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Streszczenie
Pod koniec 2021 r. oraz 2022 r. z budżetu państwa do budżetów gmin wpłynęły incydentalne dochody 
bieżące (zwiększenie kwoty subwencji ogólnej oraz dodatkowe dochody z tytułu udziału we wpły-
wach z PIT) oraz majątkowe (uzupełniająca subwencja ogólna). Celem badań była ocena skutków 
wpływu do budżetów gmin tych incydentalnych dochodów na kształtowanie się:

1. wyniku budżetu gmin w latach w których te incydentalne dochody wpłynęły do ich budżetów;
2. wartości indywidualnego wskaźnika zadłużenia.

Abstract
At the end of 2021 and in 2022, municipalities received incidental general-purpose (the increase in the general 
subsidy and additional income from the share in personal income tax) and specifi c-purpose transfers (a supple-
mentary general subsidy) from the state government budget. This research study aims to assess the eff ect these 
incidental transfers to the budgets of municipalities had on:

1. the local government budget balance in the years when the incidental transfers were made;
2. the value of the local government debt ratio.

WPROWADZENIE

Gmina realizuje szerokie spektrum zadań publicznych, w tym zadań własnych [por. Leoński, 2006, s. 
35]1 z zakresu: infrastruktury technicznej, infrastruktury społecznej, porządku i bezpieczeństwa pu-
blicznego oraz ładu przestrzennego i ekologicznego [por. Kallas i in., 2002, s. 144]. Podstawowym bo-
wiem celem działalności samorządu gminy jest zapewnienie jak najlepszych warunków do rozwoju 
społeczności lokalnej. Realizacja tego celu wymaga zapewnienia stałego dopływu środków niezbęd-
nych do fi nansowania odpowiedniego poziomu dóbr i usług publicznych niezbędnych do zaspoka-
jania potrzeb tych społeczności oraz przedsięwzięć o charakterze rozwojowym [Przygodzka, 2014, s. 

1 Wykaz zadań własnych gminy ujęty w art. 7 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorządzie nie jest wyczerpujący, ponieważ 
użyto w nim określenia „w szczególności”. Dokładniejsze określenie zadań własnych gminy możliwe jest dopiero po anali-
zie odpowiednich przepisów prawa materialnego i ustrojowego.
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409]. Zabezpieczenie finansowe realizacji zadań gminnych jest zagadnieniem istotnej wagi zważywszy 
także na fakt, ciążącego na gminie obowiązku realizacji obligatoryjnych zadań własnych i przysługu-
jących obywatelom z tego tytułu określonych roszczeń [Niewiadomski, Grzelczak, 1990, s. 12–13].
W warunkach wzrastających oczekiwań ze strony społeczności lokalnej wobec władz samorządu gmi-
ny każdy dopływ środków finansowych do budżetów gmin można byłoby a priori ocenić jako zja-
wisko pozytywnie. Dotyczy to także środków o charakterze incydentalnym przekazanych z budżetu 
państwa do gmin pod koniec 2021 r. i 2022 r. W literaturze przedmiotu problematyka incydentalnego 
wsparcia finansowego gmin nie była dotychczas przedmiotem szerszego forum dyskusyjnego. Kon-
centrowano się bowiem raczej na ocenie warunków stabilności finansowej samorządów w Polsce, któ-
ra oznacza stan, w którym mamy do czynienia ze stałością, pewnością, przewidywalnością, niezmien-
nością, równowagą, bezpieczeństwem itp. (por. m.in.: Poniatowicz, 2016, s. 8–10). Dlatego też podjęcie 
przez autora w 2023 r. badań z zakresu oceny skutków wpływu do budżetów gmin tych incydental-
nych dochodów może być, poza walorem aktualności problematyki, przyczynkiem do poszerzenia 
dotychczasowego stanu wiedzy o finansach gmin zarówno w warstwie poznawczej jak i aplikacyj-
nej. Skutki te warto rozpatrywać z uwzględnieniem wyniku budżetu gmin (dogodny dla decydentów 
miernik oceny sytuacji finansowej gmin) oraz indywidualnego wskaźnika zadłużenia – IWZ (dogodny 
dla decydentów wskaźnik do kontroli skali zadłużenia gmin). Celem badań była zatem ocena skutków 
wpływu do budżetów gmin tych incydentalnych dochodów na kształtowanie się ich wyniku budżetu 
(w latach w których te dochody wpłynęły) oraz ich IWZ. Analizie poddano zarówno incydentalne do-
chody bieżące jak i majątkowe. Do realizacji przyjętego celu badawczego zastosowano metodę porów-
nawczą w ramach analizy finansowej gmin (co umożliwia m.in. wskazanie następstw finansowych 
realizacji różnych strategii rozwoju) [Dylewski, Filipiak, Gorzałczyńska – Koczkodaj, 2010, s. 33–34]. 
Dobór obiektów badawczych do analiz przyjęto celowy tj. obejmujący trzy gminy reprezentujące trzy 
typy funkcjonalne gmin w Polsce z terenu województwa małopolskiego2. Badania przeprowadzono 
z uwzględnieniem danych wtórnych ze sprawozdań Rb-27S, RB- 28S, Rb-NDS oraz RB-ST oraz WPF 
obejmujących lata (2021 – 2022 dla wyniku budżetu) i lata 2020 – 2024 (dla IWZ). Analizy zostały prze-
prowadzone w normatywnym ujęciu, co umożliwia określanie warunków niezbędnych do projekto-
wania nowych rozwiązań w sferze finansów [Owsiak, 2015, s. 86].

SPECYFIKA SYSTEMU FINANSOWANIA GMIN INCYDENTALNYMI DOCHODAMI 
WPŁYWAJĄCYMI POD KONIEC ROKU BUDŻETOWEGO

Specyfika systemu finansowania gmin incydentalnymi dochodami wpływającymi do ich budżetów 
pod koniec 2021 r. i 2022 r. dotyczy przede wszystkim:

1.	 rodzaju dochodów;
2.	 przeznaczenia dochodów;
3.	 związku pomiędzy późnym wpływem tych dodatkowych dochodów do budżetów gmin a oce-

ną ich sytuacji finansowej.

Poddając analizie pierwszy aspekt specyfiki systemu finansowania gmin incydentalnymi dochoda-
mi należy zauważyć, że do budżetów gmin wpłynęły zarówno dochody bieżące jak i dochody mająt-
kowe. Do incydentalnych dochodów bieżących należy zaliczyć:

1.	 zwiększenie kwoty subwencji ogólnej w 2021 r. (art. 8 ustawy z dnia 14 października 2021 r. o zmia-
nie ustawy o dochodach jednostek samorządu terytorialnego oraz niektórych innych ustaw) [Dz. U. 
2021, poz. 1927];

2 W analizach uwzględniono następujące gminy: miasto Grybów – jedyne miasto w województwie małopolskim z incy-
dentalnymi wpływami zarówno bieżącymi jak i majątkowymi; gmina miejsko – wiejska Zakliczyn – spełnione kryterium 
najwyższej łącznej wartości incydentalnych dochodów zarówno bieżących jak i majątkowych w grupie gmin miejsko – wiej-
skich województwa małopolskiego; gmina wiejska Limanowa – jedna z siedmiu gmin wiejskich, spełniających kryterium 
najwyższej łącznej wartości incydentalnych dochodów zarówno bieżących jak i majątkowych w grupie gmin wiejskich wo-
jewództwa małopolskiego. 
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2.	 dodatkowe dochody z tytułu udziału we wpływach z podatku dochodowego od osób fizycz-
nych przekazanych w 2022 r. (art. 70k ust. 1 ustawy z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach 
jednostek samorządu terytorialnego) [Dz. U. 2022, poz. 2267]. 

Natomiast dochody majątkowe zostały przekazane gminom z tytułu uzupełniającej subwencji ogól-
nej w 2021 r. (art.70e. i 70f 3ustawy z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorządu tery-
torialnego [Dz. U. 2021, poz. 1672].

Warto podkreślić, że kategoria dochodów bieżących jednostek samorządu terytorialnego (JST) zo-
stała tylko pośrednio zdefiniowana w treści art. 235 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach pu-
blicznych (u.f.p.) [t.j. Dz. U. 2023, poz. 1270], gdyż są nimi dochody budżetowe niebędące dochodami 
majątkowymi. A z kolei do dochodów majątkowych zalicza się:

1.	 dotacje i środki przeznaczone na inwestycje,
2.	 dochody ze sprzedaży majątku,
3.	 dochody z tytułu przekształcenia prawa użytkowania wieczystego w prawo własności.

Z kolei rodzaj uzyskanego dochodu co do zasady determinuje zakres wydatkowania środków finan-
sowych. W przypadku dochodów bieżących przekazywanych transferem subwencyjnym o przeznacze-
niu środków decyduje organ stanowiący gminy. Koncepcja subwencji ogólnej jako transferu z budżetu 
państwa jest bowiem stosowana w związku z redystrybucją środków wewnątrz sektora finansów publicz-
nych i ma zapewnić otrzymującym je podmiotom środki finansowe niezbędne do wykonywania nałożo-
nych na nie zadań publicznych. Transfer subwencyjny ma zatem służyć JST w:

1.	 rozwiązywaniu problemów luki fiskalnej, będącej konsekwencją niewystarczających
2.	 dochodów własnych dla pokrycia wydatków niezbędnych do sfinansowania zadań nałożonych 

na samorząd terytorialny [por. Musgrave 1959; King 1984; Oates 1972]4;
3.	 wyrównywaniu sytuacji finansowej pomiędzy poszczególnymi szczeblami samorządu, aby 

wszystkie mogły dostarczać usługi na podobnym poziomie, wprowadzając podobny poziom 
podatków lokalnych [Swianiewicz, 2003, s. 97];

4.	 przeciwdziałaniu efektom zewnętrznym (pojawiają się one, gdy korzyści lub koszty usług wy-
kraczają poza terytorium gminy i wpływają na inne jednostki samorządu);

5.	 osiąganiu celów ważnych z ogólnopaństwowego punktu widzenia (np. zapewnienie jednako-
wych standardów nauczania w oświacie) [por. Shah, 1994].

Odstępstwem od powyższej koncepcji subwencji ogólnej jest uzyskanie przez gminy incydentalnych 
dochodów bieżących, które wpłynęły pod koniec 2022 r. Nałożono bowiem na gminy obowiązek ponie-
sienia z tych incydentalnych środków w latach 2022‒2027 wydatków w kwocie nie mniejszej niż rów-
nowartość 15% kwoty otrzymanych środków z tego tytułu na zadania z zakresu poprawy efektywności 
energetycznej, rozwoju odnawialnych źródeł energii (w rozumieniu art. 2 pkt 22 ustawy z dnia 20 lutego 
2015 r. o odnawialnych źródłach energii) [Dz. U. 2022, poz. 1378 i 1383] oraz ograniczenia kosztów za-
kupu ciepła lub energii ponoszonych przez odbiorców. W praktyce oznacza to konieczność poniesienia 
przez gminy wydatków majątkowych z dochodów bieżących i to w sposób przedmiotowo wskazany 
przez ustawodawcę. Sytuacja ta wywołuje efekt upodabniania koncepcji transferu subwencji ogólnej 
do koncepcji transferu dotacji celowej. Tym bardziej, że ustawodawca przewidział konsekwencje dla JST 
w postaci braku możliwości otrzymania środków z rezerw subwencji ogólnej w przypadku niewypeł-
nienia obowiązku kierunkowego wydatkowania środków finansowych, a także w sytuacji braku prze-
kazania wojewodzie informacji o wysokości poniesionych przedmiotowych wydatków.

Prawnie determinowany kierunek wydatkowania środków publicznych dotyczył także przekaza-
nych gminom incydentalnych dochodów majątkowych pod koniec 2021 r. (pomimo ich przekazania 
w formie uzupełniającej subwencji ogólnej). Środki z subwencji można bowiem przeznaczyć jedynie 

3 Nowelizacja ustawy o dochodach jednostek samorządu terytorialnego polegająca na wprowadzeniu treści art.70e. i 70f 
została wprowadzona zapisem art. 2. Ustawy z dnia 14 października 2021 r. o zmianie ustawy o szczególnych rozwiązaniach 
służących realizacji ustawy budżetowej na rok 2021 oraz ustawy o dochodach jednostek samorządu terytorialnego [Dz. U. 
2021, poz. 1901].

4 Przekazywanie pieniędzy z budżetu państwa do budżetów samorządowych jest odstępstwem od zasad fiscal federalism.
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na wsparcie finansowe inwestycji w zakresie wodociągów i zaopatrzenia w wodę oraz w zakresie ka-
nalizacji. Obowiązek wydatkowania tych środków dotyczy lat 2021‒2025 w kwocie nie mniejszej niż 
równowartość kwoty otrzymanej na inwestycje i pod rygorem braku otrzymania środków z rezerw 
subwencji ogólnej. Jest to wyrazisty przykład ograniczania autonomii wydatkowej gminy ze źródeł 
finansowych pochodzących z transferu subwencyjnego.

Wpływ do budżetów gmin pod koniec 2021 r. i 2022 r. wskazanych incydentalnych dochodów powi-
nien implikować zmianę w ocenie sytuacji finansowej gminy w stosunku do scenariusza, w którym gmi-
nom tych dochodów by nie przekazano. Pomocne w ustaleniu tej zmiany może być ustalenie wartości 
wyniku budżetu gmin oraz ich indywidualnego wskaźnika zadłużenia dla lat w których ten wpływ do-
chodów incydentalnych nastąpił. Obie wybrane miary należą do kluczowych wyznaczników do oceny 
sytuacji finansowej gmin. Wynikiem budżetu jest bowiem, zgodnie z treścią art. 211 u.f.p. [Dz. U. 2022. 
poz. 1634], różnica pomiędzy dochodami a wydatkami budżetu. Ustawodawca w treści art. 217 U cyto-
wanej u.f.p. wskazuje, że różnica ta stanowi odpowiednio nadwyżkę albo deficyt budżetowy. Gdy istnieje 
przewaga dochodów nad wydatkami wówczas pojawia się nadwyżka budżetowa [Sołtyk, Dębowska-
-Sołtyk, 2016, s. 84]. Deficyt budżetowy jest natomiast określany jako ujemne saldo budżetu i występuje 
wtedy, gdy suma strumieni wydatków budżetowych przewyższa sumę strumieni dochodów budżeto-
wych [Owsiak, 2015, s. 81]. Przy ocenie możliwości rozwojowych JST to deficyt budżetu stanowi istotną 
kategorię finansową w zakresie oceny zarządzania strumieniami dochodów i wydatków. Dlatego też 
w związku z osiągnięciem ujemnego salda budżetu samorząd podejmuje działania w celu ustalenia:

1.	 przyczyn deficytu budżetu (może być on uwarunkowany m.in.: przekazywaniem samorządom 
zadań bez zagwarantowania adekwatnych środków finansowych na ich realizację, brakiem w bu-
dżecie środków na realizację przez JST działań inwestycyjnych) [Kosek-Wojnar, Surówka, 2007, 
s. 93];

2.	 źródeł pokrycia deficytu budżetu – zgodnie z treścią art. 217 u.f.p. może być on sfinansowany 
przychodami pochodzącymi ze źródeł zwrotnych (obcych – m.in. z kredytów i pożyczek) oraz 
bezzwrotnych (własnych – m.in. z prywatyzacji majątku JST5, wolnych środków6).

Występowanie deficytu budżetu wiąże się także z regulacją prawną dotyczącą limitu spłat zadłużenia 
w JST (art. 243 u.f.p.). Samorząd nie może uchwalić budżetu, którego realizacja spowoduje, że w roku 
budżetowym oraz w latach następnych relacja łącznej kwoty spłat zobowiązań wraz z kosztami ich ob-
sługi w stosunku do planowanych dochodów ogółem (tj. roczny wskaźnik spłat zobowiązań) budżetu 
przekroczy średnią arytmetyczną z obliczonych dla ostatnich trzech lat relacji jej dochodów bieżących 
powiększonych o dochody ze sprzedaży majątku oraz pomniejszonych o wydatki bieżące do dochodów 
ogółem budżetu7 (tj. maksymalny wskaźnik spłaty zobowiązań, czyli IWZ) [Wójtowicz, 2017, s. 210 
– 211]. Wprowadzenie IWZ (który ma charakter parametryczny) [Owsiak, 2018, s. 163] było odpowie-
dzią na krytykę dotyczącą braku powiązania wcześniej obowiązujących samorządowych reguł fiskal-
nych (tj. „15% limitu rocznych spłat zadłużenia” oraz „60% limitu” odnoszącego się do globalnej kwoty 
długu samorządowego) z sytuacją ekonomiczną poszczególnych JST. I jeżeli nawet uznać, że wartość 
informacyjna IWZ, dotycząca aktualnej kondycji finansowej, w jakiej znajduje się dana JST, nie jest 
pełna (bo nie oddaje potencjalnych możliwości poprawy, czy pogorszenia sytuacji finansowej w przy-
szłości) [Filipiak, 2018, s. 79.],to jednak dla oceny skutków wpływu incydentalnych dochodów bieżących 
na kształtowanie się zdolności kredytowej JST, wskaźnik ten zachowuje walory poznawczo – aplikacyjne.

5 Prywatyzacja majątku ma już znaczenie marginalne i coraz rzadziej występuje w budżetach JST [por. Walczak, 2017, s. 568].
6 Wolne środki są to środki stanowiące nadwyżkę środków pieniężnych na rachunku bieżącym JST. Są to środki pieniężne 

pochodzące z wyemitowanych papierów wartościowych, kredytów i pożyczek uprzednio zaciągniętych, ale niewykorzysta-
nych w całości oraz uzyskane w poprzednich okresach spłaty pożyczek udzielanych przez jednostki samorządu terytorial-
nego [por. Uchwała RIO w Opolu z 05.02.2014 r., 4/614 OwSS2014/2/103/103‒104].

7 W wyniku zmiany treści art. 243 ustawy z dnia 14 grudnia 2018 r. o zmianie ustawy o finansach publicznych oraz nie-
których innych ustaw [(Dz. U. 2018 r., poz. 2500] wprowadzono trzy porządki prawne dotyczące IWZ: 1) dotychczasowa 
regulacja (obowiązywała do 31 grudnia 2019 r.); 2) regulacja przejściowa (obowiązuje w latach 2020 – 2025: wskaźnik wyli-
czany na podstawie 3 lub 7 lat; wielkości odnoszone tylko do dochodów bieżących); 3) docelowy zapis (obowiązywać będzie 
od 2026 r.: wskaźnik wyliczany na podstawie 7 lat; wielkości odnoszone tylko do dochodów bieżących; wyłączenie z licznika 
dochodów ze sprzedaży majątku). 
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INCYDENTALNOŚĆ WSPARCIA SYSTEMU DOCHODÓW GMIN A KSZTAŁTOWANIE 
SIĘ ICH WYNIKU BUDŻETOWEGO

Ocenę skutków wpływu do budżetów gmin incydentalnych dochodów budżetowych pod koniec 2021 
r. i 2022 r. na wynik budżetowy przeprowadzono z uwzględnieniem analizy porównawczej (tabele 
1- 2). W tabeli 1 zostały ujęte dane z uwzględnieniem incydentalnych dochodów w budżetach gmin, 
a w tabeli 2 ujęto dane z wyłączeniem tych dochodów, które nie zostały przez gminy wydatkowa-
ne w roku ich wpływu do budżetów. Należy podkreślić, iż dane zaprezentowane w tabeli 1 to dane 
o zrealizowanych dochodach i wydatkach oraz wyniku budżetu poszczególnych gmin (dane wyj-
ściowe do analiz). Natomiast w tabeli 2 ze skorygowanym wynikiem budżetu należało dokonać wy-
odrębnienia tych incydentalnych przepływów finansowych zarówno po stronie dochodów jak i wy-
datków. Przy czym o ile wpływ tych incydentalnych dochodów był widoczny w sprawozdaniach Rb
–27S (z wykorzystaniem klasyfikacji budżetowej) to już po stronie wydatków (z analizy sprawozdań 
RB-28S) nie było możliwe ustalenie czy i jak te dochody budżetowe zostały w gminie wykorzystane. 
W związku z powyższym przyjęto następujące podejście analityczne:

1.	 W celu ustalenia czy środki które wpłynęły do gmin pod koniec 2021 r. zostały wykorzystane 
porównano dane zagregowane w sprawozdaniu Rb-27S w kolumnach: „wykonanie” i „plan”. 
W kolumnie „wykonanie” ujęto wpływ tych dodatkowych środków. Za wykorzystane (po stro-
nie wydatków) uznano te środki które zostały zaplanowane w budżecie po stronie dochodów. 
Zaplanowanie ich bowiem po stronie dochodów wymagało zrównoważenia ich w budżecie 
wydatkami, a zatem tylko te środki zostały uznane za wykorzystane w danym roku.

2.	 Uznano, że niewykorzystane środki zwiększyły tzw. wolne środki i stały się przychodem w bu-
dżecie gminy w kolejnym roku (2022). W celu jednak wyodrębnienia tych środków z ogólne-
go strumienia wolnych środków koniecznym było posiłkowanie się informacjami opisowymi 
skarbników przesłanymi wraz ze sprawozdaniami Rb-NDS oraz RB-ST.

3.	 Analogiczne podejście zastosowano do oceny wpływu na wynik budżetu gmin w 2022 r. prze-
kazanych pod koniec 2022 r. kolejnych incydentalnych dochodów do ich budżetów.

Wynik analizy porównawczej w latach 2021 – 2022 zaprezentowano w tabeli 1‒2.

Tabela 1. Wynik wykonania budżetu w wybranych do badań gminach  w latach 2021 - 2022

Wyszczególnienie
Miasto Grybów Miasto i Gmina Zakliczyn Gmina Limanowa

2021 2022 2021 2022 2021 2022

dochody ogółem 
wykonane 

na podstawie 
sprawozdania Rb-

NDS

42 080 708,34 42 927 177,92 167 465 959,65 144 612 014,22 167 465 959,65 144 612 014,22

wydatki ogółem 
wykonane 

na podstawie 
sprawozdania Rb-

NDS

36 828 891,91 45 020 906,13 136 196 433,02 144 894 718,97 136 196 433,02 144 894 718,97

wynik budżetu 
(nadwyżka +/deficyt -)

5 251 816,43 -2 093 728,21 31 269 526,63 -282 704,75 31 269 526,63 -282 704,75

Źródło: opracowanie własne na podstawie danych ze sprawozdań Rb-NDS.
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Tabela 2. Wynik wykonania budżetu (skorygowany) w wybranych do badań gminach w latach 2021 – 2022

Wyszczególnienie 
Miasto Grybów Miasto i Gmina Zakliczyn Gmina Limanowa

2021 2022 2021 2022 2021 2022

dochody ogółem 
wykonane 

na podstawie 
sprawozdania Rb-NDS

42 080 708,34 42 927 177,92 85 833 289,31 89 350 590,97 167 465 959,65 144 612 014,22

uzupełnienie subwencji 
§275

873 968,00 x 1 459 923,00 x 4 310 329,00 x

dodatkowy dochód – 
udziały w PIT §001

x 2 888 418,57 x 2 888 418,57 x 2 888 418,57

uzupełnienie subwencji 
ogólnej – wodociągi 

§628
1 971 208,00   5 604 000,00   5 604 000,00  

uzupełnienie subwencji 
ogólnej – kanalizacja 

§628
900 000,00   3 511 235,00   5 186 000,00  

dochody ogółem 
po skorygowaniu

38 335 532,34 40 038 759,35 75 258 131,31 86 462 172,40 152 365 630,65 141 723 595,65

wydatki ogółem 
wykonane 

na podstawie 
sprawozdania Rb-NDS

36 828 891,91 45 020 906,13 79 586 495,14 93 517 682,36 136 196 433,02 144 894 718,97

uzupełnienie subwencji 
§ 275 (wykorzystanie)

873 968,00 x 266 715,00 1 193 208,00 599 304,00 3 711 025,00

dodatkowe 
udziały w PIT 

§001(wykorzystanie)
  2 762 875,55   0,00   0,00

subwencja 
na wodociągi 

i kanalizację §628 
(wykorzystanie)

  2 871 208,00   2 418 025,00   2 080 205,00

wydatki ogółem 
po skorygowaniu

35 954 923,91 39 386 822,58 79 319 780,14 89 906 449,36 135 597 129,02 139 103 488,97

wynik budżetu 
(nadwyżka +/deficyt -)

2 380 608,43 651 936,77 -4 061 648,83 -3 444 276,96 16 768 501,63 2 620 106,68

Źródło: opracowanie własne na podstawie danych ze sprawozdań: RB-27S; Rb-NDS oraz RB-ST (w tym infor-
macji opisowych skarbników gmin).

Na podstawie analizy danych zawartych w tabelach 1 – 2 można stwierdzić, że przekazanie incy-
dentalnych dochodów gminom pod koniec 2021 r. spowodowało w 2021 r. uzyskanie znacznie lep-
szego wyniku budżetu we wszystkich gminach objętych badaniem. W przypadku gminy miejskiej był 
to ponad dwukrotny wzrost wartości nadwyżki budżetowej. W przypadku natomiast gminy miejsko-
-wiejskiej dodatkowe środki spowodowały spektakularną zmianę wartości wyniku budżetu z pozio-
mu deficytu budżetowego (ponad 4 mln) do poziomu nadwyżki budżetowej (ponad 31 mln). Z kolei 
w gminie wiejskiej można było odnotować blisko dwukrotny wzrost wartości nadwyżki budżetowej. 
Tak korzystne zmiany wyniku budżetowego w gminach mogą być przedstawiane w komunikatach 
publicznych jako wyznacznik bardzo dobrej sytuacji finansowej gmin (wywodzony ze sprawozdaw-
czości budżetowej gmin). Osiągnięcie bowiem nadwyżki budżetowej oznacza sytuację w której do-
chody ogółem przewyższają wydatki ogółem gminy. W rzeczywistości można jednak zaobserwować 
sytuację w której podobnie jak incydentalne są same dodatkowe dochody przekazywane gminom 
pod koniec roku, tak i incydentalny jest sam efekt polepszenia ich wyniku budżetu. Z analizy porów-
nawczej gmin wynika bowiem, że pomimo dopływu kolejnych dodatkowych incydentalnych docho-
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dów do budżetów gmin w 2022 r. ich wynik budżetu za 2022 r. był już ujemny. A powstały deficyt 
budżetowy może przyczynić się do kreowania długu publicznego sektora samorządowego. Ponadto 
w sytuacji zidentyfikowania deficytu budżetowego należy wskazać źródła jego pokrycia (zwrotne i/
lub bezzwrotne), co z kolei może generować dla gmin kolejne problemy związane np. z limitowaniem 
spłat zadłużenia. Ilustrację mechanizmu incydentalnego polepszenia wyniku budżetu gmin w 2021 
r. oraz kreowania w następnym 2022 r. deficytu budżetowego można przykładowo prześledzić dla 
gminy miejskiej Grybów. W 2021 r. gmina Grybów otrzymała kwoty: 873 968,00 zł (PIT), 1 971 208,00 
zł („wodociągi”) i 900 000,00 zł („kanalizacja”). Kwoty te zostały wykazane w sprawozdaniu Rb-27S 
(po stronie wykonania), natomiast w planowaniu została wprowadzona jedynie kwota z PIT. Oznacza 
to, że środki na „wodociągi i kanalizację” nie zostały wydatkowane w roku ich wpływu do budże-
tu gminy, a zatem w kolejnym roku budżetowym zostały wprowadzone do budżetu jako przychody 
(wolne środki). W wyniku zaistniałej sytuacji nastąpiło „podbicie” wyniku finansowego w 2021 r. O ile 
bowiem środki z PIT miały efekt neutralny dla kształtowania się wyniku budżetu gminy (bo zwięk-
szyły w takiej samej wysokości zarówno dochody jak i wydatki budżetowe), to już środki na wodo-
ciągi i kanalizację spowodowały skutek zwiększenia wysokości zrealizowanych dochodów w 2021 r. 
Działaniu temu nie towarzyszyło jednak zwiększenie planu dochodów i wydatków w 2021 r. co w re-
zultacie spowodowało stan braku wydatkowania tych środków finansowych w 2021 r. W 2022 r. środ-
ki te zostały (prawie w całości) wykorzystane, co wywołało odwrotny efekt budżetowy do opisanego 
w 2021 r. W 2022 r. zaplanowano i zrealizowano bowiem wydatki z udziałem środków na kanalizację 
i wodociągi, ale nie nastąpiło równolegle zwiększenie środków finansowych po stronie dochodów 
(wydatki w tym zakresie były finansowane z przychodów gminy – z wolnych środków). Spowodowa-
ło to w konsekwencji powstanie deficytu budżetowego, którego wartość uległaby jeszcze większemu 
pogłębieniu gdyby nie napływ kolejnych incydentalnych dochodów pod koniec 2022 r. tym razem 
z częściowym przeznaczeniem m.in. na efektywność energetyczną.

Przedstawiony mechanizm „podbicia” wyniku budżetowego gmin oraz konsekwencji budżetowych 
braku możliwości wydatkowania przez gminy środków uzyskanych pod koniec roku stanowi waż-
ny przyczynek do dyskusji nad rzeczywistymi walorami wsparcia finansowego gmin incydentalnymi 
dochodami z budżetu państwa.

INCYDENTALNOŚĆ WSPARCIA SYSTEMU DOCHODÓW GMIN A KSZTAŁTOWANIE 
SIĘ ICH INDYWIDUALNEGO WSKAŹNIKA ZADŁUŻENIA

Kolejnym zagadnieniem ujętym w obszarze badawczym była ocena skutków wpływu do budżetów 
gmin incydentalnych dochodów budżetowych pod koniec 2021 r. i 2022 r. na kształtowanie się warto-
ści ich IWZ. Warto przypomnieć, ze konstrukcja wskaźnika IWZ oparta jest na założeniu, że o zdolno-
ści kredytowej samorządu decyduje uzyskiwana różnica pomiędzy dochodami bieżącymi, a wydat-
kami bieżącymi zgodnie z relacją zapisaną w treści art. 243 ustawy o finansach publicznych z 2009 r. 
(dochody bieżące – wydatki bieżące + dochody ze sprzedaży majątku)/dochody bieżące8).
W analizach dotyczących oceny IWZ w kontekście uzyskiwania przez gminy dodatkowych docho-
dów bieżących przyjęto:

1.	 Brak możliwości wykorzystania przez gminy tych dodatkowych dochodów w roku w którym 
one wpłynęły do ich budżetów (ze względu na ich wpłynięcie do gmin pod koniec 2021 r. i 2022 
r.). Wielkość niewykorzystanych środków ustalono przyjmując, że dodatkowe dochody z tytu-
łu PIT w latach 2021 – 2022 zawyżyły wartość rocznego wskaźnika IWZ w takim stopniu w ja-
kim nie zostały one wprowadzone do budżetu gmin.

8 Należy podkreślić, że dochody bieżące (w liczniku) są pomniejszane o dotacje i środki o charakterze bieżącym na reali-
zację programu, projektu lub zadania finansowanego z udziałem środków, o których mowa w art. 5 ust. 1 pkt 2 ustawy o fi-
nansach publicznych z 2009 r.; z kolei wydatki bieżące są pomniejszane o: wydatki bieżące na realizację programu, projektu 
lub zadania finansowanego z udziałem środków, o których mowa w art. 5 ust. 1 pkt 2 ustawy o finansach publicznych z 2009 
r.; wydatki zmniejszające dług, wydatki bieżące na obsługę długu; wydatki bieżące podlegające ustawowemu wyłączeniu 
z limitu spłaty zobowiązań; natomiast dochody bieżące (w mianowniku) są pomniejszone o: dochody bieżące z tytułu dotacji 
i środków przeznaczonych na cele bieżące.
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2.	 Pominięcie wielkość dochodów z tytułu sprzedaży majątku przyjmując jej neutralny wpływ 
na wysokość wartości IWZ.

Uwzględniając powyższe założenia dokonano analizy porównawczej kształtowania się wartości wskaź-
nika zdolności kredytowej (rocznego) dla tych samych trzech celowo dobranych gmin jak w przypadku 
analizy wyniku budżetowego. W badaniach dokonano porównania:

1.	 IWZ – uwzględniającego dodatkowe dochody bieżące w budżetach gmin (rok: 2021: z tytułu 
uzupełnienia subwencji ogólnej z PIT; rok 2022: z tytułu udziału we wpływach z podatku do-
chodowego od osób fizycznych z częściowym przeznaczeniem środków m.in. na efektywność 
energetyczną);

2.	 IWZ skorygowanego w którym do obliczeń nie uwzględniono tych dodatkowych dochodów 
bieżących gmin, które nie zostały wprowadzone do ich budżetu w roku ich wpływu do gmin.

Wyniki analizy porównawczej kształtowania się wartości IWZ i IWZ skorygowanego w latach 2021- 
2022 zaprezentowano w szerszym kontekście czasowym dla ukazania także wartości IWZ w latach 
w których nie odnotowano (2020 r.) lub nie zaplanowano (2023 – 2024) dopływu kolejnych dodatko-
wych incydentalnych dochodów bieżących do budżetów gmin (por. tab. 3).

Tabela 3. Porównanie wartości jednorocznego IWZ oraz IWZ skorygowanego w wybranych do badań gminach 
w latach 2020‒2024 (%)

Gmina Wersja IWZ 2020 2021 2022 2023 2024

Miasto Grybów

IWZ 10,0 13,9 22,3 13,6 14,8

IWZ skorygowany - 13,9 21,9 - -

Miasto i Gmina 
Zakliczyn

IWZ 15,6 16,2 15,1 -7,4 4,9

IWZ skorygowany - 13,8% 9,7% - -

Gmina 
Limanowa

IWZ 20,1 25,4 20,6 13,5 12,5

IWZ skorygowany - 22,0 18,0 - -

Źródło: Opracowanie własne na podstawie danych z WPF oraz sprawozdań Rb-27S analizowanych gmin.

Późny wpływ dochodów bieżących do budżetów gmin (pod koniec 2021 r. i 2022 r.) i związany 
z tym brak możliwości przeznaczenia pozyskanych dochodów bieżących na wydatki bieżące w roku 
ich wpływu do budżetów gmin (por. tabele 1 – 2) wywołuje skutki, których analiza mogłaby stać się 
przyczynkiem do dyskursu nad sytuacją finansową gmin w kontekście limitowania spłat zadłużenia 
JST. Omawiana sytuacja implikuje bowiem:

1.	 Poprawę relacji dochody bieżące – wydatki bieżące (w układzie arytmetycznego zapisu), co prze-
kłada się wprawdzie na poprawę wskaźnika IWZ gmin (arytmetycznie) (por. tab. 3), ale nie 
towarzyszy temu rzeczywista poprawa sytuacji finansowej gmin.

2.	 Wymuszone działania decyzyjne władz gminnych w związku z brakiem możliwości przezna-
czenia w kolejnych latach pozyskanych dochodów bieżących na wydatki bieżące co wywołuje 
presję na realizację wydatków majątkowych z uzyskanych dochodów bieżących.

Analizując pierwszy aspekt oceny IWZ gmin w kontekście wpływu do ich budżetów incydentalnych 
dochodów bieżących pod koniec roku należy podkreślić, że podwyższenie wartości wskaźnika IWZ 
gmin w roku wpływu do ich budżetów incydentalnych dochodów bieżących wynika przede wszystkim 
z faktu braku możliwości ich wydatkowania w roku ich wpływu do budżetów gmin. Na przykładzie 
badanych gmin można wyodrębnić trzy warianty wpływu środków z dodatkowych incydentalnych do-
chodów bieżących na kształtowanie się wartości IWZ:
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I – wartość wskaźnika IWZ nie zmieniła się (całość dodatkowych środków została zaplanowana i wy-
datkowana w roku ich wpływu do budżetu gminy – gmina zrealizowała zadania publiczne za otrzy-
mane dodatkowe dochody bieżące) -przykład gminy Grybów w 2021 r.
II- wartość wskaźnika IWZ wzrosła (nie wykorzystano w całości środków finansowych w roku ich 
wpływu do budżetu gminy – gmina nie zrealizowała zadań publicznych bieżących w wysokości otrzy-
manych dodatkowych dochodów bieżących) – przykład gminy Zakliczyn i gminy Limanowa w 2022 r.
III -wartość wskaźnika IWZ wzrosła (nie wykorzystano w części środków finansowych w roku ich wpły-
wu do budżetu gminy – gmina nie zrealizowała wszystkich zadań publicznych bieżących w wysokości 
otrzymanych dodatkowych dochodów) -częściowo wariant ten dotyczy gminy Grybów w 2022 r. oraz 
gminy Zakliczyn i gminy Limanowa w 2021 r.
Zatem uzyskany w ten sposób wzrost wartości wskaźnika IWZ może myląco doprowadzić do konkluzji 
o polepszeniu zdolności kredytowej gmin, co w konsekwencji może doprowadzić do podjęcia niewła-
ściwych decyzji inwestycyjnych (o skutkach przerastających rzeczywiste możliwości finansowe gminy 
do spłaty zobowiązań).

Odnosząc się natomiast do drugiego aspektu analizy IWZ w kontekście wpływu do budżetów gmin 
incydentalnych dochodów bieżących, należy zwrócić uwagę na istotny fakt, że niewykorzystane przez 
gminę dochody bieżące w roku ich wpływu zaksięgowane są na kolejny rok jako przychody (wolne 
środki) i nie są uwzględniane do wyliczenia relacji dochody bieżące – wydatki bieżące (art. 242 u.f.p.), ani 
do wyliczenia IWZ (art. 243 u.f.p.). W konsekwencji tego stanu rzeczy może dojść do sytuacji, w której 
relacja dochody bieżące – wydatki bieżące będzie uzyskiwała wynik ze znakiem ujemnym. Może to do-
prowadzić do destabilizacji systemu finansowania JST, gdyż będzie to miało wymierne konsekwencje 
dla gmin w zakresie oceny możliwości ich zadłużania. Wagę tego problemu dostrzegł ustawodawca 
poprzez wprowadzenie następujących zapisów służących rozluźnieniu reguł fiskalnych dla JST:

1.	 Umożliwienie JST w 2022 r. finansowania wydatków bieżących również z wolnych środków 
(wyjątek od zasady zapisanej w treści art. 242 u.f.p.) oraz dopuszczenie możliwości uzyskania 
przez JST ujemnego wyniku w relacji dochody bieżące – wydatki bieżące przy spełnieniu jed-
nakże warunku zbilansowania IWZ w latach 2022 – 20259 (art. 9 ustawy z dnia 14 października 
2021 r. o zmianie ustawy o dochodach jednostek samorządu terytorialnego oraz niektórych in-
nych ustaw) [Dz. U. 2021, poz. 1927].

2.	 Rozszerzenie możliwości finansowania w JST wydatków bieżących z wolnych środków na lata 
2023 – 2025 (art. 6 ustawy z dnia 15 września 2022 r. o zmianie ustawy o dochodach o dochodach 
jednostek samorządu terytorialnego oraz niektórych innych ustaw) [Dz. U. 2022, poz. 1964].

3.	 Umożliwienie JST przekroczenia limitu spłat zobowiązań ponad wartość wyznaczoną przez IWZ 
przy spełnieniu warunku aby prognozowana łączna kwota długu jednostki samorządu terytorial-
nego na koniec danego roku nie przekroczyła 100% planowanych dochodów ogółem tej jednostki 
w tym roku budżetowym pomniejszonych o planowane kwoty dotacji i środków o podobnym 
charakterze oraz powiększonych o określone przychody, ale tylko w takiej części w jakiej te przy-
chody nie są przeznaczane na sfinansowanie deficytu na sfinansowanie deficytu budżetowego10 
(art.7 ustawy z dnia 15 września 2022 r. o zmianie ustawy o dochodach jednostek samorządu te-
rytorialnego oraz niektórych innych ustaw)11 [Dz.U.2022, poz. 1964].

Pomimo uzyskania przez gminy dodatkowych incydentalnych dochodów bieżących pod koniec roku 
i możliwości przeznaczenia tych środków na wydatki bieżące (co można by ocenić jako pozytywne zja-
wisko) istnieje presja na wykorzystanie tych środków jednak na wydatki majątkowe, a nie na bieżące. 
Należy bowiem mieć na uwadze fakt, że możliwość uzyskania przez JST ujemnej relacji dochody bieżące 

9 W latach 2022 – 2025 suma przekroczeń relacji z art. 242 u.f.p. w poszczególnych latach nie może być wyższa od sumy 
nadwyżek wynikających z tej relacji w poszczególnych latach.

10 Źródłami tych przychodów są: prywatyzacja majątku jednostki samorządu terytorialnego; nadwyżki budżetu jednostki 
samorządu terytorialnego z lat ubiegłych, wolne środki; spłaty udzielonych pożyczek w latach ubiegłych; niewykorzystane 
środki pieniężne na rachunku bieżącym budżetu, wynikające z rozliczenia dochodów i wydatków nimi finansowanych zwią-
zanych ze szczególnymi zasadami wykonywania budżetu określonymi w odrębnych ustawach oraz wynikających z rozlicze-
nia środków „unijnych” i dotacji na realizację programu, projektu lub zadania finansowanego z udziałem tych środków.

11 Zastosowanie tego zapisu nie może w praktyce zagrażać realizacji zadań publicznych przez jednostkę samorządu tery-
torialnego w roku budżetowym i latach następnych. Ocenę wpływu braku zachowania przedmiotowej relacji na realizację 
zadań publicznych JST powierzono regionalnym izbom obrachunkowym.
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– wydatki bieżące od 2022 r. do 2025 r. (wskutek rozluźnienia reguł fiskalnych) nie będzie w praktyce 
stosowana ze względu na wysokie ryzyko braku wypracowania w kolejnych latach takich nadwyżek, 
aby doszło do zbilansowania tej relacji. Sytuacja ta w sposób wymuszony ogranicza autonomię wydat-
kową gmin.

PODSUMOWANIE I WNIOSKI

W wyniku badań przeprowadzonych na wybranych typach gmin należy stwierdzić, że wpływ do bu-
dżetów gmin incydentalnych dochodów pod koniec 2021 r. i 2022 r. wywołuje sztuczne, incydentalne 
zawyżenie wyniku budżetu gmin oraz „podbicie” wskaźnika IWZ bez rzeczywistej poprawy stanu 
finansów gminy. Oznacza to, że nie można a priori przyjmować za pozytywne zjawisko samego do-
pływu z budżetu państwa do gmin dodatkowych dochodów w sytuacji ich przekazywania pod koniec 
roku budżetowego. Przyczyny tego stanu rzeczy powinny być uświadamiane społecznościom lokal-
nym zamieszkującym tereny poszczególnych gmin w Polsce po to by obiektywizować treść przekazu 
podawanego w komunikatach publicznych na temat oceny sytuacji finansowej samorządu w Polsce.

Uzyskane wyniki badań, choć o charakterze przyczynkarskim,.mogą zainteresować przedstawicie-
li środowisk korporacyjnych samorządu terytorialnego oraz organów kontroli nad finansami JST tj. 
w szczególności regionalne izby obrachunkowe. We wnioskach de lege ferenda należałoby rozpatrzyć 
możliwość wprowadzenia regulacji prawnych uniemożliwiających kontynuację analizowanych prak-
tyk wobec JST, gdyż w ostatecznym rozrachunku nie przynoszą one pozytywnych zmian w systemie 
finansowania gmin.

INFORMACJA
Publikacja dofinansowana ze środków budżetu państwa w ramach programu Ministra Edukacji i Nauki pod na-
zwą „Doskonała Nauka”, nr projektu DNK/SP/549676/2022 kwota dofinansowania 44 000 zł całkowita wartość 
projektu 81000 zł.
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