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1. Wstep

Celem artykutu jest ukazanie ewolucji i znaczenia kryteriow stosowanych przy
subwencjonowaniu samorzadu gminnego w Polsce. Ewolucja ta znalazta wyraz w
zmieniajacym si¢ ustawodawstwie z zakresu finanséw samorzadu terytorialnego.
Zasady i kryteria subwencjonowania gmin okreslaly bowiem, poczynajac od roku
1991, juz cztery ustawy:

e Ustawa o dochodach gmin i zasadach ich subwencjonowania w latach 1991-
1993 (DzU 1990, nr 89, poz. 518),

e Ustawa o finansowaniu gmin (DzU 1993, nr 129, poz. 600), obowiazujaca w
latach 1994-1998,

¢ Ustawa o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego w latach 1999-2003
(DzU 1988, nr 150, poz. 983).

e Ustawa o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego (DzU 2003, nr 203,
poz. 1966), ktéra obowiazuje od 1 stycznia 2004 r.

Okres obowigzywania poszczegblnych ustaw stal si¢ podstawa periodyzacjt
przeprowadzonej — w ramach prezentowanego opracowania — analizy. Rozwazania
te poprzedzono charakterystyka modeli systeméw finansowych samorzadu teryto-
rialnego oraz wskazaniem réznorodnosci kryteriéw, jakie moga by¢ uwzgledniane
w procesie subwencjonowania gmin.

2. Modele systemu finansowego samorzadu terytorialnego

Z teoretycznego punktu widzenia mozna wyr6zni¢ trzy modele systemu finanso-
wego samorzadu terytorialnego [4, s. 37-92]. Pierwszy zaklada wydzielenie czesci
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wplyw6w publicznych jako dochodéw gmin i innych jednostek samorzadowych (w
postaci np. podatkéw i optat lokalnych), bedacych gtéwnymi zrédtami zasobéw finan-
sowych. W tym modelu nie ma dodatkowego zasilania budzetéw samorzadowych
subwencjami czy dotacjami z centrum, gdyz $rodki w postaci podatkéw lub czgsci
podatkéw zasilajacych wiadze samorzadowe sa wystarczajace do realizacji ich zadan.

Drugi model polega na skonstruowaniu instrumentéw zasilania gmin z centrum
w postaci dotacji, subwencji czy innych wyréwnan (np. udzialéw w podatkach
centralnych). Jednoczesnie nie wyodrebnia si¢ z wptywdw publicznych w panstwie
zadnych podatkéw i optat, ktére bylyby przypisane tylko gminom czy innym pod-
miotom samorzadowym. Wszystkie publiczne daniny sa centralizowane, a nastep-
nie wedlug odpowiedniego klucza rozdysponowywane pomigdzy centrum i samo-
rzady. Taki system zasilania wiadz samorzadowych nie musi oznacza¢ réwnoczes-
nie jego podporzadkowania wtadzom centralnym i zniweczenia istoty samorzadno-
Sci. Istotnym elementem takiego finansowania jest bowiem wspomniana konstruk-
cja bezposredniego systemu zasilania samorzadu. Powinna ona by¢ zobiektywizo-
wana i niecelowa. Obiektywny charakter dotacji i subwencji czy innych form zasi-
lania samorzadu oznacza, ze kalkulacja tych srodkéw pienigznych nie moze zawie-
ra¢ uznaniowych form premiowania finansowego jednych podmiotéw kosztem
innych. Niecelowos$¢ natomiast zapewnia samodzielnos¢ wladz samorzadowych w
rozdysponowywaniu srodkéw zgodnie z preferencjami i potrzebami spolecznosci
zamieszkujacej dane terytorium.

Trzeci model finansowania samorzadu ma charakter mieszany, tzn. faczy w so-
bie rozwigzania dwéch wymienionych modeli. Z jednej strony wydzielone sa spo-
$réd wplywow publicznych te daniny, ktére w calosci przypisano samorzadom, z
drugiej strony centrum dodatkowo wspomaga finansowo jednostki samorzadowe
dotacjami, subwencjami [ub innymi formami zasilania. Stosowanie jednocze$nie
dwdch rozwiazan finansowania samorzadéw moze wynika¢ z dwéch przestanek.
Po pierwsze, wyodrgbnienie dochodéw samorzadowych z podatkéw i optat w pan-
stwie moze spowodowac zbytnig nieréwnomierno$¢ wpltywéw do budzetéw zde-
centralizowanych jednostek i niemoznos¢ realizacji wszystkich zadan, do jakich te
jednostki zostaly powotane. Dlatego centrum powinno zabezpieczy¢ finansowo
réwniez te jednostki samorzadowe, ktére z uwagi na swoje niewielkie dochody
wilasne nie moglyby wykonywa¢ zadan natozonych na nie. Po drugie, ze wzgledu
na wagg¢ niektérych zadan w panstwie konieczne staje si¢ dotowanie ich ze szcze-
bla centralnego, gdyz w przeciwnym wypadku same gminy czy samorzady wyz-
szego szczebla nie bylyby sktonne ich realizowa¢ (dotyczy to np. znacznych przed-
siewzig¢¢ infrastrukturalnych).

W praktyce funkcjonowania samorzadéw w krajach rozwinigtych nie wystgpuja
czyste formy zasilania tylko poprzez wydzielenie wydajnych podatkéw lub tez poprzez
dotowanie. Przyktadem kraju najbardziej zblizonego do pierwszego modelu jest Szwe-
cja, w ktdrej samorzad lokalny dysponuje lokalnym podatkiem dochodowym ze staw-
ka kalkulowang wedtug potrzeb danej jednostki samorzadowe;j. Jednak i tutaj stosowa-
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ne s dotacje panstwowe o charakterze celowym [1, s. 134-141]. Z kolei panstwem, w
ktérym zasilanie samorzadu w srodki finansowe nast¢puje gléwnie za posrednictwem
dotacji z centrum jest Holandia. Dotacje te maja w wigkszosci charakter ogélny i sq
gléwnym zrédlem wptywéw samorzadowych. Kasy samorzadowe sa tam zasilane tez
nielicznymi podatkami lokalnymi (jak np. gminny podatek majatkowy), jednak ich
udziat we wptywach budzetéw jest niewielki [4, s. 69].

Przykladem panstwa, ilustrujacym system zasilania samorzadéw w podobnym
stopniu poprzez podatki samorzadowe i dotacje z centrum jest Republika Federalna
Niemiec. Do$¢ licznym podatkom lokalnym, niewystarczajacym jednak na realiza-
cje zadan, towarzyszy znaczne zasilanie budzetéw gminnych w postaci udziatéw w
podatku dochodowym czy dotacji, ktérych kalkulacja podlega $cistym regutom.

Szczegblne miejsce w wyréwnywaniu srodkéw bedacych w dyspozycji samorzadu
zajmuje subwencja ogdlna. Ze wzgledu na jej ogélny charakter jednostka samorzadu
terytorialnego moze decydowaé o jej przeznaczeniu. Tak wigc w odréznieniu od in-
nych instrumentéw bezposredniego zasilania (dotacji celowych) pozwala ona na reali-
zacje waznych zadan, a jednoczesnie nie okresla bezposrednio, jaka kwota ma by¢
przeznaczona na konkretne zadanie. Z drugiej strony subwencja umozliwia ksztalto-
wanie poziomu dochodéw gminy adekwatnie do jej zadan i nie pogi¢bia réznic wyni-
kajacych z réznego potencjatu fiskalnego, jak ma to miejsce w przypadku udziatéw w
podatkach wptywajacych do budzetu panstwa.

Waznym aspektem subwencjonowania jest wybdr kryteriow przydzielania subwen-
cji. Powinny one by¢ obiektywne i umozliwia¢ wyréwnanie dochodéw odpowiednio
do zadan. W poszczegdlnych krajach stosowane sa rézne kryteria. Mozna jednak wy-
16zni¢ cztery podstawowe kryteria, ktdre moga by¢ zastosowane w procesie zasilania
gminy, funkcje pelnione przez gming i stopien ich rozwoju, majatek gminy i jego zu-
zycie [5, s. 42-47].

W Polsce przyjeto system finanséw gminnych zblizony do niemieckich rozwiazan.
Wynikato to zaréwno z przejecia przez samorzad lokalny wigkszej czgsci dawnych
wplywéw panstwowej administracji terenowej szczebla podstawowego, jak i z zadan,
ktére mial do zrealizowania samorzad gminny. Dlatego tez w dyspozycji samorzado-
wych wladz lokalnych pozostaty liczne podatki o charakterze lokalnym, jak réwniez
udziaty w podatkach centralnych oraz dotacje i subwencje. Znacznym zrédtem docho-
déw budzetowych gmin stata si¢ subwencja ogdlna, stanowigca poczatkowo kilkana-
$cie procent, a w 2001 r. juz przeszto 30% dochodéw ogétem [3]. Kryteria jej przy-
dzielania byly zmieniane w procesie doskonalenia systemu finans6w lokalnych.

3. Subwencjonowanie gmin w latach 1991-1993
Ustawa o dochodach gmin i zasadach ich subwencjonowania wprowadzita subwen-

cj¢ ogdlng jako istotne zrédlo zasilania samorzadu. W mysl tej ustawy kazda gmina
otrzymywata subwencj¢ og6lna, ktéra skladata si¢ z czterech réimych czg¢sdci:
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subwencji na podstawowe wydatki biezace gmin,

subwencji na zadania wtasne w zakresie szkét oraz innych placéwek oswiato-
wo-wychowawczych i opiekuficzo-wychowawczych (subwencja o§wiatowa),
subwencji na wydatki inwestycyjne,

subwencji wyréwnawczej.

Kwota subwencji na podstawowe wydatki biezace byla okreslana dla poszcze-
g6lnych gmin na podstawie liczby ludnosci wyznaczajacej liczbg jednostek przeli-
czeniowych. Ta ostatnia zwigkszata sig, jesli gmina spetniala co najmniej jeden z
warunkow:

e liczba mieszkancow przekraczata 100 000 oséb,

e posiadata na swoim terenie uzdrowiska, port morski, przejscie graniczne,

e polozona byla na obszarze podlegajacym szczegSlnym zasadom ochrony przy-
rody,

polozona byta na obszarze o szczegélnym zagrozeniu ekologicznym,

posiadata co najmniej 60% uzytkéw rolnych klasy Vi VI,

pelnita funkcje stoleczne,

co najmniej 70% ludnosci gminy utrzymywalo si¢ z rolnictwa i leSnictwa.
Mankamentem tak okreslonych dodatkowych jednostek przeliczeniowych byto
to, ze przyznawal je (odrebnie dla kazdego dziatu) minister finanséw. Ustawa nie
precyzowata dokladnie, ile dodatkowych jednostek mozna przyznaé. W zwiazku z
tym w odczuciu wladz samorzadowych ten spos6b wyznaczania kwoty subwencji
mial w duzej mierze charakter subiektywny i podlegat krytyce jako system nie-
sprawiedliwy [2, s. 47].

Ogolna kwota subwencji na podstawowe wydatki biezace byta odrgbnie okre-
slona dla poszczeg6lnych dziatéw klasyfikacji budzetowej, co w pewnym stopniu
czynito ja celowa. Szczegdlnie wyrdzniono nastepujgce dziaty: o$wiata i wycho-
wanie, administracja, kultura i sztuka, pomoc spoteczna, gospodarka komunalna,
gospodarka mieszkaniowa i niematerialne ustugi komunalne oraz ochrona srodowi-
ska.

Ustalenie subwencji na zadania o§wiatowe przejete i realizowane przez gminy
bylo oparte na zasadach kalkulacji srodkéw dla tego typu placéwek finansowanych
z budzetu panstwa. Kwoty tej subwencji przystugiwaty gminie, ktéra realizowata
zadania o$wiatowe niezaleznie od jej dochodéw i innych subwencji.

Trzecia subwencja na wydatki inwestycyjne, podobnie jak subwencja na pod-
stawowe wydatki biezace, kalkulowana byla na podstawie liczby ludnosci za-
mieszkujacej gming. Minister finansow ustalat ja proporcjonalnie do udziatu danej
gminy w tacznej kwocie subwencji na podstawowe wydatki biezace.

Ostatnig subwencj¢ — wyrdwnawcza — otrzymywaty gminy, ktérych dochody
kalkulacyjne na 1 mieszkanca byty nizsze niz 85% sredniego wskaznika takich
dochodéw dla wszystkich gmin w kraju. Dochody kalkulacyjne byty réznie rozu-
miane. Poczatkowo zaliczano do nich podatek od nieruchomosci, podatki i optaty
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od gospodarstw rolnych oraz udziaty w podatkach wptywajacych do budzetu pan-
stwa. P6zniej rozszerzono ich zakres o pozostale podatki wptywajace do budzetu
gminy oraz o optaty. Jednoczesnie w roku 1993 kwota dochodéw kalkulacyjnych
zostata powigkszona o skutki finansowe obnizania stawek. Wysokos¢ kwoty sub-
wencji wyrazona byla nast¢pujacym wzorem:

S =Lx0,9(0,85B — A),

gdzie: S — kwota subwencji wyr6wnawczej nalezna gminie,

L - liczba mieszkancéw gminy,

A — wskaznik bedacy ilorazem dochod6éw kalkulacyjnych gminy i liczby

mieszkancéw,
B — sredni wskaznik dla wszystkich gmin w kraju.
Gminy, w ktérych wskaznik dochodéw kalkulacyjnych na 1 mieszkanca prze-

kraczat 150% sredniego wskaznika w kraju, mialy zmniejszang kwotg subwencji
na podstawowe wydatki biezace. Kwota zmniejszenia byla wyrazona wzorem:

Z=1x0,25 (A-1,5B),

gdzie: Z — kwota zmniejszenia subwencji,
L, A, B —jak w poprzednim wzorze.

Podsumowujac charakterystykg modelu subwencjonowania gmin w latach
1991-1993, mozna stwierdzic, ze zasilanie samorzadu gminnego opierato sig¢ gléw-
nie na kryterium liczby ludnosci. Nie brano jednak pod uwagg jej struktury. Jedno-
cze$nie wykorzystano réwniez inne kryteria. W ksztattowaniu dodatkowych jedno-
stek przeliczeniowych uwzgledniono funkcje petnione przez gming (stoleczne,
uzdrowiskowe, portowe, zwiazane z funkcjonowaniem przej$cia granicznego,
szczegblnej ochrony przyrody) oraz rozwdj ekonomiczny (gminy o charakterze
rolniczym). Subwencja wyréwnawcza zas uwzgl¢dniala potencjat fiskalny gmin,
ktéry wynikat z rozwoju spoteczno-gospodarczego samorzadu.

4, Subwencjonowanie gmin w latach 1994-1998

Ustawa o finansowaniu gmin zmienita mi¢dzy innymi zasady subwencjonowa-
nia samorzadu terytorialnego. Przede wszystkim uzalezniono kwot¢ subwencji od
planowanych dochodéw budZetu panstwa. Poczatkowo bylo to 0,9%, a od roku
1996 - 7,5% (po przejeciu przez gminy szk6t podstawowych jako zadanie wlasne).
Zlikwidowano ponadto subwencj¢ na podstawowe wydatki biezace i wydatki in-
westycyjne. Zrezygnowano z potracania z subwencji ogélnej kwot tym gminom,
ktére mialy wysokie dochody kalkulacyjne na 1 mieszkanca, a w miejsce tych
ostatnich wprowadzono podstawowe dochody podatkowe. Podstawowe dochody
podatkowe objety takie dochody budzetowe, jak: podatek rolny, od nieruchomosci,
lesny, od srodkéw transportowych, kart¢ podatkowa, optate skarbowa, oplatg eks-
ploatacyjna i udziaty w podatkach wptywajacych do budzetu panstwa. Subwencje¢

473



zwigzang z zadaniami o$wiatowymi wyodrebniono z subwencji ogdlnej i nazwano
ja subwencja o$wiatowg. W ramach subwencji ogélnej natomiast pozostawiono
subwencj¢ wyréwnawcza przejsciowo, zmniejszajac prog jej uzyskania do 80%
$redniego wskaznika w kraju. Zupetnie nowym rozwiazaniem byt rozdziat pozosta-
tej czesci subwencji ogdlnej (po odjeciu kwot subwencji wyréwnawczej oraz re-
zerwy subwencji), proporcjonalnie do przeliczeniowej liczby mieszkancéw.

W celu kalkulacji kwoty proporcjonalnej do przeliczeniowej liczby mieszkan-
c¢éw w gminie skonstruowano specjalny algorytm jej obliczania. Dla gmin licza-
cych do 5 tys. mieszkancéw przeliczeniowa liczba mieszkancéw wynosita 5 tys.,
powyzej 5 do 10 tys. byla rowna faktycznemu zaludnieniu, natomiast w gminach o
liczbie ludnosci powyzej 10 tys. przeliczeniowa liczba mieszkancéw byla ustalona
wedtug algorytmu zawartego w tab. 1.

Tabela 1. Przeliczeniowa liczba ludnosci na potrzeby subwencjonowania gmin w latach 1999-2003

Liczba mieszkancéw Przeliczeniowa liczba mieszkancow
10 000 - 50 000 10 000 + 110% liczby mieszkancéw powyzej 10.000
50 000 - 300 000 54 000 + 120% liczby mieszkafncéw powyzej 50.000
powyzej 300 000 354 000 + 125% liczby mieszkancéw powyzej 300.000

Zrédlo: art. 15 ust. 3 ustawy o finansowaniu gmin.

W zwiazku z taka kalkulacja przeliczeniowej liczby mieszkancéw kwotg czesci
subwencji proporcjonalng do tej liczby determinowalo zaludnienie danej gminy.
Jednak wigksze gminy otrzymywatly nieproporcjonalnie wyzszg czgsc tej subwen-
¢cji. Szczegdlnie premiowane byly rowniez gminy bardzo mate.

Subwencja wyréwnawcza byta kalkulowana wedlug wzoru:

Sw=09x(0,85P-G)xLxB,

gdzie: Sw — subwencja wyréwnawcza przypadajaca danej gminie,
G - iloraz podstawowych dochodéw podatkowych gminy w pierwszym p6t-
roczu roku bazowego i liczby mieszkancéw tej gminy,
P — iloraz podstawowych dochodéw podatkowych wszystkich gmin w Pol-
sce i liczby mieszkancéw kraju,
L — liczba mieszkancéw gminy,
B - wskaznik okreslony jako iloraz planowanych dochodéw budzetu pan-
stwa i tych dochodéw zrealizowanych w pierwszym péiroczu.
Powyzszy wzér wskazuje, ze w zakresie wyréwnywania dochodéw gminom
kontynuowano w zasadzie rozwiazanie z lat 1991-1993. Jednoczesnie kalkulacja
kwot dla gmin byla powigzana bezposrednio z dochodami budzetu panstwa.
Ostatecznie nastapil powrdt do koncepcji pomniejszania dochodéw tych gmin,
ktérych podstawowe dochody podatkowe na 1 mieszkanca sg wyzsze niz 150%
wskaznika $redniego dla wszystkich gmin w Polsce. W nowym rozwigzaniu gminy
dokonywaly rocznych wplat na rzecz budzetu panstwa. Kwoty tych wptat byly
zréznicowane w zaleznosci od stopnia przekroczenia $redniego wskaznika. W za-
lezno$ci od obciazenia gminy te mozna podzieli¢ na trzy grupy. W pierwszej zna-

474



lazty si¢ te samorzady, ktérych wskaznik G byl wigkszy od 150% P, ale takze
mniejszy lub réwny 200% P. Wptata takich gmin byla okreslona nastgpujacym
wzorem:
W=02x(G-15P)xLxB,

gdzie: W — roczna wplata gminy

Pozostate wskazniki okreslone sa jak we wzorze na obliczanie subwencji wy-
réwnawczej.

Druga grupa gmin, dla ktérych wskaznik G byl wigkszy niz 200% P, ale nie
wiekszy niz 300%, dokonywata wigkszej wptaty wyrazonej wzorem:

W=[01xP+025G-2xP)]xLxB,

gdzie wszystkie wskazniki sg okreslone tak samo jak w poprzednim wzorze.
Wreszcie trzecia grupa gmin, w ktérych wskaznik G ksztaltowat si¢ powyzej
300% P, ptaci roczna wptate wedlug wzoru:

W=[035xP+03(G-3xP)]xLxB,

gdzie wskazniki oznaczaja te same wielkosci co w poprzednim wzorze.

Pod koniec okresu funkcjonowania Ustawy o finansowaniu gmin wprowadzono
jeszcze jedna zmiang. W zwiazku z ograniczeniem przedmiotu podatku od srod-
kéw transportowych, w celu zrekompensowania dochodéw gminom wprowadzono
subwencj¢ drogowa. Kalkulowana byta w budzecie panstwa w kwocie nie mniej-
szej niz 6,66% planowanych wptywéw z podatku akcyzowego od paliw silniko-
wych. Rozdzial tych $rodkéw byl proporcjonalny do ubytku dochodéw z tytulu
czgsciowe]j likwidacji podatku od srodkéw transportowych.

Subwencjonowanie gmin w latach 1994-1998 réznito si¢ od rozwigzan stoso-
wanych w latach 1991-1993. Nalezy podkresli¢, ze w dalszym ciagu kryterium
ludnosciowe i potencjatu fiskalnego odgrywato istotng rol¢ w przyznawaniu sub-
wencji ogélnej. Znikly natomiast kryteria zwigzane z funkcjami petnionymi przez
samorzad czy z rozwojem ekonomicznym gminy. Nowe uregulowania okazaly si¢
ubozsze, jesli chodzi o liczebnos$é kryteriéw przyznawania subwencji.

5. Subwencjonowanie gmin w latach 1999-2003

Reforma administracji publicznej konca lat dziewigédziesiatych wywotata po-
trzebg zmiany ustawy o finansowaniu gmin. W jej miejsce wprowadzono ustawg o
dochodach jednostek samorzadu terytorialnego w latach 1999 i 2000, zakladajac
juz na poczatku jej tymczasowos¢. Konstrukcja subwencji ogélnej otrzymywane;j
przez kazda gming w zasadzie nie zmienilta si¢ w stosunku do rozwiazan z po-
przednich okreséw. Najwazniejsza zmiana, nie majaca jednak konsekwencji finan-
sowych, byto wiaczenie do subwencji og6lnej subwencji oswiatowej i drogowe;j.
Nowa subwencja skladala si¢ z trzech czg¢sci: podstawowej, o§wiatowej i rekom-
pensujacej. Czgs¢ podstawowa subwencji miata charakter wyréwnujacy dochody
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gmin. Jej wysoko$¢ ustalona byta jako suma kwoty stanowiacej co najmniej 1%
planowanych dochodéw budzetu panstwa i wptat gmin, w ktérych podstawowe
dochody podatkowe przypadajace na jednego mieszkarnca byly wigksze niz 150%
$rednich takich dochodéw dla wszystkich gmin w kraju. Z czgsci podstawowej
odliczano 4% na rezerw¢ rozdzielana migdzy gminy nie otrzymujace kwoty wy-
réwnawczej, a jednoczesnie realizujace ubytek dochodéw na skutek zmiany sposo-
bu rozdzielania podatku dochodowego od o0séb fizycznych przypadajacego gmi-
nom (z tworzenia tej rezerwy pdzniej zrezygnowano). Pozostate srodki czesci pod-
stawowej dzielone byly z kolei na dwie kwoty, tj. wyréwnawcza i proporcjonalng
do przeliczeniowej liczby mieszkancéw. Sposdb rozdziatu zaréwno tych kwot, jak
i rocznych wplat gmin pozostal niezmieniony.

Z kolei czgs¢ oswiatowa subwencji ogélnej dla gmin zastapita subwencjg
oswiatowa. W zwiazku z rozszerzeniem zadan wiasnych gmin w zakresie oSwiaty i
wychowania o szkolnictwo gimnazjalne wplywy z tej czg$ci subwencji kalkulowa-
ne byly w kwocie wigkszej niz dotychczas. Na uwagg zastuguje réwniez wyartyku-
lowanie przez ustawodawcg kryterium liczby uczniéw — jako jedno z najistotniej-
szych w rozdziale $srodkéw.

Czes¢ rekompensujaca, ostatnia z czesci subwencji ogdlnej, miata na celu re-
kompensowanie gminom ubytku dochodéw na skutek wprowadzania przez usta-
wodawcg zwolnien i ulg w podatkach i optatach bedacych dochodami budzetowy-
mi gmin. Wiaczono tutaj kwotg przekazywana gminom z tytulu subwencji drogo-
wej, wyréwnywano dochody z tytutu zwolnien i ulg czy innych obnizek w podat-
kach rolnym, lesnym, od nieruchomosci czy oplacie eksploatacyjne;j.

Podsumowujac zasady subwencjonowania gmin w latach 1999-2003, mozna
stwierdzi¢, ze byl to okres dosy¢ stabilnych rozwiazan w tym zakresie. Jednoczes-
nie nalezy doda¢, iz kalkulacja kwot, ktére gminy otrzymaly, nie réznila si¢ od
rozwigzan funkcjonujacych w latach 1994-1998. Wydaje zatem si¢ stuszne wyréz-
nienie w tym okresie takich samych kryteriéw przyznawania subwencji jak w okre-
sie poprzednim. Jest to przede wszystkim liczba ludnosci. W jej strukturze duze
znaczenie ma liczba uczniéw uczg¢szczajacych do szkot podstawowych i gimna-
zjalnych. Innym kryterium, majacym wciaz istotne znaczenie, jest potencjat fiskal-

ny.
6. Subwencjonowanie gmin od 2004 r.

W styczniu 2004 r. zaczg¢la obowiazywac nowa Ustawa o dochodach jednostek
samorzadu terytorialnego. Ustawa ta nie ma, w odréznieniu od jej poprzedniczki,
tymczasowego charakteru. Zmiany w systemie dochodéw jednostek samorzadu
terytorialnego objety réwniez subwencje ogélng dla gmin. Skitada si¢ ona z trzech
czgsci: wyréwnawczej, rdwnowazacej i o$wiatowej. Mechanizm wyliczania czeéci
o$wiatowej nie zmienit si¢ istotnie w stosunku do obowigzujacego w latach 1999-
2003, natomiast w dwéch pierwszych czgsciach zastosowano nowe konstrukcje.
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Czes¢ wyréwnawcza sktada si¢ z kwoty podstawowej oraz uzupelniajacej.
Kwote podstawowa otrzymuja gminy, w ktérych dochody podatkowe w przelicze-
niu na 1 mieszkanca (G) sa mniejsze niz 92% Sredniej krajowej (G,). Do dochodéw
podatkowych zaliczono, podobnie jak w latach poprzednich, wplywy z:

podatku od nieruchomosci,

podatku rolnego,

podatku lesnego,

podatku od $rodkéw transportowych,

podatku od czynnos$ci cywilnoprawnych,

podatku od 0s6b fizycznych, optacanego w formie karty podatkowe;j,

oplaty skarbowe;j,

oplaty eksploatacyjne;j,

udziatu w podatku dochodowym od oséb fizycznych,

udziatu w podatku dochodowym od os6b prawnych.
Zmienit si¢ system przydzielania kwot wyréwnawczych. W zaleznosci od stop-
nia odchylenia dochodéw podatkowych gminy w stosunku do $redniej krajowej
inaczej jest kalkulowana kwota przypadajaca samorzadom. Algorytm kalkulacji
tych kwot przedstawia si¢ nastepujaco:

jezeli G < 0,4G,, to kwota podstawowa (K,) wyraza si¢ wzorem:

K,=Lx[0,9x (0,4 G, -G) +0,4075 G,],
jezeli 0,4G, < G <£0,75G,, to K, wynosi:
K,=L x[0,8x (0,75G, - G) +0,1275G,],

jezeli 0,75G, < G < 0,92G,, to K, okreslona jest wediug wzoru:
K, =L x0,75 x (0,92G, - G),

gdzie: G — wskaznik dochodéw podatkowych gminy w przeliczeniu na 1 miesz-
kanca,
G, — wskaznik $rednich dochodéw podatkowych wszystkich gmin w Polsce
w przeliczeniu na 1 mieszkanca,
L — liczba ludnosci gminy.

W poréwnaniu z poprzednimi rozwiazaniami mozna zauwazy¢ dwie istotne zmia-
ny. Pierwsza z nich wskazuje na odejscie od okreslania na potrzeby kalkulacji subwen-
cji dochodéw podatkowych naleznych gminie przy zastosowaniu maksymalnych sta-
wek. Druga zmiana dotyczy rezygnacji z zastosowania wspélczynnika B, ksztattujace-
go kwoty wyréwnawcze w zaleznosci od planowanych dochodéw budzetu panstwa.

Podobne rozwigzania przyj¢to w odniesieniu do wptat gmin do budzetu w sytu-
acji, kiedy to osiagaja one dochody podatkowe w przeliczeniu na 1 mieszkanca
wyzsze niz $rednia krajowa. Tak samo jak w przypadku kwot wyréwnawczych
zrezygnowano ze wspélczynnika B. Wptaty te (W,) wyrazaja nast¢pujace wzory:
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dla 1,5G, < G £2G;,:
W,=Lx0,2x(G-1,5G,),
dla 2G, < G <3G,
W, =L x[0,1 x Gy + 0,25(G - 2Gy)],
dla G > 3G,:
W,=Lx[0,35x G, +0,3(G - 3G,)].

Kwote¢ uzupetniajaca (K,) otrzymuje gmina, w ktérej gestos¢ zaludnienia jest
nizsza od $redniej krajowej. Wyraza to wzér:

K.=0,17xG,xLx(P-Py):P,

gdzie: P — $rednia ge¢sto$é zaludnienia w kraju,
P, — gestos¢ zaludnienia w gminie.

Gminy dokonujace wptat do budzetu panstwa nie dostajg kwoty uzupetniajacej.

Czg$é réwnowazaca subwencji ogdlnej jest finansowana z wptat gmin oraz
kwot uzupelniajacych, ktére nalezatyby si¢ gminom, gdyby ich dochody podatko-
we w przeliczeniu na 1 mieszkanca nie przekraczaly 150% S$redniej krajowej. Jest
ona dzielona pomigdzy gminy w zwiazku ze zmiana finansowania zadan — poprzez
likwidacje stosownej dotacji celowej — z zakresu pomocy spotecznej, w tym wy-
datkéw zwiazanych z wyplata dodatkéw mieszkaniowych.

Analizujac zmiany w subwencjonowaniu gmin pod katem zastosowanych kryte-
riéw, mozna stwierdzi¢, ze czynnik ludno$ciowy i potencjatu fiskalnego odgrywaja
nadal duza role. Dodatkowo pojawito si¢ nowe kryterium — ggsto$é zaludnienia —
wprowadzajac powierzchni¢ jako element kalkulacji subwencji. Sposéb przydzie-
lania kwoty uzupetniajacej w zaleznosci od tego, czy gestosé ta jest nizsza od $red-
niej, wskazuje w pewnym stopniu na nawiazanie do kryterium rozwoju ekono-
micznego gminy.

7. Podsumowanie

Podsumowujac calo$é rozwazan, mozna stwierdzi¢, ze kryteria przyznawania
subwencji dla gmin w latach 1991-2004 ulegaly zmianom. Najwigksze ich
zréznicowanie charakterystyczne bylo dia pierwszego analizowanego okresu, tj.
dla lat 1991-1993. Zastrzezenia budzit jednak dosyé subiektywny sposéb
przydzielania dodatkowych jednostek przeliczeniowych, powigkszajacych
subwencje na podstawowe wydatki biezace.

Poczynajac od roku 1994, nastapito zredukowanie liczby kryteriéw subwencjo-
nowania do liczby ludnosci zamieszkujacej gming i potencjatu fiskalnego. Dodat-
kowe kryteria pojawialy si¢ jako nastgpstwo ogdlnych zmian w zakresie kompe-
tencji gmin (przej¢cie szkét podstawowych, wprowadzenie szkolnictwa gimnazjal-
nego) badz reformy systemu podatkowego (czgSciowa likwidacja podatku od srod-
kéw transportowych, wprowadzanie ulg i zwolnien systemowych w podatkach i
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oplatach lokalnych). Wprowadzono réwniez jednoznaczny mechanizm wyréw-
nawczy w zakresie subwencjonowania gmin, oznaczajacy nie tylko otrzymywanie
przez biedniejsze gminy subwencji z budzetu panstwa, ale takze obowiazek wpta-
cania przez bogatsze gminy pewnych kwot do budzetu panstwa.

Obowiazujacy od 2004 r. system przyznawania subwencji dla gmin usankcjo-
nowal wiele wczeéniejszych rozwiazan, uzalezniajac kwoty subwencji od liczby
ludnosci, liczby uczniéw szkét podstawowych i gimnazjalnych, potencjatu fiskal-
nego oraz — co jest novum w tym zakresie — od powierzchni gminy, wprowadzajac
gestos¢ zaludnienia jako istotne kryterium przydzialu uzupetniajacych srodkéw.
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THE EVOLUTION OF CRITERIA OF GMINAS SUBSIDIZING
IN POLAND IN 1991-2004

Summary

In the process of shaping of local finances four periods of subsidizing of self-government in gmi-
nas can be distinguished. These periods have been set by four different acts regulating the issue of
supplying gminas with funds from the budget. In the first period, functioning in the years 1991-1993,
the main criterion of assigning subsidies/ subventions was the number of people. Other criteria with
less importance were linked with various functions that the self-government played, with an economic
development or with the need to protect environment and also with the fiscal potential of a given
gmina. The following two periods from 1994-1998 and 1999-2003 were also characterised by similar
ideas in the range of subventions/ subsidies. One of a major criterion was, similarly to the first period,
the number of people, but simultaneously the number of pupils attending schools run by a gmina
became also important for the amount of money received from the budget, and the fiscal potential.
However, other criteria included in the previous period, which conditioned the amount of subsidy
being granted, were given up. The fourth period which has been functioning since 2004 does not
basically differ from the previous ones, but certain criteria previously used, have been accepted in
new forms/shapes, e.g. the fiscal potential and the number of pupils. Simultaneously, a new criterion
has been introduced - the population density- taking into account, at the same time, the total land area
as an important factor in shaping of subsidies.
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