STUDIA 8As  4(68) 2021 ISSN 2082-0658 s. 41-66 studiabas.sejm.gov.pl 4

Joanna Smiechowicz

Subwencja i dotacje z budzetu
panstwa - funkcje, zasady
przyznawania oraz rola w tworzeniu
dochodéw jednostek samorzadu
terytorialnego w Polsce

Unconditional and conditional grants from the central budget - functions, transfer rules and
role in generating revenues of local and regional government units in Poland

The article focuses on the functions, types, transfer rules and principles of granting of subsidies and specific
grants from the state budget to local government units in Poland, however, it also contains international
references. The author indicates the key issue related to the use of transfer revenues in financing local
government units. Special attention is given to the analysis and assessment of importance and the change
in the share of transfer revenues for municipalities, cities with powiat status, powiats and voivodeships
for creating their budgetary revenues in 2010-2020. The research was based on data obtained from the

database of Statistics Poland.

DOI

https://doi.org/10.31268/StudiaBAS.2021.35

Stowa kluczowe

subwencja, dotacje, dotacje ogdlne i dotacje celowe, dochody
transferowe jednostek samorzadu terytorialnego, funkcje subwencji
i dotacji

Keywords

subsidies, specific grants, unconditional and conditional grants,
transfer revenues of local and regional government units, functions
of subsidies and specific grants

O autorce

doktor nauk ekonomicznych, Uniwersytet Marii Curie-Sktodowskiej
w Lublinie, Katedra Finanséw Publicznych «

B< joanna.smiechowicz@poczta.umcs.lublin.pl «

ORCID 0000-0003-2101-4068

Artykut zostat udostepniony na licencji Creative Commons - Uznanie Autorstwa 3.0 Polska (CC BY 3.0 PL).

Wprowadzenie

U podstaw funkcjonowania wspétczesnych panstw demokratycznych lezg zasady decentralizacji
i subsydiarnosci, a podziat zadan oraz dochodéw publicznych miedzy szczebel rzadowy i samo-
rzgdowy zyskat powszechng akceptacje. Jednostki samorzadu terytorialnego (JST) odpowiadaja za
$wiadczenie ustug wymaganych i oczekiwanych przez mieszkaricédw'. Zakres zadan wykonywanych

przez podmioty tego samego szczebla na obszarze danego panistwa jest w zasadzie jednolity, ale

potencjat osiggania dochodéw we witasnym zakresie w kazdym przypadku moze by¢ inny. Whu-
dowanie w system dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego transferéw w postaci dotacji
i subwencji jest rozwigzaniem ogélnie przyjetym, natomiast sposoby podziatu dochodéw publicz-
nych miedzy szczebel centralny i samorzadowy w poszczegélnych panstwach mocno sie réznia.

1 D.A. Carroll, T. Johnson, Examining Small Town Revenues: To What Extent Are They Diversified?, ,Public Admini-
stration Review” 2010, t. 70, nr 2, s. 223-235, https://doi.org/10.1111/}.1540-6210.2010.02129.x.
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W niektorych panstwach gtéwnym Zrédtem finansowania samorzadu terytorialnego sg dochody
wiasne, w innych za$ - dochody transferowane z budzetu centralnego jako srodki, o ktérych wydat-
kowaniu decyduije ich beneficjent (subwencje), lub $rodki o okreslonym przeznaczeniu (dotacje).

Celem artykutu jest scharakteryzowanie subwencji i dotacji jako zrédta dochodéw jedno-
stek samorzadu terytorialnego, petnionych przez te Srodki funkcji, kryteriéw ich przyznawania
oraz ewolugji ich znaczenia dla tworzenia budzetéw gmin, powiatédw i wojewédztw gtéwnie
w Polsce w latach 2010-2020. W tresci opracowania odwotano sie do rozwigzan w zakresie
transferowych Zzrédet dochoddw JST przyjetych w innych panstwach. Odwotano sie do literatury
zaréwno krajowej, jak i zagranicznej, przeprowadzono tez analize aktéw prawnych obowigzu-
jacych w Polsce. W artykule potozono duzy nacisk na kwestie empiryczne - oparto badania na
danych dostepnych w Banku Danych Lokalnych Gtéwnego Urzedu Statystycznego (BDL GUS).
Do okres$lenia znaczenia transferéw jako dochoddw jednostek samorzadu terytorialnego oraz
jego zmiany w czasie wykorzystano wybrane klasyczne i pozycyjne miary potozenia. W analizie
dotacji z budzetu panstwa uwzgledniono te Srodki, ktére nie wigzg sie z projektami realizowa-
nymi z udziatem $rodkéw europejskich.

Pojecie oraz funkcje dotacji i subwenc;ji

Dotacje i subwencje s Srodkami pienieznymi przekazywanymi konkretnej jednostce samorzadu
terytorialnego jako jej dochody?. Chociaz obie formy pomocy finansowej spetniajg podobne funk-
cje w systemie finanséw samorzadu terytorialnego, to sg one odrebnymi instytucjami prawnymi,
ktére réznig sie z jednej strony procedurami uruchamiania, wykorzystywania oraz rozliczania,
zdrugiej za$ - skutkami prawnymi, m.in. odpowiedzialnoscig w razie naruszenia tychze procedur®,

Subwencje (ang. subsidies, unconditional grants) przekazywane sg najczesciej z budzetu cen-
tralnego do budzetéw JST zgodnie z formutami i regutami, ktére majg zobiektywizowac sposéb
przekazywania srodkow i uzalezni¢ ich wysokos¢ od spetnienia przez jednostke okreslonych
kryteriéw. Otrzymane przez samorzad terytorialny kwoty subwencji nie majg z géry okreslo-
nego celu. Beneficjent subwencji samodzielnie decyduje o sposobie ich wykorzystania®. Poza
ww. cechami subwencje charakteryzuja: 0ogélnos¢ (przyznawana jest na finansowanie zadan
wiasnych), bezzwrotno$¢, nieodptatnos¢, ztozonos¢ struktury, przymusowos$¢ oraz to, ze stanowi
forme dofinansowania kazdej jednostki samorzadu terytorialnego®.

Dotacje (ang. specific grants, conditional grants), w odrdznieniu od subwencji, majg charakter
uwarunkowany, a wiec albo przekazywane sg JST na konkretne cele, albo okreslono zasady ich

2 T.Uryszek, Dochody transferowe jednostek samorzqdu terytorialnego a ich samodzielnos¢ wydatkowa, ,Ekono-
miczne Problemy Ustug” 2011, nr 76, s. 282.

3 Z. Ofiarski, Subwencja jako forma prawna wydatkéw dokonywanych z budzetu panstwa, ,Ruch Prawniczy,
Ekonomiczny i Spoteczny” 2011, z. 3, s. 94.

4 W.E. Oates, An Essay on Fiscal Federalism, ,Journal of Economic Literature” 1999, t. 37, nr 3, s. 1126-1127.

5 Szerzejnatemat cech subwencji: J. Szotno-Koguc, Subwencja ogdlna jako instrument wsparcia transferowego
samorzgdu gminnego, ,Prace Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu” 2017, nr 485, s. 464,
https://doi.org/10.15611/pn.2017.485.37.
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wykorzystania®. W zaleznosci od rodzaju dotacji warunki te moga sie réznic, ale konsekwencja

niewtasciwego zagospodarowania otrzymanych sum jest konieczno$¢ ich zwrotu’.

Transferom Srodkdw miedzy szczeblami wtadz publicznych A. Shah przypisuje nastepujace

funkcje:

cji

rozwigzywanie probleméw wynikajacych z luki fiskalnej powstajacej na skutek zbyt niskich
dochodéw wiasnych w stosunku do wydatkéw niezbednych do wykonania zadan natozonych
na samorzad terytorialny;

réwnowazenie sytuacji finansowej poszczegolnych jednostek samorzgdu terytorialnego, tak
by wszystkie byty w stanie $wiadczy¢ ustugi na podobnym poziomie przy poréwnywalnych
podatkach lokalnych;

niwelowanie efektow zewnetrznych, przejawiajgcych sie w przysparzaniu korzysci lub pono-
szeniu kosztéw ustug przez podmioty spoza terytorium danej gminy, a wiec wptywajacych
na inne jednostki samorzadu;

osigganie cel6w istotnych z og6lnoparstwowego punktu widzenia, takich jak zapewnienie
jednakowych standardéw w oswiacie, redukcja bezrobocia, usprawnienie komunikacji itp.,
przez dofinansowywanie inwestycji infrastrukturalnych?®.

Wdrozenie mechanizmdw pozwalajacych na realizacje pierwszej, drugiej i trzeciej funk-
wynika m.in. z regulacji unijnych, w ktérych przewidziano ochrone finansowg stabszych

jednostek przez korygowanie skutkdw nieréwnego podziatu potencjalnych zrédet dochodéw

i ponoszonych wydatkéw (Europejska Karta Samorzadu Lokalnego, art. 9 ust. 5) oraz przez

zharmonizowanie poziomu zycia mieszkancéw w réznych regionach (Europejska Karta Samo-

rzadu Regionalnego, art. 14 ust. 4).

9

W odniesieniu do subwencji A. Sekuta wskazuje na pie¢ petnionych przez nie funkcji:
wspierajaca (wspomaga realizacje zadan np. oswiatowych, pomocy spotecznej, komunalnych
ustug transportowych),

wyréwnawczg (stanowi podstawe do ustalenia wielkosci wyréwnania w nawigzaniu do po-
tencjatu dochodowego danej jednostki i w odniesieniu do Sredniej, mediany lub maksymal-
nej wartosci wystepujgcej na konkretnym szczeblu JST),

réwnowazacg (wigze sie z kosztami realizacji zadan i niejednolitym popytem na dobra i ustugi
publiczne),

rekompensacyjng (w Polsce jest realizowana na szczeblu gminnym, a rekompensata odnosi
sie do utraconych lub zmniejszonych dochodéw wtasnych w wyniku regulacji ustawowych),
motywacyjng (przejawia sie w przyjeciu takiego systemu subwencji, ktéry nie niweluje
w petni dysproporcji dochodowych i stymuluje JST do pozyskiwania dodatkowych Zrédet
wptywow)’,

Por.: H.S. Rosen, Public Finance, McGraw-Hill, 2014, s. 513.

T. Uryszek, op. cit., s. 283.

A. Shah, The Reform of Intergovernmental Fiscal Relations in Developing and Emerging Market Economies, World
Bank, Washington 1994, s. 8 i n., https://doi.org/10.1596/0-8213-2836-0.

A. Sekuta, System subwencjonowania samorzgdu terytorialnego w Polsce i pozqdane kierunki racjonalizacji,
Politechnika Gdariska, Gdansk 2016, s. 121-122.
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Do panstw europejskich, w ktérych systemy wyréwnywania opierajg sie gtéwnie na kryte-
rium dochodowym, nalezga: Szwecja, Dania, Wtochy, a w mniejszym stopniu - Wielka Brytania,
Grecja, Portugalia i Norwegia. Z kolei w Finlandii, Szwajcarii, Hiszpanii, Austrii i Niemczech przy
stosowaniu mechanizméw wyréwnawczych uwzglednia sie gtéwnie koszty wykonania zadan™.

W literaturze przedmiotu funkcje dotacji i subwencji nierzadko opisywane sa w nawigzaniu
do klasycznych funkcji finanséw publicznych, realizowanych przez zréznicowane instrumenty
i instytucje finansowe". Zgodnie z takim podej$ciem wspomnianym transferom z budzetu
panstwa przypisuje sie funkcje: fiskalng, gdyz zapewniajg finansowanie zadan; wyréwnawcza,
realizowang w drodze redystrybucji pionowej i poziomej; regulacyjna, przejawiajaca sie w prze-
ciwdziataniu utrwalaniu sie czy pogtebianiu dysproporcji w rozktadzie dochodéw wtasnych JST;
stymulacyjna, polegajaca na wspieraniu dziatan zmierzajacych do poprawy konkurencyjnosci
samorzaddéw™. Mozliwy jest takze inny podziat funkgji realizowanych przez dochody transferowe
JST. Zgodnie z klasyfikacja K. Owsiak dotacje i subwencje spetniaja funkcje: ekonomiczne (np.
regulacyjne, zasilajgce, redystrybucyjne), polityczne (np. stabilizacyjne) i kontrolne'®. Natomiast
B. Guziejewska podkresla rosnacg wage funkgji redystrybucyjnej i alokacyjnej™.

Przyjete w poszczegdlnych pafstwach rozwigzania prawne okreslajgce przestanki oraz za-
sady subwencjonowania i dotowania JST znacznie sie od siebie rdznig, dlatego w literaturze
przedmiotu wystepuje wiele sposobéw klasyfikowania tego rodzaju dochoddw. Kryteria przy-
znawania ww. srodkéw przyjete w systemach dochoddw konkretnych panstw nakierowane sa
na osiggniecie odmiennych celéw, dlatego szczeg6towe funkcje petnione przez subwencje,
a zwtaszcza dotacje, nie sg tozsame. W dalszej czeSci opracowania w przypadku zaréwno dotacji,
jak i subwencji zostang uwzglednione zasady przyjete w polskim porzadku prawnym.

Subwencje i dotacje w systemie finansowania
samorzadu terytorialnego

Przyjety w panistwach demokratycznych podziat zadan i wydatkdw publicznych pomiedzy szcze-
bel pafnstwowy i samorzagdowy wymaga repartycji dochodéw publicznych w drodze ustawo-
wej", przy czym repartycja ta musi by¢ adekwatna do rozktadu zadan i wigzacych sie z nimi

10 Ibidem, s. 98.

11 J. Szotno-Kogucg, op. cit., s. 465.

12 Por.: L. Patrzatek, Finanse samorzqdu terytorialnego, Wydawnictwo Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroc-
fawiu, Wroctaw 2010, s. 202; idem, Subwencja ogdlna jako instrument korekcyjno-wyréwnawczy w systemie
finanséw samorzqdu terytorialnego, ,Prace Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu” 2015,
nr 404, s. 244, https://doi.org/10.15611/pn.2015.404.16.

13 K. Owsiak, Kontrowersje wokdt dotacji celowych dla jednostek samorzgdu terytorialnego, ,Prace Naukowe
Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu” 2017, nr 485, s. 341, https://doi.org/10.15611/pn.2017.485.27.

14 B. Guziejewska, Subwencje i dotacje dla samorzqdu terytorialnego w polityce finansowej paristwa, ,Gospodarka
Narodowa” 2007, nr 4, s. 75, https://doi.org/10.33119/gn/101396.

15 S. Kanduta, Mechanizmy wyréwnywania fiskalnego. Studium empiryczne gmin w Polsce w latach 2004-2014,
Wydawnictwo Uniwersytetu Ekonomicznego w Poznaniu, Poznan 2017, s. 34.
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wydatkdw'® (wynika to m.in. z uregulowan Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego™). Aby
0siggnac taki stan, konieczne jest zastosowanie pionowego, a czasem réwniez poziomego
podziatu dochodéw miedzy panstwo i samorzad terytorialny. Pierwszy z nich oznacza przy-
znanie dochodéw z podatkdw, optat oraz innych dochoddw parstwu, jednostkom samorzgdu
terytorialnego, a takze innym zwigzkom publicznoprawnym, nastepnie za$ nastepuje podziat
tych dochodéw miedzy poszczegdine szczeble samorzadu. Dzieki redystrybucji pionowej JST
zyskujg dochody wtasne. Niestety wspétczesnie najbardziej wydajne fiskalnie daniny przewaznie
zasilajg budzety panstwowe, natomiast samorzad terytorialny, na ktérym spoczywa obowig-
zek zaspokajania wielu waznych potrzeb publicznych, ma przypisane mniej efektywne Zrédta,
co prowadzi do tzw. pionowej (wertykalnej) nieréwnowagi fiskalnej'®. Dodatkowo miedzy JST
wystepuje pozioma (horyzontalna) nieréwnowaga fiskalna pojawiajaca sie, gdy poszczeg6ine
jednostki tego samego szczebla samorzadu terytorialnego majg odmienne mozliwosci gro-
madzenia dochodéw na pokrycie wydatkéw oraz gdy koszty $wiadczenia przez nie ustug sa
zréznicowane’. Takie dysproporcje sg spowodowane tym, ze poszczeg6lne jednostki réznia
sie od siebie stopniem rozwoju spoteczno-gospodarczego, walorami naturalnymi, poziomem
uprzemystowienia czy zamoznosci mieszkancéw. Problemy nieadekwatnosci i wyréwnywania
dochoddéw wynikajgce z ww. typow nieréwnowagi fiskalnej poszczegd6lne panstwa prébuja
rozwigzywac z wykorzystaniem systemu subwencji oraz dotacji®®, jak réwniez przez zapewnie-
nie JST udziatu w podatkach paristwowych, traktowanych jako odrebny rodzaj dochodéw?'. Za
taka kwalifikacjg ww. udziatéw przemawia to, ze JST nie majg samodzielnosci w ksztattowaniu
podatkéw panstwowych ani nie ponosza odpowiedzialnosci za ich gromadzenie. W Polsce, na
podstawie ustawy z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego,
udziaty w podatku dochodowym od os6b fizycznych i podatku dochodowym od 0s6b prawnych
sq zaliczane do dochodéw witasnych gmin, powiatéw i wojewddztw. W krajowej literaturze
przedmiotu takie rozwigzanie czesto jest uznawane za niewtasciwe wtasnie ze wzgledu na to,
ze udziaty w podatku dochodowym od 0séb fizycznych i 0séb prawnych nie spetniaja kryteriow
dochodéw wiasnych®. Przy konstruowaniu systemu wyréwnywania dochodéw JST w danym
kraju mozna zastosowac:

16 A. Borodo, Samorzqd terytorialny. System prawnofinansowy, LexisNexis, Warszawa 2004, s. 17.

17 Europejska Karta Samorzadu Lokalnego, sporzadzona w Strasburgu dnia 15 pazdziernika 1985 r. (Dz.U. 1994,
nr 124, poz. 607; z uwzglednieniem Dz.U. 2006, nr 154, poz. 1107), art. 9.

18 S. Kanduta, Dyskusja na temat zasadnosci poziomej redystrybucji dochodéw miedzy jednostkami samorzqdu
terytorialnego, ,Studia Regionalne i Lokalne” 2015, nr 3(61), s. 104, https://doi.org/10.7366/1509499536106.

19 M.McGovern, A. Kay, G. Bristow, D. Pickernell, Turkeys Don't Vote for Christmas? An Analysis of Horizontal Fiscal
Equalisation Experiences in Australia and the United Kingdom, ,Economic Papers. Journal of Applied Economics
and Policy” 2002, t. 21, nr 4, s. 82, https://doi.org/10.1111/}.1759-3441.2002.tb00330.x.

20 Por.: B. Guziejewska, Zewnetrzne Zrédfa finansowania samorzqdu terytorialnego, Wydawnictwo Uniwersytetu
tddzkiego, £6dz 2007, s. 28.

21 UN-HABITAT, The Challenge of Local Government Financing in Developing Countries, Nairobi 2015, s. 23, https://
unhabitat.org/ [dostep: 8 listopada 2021 r.].

22 Por.np.: K. Suréwka, M. Winiarz, Kierunki zmian ustawy o dochodach jednostek samorzqdu terytorialnego, Mato-
polska Szkota Administracji Publicznej Uniwersytetu Ekonomicznego w Krakowie, Krakéw 2014, s. 26, https://
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= wyréwnywanie pionowe - polegajace na uzupetnianiu dochodéw srodkami publicznymi
transferowanymi z budzetu panstwa;

= wyréwnywanie poziome - polegajgce na uzupetnianiu dochodéw jednostek o nizszych
dochodach $rodkami publicznymi pochodzacymi od jednostek tego samego szczebla, ale
gromadzacych wyzsze dochody?.

Redystrybucja horyzontalna, tj. miedzy ST, pozwolita na redukcje dysproporcji w dochodach
poszczegdlnych podmiotéw i na dofinansowanie tych o mniejszej zdoIlnosci do gromadzenia
dochoddw bez zwiekszania wydatkéw z budzetdw panstwowych. Takie rozwigzania zaczeto
wdrazac po drugiej wojnie Swiatowej, kiedy z powodu intensywnego wzrostu wydatkéw pub-
licznych utrwalita sie nieréwnowaga budzetéw centralnych panstw europejskich. Cechg re-
dystrybucji horyzontalnej jest selektywno$¢ zaréwno w zakresie podmiotowym - dotyczy ona
wybranych jednostek, jak i przedmiotowym - odnosi sie tylko do niektérych dochodéw lub
wydatkdw. Transfery poziome s3 niekiedy nazywane negatywnymi, gdyz dla czeSci jednostek
oznaczajg zmniejszenie dochoddéw. Wykorzystanie tego rodzaju mechanizmu wyréwnawczego
wywotuje kontrowersje wsréd badaczy zagadnienia i praktykéw. Za dyskusyjne uwaza sie mo-
tywy stosowania transferéw horyzontalnych i celowos¢, skale oraz instrumenty ich realizacji**.
Zwolennicy redystrybucji poziomej podkreslajg przede wszystkim sprawiedliwo$¢ tego rozwia-
zania. W literaturze okreslana jest ona nawet ,braterska”, podczas gdy redystrybucja pionowa -
+0jcowska"?. Dodatkowo wskazuje sie takze na pozytywne efekty w postaci wzrostu efektywno-
$ci gospodarki lokalnej, zwiekszenia srodkéw przeznaczanych na subwencje czy zmniejszenia
wydatkédw budzetu panstwa. O wptywie transferéw poziomych na efektywnos¢ gospodarki
lokalnej méwig takze ich przeciwnicy, ktorzy oceniaja, ze jest on negatywny. Wskazujg przy
tym na trudnosci we wtasciwej alokacji zasobdw i zniechecanie JST do stymulowania wzrostu
gospodarczego. Omawiane transfery moga niekorzystnie oddziatywa¢ zaréwno na jednostki
dokonujace wptat, jak i na JST otrzymujace srodki. Z tego powodu system redystrybucji poziome;j
powinien by¢ tak skonstruowany, aby zostata zachowana réwnowaga miedzy sprawiedliwoscia
a efektywnoscig. Oznacza to, ze w praktyce wptaty dokonywane przez zamozniejsze podmioty
nie powinny by¢ nadmierne?. Warto podkresli¢, ze systemy oparte wytacznie na wyréwnywaniu
poziomym w praktyce nie sg spotykane. Znaczenie tego sposobu dofinansowywania JST jest
wyraznie mniejsze niz transferéw z budzetu panstwa i w ré6znym stopniu jest on wykorzystywany

www.nist.gov.pl/files/zalacznik/1452372345_K.Sur%C3%B3wka%20-%20Ustawa%200%20dochodach%20
JST.pdf [dostep: 10 listopada 2021 r.]; R. Dziemianowicz, Dysfunkcje udziatéw w podatkach panstwowych
w aspekcie zmniejszajgcej sie samodzielnosci dochodowej samorzqdu terytorialnego w Polsce, ,Prace Naukowe
Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu” 2017, nr 485, s. 9, https://doi.org/10.15611/pn.2017.485.08.

23 A. Sekufa, Stosowanie mechanizmu wyrdwnania poziomego w wojewddztwach - skutki dla dochodéw budze-
tow, ,Prace Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu” 2018, nr 528, s. 197-198, https://doi.
0rg/10.15611/pn.2018.528.17.

24 S, Kanduta, Mechanizmy..., s. 90.

25 R.Boadway, A. Shah, Fiscal Federalism. Principles and Practice of Multiorder Governance, Cambridge University
Press, New York-London 2009, s. 373.

26 S. Kanduta, Mechanizmy..., s. 100.
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w poszczegdlnych panstwach. Zawsze jednak podstawg redystrybucji poziomej sg przepisy
prawne, a uczestnictwo w niej jest przewaznie obowigzkowe dla JST?.

Popularnos¢ mechanizmu wyréwnywania pionowego wynika m.in. z koniecznosci Swiadcze-
nia ustug przez samorzgd terytorialny spetniajacych pewne minimalne standardy i zapewnienia
obywatelom okreslonego poziomu Zzycia niezaleznie od tego, w jakiej czesci kraju mieszkaja.
W panstwach europejskich, przyktadowo w Wielkiej Brytanii, zakres wyréwnywania pionowego
jest szeroki. Systemy pionowy i poziomy odgrywaja kluczowg role w finansowaniu samorzadu
terytorialnego w Danii i Szwecji®®,

Wykres 1. Udziat dotacji i subwencji w dochodach ogétem jednostek samorzadu lokalnego
w panstwach UE w 2017 r. (w %)
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Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie: OECD, European Commission, Key Data on Local and Regional Govern-
ments in the European Union, 2018, https://www.oecd.org/regional/EU-Local-government-key-data.pdf [dostep:
20 wrzesnia 2021 r.].

Jak wynika z danych przedstawionych na wykresie 1, udziat dotacji i subwencji w tworzeniu
dochodéw JST w panstwach Unii Europejskiej jest mocno zréznicowany. Najwyzszy poziom
(przekraczajgcy 90%) osiggnety one w 2017 r. na Malcie, a powyzej 80% dochodéw ogétem
stanowity w trzech panstwach, tj. na Litwie, w Estonii i Rumunii. W 13 panstwach wspélnoty eu-
ropejskiej transfery sktadaty sie na ponad 50% dochoddéw ogétem JST. Stosunkowo niski udziat
w dochodach JST subwencje ogdlne i dotacje celowe miaty w Finlandii, we Frangji, na totwie,
w Portugalii i Szwecji, gdzie ksztattowat sie on na poziomie ok. 30%. Z perspektywy samodziel-
nosci wydatkowej JST preferowanym typem transferéw sg subwencje, ale nie we wszystkich
panstwach to one przewazajg. W Republice Czeskiej i Stowacji Srodki przekazywane z budzetu

27 S.Kanduta, Dyskusja...
28 P. Swianiewicz, Transfery z budzetu paristwa dla samorzgddw lokalnych, ,Studia Regionalne i Lokalne” 2003,
nr1(11), s. 109.
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panstwa gminom w wiekszo$ci maja wyznaczony cel wydatkowania i stanowia odpowiednio
27% i 29% ich dochodéw ogdtem?.,

Zasady subwencjonowania i rola transferéw ogdlnego przeznaczenia
w Polsce

Podstawe prawng aktualnego systemu subwencjonowania JST stanowi ustawa z 2003 r. o do-
chodach jednostek samorzadu terytorialnego®. Zgodnie z zawartymi w niej requlacjami sub-
wencja og6lna jest obligatoryjnym dochodem, a wiec musi zasili¢ budzet kazdej JST. Powyzsza
zasada nie jest stosowana w odniesieniu do wszystkich srodkdw sktadajacych sie na ten rodzaj
transferéw z budzetu pafstwa. Ustawodawca zdecydowat bowiem, ze subwencja nie ma jed-
nolitej budowy, ale sktada sie z kilku czedci: wyréwnawczej, rdwnowazgacej, regionalnej oraz
os$wiatowej. Wiasnie ostatni z wymienionych segmentéw ustanowiono obowigzkowym docho-
dem JST. W budzecie panstwa tworzy sie takze rezerwe subwencji ogdlnej.

Gminy uprawnione sg do otrzymania czesci wyréwnawczej, rGwnowazacej i oSwiatowe;.
Pierwsza z nich sktada sie z kwoty podstawowej przyznawanej na podstawie kryterium docho-
dowego i kierowana jest do podmiotdéw, ktorych dochody podatkowe per capita sg nizsze niz
92% Srednich dochodéw podatkowych gmin w kraju, a stopiert wyréwnania dochodéw jest
najwyzszy w odniesieniu do najubozszych gmin - tj. takich, w ktérych dochody podatkowe na
mieszkanca sg nizsze niz 40% przecietnych dochodéw tego rodzaju osigganych przez gminy
w panstwie. Kwota uzupetniajgca przyznawana jest na podstawie kryterium wydatkowego
i trafia do gmin charakteryzujacych sie nizszg gestoscia zaludnienia niz przecietnie w panstwie,
a dochody podatkowe na mieszkanca nie przekraczajg 150% Sredniej krajowej.

Drugi segment subwencji ogdlnej dla gmin, tj. jej cze$¢ réownowazaca, pochodzi z wptat do
budzetu panstwa ponoszonych przez gminy uznawane za stosunkowo zamozne, a zatem takie,
w ktorych dochody podatkowe na mieszkanca sg wyzsze niz 150% przecietnych dochodow
podatkowych gmin w Polsce (z uwzglednieniem optaty skarbowej i eksploatacyjnej). Wykorzy-
stanie tego mechanizmu oznacza zastosowanie redystrybucji poziomej. Potowa czesci réwno-
wazgacej zasila gminy miejskie, reszta - gminy wiejskie i miejsko-wiejskie. Przystuguje ona jed-
nostkom ponoszacym stosunkowo wysokie wydatki na dodatki mieszkaniowe, a w przypadku
gmin wiejskich i miejsko-wiejskich - uzyskujgcym z podatku dochodowego od 0séb fizycznych
oraz podatku rolnego i lesSnego wptywy, w przeliczeniu na jednego mieszkanca, nizsze niz 80%
$rednich dochodéw tego rodzaju gmin w panstwie®'.

Niektére gminy dodatkowo otrzymujg subwencje rekompensujgca, wyptacang w celu wy-
réwnania ubytku w dochodach na skutek stosowania zwolnien z podatku od nieruchomosci na

29 V. Papcunova, J. Huddkova, M. Stubnova, M. Urbanikovd, Revenues of Municipalities as a Tool of Local Self-
-Government Development (Comparative Study), ,Administrative Sciences” 2020, nr 10, s. 10, https://doi.
0rg/10.3390/admsci10040101.

30 Ustawa zdnia 13 listopada 2003 r. 0 dochodach jednostek samorzadu terytorialnego (Dz.U. 2021, poz. 1672)
(dalej: u.djs.t).

31 Art. 21audjs.t
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terenie specjalnych stref ekonomicznych®, Podstawe prawna dla subwencji rekompensujacej,
odmiennie niz subwencji ogdlnej, stanowi ustawa o zmianie ustawy o specjalnych strefach
ekonomicznych i niektérych ustaw.

Kwote podstawowg subwencji wyréwnawczej otrzymuja powiaty, ktérych dochody podat-
kowe per capita sa nizsze niz przecietne w powiatach w paristwie, a stopief wyréwnania siega
90%, jest wiec wysoki. Czes¢ uzupetniajacg otrzymuja jednostki odnotowujgce stope bezrobocia
0 10% wyzszg niz przecietnie powiaty w Polsce. Z kolei cze$¢ réwnowazgca dla jednostek tego
szczebla przyznawana jest na podstawie pieciu niezaleznych od siebie kryteriow, takich jak: dtu-
gosc¢ drég powiatowych w powiatach, a w miastach na prawach powiatu - drég wojewddzkich
i krajowych (po 30% Srodkdéw), wysoko$¢ wydatkéw poniesionych na rodziny zastepcze (9%),
brak urzedu pracy w powiecie i zlecanie zadan przez niego wykonywanych innym powiatom
(7%), zmniejszone wplywy z tytutu subwencji wyréwnawczej i rownowazacej w stosunku do
roku bazowego (24%). W tym przypadku wptaty na cze$¢ réwnowazacg sa ponoszone przez
powiaty o dochodach podatkowych wyzszych niz 110% przecietnych dochoddw podatkowych
powiatéw w panstwie.

Do otrzymania kwoty podstawowej subwencji wyréwnawczej uprawnione sa wojewddztwa
spetniajace kryterium dochodowe, tj. te, w ktérych dochody podatkowe na mieszkanca sg nizsze
niz Srednio w wojewddztwach w Polsce. Kwota uzupetniajgca zasila jednostki zamieszkiwane
przez mniej niz 3 min mieszkancéw. Wojewo6dztwa nie otrzymujg subwencji réwnowazacej, lecz
regionalng. Obowigzujace obecnie zasady jej przydziatu zostaty przyjete na lata 2015-2024. Po-
dziat $rodkéw, ktérych zrédto stanowig wptaty ponoszone przez wojewddztwa o dochodach po-
datkowych przekraczajacych 125% Srednich dochodéw podatkowych wojewddztw w panstwie,
dokonywany jest miedzy jednostkami, w ktérych dochody podatkowe powiekszone o czes¢
wyréwnawczg subwencji ogélnej per capita sg nizsze od 125% $rednich dochoddw tego rodzaju
wojewddztw w kraju. Wojewddztwo spetniajace ww. wstepny warunek otrzyma subwencje
regionalnga, jesli na jego obszarze stopa bezrobocia przekracza 110% $redniej w panstwie®
(w taki sposéb rozdziela sie 52% kwoty czesci regionalnej) lub jesli dochody podatkowe za rok
poprzedzajacy rok bazowy, powiekszone o cze$¢ wyréwnawczg i regionalna subwencji ogéinej,
wyliczong na rok budzetowy w przeliczeniu na jednego mieszkanca, sg nizsze od 125% $rednich
dochoddw podatkowych wojewddztw na mieszkarica (w taki sposéb rozdziela sie pozostate
48% kwoty czesci regionalnej).

W odroznieniu od omoéwionych powyzej czesci subwencji ogdlnej subwencja o$wiatowa
kierowana jest do wszystkich JST. Jej nazwa nie determinuje kierunku wydatkowania Srodkéw,
ale podstawa kalkulacji subwencji o$wiatowej sg koszty zadan zwigzanych z edukacja. Od 2000.
$rodki przekazywane sg zgodnie z koncepcjg ,pienigdz idzie za uczniem™*, Algorytm podziatu

32 Ustawa z dnia 2 pazdziernika 2003 r. 0 zmianie ustawy o specjalnych strefach ekonomicznych i niektdrych
ustaw (Dz.U. nr 188, poz. 1840, ze zm.).

33 Zuwzglednieniem przede wszystkim struktury bezrobocia wedtug wieku.

34 Realizacji koncepdji stuzy tzw. kalkulacyjny bon oswiatowy, okreslany przez rozdzielenie zaplanowanej na
dany rok subwencji o$wiatowej na przeliczeniowa liczbe uczniéw, ktéra z kolei ustalana jest z zastosowaniem
wag P dla zréznicowanych zadan szkolnych i pozaszkolnych; por. rozporzadzenie Ministra Edukacji i Nauki
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czesci oswiatowej uwzgledniajacy typy i rodzaje szkét oraz placéwek prowadzonych przez gminy,
powiaty i wojewddztwa, liczbe ich ucznidw, a takze stopnie awansu zawodowego nauczycieli
jest ustalany przez ministra wasciwego ds. edukacji po zasiegnieciu opinii ministra finanséw
i reprezentacji samorzadu terytorialnego®.

Wielkos¢ i udziat w dochodach ogétem kwot subwencji ogélnej otrzymywanych przez JST
w latach 2010-2020 ulegaty zmianom. Przewaznie w gminach, miastach na prawach powia-
tu oraz powiatach systematycznie sie one zwiekszaty. Niewielkie spadki w stosunku do roku
poprzedniego odnotowano tylko w 2014 r. w gminach i powiatach oraz w 2015 r. w powia-
tach. W wojewddztwach samorzadowych wysoko$¢ subwencji zmieniata sie dynamicznie -
w latach 2015 i 2016 osiggneta minimalne wartosci w okresie objetym badaniem. Redukcja
subwencji og6lnej uzyskanej przez wojewddztwa w 2015 r. wyniosta ponad 30%. Byto to spo-
wodowane zmiang zasad naliczania czesci wyréwnawczej i regionalnej. Natomiast w latach
2019-2020 wzrost subwencji okazat sie w tych jednostkach bardzo dynamiczny - wynosit od-
powiednio 17,4% oraz 25,3% - i byt on gtéwnie efektem otrzymania zwiekszonych w stosunku
do lat poprzednich kwot czesci wyréwnawczej i regionalne;j.

W przypadku kazdego szczebla samorzadu terytorialnego subwencja ogélna miata inny
udziat w finansowaniu. Najwieksza role jako zrédto dochoddw, przez caty okres badawczy, od-
grywata w powiatach. Maksymalny udziat w dochodach subwencja ogélna osiggneta w 2012 r.
i wynosit on prawie 45,4%, natomiast minimalny - 37,6% - w 2018 r. Wyraznie mniejsze znacze-
nie subwencja og6lna miata w badanym okresie dla gmin. W ich przypadku skrajne wartosci
wskaznika odnotowano w 2010 r. - 31,4% i w 2020 r. - 21,1%.

W miastach na prawach powiatu znaczenie subwencji ogélnej jako dochodu budzetowego
byto w latach 2010-2020 bardziej stabilne i znacznie mniejsze niz dla wcze$niej oméwionych jed-
nostek lokalnych. Udziat subwencji ogéinej w dochodach wynosit w ich przypadku od niespetna
22% w2010 r. do 18% w 2018 . Tak duze zréznicowanie roli transferéw ogdlnego przeznaczenia
miedzy typami jednostek lokalnych wynikato przede wszystkim z ich potencjatu dochodowego.
Miasta na prawach powiatu maja znacznie wieksze mozliwosci gromadzenia dochoddw wtas-
nych niz gminy, a zwtaszcza powiaty. Wskaznik dynamiki faricuchowy wysokosci subwencji ogél-
nej oraz poszczegolnych jej czesci szczegolnie mocno zmienit sie w latach 2019 i 2020. Jednostki
te otrzymaty znacznie wiecej sSrodkdéw tytutem czesci oSwiatowej (co wigzato sie z poszerzeniem
zakresu realizowanych zadan oraz z objeciem ustugami edukacyjnymi wiekszej liczby uczniéw)
i tytutem subwencji wyréwnawczej (przy czym takie zwiekszenie odnotowano juz w 2018 r.).

W wojewddztwach samorzadowych udziat subwencji ogélnej w tworzeniu ich dochodéw jest
znacznie mniejszy nizw gminach oraz powiatach i w badanym okresie wynosit od 21% w 2010 r.
do 11,7% w 2015 r. Warto podkresli¢, ze na tym szczeblu udziat subwencji ogélnej wykazywat
réznokierunkowe (wzrostowe i spadkowe) tendencje i na koniec okresu badawczego byt réwny
15,3%.

z dnia 18 grudnia 2020 r. w sprawie sposobu podziatu czesci oswiatowej subwencji ogéinej dla jednostek
samorzadu terytorialnego w roku 2021 (Dz.U. 2020, poz. 2384).
35 Art. 28 ust. 6 u.d,js.t.
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Tabela 1. Wysokos$¢ (w min zt), dynamika oraz udziat subwencji w dochodach gmin w Polsce
(w %) w latach 2010-2020

200 | vt [ aore | 213 | aova | 2015 | avvs | 2ov7 | v | aoro | 2020

1. 22676 23268 24649 24793 24599 25419 26 361 27071 28359 30420 31612
2. 103,12 10261 10594 10058 99,22 103,34 103,71 10269 10476 107,27 103,92
3. 31,36 3068 3144 3097 2909 2900 2590 2435 2336 2251 2120

1. 16230 16953 18101 18115 18265 18993 19604 19912 20622 21972 22316
2. 104,75 10445 106,77 100,08 100,83 10399 10322 10157 10357 10654 101,56
3*. 7158 7286 7343 7306 7425 7472 7437 7356 7272 7223 7059

1. 129 129 109 81 52 43 55 80 104 166 207
2. 200,00 100,17 8443 7410 6435 8253 12820 14572 12942 159,51 124,85
3%, 0,57 0,56 0,44 0,33 0,21 017 0,21 0,30 0,37 0,55 0,66

1. 5974 5845 6078 6258 5948 6042 6361 6749 7306 7948 8751
2. 99,03 9785 10399 10297 9504 101,59 10527 106,11 10825 10878 110,10
3* 2634 2512 2466 2524 2418 2377 2413 2493 2576 26,13 27,68

1. 336 332 353 332 327 335 337 325 325 334 338
2. 8544 98,77 10660 9386 9869 10235 10046 9668 99,73 103,03 101,10
3*, 1,48 1,42 1,43 1,34 133 132 1,28 1,20 114 1,10 1,07
Cestrebompensuacasubwendiogsinel
1. 7 8 7 7 7 6 5 4 2 0 0
2. 13215 12366 90,02 9750 9550 9294 7771 7284 49,08 0,00 =
3*. 0,03 0,04 0,03 0,03 0,03 0,03 0,02 0,01 0,01 0,00 0,00

1. 72311 75831 78407 80043 84549 87667 101795 111189 121426 135162 149 090
2. 111,45 10487 10340 102,09 10563 103,69 116,12 10923 10921 111,31 110,31

1 - wielkos¢, 2 - dynamika zmian (rok poprzedni = 100%), 3 - udziat w dochodach ogétem, 3* - udziat w sub-
wencji og6tem

Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie danych Banku Danych Lokalnych Gtéwnego Urzedu Statystycznego
(BDL GUS), https://bdl.stat.gov.pl [dostep: 1 wrzesnia 2021 1.].

Jak wskazuja dane zawarte w tabelach 1, 2 i 3, o waznej roli subwencji jako dochodu bud-
zetoweqo JST decydujg przede wszystkim kwoty przyznawane im jako subwencja oSwiatowa. Szcze-
gélnie wysoki udziat ma ona w subwencji ogétem dla miast na prawach powiatu, co jest wynikiem
ich zamoznosci, a w konsekwencji - pozyskiwania stosunkowo niskich kwot tytutem pozostatych
czesci subwengcji. Zadania o$wiatowe nalezg do najbardziej kosztochtonnych sposréd wszystkich
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Tabela 2. Wysokos¢ (w min zt), dynamika oraz udziat subwencji w dochodach miast na prawach
powiatu w Polsce (w %) w latach 2010-2020

|| 2010 | 2011 | 2012 | 2013 [ 2014 | 2015 | 2016 | 2017 | 2018 | 2019 | 2020 |

Subwencja ogdlna

1. 11804 12483 13280 13547
2. 104,43 105,76 106,39 102,01
3. 21,91 2195 21,68 21,10
(Czesc¢ oswiatowa subwencji ogélnej

1. 10733 11475 12296 12590
2. 10530 10691 107,15 102,40
3*, 9093 91,92 9259 9294

Uzupetnienie subwencji ogéInej

1. 221 221 277 268
2. 80,85 100,18 12518 96,49
3%, 1,87 1,77 2,09 1,97
Czes¢ wyréwnawcza subwencji ogélnej

1. 124 141 143 94
2. 113,45 101,31 65,80
3 1,05 113 1,07 0,69
(Czesc¢ réwnowazaca subwencji ogdlnej

1. 718 639 558 588
2. 13828 8891 87,32 10547
3, 6,08 512 4,20 4,34
Cze$¢ rekompensujgca subwencji ogélnej

1. 7 7 7 7
2. 97,18 100,04 99,18 99,82
3*. 0,06 0,06 0,05 0,05
Dochody ogétem

1. 53886 56860 61247 64217
2. 107,07 10552 107,72 104,85

13 551
100,03
19,85

12628
100,30
93,19

219
81,80
1,61

120
128,45
0,89

576
98,02
4,25

7
100,00
0,05

68 260
106,30

13 882
102,44
19,67

12917
102,29
93,05

236
107,92
1,70

129
107,06
0,93

592
102,77
4,27

7
99,83
0,05

70 560
103,37

14 481
104,32
19,46

13424
103,92
92,70

220
93,27
1,52

167
129,15
1,15

663
111,93
4,58

7
100,33
0,05

74420
105,47

14820 15384 17118
102,34 103,80 111,27
1887 1799 18,23

13750 14225 15753
102,43 103,45 110,74
92,78 92,47 92,03

192 174 256
87,09 90,80 146,73
1,29 113 1,45

157 217 268
94,34 138,20 123,58
1,06 1,41 1,57

716 767 841
108,04 107,03 109,64
4,83 4,98 491

5 0 0
64,99 451 39,86
0,03 0,00 0,00

78530 85508 93894
10552 108,89 109,81

18792
109,78
18,73

17 280
109,69
91,95

243
94,90
1,29

302
112,37
1,60

957
113,78
5,09

1
13211,23
0,06

100 314
106,84

1 - wielkos¢, 2 - dynamika zmian (rok poprzedni = 100%), 3 - udziat w dochodach ogétem, 3* - udziat w sub-

wengji ogoétem

Zrédto: opracowanie wasne na podstawie danych BDL GUS, https://bdl.stat.gov.pl [dostep: 1 wrzenia 2021r.].

wykonywanych przez samorzad lokalny. W Polsce przyjeto zasade, ze Zrodtem finansowania zdecy-
dowanej wiekszosci z nich sg $rodki przekazywane z budzetu panstwa. Takie rozwigzanie pozwala

unikng¢ znacznych dysproporcji w jakosci oraz zakresie ustug Swiadczonych przez rézne JST na

skutek nieréwnego rozktadu dochoddw wiasnych. W latach 2010-2020 wielkosci przekazywanej

subwencji oswiatowej przewaznie wykazywaty tendencje wzrostowe. Jedynie powiaty odnotowy-
waty niewielka redukcje otrzymywanych kwot w latach 2014, 2015, 2017 oraz w 2018 r.


http://studiabas.sejm.gov.pl
https://bdl.stat.gov.pl

STUDIA 8As  4(68) 2021 studiabas.sejm.gov.pl

Tabela 3. Wysokos$¢ (w min zt), dynamika oraz udziat subwencji w dochodach powiatéw w Pol-
sce (w %) w latach 2 010-2 020

|| 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 2015 | 2016 | 2017 | 2018 | 2019 | 2020 |

Subwencja ogétem

1. 9750 10098 10222 10278 10184 10049 10229 10262 10506 11646 13417
2. 10583 103,57 101,22 10055 9909 9868 101,79 10033 10237 110,86 115,20
3. 4334 4288 4538 4453 42,82 4243 42,71 4042 37,57 3794 3881
(Czesc¢ oswiatowa subwencji ogélnej

1. 7360 7758 7993 8024 7888 7793 7823 7643 7641 8564 9919
2. 104,34 10541 103,03 10040 9831 98,80 10038 97,70 99,97 112,09 11581
3*, 7549 7682 7819 78,08 7746 7755 7648 7447 7273 7354 7392
Uzupetnienie subwencji ogéInej

1. 163 190 138 115 150 104 137 171 230 169 173
2. 142,03 11668 72,73 8357 13030 6899 13186 12462 13473 73,75 10191
3%, 1,67 1,88 1,35 112 1,48 1,03 1,34 1,66 2,19 145 1,29
Czes¢ wyréwnawcza subwencji ogélnej

1. 1693 1543 1467 1530 1518 1548 1671 1838 2006 2250 2607
2. 109,81 91,10 9511 10430 9920 101,97 10797 10997 109,12 11217 11587
F 17,37 15,28 1435 14,89 1491 1540 1634 1791 19,09 1932 1943
Czesc¢ réwnowazaca subwencji ogdlnej

1. 534 608 624 607 627 604 598 611 630 663 719
2. 106,47 113,85 10264 9739 10317 9636 99,01 10222 103,01 10528 10849
3, 547 6,02 6,10 591 6,15 6,01 584 5,96 5,99 5,69 5,36
Dochody ogétem

1. 22496 23552 22523 23078 23783 23681 23948 25389 27959 30696 34569
2. 112,01 10469 9563 10246 103,06 9957 101,13 106,01 110,13 109,79 112,62

1 - wielkos¢, 2 - dynamika zmian (rok poprzedni = 100%), 3 - udziat w dochodach ogétem, 3* - udziat w sub-
wengji ogétem
Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych BDL GUS, https://bdl.stat.gov.pl [dostep: 1 wrzenia 2 021r.].

Ustawa o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego zawiera wytyczne co do wysokosci
subwencji oSwiatowej rozdysponowywanej corocznie z budzetu panstwa. Zgodnie z jej przepi-
sami kwota przekazywana w kolejnym roku nie moze by¢ nizsza niz w roku biezacym, chyba ze
zmieni sie zakres zadan o$wiatowych. Zasade te respektowano w latach 2010-2020, a zmiany wy-
sokosci czedci oSwiatowej czasami byty niewielkie, uwzgledniaty bowiem jedynie wskaznik inflacji,
w niektérych zas latach przekraczaty 10% (w powiatach w 2020 r. wzrost wyniést prawie 16%).

Niewatpliwie na zmiany wysokosci $Srodkéw transferowanych tytutem subwencji oswiato-
wej w gminach i powiatach oraz miastach na prawach powiatu miaty wptyw reformy systemu
edukacji, w tym ostatnia obejmujgca m.in. powstawanie nowych typéw szkét (np. branzowych)
prowadzonych przez powiaty, likwidacje gimnazjéw oraz wydtuzenie nauki w szkotach podsta-
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wowych do o$miu lat, ale takze zwiekszenie dostepnosci opieki przedszkolnej, rozwéj kadry
dydaktycznej, a w konsekwencji wzrost wynagrodzen. Zwiekszenie kwot subwencji o$wiato-
wej wyptaconych z budzetu panstwa w 2020 r. w duzej mierze byto spowodowane pandemia
COVID-19. W trakcie roku budzetowego JST przyznano dodatkowe kwoty na dofinansowanie
zakupu ustugi dostepu do internetu, sprzetu i oprogramowania uzytecznego w prowadzeniu
zaje¢ z wykorzystaniem metod i technik ksztatcenia na odlegtos¢ lub innego sposobu realizacji
tych zaje¢ (tzw. 500+ dla nauczycieli)®.

Rola subwencji wyréwnawczej w tworzeniu dochod6w jednostek samorzadu lokalnego jest
mocno ograniczona w poréwnaniu z rola subwencji oSwiatowej. Najmniejsze znaczenie ma ona
w miastach na prawach powiatu, ktére sg stosunkowo zamozne i relatywnie mata ich liczba
jest uprawniona do otrzymywania czesci podstawowej subwencji wyréwnawczej. W konse-
kwencji w okresie objetym badaniem ten segment transferu ogélnego przeznaczenia stanowit
zaledwie 0,7% w 2013 r., a otrzymana przez omawiane jednostki kwota byta nizsza w stosunku
do poprzedniego roku az o 34,2%. Po trzech latach dynamicznego wzrostu wysokosci czesci
wyréwnawczej osiggneta ona maksymalny udziat w strukturze subwencji ogétem miast na
prawach powiatu, tj. 1,6% w 2020 r.

Zupetnie inaczej wyglada sytuacja w jednostkach szczebla podstawowego. W ich przypadku
udziat subwencji wyréwnawczej w subwencji ogétem byt najwyzszy wsréd jednostek lokalnych
i w 2020 r. osiggnat maksimum, tj. 27,7%, a minimum, czyli 23,8%, w 2015 r. W powiatach
wskaznik ten ksztattowat sie na znacznie nizszym poziomie, mieszczagcym sie w granicach od
14,35% w 2012 r. do 19,43% w 2020 r. Warto podkresli¢, ze podobnie jak miasta na prawach
powiatu réwniez gminy i powiaty odnotowaty w ostatnich trzech latach istotny wzrost tego typu
dochodow (tj. 8-10% gminy oraz 9-16% powiaty).

Generalnie subwencja réwnowazgca nie stanowi duzej czeSci dochodéw jednostek samo-
rzadu lokalnego. Najwieksze znaczenie w latach 2010-2020 miata ona dla powiatéw, w przy-
padku ktérych zapewnita w 2020 r. 7,5% dochodéw. Bardzo niewielka role tego typu transfery
odgrywaty w finansowaniu gmin i miast na prawach powiatu. Nalezy pamieta¢, ze w zasadzie
wielko$¢ rozdzielanych na danym szczeblu Srodkéw jest ograniczona wysokoscia wptat doko-
nanych przez zobowigzane do tego JST.

Przy omawianiu znaczenia poszczegélnych czesci subwencji ogéinej nie mozna poming¢
$rodkéw okreslanych jako jej uzupetnienie. Pochodza one z podziatu rezerwy subwencji ogélnej
i stuzg dofinansowaniu: inwestycji na drogach publicznych, utrzymania rzecznych przepraw pro-
mowych, a takze remontéw, utrzymania i ochrony drég krajowych i wojewddzkich w granicach
miast na prawach powiatu oraz zarzadzania nimi. Najwieksze sumy z tytutu podziatu rezerwy
subwencji zostaty przekazane w badanym okresie miastom na prawach powiatu. W gminach
i powiatach uzupetnienie subwencji ogélnej odgrywato marginalna role w tworzeniu dochodéw
budzetowych. Warto zauwazy¢, ze na kazdym szczeblu samorzadu terytorialnego wysokos¢
czesci uzupetniajgcej w poszczegolnych latach podlegata duzym i r6znokierunkowym zmianom.

36 Rada Ministrow, Sprawozdanie z wykonania budzetu paristwa za okres od 1 stycznia do 31 grudnia 2020 r. Omé-
wienie, Warszawa 2021, s. 129, https://www.gov.pl/web/finanse/sprawozdanie-roczne-za-2020-rok [dostep:
3wrzesnia 2021r.].
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Tabela 4. Wysokos$¢ (w min zt), dynamika oraz udziat subwencji w dochodach wojewédztw
w Polsce (w %) w latach 2010-2020

|| 2010 | 2011 | 2012 | 2013 [ 2014 | 2015 | 2016 | 2017 | 2018 | 2019 | 2020 |

Subwencja ogdlna

1. 2942 2499 2506 2639 2870 1993 1965 2127 2181 2561 3209
2. 10537 8495 100,29 10530 10874 6945 9859 10824 10256 11741 12530
3. 20,86 16,59 16,45 16,37 16,17 11,65 1455 14,40 12,87 13,66 1531
(Czesc¢ oswiatowa subwencji ogélnej

1. 686 739 772 780 718 674 647 604 587 610 643
2. 104,24 107,65 10451 10099 9214 9382 959 9344 97,12 10390 10540
3*, 2333 2956 30,80 2954 2503 3381 3291 2841 26,91 23,81 20,03
Uzupetnienie subwencji ogéInej

1. 26 20 42 33 19 46 27 31 40 49 398
2. 3516 7724 20769 7736 57,06 24850 5877 11239 13129 12238 80781
3%, 0,90 0,81 1,69 1,24 0,65 2,33 1,39 1,44 1,84 1,92 12,39
Czes¢ wyréwnawcza subwencji ogdélnej

1. 1274 1112 1005 1092 1218 949 973 1113 1178 1393 1576
2. 10906 8732 9036 10863 111,60 7789 10255 11437 10583 11825 113,16
F 4329 4450 40,09 4136 4245 4761 4952 5233 5400 5438 4911
(Czesc regionalna subwencji ogéinej

1. 956 628 687 735 915 324 318 379 376 509 593
2. 107,26 6570 109,44 107,01 12440 3541 98,14 11924 9930 13534 11634
3, 3249 2513 2742 2786 3187 16,25 16,18 17,82 17,25 19,89 18,47
Ogdtem dochody

1. 14104 15067 15236 16121 17746 17110 13506 14771 16954 18755 20957
2. 7215 106,83 101,12 10581 110,08 9642 7893 10937 114,77 11062 111,74

1 - wielkos¢, 2 - dynamika zmian (rok poprzedni = 100%), 3 - udziat w dochodach ogétem, 3* - udziat w sub-
wengji ogétem
Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych BDL GUS, https://bdl.stat.gov.pl [dostep: 1 stycznia 2021 r.].

W kolejnych latach pojawiaty sie tez nowe tytuty uprawniajgce do pozyskania tego dodatkowego
wsparcia finansowego przez JST, np. doposazanie pracowni szkolnych.

Ostatni rodzaj subwengji, tj. subwencja rekompensujgca, przekazywany jest tylko gminom
oraz miastom na prawach powiatu. Jej wielko$¢ przez wiele lat, zaréwno w gminach, jak i mia-
stach na prawach powiatu, ksztattowata sie na wzglednie statym i niskim poziomie. Drastyczny
spadek dochodéw z tego tytutu jej beneficjenci odnotowali w 2018 r. O ile w gminach obnizka
miata charakter trwaty, o tyle w miastach na prawach powiatu w 2020 r. nastapit bardzo wyrazny
wzrost subwencji rekompensujace;.

W wojewddztwach samorzadowych znaczenie poszczegélnych czesci subwencji dla tworze-
nia dochoddw budzetowych jest wyraznie odmienne niz w przypadku jednostek lokalnych. Pod-
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stawowe znaczenie dla wojew6dztw ma cze$¢ wyrdwnawcza, ktdrej udziat w subwencji ogétem
wynosit od 41% w 2013 r. do 54,4% w 2019 r., przez co stanowit w tych latach odpowiednio 6,6%
i 7,4% dochod6w ogétem. Udziat czedci regionalnej w ciggu 11 lat objetych badaniem znacznie
sie zmniejszyt - z 32,5% w 2010 r. do 16,2% w 2016 r. Wprawdzie od tego czasu stopniowo
ulegat zwiekszeniu, ale tendencja nie byta stata. Radykalna zmiana roli, jakg czes¢ regionalna
odgrywata w tworzeniu dochoddw wojewddztw, wigzata sie ze zmiang zasad jej przyznawania.
Waski zakres zadan o$wiatowych powierzonych wojewddztwom sprawia, ze stosunkowo nie-
wielki jest udziat czesci oSwiatowej w subwencji ogétem naleznej tym jednostkom. W latach
2010-2020 udziat ten wyniést maksymalnie 34%, a minimalnie - 20%. Ostatnim transferem
$rodkéw do wojewddztw w ramach subwencji ogélnej sa srodki pochodzace z podziatu rezerwy.
Poza 2020 r. wojewddztwa nie otrzymywaty wysokich kwot z tego tytutu (maks. 2% subwencji
ogdtem dla wojewddztw). W 2020 r. zasilone zostaty 398 min z4, co stanowito az 12,4% subwencji
ogdtem dla wojewodztw.

W grupie analizowanych miast na prawach powiatu w 2020 r. przecietna wartos¢ przyzna-
nej im subwencji ogélnej na mieszkarca wyniosta 1670 zt, a mediana - 1580 zt. Odchylenie
standardowe w badanej grupie byto réwne 339 zt. Najnizsza subwencje per capita otrzymato
miasto Mystowice - 1027 zt, a najwyzszg - 2700 zt - Zamos¢. W 27 miastach subwencja ogdlna
na mieszkanca byta wyzsza niz srednia arytmetyczna. Subwencje powyzej 2000 zt per capita
uzyskato 12 jednostek. W powiatach przypadajgca na mieszkarica kwota subwencji wyniosta
w 2020 r. 560 zt, a mediana - 555 zt. Najnizszg wartos$¢ subwencji ogéinej per capita otrzymat
powiat bydgoski, tj. 153 zt, a najwyzsza - 1422 zt - powiat przysuski. Odchylenie standardowe
byto réwne 185 zt. Subwencja ogdIna przypadajaca na mieszkarica w poszczegdlnych wojewddz-
twach byta niska - minimalng warto$¢ osiggneta w Mazowieckiem, tj. 19 zt, a maksymalnag, tj.
209 zt, w Podlaskiem. Przecietna wartos¢ subwencji per capita w wojewoddztwach byta réwna
112 zt, a warto$¢ Srodkowa - 143 zt. Odchylenie standardowe w grupie wojewddztw osiggneto
63 zt. W dziewieciu wojewddztwach wartos¢ przypadajacej na mieszkafca subwengji ksztatto-
wata sie powyzej sredniej.

Rodzaje dotacji z budzetu panstwa w Polsce, zasady ich przyznawania
oraz ich znaczenie

Dotacje uzyskiwane przez JST z budzetu panstwa sg srodkami podlegajgcymi szczeg6inym
zasadom rozliczania. Przekazywane w celu sfinansowania lub dofinansowania realizacji zadan
publicznych stanowig jeden z podstawowych instrumentéw interwencji®” stosowanych przez
szczebel centralny. Interwencja ta moze mie¢ na celu poprawe sytuacji finansowej JST, réwno-
czednie dotyczy tez finansowania okreslonych przez panstwo rodzajéw dziatalno$ci gmin, powia-
téw i wojewddztw. W Polsce ustawodawca wyrdznia trzy typy dotacji, tj. celowe, przedmiotowe

37 L. Patrzatek, Dotagje jako transfery z budzetu paristwa i budzetu jednostki samorzgdu terytorialnego, ,An-
nales Universitatis Mariae Curie-Sktodowska. Sectio H. Oeconomia” 2017, t. 51, nr 6, s. 294, https://doi.
0rg/10.17951/h.2017.51.6.293.
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i podmiotowe®®. Przez takie ich pogrupowanie wskazuje réwnoczesnie, ktére z nich powinny
dominowac. W praktyce dotacje celowe stanowig najwiekszg grupe transferéw o ustalonym
7 gory przeznaczeniu®,

Dla dotacji celowych otrzymywanych przez JST z budzetu pafstwa charakterystyczne sa:
bezzwrotnos$¢, nieodptatnos, realizacja interesu publicznego, finansowanie Scisle okreslone-
go zadania (celowos¢) ze wzgledu na potrzebe zabezpieczenia rozwoju dziedzin spotecznych
i gospodarczych JST, a takze obowigzek finansowania i realizacji zadania w sposéb wymagany
przez podmiot dotujgcy®. Podstawg kalkulacji dotacji celowych sg koszty podobnych zadan
finansowanych z budzetu panstwa, a potencjat dochodowy jednostki nie warunkuje otrzymania
dotacji. Jesli tego typu $rodki przyznawane s3 na zadania z zakresu administracji rzadowej, to
powinny w catosci pokry¢ koszty ich realizacji. Kwota niewydana przez beneficjenta podlega
zwrotowi. Wykorzystanie dotacji celowej kontrolowane jest z uwzglednieniem kryteriéw ce-
lowosci, legalnosci, rzetelnodci i gospodarnosci. Podmiot uzyskujacy dotacje ma pewnosc jej
otrzymania, a przekazane $rodki sg uzupetnieniem jego dochodéw witasnych*'. W literaturze
przedmiotu wskazuje sie na istotne, z punktu widzenia JST, mankamenty dotacji celowych. Jak
podkresla L. Patrzatek, odznaczaja sie one stosunkowo duzg niestabilno$cig oraz dowolnoscig
przyznawania i przekazywania uzalezniong od decyzji dysponentdéw czesci budzetowych. Mozna
wiec stwierdzi¢, ze dotacje celowe nie maja cechy powszechnosci. Wprost przeciwnie - przeka-
zywane sg uznaniowo, co moze wptyna¢ na wielko$¢ przyznawanego podmiotom aplikujgcym
wsparcia czy na wybor preferowanego beneficjenta®,

W art. 8 ust. 1i 2 ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego ustawodawca
$cisle okreslit cele, na jakie jednostkom samorzadu terytorialnego moga by¢ przyznawane
dotacje z budzetu panstwa. Sg to:
= zadania z zakresu administracji rzagdowej oraz inne zadania zlecone ustawami,
= zadania realizowane przez jednostki samorzadu terytorialnego na mocy porozumien zawar-

tych z organami administracji rzagdowej,
= usuwanie bezposrednich zagrozen dla bezpieczeAstwa i porzadku publicznego, skutkéw

powodzi i osuwisk ziemnych oraz skutkéw innych klesk zywiotowych,

38 Dotacje przedmiotowe przeznaczane sg na kompensate kosztéw swiadczenia ustawowo okreslonej ustu-
gi publicznej lub kosztéw wytwarzania okreslonych w ustawie wyrobéw. Dotacja tego rodzaju moze byc¢
udzielona wowczas, gdy wptywy ze sprzedazy ustugi nie pokrywajg kosztéw jej Swiadczenia lub gdy jest
ona nieodptatna. Dotacje podmiotowe przekazywane s3 podmiotowi wskazanemu w odrebnej ustawie
lub w umowie miedzynarodowej wytacznie na dofinansowanie dziatalnosci biezacej w zakresie okreslonym
w odrebnej ustawie albo umowie miedzynarodowej. Przewaznie s przyznawane na dziatalnos¢ kulturalng
lub oswiatowa; por. W. Lachiewicz, System prawa dotacyjnego [w:] Dotacje z budzetow jednostek samorzqdu
terytorialnego, red. W. Lachiewicz, A. Talik, C.H. Beck, Warszawa 2017.

39 K. Owsiak, Kontrowersje wokot dotagji celowych dla jednostek samorzqdu terytorialnego, ,Prace Naukowe
Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu” 2017, nr 485, s. 342, https://doi.org/10.15611/pn.2017.485.27.

40 Ibidem, s. 344.

41 Miszczuk A., Miszczuk M., Zuk K., Gospodarka samorzqdu terytorialnego, Wydawnictwo Naukowe PWN,
Warszawa 2007, s. 86.

42 K. Owsiak, op. cit., s. 344.
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= finansowanie lub dofinansowanie zadan wtasnych,
= realizacja zadan wynikajgcych z uméw miedzynarodowych,
= realizacja zadan inspekji i strazy, o ktérych mowa w ustawie o samorzadzie powiatowym.

Dodatkowo mozliwo$¢ dotowania zadan wiasnych zostata ograniczona do okreslonych
ustawowo zadan: o$wiatowych, objetych kontraktem wojewddzkim lub mecenatem panstwa
w dziedzinie kultury, niektérych zadan w dziedzinie sportu, a takze inwestycji i remontéw drdg
lokalnych. Niekiedy wyrazany jest poglad, ze w praktyce wiekszo$¢ przekazywanych samorzado-
wi terytorialnemu na zadania wtasne dotacji tylko pozornie stuzy dofinansowaniu ich wykonania
z budzetu panstwa. S3 one przyznawane na przyktad na inwestycje szkolne, na dziatalno$¢
instytucji kultury, na rozbudowe drég, a wiec na zadania, na ktérych realizacje nie zapewniono
samorzgdom wystarczajgcych srodkéw finansowych, gdy przeprowadzano decentralizacje®.

Otrzymywane przez gminy dotacje na zadania zlecone przeznaczane sg przede wszystkim
na finansowanie swiadczen wychowawczych i zadan pomocy spotecznej (m.in. finansowanie
rzagdowego programu Rodzina 500+, Swiadczen rodzinnych, zasitkéw, optacenie ustug opiekun-
czych). Powiaty pokrywaja tego rodzaju srodkami gtéwnie wydatki na utrzymanie powiatowych
komend strazy pozarnej i na ochrone zdrowia. Wojew6dztwa natomiast uzyskuja dotacje gtéw-
nie na zadania zlecone z dziedziny transportu i tacznosci, na wsparcie rodzin i pomoc spoteczng
oraz rolnictwo (np. na budowe i utrzymanie urzadzeh melioracyjnych oraz usuwanie skutkéw
klesk zywiotowych).

Dotacje celowe uzyskiwane przez JST petnig zaréwno funkcje redystrybucyjng (m.in. transfery
na rzecz os6b fizycznych), jak i alokacyjna (finansowanie inwestycji). Przyznaje sie je podmiotom,
ktdre s obcigzone okreslonymi kosztami wystepujgcymi na skutek wprowadzonych rozwigzan
prawnych, zlecania zadan przez administracje rzgdowg, przyjmowania zadan w drodze porozu-
mienia czy ponoszenia wydatkéw na preferowane przez pafistwo zadania wtasne.

Sposrod wszystkich szczebli samorzadu terytorialnego gminy uzyskujg najwieksze kwoty
tytutem dotacji celowych. Ich wysokos¢ gwattownie wzrosta w 2016 r. w efekcie wdrozenia
programu Rodzina 500+, gdyz gminy w ramach zadan zleconych rozdysponowujg przyznane
rodzinom $rodki. Analogiczna tendencja wystgpita w miastach na prawach powiatu. W 2020 .
dotacje przetransferowane w ramach ww. programu stanowity 44,4% og6tu dotacji celowych
z budzetu panstwa dla JST i 63,9% ogdtu dotacji na zadania z zakresu administracji rzgdowe;j*.
Najwiekszy udziat w dochodach dotacje celowe z budzetu panstwa wykazywaty na szczeb-
lu gminnym. W latach objetych badaniem udziat wzrdst z 15,13% w 2012 r. do 30% w 2020 r.
W miastach na prawach powiatu réwniez odnotowano wzrost tego wskaznika z minimalnego
poziomu 8,1% w 2012 r. do 20% w 2020 r. Przeciwne tendencje, jesli chodzi o udziat tego rodzaju
dotacji celowych w dochodach JST, odnotowano w powiatach i wojew6dztwach. W przypadku
powiatéw w 2011 r. dotacje celowe z budzetu panstwa stanowity 18,7%, a w 2020 r. - juz tylko
12,6%. W wojewddztwach samorzadowych zmiana byta jeszcze bardziej odczuwalna, gdyz spa-
dek wynosit az 9,3 p.p. - do zaledwie 3,3% w 2020 r.

43 E. Malinowska-Misigg, W. Misiag, Finanse publiczne w Polsce, LexisNexis, Warszawa 2007, s. 592-593.
44 Rada Ministrow, Sprawozdania z wykonania budZetu paristwa za okres od 1 stycznia do 31 grudnia 2020 r.
Informacja o wykonaniu budzetdw jednostek samorzqgdu terytorialnego, Warszawa 2021, s. 167.
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Tabela 5. Wysokos¢ (w min zt), dynamika oraz udziat dotacji celowych z budzetu panstwa
w dochodach gmin w Polsce (w %) w latach 2010-2020

|| 200 | 2011 | 2012 | 2013 [ 2014 | 2015 | 2016 | 2017 | 2018 | 2019 | 2020 |

Dotacje celowe ogdtem

1. 12821 12316 11867 12355 13561 13982 28229 32987 33719 38593 44784
2. 118,07 96,06 9635 10411 109,76 103,11 201,89 11686 102,22 11445 116,04
3. 17,73 16,24 1513 1544 16,04 1595 27,73 2967 27,77 2855 30,04
Dotacje celowe na zadania z zakresu administracji rzadowej ogétem

1. 9340 8895 8822 8739 9229 9500 23890 28924 29113 34716 41266
2. 1175 9524 9918 99,06 10560 10293 251,49 121,07 100,66 119,24 118,87
3. 12,92 11,73 11,25 10,92 1092 10,84 2347 26,01 2398 2568 27,68

Dotacje celowe na zadania wtasne ogotem

1. 3417 3401 3024 3595 4313 4439 4308 4037 4581 3848 3489
2. 121,79 9953 8891 11890 11995 10293 97,04 9371 11348 84,02 90,66
3. 4,73 4,48 3,86 4,49 510 5,06 4,23 3,63 3,77 2,85 2,34
Dotacje celowe na zadania realizowane na podstawie porozumien z organami administracji rzadowej

1. 64 20 21 20 19 44 31 27 25 29 29
2. 6094 3094 10424 9862 9578 22510 71,40 8653 9420 113,74 100,21
3. 0,09 0,03 0,03 0,03 0,02 0,05 0,03 0,02 0,02 0,02 0,02

Dotacje celowe z budzetu panistwa inwestycyjne

1. 1029 1155 682 604 686 865 721 740 1245 569 345
2. 11562 11227 59,05 8860 113,54 126,01 8344 10265 168,19 4571 60,61
3. 8,02 9,38 575 4,89 5,06 6,18 2,56 2,24 3,69 1,48 0,77

1 - wielkos¢, 2 — dynamika zmian (rok poprzedni = 100%), 3 - udziat w dochodach ogdtem
Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych BDL GUS, https://bdl.stat.gov.pl [dostep: 1 stycznia 2021 1.].

Jak zobrazowano na podstawie danych w tabelach 5, 6, 7 i 8, dotacje budzetowe kierowa-
ne sg do wszystkich szczebli struktury samorzagdowej na realizacje zadan zleconych z zakresu
administracji rzagdowej. Rzadkoscig natomiast jest, by JST przyjmowaty zadanie w drodze po-
rozumienia z organem administracji rzagdowej, i ta prawidtowo$¢ dotyczy wszystkich typéw
samorzgdu terytorialnego.

Niezwykle interesujgca jest kwestia dofinansowania zadan wtasnych JST z budzetu panistwa.
Nie wszystkie szczeble samorzadu terytorialnego moga liczy¢ na podobny poziom wspar-
cia. W latach 2010-2020 nominalnie najwiecej srodkéw tego rodzaju przekazano gminom
i miastom na prawach powiatu. Najnizsze kwoty zasility budzety wojew6dztw. Gdy poréwna
sie udziat dotacji celowych na zadania wtasne w dochodach ogétem, mozna stwierdzi¢, ze
najwieksze znaczenie omawiane transfery miaty w przypadku powiatéw, najmniejsze - wo-
jewddztw. Generalnie wsparcie z budzetu panstwa na finansowanie zadah wtasnych gmin
i miast na prawach powiatu od 2016 r. ulega stopniowej redukcji. Natomiast kwoty uzyskiwa-
ne przez powiaty i wojewddztwa bardzo sie réznig w poszczeg6lnych latach i trudno ustalic
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Tabela 6. Wysokos¢ (w min zt), dynamika oraz udziat dotacji celowych z budzetu parstwa
w dochodach miast na prawach powiatu w Polsce (w %) w latach 2010-2020

|| 2010 | 2011 | 2012 | 2013 [ 2014 | 2015 | 2016 | 2017 | 2018 | 2019 | 2020 |

Dotacje celowe z budzetu panstwa ogétem

1. 5072 4773 4955 5497 5912 6129 10886 12641 12926 16382 20062
2. 111,15 9410 10382 11093 10755 103,67 177,62 11612 102,26 126,73 12247
3. 941 8,39 8,09 8,56 8,66 8,69 14,63 16,10 15,12 17,45 20,00
Dotacje celowe z budzetu panstwa na zadania z zakresu administracji rzadowej ogétem

1. 3580 3576 3653 3762 3947 4118 8997 10896 11211 14659 18324
2. 106,87 99,89 10215 10297 10494 10432 21848 121,10 102,89 130,76 125,00

3. 6,64 6,29 5,96 5,86 578 584 12,09 13,87 13,11 15,61 18,27
Dotacje celowe z budzetu parstwa na zadania wasne ogétem

1. 1469 1165 1292 1721 1951 1993 1867 1727 1689 1667 1687
2. 122,48 7934 11083 13326 113,38 102,11 93,71 92,51 97,79 98,65 101,26
3. 2,73 2,05 2,11 2,68 2,86 2,82 2,51 2,20 1,98 1.77 1,68

Dotacje celowe z budzetu pafistwa na zadania realizowane na podstawie porozumien z organami administracji
rzadowej ogdtem

1. 24 32 11 14 13 18 22 18 26 56 51
2. 163,00 13394 3437 130,74 92,14 13834 12037 8164 14611 21696 89,76
3. 0,04 0,06 0,02 0,02 0,02 0,03 0,03 0,02 0,03 0,06 0,05
Dotacje celowe z budzetu paristwa inwestycyjne

1. 491 219 170 264 210 227 121 95 157 157 140
2. 12684 4460 77,63 15529 7955 10810 5330 7851 16526 100,00 89,17
3. 9,68 4,59 3,43 4,81 3,56 3,70 1,11 0,75 1,22 0,96 0,70

1 - wielkos¢, 2 - dynamika zmian (rok poprzedni = 100%), 3 - udziat w dochodach ogdétem
Zrédto: opracowanie whasne na podstawie danych BDL GUS, https://bdl.stat.gov.pl [dostep: 1 stycznia 2021r.].

tendencje zmian. W 2020 r. wysokos¢ dotacji celowych przekazanych gminom, powiatom
i wojewddztwom na zadania wtasne byta nizsza niz w roku poprzednim. Generalnie ograni-
czono transfery na zadania inwestycyjne, natomiast pojawity sie dotacje na zadania wtasne
JST zwigzane z przeciwdziataniem pandemii COVID-19, np. na przystosowanie szpitali czy
ratownictwo medyczne.

Wiekszo$¢ dotacji celowych otrzymywanych przez JST z budzetu pafstwa przyznawana jest
na finansowanie wydatkdéw biezgcych. Niemniej jednak podmioty te uzyskujg takze dotacje
inwestycyjne z budzetu panstwa. Ich wielko$¢ w kolejnych latach byta bardzo zréznicowana.
Generalnie na poczatku okresu objetego analizg dotacje byty wyzsze w jednostkach wszyst-
kich szczebli. Ich udziat w dotacjach ogétem w 2010 r. wynosit w przypadku gmin i miast na
prawach powiatu ok. 10%, w powiatach - powyzej 16%, a wojewd6dztwach - az 43%. Cho¢
w 2020 r. dotacje inwestycyjne z budzetu pafstwa w dochodach ogétem wojewddztw byty
zdecydowanie wyzsze niz w jednostkach z pozostatych szczebli samorzadu terytorialnego, to
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Tabela 7. Wielkos¢ (w min zt), dynamika oraz udziat dotacji celowych z budzetu paristwa w do-
chodach powiatéw w Polsce (w %) w latach 2010-2020

|| 2010 | 2011 | 2012 | 2013 [ 2014 | 2015 | 2016 | 2017 | 2018 | 2019 | 2020 |

Dotacje celowe z budzetu panstwa ogétem

1. 4153 4401 3788 4035 4149 3958 3950 4067 4465 4040 4346
2. 102,67 10596 86,07 10653 10282 9540 9980 10297 109,77 90,48 107,558
3. 18,46 18,69 16,82 17,48 1744 16,71 1649 16,02 15,97 13,16 1257
Dotacje celowe z budzetu panstwa na zadania z zakresu administracji rzadowej ogétem

1. 2408 2481 2591 2725 2843 2658 2691 2743 2794 2972 3378
2. 101 103 104 105 104 93 101 102 102 106 114
3. 10,71 10,53 11,51 11,81 1195 11,22 11,24 10,80 9,99 9,68 9,77

Dotacje celowe z budzetu parstwa na zadania wasne ogétem

1. 17260 1906 118 1298 1294 1292 1252 1314 1647 1035 925
2. 107,56 11044 62,19 10950 99,70 99,79 9695 10493 12539 62,82 89,36
3. 7,67 8,09 526 563 544 545 523 517 5,89 3,37 2,68

Dotacje celowe z budzetu pafistwa na zadania realizowane na podstawie porozumien z organami administracji
rzadowej ogdtem

1. 19 13 10 11 1" 9 7 " 23 33 43
2. 10230 71,60 7840 10625 101,38 76,13 76,14 16526 21249 14220 132,67
3. 0,08 0,06 0,05 0,05 0,05 0,04 0,03 0,04 0,08 0,11 0,13
Dotacje celowe z budzetu paristwa inwestycyjne

1. 672 679 322 491 595 675 516 542 829 290 234

2. 100,90 101,11 4746 15230 12121 11340 7641 10513 15286 3504 80,71
3. 16,18 1544 8,51 1217 1435 17,06 13,06 1333 1857 7,19 539

1 - wielkos¢, 2 - dynamika zmian (rok poprzedni = 100%), 3 - udziat w dochodach ogdétem
Zrédto: opracowanie whasne na podstawie danych BDL GUS, https://bdl.stat.gov.pl [dostep: 1 stycznia 2021r.].

wynosity one zaledwie 11%. W gminach i miastach na prawach powiatu, gdzie zawsze byty
one nizsze, odsetek ten stanowit niespetna 1%. Poza dotacjami o charakterze inwestycyjnym
z budzetu panstwa JST otrzymuja dotacje na inwestycje wspétfinansowane srodkami europej-
skimi. Ostatni rodzaj transferédw nie zostat uwzgledniony w badaniu. Dotacje przekazywane
z budzetu panstwa na inwestycje przyznawane sg gtéwnie na zadania z zakresu transportu
i tacznosci, w szczegdbInosci na drogi, a takze oSwiate i wychowanie oraz ochrone zdrowia.
Nalezy podkresli¢, ze wyrazne zmniejszenie dotacji z budzetu panstwa na budowe i prze-
budowe lub remont drég publicznych byto efektem zmiany sposobu wspierania JST w tym
zakresie - w2019 r. Srodki pochodzity gtéwnie z Funduszu Drég Samorzadowych, aw 2020 . -
z Rzadowego Funduszu Rozwoju Drég i Rzgdowego Funduszu Inwestycji Lokalnych, a nie
bezposrednio z budzetu panistwa.

Pandemia COVID-19, ktéra rozpoczeta sie w trakcie roku budzetowego, wymusita korek-
ty niektdrych wielkosci i tytutéw przekazywanych dotacji w 2020 r. Zwiekszono m.in. dotacje
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Tabela 8. Wysokos¢ (w min zt), dynamika oraz udziat dotacji celowych z budzetu panstwa
w dochodach wojewddztw w Polsce (w %) w latach 2010-2020

|| 2010 | 2011 | 2012 | 2013 [ 2014 | 2015 | 2016 | 2017 | 2018 | 2019 | 2020 |

Dotacje celowe z budzetu panstwa ogétem

1. 1820 1866 1877 1975 2188 2074 1607 1551 1019 1119 681
2. 102,72 102,49 100,62 10521 110,78 9479 7748 9649 6572 109,78 60,91
3. 12,91 12,38 12,32 1225 1233 12,12 11,90 10,50 6,01 5,96 3,25
Dotacje celowe z budzetu panstwa na zadania z zakresu administracji rzadowej ogétem

1. 1500 1584 1645 1635 1932 1559 1318 1271 710 734 615
2. 107,80 10555 10385 9940 11817 8069 8454 9643 5585 10334 8380
3. 10,64 10,51 10,80 10,14 10,89 9,11 9,76 8,60 4,19 391 2,93

Dotacje celowe z budzetu parstwa na zadania wasne ogétem

1. 304 280 232 338 255 514 288 279 309 380 51
2. 98,67 9217 8275 14611 7539 201,52 56,09 96,82 110,53 123,31 13,39
3. 2,15 1,86 1,52 2,10 1,44 3,00 2,13 1,89 1,82 2,03 0,24

Dotacje celowe z budzetu pafistwa na zadania realizowane na podstawie porozumien z organami administracji
rzadowej ogdtem

1. 16 2 1 2 1 1 1 0 1 5 16
2. 100,90 1219 41,74 20949 48,01 123,78 6882 6162 13784 76917 342,15
3. 0,11 0,01 0,01 0,01 0,00 0,01 0,01 0,00 0,00 0,02 0,07
Dotacje celowe z budzetu paristwa inwestycyjne

1. 789 719 678 674 915 674 303 269 78 105 76

2. 9118 94,31 9930 13587 7360 4500 8366 2907 13471 71,87 91,18
3. 4334 3855 3614 3411 4183 3248 1886 17,33 7,67 9,41 11,10

1 - wielkos¢, 2 - dynamika zmian (rok poprzedni = 100%), 3 - udziat w dochodach ogdétem
Zrédto: opracowanie whasne na podstawie danych BDL GUS, https://bdl.stat.gov.pl [dostep: 1 stycznia 2021 ..

klasyfikowane w dziale ,Ochrona zdrowia” w zwigzku z przekazywaniem $rodkéw na finanso-
wanie zadan zwigzanych ze zwalczaniem zakazenia, z zapobieganiem rozprzestrzenianiu sie
koronawirusa, profilaktykg oraz z walka ze skutkami choroby zakaznej wywotanej wirusem
SARS-CoV-2. Powiaty otrzymaty zwiekszone dotacje celowe na zadania z zakresu zarzadzania
kryzysowego, w tym zwigzane z pandemia. Z kolei wojew6dztwom nie przekazano petnej kwoty
zaplanowanych dotacji w zakresie ulgowych przejazdéw $rodkami transportu autobusowego
ze wzgledu na mniejsze zapotrzebowanie dysponentdw oraz podjete w 2020 r. decyzje o blo-
kowaniu wydatkéw budzetowych.

Podobnie jak w przypadku subwencji ogdinej réwniez dotacje celowe w przeliczeniu na
mieszkanca wykazuja znaczny stopien zréznicowania, jesli chodzi o rodzaje jednostek samo-
rzadu terytorialnego i miedzy jednostkami tego samego szczebla. W 2020 r. poziom dotagji
celowych z budzetu panistwa byt najmniejszy w wojewddztwach samorzadowych i wahat sie
w granicach 7,80-33 zt, przy czym najnizszg wartos¢ odnotowano w wojewddztwie slaskim,


http://studiabas.sejm.gov.pl
https://bdl.stat.gov.pl

STUDIA 8As  4(68) 2021 studiabas.sejm.gov.pl

a najwyzsza - w lubuskim. Wartos¢ srednia i mediana byty do siebie bardzo zblizone i wynosity
odpowiednio 20,80 zt oraz 20,70 zt, natomiast odchylenie standardowe - 7 zt. Wysokos¢ dotacji,
jakie otrzymywaty powiaty w przeliczeniu na jednego mieszkarica, byta wyzsza niz w wojewo6dz-
twach i miescita sie w przedziale od 31 zt (powiat siedlecki) do 577 zt (powiat wegorzewski).
Podobnie jak w wojewddztwach réwniez w powiatach wartosci $rednia i srodkowa byty do
siebie bardzo zblizone, gdyz wynosity 178 zt i 188 zt, a odchylenie miato wartos¢ 68 zt. Poziom
dotacji uzyskiwanych przez miasta na prawach powiatu byt znacznie wyzszy niz oméwionych
wczesniej jednostek. Jego maksymalny poziom na jednego mieszkarfca wynosit 2045 zt w Prze-
myslu, a minimalny - 1353 zt w Katowicach. Réwniez w przypadku tych jednostek réznice miedzy
wartoscia $rednig i Srodkowa nie byty duze, gdyz wielkosci te ksztattowaty sie na poziomie
1683 zt oraz 1668 zt, a odchylenie standardowe réwnato sie 158 zt. Przecietna wartos¢ dotacji
z budzetu panstwa przypadajaca na mieszkarica gminy wynosita 1721 zt w 2020 r., przy czym
w gminach wiejskich ich $rednia na mieszkarica byta najwyzsza, tj. 1843 zt, w gminach miejsko-
-wiejskich wynosita 1737 zt, a w gminach miejskich - tylko 1583 zt. Najnizszg wartos¢ Srodkowg
odnotowano w grupie gmin miejskich - tj. 1583 z, w gminach miejsko-wiejskich - 1745 z,
w wiejskich byty to najwyzsze kwoty - 1829 zt. Minimalne dotacje per capita otrzymane przez
poszczegdlne rodzaje gmin byty zblizone i miescity sie w przedziale od 1120 zt (gminy miejskie)
do 1176 zt (gminy wiejskie). Wieksze dysproporcje pojawity sie w przypadku maksymalnych kwot
dotacji w przeliczeniu na mieszkanca. W grupie gmin wiejskich byto to az 3037 zt, w miejsko-
-wiejskich - 2478 zt, natomiast w wiejskich - 2264 zt. Najmniejsze odchylenia w stosunku do
wartosci Sredniej w grupie wystepowaty w gminach wiejskich - 194 zt, mniejsze byty w gminach
miejsko-wiejskich - 209 zt, a najwieksze w gminach wiejskich - 237 zt.

Podsumowanie

Przeprowadzone analizy i badania pozwalajg stwierdzi¢, ze Polska nalezy do panstw, w kto-
rych transfery z budzetu panstwa odgrywaja duzg role w finansowaniu JST. Korzystne jest to,
ze duza cze$¢ srodkéw przekazywanych z budzetu pafnstwa ma ogélne przeznaczenie i nie
ogranicza samodzielnosci wydatkowej JST, jednoczesnie jest tez dla nich pewnym dochodem.
Niekorzystne natomiast jest to, ze w latach 2010-2020 wskaznik ingerencji finansowej pan-
stwa zwiekszyt sie w gminach i miastach na prawach powiatu. Na koniec okresu badawczego
w gminach i powiatach przekraczat on 51%, w miastach na prawach powiatu wyniost prawie
39%, a w wojewddztwach - 19%. Najwiekszy udziat w dochodach ogétem subwencja og6lna ma
w powiatach, co wynika z jednej strony z szerokiego zakresu wykonywanych przez nie zadan
oswiatowych, a z drugiej - ze stabosci finansowej tych jednostek, spowodowanej stosunkowo
niskimi dochodami wtasnymi. Wojewddztwa, jako podmioty niezaangazowane w wiekszym
stopniu w wykonywanie zadan edukacyjnych, cechuje do$¢ niski wskaznik subwencji w docho-
dach og6tem.

Przyjety w Polsce system subwencjonowania opiera sie na srodkach pochodzgcych z budzetu
panstwa, zatem przewaza w nim wyréwnywanie pionowe, a udziat sSrodkéw transferowanych
w mechanizmie redystrybucji poziomej stanowi jedynie 3,9% subwencji og6Inej. Kryteria przy-
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znawania transferéw ogdéinych uwzgledniaja gtéwnie aspekt kosztowy realizacji zadan (cze$¢
oswiatowa, kwota uzupetniajgca subwencji wyrownawczej dla gmin i powiatéw, 75% czesci
réwnowazacej dla gmin, 76% - dla powiatéw oraz 52% czesci regionalnej). Wyrédwnywaniu dys-
proporcji dochodowych stuzg natomiast gtéwnie kwoty podstawowe subwencji wyréwnawczej
oraz czesciowo (ale w mniejszym stopniu niz wyréwnywaniu kosztéw) subwencje rownowazaca
i regionalna. Rezerwa subwencji ogélnej réwniez jest rozdysponowywana z uwzglednieniem
realizowanych zadan, a w konsekwencji brane sg pod uwage koszty obcigzajgce JST. Przyjete
w Polsce mechanizmy wyréwnywania dochodéw nie demotywujg wtadz samorzgdowych ani
nie zniechecajg ich do zabiegania o dodatkowe Zrddta finansowania jednostki, nigdy bowiem
nie wypetniaja luki miedzy jej dochodami a sSrednimi dochodami uzyskiwanymi przez jednostki
danego szczebla w panstwie.

Dotacje celowe, jesli nie bra¢ pod uwage srodkéw przekazywanych w ramach programéw
realizowanych z udziatem funduszy europejskich, charakteryzujg sie bardzo zmiennym pozio-
mem i duzym zréznicowaniem pomiedzy poszczegdlnymi JST. Stuzg one gtéwnie pokrywaniu
wydatkéw ponoszonych przez JST na skutek realizacji zadan zleconych ustawami i przez organy
administracji rzagdowej. Dofinansowanie, jakie gminy, powiaty i wojewddztwa otrzymuja na za-
dania wtasne, jest stosunkowo niskie. Przewaznie dotacje celowe przekazywane sg na zadania
biezace, a tylko niewielka ich cze$¢ ma charakter inwestycyjny. Zasadniczo stuza redystrybugji
i przekazywane s jako wsparcie dla rodzin oraz pomoc spoteczna. Przy ustalaniu wysokosci
dotacji abstrahuje sie od zamoznosci jej beneficjenta, gtéwne znaczenie ma cel, na jaki jest
ona przyznawana, a ktérego osiggniecie taczy sie z koniecznoscig poniesienia okreslonych
wydatkéw.
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