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Rola subwencji ogolnej w finansowaniu wojewodztwa sa-
morzadowego

Abstrakt: Konstytucyjnie gwarantowana samodzielnos¢ jednostek samorzadu terytorialnego nie oznacza
ich samodzielnosci finansowej. Obok dochodow wiasnych znaczacym zrédlem dochodow tych jednostek sa
dotacje 1 subwencje z budzetu panstwa. Artykut po§wigcony jest analizie stanu prawnego oraz stanu doktry-
ny polskiej w kwestii subwencji ogolnej, jako jednego z rodzajow subwencji udzielanych wojewddztwom
samorzadowym.
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Wykonywanie przez jednostke samorzadu terytorialnego cigzacych na niej zadan
uzaleznione jest od zapewnienia jej dostatecznych zrodet dochodow?!. Kazda jednostka
samorzadu terytorialnego ma prawo do posiadania wlasnych srodkow finansowych
i moze nimi swobodnie dysponowa¢ w granicach obowigzujacego prawa, co jest zagwa-
rantowane przez ustrojodawce w Konstytucji RP (art. 167 ust. 2)>. Aby wojewddztwo
samorzgdowe mogto dobrze spetnia¢ swoja role, ktéra polega na dbatosci o rozwdj re-
gionu i podnoszenie komfortu zycia spotecznosci lokalnej, konieczne jest posiadanie
przez nie okreslonych funduszy. Bez nich jednostka samorzadu terytorialnego nie bgdzie
mogla wywigza¢ si¢ z natozonych na nig zadan wlasnych oraz zleconych. Fundusze te
wplywaja do wojewoddztwa samorzadowego z roznych zrodet 1 dziela sie na dwie kate-
gorie: na dochody obligatoryjne, czyli takie, ktore jednostka samorzadu terytorialnego
musi posiada¢, poniewaz bez nich nie mogtaby funkcjonowaé i wykonywac nalezacych
do niej zadan, oraz fakultatywne, czyli takie, ktore finansowo wspieraja dang jednostke
samorzadu terytorialnego, ale nie sg dla niej niezbedne i konieczne. Do dochodow obli-
gatoryjnych naleza: dochody wlasne, w tym udziaty we wptywach z podatkow dochodo-
wych od o0s6b fizycznych i prawnych, dotacje celowe oraz subwencja ogolna z budzetu
panstwa®. Do dochodéw fakultatywnych zalicza si¢ srodki, ktore pochodzg z zagranicy
i nie podlegaja zwrotowi, §rodki pochodzace z Unii Europejskiej, oraz inne okreslone
w odrgbnych przepisach.

1 P. Czerski, A. Hanusz, A. Niezgoda, Dochody budzetu jednostek samorzqdu terytorialnego, War-
szawa 2009, s. 11.

2 Konstytucja Rzeczpospolitej Polski z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483 z pozn.
zm.).

8 Zob. art. 3 ustawy z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego
(Dz.U. 22010 r. Nr 80, poz. 526 z pdzn. zm.), dalej jako u.d.j.s.t.
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Dochody wlasne najlepiej odpowiadaja charakterowi jednostek samorzadu teryto-
rialnego. Istotng jego cecha jest bowiem samodzielnos¢, ktora polega na pozostawianiu
spotecznosci lokalnej pewnej swobody*. Swoboda ta odnosi si¢ przede wszystkim do
wydatkow, ktore musza by¢ pokrywane z zasobow finansowych danej jednostki samo-
rzadu terytorialnego. Dochody wlasne powinny stanowi¢ podstawe wszystkich zasobow
pieni¢znych jednostek takich jak wojewodztwo samorzadowe. Dochody wlasne mozna
podzieli¢ na dochody podatkowe oraz dochody niepodatkowe. Samorzad wojewodztwa
nie posiada jednak wtasnych dochodow podatkowych, a jedynie korzysta ze zrodet do-
chodow w formie udziatéw w podatkach panstwowych, tj. we wptywach w wysokos$ci
1,60% z podatku dochodowego od 0sob fizycznych, od podatnikow tego podatku za-
mieszkalych na obszarze wojewddztwa, oraz we wplywach w wysokosci 14,75% z po-
datku dochodowego od oséb prawnych, od podatnikéw tego podatku, posiadajacych
siedzibe na obszarze wojewddztwa.

Polska nalezy do nielicznych panstw, ktére odrozniaja subwencje od dotacji nie
tylko w znaczeniu jezykowym, lecz takze w znaczeniu normatywnym. Podkre$la sie, iz
subwencje ustala si¢ w inny sposob niz dotacje oraz ze wyptaty subwencji mozna zadac
i dochodzi¢ na drodze prawnej’. Subwencja stanowi jedno ze zroédet dochodow obliga-
toryjnych jednostek samorzadu terytorialnego, a cechg charakterystyczng subwencji jest
fakt, ze co do zasady nie jest ona przeznaczona na $ci§le okreslony cel®. Subwencje to
inaczej niepodatkowy dochod budzetu gminy, powiatu i wojewodztwa samorzadowego,
ktory jest swiadczeniem wypltywajacym ze Skarbu Panstwa. Zadaniem subwencji jest
wyrownanie poziomu gospodarczego i poziomu materialnego we wszystkich jednost-
kach samorzadu terytorialnego w panstwie. Subwencje, podobnie jak dotacje, zasilajg
budzet gmin, powiatow 1 wojewddztw corocznie, jednak w odroznieniu od nich, to do
organ6éw jednostek samorzadu terytorialnego nalezy wybor przeznaczania srodkow pie-
ni¢znych zawartych w tym $wiadczeniu. To organy gminy, wojewodztwa i powiatu,
a nie administracja rzadowa decydujg o tym, na co wydac¢ pienigdze pochodzace z sub-
wencji ogolnej. Potrzeba subwencjonowania samorzadu terytorialnego wynika z pew-
nych dysproporcji w rozktadzie dochodow publicznych oraz ze zréznicowanego zakresu
dziatan realizowanych przez poszczegodlne jednostki samorzadowe’.

Subwencja ogdlna sktada si¢ z trzech czesci, przy czym dwie z nich, a mianowicie
cze$¢ wyrownawcza oraz cze¢$¢ rownowazaca dotyczaca gmin i powiatow, i regionalna
w przypadku wojewddztw, ustalane sg wedtug regut odrebnych dla jednostek samorzadu
terytorialnego poszczegdlnych szczebli, natomiast czg$¢ trzecia, oswiatowa, okreslana
jest w sposob jednolity dla wszystkich jednostek samorzadu terytorialnego. Zgodnie

4 Patrz szerzej: P. Czerski, A. Hanusz, A. Niezgoda, op. cit., s. 17.

5 A. Borodo, Subwencje ogolne i dotacje celowe dla samorzqdow — zasady ogdlne, procedury praw-
ne i roszczenia, [w:] A. Borodo (red.), Dotacje i subwencje w systemie finansowym samorzqdu terytorialne-
go, TNOIK ,,DOM ORGANIZATORA” 2013, s. 25 i n.; C. Kosikowski, Finanse publiczne i prawo finan-
sowe. Zagadnienia egzaminacyjne i seminaryjne, Warszawa 2013, s. 153.

¢ P. Smolen, Prawo finanséw publicznych. Kompendium akademickie, Warszawa 2012, s. 140.

7 A. Majchrzycka-Guzowska, Finanse i prawo finansowe, Warszawa 2011, s. 85.
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z art. 19 u.d.j.s.t. kwoty czesci subwencji ogolnej sa okreslane corocznie w ustawie bu-
dzetowej. Przekazania kwot subwencji ogoélnej wojewdodztwom dokonuje minister fi-
nansow, a zasadg jest, ze nast¢puje to w ramach 12 rat miesi¢cznych?®.

Czes$¢ wyrownawcza subwencji ogolnej (jak sama nazwa wskazuje) ma za zadanie
wyrownywac¢ nadmierne dysproporcje dochodowe miedzy jednostkami samorzadu tery-
torialnego’ i sktada si¢ odpowiednio z dwoch kwot: podstawowej oraz uzupetniajace;.
Zgodnie z art. 24 ust. 2 u.d.j.s.t. kwote podstawowa otrzymuje wojewddztwo, w ktorym
wskaznik dochodéw podatkowych na jednego mieszkanca (wskaznik W) jest mniejszy
niz wskaznik dochodéw podatkowych dla wszystkich wojewddztw (wskaznik Ww).
Wskaznik W oblicza sig, dzielac kwote dochodéw podatkowych wojewodztwa uzyska-
nych w roku poprzedzajacym rok bazowy przez liczbg mieszkancoéw tego wojewodztwa
(faktycznie zamieszkatych na obszarze wojewodztwa, wedhug stanu na dzien 31 grudnia
poprzedzajacy rok bazowy, ustalony w komunikacie przez Prezesa GUS)!°. Wskaznik
Ww natomiast oblicza si¢ poprzez podzielenie sumy dochoddéw wszystkich wojewodztw
uzyskanych w roku poprzedzajacym rok bazowy przez wszystkich mieszkancow kraju.
Wyrdéwnanie potencjatu dochodowego wojewddztwa stanowi 72 % rdznicy migdzy
srednim dochodem podatkowym na jednego mieszkanca i srednim dochodem w danym
wojewodztwie. Kwota uzupelniajgca uzalezniona jest natomiast od liczby mieszkan-
coOw danego wojewoddztwa. Zgodnie z art. 24 ust. 7 u.d.j.s.t. otrzymujg ja wojewodztwa,
w ktorych liczba mieszkancow nie przekracza 3 milionow.

Swoistym dopelnieniem subwencji ogolnej sa wptaty pobierane od jednostek sa-
morzadu terytorialnego znajdujacych si¢ w korzystniejszej od pozostalych sytuacji fi-
nansowej'?. Wptaty trafiaja do Skarbu Panstwa po to, aby nastgpnie zostaty rozdzielone
w subwencjach ogélnych dla najbardziej potrzebujacych jednostek samorzadu teryto-
rialnych. Ta cze$¢ subwencji nazywana jest czescia regionalng dla wojewddztw samo-
rzagdowych.

Cze$¢ regionalna subwencji ogélnej dla wojewodztwa samorzadowego wyptacana
jest z puli srodkow przeznaczonych na ten cel w budzecie panstwa, pula ta jest rowna
sumie wplat wojewddztw o najwyzszej sile podatkowej'®. Cze$¢ regionalna wystepuje
tylko w wojewodztwie, a w literaturze przedmiotu nazywana jest ,,prawem Janosika”,
poniewaz jej celem jest pobranie funduszy z najbogatszych wojewodztw i przekazanie
ich do wojewodztw bardziej potrzebujacych i biedniejszych. Wojewodztwa, ktorych
wskaznik W jest wickszy od 110% wskaznika Ww sa zobowigzane wptaci¢ nadwyzke
z tego tytutu na rachunek budzetu panstwa. Stanowig one cala warto$¢ czgsci regional-
nej subwencji ogodlnej dla wojewodztw'®. Cata wartos¢ czesci regionalnej (100%) jest

8 P. Smolen, op. cit., s. 136.

? A. Mikos-Sitek [w:] A. Nowak-Far (red.), Finanse publiczne i prawo finansowe, Warszawa 2011,
s. 275.

10°Z. Ofiarski, Prawo finansowe, Warszawa 2007, s. 192.

1 A. Majchrzycka-Guzowska, op. cit., s. 87.

12 P. Czerski, A. Niezgoda, A. Hanusz, op. cit., s. 209.

8 B. Brzezinski (red.), Prawo finanséw publicznych, Torun 2012, s. 205.

14 P. Smolen, op. cit., s. 135.
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nastepnie dzielona wedtug ustalonych kryteridow na pie¢ czgsci w réznych proporcjach
i 0 innym przeznaczeniu (art. 25 ust. 2—15 u.d.j.s.t.). I tak:

— 20% dzieli si¢ miedzy wojewodztwa, w ktorych stopa bezrobocia jest wyzsza
niz 110% sredniej stopy bezrobocia w kraju;

— 40% rozdzielane jest miedzy wojewodztwa, w ktorych powierzchnia drog wo-
jewodzkich w przeliczeniu na jednego mieszkanca jest wyzsza od $redniej dla
kraju;

— 10% dzieli si¢ miedzy te wojewddztwa, w ktorych Produkt Krajowy Brutto na
jednego mieszkanca jest nizszy od 75% PKB w kraju w przeliczeniu na jednego
mieszkanca'’;

— 15% otrzymuja wojewodztwa z uwzglednieniem wydatkow biezacych na regio-
nalne kolejowe przewozy pasazerskie wykonane w roku poprzedzajacym rok
bazowy!'®;

— 15% dzieli si¢ migdzy wojewddztwa, uwzgledniajac réznice miedzy dochodami
planowanymi na rok budzetowy a dochodami planowanymi na rok bazowy. Za-
zwyczaj w ten sposob uzupetnia si¢ dochody wojewddztw w zwigzku ze zmiang
finansowania zadan'’.

Kryteria ustalajace beneficjentow subwencji regionalnej s3 w duzym stopniu zr6z-
nicowane, ale nie przesadzaja o tym, w jaki sposob pochodzace stad $rodki zostang wy-
korzystane. O zagospodarowaniu czesci regionalnej subwencji ogdlnej decyduje bowiem
sejmik wojewodztwa.

Ostatnim sktadnikiem subwencji ogélnej, wspolnym dla wszystkich jednostek sa-
morzadu terytorialnego jest jej cze$¢ oswiatowa. W niektorych przypadkach (catkiem
licznych) stanowi ona znaczng czgs$¢ srodkow, jakimi dysponujg jednostki (zwlaszcza
niewielkie gminy wiejskie)'®. Zgodnie z art. 28 ust. 1 u.d.j.s.t. kwotg przeznaczong na
cze$¢ osSwiatowa subwencji ogdlnej ustala si¢ w wysokosci tacznej kwoty czesci oswia-
towej subwencji ogdlnej, nie mniejszej niz przyjeta w ustawie budzetowej w roku bazo-
wym, skorygowanej o kwote innych wydatkow z tytulu zmiany realizowanych zadan
oswiatowych. Od o$wiatowej subwencji ogolnej odlicza si¢ 0,4%. Uzyskana w ten spo-
sob kwota stanowi rezerwe czgsci oswiatowej, ktorg dysponuje minister finansow po
zasiegnieciu opinii ministra edukacji narodowej oraz reprezentacji jednostek samorzadu
terytorialnego, a podziat rezerwy czeséci oswiatowej dokonywany jest nie pozniej niz do
30 listopada kazdego roku budzetowego'. Po odliczeniu rezerwy czesci o§wiatowej mi-
nister wtasciwy do spraw oswiaty i wychowania dzieli czgs¢ oswiatowa subwencji ogol-
nej miedzy poszczegdlne jednostki samorzadu terytorialnego, bioragc pod uwage zakres
realizowanych przez te jednostki zadan oswiatowych, z wytaczeniem zadan zwigzanych

15 B. Brzezinski (red.), op. cit., s. 205.

16 P. Smolen, op. cit., s. 136.

17 Z. Ofiarski, op. cit., s. 195.

18 T. Sowinski, [w:] A. Drwitto (red.), Podstawy finansow i prawa finansowego, Warszawa 2011,
s. 594.

1 P. Smolen, op. cit., s.136.
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z dowozem ucznidow oraz zadan zwigzanych z prowadzeniem przedszkoli ogolnodostep-
nych i oddzialéow ogdlnodostepnych w przedszkolach z oddziatami integracyjnymi oraz
zadan zwigzanych z prowadzeniem innych form wychowania przedszkolnego (art. 28
ust. 5 u.d.j.s.t.). Zgodnie z art. 28 ust 6 u.d.j.s.t. minister wlasciwy do spraw o§wiaty
i wychowania w drodze rozporzadzenia okresla podziat czesci o§wiatowej subwencji
og6lnej pomigdzy poszczegolne jednostki samorzadu terytorialnego. Jest zobowigzany
jednak do zapoznania si¢ z opinig ministra finanséw oraz jednostek reprezentujacych
jednostki samorzadu terytorialnego na temat podziatu czesci oswiatowej. Przed podzia-
tem czgs$ci oSwiatowej minister wlasciwy do spraw oswiaty musi wzigé pod uwage row-
niez liczbg ucznidow, rodzaj szkot i placowek oraz stopien awansu zawodowego nauczy-
cieli na danym terytorium.

Wojewodztwa samorzadowe w 2012 roku otrzymaty tacznie 2 506,3 min zt sub-
wencji ogdlnej, w tym cze¢§¢ wyrownawcza to 1 004,8 mln zl, cz¢$¢ regionalna — 687,2
mln zt, a czg$¢ os§wiatowa — 772, 0 mln zt .

Wykres 1. Procentowy udzial subwencji ogolnej w dochodach wojewdédztwa samorzadowe-
go w 2012 roku

0% m Dochody wlasne  mDotage celowe  m Subwendja ogélna
—— = Dochody udasne.

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie Sprawozdania z dziatalnosci Regionalnych Izb Obra-
chunkowych i wykonania budzetu przez jednostki samorzadu terytorialnego w roku 2012, War-
szawa 2013

Analizujgc wykres, mozna dostrzec, iz najwigkszy udziat w dochodach wojewodztw
samorzadowych w roku 2012 miaty dochody wtasne, niewiele mniejsze znaczenie dla

20 Dane pochodza ze Sprawozdania z dziatalnosci Regionalnych Izb Obrachunkowych i wykonania
budzetu przez jednostki samorzqdu terytorialnego w 2012 roku, Warszawa 2013, sporzadzonego przez Kra-
jowa Rade Regionalnych Izb Obrachunkowych.
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mieszkancow miaty dotacje celowe, natomiast subwencje ogolne stanowia najmniejsza
cze$¢ dochodow.
Przygladajac si¢ znaczeniu subwencji ogélnych na przestrzeni trzech ubieglych lat,
sytuacja tej formy dochodow niepodatkowych wojewodztwa samorzadowego ksztatto-
wata si¢ nastepujaco. W 2010 roku subwencje ogolne dla wojewodztw samorzadowych
stanowity 20,7% ich dochodow, z czego cze$¢ oSwiatowa zajmowata 4,9%, czes¢ wy-
réwnawcza — 9,0%, natomiast cz¢$¢ regionalna — 6,8%. W 2011 roku procentowy udziat
subwencji ogdlnej w dochodach wojewodztw samorzadowych spadt natomiast o 4,1 pkt.
procentowych 1 wynosit 16,6%. Mimo to cze$¢ o§wiatowa zajmowala nadal 4,9% sumy
subwencji ogolnej. Spadt natomiast udziat czesci wyrdwnawczej (7,4%) oraz czesci re-
gionalnej (4,3%). W 2012 roku procentowy udziat subwencji ogélnej w dochodach byt
bardzo zblizony do roku poprzedniego i wynosit doktadnie 16,5%. Czgs¢ o§wiatowa
stanowita 5,1%, cze$¢ wyrownawcza — 6,6%, natomiast cz¢$¢ regionalna — 4,8%?!.
Analizujac powyzsze dane, mozna dostrzec, iz udziat subwencji ogolnej w docho-
dach wojewodztw samorzadowych z roku na rok si¢ zmniejsza. Podobnie zmniejsza si¢
rowniez udziat czesci wyrdwnawczej. Zmniejszanie si¢ udzialu czesci wyrownawczej
w subwencji ogdlnej moze Swiadczy¢ o tym, iz dysproporcje dochodowe migedzy woje-
wodztwami samorzadowymi w Polsce staja si¢ coraz mniejsze.
Subwencje¢ ogolna wyrdzniaja charakterystyczne dla tego zrodta dochodow j.s.t.
cechy, do ktorych mozna zaliczy¢ m.in.:
— zrodto pochodzenia, jakim sg zasoby budzetu panstwa;
— zlozona strukture sktadajaca sie z wielu elementow powiazanych z poszczegol-
nymi jej cze$ciami, tj. cze$cia wyrOwnawcza, czescia regionalng (rownowazaca
w gminach i powiatach) oraz czes$cig o§wiatowq;

— sposob ustalania jej wysokosci, opierajac sie na zobiektywizowanych kryteriach
odnoszacych si¢ do poszczegolnych jej czgsci, co wyklucza uznaniowo$¢ rzadu
i parlamentu w ustalaniu wielkosci §rodkow przeznaczonych na subwencjono-
wanie jednostek samorzadu terytorialnego w ustawie budzetowej;

— nieodptatny i bezzwrotny charakter srodkow otrzymanych w tej formie;

— swobodg organu stanowigcego jednostki samorzadu terytorialnego co do wyko-

rzystania tych srodkow;

— mozliwo$¢ dochodzenia naleznego $§wiadczenia na drodze sadowe;j.
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