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Streszczenie: Artykul poswigcony jest rezerwie subwencji ogolnej. Jego celem jest analiza jej
funkcjonowania w systemie subwencjonowania samorzadu terytorialnego pod wzglgdem eko-
nomicznym oraz, czgsciowo, pod wzgledem prawnym. Podmiotem badan sa wszystkie szczeble
samorzadu terytorialnego: gminny, powiatowy i wojewodzki. Zakres czasowy badan obejmuje
lata 2008-2015, natomiast ewolucj¢ rezerwy przesledzono od momentu reaktywacji samorzadu
terytorialnego, czyli od roku 1991, po czasy wspotczesne. W artykule wykorzystano metody:
statystyki opisowej oraz analizy opisowej. Sposrod sformutowanych w pracy wnioskow do naj-
istotniejszych naleza: brak prawidtowej konstrukcji czgsci ,transportowo-drogowej” rezerwy,
ktora ma charakter dotacji celowej, a nie subwencji; znaczace roznice w liczbie jednostek-bene-
ficjentow oraz duze fluktuacje kwot rozdzielanych w ramach rezerwy.

Stowa Kkluczowe: rezerwa, subwencja ogolna, rezerwa subwencji ogolnej, transfery ze-
wnetrzne, cz¢$ci subwencji ogdlne;.

Summary: The article is devoted to the reserve of general grant. Its aim is to analyze its func-
tioning in the subsidization system of local government in economically and partly in legal
terms. The subject of the research are all levels of local government, ie. commune, county
(poviat) and region (voivodeship) level. The study period covers the years 2008-2015, while
the evolution of the reserve has been tracked since the reactivation of local government in Po-
land, ie. from 1991 till nowadays. The article uses methods: descriptive statistics and descrip-
tive analysis. Among conclusions formulated in the work the most important are: the lack of
proper construction of the “transportation and road” part of the reserve, which is of a specific
grant charactr, not a general grant; significant differences in the number of beneficiary units
and large fluctuations in sums allocated within the reserve.

Keywords: reserve, general grant, general grant reserve, external transfers, parts of general
grant.
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1. Wstep

Maksymalizacja dochodow jest nieodigcznym elementem badan systemu zasilania
finansowego jednostek przestrzennych. To jedno z zadan wiladz samorzadowych,
ktére odpowiedzialne sa za oferowanie uslug wymaganych i oczekiwanych przez
mieszkancoéw [Carroll, Johnson 2010, s. 223]. Potencjat do osiggania wyzszych do-
chodow w kazdym przypadku moze by¢ inny; zalezy m.in. od wtasnosci zrodta do-
chodow.

Istotng kategorig dochoddéw sa dochody wiasne. Mozliwosci ich generowania
nie sg dla wszystkich jednostek samorzadu terytorialnego jednakowe, co skutku-
je znacznymi rozpigto$ciami w ich wysokos$ci. Decyduje o tym szereg przyczyn,
z ktorych najwazniejsza jest niejednolita wydajno$¢ fiskalna podatkéw i optat przy-
pisanych poszczegdlnym szczeblom samorzadowym. Skutkuje ona zréznicowang
bazg dochodowa jednostek samorzadu terytorialnego. Dlatego tez nie jest mozliwe
wdrozenie w panstwie koncepcji samofinansowania si¢ samorzadu terytorialnego
wylacznie za pomocg podatkow i optat lokalnych. Co wigcej, idea taka podwaza
funkcjonowanie panstwa jako catosci [Kosek-Wojnar, Suréwka 2007, s. 68]. W sy-
tuacji wielu zrodet dochodow wtasnych o zréznicowanej wydajnosci zdecydowanie
lepszym rozwigzaniem jest uzupetnianie ich transferem w postaci subwencji ogélnej
zapewniajgcej mozliwos¢ oferowania, jakos¢ 1 dostepnosé¢ ustug publicznych na mi-
nimalnym akceptowanym poziomie. Taki sposoéb finansowania gwarantuje wydat-
kowanie §rodkéw na lokalne ushugi publiczne przez szczebel wtadz publicznych,
najlepiej rozumiejacy miejscowe uwarunkowania i posiadajacy najwigksza wiedzg
o potrzebach lokalnych.

2. Cechy subwencji ogélnych

Subwencja ogolna jest jednym z trzech obligatoryjnych zrédet dochodow jedno-
stek samorzadu terytorialnego. W istotnym stopniu winna niwelowa¢ wspomniane
zréznicowanie fiskalne dochodoéw wiasnych. Jako zrédlo dochodu ma specyficzne
cechy odrdzniajace je od dotacji celowych i dochodéw witasnych w waskim ujeciu,
a zblizajace do dochoddw z udzialu we wptywach z podatku dochodowego od 0sob
fizycznych i prawnych, ktore mocg ustaw przyporzadkowane sa do dochodow wtas-
nych, co wielokrotnie byto w literaturze krytykowane. Cechg subwencji, w literatu-
rze anglojezycznej funkcjonujacej czesciej pod pojeciem general grant [Lotz 2005,
s. 591, czyli dotacja ogo6lna, a nie subsidy badz subvention, jest centralizacja w sferze
dochodowej, a w wydatkowej — decentralizacja, co oznacza, ze organy samorzado-
we maja swobod¢ wyboru kierunkéw ich rozdysponowania [Sekuta 2015, s. 919].
Niecelowo$¢, innymi stowy brak wytycznych, na jakie zadania mozna wydatkowac
srodki z subwencji, podkres§lona jest rowniez w anglojezycznym okresleniu general-
-purpose transfer, czyli transfer ogélnego przeznaczenia [Shah 2016, s. 56]. Pozo-
statymi wlasno$ciami subwencji sga: 0golnos¢, bezzwrotnos¢ i nieodptatnos¢. Pierw-
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sza z nich rozumiana jest jako przeznaczanie srodkéw na finansowanie ogétu zadan
wiasnych. Druga oznacza, Ze — poza nienaleznym pobraniem — nie jest zwracana do
budzetu panstwa. Ostatnia, nicodptatno$¢, wyraza si¢ w tym, ze otrzymanie Srodkow
w formie subwencji nie wymaga wykonania wzajemnego $wiadczenia na rzecz skar-
bu panstwa [Borodo 2007, s. 206].

Od 2004 roku catkowita kwota subwencji stanowi sume¢ trzech kwot (w przy-
padku gmin opcjonalnie czterech) plus srodki z rozdziatu rezerwy, ktore sktadaja si¢
w dos¢ nierdwnej proporcji na jej ostateczng wielkos¢. A zatem subwencja ogo6lna
sktada si¢ z czeSci wyrdwnawczej, rownowazacej (regionalnej w wojewddztwach)
i o$wiatowej. Oprdcz nich tworzy si¢ rezerw¢ subwencji ogdlnej, stanowigcg o$
rozwazan niniejszego artykutu, oraz rezerwg w ramach czgsci oswiatowej, a gminy
moga uzyskac tez §rodki z tytulu subwencji rekompensujace;.

Porownujac kwoty wptywajace do budzetow gmin z réznych zrodet dochodow,
subwencje ogo6lng mozna nazwaé zasadniczym wptywem [Sekuta 2014, s. 237].
Kwoty zasilajgce budzet z jej tytutlu to nierzadko ok. 50% wydatkow, a w pojedyn-
czych przypadkach, zwlaszcza w gminach wiejskich, stanowig nawet 2/3 wydatkow,
co zobrazowano w tabeli 1.

Tabela 1. Udziat subwencji w wydatkach ogétem gmin (w %) w latach 2008-2015 z podzialem
na typy gmin oraz przyklady jednostek (gmin wiejskich) z najwiekszym wspotczynnikiem

Rok 2008 2009 | 2010 2011 2012 | 2013 2014 | 2015
Polska, 26,4 26,4 24,9 25,3 26,7 26,6 24,7 25,2
w tym gminy:
* miejskie 19,8 19,9 19,6 20,0 20,8 20,9 19,6 20,0
* miejsko-wiejskie 29,6 29,6 27,1 27,8 29,6 29,3 27,4 28,1
» wiejskie, przyktady: 39,9 39,6 34,6 35,5 38,4 37,9 34,6 35,3
— Rusinow 63,9 59,0 58,2 42,2 62,9 66,1 65,5 63,6
— Lipnica Wielka 68,2 69,7 64,3 54,9 52,5 61,1 65,1 65,0
— Lutocin 59,5 48,7 41,8 59,9 64,4 65,0 59,0 64,3

Zr6dto: na podstawie Banku Danych Lokalnych, https://bdl.stat.gov.pl/BDL/dane (30.06.2017).

Sposréd wymienionych wczesniej czesci najwieksza, dochodzaca niekiedy
nawet do 90% ogoétu wplywow z tego tytutu, stanowi subwencja oswiatowa. Nie
oznacza to jednak, ze czg¢sci oswiatowej nalezy przede wszystkim poswigci¢ uwagg.
Prawidtowo skonstruowany system subwencjonowania oznacza, ze kazda ze sktado-
wych winna posiada¢ wtasnosci subwencji, rowniez rezerwa.
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3. Ewolucja mechanizmu naliczania
i rozdzielania rezerwy subwencji ogolnej

System subwencjonowania istnieje praktycznie tak dlugo, jak dlugo istnieje reak-
tywowany samorzad terytorialny w Polsce. W roku 1990 na poziomie konstytucyj-
nym pojawito si¢ pojecie subwencji jako dochodu. Pochodzaca z tego roku ustawa,
zmieniajac Konstytucje Rzeczypospolitej Polskiej, okreslita subwencje (jeszcze bez
przymiotnika ,,0g6Ine”) jako wptywy uzupetniajace dochody wlasne gmin. W po-
dobnej formie zaistnialy one w Matej Konstytucji z 1992 roku. Okreslenie subwencji
w obecnym brzmieniu, a wigc jako subwencje ogolne, pojawilo si¢ 5 lat pdzniej,
w Konstytucji z roku 1997. Wskazuje ona, ze na dochody jednostek samorzadu te-
rytorialnego sktadajg si¢ dochody wtasne, subwencje ogdlne oraz dotacje celowe
z budzetu panstwa.

Akty prawne w randze konstytucji nie zawieraty i nie zawieraja szczegétowych
rozwigzan dotyczacych zarowno czeséci subwencji, jak i rezerwy. Znajdowaty si¢ one
w aktach prawnych nizszego rzedu, czyli ustawach. Dochody gmin w latach 1991—
2015, w tym zasady ich subwencjonowania, regulowato szereg ustaw. Jedng z nich
byla ustawa o dochodach gmin i zasadach ich subwencjonowania. Stanowita ona
przede wszystkim, ze subwencja ogdlna jest dochodem gmin. Wydzielata jej cztery
czesci, jedna z nich byla czgs¢ na podstawowe wydatki biezace gmin. Jesli sredni
dochdd danej gminy byt rowny co najmniej 150% s$redniej dla wszystkich jednostek,
to subwencj¢ na wydatki biezace pomniejszano o 1/4 nadwyzki. Tak powstata rozni-
ca mi¢gdzy warto$cig pierwotnie obliczong a wartoscig zmniejszong tworzyla rezer-
we (tab. 2). Uprawnienia w zakresie zasad i trybu przekazywania subwencji ogolnej,
w tym takze dysponowania rezerwa przypisano Ministrowi Finansow.

Przez nastgpnych 5 lat obowigzywata Ustawa o finansowaniu gmin. Podobnie
jak poprzednia jednoznacznie precyzowata, ze kazda gmina otrzymuje subwencje
ogolng. W systemie subwencjonowania oprocz czesci przedstawionych w tab. 2
ustanowiono rowniez rezerw¢ subwencji ogolnej w wysokosci jej jednego procenta,
ktorej rozdziat w dalszym ciggu podlegal Ministrowi Finansow.

Kolejne zmiany w systemie dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego za-
konczone ustawg miaty miejsce pod koniec 1998 roku. Uchwalono wowczas wcho-
dzaca w zycie w 1999 roku ustawe o dochodach jednostek samorzadu terytorial-
nego. Zawierata nie tylko zmiany w obrgbie systemu subwencjonowania gmin, ale
w zwigzku z ustanowieniem drugiego etapu reformy samorzadowej wprowadzata
roOwniez rozwigzania dla powiatéw i wojewodztw samorzadowych.

Ustawa w odniesieniu do gmin w latach 1999-2000 stanowita, Zze na subwen-
cje ogodlng sktadajg sig trzy czesci: podstawowa, oswiatowa, rekompensujaca. Czgsé
podstawowa miata charakter wyréwnujacy dochody. W jej ramach wydzielana byta
4-procentowa rezerwa, kwota wyrownawcza oraz kwota obligatoryjna, przystugu-
jaca wszystkim gminom, nazwana w ustawie ,,pozostata”. Rezerwa, bedaca w dys-
pozycji Ministra Finansow, przeznaczana byla dla gmin nieobjetych kwotg wyrdw-



Tabela 2. Sktadowe subwencji ogo6lnej dla gmin w latach 1991-2015

Skré Lat Redystrybucja
Ocona nazwa Lata Skiadowe pozioma
aktu prawnego obowigzywania -
czynna | bierna
Ustawa 1991-1993 na podst
o dochodach gmin , POCSL. na wydatki na zadania wlasne
. . wyréownawcza | wydatki . . rezerwa L. - v
i zasadach ich o .| inwestycyjne z zakresu o$wiaty
. . biezace gmin
subwencjonowania
Ustawa 1994-1996 , . . oswiatowa
. . wyrébwnawcza obligatoryjna rezerwa - -
o finansowaniu gmin (W tym rezerwa)
1997 wyréwnawcza obligatoryjna rezerwa oswiatowa v -
r gatory) (W tym rezerwa)
1998 wyréwnawcza obligatoryjna |rezerwa oswiatowa drogowa v -
r gatory] (W tym rezerwa) &
Ustawa o dochodach | 1999-2000 podstawowa, kwoty: oéwiatowa " ) v
: rekompensujaca -
JednosFek samorzadu wyrdwnawcza | obligatoryjna rezerwa | (W tym rezerwa) penstd
terytorialnego
2001-2003 podstawowa, kwoty: oéwiatowa )
- - - rekompensujaca 4 -
wyréwnawcza | obligatoryjna (W tym rezerwa)
Ustawa o dochodach wyréwnawcza, kwoty: ) os$wiatowa
Jednostek samorzadu | 2004—wspotczesnie podsta- o TOWROWA™ | o zerwa (W tym rekompensujaca v 4
il uzupelniajaca |Zaca
terytorialnego wowa rezerwa)

Zrodlo: opracowanie wlasne.
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nawczg, ktore zanotowaly ubytek dochodéw na skutek zmian ustalania udzialow
gmin we wptywach z podatku dochodowego od 0so6b fizycznych. Po nowelizacjach
ustawy rezerwa zostata z niej, jak i z catego systemu subwencjonowania usunigta az
do 2004 roku, w ktorym weszta w zycie kolejna ustawa regulujaca system dochodéw
jednostek samorzadu terytorialnego.

Tabela 3. Sktadowe subwencji ogolnej dla powiatow i wojewodztw w latach 1999-2015

Skrocona Lata Redystrybucja
nazwa aktu obowiazy- Skladowe pozioma
prawnego wania czynna | bierna
Ustawa 1999 o$wiatowa drogowa
o dochodach wyrownawcza | rezerwa (W tym (W tym — —
jednostek rezerwa) rezerwa)
samorzgdu 2000-2003 , o$wiatowa drogowa
terytorialnego wyrownaweza (w tym rezerwa) (w tym rezerwa) | B
Ustawa 2004~ wyréwnawcza, kwoty:
o dochodach | wspotczesnie , . o$wiatowa
) réwnowazaca/
jednostek uzupehnia- | regionalna rezerwa | (w tym v v
samorzgdu podstawowa jaca rezerwa)
terytorialnego

Zrodto: opracowanie wiasne.

Likwidacja rezerwy, ale juz od 2000 roku, miata miejsce takze w przypadku po-
wiatow i wojewodztw (tab. 3). Regulacje pierwszej ustawy o dochodach ponadgmin-
nych szczebli samorzadu terytorialnego ustanowity ja przejsciowo dla pierwszego
roku istnienia powiatow 1 wojewodztw. W ich przypadku, podobnie jak w gminach,
rezerwa pojawila si¢ ponownie w roku 2004.

Analizujac zmiany w komponentach subwencji, nalezy podkresli¢, ze rezerwa
w zadnym akcie prawnym regulujagcym samorzagdowe dochody nigdy nie zostata
okreslona mianem ,,czes$ci”’, nawet jesli byta do§¢ wyraznie wyeksponowana, stad
tez w tabelach 2 i 3 uzyto okreslenia ,,sktadowe subwencji ogolne;j”.

4. Wielko$¢ wplywow z rezerwy subwencji ogolnej

Rezerwa subwencji ogdlnej zasilala i zasila budzety na wszystkich szczeblach sa-
morzadu terytorialnego. Srodki z tego tytutu w stosunku do catkowitych wptywow
subwencyjnych na przestrzeni osmiu analizowanych lat nie przekroczylty w zadnym
roku 2% (tab. 4). Jako ze rezerwa winna by¢ uznana za wptywy uzupehiajace, stan
ten uzna¢ nalezy za prawidlowy. Analiza kwot i udziatlow przedstawionych w ta-
beli 4 w odniesieniu do gmin oraz w tabeli 5 w odniesieniu do powiatow i woje-
wodztw prowadzi do wniosku o duzej zmienno$ci wysokos$ci rozdzielanych kwot.
W kazdym roku sg one innej wielkosci, stad nie ma mozliwos$ci okreslenia tendencji
zmian. Niekiedy dzielone $rodki mialy charakter na tyle symboliczny (uwage zwra-
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ca zwlaszcza rok 2008), ze ich wptywu na catkowitg wielkos¢ subwencji nie mozna
okresli¢ nawet jako minimalnego.

Tabela 4. Wplywy z rezerwy subwencji ogolnej (mln zt) oraz jej udziat w catkowitych wplywach
z subwencji ogdlnej (w %) w latach 2008-2015 z podziatem na typ gmin

Rok 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015

Gminy, w tym: minzt| 153,9 | 338,1 | 350,4 | 351,0 | 386,6 | 348,5 | 271,0 | 279,2
% 0,51 | 1,02 1,02 098] 1,02| 091 | 0,71 | 0,71

gminy minzt| 1534 | 290,7 | 227,3 | 237,1 | 296,5 | 283,8 | 224,8 | 238,9
miejskie* % 1,17 | 201 | 1,51 149 1,75 | 1,65| 1,30 | 1,34
gminy mln zt 0,2 20,7 42,1 45,5 394 27,0 19.4 16,1
miejsko-wiejskie % 0,00 | 030 | 059 | 061 | 0550 | 034 | 025]| 020
gminy minzt| 03| 26,7 | 80,9 | 684 | 50,7 | 378 | 26,8 | 243
wiejskie % 0,00 | 022 066 055| 039]| 028 | 021 | 0,18

* W tym miasta na prawach powiatow.

Zrédlo: na podstawie Banku Danych Lokalnych, www.stat.gov.pl/bdl (30.06.2017).

Tabela 5. Wplywy z rezerwy subwencji ogolnej (w min zl) oraz jej udziat w catkowitych wptywach
z subwencji ogdlnej (w %) w latach 2008-2015 w powiatach i wojewodztwach

Rok 2008 | 2009 | 2010 | 2011 2012 | 2013 | 2014 | 2015

Powiaty min zt 44 | 114,6 | 162,8 | 189,9 | 138,1 | 1154 | 150,4 | 103,8
% 0,05 1,24 1,67 1,88 1,35 1,12 1,48 1,03
Wojewoddztwa | mln zt 0,0 75,0 26,4 20,4 423 32,7 18,7 46,4
% 0,00 2,69 0,90 0,81 1,69 1,24 0,65 2,33

Zrédto: na podstawie Banku Danych Lokalnych, https://bdl.stat.gov.pl/BDL/dane (30.06.2017).

Tabela 6. Liczba jednostek uzyskujacych wplywy z rezerwy subwencji ogélnej w latach 2008-2015

Rok 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015

Gminy, w tym: liczba 202 729 221 525 | 2479 | 512 437 442
% 82 | 294 89 | 21,2 100 | 20,6 | 17,6 | 17,8

miejskie* liczba 199 173 41 81 306 | 158 116 105
% 65,0 | 56,5 13,4 | 26,5 100 | 51,6 | 38,0 | 34,4

miejsko-wiejskie | liczba 1 212 37 116 602 | 112 93 87
% 0,2 | 359 6,2 | 193 100 | 18,6 | 152 14,2

wiejskie liczba 2 344 143 328 1571 | 242 228 250
% 0,1 | 21,9 9,1 | 20,9 100 | 154 | 14,6 | 16,0

Powiaty liczba 98 270 122 253 288 | 274 269 256
% 31,2 | 86,0 | 38,9 | 80,6 91,7 | 87,3 | 85,7 | 81,5

Wojewddztwa liczba 0 16 11 16 13 11 10 16
% 0 100 | 68,8 100 81,2 | 68,8 | 62,5 100

Zrédto: na podstawie Banku Danych Lokalnych, https://bdl.stat.gov.pl/BDL/dane (30.06.2017).
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Zmienna, i to znaczgco, jest takze liczba jednostek-beneficjentow (tab. 6). O ile
w 2012 roku wptywy uzyskaty wszystkie gminy oraz prawie wszystkie powiaty
1 wojewoddztwa, o tyle w 2008 roku beneficjentami byty praktycznie gminy miej-
skie (2 na 3 jednostki). Po dwoch latach, w roku 2010, liczba gmin miejskich, ktére
otrzymaly subwencje, zmalata pieciokrotnie. Przedstawione analizy tabel 4-6 do-
wodza, ze brak jest mozliwosci szacowania zarowno kwoty pochodzacej z rozdziatu
rezerwy subwencji og6lnej, jak i liczby jednostek, ktore ja otrzymaja.

5. Zasady i reguly naliczania
i rozdzielania rezerwy subwencji ogolnej

We wspotczesnym systemie dochodow jednostek samorzadu terytorialnego

uwzgledniona zostata rezerwa subwencji og6lnej jako jedna z jej sktadowych. Za-

sady naliczania oraz rozdzialu kwot rezerwy regulowane sg gtownie w dwoch arty-

kutach ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego — art. 26 i art. 36.

Ze wzgledu na brak powiazan migdzy rozwigzaniami we wspomnianych artykutach,

omowiono je roztacznie. Na potrzeby niniejszej pracy czgsci te nazwano:

* transportowo-drogowa — art. 26,

* ze zwrotdw (nienaleznie ustalonych) — art. 36.

W odniesieniu do pierwszej z wymienionych — transportowo-drogowej — w usta-
wie zawarto ogo6lng zasade ustalania jej globalnej kwoty, ktora nie moze by¢ mniej-
sza niz kwota przyjeta w ustawie budzetowej na rok bazowy (chyba ze zmieni si¢
zakres realizowanych zadan) na dofinansowanie trzech typow przedsigwzigc:

* inwestycji na powiatowych i wojewodzkich drogach publicznych oraz na po-
wiatowych, wojewodzkich i krajowych drogach w granicach miast na prawach
powiatu,

e utrzymania rzecznych przepraw promowych o srednim natezeniu ruchu w skali
roku minimum 2 tys. pojazdéw/dobe,

e remontu, utrzymania, ochrony i zarzadzania drogami krajowymi i wojewodzki-
mi w obrgbie miast na prawach powiatu.

Z analizy zaprezentowanych obszardw wsparcia wynika, ze rezerwa dotyczy
wszystkich szczebli samorzadu terytorialnego, cho¢ w dos¢ ograniczonym zakresie
srodki mogg uzyskac z niej jednostki gminne o charakterze wiejskim i miejsko-wiej-
skim, co znajduje potwierdzenie w danych zawartych w tabeli 4. Beneficjentami sg
gtéwnie powiaty, wojewodztwa, miasta na prawach powiatu — w niniejszym opraco-
waniu wlaczone do kategorii gmin miejskich, a kwota przeznaczona na przeprawy
promowe w praktyce trafia do budzetu Swinoujscia. Precyzyjne sformulowanie usta-
wowe zawezajace mozliwo$¢ przeznaczenia rezerwy na dofinansowanie wylacznie
wymienionych wyzej trzech grup zadan, jednocze$nie pozostawiajace w gestii Mi-
nistra Finanséw (dziatajagcego w porozumieniu z ministrem ds. transportu, aktual-
nie — Ministrem Infrastruktury i Budownictwa, wcze$niej Ministrem Infrastruktury
1 Rozwoju), po uzyskaniu opinii reprezentacji jednostek samorzadu terytorialnego,
sposob rozdzielenia kwoty z tego tytutu, catkowicie przeczy idei subwencji. Od-



Rezerwa subwencji ogélnej w systemie finansowania samorzadu terytorialnego 415

wrotnie niz w przypadku pozostatych skladowych sposob rozdzialu rezerwy jest
scentralizowany, a kryteria brane pod uwage nieznane. Akceptacje sposobu rozdzia-
h1 ma zapewni¢ wyrazenie opinii w tym zakresie przez przedstawicieli podsektora
samorzadowego, jednak dzielenie §rodkow wedlug regut wspdlnie uzgodnionych
przez strone rzadowa i samorzadowa, nawet jesli dotycza wyboru kryteriow, we-
dlug ktorych dzielona jest rezerwa oraz wielkosci $rodkow rozdzielanych na pod-
stawie poszczegolnych kryteriow, nalezy uzna¢ za niewystarczajace, aby traktowaé
je jako spelienie wymogoéw obiektywizacji przyznania. Pojeciem tym okresla sig¢
taki przydziat srodkoéw pienieznych, ktory ogranicza pole dowolnoséci w zasilaniu
finansowym [Owsiak 2017, s. 190]. Rezerwa ,,transportowo-drogowa” dofinanso-
wuje konkretne projekty drogowe w zalozonym czasie na okreslona sume. Ma wigc
wszystkie cechy dotacji celowe;j.

Rowniez jej roczna wysokos¢ jest okreslona wyjatkowo nieprecyzyjnie. Mozli-
wos¢ dowolnej korekty kwot rezerwy w sytuacji ,,zmiany zakresu realizowanych za-
dan” sformutowanych dos¢ ogolnie stwarza pole do dowolnego ustalania wielkosci
rezerwy w kazdym kolejnym roku.

Na podstawie analizy danych pochodzacych z nieistniejacego juz Ministerstwa
Infrastruktury i Rozwoju mozna stwierdzi¢, ze z wykorzystaniem wsparcia z rezerwy
subwencji w wysokosci 336 mln zt w roku 2015 zaplanowano realizacje 139 projek-
tow inwestycyjnych, natomiast kwotg 22 mln zt przeznaczono na przeprawy promowe
w Swinoujéciu. W okresie 15 ostatnich lat z rezerwy dofinansowano ponad 2 tysiace
projektow drogowych o wartosci ponad 11 mld zt. Beneficjentami byly gléwnie mia-
sta na prawach powiatu (63,5% srodkow), a w mniejszym stopniu powiaty (21,5%)
1 wojewddztwa — 15%. O ile wartos¢ dofinansowania dla miast na prawach powiatu
utrzymuje si¢ na statym poziomie, oscylujac wokot kwoty 200 min zt rocznie, o tyle
dla wojewodztw maleje (w roku 2002 — 110 mln zt, w roku 2014 niecate 20 mln zt),
a dla powiatow systematycznie ro$nie —z 10 mln zt w roku 1999 do 130 min zt w roku
2014. Wsparcie finansowe ze strony rzadu dla projektow infrastrukturalnych reali-
zowanych przez jednostki samorzadowe dopuszczalne jest w teorii samorzadu tery-
torialnego, natomiast niezwykle kontrowersyjne jest przeznaczanie na nie Srodkow
z rezerwy subwencji ogélnej o charakterze de facto dotacji celowych.

Nieco inna jest sytuacja w przypadku drugiej czesci rezerwy subwencji ogolnej,
w stosunku do ktorej nie uzywa si¢ wprawdzie takiego okreslenia, lecz w rozwigza-
niach ustawowych funkcjonuje niezaleznie i odrgbnie od czesci pierwszej, opisanej
wyzej. Tworza ja zwroécone w danym roku budzetowym (do 15 grudnia) nienalez-
nie przyznane kwoty cze$ci wyrdwnawczej, rtOwnowazacej i regionalnej. Samga ideg,
aby zwroty nie zasilaly budzetu panstwa, lecz w dalszym ciggu stanowily element
subwencji, nalezy oceni¢ pozytywnie. Podobnie jak w opisanej wczesniej sytuacji,
ich suma pozostaje w dyspozycji Ministra Finansdéw, jednak w wyniku wyroku Try-
bunatu Konstytucyjnego [Wyrok z 31 stycznia 2013] w ustawie umieszczono zapisy
dotyczace kryteriow rozdziatu srodkow. W orzeczeniu znalazto si¢ m.in. stwierdze-
nie, ze brak kryteriéw, jakimi powinien kierowa¢ si¢ Minister Finansow, dyspo-
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nujac rezerwg budzetowg dla jednostek samorzadu terytorialnego, jest niezgodny

z Konstytucja. W miejsce wezesniejszego ogoélnikowego sformutowania, iz zwroty

nienaleznie otrzymanych kwot poszczegolnych czesci subwencji tworzyty rezerwe

przeznaczong dla jednostek samorzadu terytorialnego, wprowadzono sposéb roz-
dziatu srodkéw, zgodnie z ktérym kwota ta moze zosta¢ przeznaczona dla [Ustawa

z 13 listopada 2003, art. 36a]:

e gmin, powiatow i wojewodztw z dochodami na mieszkanca nizszymi, odpo-
wiednio, od $rednich dochodow gmin, powiatow i wojewddztw; dochody te
liczone sg nieco inaczej niz w przypadku czesci wyrownawczej czy rownowa-
zacej/regionalnej; rezerwa adresowana jest do jednostek, ktorych dochody po
zastosowaniu mechanizmu wyréwnawczo-korekcyjnego nadal sg niskie w sto-
sunku do innych,

* jednostek samorzadu terytorialnego realizujacych zadania wtasne z zakresu po-
mocy spotecznej,

*  gmin, powiatow i wojewodztw, w ktorych w wyniku zdarzen losowych wystapi-
ly straty w infrastrukturze komunalnej,

* gmin, ktore w roku budzetowym dokonaty wptat do budzetu panstwa na czes¢
roOwnowazaca, a ich wskaznik dochodéw podatkowych G jest nizszy od 2000%
od wskaznika $rednich dochodow podatkowych dla gmin Gg; z mozliwosci sko-
rzystania z tej czgsci rezerwy wytaczono wiec gminy, ktérych dochody podatko-
we przekraczaja 20-krotnosc¢ srednich dochodéw podatkowych.

Analizujac rozwigzania odnoszace si¢ do tej czesci rezerwy, nalezy — biorac pod
uwage brak mozliwosci wczesniejszego szacowania kwot pozostajacych do dyspo-
zycji Ministra Finanséw — uznac je za prawidlowo i wystarczajaco precyzyjne.

Podziat rezerwy nastepuje najpozniej w potowie grudnia. Dokonuje go Minister
Finansow, konsultujac ze strong samorzadowa zaro6wno kryteria podziatu, sposob,
jak 1 wielko$¢ $rodkoéw rozdzielanych na podstawie kazdego kryterium. Ustawa za-
wiera nawet regulacje dotyczace sposobu podziatu tej czesci rezerwy, gdyby do kon-
sensusu miedzy strong rzadowa i samorzadowa nie doszto.

6. Zakonczenie

Przedmiotem badan i analiz niniejszego artykuly byla rezerwa subwencji ogolne;j.
Srodki stanowigce rezerwe tworzone moga by¢ zaréwno w odniesieniu do subwen-
cji ogoblnej, jak 1 w ramach jej poszczegdlnych czgsci. Ten drugi przypadek nie byt
przedmiotem rozwazan niniejszego artykutu.

Ustawa w odniesieniu do pierwszej czesci rezerwy subwencji, na potrzeby niniej-
$zego opracowania nazwanej ,.transportowo-drogowa”, zawiera lakoniczne stwier-
dzenia dotyczace naliczania i rozdziatu kwot w jej ramach. Na poziomie ustawowym
brakuje przestanek przesadzajacych o kwalifikowalnosci wnioskow do dofinansowa-
nia, o ktorych corocznie decyduje minister ds. transportu. Oznacza to, ze stosowane
kryteria wyboru s niejawne i mogg by¢ zmieniane. Brak zasad podziatu oceniany
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jest krytycznie jako nieodpowiadajacy standardom wynikajacym z Konstytucji oraz
Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego [Ofiarski 2010, s. 217]. W ustawie zawarto
natomiast limitowany wykaz przedsigwzie¢ podlegajacy dofinansowaniu z rozdziatu
tej czesci rezerwy. Sposob dofinansowywania zadan, sprecyzowany rodzaj dofinan-
sowywanych zadan (konkretne projekty drogowe w zalozonym czasie na okreslong
sume) jednoznacznie przesadzaja, ze ma charakter dotacji celowej z wszystkimi wada-
mi tego rozwigzania, stad tez oceniona winna by¢ negatywnie.

Z kolei druga czgs¢ rezerwy, umownie w artykule nazwana czgscig ,,ze zwro-
tow”, skonstruowana jest prawidtowo. Zawiera nie tylko kryteria rozdziatu, ale
wymusza aktywng partycypacje strony samorzadowej w procesie rozdziatu, gdyz
W ustawie zawarto rozwigzania, gdyby strona samorzadowa nie zaakceptowata pro-
ponowanych wielkosci na kazde z zadan i kryteriow podziatu.

Warto zwroci¢ uwagg, ze powyzsze prawidlowo ocenione regulacje zostaty za-
warte w ustawie dopiero po wydaniu wyroku przez Trybunal Konstytucyjny, oraz
podkresli¢, iz zmiana nie zostata wykonana kompleksowo — w odniesieniu do calej
rezerwy subwencji ogolnej, lecz czesciowo — tylko w zakresie artykutu 36, do ktore-
go wprost nawigzywat wniosek Rady Miasta Krakowa.

W watpliwos¢ nalezy tez poda¢ sens tworzenia dwoch sktadowych rezerwy, kto-
rych kwoty sa naliczane i rozdzielane wedtug catkowicie odrebnych regut.
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