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Streszczenie
Pod koniec 2021 r. oraz 2022 r. z budzetu panstwa do budzetéw gmin wptynely incydentalne dochody
biezace (zwigkszenie kwoty subwencji ogdlnej oraz dodatkowe dochody z tytutu udziatu we wpty-
wach z PIT) oraz majatkowe (uzupelniajaca subwencja ogdlna). Celem badan byta ocena skutkow
wplywu do budzetéw gmin tych incydentalnych dochodéw na ksztattowanie sig:
1. wyniku budzetu gmin w latach w ktorych te incydentalne dochody wplynety do ich budzetow;
2. wartosci indywidualnego wskaznika zadluzenia.

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 specific-purpose transfers (a supple-
mentary general subsidy) from the state government budget. This research study aims to assess the effect 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 zadan publicznych, w tym zadan wlasnych [por. Leoniski, 2006, s.
35]" z zakresu: infrastruktury technicznej, infrastruktury spotecznej, porzadku i bezpieczenstwa pu-
blicznego oraz fadu przestrzennego i ekologicznego [por. Kallas i in., 2002, s. 144]. Podstawowym bo-
wiem celem dziatalnosci samorzadu gminy jest zapewnienie jak najlepszych warunkow do rozwoju
spotecznosci lokalnej. Realizacja tego celu wymaga zapewnienia statego doptywu $rodkow niezbed-
nych do finansowania odpowiedniego poziomu débr i ustug publicznych niezbednych do zaspoka-
jania potrzeb tych spotecznos$ci oraz przedsiewzie¢ o charakterze rozwojowym [Przygodzka, 2014, s.

! Wykaz zadan wlasnych gminy ujety w art. 7 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie nie jest wyczerpujacy, poniewaz
uzyto w nim okreslenia ,w szczegdlnosci”. Dokladniejsze okreslenie zadan wtasnych gminy mozliwe jest dopiero po anali-
zie odpowiednich przepiséw prawa materialnego i ustrojowego.
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409]. Zabezpieczenie finansowe realizacji zadan gminnych jest zagadnieniem istotnej wagi zwazywszy
takze na fakt, ciazacego na gminie obowiazku realizacji obligatoryjnych zadan wilasnych i przystugu-
jacych obywatelom z tego tytutu okreslonych roszczen [Niewiadomski, Grzelczak, 1990, s. 12-13].

W warunkach wzrastajacych oczekiwan ze strony spotecznosci lokalnej wobec wladz samorzadu gmi-
ny kazdy doptyw srodkow finansowych do budzetéw gmin mozna bytoby a priori oceni¢ jako zja-
wisko pozytywnie. Dotyczy to takze srodkoéw o charakterze incydentalnym przekazanych z budzetu
panstwa do gmin pod koniec 2021 r. i 2022 r. W literaturze przedmiotu problematyka incydentalnego
wsparcia finansowego gmin nie byla dotychczas przedmiotem szerszego forum dyskusyjnego. Kon-
centrowano si¢ bowiem raczej na ocenie warunkow stabilnosci finansowej samorzadéw w Polsce, kto-
ra oznacza stan, w ktorym mamy do czynienia ze statoscia, pewnoscia, przewidywalnoscia, niezmien-
noscia, rbwnowaga, bezpieczenstwem itp. (por. m.in.: Poniatowicz, 2016, s. 8-10). Dlatego tez podjecie
przez autora w 2023 r. badan z zakresu oceny skutkow wptywu do budzetéw gmin tych incydental-
nych dochodéw moze by¢, poza walorem aktualnosci problematyki, przyczynkiem do poszerzenia
dotychczasowego stanu wiedzy o finansach gmin zaréwno w warstwie poznawczej jak i aplikacyj-
nej. Skutki te warto rozpatrywac z uwzglednieniem wyniku budzetu gmin (dogodny dla decydentow
miernik oceny sytuacji finansowej gmin) oraz indywidualnego wskaznika zadtuzenia - IWZ (dogodny
dla decydentéw wskaznik do kontroli skali zadluzenia gmin). Celem badan byta zatem ocena skutkéw
wptywu do budzetéw gmin tych incydentalnych dochodéw na ksztattowanie sig ich wyniku budzetu
(w latach w ktorych te dochody wptynety) oraz ich INZ. Analizie poddano zaréwno incydentalne do-
chody biezace jak i majatkowe. Do realizacji przyjetego celu badawczego zastosowano metode porow-
nawcza w ramach analizy finansowej gmin (co umozliwia m.in. wskazanie nastepstw finansowych
realizacji roznych strategii rozwoju) [Dylewski, Filipiak, Gorzalczyniska — Koczkodaj, 2010, s. 33-34].
Dobor obiektow badawczych do analiz przyjeto celowy tj. obejmujacy trzy gminy reprezentujace trzy
typy funkcjonalne gmin w Polsce z terenu wojewddztwa matopolskiego®. Badania przeprowadzono
z uwzglednieniem danych wtornych ze sprawozdan Rb-27S, RB- 285, Rb-NDS oraz RB-ST oraz WPF
obejmujacych lata (2021 — 2022 dla wyniku budzetu) i lata 2020 — 2024 (dla IWZ). Analizy zostaty prze-
prowadzone w normatywnym ujeciu, co umozliwia okreslanie warunkow niezbednych do projekto-
wania nowych rozwiazan w sferze finansow [Owsiak, 2015, s. 86].

SPECYFIKA SYSTEMU FINANSOWANIA GMIN INCYDENTALNYMI DOCHODAMI
WPLYWAJACYMI POD KONIEC ROKU BUDZETOWEGO

Specyfika systemu finansowania gmin incydentalnymi dochodami wpltywajacymi do ich budzetéw
pod koniec 2021 r. i 2022 r. dotyczy przede wszystkim:
1. rodzaju dochodow;
2. przeznaczenia dochodow;
3. zwiazku pomiedzy poéznym wptywem tych dodatkowych dochodéw do budzetéw gmin a oce-
na ich sytuacji finansowe;.

Poddajac analizie pierwszy aspekt specyfiki systemu finansowania gmin incydentalnymi dochoda-
mi nalezy zauwazy¢, ze do budzetéw gmin wptynety zard6wno dochody biezace jak i dochody majat-
kowe. Do incydentalnych dochodéw biezacych nalezy zaliczy¢:

1. zwiekszenie kwoty subwencji ogélnej w 2021 r. (art. 8 ustawy z dnia 14 pazdziernika 2021 r. o zmia-
nie ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego oraz niektorych innych ustaw) [Dz. U.
2021, poz. 1927];

2 W analizach uwzgledniono nastepujace gminy: miasto Gryboéw — jedyne miasto w wojewddztwie matopolskim z incy-
dentalnymi wplywami zaréwno biezacymi jak i majatkowymi; gmina miejsko — wiejska Zakliczyn — spetnione kryterium
najwyzszej tacznej wartosci incydentalnych dochodéw zaréwno biezacych jak i majatkowych w grupie gmin miejsko — wiej-
skich wojewddztwa matopolskiego; gmina wiejska Limanowa — jedna z siedmiu gmin wiejskich, spelniajacych kryterium
najwyzszej facznej wartosci incydentalnych dochodéw zaréwno biezacych jak i majatkowych w grupie gmin wiejskich wo-
jewddztwa matopolskiego.
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2. dodatkowe dochody z tytutu udzialu we wplywach z podatku dochodowego od oséb fizycz-
nych przekazanych w 2022 r. (art. 70k ust. 1 ustawy z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach
jednostek samorzadu terytorialnego) [Dz. U. 2022, poz. 2267].

Natomiast dochody majatkowe zostaty przekazane gminom z tytutu uzupelniajacej subwencji ogol-
nej w 2021 r. (art.70e. i 70f ustawy z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu tery-
torialnego [Dz. U. 2021, poz. 1672].

Warto podkredli¢, ze kategoria dochodow biezacych jednostek samorzadu terytorialnego (JST) zo-
stata tylko posrednio zdefiniowana w tresci art. 235 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach pu-
blicznych (u.f.p.) [t.j. Dz. U. 2023, poz. 1270], gdyz sa nimi dochody budzetowe niebedace dochodami
majatkowymi. A z kolei do dochodéw majatkowych zalicza sie:

1. dotacje i sSrodki przeznaczone na inwestycje,
2. dochody ze sprzedazy majatku,
3. dochody z tytulu przeksztalcenia prawa uzytkowania wieczystego w prawo wiasnosci.

Z kolei rodzaj uzyskanego dochodu co do zasady determinuje zakres wydatkowania $srodkéw finan-
sowych. W przypadku dochodow biezacych przekazywanych transferem subwencyjnym o przeznacze-
niu srodkow decyduje organ stanowigcy gminy. Koncepcja subwencji ogdlnej jako transferu z budzetu
panstwa jest bowiem stosowana w zwiazku z redystrybucja sSrodkéw wewnatrz sektora finanséw publicz-
nych i ma zapewni¢ otrzymujacym je podmiotom srodki finansowe niezbedne do wykonywania natozo-
nych na nie zadan publicznych. Transfer subwencyjny ma zatem stuzy¢ JST w:

1. rozwiazywaniu problemow luki fiskalnej, bedacej konsekwencja niewystarczajacych

2. dochodow wtasnych dla pokrycia wydatkow niezbednych do sfinansowania zadan natozonych
na samorzad terytorialny [por. Musgrave 1959; King 1984; Oates 1972]*

3. wyréwnywaniu sytuacji finansowej pomiedzy poszczegdlnymi szczeblami samorzadu, aby
wszystkie mogly dostarczad¢ ustugi na podobnym poziomie, wprowadzajac podobny poziom
podatkow lokalnych [Swianiewicz, 2003, s. 97];

4. przeciwdzialaniu efektom zewnetrznym (pojawiaja si¢ one, gdy korzysci lub koszty ustug wy-
kraczaja poza terytorium gminy i wptywaja na inne jednostki samorzadu);

5. osiaganiu celow waznych z ogélnopanstwowego punktu widzenia (np. zapewnienie jednako-
wych standardow nauczania w o$wiacie) [por. Shah, 1994].

Odstepstwem od powyzszej koncepgji subwencji ogolnej jest uzyskanie przez gminy incydentalnych
dochoddéw biezacych, ktére wplynely pod koniec 2022 r. Natozono bowiem na gminy obowiazek ponie-
sienia z tych incydentalnych $rodkow w latach 2022-2027 wydatkéw w kwocie nie mniejszej niz row-
nowartosc 15% kwoty otrzymanych srodkéw z tego tytutu na zadania z zakresu poprawy efektywnosci
energetycznej, rozwoju odnawialnych Zrddet energii (w rozumieniu art. 2 pkt 22 ustawy z dnia 20 lutego
2015 r. o odnawialnych Zrdédtach energii) [Dz. U. 2022, poz. 1378 i 1383] oraz ograniczenia kosztow za-
kupu ciepta lub energii ponoszonych przez odbiorcow. W praktyce oznacza to koniecznos¢ poniesienia
przez gminy wydatkéw majatkowych z dochodow biezacych i to w sposob przedmiotowo wskazany
przez ustawodawce. Sytuacja ta wywotuje efekt upodabniania koncepcji transferu subwencji ogdlnej
do koncepdji transferu dotacji celowej. Tym bardziej, Ze ustawodawca przewidziat konsekwencje dla JST
w postaci braku mozliwosci otrzymania srodkéw z rezerw subwengji ogdlnej w przypadku niewypel-
nienia obowiazku kierunkowego wydatkowania srodkow finansowych, a takze w sytuacji braku prze-
kazania wojewodzie informacji o0 wysokosci poniesionych przedmiotowych wydatkéw.

Prawnie determinowany kierunek wydatkowania srodkéw publicznych dotyczyt takze przekaza-
nych gminom incydentalnych dochodéw majatkowych pod koniec 2021 r. (pomimo ich przekazania
w formie uzupetniajacej subwencji ogélnej). Srodki z subwencji mozna bowiem przeznaczy¢ jedynie

* Nowelizacja ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego polegajaca na wprowadzeniu tresci art.70e. i 70f
zostata wprowadzona zapisem art. 2. Ustawy z dnia 14 pazdziernika 2021 r. o zmianie ustawy o szczegolnych rozwigzaniach
stuzacych realizacji ustawy budzetowej na rok 2021 oraz ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego [Dz. U.
2021, poz. 1901].

* Przekazywanie pieniedzy z budzetu panstwa do budzetéw samorzadowych jest odstepstwem od zasad fiscal federalism.
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na wsparcie finansowe inwestycji w zakresie wodociagow i zaopatrzenia w wode oraz w zakresie ka-
nalizacji. Obowiazek wydatkowania tych srodkéw dotyczy lat 2021-2025 w kwocie nie mniejszej niz
rownowartos¢ kwoty otrzymanej na inwestycje i pod rygorem braku otrzymania $srodkow z rezerw
subwencji ogolnej. Jest to wyrazisty przyklad ograniczania autonomii wydatkowej gminy ze zrodet
finansowych pochodzacych z transferu subwencyjnego.

Wptyw do budzetow gmin pod koniec 2021 r. i 2022 r. wskazanych incydentalnych dochodéw powi-
nien implikowac¢ zmiane w ocenie sytuacji finansowej gminy w stosunku do scenariusza, w ktérym gmi-
nom tych dochodéw by nie przekazano. Pomocne w ustaleniu tej zmiany moze by¢ ustalenie wartosci
wyniku budzetu gmin oraz ich indywidualnego wskaznika zadtuzenia dla lat w ktdrych ten wplyw do-
chodéw incydentalnych nastapil. Obie wybrane miary naleza do kluczowych wyznacznikéw do oceny
sytuagji finansowej gmin. Wynikiem budzetu jest bowiem, zgodnie z trescig art. 211 u.f.p. [Dz. U. 2022.
poz. 1634], réznica pomiedzy dochodami a wydatkami budzetu. Ustawodawca w tresci art. 217 U cyto-
wanej u.f.p. wskazuje, Zze roznica ta stanowi odpowiednio nadwyzke albo deficyt budzetowy. Gdy istnieje
przewaga dochodéw nad wydatkami wowczas pojawia sie nadwyzka budzetowa [Sottyk, Debowska-
-Sottyk, 2016, s. 84]. Deficyt budzetowy jest natomiast okreslany jako ujemne saldo budzetu i wystepuje
wtedy, gdy suma strumieni wydatkow budzetowych przewyzsza sume strumieni dochodéw budzeto-
wych [Owsiak, 2015, s. 81]. Przy ocenie mozliwosci rozwojowych JST to deficyt budzetu stanowi istotng
kategorie finansowa w zakresie oceny zarzadzania strumieniami dochodéw i wydatkow. Dlatego tez
w zwigzku z osiggnieciem ujemnego salda budzetu samorzad podejmuje dziatania w celu ustalenia:

1. przyczyn deficytu budzetu (moze by¢ on uwarunkowany m.in.: przekazywaniem samorzadom
zadan bez zagwarantowania adekwatnych srodkow finansowych na ich realizacje, brakiem w bu-
dzecie srodkow na realizacje przez JST dziatant inwestycyjnych) [Kosek-Wojnar, Suréwka, 2007,
s. 93];

2. zrodet pokrycia deficytu budzetu — zgodnie z trescig art. 217 u.f.p. moze by¢ on sfinansowany
przychodami pochodzacymi ze zrédet zwrotnych (obcych — m.in. z kredytow i pozyczek) oraz
bezzwrotnych (wlasnych — m.in. z prywatyzacji majatku JST°, wolnych srodkow®).

Wystepowanie deficytu budzetu wiaze si¢ takze z regulacja prawng dotyczaca limitu sptat zadtuzenia
w JST (art. 243 u.f.p.). Samorzad nie moze uchwali¢ budzetu, ktdrego realizacja spowoduje, Ze w roku
budzetowym oraz w latach nastepnych relacja tacznej kwoty sptat zobowigzan wraz z kosztami ich ob-
stugi w stosunku do planowanych dochodéw ogdtem (tj. roczny wskaznik splat zobowigzan) budzetu
przekroczy $rednia arytmetyczng z obliczonych dla ostatnich trzech lat relacji jej dochodow biezacych
powigkszonych o dochody ze sprzedazy majatku oraz pomniejszonych o wydatki biezace do dochodow
ogotem budzetu” (tj. maksymalny wskaznik sptaty zobowiazan, czyli IWZ) [Wéjtowicz, 2017, s. 210
—211]. Wprowadzenie IWZ (ktory ma charakter parametryczny) [Owsiak, 2018, s. 163] bylo odpowie-
dzig na krytyke dotyczaca braku powiazania wczeséniej obowiazujacych samorzadowych regut fiskal-
nych (tj. ,,15% limitu rocznych sptat zadtuzenia” oraz ,60% limitu” odnoszacego si¢ do globalnej kwoty
dtugu samorzadowego) z sytuacja ekonomiczng poszczegolnych JST. I jezeli nawet uzna¢, ze wartosc
informacyjna IWZ, dotyczaca aktualnej kondygcji finansowej, w jakiej znajduje si¢ dana JST, nie jest
pelna (bo nie oddaje potencjalnych mozliwosci poprawy, czy pogorszenia sytuacji finansowej w przy-
sztosci) [Filipiak, 2018, s. 79.],to jednak dla oceny skutkéw wplywu incydentalnych dochodéw biezacych
na ksztaltowanie si¢ zdolnosci kredytowej JST, wskaznik ten zachowuje walory poznawczo — aplikacyjne.

® Prywatyzacja majatku ma juz znaczenie marginalne i coraz rzadziej wystepuje w budzetach JST [por. Walczak, 2017, s. 568].

® Wolne $rodki sa to srodki stanowiace nadwyzke srodkdéw pienieznych na rachunku biezacym JST. Sa to srodki pieniezne
pochodzace z wyemitowanych papieréw wartosciowych, kredytéw i pozyczek uprzednio zaciggnietych, ale niewykorzysta-
nych w catosci oraz uzyskane w poprzednich okresach splaty pozyczek udzielanych przez jednostki samorzadu terytorial-
nego [por. Uchwata RIO w Opolu z 05.02.2014 r., 4/614 OwSS2014/2/103/103-104].

7 W wyniku zmiany treéci art. 243 ustawy z dnia 14 grudnia 2018 r. o zmianie ustawy o finansach publicznych oraz nie-
ktérych innych ustaw [(Dz. U. 2018 r., poz. 2500] wprowadzono trzy porzadki prawne dotyczace IWZ: 1) dotychczasowa
regulacja (obowigzywata do 31 grudnia 2019 r.); 2) regulacja przejsciowa (obowiazuje w latach 2020 — 2025: wskaznik wyli-
czany na podstawie 3 lub 7 lat; wielkosci odnoszone tylko do dochodéw biezacych); 3) docelowy zapis (obowigzywac bedzie
od 2026 r.: wskaznik wyliczany na podstawie 7 lat; wielkosci odnoszone tylko do dochodéw biezacych; wytaczenie z licznika
dochodéw ze sprzedazy majatku).
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INCYDENTALNOSC WSPARCIA SYSTEMU DOCHODOW GMIN A KSZTALTOWANIE
SIE ICH WYNIKU BUDZETOWEGO

Oceng skutkéw wptywu do budzetdw gmin incydentalnych dochodéw budzetowych pod koniec 2021
r. 12022 r. na wynik budzetowy przeprowadzono z uwzglednieniem analizy poréwnawczej (tabele
1- 2). W tabeli 1 zostaly ujete dane z uwzglednieniem incydentalnych dochodéw w budzetach gmin,
a w tabeli 2 ujeto dane z wylaczeniem tych dochoddw, ktdre nie zostaty przez gminy wydatkowa-
ne w roku ich wptywu do budzetéw. Nalezy podkresli¢, iz dane zaprezentowane w tabeli 1 to dane
o zrealizowanych dochodach i wydatkach oraz wyniku budzetu poszczegdlnych gmin (dane wyj-
Sciowe do analiz). Natomiast w tabeli 2 ze skorygowanym wynikiem budzetu nalezato dokonaé wy-
odrebnienia tych incydentalnych przeptywow finansowych zaréwno po stronie dochodéw jak i wy-
datkow. Przy czym o ile wplyw tych incydentalnych dochodéw byt widoczny w sprawozdaniach Rb
-27S (z wykorzystaniem klasyfikacji budzetowej) to juz po stronie wydatkow (z analizy sprawozdan
RB-28S) nie bylo mozliwe ustalenie czy ijak te dochody budzetowe zostaly w gminie wykorzystane.
W zwiazku z powyzszym przyjeto nastepujace podejscie analityczne:

1. W celu ustalenia czy $rodki ktére wplynety do gmin pod koniec 2021 r. zostaty wykorzystane
porownano dane zagregowane w sprawozdaniu Rb-27S w kolumnach: ,wykonanie” i , plan”.
W kolumnie ,,wykonanie” ujeto wptyw tych dodatkowych srodkéw. Za wykorzystane (po stro-
nie wydatkow) uznano te srodki ktdére zostaly zaplanowane w budzecie po stronie dochodow.
Zaplanowanie ich bowiem po stronie dochodéw wymagato zréwnowazenia ich w budzecie
wydatkami, a zatem tylko te srodki zostaty uznane za wykorzystane w danym roku.

2. Uznano, ze niewykorzystane srodki zwigkszyly tzw. wolne srodki i staly sie przychodem w bu-
dzecie gminy w kolejnym roku (2022). W celu jednak wyodrebnienia tych srodkéw z ogolne-
go strumienia wolnych $rodkéw koniecznym byto positkowanie si¢ informacjami opisowymi
skarbnikdw przestanymi wraz ze sprawozdaniami Rb-NDS oraz RB-ST.

3. Analogiczne podejscie zastosowano do oceny wptywu na wynik budzetu gmin w 2022 r. prze-
kazanych pod koniec 2022 r. kolejnych incydentalnych dochodéw do ich budzetéw.

Wynik analizy porownawczej w latach 2021 — 2022 zaprezentowano w tabeli 1-2.

Tabela 1. Wynik wykonania budzetu w wybranych do badan gminach w latach 2021 - 2022

Miasto Grybow Miasto i Gmina Zakliczyn Gmina Limanowa
Wyszczegolnienie

2021 2022 2021 2022 2021 2022

dochody ogotem
wykonane
na podstawie 42 080 708,34 42927 177,92 167 465 959,65 144 612 014,22 167 465 959,65 144 612 014,22
sprawozdania Rb-
NDS

wydatki ogotem
wykonane
na podstawie 36 828 891,91 45020 906,13 136 196 433,02 14489471897 | 136196 433,02 | 144 894 718,97
sprawozdania Rb-
NDS

wynik budzetu
. 5251 816,43 -2093 728,21 31269 526,63 -282 704,75 31269 526,63 -282 704,75
(nadwyzka +/deficyt -)

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych ze sprawozdan Rb-NDS.
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Tabela 2. Wynik wykonania budzetu (skorygowany) w wybranych do badan gminach w latach 2021 — 2022

Miasto Grybow Miasto i Gmina Zakliczyn Gmina Limanowa
Wyszczego6lnienie
2021 2022 2021 2022 2021 2022
dochody ogoétem
wykonane

. 42 080 708,34 42927 177,92 85 833 289,31 89 350590,97 | 167 465 959,65 144 612 014,22
na podstawie

sprawozdania Rb-NDS

uzupelnienie subwengji

873 968,00 X 1459 923,00 X 4310 329,00 x
§275

dodatkowy dochdd —

. X 2888 418,57 X 2888 418,57 X 2 888 418,57
udziaty w PIT §001

uzupelnienie subwencji
ogdlnej — wodociagi 1971 208,00 5604 000,00 5604 000,00

§628
uzupelnienie subwengji
ogolnej — kanalizacja 900 000,00 3511 235,00 5186 000,00
§628

dochody ogoétem
. 38 335 532,34 40 038 759,35 75258 131,31 86 462 172,40 152 365 630,65 141 723 595,65
po skorygowaniu

wydatki ogotem
wykonane

. 36 828 891,91 45 020 906,13 79 586 495,14 93517 682,36 | 136 196 433,02 144 894 718,97

na podstawie

sprawozdania Rb-NDS

uzupelnienie subwengji
) 873 968,00 X 266 715,00 1193 208,00 599 304,00 3711 025,00
§ 275 (wykorzystanie)

dodatkowe
udziaty w PIT 2762 875,55 0,00 0,00
§001(wykorzystanie)

subwencja
na wodociagi
. . 2 871 208,00 2418 025,00 2080 205,00
i kanalizacje §628

(wykorzystanie)

wydatki ogotem
. 35954 923,91 39 386 822,58 79319 780,14 89 906 449,36 135597 129,02 139 103 488,97
po skorygowaniu

wynik budzetu

. . 2380 608,43 651 936,77 -4 061 648,83 -3 444 276,96 16 768 501,63 2 620 106,68
(nadwyzka +/deficyt -)

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie danych ze sprawozdan: RB-27S; Rb-NDS oraz RB-ST (w tym infor-
macji opisowych skarbnikéw gmin).

Na podstawie analizy danych zawartych w tabelach 1 — 2 mozna stwierdzi¢, ze przekazanie incy-
dentalnych dochodéw gminom pod koniec 2021 r. spowodowato w 2021 r. uzyskanie znacznie lep-
szego wyniku budzetu we wszystkich gminach objetych badaniem. W przypadku gminy miejskiej byt
to ponad dwukrotny wzrost wartosci nadwyzki budzetowej. W przypadku natomiast gminy miejsko-
-wiejskiej dodatkowe $rodki spowodowaty spektakularna zmiane warto$ci wyniku budzetu z pozio-
mu deficytu budzetowego (ponad 4 mIn) do poziomu nadwyzki budzetowej (ponad 31 mln). Z kolei
w gminie wiejskiej mozna bylto odnotowac blisko dwukrotny wzrost wartosci nadwyzki budzetowe;j.
Tak korzystne zmiany wyniku budzetowego w gminach moga by¢ przedstawiane w komunikatach
publicznych jako wyznacznik bardzo dobrej sytuacji finansowej gmin (wywodzony ze sprawozdaw-
czosci budzetowej gmin). Osiggniecie bowiem nadwyzki budzetowej oznacza sytuacje w ktorej do-
chody ogodtem przewyzszaja wydatki ogotem gminy. W rzeczywisto$ci mozna jednak zaobserwowac
sytuacje w ktorej podobnie jak incydentalne sq same dodatkowe dochody przekazywane gminom
pod koniec roku, tak i incydentalny jest sam efekt polepszenia ich wyniku budzetu. Z analizy porow-
nawczej gmin wynika bowiem, ze pomimo doptywu kolejnych dodatkowych incydentalnych docho-
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dow do budzetow gmin w 2022 r. ich wynik budzetu za 2022 r. byt juz ujemny. A powstaty deficyt
budzetowy moze przyczynic si¢ do kreowania dtugu publicznego sektora samorzadowego. Ponadto
w sytuacji zidentyfikowania deficytu budzetowego nalezy wskazac zrodta jego pokrycia (zwrotne i/
lub bezzwrotne), co z kolei moze generowac dla gmin kolejne problemy zwigzane np. z limitowaniem
splat zadtuzenia. Ilustracje mechanizmu incydentalnego polepszenia wyniku budzetu gmin w 2021
r. oraz kreowania w nastepnym 2022 r. deficytu budzetowego mozna przyktadowo przesledzi¢ dla
gminy miejskiej Grybow. W 2021 r. gmina Grybow otrzymata kwoty: 873 968,00 zt (PIT), 1 971 208,00
zt (,wodociagi”) i 900 000,00 zt (,kanalizacja”). Kwoty te zostaly wykazane w sprawozdaniu Rb-27S
(po stronie wykonania), natomiast w planowaniu zostata wprowadzona jedynie kwota z PIT. Oznacza
to, ze Srodki na ,wodociagi i kanalizacj¢” nie zostaly wydatkowane w roku ich wptywu do budze-
tu gminy, a zatem w kolejnym roku budzetowym zostaty wprowadzone do budzetu jako przychody
(wolne $rodki). W wyniku zaistniatej sytuacji nastapito ,, podbicie” wyniku finansowego w 2021 r. O ile
bowiem $rodki z PIT mialy efekt neutralny dla ksztaltowania sie wyniku budzetu gminy (bo zwiek-
szyly w takiej samej wysokosci zardwno dochody jak i wydatki budzetowe), to juz srodki na wodo-
ciagi i kanalizacje spowodowaly skutek zwiekszenia wysokosci zrealizowanych dochodéw w 2021 r.
Dziataniu temu nie towarzyszylo jednak zwigkszenie planu dochodow i wydatkéw w 2021 r. co w re-
zultacie spowodowato stan braku wydatkowania tych srodkéw finansowych w 2021 r. W 2022 r. $rod-
ki te zostaty (prawie w catosci) wykorzystane, co wywotato odwrotny efekt budzetowy do opisanego
w 2021 r. W 2022 r. zaplanowano i zrealizowano bowiem wydatki z udziatem srodkéw na kanalizacje
i wodociagi, ale nie nastapito réwnolegle zwigkszenie srodkéw finansowych po stronie dochodow
(wydatki w tym zakresie byly finansowane z przychodéw gminy — z wolnych srodkéw). Spowodowa-
o to w konsekwencji powstanie deficytu budzetowego, ktdrego wartos$¢ uleglaby jeszcze wigkszemu
poglebieniu gdyby nie naptyw kolejnych incydentalnych dochodéw pod koniec 2022 r. tym razem
z czgéciowym przeznaczeniem m.in. na efektywnosc energetyczna.

Przedstawiony mechanizm ,, podbicia” wyniku budzetowego gmin oraz konsekwencji budzetowych
braku mozliwosci wydatkowania przez gminy $rodkow uzyskanych pod koniec roku stanowi waz-
ny przyczynek do dyskusji nad rzeczywistymi walorami wsparcia finansowego gmin incydentalnymi
dochodami z budzetu panstwa.

INCYDENTALNOSC WSPARCIA SYSTEMU DOCHOI_)(')W GMIN A KSZTALTOWANIE
SIE ICH INDYWIDUALNEGO WSKAZNIKA ZADLUZENIA

Kolejnym zagadnieniem ujetym w obszarze badawczym byla ocena skutkéw wpltywu do budzetéw
gmin incydentalnych dochodéw budzetowych pod koniec 2021 r. i 2022 r. na ksztaltowanie sie warto-
$ciich IWZ. Warto przypomnie¢, ze konstrukcja wskaznika IWZ oparta jest na zatozeniu, ze o zdolno-
$ci kredytowej samorzadu decyduje uzyskiwana roznica pomiedzy dochodami biezacymi, a wydat-
kami biezacymi zgodnie z relacjq zapisang w tresci art. 243 ustawy o finansach publicznych z 2009 r.
(dochody biezace — wydatki biezace + dochody ze sprzedazy majatku)/dochody biezace®).
W analizach dotyczacych oceny IWZ w kontekscie uzyskiwania przez gminy dodatkowych docho-
dow biezacych przyjeto:
1. Brak mozliwosci wykorzystania przez gminy tych dodatkowych dochodéw w roku w ktérym
one wptynely do ich budzetéw (ze wzgledu na ich wptyniecie do gmin pod koniec 2021 r. i 2022
r.). Wielko$¢ niewykorzystanych srodkéw ustalono przyjmujac, ze dodatkowe dochody z tytu-
tu PIT w latach 2021 — 2022 zawyzyly wartos¢ rocznego wskaznika IWZ w takim stopniu w ja-
kim nie zostaly one wprowadzone do budzetu gmin.

® Nalezy podkresli¢, ze dochody biezace (w liczniku) sa pomniejszane o dotacje i srodki o charakterze biezacym na reali-
zacje programu, projektu lub zadania finansowanego z udziatem $rodkéw, o ktérych mowa w art. 5 ust. 1 pkt 2 ustawy o fi-
nansach publicznych z 2009 r.; z kolei wydatki biezace sg pomniejszane o: wydatki biezace na realizacje programu, projektu
lub zadania finansowanego z udziatem srodkéw, o ktérych mowa w art. 5 ust. 1 pkt 2 ustawy o finansach publicznych z 2009
r.; wydatki zmniejszajace dtug, wydatki biezace na obstuge dtugu; wydatki biezace podlegajace ustawowemu wytaczeniu
z limitu sptaty zobowigzan; natomiast dochody biezace (w mianowniku) sa pomniejszone o: dochody biezace z tytutu dotacji
i srodkow przeznaczonych na cele biezace.
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2. Pominigcie wielko$¢ dochodow z tytulu sprzedazy majatku przyjmujac jej neutralny wptyw
na wysoko$¢ wartosci IWZ.

Uwzgledniajac powyzsze zalozenia dokonano analizy pordwnawczej ksztaltowania si¢ wartosci wskaz-
nika zdolnosci kredytowej (rocznego) dla tych samych trzech celowo dobranych gmin jak w przypadku
analizy wyniku budzetowego. W badaniach dokonano poréwnania:

1. IWZ - uwzgledniajacego dodatkowe dochody biezace w budzetach gmin (rok: 2021: z tytutu
uzupelnienia subwencji ogdlnej z PIT; rok 2022: z tytutu udzialu we wptywach z podatku do-
chodowego od 0s6b fizycznych z czesciowym przeznaczeniem srodkow m.in. na efektywnos¢
energetyczna);

2. IWZ skorygowanego w ktorym do obliczen nie uwzgledniono tych dodatkowych dochodéw
biezacych gmin, ktore nie zostaly wprowadzone do ich budzetu w roku ich wplywu do gmin.

Wyniki analizy porownawczej ksztaltowania si¢ wartosci IWZ i IWZ skorygowanego w latach 2021-
2022 zaprezentowano w szerszym kontekscie czasowym dla ukazania takze wartosci IWZ w latach
w ktérych nie odnotowano (2020 r.) lub nie zaplanowano (2023 — 2024) doptywu kolejnych dodatko-
wych incydentalnych dochodéw biezacych do budzetéw gmin (por. tab. 3).

Tabela 3. Porownanie wartosci jednorocznego IWZ oraz IWZ skorygowanego w wybranych do badan gminach
w latach 2020-2024 (%)

Gmina Wersja IWZ 2020 2021 2022 2023 2024
Wz 10,0 13,9 22,3 13,6 14,8
Miasto Grybow
IWZ skorygowany - 13,9 21,9
Wz 15,6 16,2 15,1 -7,4 49
Miasto i Gmina
Zakliczyn IWZ skorygowany - 13,8% 9,7%
Wz 20,1 25,4 20,6 13,5 12,5
Gmina
Limanowa IWZ skorygowany - 22,0 18,0

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie danych z WPF oraz sprawozdan Rb-27S analizowanych gmin.

Pozny wpltyw dochodow biezacych do budzetow gmin (pod koniec 2021 r. i 2022 r.) i zwigzany
z tym brak mozliwosci przeznaczenia pozyskanych dochodéw biezacych na wydatki biezace w roku
ich wptywu do budzetéw gmin (por. tabele 1 — 2) wywotuje skutki, ktérych analiza mogtaby stac sie
przyczynkiem do dyskursu nad sytuacja finansowa gmin w kontekscie limitowania sptat zadluzenia
JST. Omawiana sytuacja implikuje bowiem:

1. Poprawe relacji dochody biezace — wydatki biezace (w uktadzie arytmetycznego zapisu), co prze-
ktada si¢ wprawdzie na poprawe wskaznika IWZ gmin (arytmetycznie) (por. tab. 3), ale nie
towarzyszy temu rzeczywista poprawa sytuacji finansowej gmin.

2. Wymuszone dziatania decyzyjne wiadz gminnych w zwiazku z brakiem mozliwosci przezna-
czenia w kolejnych latach pozyskanych dochodéw biezacych na wydatki biezace co wywoluje
presje na realizacje wydatkoéw majatkowych z uzyskanych dochodéw biezacych.

Analizujac pierwszy aspekt oceny IWZ gmin w kontekscie wptywu do ich budzetéw incydentalnych
dochoddéw biezacych pod koniec roku nalezy podkresli¢, Zze podwyzszenie wartosci wskaznika IWZ
gmin w roku wptywu do ich budzetéow incydentalnych dochoddéw biezacych wynika przede wszystkim
z faktu braku mozliwosci ich wydatkowania w roku ich wptywu do budzetéw gmin. Na przyktadzie
badanych gmin mozna wyodrebnic trzy warianty wptywu srodkow z dodatkowych incydentalnych do-
chodéw biezacych na ksztattowanie sie¢ wartosci IWZ:
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I — warto$¢ wskaznika IWZ nie zmienila sie (calos¢ dodatkowych $rodkéw zostata zaplanowana i wy-
datkowana w roku ich wptywu do budzetu gminy — gmina zrealizowata zadania publiczne za otrzy-
mane dodatkowe dochody biezace) -przyktad gminy Grybow w 2021 r.

II- warto$¢ wskaznika IWZ wzrosta (nie wykorzystano w catosci srodkéw finansowych w roku ich
wplywu do budzetu gminy — gmina nie zrealizowala zadan publicznych biezacych w wysokosci otrzy-
manych dodatkowych dochodéw biezacych) — przyklad gminy Zakliczyn i gminy Limanowa w 2022 r.
IIT -wartos¢ wskaznika IWZ wzrosta (nie wykorzystano w czesci sSrodkow finansowych w roku ich wpty-
wu do budzetu gminy — gmina nie zrealizowata wszystkich zadan publicznych biezacych w wysokosci
otrzymanych dodatkowych dochodéw) -czesciowo wariant ten dotyczy gminy Grybéw w 2022 r. oraz
gminy Zakliczyn i gminy Limanowa w 2021 r.

Zatem uzyskany w ten sposob wzrost wartosci wskaznika IWZ moze mylaco doprowadzi¢ do konkluzji
o polepszeniu zdolnosci kredytowej gmin, co w konsekwencji moze doprowadzi¢ do podjecia niewta-
Sciwych decyzji inwestycyjnych (o skutkach przerastajacych rzeczywiste mozliwosci finansowe gminy
do sptaty zobowigzan).

Odnoszac si¢ natomiast do drugiego aspektu analizy IWZ w kontekscie wptywu do budzetéw gmin
incydentalnych dochodéw biezacych, nalezy zwrdci¢ uwage na istotny fakt, ze niewykorzystane przez
gmine dochody biezace w roku ich wptywu zaksiegowane sa na kolejny rok jako przychody (wolne
$rodki) i nie s3 uwzgledniane do wyliczenia relacji dochody biezace — wydatki biezace (art. 242 u.f.p.), ani
do wyliczenia IWZ (art. 243 u.f.p.). W konsekwengji tego stanu rzeczy moze doj$¢ do sytuacji, w ktorej
relacja dochody biezace — wydatki biezace bedzie uzyskiwata wynik ze znakiem ujemnym. Moze to do-
prowadzi¢ do destabilizacji systemu finansowania JST, gdyz bedzie to miato wymierne konsekwencje
dla gmin w zakresie oceny mozliwosci ich zadtuzania. Wage tego problemu dostrzegt ustawodawca
poprzez wprowadzenie nastepujacych zapisow stuzacych rozluznieniu regut fiskalnych dla JST:

1. Umozliwienie JST w 2022 r. finansowania wydatkow biezacych réwniez z wolnych srodkéw
(wyjatek od zasady zapisanej w tresci art. 242 u.f.p.) oraz dopuszczenie mozliwosci uzyskania
przez JST ujemnego wyniku w relacji dochody biezace — wydatki biezace przy spetnieniu jed-
nakze warunku zbilansowania IWZ w latach 2022 — 2025’ (art. 9 ustawy z dnia 14 pazdziernika
2021 r. o zmianie ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego oraz niektérych in-
nych ustaw) [Dz. U. 2021, poz. 1927].

2. Rozszerzenie mozliwosci finansowania w JST wydatkow biezacych z wolnych srodkéw na lata
2023 -2025 (art. 6 ustawy z dnia 15 wrzesnia 2022 r. o zmianie ustawy o dochodach o dochodach
jednostek samorzadu terytorialnego oraz niektorych innych ustaw) [Dz. U. 2022, poz. 1964].

3. Umozliwienie JST przekroczenia limitu sptat zobowiazan ponad wartos¢ wyznaczona przez IWZ
przy spetnieniu warunku aby prognozowana faczna kwota dtugu jednostki samorzadu terytorial-
nego na koniec danego roku nie przekroczyta 100% planowanych dochodéw ogotem tej jednostki
w tym roku budzetowym pomniejszonych o planowane kwoty dotacji i sSrodkéw o podobnym
charakterze oraz powigkszonych o okreslone przychody, ale tylko w takiej czeSci w jakiej te przy-
chody nie sg przeznaczane na sfinansowanie deficytu na sfinansowanie deficytu budzetowego
(art.7 ustawy z dnia 15 wrzesnia 2022 r. o zmianie ustawy o dochodach jednostek samorzadu te-
rytorialnego oraz niektdrych innych ustaw)" [Dz.U.2022, poz. 1964].

Pomimo uzyskania przez gminy dodatkowych incydentalnych dochodéw biezacych pod koniec roku
i mozliwosci przeznaczenia tych srodkdw na wydatki biezace (co mozna by oceni¢ jako pozytywne zja-
wisko) istnieje presja na wykorzystanie tych srodkéw jednak na wydatki majatkowe, a nie na biezace.
Nalezy bowiem mie¢ na uwadze fakt, ze mozliwo$¢ uzyskania przez JST ujemnej relacji dochody biezace

® W latach 2022 - 2025 suma przekroczen relacji z art. 242 u.f.p. w poszczegdlnych latach nie moze by¢ wyzsza od sumy
nadwyzek wynikajacych z tej relacji w poszczegdlnych latach.

10 Zrédtami tych przychodéw sa: prywatyzacja majatku jednostki samorzadu terytorialnego; nadwyzki budzetu jednostki
samorzadu terytorialnego z lat ubiegtych, wolne srodki; splaty udzielonych pozyczek w latach ubiegtych; niewykorzystane
$rodki pieniezne na rachunku biezacym budzetu, wynikajace z rozliczenia dochodéw i wydatkow nimi finansowanych zwia-
zanych ze szczegdlnymi zasadami wykonywania budzetu okreslonymi w odrebnych ustawach oraz wynikajacych z rozlicze-
nia $rodkéw ,,unijnych” i dotacji na realizacje programu, projektu lub zadania finansowanego z udziatem tych srodkow.

1 Zastosowanie tego zapisu nie moze w praktyce zagrazac realizacji zadan publicznych przez jednostke samorzadu tery-
torialnego w roku budzetowym i latach nastepnych. Ocene wplywu braku zachowania przedmiotowej relacji na realizacje
zadan publicznych JST powierzono regionalnym izbom obrachunkowym.
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— wydatki biezace od 2022 r. do 2025 r. (wskutek rozluznienia regut fiskalnych) nie bedzie w praktyce
stosowana ze wzgledu na wysokie ryzyko braku wypracowania w kolejnych latach takich nadwyzek,
aby doszto do zbilansowania tej relacji. Sytuacja ta w sposdb wymuszony ogranicza autonomi¢ wydat-
kowa gmin.

PODSUMOWANIE I WNIOSKI

W wyniku badan przeprowadzonych na wybranych typach gmin nalezy stwierdzi¢, ze wptyw do bu-
dzetéw gmin incydentalnych dochodéw pod koniec 2021 r. i 2022 r. wywoluje sztuczne, incydentalne
zawyzenie wyniku budzetu gmin oraz , podbicie” wskaznika IWZ bez rzeczywistej poprawy stanu
finanséw gminy. Oznacza to, Ze nie mozna a priori przyjmowac za pozytywne zjawisko samego do-
plywu z budzetu panstwa do gmin dodatkowych dochodéw w sytuagji ich przekazywania pod koniec
roku budzetowego. Przyczyny tego stanu rzeczy powinny by¢ uswiadamiane spotecznosciom lokal-
nym zamieszkujacym tereny poszczegdlnych gmin w Polsce po to by obiektywizowac tres¢ przekazu
podawanego w komunikatach publicznych na temat oceny sytuacji finansowej samorzadu w Polsce.

Uzyskane wyniki badan, cho¢ o charakterze przyczynkarskim,.moga zainteresowac przedstawicie-
li srodowisk korporacyjnych samorzadu terytorialnego oraz organow kontroli nad finansami JST tj.
w szczegolnosci regionalne izby obrachunkowe. We wnioskach de lege ferenda nalezatoby rozpatrzy¢
mozliwos¢ wprowadzenia regulacji prawnych uniemozliwiajacych kontynuacje analizowanych prak-
tyk wobec JST, gdyz w ostatecznym rozrachunku nie przynosza one pozytywnych zmian w systemie
finansowania gmin.

INFORMACIA
Publikacja dofinansowana ze Srodkow budzetu panstwa w ramach programu Ministra Edukacji i Nauki pod na-
zwq ,,Doskonata Nauka”, nr projektu DNK/SP/549676/2022 kwota dofinansowania 44 000 zt catkowita wartosé
projektu 81000 z1.
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