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jednostek samorz du terytorialnego – 

zbie no  dylematów ekonomicznych i prawnych* 

Streszczenie. Subwencje odgrywaj  istotn  rol  w finansowaniu dzia alno ci jednostek sa-

morz du terytorialnego (JST). Mog  wspiera  podejmowanie dzia a  prorozwojowych. S  te  

wa nym elementem realizacji polityki rozwoju regionalnego (w tym – niwelowania ró nic pomi dzy 

poszczególnymi jednostkami samorz dowymi). System ich przyznawania oraz efektywno  wyko-

rzystania budz  jednak wiele kontrowersji. Celem niniejszego artyku u jest przedstawienie i usyste-

matyzowanie najistotniejszych finansowych oraz prawnych dylematów dotycz cych subwencji jako 

dochodów transferowych JST w Polsce. Artyku  oparto na polskiej i zagranicznej literaturze przed-

miotu. Wykorzystano tak e analiz  aktów prawnych ró nej rangi oraz dane G ównego Urz du Sta-

tystycznego. Wyniki bada  wskazuj , e ekonomiczne i prawne kontrowersje wokó  wykorzystania 

subwencji dotycz  przede wszystkim nie do  przejrzystego i konsekwentnego sposobu ich regulacji, 

obliczania i podzia u. Problem stanowi te  bardzo znacz ce uzale nienie JST od przyznawanych 

kwot. W artykule zawarto sugestie dotycz ce ewentualnych zmian w tym zakresie.

S owa kluczowe: finanse samorz dowe, dochody publiczne, subwencje

1. Wprowadzenie

Subwencje odgrywaj  podstawow  rol  w rozwoju jednostek samorz du te-

rytorialnego (JST) poprzez aktywizacj  tych jednostek w podejmowaniu dzia a  

* Praca finansowana ze rodków na nauk  w latach 2010–2012 jako projekt badawczy ,,System 

dochodów transferowych jednostek samorz du terytorialnego a mo liwo  zapewnienia zrównowa-

onego rozwoju regionalnego i lokalnego oraz zwi kszenia poziomu absorpcji funduszy unijnych”.
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prorozwojowych1 czy poprzez realizacj  szerszej polityki równowa enia rozwoju 

(niwelowania ró nic) pomi dzy poszczególnymi jednostkami samorz dowymi. 

Polityka równowa enia rozwoju jest ponadto integraln  cz ci  polityki 

spójno ci (polityki strukturalnej, regionalnej) Unii Europejskiej (UE), której ce-

lem jest wyrównywanie ró nic w rozwoju spo ecznym i gospodarczym regio-

nów (NUTS) poprzez strumienie finansowania pochodz ce g ównie z funduszy 

strukturalnych. Polityka równowa enia rozwoju jest tak e integraln  cz ci  

wiatowej polityki zrównowa onego rozwoju prowadzonej pod auspicjami ONZ. 

Subwencje s  zatem tym rodzajem transferu pochodz cego z bud etu krajowego, 

którego znaczenie jest nie do przecenienia, nie tylko w zwi zku z przekazywa-

nymi wielko ciami kwotowymi (a te s  znaczne), ale tak e w zwi zku z wpisy-

waniem si  tego transferu w realizacj  unijnej i wiatowej polityki niwelowania 

ró nic rozwojowych2. 

Celem niniejszego artyku u jest przedstawienie i usystematyzowanie naji-

stotniejszych finansowych oraz prawnych dylematów dotycz cych subwencji 

jako dochodów transferowych JST w Polsce. Problematyka subwencjonowania 

jest z o ona i wieloaspektowa. Naros o wokó  niej wiele kontrowersji tak ze stro-

ny przedstawicieli ekonomicznej nauki finansów, jak i ze strony przedstawicieli 

nauki prawa finansowego. Usystematyzowanie istniej cych dylematów, zarówno 

z punktu widzenia finansowego, jak i prawnego, mo e si  zatem przyczyni  do 

bardziej skutecznej realizacji d e  podejmowanych w obu naukach, do wyeli-

minowania wszystkich tych rozbie no ci i w tpliwo ci, które zak ócaj  popraw-

ne funkcjonowanie transferu subwencji w Polsce.

2. Ekonomiczne dylematy dotycz ce przyznawania (podzia u) 

subwencji ogólnej

System subwencjonowania JST jest bardzo istotnym elementem struktury 

finansowej sektora finansów publicznych. Zwi zana z nim problematyka jest do-

brze rozpoznana w literaturze dotycz cej finansów publicznych3. Jak wskazano 

1 J. Marczak, A. Tylman, T. Uryszek, M. lebocka, Aktywno  organów jednostek samorz du 

terytorialnego a ich dochody transferowe, „Acta Universitatis Lodziensis, Folia Oeconomica”, 

2011, nr 247.
2 A. Tylman, Imbalance In Financing Sustainable Development In Poland, „Evropské finan ni 

systémy” 2011, Masarykova univerzita, Brno 2011.
3 Zob. np. E. Slack, Local Fiscal Response to Intergovernmental Transfers, Review of Eco-

nomics & Statistics, August 1980, s. 364–370; E. Gramlich, Alternative Federal Policies for Stim-

ulating State And Local Expenditures: a Comparison of their Effects, „National Tax Journal”, June 

1968, s. 119–129.



233Subwencje jako dochody transferowe jednostek samorz du terytorialnego...

we wprowadzeniu do niniejszego opracowania, budzi ona jednak w ród przed-

stawicieli ekonomicznej nauki finansów wiele kontrowersji. System subwencjo-

nowania JST w Polsce jest ponadto ró norodnie oceniany w literaturze przed-

miotu4. 

Z jednej strony system subwencjonowania stanowi obci enie dla bud etu 

pa stwa, z drugiej – jest ród em dochodów bud etów JST. Subwencje ogólne dla 

JST s  jedn  z najwa niejszych pozycji w wydatkach bud etu pa stwa. Szczegó-

y – zob. tab. 1. 

Tabela 1. Wydatki bud etu pa stwa na subwencje dla JST w latach 2004–2009

Rok Wydatki (w mln PLN) Udzia  w wykonanych wydatkach ogó em (%)

2004 31 386,9 15,88

2005 32 486,6 15,61

2006 34 540,4 15,51

2007 36 759,2 14,57

2008 40 667,4 14,63

2009 45 303,6 15,20

ród o: opracowanie w asne na podstawie: Sprawozdania operatywne z wykonania bud etu pa stwa za 

lata 2004–2010, MF, tablice 16 i 17.

Kwoty subwencji poch aniaj  tak e znaczn  cz  dochodów bud etowych: 

przeci tnie jest to kilkana cie (nawet do dwudziestu) procent ogólnej sumy do-

chodów bud etu pa stwa. Wed ug danych Ministerstwa Finansów5, w 2009 r. 

by o to 18,7%. 

Subwencje, obok dotacji oraz dochodów w asnych, s  jednym z najwa niej-

szych róde  dochodów JST. Stanowi y one w 2009 r. niemal 30% cznej kwoty 

dochodów bud etów jednostek samorz dowych wszystkich szczebli. Udzia  ten 

by  oczywi cie ró ny dla poszczególnych szczebli JST, co wynika z zakresu ich 

samodzielno ci dochodowej, specyfiki funkcjonowania oraz zakresu realizowa-

nych zada . Struktura dochodów poszczególnych szczebli JST w 2009 r. – zob. 

tab. 2. 

Du y udzia  subwencji w strukturze róde  dochodów JST wiadczy o zna-

cz cym uzale nieniu JST wszystkich szczebli od bud etu pa stwa. Jest to wyni-

kiem centralizacji polskiego systemu finansów publicznych. Taka sytuacja jest 

4 Por. np. Poland on its Way to a Federal State?, ed. A. Bohnet, Peter Lang, Frankfurt am 

Main 2008, s. 145–164, 311–312; Federalizm fiskalny w teorii i praktyce, red. K. Piotrowska-Mar-

czak, Difin, Warszawa 2009, s. 237–250. 
5 Sprawozdanie operatywne z wykonania bud etu pa stwa za lata 2009 i 2010, MF (odpo-

wiednio: tablica 16 i tablica 17). 
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niekorzystna dla jednostek samorz du terytorialnego, poniewa  ich kondycja eko-

nomiczno-finansowa jest ci le zwi zana z sytuacj  bud etu centralnego. Z jed-

nej strony uzale nienie takie sprawia, e gorsza sytuacja finansowa na szczeblu 

centralnym mo e ograniczy  realizacj  wydatków bud etowych na subwencje 

w stosunku do wcze niejszego planu, co spowoduje, e jednostki samorz dowe 

zostan  zasilone ni szymi kwotami dochodów. Jednak przekazywanie subwencji 

do bud etów JST oznacza zwi kszanie ich samodzielno ci wydatkowej, ponie-

wa  ta forma transferu ma charakter „nieprzypisany”, a o jej wydatkowaniu de-

cyduj  organy stanowi ce poszczególnych jednostek samorz du terytorialnego6. 

Zwi ksza to samodzielno  wydatkow  JST. 

Tabela 2. Struktura dochodów poszczególnych szczebli JST w 2009 roku 

 Wyszczególnienie Subwencje Dotacje Pozosta e dochody 

JST cznie
PLN 45 295 386 768,00 34 249 722 728,64 75 297 351 734,62

udzia  %* 29,25 22,12 48,63

Gminy
PLN 21 989 242 322,00 12 871 052 258,22 30 021 854 402,62

udzia  % 33,89 19,84 46,27

Powiaty 
PLN 9 211 823 006,00 5 174 023 705,53 5 698 647 837,97

udzia  % 45,87 25,76 28,37

Miasta na prawach 

powiatu

PLN 11 302 386 229,00 5 762 970 147,87 33 262 151 091,99

udzia  % 22,46 11,45 66,09

Województwa
PLN 2 791 935 211,00 10 441 676 617,02 6 314 698 402,04

udzia  % 14,28 53,41 32,30

* udzia  % oznacza udzia  dochodów z poszczególnych róde  w cznej kwocie dochodów ró nych 
szczebli JST. 

ród o: opracowanie w asne na podstawie danych GUS: Bank Danych Lokalnych.

Nale y si  w tym miejscu zastanowi , czy nie powinno si  zwi kszy  stopnia 

samodzielno ci dochodowej JST. Mo na by oby tego dokona  poprzez stopnio-

we zast powanie transferów „nieprzypisanych” ród ami dochodów w asnych. 

Proces ten wymaga yby jednak zmian w ustawie o finansach publicznych, usta-

wie o dochodach jednostek samorz du terytorialnego oraz szeregu innych aktach 

prawnych ró nej rangi. 

Ogólna kwota subwencji jest ustalana w bud ecie pa stwa, a nast pnie zostaje 

podzielona (wed ug okre lonych algorytmów) mi dzy poszczególne JST. Kwoty 

otrzymywanych subwencji zale  ci le od konstrukcji tych algorytmów7. Pod-

6 Szerzej Federalizm fiskalny..., s. 54–66.
7 B.F. Davie, J.T. White, Equalization Alternatives in Grant-in Aid Programs: Allotment For-

mulas and Measures of Fiscal Capacity, „National Tax Journal”, June 1967, s. 193–203.
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noszonym tu najcz ciej problemem jest ocena sposobów obliczania wysoko ci 

subwencji, nale nej konkretnej jednostce samorz du terytorialnego. Ze wzgl du 

na znacz c  liczb  zmiennych, stosowanie „liczb przeliczeniowych” mo liwe s  

ró ne interpretacje sposobu wyliczania subwencji. W literaturze8 mo na spotka  

analizy tego problemu, wskazuj ce szczegó owo podstawowe wady metodyki ob-

liczania wysoko ci poszczególnych cz ci subwencji. 

Jedn  z najwa niejszych funkcji subwencji jest funkcja wyrównawcza. Pod-

stawowym celem wyrównywania dochodów JST jest niwelowanie nierównowagi 

w potencjale ekonomicznym (lub potencjale dochodowym) pomi dzy poszcze-

gólnymi jednostkami samorz du terytorialnego tego samego szczebla. W naj-

prostszym uj ciu jest to sposób na wyrównanie dochodów poszczególnych jedno-

stek samorz du terytorialnego, poprzez transfery rodków pieni nych z bud etu 

centralnego (bud etu pa stwa) do jednostek najs abszych ekonomicznie lub 

transfery bezpo rednie z jednostek „bogatszych” do „biedniejszych”. Transfery 

o charakterze wyrównawczym9 bardzo cz sto maj  charakter subwencji ogólnej, 

której formu a wyliczania oparta jest na miarach charakteryzuj cych sytuacj  

ekonomiczno-finansow  lub spo eczn  danego regionu (obszaru). 

W Polsce zosta  wprowadzony system wyrównawczy, który „ma za zada-

nie ochron  jednostek najs abszych ekonomicznie”10. System ten oparto na bazie 

transferów: ró nice w dochodach gmin i powiatów s  wyrównywane za pomoc  

cz ci wyrównawczej oraz cz ci równowa cej subwencji ogólnej, natomiast 

dla województw przewidziano cz  wyrównawcz  i regionaln  tej subwencji. 

czna warto  transferów wyrównawczych przekazana jednostkom samorz -

du terytorialnego w 2009 r. wynios a ponad 11 mld z . Stanowi o to ponad 7% 

cznej kwoty dochodów wszystkich JST. System ten funkcjonuje sprawnie, po-

niewa  jest widoczna wyra na korelacja mi dzy kwotami dochodów w asnych 

oraz warto ciami wska nika PKB per capita a sumami transferów wyrównaw-

czych przekazywanych do poszczególnych JST. Wspó czynnik korelacji mi dzy 

warto ciami PKB w poszczególnych regionach a kwot  przyznanych transferów 

wyrównawczych w latach 2007–2009 wyniós  oko o –70%. Oznacza to silny 

zwi zek statystyczny mi dzy tymi zmiennymi. Ogólnie wzrost warto ci PKB 

powodowa  zmniejszanie kwot przekazywanych transferów wyrównawczych. Po-

dobna sytuacja wyst powa a w przypadku porównania sum dochodów w asnych 

z przyznawanymi transferami o charakterze wyrównawczym: tu wspó czynnik 

  8 Por. Poland on its Way..., s. 145–164, 311–312; B. St pie , M. Makrenek, Subwencja 

wyrównawcza dla gmin. Analiza szczegó owa, IAR w Kielcach, Kielce 2008. 
  9 Tzw. equalisation grants, szerzej H. Blöchliger, C. Charbits, Fiscal Equalisation, OECD 

Journal: „Economic Studies” 2008, No. 44, s. 273.
10 Pismo Ministerstwa Finansów z dnia 29 listopada 2003 r., znak: ST4-4820/667/2003 skie-

rowane do Prezydentów Miast na Prawach Powiatu oraz do Zarz dów Powiatów, s. 4. 
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korelacji wynosi  oko o –72%. Najwy sze kwoty transferów otrzymywa y dwa 

„najs absze” regiony: Lubelskie i Podkarpackie. 

Nale y jednak zauwa y , e w teorii finansów istnieje pogl d, e transfery 

wyrównawcze powinny by  oparte w znacznej mierze na systemie tzw. nega-

tive grants. Oznacza to tworzenie (finansowanie) ich z wp at „najbogatszych” 

jednostek samorz dowych11. „Bogate” JST, dla których odpowiednie wska niki 

ekonomiczne przekraczaj  redni  dla kraju o pewn , ustalon  wcze niej, war-

to , wp acaj  do bud etu pa stwa (lub na specjalny fundusz) kwoty obliczane 

wed ug odpowiedniej formu y. Kwoty te s  nast pnie dzielone i przeznaczane dla 

jednostek „biedniejszych”. Tymczasem w Polsce wp aty jednostek „bogatych” 

(g ównie z województwa mazowieckiego) pokrywa y zaledwie niewielk  cz  

cznej kwoty rodków przekazywanych w formie transferów wyrównawczych 

do „biedniejszych” JST. 

Tabela 3. Wydatki z bud etu pa stwa na transfery wyrównawcze dla JST w 2009 roku 

Rodzaj transferu 
Plan Wykonanie

tys. z udzia * tys. z udzia *

Cz  wyrównawcza subwencji ogólnej dla gmin 6 118 976 2,04 6 087 937 2,04

Cz  wyrównawcza subwencji ogólnej dla powia-

tów

1 575 141 0,52 1 575 140 0,53

Cz  wyrównawcza subwencji ogólnej dla woje-

wództw

1 167 783 0,39 1 167 783 0,39

Cz  równowa ca subwencji ogólnej dla gmin 716 114 0,24 538 817 0,18

Cz  równowa ca subwencji ogólnej dla powiatów 1 095 042 0,36 1 095 042 0,37

Cz  regionalna subwencji ogólnej dla województw 890 881 0,30 890 881 0,30

Razem 11 563 937 3,85 11 355 600 3,81

* udzia  % w wydatkach bud etu pa stwa ogó em. 

ród o: opracowanie w asne na podstawie danych GUS: Bank Danych Lokalnych.

Oceniaj c syntetycznie funkcjonowanie systemu wyrównywania docho-

dów JST, nale y zaznaczy , e w skali ca ego kraju, w 2009 r. rednia warto  

otrzymywanych przez JST subwencji o charakterze wyrównawczym wynosi a 

337,17 z  per capita. W tym samym okresie rednia warto  negative grants per 

capita wynios a zaledwie 39,60 z  per capita12. Pozosta a cz  by a „dotowana” 

z bud etu pa stwa (a wi c powi ksza a ogóln  kwot  wydatków bud etu pa -

stwa). Transfery wyrównawcze stanowi y wi c obci enie dla bud etu pa stwa. 

Szczegó y – zob. tab. 3. 

11 Szerzej Federalizm fiskalny..., s. 54–55. 
12 ród o: obliczenia w asne na podstawie GUS, Bank Danych Lokalnych. 
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Wydatki z bud etu pa stwa na transfery wyrównawcze dla JST w 2009 r. 

stanowi y ok. 3,81% ogó u wydatków bud etowych. Nie by y to wi c obci e-

nia bardzo du e, jednak e system wyrównawczy musia  by  w znacz cej cz ci 

finansowany z bud etu pa stwa. Jest to zatem kolejny przyk ad na uzale nienie 

bud etów JST od bud etu pa stwa.

Podsumowuj c, dylematy funkcjonowania transferu subwencji w Polsce 

z punktu widzenia ekonomicznej nauki finansów obejmuj  kwestie znacznego 

uzale nienia JST wszystkich szczebli od bud etu pa stwa, problematyk  oblicza-

nia wysoko ci subwencji nale nej konkretnej jednostce samorz du terytorialnego 

oraz oparcia transferów wyrównawczych na systemie tzw. negative grants.

3. Dylematy dotycz ce terminologii oraz konstrukcji prawnej 

obliczania i podzia u subwencji ogólnej

Subwencje, zgodnie z postanowieniami obowi zuj cej ustawy o finansach 

publicznych z dnia 27 sierpnia 2009 r. (UFP) stanowi , obok wydatków bud etu 

pa stwa na funkcjonowanie organów w adzy publicznej, wydatków na zadania 

wykonywane przez administracj  rz dow , wydatków na dotacje dla JST, na 

wp aty do bud etu Unii Europejskiej itd., wyszczególniony wprost rodzaj wydat-

ków bud etu pa stwa (art. 112 ust. 1 UFP). W przywo anym wy ej przepisie art. 

112 ust. 1, UFP wskazuje ponadto na dwa rodzaje subwencji: subwencje ogólne 

dla JST (pkt 3) oraz subwencje dla partii politycznych (pkt 6)13.

Redakcja j zykowa przepisów UFP w zakresie subwencji ogólnej, w tym po-

wo ywanego wy ej art. 112 ust. 1, pozostawia jednak w tpliwo ci, czy w istocie 

mamy do czynienia z jedn  subwencja ogóln , w której partycypuj  poszczególne 

JST – jak w art. 104 ust. 3 pkt 5, art. 179 ust. 3, czy z wieloma subwencjami ogól-

nymi, jako wydatkami bud etu pa stwa na rzecz JST (jak w art. 112 ust. 1 pkt 3 

jw., art. 114 ust. 2 pkt 1). W pierwszym przypadku bardziej wskazane by oby 

zapewne pos ugiwanie si  poj ciem: udzia y JST w kwocie subwencji ogólnej. 

Okaza  si  mo e, e z ekonomiczno-finansowego punktu widzenia rozró nienie 

to nie ma wi kszego znaczenia, jednak e powaga aktu prawnego wymaga jedno-

znacznego wskazania, czy pos ugujemy si  na gruncie UFP poj ciem subwencji 

ogólnych – uzyskiwanych przez jednostki samorz du, czy te  przyjmujemy ist-

nienie okre lonego rodzaju wydatku zbiorczego bud etu pa stwa dla wszystkich 

jednostek samorz dowych – subwencji ogólnej dla tych jednostek. Terminologia 

aktu prawnego, szczególnie aktu prawnego, jakim jest UFP – akt podstawowy dla 

organizacji i funkcjonowania finansów publicznych – ma bowiem podstawowe 

13 Dz.U. z 2009 r., nr 157, poz. 1240 z pó n. zm.
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znaczenie dla konstruowania przepisów innych aktów prawnych tej ga zi. Zgod-

nie z zasadami techniki prawodawczej, przepisy ustawy redaguje si  tak, aby 

dok adnie i w sposób zrozumia y dla adresatów zawartych w nich norm wyra a y 

intencje prawodawcy14.

Dla porównania warto wskaza , e w UFP z 2005 r. mowa by a o subwen-

cjach dla JST (art. 32 ust 2)15. Ustawodawca pos ugiwa  si  tu jednak zamiennie 

poj ciami subwencje ogólne dla JST (art. 97 ust. 1 pkt 4) oraz subwencje dla JST 

(art. 32 ust. 2). Mo na by o zatem zastanawia  si , czy obok subwencji ogólnych 

mog y istnie  tak e innego rodzaju subwencje przyznawane JST. 

Prawo JST do subwencji ogólnych (liczba mnoga) ustanowione zosta o Kon-

stytucj  RP w art. 167 ust. 2, który stanowi, e dochodami JST s  ich dochody 

w asne oraz subwencje ogólne i dotacje celowe z bud etu pa stwa16. 

Zasady przyznawania subwencji ogólnych (wydatkowania ich z bud etu pa -

stwa na rzecz JST) to materia, która mo e by  regulowana wy cznie na poziomie 

ustawowym. Zgodnie bowiem z postanowieniami art. 216 ust. 1 Konstytucji RP, 

rodki finansowe na cele publiczne s  gromadzone i wydatkowane w sposób 

okre lony w ustawie. Jak wskazuje si  w literaturze przedmiotu, ,,podstawow  

zasad  wyra on  w tym artykule jest to, i  w kwestii finansów publicznych, 

w zakresie ich gromadzenia, jak te  wydatkowania, organy administracji nie 

mog  post powa  w sposób arbitralny, e ca a ta sfera ycia podlega regulacjom 

ustawowym. Czyli w tej dziedzinie normy prawne mog  stanowi  organy w a-

dzy ustawodawczej, co zapewnia dzia anie publiczne, jawne, podejmowane pod 

kontrol  spo eczn  […]. W tre ci tego artyku u wyra ona zosta a troska o zdrow  

gospodark  w pa stwie”17. Do zasad wydatkowania subwencji ogólnych na rzecz 

JST w sposób niekwestionowany zaliczy  nale y zasady ich obliczania, a tak e 

podzia u. Zasady obliczania i podzia u nale e  powinny do materii podlegaj cej 

regulacji ustawy co najmniej w takim zakresie, w jakim decyduj  one o istocie 

tych oblicze  b d  podzia ów. 

Zasady przyznawania subwencji ogólnych (wydatkowania ich z bud etu pa -

stwa na rzecz JST) to materia regulowana na poziomie ustawowym, tj. obowi zu-

j c  UFP oraz ustaw  o dochodach jednostek samorz du terytorialnego z 13 listo-

pada 2003 r. (ustawa o dochodach JST). Obowi zuj ca UFP, pomimo bycia aktem 

zasadniczym dla organizacji i funkcjonowania finansów publicznych, kwesti  

zasad przyznawania subwencji ogólnych dla JST traktuje marginalnie (podobnie 

14 Zasady techniki prawodawczej, par. 6 rozporz dzenia Prezesa Rady Ministrów z 20 czerw-

ca 2002 r., , Dz.U. nr 100, poz. 908.
15 Ustawa z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych, Dz.U. nr 249, poz. 2104, t.j.
16 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. nr 78, poz. 483, 

z pó n. zm.
17 W. Skrzyd o, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Zakamycze 2002.
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UFP z 2005 r.). Zasady te w zasadniczym stopniu regulowane s  ustaw  o docho-

dach JST. Warto zauwa y , e dzia ania w kierunku kodyfikacji prawa finansów 

publicznych, o jakich niejednokrotnie ostatnio wspomina si  w doktrynie prawa 

finansowego18, zmierza  powinny raczej do obj cia zasad wydatkowania publicz-

nych rodków finansowych jednym aktem prawnym, tj. UFP. Ustawa, szczególnie 

b d ca ,,kodeksem” b d  „prawem” dla danej ga zi (dziedziny) prawa, powinna 

bowiem wyczerpuj co regulowa  dan  dziedzin  spraw, nie pozostawiaj c poza 

zakresem swego unormowania istotnych fragmentów tej dziedziny19 (a do takich 

zaliczy  nale y zasady przyznawania subwencji ogólnych JST)..

Ustawa o dochodach JST pos uguje si  w art. 3 poj ciem jednej subwencji 

ogólnej (liczba pojedyncza) nale nej jednostkom samorz du (liczba mnoga)20, 

wskazuj c w art. 7 na jej poszczególne cz ci nale ne danemu rodzajowi JST 

(gminie, powiatowi, województwu)21. 

W art. 3 bardziej poprawne by oby sformu owanie ,,nale nej jednostce samo-

rz du – gminie, powiatowi, województwu”.

Aby z kolei art. 7 powo anej wy ej ustawy ,,odpowiada  terminologicznie” 

regulacjom Konstytucji RP oraz UFP, jak si  wydaje, móg by stanowi  on: 

b d  o trzech subwencjach ogólnych – dla gmin, powiatów i województw 

– na które sk ada yby si  wymienione w nim cz ci,

b d  te  o rodzajach subwencji: o wiatowej, wyrównawczej, równowa -

cej i regionalnej nale nych poszczególnym rodzajom jednostek samorz du (gmi-

nom, powiatom, województwom).

Ustawodawca, w ustawie o dochodach JST, jak wynika z dalszych regulacji 

tam e zawartych (art. 19–32), przyj  drug  z przedstawionych powy ej mo li-

wo ci. W ustawie mowa jest bowiem de facto o poszczególnych rodzajach sub-

wencji nale nych w pierwszej kolejno ci gminom, nast pnie powiatom i woje-

wództwom.

W zale no ci od rodzaju subwencji (z wyj tkiem subwencji o wiatowej), 

ustawodawca przyjmuje dwa rozwi zania, gdy chodzi o zasady przyznawania 

(wydatkowania z bud etu pa stwa):

cz  wyrównawcz  wylicza si  i wyp aca dla poszczególnych gmin, po-

wiatów i województw na podstawie okre lonych wska ników,

18 C. Kosikowski, Ustawa o finansach publicznych, „Pa stwo i Prawo” 1999, nr 3.
19 Zasady techniki prawodawczej, par. 2 rozporz dzenia Prezesa Rady Ministrów z 20 czerw-

ca 2002 r., Dz.U. nr 100, poz. 908.
20  Ustawa o dochodach JST w art. 3 ust. 1 stanowi: ,,Dochodami jednostek samorz du teryto-

rialnego s : 1) dochody w asne; 2) subwencja ogólna; 3) dotacje celowe z bud etu pa stwa’’.
21 Ustawa o dochodach JST w art. 7 ust. 1 stanowi: ,,Subwencja ogólna sk ada si  z cz ci: 

1) dla gmin: a) wyrównawczej, b) równowa cej; 2) dla powiatów: a) wyrównawczej, b) równowa-

cej; 3) dla województw: a) wyrównawczej, b) regionalnej; 4) o wiatowej – dla gmin, powiatów 

i województw”.
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cz  równowa c  i regionaln  dzieli si  pomi dzy poszczególne gminy, 

powiaty i województwa na podstawie okre lonych wska ników, z puli rodków 

wp acanych przez dany rodzaj jednostek samorz du.

Zauwa y  nale y, e w zakresie zasad ustalania wielko ci wyp at b d  po-

dzia u kwot subwencji regionalnej, równowa cej i wyrównawczej, nie ma dele-

gacji ustawowej dla wydawania rozporz dze  wykonawczych. Zasady te reguluje 

sama ustawa o dochodach JST, co nie pozostawia w tpliwo ci co do zgodno ci 

z konstytucyjn  zasad  art. 216 ust. 122.

Regulacja powy sza wywo uje jednak pewn  w tpliwo , a mianowicie, czy 

opisy wzorów, z jakimi mamy w niej do czynienia, nie mog yby zosta  uzu-

pe nione, przynajmniej w cz ci do tego si  nadaj cej, konkretnymi wzorami? 

Z wzorami matematycznymi spotykamy si  przecie  równie  na gruncie UFP 

(art. 243 ust. 1 pkt 3). Zgodnie z zasadami techniki prawodawczej przepisy usta-

wy redaguje si  zwi le i syntetycznie, unikaj c nadmiernej szczegó owo ci, 

a zarazem w sposób, w jaki opisuje si  typowe sytuacje wyst puj ce w dziedzinie 

spraw regulowanych t  ustaw 23. Je eli zatem dopuszczamy obecno  w ustawach 

finansowych wzorów matematycznych, to niew tpliwie obecno  ta bardziej od-

powiada realizacji powy szej zasady techniki prawodawczej. 

Inaczej jest w przypadku subwencji o wiatowej. Ustawa o dochodach JST 

daje Ministrowi Finansów delegacj  dla ustalenia zasad podzia u cz ci o wiato-

wej pomi dzy poszczególne jednostki samorz du. Sama z kolei ustawa wskazu-

je, w ograniczonym zakresie, na zasady ustalania kwoty tego rodzaju subwencji 

(art. 28). 

W zwi zku z przyj tym sposobem regulacji pojawiaj  si  pytania: dlaczego 

rozwi zanie w przypadku subwencji o wiatowej jest inne ni  w przypadku in-

nych rodzajów subwencji, tj. ustawa o dochodach JST nie reguluje zasad przyzna-

wania (wydatkowania) b d  podzia u subwencji o wiatowej? oraz: czy istnienie 

tego rodzaju delegacji ustawowej dla Ministra Finansów nie stoi w sprzeczno ci 

z art. 216 ust. 1 Konstytucji RP, a tak e: w jakim zakresie mo e istnie  upowa -

nienie ustawowe do okre lania tego rodzaju zasad? Dwa ostatnie pytania mo na 

w zasadzie sprowadzi  do jednego: czy zasady regulowane ustaw  o dochodach 

JST w zakresie subwencji o wiatowej przes dzaj  na poziomie ww. ustawy o isto-

cie obliczania lub podzia u tej subwencji?

22 Ustalenie zasad podzia u cz ci równowa cej dla gmin i powiatów pozostawione by o do 

1 stycznia 2008 r. Ministrowi Finansów (ustawa z dnia 7 wrze nia 2007 r. o zmianie ustawy o do-

chodach jednostek samorz du terytorialnego oraz ustawy o uprawnieniach do ulgowych przejaz-

dów rodkami publicznego transportu zbiorowego, Dz.U. nr 191, poz. 1370) uchyli a ust. 3 art. 21 

i ust. 3 art. 23 ustawy o dochodach JST, zawieraj ce delegacj  dla Ministra Finansów oraz doda a 

art. 21a i 23a.
23 Zasady techniki prawodawczej, par. 5 rozporz dzenia Prezesa Rady Ministrów z 20 czerw-

ca 2002 r., Dz.U. nr 100, poz. 908.
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Warto doda , e przedmiotem orzecznictwa Trybuna u Konstytucyjnego 

by a kwestia przekroczenia przez Ministra Finansów dopuszczalnych granic 

upowa nienia zawartego w art. 28 ust. 6 ustawy o dochodach JST oraz stopnia 

uznaniowo ci obliczania subwencji o wiatowej. W orzeczeniu K27/05 Trybuna  

Konstytucyjny stwierdza , e ,,uregulowany poddanym kontroli jego konstytu-

cyjno ci rozporz dzeniem sposób podzia u cz ci o wiatowej subwencji ogólnej 

dla jednostek samorz du terytorialnego w 2006 r., dopuszczaj cy – w granicach 

upowa nienia ustawowego – mo liwo  systemowego ró nicowania parametrów 

algorytmu podzia u cz ci o wiatowej subwencji ogólnej JST w stosunku do 

okre lonych „klas” jednostek uprawnionych do korzystania z subwencji, nie ma 

charakteru arbitralnego wyboru. Jest jednolity dla wszystkich jednostek obj tych 

dan  „klas ” w oparciu o jednolite kryteria i przyj te wagi i jako taki nie narusza 

te  konstytucyjnej zasady równo ci wobec prawa (art. 32 Konstytucji)”24. 

Nale y tak e zauwa y , e w odniesieniu do wszystkich rodzajów subwencji 

dla JST, ustawa o dochodach JST pozostaje ustaw  niepe n  w zakresie okre  lenia 

i szczegó owego, odr bnego zdefiniowania celów, jakich realizacji s u y  maj  

poszczególne rodzaje subwencji. Zadanie to spe niaj  mi dzy innymi nazwy na-

dane poszczególnym rodzajom subwencji czy wska niki, na podstawie których 

nast puje ich wyliczenie lub podzia . 

Podsumowuj c, zasadnicze dylematy prawne dotycz  rozbie no ci termino-

logicznych nies u cych przejrzysto ci tekstu prawnego, pos ugiwania si  opisa-

mi wzorów przy subwencjach wyrównawczej, równowa cej i regionalnej, roz-

bie no ci w sposobie uregulowana subwencji o wiatowej wzgl dem pozosta ych 

rodzajów subwencji. W tpliwo ci dotyczy  mog  równie  stopnia skomplikowa-

nia obliczania i podzia u wszystkich rodzajów subwencji, stopnia uznaniowo ci 

przy obliczaniu i podziale subwencji o wiatowej.

4. Podsumowanie

„Subwencja jako jeden z elementów systemu dochodów jednostek samorz du 

terytorialnego powinna realizowa  kilka funkcji. Jedn  z nich jest uzupe nianie 

dochodów [...] wówczas gdy s  one niedopasowane do poziomu wydatków po-

noszonych przez jednostki samorz du terytorialnego”25. Jest to tak zwana funk-

cja wyrównawcza, której istota – jak ju  wspomniano – polega na uzupe nianiu 

24 Wyrok Trybuna u Konstytucyjnego z dnia 18 wrze nia 2006 r., K 27/05, OTK-A 

2006/8/105.
25 A. Niezgoda, Subwencja ogólna jako ród o dochodu gmin, w: Sanacja finansów publicz-

nych w Polsce, aspekty prawne i ekonomiczne, US, Szczecin 2005, s. 534.
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dochodów w asnych jednostek samorz du terytorialnego, ponadto ma ona tak e 

za zadanie przeciwdzia a  powstawaniu i pog bianiu si  ró nic i dysproporcji 

w rozwoju terytorialnym. Oprócz niej wymienia si  funkcj  stymuluj c , której 

celem jest pomoc we wspieraniu dzia a  podejmowanych przez jednostki samo-

rz du terytorialnego, aktywizuj cych organy samorz dowe w kreowaniu warun-

ków lokalnego rozwoju spo eczno-ekonomicznego.

Istotno  wskazanych funkcji wiadczy o potrzebie dokonania bardziej pre-

cyzyjnych ustale  od strony ekonomicznej, a w konsekwencji i uregulowa  praw-

nych, zakresu uprawnie  jednostek samorz du terytorialnego do otrzymywania 

tego rodzaju dofinansowania. 

Zbie no  dylematów ekonomicznych i prawnych nast puje na gruncie nie 

do  przejrzystego i konsekwentnego sposobu regulacji obliczania i podzia u 

subwencji. Nale y zwróci  uwag  na znacz ce uzale nienie funkcjonowania JST 

od warto ci przyznawanych subwencji, a tak e na dylematy zwi zane z wyrów-

nywaniem dochodów JST. W aspekcie przedstawionych dylematów ekonomicz-

nych warto rozwa y  dwie kwestie: mo liwo  prawnego uregulowania zasad, na 

podstawie których nast pi oby, w perspektywie czasu, zmniejszenie roli trans-

feru subwencji na rzecz zwi kszenia dochodów w asnych jednostek samorz -

dowych, oraz wprowadzenia regulacji aktywizuj cych jednostki samorz du do 

podejmowana wysi ków na rzecz pozyskiwania subwencji. W chwili obecnej, jak 

wskazuje si  w literaturze przedmiotu, jednostki samorz du wol  raczej nie an-

ga owa  swoich si  w prowadzenie aktywnej polityki dochodowej, licz c jedynie 

na wspomaganie ze strony pa stwa26.
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