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SUBWENCJA OGOLNA JAKO INSTRUMENT
KOREKCYJNO-WYROWNAWCZY W SYSTEMIE
FINANSOW SAMORZADU TERYTORIALNEGO
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GOVERNMENT FINANCE SYSTEM
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Streszczenie: Jednostki samorzadu terytorialnego uczestnicza w realizacji funkcji redy-
strybucyjnej finansow publicznych migdzy innymi przez system subwencji i wptat do bud-
zetu panstwa. Redystrybucja $rodkow publicznych w wymiarze terytorialnym budzi wie-
le zastrzezen i dyskusji, gdyz procz tego, ze prowadzi do uzyskiwania efektow w obszarze
sprawiedliwosci 1 solidarnosci terytorialnej, nie przyczynia si¢ do poglebiania racjonalnos$ci
i efektywnosci finansow publicznych i poszerzania odpowiedzialno$ci wladz samorzadowych
za zarzadzanie finansami jednostek samorzadu terytorialnego. Jednym z instrumentdéw redy-
strybucji $rodkéw publicznych w wymiarze terytorialnym jest subwencja ogélna przekazy-
wana do budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego. W ostatnich 25 latach, od momentu
reaktywowania samorzadu terytorialnego w Polsce, konstrukcja prawnofinansowa ulegata
wielu zmianom, w réznym stopniu uwzglgdniajacym problemy zwigzane z wystgpowaniem
pionowej i poziomej nierownowagi fiskalnej. W artykule podjgto probe ustalenia, czy i w ja-
kim stopniu subwencja ogélna w Polsce, jako zrodto dochodow budzetow jednostek samo-
rzadu terytorialnego, stuzy niwelowaniu pionowej i poziomej nieréwnowagi fiskalnej i czy
proponowane w 2015 r. zmiany w jej konstrukcji moga si¢ przyczynia¢ do rozwigzywania
problemow zwigzanych z funkcjonowaniem w Polsce systemu korekcyjno-wyréwnawczego
dochodéw wiasnych budzetow jednostek samorzadu terytorialnego.

Stowa kluczowe: subwencja ogodlna, pionowa i pozioma nierdéwnowaga fiskalna.

Summary: Local authorities take part in the realisation of the redistribution function of public
finances among others via a subvention system and contribution to the state budget. The redis-
tribution of public measures in territorial dimension raises a lot of concerns and discussions,
because next to some effects in the sphere of territorial justice and solidarity it does not con-
tribute to the deepening of rationality and efficiency of public finance as well as broadening
the responsibility of local authorities for the management of finances of local authorities.
General subvention transferred to the budgets of local authorities is one of instruments of re-
distribution of public finance in the territorial dimension. Legal and financial structure has un-
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dergone many changes to a various degree taking into consideration problems which are con-
nected with the appearance of vertical and horizontal fiscal imbalances for the last 25 years
since the moment of local government reinstating in Poland. The article attempts to determine
if and to what extent general subvention in Poland as a source of revenue of local government
budgets eliminates vertical and horizontal fiscal imbalance and if changes in its construction
proposed in 2015 can contribute to the solution of problems connected with the functioning
of correctional-compensation system of own resources of local authorities budgets in Poland.

Keywords: general subvention, vertical and horizontal fiscal imbalances.

1. Wstep

Subwencja ogolna, jako zrodto dochoddéw uzupetiajacych dochody wtasne budzetu
jednostki samorzadu terytorialnego, przekazywana jest z budzetu panstwa w zwiaz-
ku z konieczno$cig korygowania i niwelowania dysproporcji w terytorialnym roz-
ktadzie podatkowych zrodet dochodow budzetéw samorzadowych. W zdecentrali-
zowanych systemach finanséw publicznych podejsécie do rozwigzywania problemow
nierownowagi fiskalnej moze by¢ rozne i w decydujacym stopniu jest uzaleznione
od charakteru polityki fiskalnej, w tym szczegdlne od tego, czy pierwszorzedne zna-
czenie podzas jej realizacji majg cele i instrumenty preferujace rozwoj konkurencyj-
nosci gmin (regionéw), czy solidarnosci terytorialnej. W Polsce od momentu reakty-
wowania ponad 25 lat temu samorzadu terytorialnego konstrukcja prawnofinansowa
subwencji ogdlnej jest niejednorodna. Z jednej strony przy ustalaniu kwot subwen-
cji ogolnej przekazywanej do budzetow gmin, panstw, wojewodztw uwzglednia sig
okreslone przedmiotowo zadania publiczne (o$wiata, wczesniej drogi publiczne),
a z drugiej strony uwzglednia si¢ potencjat spoteczno-ekonomiczny danej jednostki
samorzadu terytorialnego. Ze wzgledu na to, ze przekazywane z budzetu panstwa
w Polsce subwencji ogoélnej na zadania o§wiatowe ma charakter zadaniowy i nie
wigze si¢ bezposrednio z regulacyjno-korygujaca funkcja subwencji, problematyka
ta nie jest przedmiotem podjetych tutaj rozwazan.

Celem opracowania jest odpowiedz na pytanie, czy i w jakim stopniu subwen-
cja ogdlna moze stuzy¢ zmniejszaniu pionowej i poziomej nierbwnowagi fiskalne;j,
bedacej skutkiem duzego zroznicowania poziomu i struktury dochodow i wydatkow
publicznych w przekroju terytorialnym, a takze zbadanie, czy proponowane zmiany
w systemie subwencji i wplat do budzetu panstwa uwzgledniaja potrzebe respekto-
wania samodzielnos$ci finansowej gmin, powiatow, wojewodztw.

2. Przyczyny pionowej i poziomej nier6wnowagi fiskalnej
Pionowa nierownowaga fiskalna wskazuje na sytuacje niedopasowania miedzy osia-

ganymi dochodami publicznymi a ponoszonymi wydatkami publicznymi na r6znych
szczeblach administracji publicznej. Mozna powiedziec, ze jest ona w decydujacym
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stopniu wynikiem niewlasciwego podziatu realizowanych zadan publicznych i ze
oznacza ona réznice miedzy mozliwoscia uzyskania dochodéw publicznych a po-
trzebg poniesienia wydatkow publicznych. Wielkos$¢ pionowej nierdwnowagi fiskal-
nej w duzym stopniu uzalezniona jest od decyzji wladz publicznych, dotyczacych
podziatu zadan i $§rodkéw publicznych, i mozna ja w pewnym stopniu niwelowac
przez ponowne przypisanie zadan i kompetencji poszczegdlnym szczeblom wiadzy
publicznej, a nastgpnie realokacje ich zrodet dochodow wiasnych.

Pozioma nieréwnowaga fiskalna wystegpuje, gdy nie jest mozliwe osigganie do-
chodéw wilasnych umozliwiajacych ponoszenie wydatkéw na zadania wykonywane
przez jednostki samorzadu terytorialnego tego samego szczebla. Pozioma nierow-
nowaga fiskalna jest zjawiskiem naturalnym. Jednak jezeli nie bedzie niwelowana,
moze doprowadzi¢ do likwidacji/faczenia niektorych jednostek badz przemiesz-
czania si¢ 0sob 1 kapitatu z region6w (gmin) mniej zasobnych do regionéw (gmin)
0 wyzszym potencjalne dochodowym. Jesli dziataniom wtadz publicznych w zakre-
sie niwelowania poziomej nierownowagi fiskalnej bedzie towarzyszyt nadmiernie
rozbudowany system korekcyjno-wyrownawczy, to trudniej o efektywng alokacje
srodkow publicznych w skali kraju. W przeciwienstwie do pionowej nierdwnowagi
fiskalnej, poziomej nierownowagi fiskalnej nie koryguje si¢ przez zmiany podziatu
zadan publicznych wykonywanych przez poszczegdlne szczeble samorzadu teryto-
rialnego, zmiany kompetencji w zakresie wladztwa podatkowego czy tez polityki
wydatkowej. Nierownowaga ta moze by¢ w pewnym stopniu niwelowana przez in-
strumenty systemu korekcyjno-wyréownawczego. System ten moze albo promowac
wydajnos¢ i efektywno$¢ w sektorze finanséw publicznych, albo sprawiedliwos¢
(solidarnos¢ terytorialng).

Problem racjonalnego niwelowania pionowej i poziomej nierownowagi fiskal-
nej jest w praktyce niezmiernie trudny do rozwigzania. Trudnos$ci te sa potggo-
wane przez czynniki o charakterze zewngtrznym, takie jak procesy globalizacji,
swiatowy kryzys finansowy i gospodarczy (przy wysokim poziomie elastycznos$ci
dochodow podatkowych poszczegdlnych szczebli samorzadu terytorialnego na-
rastaja dysproporcje w mozliwosciach realizowania zadan publicznych), czy tez
czynniki o charakterze wewnetrznym (czynniki polityczne, kulturowe, historycz-
ne, spoteczno-gospodarcze). W tych warunkach wazne jest, aby wykorzystanie
réznych instrumentow pionowego oraz poziomego korygowania i niwelowania
dysproporcji w mozliwo$ciach finansowych poszczegoélnych szczebli samorzadu
terytorialnego odbywato sie przy zachowaniu oszczednego, racjonalnego zarza-
dzania $rodkami publicznymi i respektowaniu samodzielnosci finansowej gminy,
powiatu, wojewodztwa.
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3. Mankamenty subwencji ogolnej jako instrumentu systemu
korekcyjno-wyréwnawczego dochodéw wlasnych budzetow
jednostek samorzadu terytorialnego w Polsce

Problemy zwigzane z wystgpowaniem pionowej i poziomej nierownowagi fiskal-
nej w Polsce probuje si¢ rozwigzywac przy wykorzystaniu wielu nieskoordynowa-
nych, niespojnych narzedzi i instrumentow polityki gospodarczej, w tym przede
wszystkim roéznych programow rzadowych, funduszy unijnych, instrumentow po-
datkowych czy instrumentéw wydatkowych polityki fiskalnej. W systemie finan-
sow samorzadu terytorialnego jednym z tych instrumentdéw jest subwencja ogdlna,
tj. czg$¢ wyroOwnawcza oraz czgs¢ rOwnowazaca i regionalna, przekazywana z bud-
zetu panstwa do budzetow jednostek samorzadu terytorialnego.

Subwencje o charakterze korekcyjno-wyrownawczym w Polsce od momentu
reaktywowania samorzadu gminnego w 1990 r. oraz utworzenia powiatow i woje-
wodztw w 1998 r. ulegaty istotnym zmianom. Zmiany te nie polegaty na syste-
mowym, kompleksowym i dlugofalowym uregulowaniu probleméw zwigzanych
z nierownowaga fiskalng w wymiarze terytorialnym/przestrzennym, a jedynie na
uwzglednianiu i dostosowywaniu konstrukcji finansowo-prawnej subwencji ogol-
nej do wprowadzanych zmian w zasilaniu finansowym samorzadu terytorialnego
oraz do poglebiajacego si¢ zroznicowanego potencjatu dochodowego poszczegdl-
nych szczebli samorzadu terytorialnego. Natomiast przez blisko 25 lat wprowadzane
zmiany nie uwzgledniaty poglebiajacego si¢ (ze wzgledu na wiele uwarunkowan ze-
wnetrznych 1 wewngtrznych) zréznicowania potrzeb wydatkowych poszczegolnych
jednostek samorzadu terytorialnego oraz nie uwzgledniaty specyfiki celow i zadan
realizowanych przez poszczegolne szczeble samorzadu terytorialnego.

Konstrukcja prawnofinansowa subwencji ogolnej o charakterze korekcyjno-wy-
rownawczym przekazywanej do 2015 r. z budzetu panstwa do trzech szczebli samo-
rzadu terytorialnego wyr6znia z jednej strony srodki publiczne ujete w budzecie pan-
stwa (cze$¢ wyrownawcza), a z drugiej strony $rodki publiczne pochodzace z wptat
gmin, powiatow, wojewodztw (czgs¢ rownowazaca, regionalna). W konstrukcji
zatem subwencji ogodlnej, jako zrodta dochodow uzupetniajacych dochody wiasne
budzetow samorzadowych, zastosowana jest zarowno forma pionowej redystrybucji
srodkow publicznych, jak i elementy poziomej redystrybucji srodkéw publicznych,
przy czym nie sa jasno i precyzyjnie okreslone rola i funkcje poszczegolnych ele-
mentow subwencji ogdlnej w uzupetianiu dochodéw wiasnych budzetow jedno-
stek samorzadu terytorialnego. Sytuacj¢ t¢ komplikuje to, ze jednostki samorzadu
terytorialnego dokonujace wptat do budzetu panstwa sg jednoczes$nie beneficjentami
systemu korekcyjno-wyrownawczego i otrzymujg subwencje o charakterze wyrow-
nawczym z budzetu panstwa.

Ogolnie kwoty sktadnika subwencji ogélnej obejmujacego wytacznie srodki pu-
bliczne ujete w budzecie panstwa ustalane sa corocznie w ustawie budzetowej bez
odniesien do okreslonych kategorii makroekonomicznych, co powoduje, ze traci ona
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charakter obiektywny na rzecz uznaniowego. W rezultacie ten sktadnik subwencji
ogoblnej o charakterze korekcyjno-wyrownawczym nie cechuje si¢ elastycznosciag
i podlega czgstym ingerencjom ze strony administracji rzadowej. Ponadto ten ele-
ment subwencji ogélnej nie ma charakteru obligatoryjnego, a wysokos¢ naleznych
kwot podstawowych czgsci wyréwnawczej subwencji ogdlnej przekazuje si¢ do
gmin, powiatéw i wojewddztw wylacznie na podstawie ksztaltujacego sie wskaznika
podstawowych dochoddéw podatkowych na jednego mieszkanca, bez uwzgledniania
potrzeb wydatkowych oraz zdecydowanie r6znigcych si¢ zadan publicznych reali-
zowanych przez poszczegodlne szczeble samorzadu terytorialnego. I mimo ze samo-
rzad wojewodztwa ma inne funkcje i zakres zadan publicznych niz gminy i powiaty
oraz ze zostal powolany do realizowania polityki regionalnej, konstrukcja subwencji
ogolnej jako instrumentu korekcyjno-wyréwnawczego systemu finanséw samorza-
du terytorialnego w Polsce tego nie uwzglednia i nie stwarza gwarancji nadmier-
nego, corocznego uszczuplania dochodow wiasnych gmin, powiatow, wojewodztw
w wyniku wptat przekazywanych przez nie budzetu panstwa.

Do mankamentéw funkcjonujacego przez dziesigciolecia w Polsce mechanizmu
subwencjonowania zaliczy¢ trzeba réwniez nieuwzglednianie zréznicowanych po-
trzeb wydatkowych poszczegdlnych jednostek samorzadu terytorialnego. Pomijanie
przez ten mechanizm miedzy innymi takich elementow, jak koszty zwigzane z roz-
wojem urbanizacji, udzial mieszkancow majacych powyzej 70 lat, udziat ludnosci
z niskimi dochodami itp., powoduje, ze wiele jednostek samorzadu terytorialnego
nie ma dostatecznych podstaw finansowych, aby wykonywac zadania wtasne o cha-
rakterze obligatoryjnym. Stosowane dotychczas kryteria identyfikacji jednostek
samorzadu terytorialnego ,,najbogatszych” i ,,najbiedniejszych” spowodowaty, ze
realizacja zapisanej w Europejskiej Karcie Samorzadu Lokalnego i Europejskiej
Karcie Samorzadu Regionalnego zasady solidarno$ci w podsektorze samorzado-
wym odbywa si¢ w Polsce przy nadmiernym obcigzeniu finansowym nakladanym
na wiele jednostek samorzadu terytorialnego, ustalanym na podstawie kryteriow
dotyczacych potencjalu dochodowego, bez uwzgledniania potrzeb wydatkowych
jednostek samorzadu terytorialnego, a takze z pomijaniem kwestii zwiazanych z ja-
ko$cig $wiadczonych ustug publicznych.

Mankamentem subwencji ogoélnej jako instrumentu o charakterze korekcyjno-
-wyréwnawczym w systemie finansow samorzadu terytorialnego jest ogranicze-
nie si¢ jedynie do kryteriow odnoszacych si¢ do struktury dochodéw podatkowych
gmin, powiatow i wojewodztw. Tymczasem w strukturze dochodéw podatkowych
wojewodztw 1 powiatow wystepuja wytacznie udziaty w podatkach PIT, CIT i do-
chody z tego tytutu sg w duzym stopniu uzaleznione od charakteru polityki fiskalnej
realizowanej przez rzad. Z kolei w strukturze dochodéw podatkowych gmin, obok
udziatéw w PIT i CIT, wyro6znia si¢ dochody z podatkow samorzadowych, a organy
gmin maja wiele kompetencji z zakresu wladztwa podatkowego. W tych warunkach
rozwigzywanie problemow dotyczacych nierdéwnowagi fiskalnej jest utrudnione
i wrecz powoduje konieczno$¢ wzrostu aktywnosci redystrybucyjnej wtadz publicz-
nych w wymiarze terytorialnym.
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Podejmujac probe ustalenia znaczenia i funkcji subwencji ogdlnej jako jedne-
go z instrumentdéw polityki finansowej panstwa, trzeba zauwazy¢, ze taczna kwota
subwencji wyrownawczej przekazywanej z budzetu panstwa w latach 2013-2015 do
budzetow gmin, powiatéw, wojewodztw ksztattowata si¢ na poziomie ok. 9 mld zt,
przy dochodach ogotem ksztattujacych si¢ w tym okresie w granicach 185 mld zt'.
Z kolei wptaty od jednostek o najwyzszych podstawowych dochodach podatkowych
na jednego mieszkanca wynosity blisko 2 mld zt, a beneficjentami subwencji réw-
nowazacej/regionalnej byty rowniez jednostki samorzadu terytorialnego dokonujace
wptat do budzetu panstwa. W sektorze finansow publicznych oraz do realizacji ce-
l6w i zadan polityki regionalnej subwencja ogélna jako instrument wspierania roz-
woju lokalnego i regionalnego ma zatem wzglednie niewielkie znaczenie. Ponadto
instrument ten nie jest powigzany i skoordynowany z innymi instrumentami wspie-
rania rozwoju regiondw i gmin, co wptywa na jego skutecznos$¢. Natomiast w skali
mikro z jednej strony dla wielu gmin, powiatow, wojewddztw subwencja wyréw-
nawcza oraz rownowazgca/regionalna jest jedynym zroédtem dochoddéw umozli-
wiajgcym wykonywanie zadan wiasnych o charakterze obligatoryjnym, a z drugiej
strony dla wielu jednostek samorzadu terytorialnego jest jednym z wielu zrodet do-
chodow ogotem budzetow samorzadowych. W tej sytuacji udoskonalenie systemu
korygujaco-wyréwnawczego jest jednym z podstawowych probleméw systemu fi-
nans6w samorzadu terytorialnego w Polsce. Przestankg tych modyfikacji powinny
by¢ nastepujace dziatania: wywazenie i skoordynowanie stosowanych instrumentow
korygujaco-wyréownawczych, zwigkszenie efektywnosci i skutecznosci dzialania
podsektora samorzadowego, ograniczenie liczby obiektywnych kryteriow identyfi-
kujacych sytuacje finansowa gmin, powiatow, wojewodztw, ktore jednoczes$nie nie
beda przejawem nadmiernej ingerencji w ich samodzielno$¢ finansowa.

W $wietle wielokrotnie dokonanych analiz? oraz podjetej w niniejszym artykule
proby ustalenia, w jakim stopniu subwencja ogélna jako zrédto dochodow uzupet-
niajacych dochody wilasne budzetow jednostek samorzadu terytorialnego realizuje
funkcje zwigzane z wystepowaniem pionowej i poziomej nierownowagi fiskalnej,
mozna stwierdzi¢, ze dotychczasowe kryteria, na podstawie ktorych ustala si¢ z jed-
nej strony kwoty wptat do budzetu panstwa, a z drugiej kwoty subwencji przekazy-
wanych z budzetu panstwa do budzetow samorzagdowych, generalnie nie uwzgled-
niajg funkcji samorzadow wojewodztw zwigzanych z ich podstawowym zadaniem,
jakim jest realizacja polityki regionalnej oraz roli miast na prawach powiatu w od-
dzialywaniu na procesy wzrostu i rozwoju gospodarczego. Kryteria te odnosza si¢
wylacznie do osigganych przez jednostki samorzadu terytorialnego dochodéow po-
datkowych, w przypadku powiatéw i wojewodztw dotyczacych podatkow panstwo-
wych nie objetych mozliwoscig zastosowania lokalnego i regionalnego wladztwa
podatkowego. Ponadto w konstrukeji tych kryteriow zawarty jest mechanizm histo-

! Por. [System subwencji... 2015].
2 Por. [Patrzatek 2012, s. 205-217; Patrzatek 2010].
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ryczny, dotyczacy sposobu diagnozowania biezacej sytuacji finansowej jednostki
samorzadu terytorialnego na podstawie danych z roku poprzedzajacego rok bazowy.

Projektowane zmiany w systemie subwencji dla jednostek samorzadu terytorial-
nego, proponowane przez administracj¢ rzadowa w 2015 r. w zwigzku z zaleceniami
Trybunatu Konstytucyjnego, sa opracowane na podstawie analiz i szczegdétowych
wyliczef, bez kompleksowego odniesienia si¢ do dlugofalowych strategicznych
celow, na jakich funkcjonowaé ma w Polsce system korekcyjno-wyrownawczy
w systemie finanséw samorzadu terytorialnego, oraz wykazania, czy i w jaki sposob
skoordynowany ma by¢ ten system z celami i instrumentami polityki regionalnej
1 polityki wspierania rozwoju metropolii w Polsce.

W proponowanych zmianach w systemie subwencji i wplat do budzetu panstwa
proponuje si¢ uwzglednia¢ potrzeby wydatkowe jednostek samorzadu terytorialne-
go przez zastosowanie kryteriow mogacych wptywac na zréznicowane wielkosci
wydatkoéw biezacych. W zwiazku z tym postuluje si¢ wyodrebni¢ w ramach wydat-
kéw biezacych ,,wydatki biezace netto”, za ktdre uznano wydatki biezace ogdtem
z pomini¢ciem wydatkow biezacych na oswiatg/czgs¢ oswiatowa subwencji ogolnej,
wydatki na projekty UE finansowane ze $srodkow Unii Europejskiej, wydatki na ob-
stuge dlugu, wplaty na system wyrownawczy oraz wydatki finansowane dotacjami
przyznanymi z budzetu panstwa. Nastepne identyfikuje si¢ gtowne obszary zadan
gmin, powiatéw 1 wojewodztw stanowigcych najwigksza czes¢ wydatkow biezacych
netto oraz proponuje si¢ zastosowanie okreslonych wag.

4. Podsumowanie

Reasumujac, nalezy zauwazy¢, ze sugerowane rozwigzania budza watpliwosci zwig-
zane z dalszym ograniczaniem samodzielnosci finansowej jednostek samorzadu te-
rytorialnego, a takze watpliwosci zwigzane z demotywowaniem organdw samorzadu
terytorialnego do racjonalnego zarzadzania dochodami wlasnymi. Rozwigzania te
nie utatwiajg tez odpowiedzi na pytania dotyczace stopnia realizacji zasady solidar-
nosci terytorialnej 1 zasady efektywnosci gospodarowania §rodkami publicznymi.

Literatura

Patrzatek L., 2010, Finanse samorzgdu terytorialnego, Wydawnictwo Uniwersytetu Ekonomicznego
we Wroctawiu, Wroctaw.

Patrzalek L., 2012, Teoretyczne aspekty redystrybucji poziomej i jej praktyczne zastosowanie w syste-
mie finansow samorzqdu terytorialnego w Polsce, [w:] Szkice o finansach. Ksigga jubileuszowa
Prof. K. Znanieckiej, red. T. Famulska, Prace Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego, Katowice.

System subwencji i wplat do budzetu panstwa, 2015, Ministerstwo Finanséw, Warszawa.



