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Streszczenie: W artykule ukazano subwencjg jako jedno z trzech gléwnych zrédet dochodu
powiatu. Pierwsza czgs¢ obejmuje teoretyczne ujgcie subwencji, mechanizmy i algorytmy
poszczegdlnych czesci subwencji otrzymywanych przez powiat. W drugiej czgsci artykutu
zaprezentowano miejsce subwencji w ogdlnej strukturze budzetow powiatow wojewodztwa
swigtokrzyskiego oraz w stosunku do dochodéow wtasnych uzyskiwanych przez te jednostki.
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1. Wstep

Subwencja jest jednym z dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego (JST), kto-
re sa okreslone w Konstytucji RP!. Zgodnie z ustawa zasadnicza dochodami JST
sa: dochody wlasne, subwencja ogolna oraz dotacje celowe z budzetu panstwa. Za
najistotniejsze zrodto finansowania JST uwaza si¢ dochody wiasne. Ich wysoki po-
ziom w strukturze dochodow uwazany jest za przejaw samodzielnosci i wysokiej ak-
tywnosci wladz w pozyskiwaniu srodkdéw. Nalezy tu rdOwniez zaznaczy¢, ze ustawa
o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego? nie daje zbyt wielu mozliwosci
realizowania przez powiat dochodéw witasnych na wysokim poziomie®. Uzupehie-
niem dochodow powiatu, jak i pozostatych JST jest wlasnie subwencja ogolna.

Celem opracowania jest pokazanie roli subwencji w budzetach powiatow ziem-
skich wojewodztwa $wigtokrzyskiego.

2. Subwencja ogolna — charakterystyka

Subwencja ogdlna w ostatnich 10 latach ulegata wielu modyfikacjom. Do roku 2004
funkcjonowata w podziale na cztery czesci*: podstawowa, rekompensujaca, drogowa

L Artykut 167 ust. 2 Konstytucji RP.

2 Ustawa z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego (DzU 2003,
nr 230, poz. 1966, z p6zn. zm.).

3 Tamze, art. 5.

4 Ustawa z dnia 26 listopada 1998 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego 1999-2003
(DzU 1998, nr 150, poz. 983 z pdzn. zm.).
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oraz o$wiatowa. Reforma finanséw publicznych pozwolita w roku 2003 na uchwale-

nie nowej ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego. Zasadnicza zmia-

na dotyczaca subwencji byto jej obnizenie kosztem zwigkszenia dochodow wtasnych
jednostek. Kolejna zmiana w ustalaniu mechanizméw i algorytmow naliczania sub-
wencji ogdlnej zostata wprowadzona ustawa z dnia 7 wrze$nia 2007 r. o zmianie

ustawy o dochodach JST®, ktora zaczeta obowiazywac od 1 stycznia 2008 r.
Zasadniczymi cechami subwencji sa jej obiektywnos¢ i ogolnos¢. Przejawia sig

to obiektywnymi metodami jej obliczania oraz okreslenia ustawowych zasad i kry-
teridow jej przyznawania. Wysoko$¢ kwoty subwencji ogolnej jest ustalana corocz-
nie w ustawie budzetowej. Jedna ze szczegolnych zasad jest mozliwo$¢ wysuwania
roszczen JST o przekazanie zapisanych w budzecie panstwa kwot wydatkéw prze-
znaczonych na subwencj¢ og6élna. Ponadto srodki transferowane w ramach subwen-
cji nie wymuszaja finansowania okreslonych zadan. Mimo to w literaturze mozna
znalez¢ funkcje, ktore przypisywane sa subwencji, mianowicie®:

» finansowanie zadan o$Swiatowych,

* wyréwnanie dysproporcji dochodowych miedzy poszczegdlnymi jednostkami
samorzadu terytorialnego — redystrybucja pionowa (cze$¢ wyréwnawcza) oraz
redystrybucja pozioma (czg$¢ rOwnowazaca i regionalna).

W praktyce subwencji mozna przypisac jeszcze jedna funkcje — instrumentu
gwarantowania biezacej ptynnosci jednostek samorzadu terytorialnego — gtéwnie ze
wzgledu na znaczny udziat subwencji w ogolnej kwocie dochodow niektorych JST
oraz przekazywanie jej w sposob systematyczny, w miesiecznych ratach’.

Zatem zadaniem subwencji jest zwigkszanie srodkow finansowych, jakimi dys-
ponuja JST w ramach dochodoéw wtlasnych oraz czgsciowe wyrdéwnanie poziomu
dochodéw migdzy poszczegdlnymi JST. Subwencje powinny umozliwia¢ wszyst-
kim JST, bez wzgledu na ich wlasna baz¢ dochodowa, realizacjg obligatoryjnych
zadan wilasnych.

Nalezy pamigtac, ze srodki wplywajace z subwencji to suma niezaleznie obli-
czanych cze$ci sktadowych, a nazwy poszczegdlnych czgsci nie wyznaczaja celu
ani sposobu wydatkowania uzyskanych kwot. Nazewnictwo to ma zapewni¢ ela-
stycznos¢ rozdziatu srodkow, gdyz kazda z czg$ci subwencji i podczesci w ramach
tych czgséci zawiera algorytmy wykorzystujace roznorakie kryteria. Z tego wzgledu,
mimo ze ponizej przedstawiono zasady konstrukcji kazdej czgsci subwencji, w dal-
szych rozwazaniach pod uwage brana jest jej zagregowana wartos¢.

® Ustawa z dnia 7 wrzeénia 2007 r. o zmianie ustawy o dochodach jednostek samorzadu teryto-
rialnego oraz ustawy o uprawnieniach ulgowych przejazdow $rodkami publicznego transportu zbioro-
wego.

® Cz. Rudzka-Lorentz, H. Sochacka-Krysiak, Systemy zasilania zewnetrznego budzetéw samo-
rzqdowych, [w:] H. Sochacka-Krysiak (red.), Gospodarka finansowa JST w warunkach decentralizacji
zarzqdzania sektorem publicznym, SGH, Warszawa 2007, s. 164-166.

" A. Hanusz, A. Niezgoda, P. Czerwski, Dochody budzetu jednostek samorzqdu terytorialnego,
Oficyna a Wolters Kluwer business, Warszawa 2009, s. 209.
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0Od 2004 r. subwencja ogo6lna dzieli si¢ na cztery czgsci, przyznawane poszcze-
g6lnym JST: wyrownawcza, rOwnowazaca, regionalna i o§wiatowa (tab. 1).

Tabela 1. Rodzaje czgsci subwencji ogdlnej przyznawane poszczegodlnym JST
w latach 1999-2009

JST 1999-2003 0d 2004
Gmina » podstawowa * wyréwnawcza
¢ o$wiatowa ¢ roéwnowazaca
» rekompensujaca ¢ o$wiatowa
Powiat * wyréwnawcza * wyréwnawcza
» drogowa e rownowazaca
e oSwiatowa * o$wiatowa
Wojewddztwo * wyréwnawcza * wyréwnawcza
» drogowa « regionalna
e oSwiatowa * o$wiatowa

Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie ustawy z dnia 13 listopada 2003 r.
o dochodach JST oraz ustawy z dnia 26 listopada 1998 r. o dochodach
JST w latach 1999-2003.

3. Sposoby wyznaczania subwencji ogolnej dla powiatow

Od 2004 r. subwencja ogdlna dla powiatow sktada si¢ z trzech niezaleznie oblicza-
nych czgsci: wyrdwnawczej, rOwnowazacej oraz oswiatowej, naliczanych wedtug
okreslonych kryteriow.

Subwencja ogolna przystuguje wszystkim powiatom. Oczywiscie nie jest to jedno-
znaczne z automatycznym przyznaniem okreslonej kwoty kazdemu z nich. Otrzyma-
nie czgsci subwencji jest uzaleznione od spelienia pewnych okre§lonych warunkéw
(tab. 2).

Cze$¢ wyrownawcza subwencji ogolnej zostata podzielona na kwote podstawo-
wa 1 uzupehiajaca. Kwota podstawowa wyrownuje dysproporcje dochodowe i jej
wielko$¢ jest tym wigksza, im wigksza jest luka dochodowa danej jednostki w po-
réwnaniu ze $rednia krajowa. Kwota podstawowa przeznaczona jest dla tych powia-
tow, w ktorych wskaznik dochodow podatkowych® na 1 mieszkanca w powiecie (P)
jest mniejszy niz analogiczny wskaznik obliczany dla catego kraju (Pp).

8 Przez dochody podatkowe rozumie sie faczna kwote wptywow z tytutu podatku dochodowego od 0sob
fizycznych i podatku dochodowego od 0sob prawnych, art. 22 ust. 3 ustawy z 13 listopada 2003 o dochodach
JST.
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Tabela 2. Podstawowe kryteria wykorzystywane przy naliczaniu poszczegdlnych czgsci subwencji
0g6lnej dla powiatow

Cze$¢ wyréwnawcza subwencji ogélnej

Kwota podstawowa wskaznik dochodow podatkowych na 1 mieszkanca

Kwota uzupehniajaca stopa bezrobocia w powiecie i w kraju

Cze$¢ r6wnowazaca subwencji ogélnej

9% kwoty wydatki na rodziny zastgpcze

7% kwoty otrzymujq jednostki, w ktorych w roku budzetowym nie dziata powiatowy
urzad pracy, a jego zadania realizowane sa przez inny powiat

30% kwoty dhugos¢ drog powiatowych na 1 mieszkanca

30% kwoty dlugos¢ drog wojewodzkich i krajowych w granicach miast na prawach

powiatu (przeznaczona tylko dla miast na prawach powiatu)

24% kwoty dochody w roku bazowym i dochody w roku budzetowym

Cze$¢ oswiatowa subwencji ogolnej

— sposob podziatu okreslony corocznie w drodze rozporzadzenia ministra wlasciwego ds. o$wiaty
W porozumieniu z ministrem wtasciwym ds. finanséw i przedstawicielami JST

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie ustawy z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach JST oraz
ustawy z dnia 7 wrze$nia 2007 r. o zmianie ustawy o dochodach JST oraz ustawy o uprawnie-
niach ulgowych przejazdoéw §rodkami publicznego transportu zbiorowego.

Kwota uzupehniajaca jest kierowana do jednostek, ktore charakteryzuja si¢ pew-
nymi mierzalnymi cechami, powodujacymi, ze poziom niektérych wydatkéw musi
by¢ w tych jednostkach wyzszy niz przecigtny®. W przypadku powiatow jako wiel-
kos$¢, ktérej poziom w istotny sposdéb wptywa na wysokos¢ niezbednych wydatkow
przyjeto ,,wskaznik B” — iloraz stopy bezrobocia w powiecie i stopy bezrobocia
w kraju.

Druga czg$¢ subwencji — rOwnowazaca — jest tworzona jest jako suma wptat do
budzetu panstwa, dokonywana przez te powiaty, w ktorych wskaznik P jest wigkszy
od 110% wskaznika Pp. Innymi stowy, powstaje z wptat powiatow bogatszych na
rzecz powiatow biedniejszych (redystrybucja pozioma). Sposob rozdziatu tych $rod-
kow zostat precyzyjnie zapisany w ustawie z dnia 13 listopada 2003 . o dochodach
JST:

a) 9% kwoty rozdzielane jest z uwzglednieniem wydatkow na rodziny zastgpcze
wykonane w roku poprzedzajacym rok bazowy. Jednym z warunkéw niezbednych
do uzyskania srodkéw w ramach tej czesci jest brak obowiazku wptaty do budzetu
panstwa lub sytuacja, kiedy wptata ta byta ustalona w kwocie nizszej niz 1 mln zt;

b) 7% kwoty otrzymuja jednostki, w ktorych w roku budzetowym nie dziata
powiatowy urzad pracy, a jego zadania realizowane sa przez inny powiat;

° E. Malinowska-Misiag, W. Misiag, Finanse publiczne w Polsce, LexisNexis, Warszawa 2007,
s. 573.



Rola subwencji w budzecie powiatow wojewodztwa swigtokrzyskiego 471

c) 30% kwoty uzyskuja te powiaty, w ktorych dlugos¢ droég powiatowych
w przeliczeniu na 1 mieszkanca jest wigksza niz dtugo$¢ drog powiatowych w kraju
w przeliczeniu na 1 mieszkanca;

d) 30% kwoty uzyskuja miasta na prawach powiatu w zaleznos$ci od dlugosci
drog wojewodzkich i krajowych znajdujacych si¢ w granicach miast na prawach
powiatu;

e) 24% kwoty uzyskuja powiaty, w ktorych kwota planowanych dochodow
powiatu na rok budzetowy jest nizsza od kwoty planowanych dochodéw powiatu
w roku bazowym.

Ostatnia czg$¢ subwencji, ktora moze otrzymac powiat, to czg$¢ o§wiatowa. Jest
ona jednoczesnie jedyna czescia, ktora posiada zagwarantowana wysokos$¢ w wydat-
kach budzetu panstwa. Kwota przeznaczona na cz¢$¢ oswiatowa subwencji ogolne;j
dla wszystkich JST jest ustalana corocznie w ustawie budzetowej w wysokosci tacz-
nej kwoty czgsci subwencji ogolnej, nie mniejszej niz przyjgta w ustawie budzeto-
wej roku poprzedzajacego rok budzetowy, skorygowanej o kwote innych wydatkow
z tytutu zmiany realizowanych zadan oswiatowych™. Sposob rozdziatu srodkow (al-
gorytm) podawany jest corocznie w drodze rozporzadzenia ministra wlasciwego ds.
oswiaty w porozumieniu z ministrem wlasciwym ds. finanséw i przedstawicielami
JST. Mimo corocznych zmian ogdlna koncepcja podziatu srodkoéw w ramach tej cze-
$ci subwencji pozostaje niezmieniona. Naliczana jest na podstawie typoéw i rodzajow
szkot 1 placowek prowadzonych przez te jednostki, stopni awansu zawodowego na-
uczycieli oraz liczby uczniéw w tych szkotach i placowkach.

4. Rola subwencji w budzetach powiatow
wojewodztwa Swietokrzyskiego

W regionie §wigtokrzyskim znajduje si¢ 13 powiatow ziemskich oraz 1 powiat
grodzki. Analiz¢ stopnia i zakresu subwencjonowania powiatow z wojewodztwa
swigtokrzyskiego nalezy zacza¢ od przedstawienia danych dotyczacych podstawo-
wych wielkosci tworzacych budzet tych jednostek.

Tabela 3. Budzety powiatow wojewodztwa $swigtokrzyskiego wedlug gtownych zrodet dochodéw
w latach 1999-2007 (%)

Powiat 1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008
Dochody
wiasne 4,42 532 | 555 | 751 | 7,71 | 19,67 | 22,60 | 23,48 | 24,32 | 28,82
Subwencja 45,33 | 49,60 | 48,16 | 49,41 | 58,39 | 55,16 | 55,53 | 54,19 | 51,52 | 46,41
Dotacje 50,25 | 45,08 | 46,28 | 43,07 | 33,90 | 25,17 | 21,88 | 22,33 | 24,16 | 24,76

Zrodlo: opracowanie whasne na podstawie Banku Danych Regionalnych.

© E. Ruskowski, J. Salachna, Finanse lokalne po akcesji, Oficyna a Wolters Kluwer business,
Warszawa 2007, s. 137.
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Jak mozna zauwazy¢, wielko$¢ subwencji w ogélnym uktadzie budzetéw po-
wiatow od roku 2004 stanowi coraz mniejszy odsetek na korzys¢ wzrostu docho-
doéw wilasnych (tab. 3). Jest to efekt wprowadzenia nowej ustawy o dochodach JST,
ktorej zapisy umozliwity powiatom generowanie wigkszych srodkow finansowych
poprzez zwigkszenie udziatu powiatow w podatkach dochodowym od 0séb fizycz-
nych i prawnych oraz wprowadzenie nowych mozliwosci pozyskiwania dochodow
wilasnych.

Tabela 4. Przyrosty w budzetach powiatow wedtug gtéwnych zroédet dochodow
oraz stosunek dochodow wtasnych do subwencji ogolnej w latach 1999-2007

Dochody Subwencja Dotacje Wysokos¢ dochodow

Indeksy wlasne Lata wiasnych w stosunku

% do subwencji ogodlne;j
2008/1999 1204,40 189,27 91,10 1999 0,10
2008/2007 144,55 109,88 125,04 2000 0,11
2007/2006 118,58 108,87 123,85 2001 0,12
2006/2005 107,55 101,00 105,65 2002 0,15
2005/2004 119,41 104,65 90,35 2003 0,13
2004/2003 280,43 103,90 81,68 2004 0,36
2003/2002 92,41 106,36 70,83 2005 0,41
2002/2001 117,51 89,12 80,84 2006 0,43
2001/2000 119,56 111,18 117,56 2007 0,47
2000/1999 150,26 136,72 112,09 2008 0,62

Zrodto: opracowanie wiasne.

W latach 1999-2008 wielko$¢ subwencji ogolnej dla powiatow wzrosta o pra-
wie 89%, jednakze jest to niewspotmierne ze wzrostem dochodow wilasnych, ktore
w badanym okresie zwigkszyly si¢ jedenastokrotnie. Interesujace sa wskazniki z lat
2003 i 2004, kiedy dochody powiatow zwigkszyly si¢ prawie dwukrotnie. Spowo-
dowane jest to obowigzywaniem dwoch roznych ustaw o dochodach JST i wskazuje
na zwigkszenie samodzielnosci finansowej jednostek, ktéra ma spowodowac, by jak
najwigcej wydatkow byto finansowane z dochodéw wtasnych. Nalezy rowniez za-
uwazy¢ przyrost dotacji w latach 2006-2008, mimo iz w badanym okresie jej wiel-
ko$¢ zmniejszyta sig¢ 0 9% (tab. 4).

Badajac relacje migdzy wysoko$cia dochodéw wiasnych a subwencja og6lna,
mozna zaobserwowa¢ wzrost znaczenia dochodow wiasnych w stosunku do sub-
wencji. Do roku 2004 wptywy z subwencji mialy zasadnicze znaczenie dla budzetu
JST. Po roku 2004 sytuacja znacznie si¢ zmienila, a analizujac wskazniki, mozna za-
uwazy¢, iz wplywy z dochodéw wlasnych stanowia coraz wigkszy odsetek srodkdw,
jakimi dysponujq powiaty.



Rola subwencji w budzecie powiatow wojewodztwa swigtokrzyskiego 473

5. Podsumowanie

Zgodnie z idea decentralizacji finansow publicznych podstawowym zrédlem do-
chodoéw jednostek samorzadu terytorialnego powinny by¢ dochody wiasne. Jest to
rowniez zgodne ze zmianami w regulacjach prawnych dotyczacych kwestii finan-
sow samorzadow terytorialnych ostatniego dziesigciolecia. Jednakze stan ten nie jest
jeszcze modelem docelowym.

Rosnace znaczenie dochodéw wiasnych znalazlo potwierdzenie w zaprezen-
towanym materiale. I cho¢ mozna zauwazy¢ nominalny wzrost kwoty subwencji
w czasie 9 lat, to dynamika zmian udziatéw subwencji w dochodach byta ujemna
przy rosnacym wskazniku dochodéw wilasnych w stosunku do subwencji ogolne;.
Mozna zatem przyjac za stuszne stwierdzenie, iz znaczenie subwencji jako zrodta
dochodu powiatow maleje. Niepokojacy moze by¢ jedynie bardzo powolny spadek
udziatu subwencji w budzecie powiatow w stosunku do przyrostu dochodow.

Subwencjonowanie jest stosowane w wielu krajach, rowniez w tych z rozwinigta
gospodarka rynkowa. Jednakze dzialanie to ma swoje plusy i minusy. Gtowna zaleta
jest brak ograniczenia co do przeznaczenia i sposobu wydatkowania $rodkow oraz
ostonowy charakter subwencji. Dzigki swojej konstrukcji wplywa ona na zmniejsze-
nie roznic w rozpigtosci budzetow wynikajacych z uwarunkowan spoteczno-gospo-
darczych, przez co umozliwia minimalny poziom zaspokojenia potrzeb. Catkowita
samodzielnos¢ finansowa jednostek samorzadu terytorialnego poprawitaby zapewne
sytuacje finansowa wielu z nich, ale jednoczesnie pograzytaby inne jednostki, do-
prowadzajac do poglebienia roznic w poziomie rozwoju.

Z drugiej strony subwencja moze prowadzi¢ do ostabienia w podejmowaniu
inicjatyw majacych na celu zwigkszenie $srodkow w ramach dochodéw wtasnych.
Analizujac podejscie do samodzielnosci finansowej w §wietle odpowiednich artyku-
16w ustawy o dochodach JST, mozna zauwazy¢, iz dazenie do uzyskania wyzszych
dochodow wlasnych nie zawsze bedzie lezato w interesie ekonomicznym jednostki.
Dlaczego? Skrajny przypadek: kiedy jednostka, realizujac wyzsze dochody wiasne,
po pierwsze, utraci dodatkowe $rodki uzyskane w ramach subwencji, po drugie, bg-
dzie musiata odda¢ cz¢$¢ swoich srodkow na rzecz innych jednostek™.
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THE ROLE OF SUBSIDY IN THE BUDGET OF DISTRICTS
OF SWIETOKRZYSKIE VOIVODESHIP

Summary: The article discusses general subsidy as one of three main sources of income of
a district. In the first part there is a theoretical presentation of subvention, mechanisms and
algorithms of individual parts of subvention obtained by a district. The second part shows
the place of the subvention in a general structure of budgets of Swietokrzyskie Voivodeship
districts and in comparison with own income obtained by these units.
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