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Wstep

Budzet, zaréwno na poziomie paristwa, jak i jednostki samorzadu terytorial-
nego (JST), stanowi fundamentalng instytucj¢ publicznej gospodarki finansowej,
odgrywajac kluczowa role w zarzadzaniu zasobami publicznymi i realizacji powie-
rzonych zadari. Budzet jest dynamicznym instrumentem, ktéry ewoluowal przez
tysiaclecia, odzwierciedlajac fundamentalne zmiany w modelach rzadzenia, mysli
ekonomicznej oraz priorytetach spolecznych. Nowozytna forma budzetu, zro-
dzona w XVII-wiecznej Anglii jako produkt walki politycznej migdzy monarcha
a parlamentem, zinstytucjonalizowata go jako narzedzie nadzoru legislacyjnego
i fundament demokratycznego rzadzenia, ktérego celem bylo ograniczenie arbi-
tralno$ci wladzy i poddanie finanséw publicznych spolecznej kontroli.

We wspélczesnej nauce finanséw publicznych rozumienie budzetu ma cha-
rakter wielowymiarowy, wykraczajacy daleko poza tradycyjna funkcje ewidencyj-
na. Budzet jest jednocze$nie narzedziem politycznym, zarzadczym, ekonomicz-
nym i ksiggowym. Jako instrument polityczny, budzet stanowi najwazniejszy
dokument rzadu, w ktérym ostateczny ksztalt alokacji $rodkéw jest najdobit-
niejszym wyrazem priorytetéw i wartosci rzadzacej wigkszosci, materializujac
obietnice wyborcze w konkretne alokacje finansowe. W wymiarze zarzadczym
stanowi ustrukturyzowane ramy dla planowania, wdrazania i kontrolowania dzia-
falnosci calego sektora publicznego. Z perspektywy ekonomicznej jest poteznym
narzedziem realizacji polityki fiskalnej, pelniac funkeje alokacyjna, polegajaca na
dostarczaniu débr i ustug publicznych, redystrybucyjna, tagodzaca nieréwno-
$ci dochodowe, oraz stabilizacyjna, wplywajaca na ogélna kondycje gospodarki.
Wreszcie, w ujeciu ksieggowym, zapewnia systematyczne ramy dla rejestrowania,
$ledzenia i zarzadzania transakcjami finansowymi, co jest podstawg transparent-
nosci i rozliczalnosci.

Niniejsza ksigzka przedstawia kompleksowa analiz¢ procesu budzetowa-
nia w polskich gminach, taczac ujecie teoretyczne z badaniem empirycznym.
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W ostatnich latach doszlo do istotnych zmian w systemie finanséw samorzado-
wych w zakresie finansowania zadan.

Z jednej strony, doszto do systemowych zmian w architekturze docho-
déw JST, zainicjowanych przez reformy podatkowe rzadu centralnego, a mia-
nowicie wprowadzono nowa ustawe¢ z dnia 1 pazdziernika 2024 r. o docho-
dach jednostek samorzadu terytorialnego, ktéra zmienita wysoko$¢ udziatéw
w podatkach dochodowych poprzez trwale uszczuplenie wplywéw z udziatéw
w podatku dochodowym od o0séb fizycznych (PIT) oraz w podatku dochodo-
wym od oséb prawnych (CIT). Z drugiej strony, samorzady musza mierzy¢ si¢
z gwaltownym wzrostem presji po stronie wydatkéw biezacych, napedzanym
przez czynniki makroekonomiczne oraz chroniczne, strukturalne niedofinanso-
wanie zadan zleconych, zwlaszcza w obszarze o$wiaty. Synergia tych czynnikéw,
okreslana mianem efektu ,,nozyc fiskalnych”, doprowadzita do erozji historyczne-
go paradygmatu opartego na wzglednej stabilnosci i przewidywalnosci, skutkujac
strukturalnym kryzysem finansowym w wielu JST.

Gléwnymcelem publikacjijestanalizaiocenasystemubudzetowaniawpolskich
gminach,uwzgledniajacajegoewolucje, ramyinstytucjonalno-prawne, mechanizmy
proceduralneorazwyzwaniawynikajacezezmianwotoczeniumakroekonomicznym
i legislacyjnym w latach 2022-2024. Niniejsza publikacja ma na celu zdiagno-
zowanie kluczowych czynnikéw determinujacych kondycje finansows jednostek
samorzadu terytorialnego (JST) oraz weryfikacj¢ teoretycznych zalozen poprzez
szczegbtowe studium przypadku Gminy Obrazéw.

Dla realizacji tak sformulowanego celu gléwnego, wyodrebniono nast¢pu-
jace cele szczegdlowe:

* identyfikacja i analiza historyczno-prawnych uwarunkowan ksztaltu-
jacych wspélczesny model budzetu JST, w tym jego ewolucji od in-
strumentu ewidencyjnego do wielofunkcyjnego narzedzia zarzadzania
publicznego;

*  charakeerystyka instytucjonalnych ram funkcjonowania finanséw gmin
w Polsce, ze szczeg6lnym uwzglednieniem struktury dochodéw, podzia-
tu zadan oraz wplywu zmian legislacyjnych na autonomie finansowa
samorzaddw;

* analiza procedury budzetowej, obejmujaca etapy przygotowania,
uchwalania i kontroli wykonania budzetu, a takze badanie relacji kom-
petencyjnych miedzy organem wykonawczym i stanowiacym;

. empiryczna weryfikacja kondycji finansowej na przykltadzie studium
przypadku Gminy Obrazéw w latach 2022-2024, polegajaca na
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analizie wskaznikowej struktury dochodéw i wydatkéw, wyniku budze-

tu, poziomu zadtuzenia oraz potencjatu inwestycyjnego.

Czgééteoretycznaopierasi¢nametodologiiwlasciwejdlanaukekonomicznych,
w szczegdlnosci na analizie finansowej i systemowej. Podstawe rozwazari stanowi
dorobek naukowy z zakresu finanséw publicznych i samorzadowych oraz teorii
zarzadzania. Obowiazujace regulacje prawne, w tym przepisy Ustawy o finansach
publicznych, Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej oraz ustaw ustrojowych dla
samorzadu, traktowane sa jako instytucjonalne ramy, w ktérych funkcjonuje ana-
lizowany system finansowy.-

Czg$¢ empiryczna, stanowiaca studium przypadku Gminy Obrazéw, opiera
si¢ na analizie wskaznikowej, wykorzystujacej zestaw miernikéw opracowanych
przez Ministerstwo Finanséw. Wybdér tej ustandaryzowanej metodologii pozwala
na obiektywna i poréwnywalna oceng struktury budzetu, stabilnosci finansowej
oraz potencjatu inwestycyjnego analizowanej jednostki. Podstawe Zrédlows dla
studium przypadku stanowily oficjalne dokumenty finansowe Gminy Obra-
z6w, w tym sprawozdania z wykonania budzetu (Rb-27S, Rb-28S, Rb-N, Rb-Z,
Rb-NDS), wieloletnie prognozy finansowe, raporty o stanie gminy oraz Strategia
Rozwoju Gminy Obrazéw na lata 2015-2025. Analiza obejmuje lata 2022-2024,
co pozwala na uchwycenie dynamiki zmian w kluczowym okresie transformacji
systemu finanséw JST. Wybdér Gminy Obrazéw jako przedmiotu badania jest
uzasadniony jej charakterystyka jako typowej gminy wiejskiej o profilu rolniczym,
co pozwala na zbadanie, w jaki sposéb ogélnokrajowe wyzwania wplywaja na
funkcjonowanie jednostek o ograniczonej lokalnej bazie podatkowej i wysokiej
zaleznosci od transferéw zewnetrznych.

Struktura ksiazki zostala zaprojektowana w sposéb tematyczny, od za-
gadnien ogélnych do szczegétowej analizy praktycznej. W pierwszej czesci, za-
tytutowanej ,Budzetowanie w jednostkach samorzadu terytorialnego — ujecie
teoretyczne”, przedstawiono geneze i historyczna ewolucje instytucji budzetu,
siggajac do jego etymologii oraz kluczowych momentéw rozwojowych. Omo-
wiono jego status prawny w polskim porzadku konstytucyjnym, podkreslajac
range ustawy budzetowej jako podstawy demokratycznej kontroli nad finan-
sami publicznymi. Cz¢$¢ druga przedstawia ,Samorzad lokalny jako podmiot
gospodarki finansowej”, koncentruje si¢ na charakterystyce instytucjonal-
no-prawnej polskich JST. Opisano w nim trdjszczeblowa struktur¢ samo-
rzadu terytorialnego, oparta na konstytucyjnej zasadzie pomocniczosci oraz

podzial kompetencji na zadania whasne i zlecone. Istotng cz¢$¢ tego rozdziatu
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stanowi doglebna analiza 7rédel dochodéw gmin — zaréwno wiasnych (po-
datki i opfaty lokalne, udzialy w PIT i CIT), jak i transferowych (subwencje
i dotacje). Szczegdlna uwage poswigcono transformacji systemu dochodowego
w analizowanym okresie, diagnozujac proces erozji dochodéw wiasnych i za-
stepowania ich niestabilnymi, uznaniowymi transferami, a takze przedstawio-
no zalozenia fundamentalnej reformy wchodzacej w zycie 1 stycznia 2025 roku.
Trzecia cze$¢ ksiazki ukazuje ,Budzet gminy jako narzedzie realizacji polityki
lokalnej”, poswigcona jest praktycznym aspektom cyklu budzetowego. Szcze-
gélowo oméwiono w niej sformalizowany proces przygotowania projektu bu-
dzetu, z uwzglednieniem zasady wylacznosci inicjatywy organu wykonawczego.
Przeanalizowano podzial kompetencji i dynamike relacji mi¢dzy wéjtem a rada
gminy na etapie uchwalania budzetu. Waznym elementem tego rozdzialu jest
omoéwienie systemu sprawozdawczosci budzetowej i jej znaczenia kontrolnego
oraz analiza nowej instytucji, jaka jest raport o stanie gminy, jako narzedzia egze-
kwowania odpowiedzialnosci politycznej, komplementarnego wobec tradycyjnej
procedury absolutorium.

Zwieiczeniem  rozwazai  jest cze§¢ czwarta  ksiazki  zawieraja-
ca empiryczng warto$¢, a mianowicie ,Analiza i ocena realizacji budzetu
Gminy Obrazéw w latach 2022-2024”, w ktérym na podstawie przyjetej me-
todologii badawczej dokonano szczegélowej analizy finanséw wybranej jed-
nostki. Zbadano w nim struktur¢ i dynamike¢ dochodéw oraz wydatkéw,
identyfikujac kluczowe trendy i priorytety polityki lokalnej, w tym zwrot
w kierunku intensyfikacji inwestycji. Oceniono wynik budzetu, poziom zadtu-
zenia oraz zdolno$¢ do samofinansowania rozwoju, wykorzystujac w tym celu
wskazniki takie jak WB1, WB4, WB7 czy WZI. Rozdzial ten stanowi prak-
tyczne studium przypadku, ilustrujace, w jaki sposéb ogélnokrajowe trendy
i wyzwania systemowe materializuja si¢ w budzecie konkretnej jednostki samo-
rzadu terytorialnego, a takze pozwala na oceng skutecznosci przyjetej przez nia

strategii finansowej.
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Rozdziat 1

Budzetowanie w jednostkach samorzadu
terytorialnego - ujecie teoretyczne

Geneza budzetu i jego znaczenie w finansach publicznych

Budzet, zaréwno na poziomie padstwa, jak i jednostki samorzadu teryto-
rialnego, stanowi fundamentalng instytucj¢ publicznej gospodarki finansowej,
odgrywajac kluczowa rol¢ w zarzadzaniu zasobami publicznymi i realizacji po-
wierzonych zadan (Soltyk, 2020). Nie jest on jedynie statycznym dokumentem
ksiggowym, lecz dynamicznym instrumentem, ktéry ewoluowatl przez tysiacle-
cia, odzwierciedlajac fundamentalne zmiany w modelach rzadzenia, mysli eko-
nomicznej oraz priorytetach spolecznych. Jego historia to ,droga” od prostego
rejestru dochodéw i wydatkéw wladey do skomplikowanego mechanizmu re-
alizacji polityki fiskalnej, ekonomicznej i spolecznej wspélczesnego paristwa
(Owsiak, 2021).

Rozumienie budzetu we wspétczesnej nauce finansach publicznych ma cha-
rakter wielowymiarowy, wykraczajacy poza jego tradycyjna funkcje ewidencyj-
na. Jest on jednocze$nie narzedziem politycznym, zarzadczym, ekonomicznym
i ksiggowym. Jako instrument polityczny, budzet stanowi odzwierciedlenie war-
toéci i celéw rzadzacych, materializujac obietnice wyborcze w konkretne aloka-
cje finansowe. W wymiarze zarzadczym stanowi on ustrukturyzowane ramy dla
planowania, wdrazania i kontrolowania dziatalnosci catego sektora publicznego.
Z perspektywy ekonomicznej jest poteznym narzedziem wplywania na ogdlng
kondycje i stabilno$¢ gospodarki narodowej. Wreszcie, w ujeciu ksiggowym, za-
pewnia systematyczne ramy dla rejestrowania, $ledzenia i zarzadzania transak-
cjami finansowymi, co jest podstawa transparentnosci i rozliczalnosci (Kenno

et. al., 2021). Zrozumienie genezy i ewolugji tej instytugji jest zatem niezbedne
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do pelnego pojecia jej wspélczesnej roli i znaczenia w systemie finanséw
publicznych.

Cho¢ nowoczesne pojecie budzetu uksztattowato si¢ stosunkowo niedawno,
jego fundamentalne funkcje — gromadzenie dochodéw publicznych, alokacja za-
sobéw na okreslone cele oraz mechanizmy kontroli i rozliczalnosci — sa tak stare,
jak zorganizowane formy panstwowosci. Analiza historyczna pozwala dostrzec,
ze kluczowe wyzwania zwiazane z zarzadzaniem finansami publicznymi, takie
jak zapewnienie stabilno$ci dochodéw, finansowanie obronnosci i infrastruk-
tury czy legitymizacja obciazeri podatkowych, towarzyszyly wladzy od zarania
dziejéw. Sam termin ,budzet” wywodzi si¢ etymologicznie od laciriskiego stowa
bulga, oznaczajacego skérzang torbe lub sakwe na pieniadze (Flesher & Flesher,
1979). Jego znaczenie ewoluowalo w $redniowiecznej Francji, gdzie stowo bou-
gette (mala torba) zacz¢lo odnosi¢ si¢ do zasobdéw finansowych przechowywa-
nych w tejze torbie, az czasem do samego planu zarzadzania nimi (Ursu, 2023).

Zanim formalnie powstal budzet, starozytne cywilizacje wypracowaly za-
awansowane systemy zarzadzania finansami publicznymi, ktére mozna uznaé
za jego prekursoréw. Systemy te, cho¢ prymitywne w poréwnaniu ze wsp6lcze-
snymi, realizowaly kluczowe funkcje fiskalne paristwa. Paristwo faraonéw stwo-
rzylo jeden z pierwszych w historii wysoce scentralizowanych systeméw fiskal-
nych, ktérego podstawg byta gospodarka rolna i coroczne wylewy Nilu. Podstawe
jego dochodéw stanowily podatki pobierane w naturze — gtéwnie w postaci cze-
$ci zbioréw zboza, ale takze bydia czy wyrobéw rzemie$lniczych (Stiglitz, 2004).
Skrupulatny system ewidencji gruntéw, coroczne spisy i szacowanie przewidywa-
nych plonéw na podstawie wysokosci wylewu Nilu pozwalaly na precyzyjne okre-
$lenie wymiaru podatku (Raman, 2023). Zgromadzone w ten sposéb nadwyzki
finansowaly monumentalne projekty budowlane, takie jak piramidy i $wiatynie,
utrzymanie armii oraz rozbudowana administracje panstwowa. Egipski model
stanowi zatem paradygmatyczny przyklad scentralizowanej kontroli fiskalnej,
w ktérej transparentno$é¢ danych produkcyjnych byta wykorzystywana do egze-
kwowania zbiorowej odpowiedzialnoéci podatkowej, co stanowilo potezny me-
chanizm antykorupcyjny (Warburton, 1997). Wladza fiskalna byla tu tozsama
z wladza panistwowa, a zdolnos¢ do skutecznego opodatkowania i redystrybucji
débr stanowita fundament potegi faraonéw.

Nowozytny budzet, w formie zblizonej do wspdlczesnej, powstat
w XVII i XVIII-wiecznej Anglii jako produkr walki politycznej migdzy monar-
cha a parlamentem (Flesher & Flesher, 1979). W 1760 roku Kanclerz Skar-

bu po raz pierwszy przedstawil parlamentowi roczny plan finansowy paristwa,
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nazwany budzetem, ktérego dwojaka funkcja polegata na ograniczeniu ekstra-
wagancji dworu krélewskiego oraz na zapewnieniu kontroli parlamentarnej nad
nakladaniem podatkéw (Ursu, 2023). To wiasnie wtedy budzet zostat formalnie
zinstytucjonalizowany jako narzedzie nadzoru legislacyjnego i fundament demo-
kratycznego rzadzenia. Historyczna trajektoria jego rozwoju ukazuje zatem fun-
damentalne i trwale napiecie migdzy potrzeba posiadania przez paristwo wladzy
fiskalnej w celu efektywnego funkcjonowania (jak w Egipcie) a zadaniem spote-
czetistwa do rozliczalnoéci i kontroli nad tg wladza (zapoczatkowanym w Ate-
nach i zinstytucjonalizowanym w nowozytnych demokracjach).

Wspélczesna nauka o finansach publicznych definiuje budzet w dwojaki
sposob: jako kategori¢ ekonomiczna i jako instytucj¢ prawna. Z ekonomicz-
nego punktu widzenia, budzet to scentralizowany zaséb $rodkéw pieni¢znych,
gromadzonych i rozdzielanych przez paristwo w celu zaspokojenia potrzeb pu-
blicznych, a takze roczny plan finansowy okreslajacy prognozowane dochody
i wydatki (Owsiak, 2021). Z perspektywy prawnej, budzet jest sformalizowanym
aktem prawnym, kt6ry nadaje rzadowi i innym jednostkom sektora finanséw
publicznych upowaznienie do gromadzenia dochodéw i dokonywania wydatkéw

w okreslonej wysokosci i na okreslone cele.

Schemat 1. Aspekty definiowania budzetu publicznego

Budzet
publiczny
Aspekt Aspekt Aspekt
. . Aspekt
polityczny ekonomiczny proceduralny Spekt prawny
A4 A4 A 4 A
Akt zaufania Pieni¢zny zasob Sporzadzony Ranga
politycznego publiczny w formie planu ustawy/uchwaly

Zrédho: Zadora, H. (2015). Finanse. Kategorie, zjawiska i procesy, podmioty. Difin, Warszawa.

W aspekcie politycznym rozumie si¢ budzet publiczny stanowiacy pod-
stawowe narzedzie, ktérym postuguja si¢ podmioty wladzy publicznej pod-
czas realizowania przypisanych im funkcji spolecznych i gospodarczych.

13
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Panistwa demokratyczne zawieraja tre$¢ i zakres budzetu w realizowanej doktrynie
spofeczno-ekonomicznej, a sa nig konkretne programy partii, ktére aktualnie
sprawuja wladz¢ na podstawie mandatéw wyborcéw. Zatem budzet jest rodza-
jem aktu zaufania, ktére wyborcy poktadajg w swoich przedstawicielach wiadzy.

W aspekcie ekonomicznym i proceduralnym budzet jest czgsto powielana
przez innych, podstawowa definicja tego stowa, planem finansowym zawieraja-
cym informacj¢ o dochodach i wydatkach publicznych danego roku budzetowego.

Natomiast w aspekcie prawnym budzet identyfikuje si¢ aktem prawnym,
uchwalanym przez wladz¢ ustawodawcza w rzeczy ustawy (budzet parstwa)
lub przez wladz¢ uchwalodawcza w rzeczy uchwaly (budzet samorzadowy)
(Zadora, 2015).

W polskim porzadku prawnym ranga budzetu zostala podniesiona do po-
ziomu konstytucyjnego. Zgodnie z art. 219 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., ,Sejm uchwala budzet paristwa na rok bu-
dzetowy w formie ustawy budzetowej”. Nadanie budzetowi formy ustawy ma
fundamentalne znaczenie ustrojowe — oznacza to, ze plan finansowy paristwa
musi przej$¢ caly $ciezke legislacyjna i uzyska¢ akceptacje parlamentu, co stano-
wi podstawe demokratycznej kontroli nad finansami publicznymi (Dabrowski
& Olechno, 2025). Podstawowa definicja w literaturze prawno-finansowej bu-
dzetu samorzadowego zostalta ujeta w ustawie z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finan-
sach publicznych oraz méwi, ze:,,jest to roczny plan dochodéw i wydatkéw oraz
praychodéw i rozchodéw, ktdry jest uchwalony na rok budzetowy pokrywajgcy sie
w Polsce z rokiem kalendarzowym”. Wskazuje to na najprostsze okreslenie budze-
tu jako plan finansowy (Dz. U. 2024 poz. 1530).

Ustawa ta precyzuje, ze ujete w budzecie dochody stanowia prognoze,
natomiast wydatki stanowia nieprzekraczalny limit (Walczak, 2021). Ta asy-
metria ma kluczowe znaczenie praktyczne: rzad ponosi odpowiedzialno$¢ za
przekroczenie limitu wydatkéw, ale nie za niezrealizowanie prognozy docho-
déw (Ofiarski, 2020). Ramy prawne regulujace budzet w Polsce nie sa zatem
jedynie zbiorem technicznych regul, lecz konstytucyjnym zabezpieczeniem, ktd-
re osadza historyczng zasad¢ kontroli legislacyjnej nad finansami publicznymi
w fundamentach panstwa.

Teoriaipraktyka finanséw publicznych wypracowaly zbiér fundamentalnych
zasad, ktére powinny leze¢ u podstaw tworzenia i wykonywania budzetu, zapew-
niajac jego przejrzysto$é, racjonalno$¢ i efektywnos¢é. Do najwazniejszych z nich
nalezy zasada zupelnosci (powszechnosci), ktdra nakazuje, aby budzet obejmowalt

wszystkie dochody i wydatki paristwa lub jednostki samorzadu terytorialnego,
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co ma na celu zapobieganie tworzeniu funduszy pozabudzetowych, funkcjonu-
jacych poza kontrolg parlamentarna. Kolejna jest zasada jednosci, wymagajaca,
aby wszystkie dochody i wydatki byly ujete w jednym dokumencie (jednos¢
formalna), a dochody tworzyly jeden wspélny fundusz, z ktérego pokrywane sa
wszystkie wydatki, bez przypisywania konkretnych dochodéw do konkretnych
wydatkéw (jednos¢ materialna). Zasada jawnosci zobowiazuje wladze publicz-
ne do publikowania budzetu oraz sprawozdan z jego wykonania, co umozliwia
spofeczng kontrole, podczas gdy zasada przejrzystosci (klarownosci) wymaga,
aby budzet byl skonstruowany w sposéb logiczny i zrozumialy, z wykorzysta-
niem jednolitej klasyfikacji budzetowej. Zasada rocznosci okresla, ze budzet jest
uchwalany na okres jednego roku, a zasada réwnowagi postuluje, aby planowane
wydatki biezace nie przekraczaly planowanych dochodéw biezacych (Lapiriska,
2024). W praktyce jednak zasady te nie zawsze sa w pelni przestrzegane, po-
niewaz wspolczesne finanse publiczne charakteryzujg si¢ zZtozonoscia, prowadza-
ca do powstawania licznych wyjatkéw od tych klasycznych regul. Szczegélnym
zjawiskiem jest ,debudzetyzacja”, czyli wypychanie czg¢éci wydatkéw publicz-
nych poza ustawe budzetowa do specjalnych funduszy lub agencji, co narusza
zasady zupelnosci i jawnosci, ostabiajac tym samym kontrol¢ parlamentarng
(Lapiniska, 2024).

Nalezy podkresli¢, iz znaczenie budzetu we wspélczesnym paristwie wykra-
cza poza jego funkcje ewidencyjna; jest on podstawowym instrumentem sprawo-
wania wladzy, ksztaltowania rzeczywistosci spoteczno-gospodarczej i realizowania
demokratycznej odpowiedzialnosci, a jego rola moze by¢ analizowana w czterech
kluczowych wymiarach. Po pierwsze, pelni on funkeje polityczng, bedac najwaz-
niejszym dokumentem politycznym rzadu, w ktérym ostateczny ksztalt alokacji
$rodkéw jest najdobitniejszym wyrazem priorytetow i wartoéci rzadzacej wigk-
szoéci. Po drugie, odgrywa funkcje ekonomiczng jako gléwne narzedzie polity-
ki fiskalnej padistwa, realizujac cele alokacyjne, redystrybucyjne i stabilizacyjne
(Stiglitz, 2004). Jak podkreslaja organizacje miedzynarodowe, takie jak OECD,
wiarygodne ramy budzetowe sa kluczowe dla stabilno$ci makroekonomicznej
(OECD, 2023). Po trzecie, budzet pelni funkcje zarzadcza i kontrolna, stano-
wiac plan dziatania dla administracji publicznej i podstawe do monitorowania
efektywnosci wydatkowania srodkéw (Walczak, 2021). Wreszcie, realizuje on
funkcje demokratyczng i legitymizacyjna, gdyz jego jawno$¢ umozliwia kontro-
l¢ obywatelska, a parlamentarna debata legitymizuje pobér podatkéw i wydatki
publiczne. W tym kontekscie, wspomniane zjawisko debudzetyzacji stanowi po-

wazne zagrozenie dla wszystkich tych funkcji, poniewaz przenoszenie wydatkéw
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poza budzet, jak mialo to miejsce w Polsce w ostatnich latach, bezposrednio
podwaza fundamenty zarzadzania finansami publicznymi (Dudek & Kotecki,
2023). Ostabia ono kontrol¢ demokratyczna, zakl6ca funkeje polityczna, utrud-
nia zarzadzanie i tworzy , iluzj¢ fiskalng”, znieksztalcajac obraz dtugu publicznego

(Ciak, 2023).
Funkcje budzetu w samorzadzie lokalnym

Budzet jednostki samorzadu terytorialnego (JST), zdefiniowany w Ustawie
o finansach publicznych jako roczny plan dochodéw i wydatkéw oraz przycho-
déw i rozchodéw, stanowi formalno-prawna podstawe gospodarki finansowe;j
gminy, powiatu lub wojewddztwa (Dz. U. 2024 poz. 1530). Jednakze spro-
wadzanie jego roli wylacznie do technicznego instrumentu ksiggowego byloby
znacznym uproszczeniem. W rzeczywistoéci budzet jest centralnym, wielowy-
miarowym narzedziem zarzadzania publicznego, w ktérym zbiegaja si¢ i mate-
rializuja cele polityczne, priorytety gospodarcze oraz zadania spoleczne lokalnej
wspdlnoty (Sottyk, 2020). To whasnie w dokumencie budzetowym abstrakcyjne
obietnice wyborcze i strategiczne zalozenia rozwojowe s przekfadane na konkret-
ne, skwantyfikowane alokacje zasobéw finansowych, co w konsekwencji czyni
budzet najbardziej transparentnym odzwierciedleniem faktycznej woli politycz-
nej i hierarchii wartosci organéw samorzadowych (Starzyniska, 2015). Z tego
wzgledu budzet nie jest statycznym dokumentem, lecz dynamicznym punktem
weztowym, w ktérym dochodzi do konfrontacji aspiracji z ograniczonymi za-
sobami. Staje si¢ on gtéwng arena, na ktérej toczy si¢ debata i zapadajg decyzje
dotyczace alokacji rzadkich $rodkéw publicznych, co nadaje mu fundamentalne
znaczenie dla funkcjonowania i rozwoju kazdej JST. Skuteczna analiza jego funk-
¢ji wymaga zatem podejécia interdyscyplinarnego, uwzgledniajacego perspektywe
ekonomiczna, zarzadcza oraz spoleczno-polityczna.

Autorka A. Majchrzycka-Guzowska wskazuje, ze istota budzetu sa jego
funkgcje, ktore okreslaja jego podstawowe zadania. W ekonomii wyrdznia sig trzy
podstawowe funkcje budzetu: redystrybucyjna, stymulacyjna oraz informacyjno-

-kontrolna (Majchrzycka-Guzowska, 2019).

Funkcja redystrybucyjna (rozdzielcza) budzetu polega na przyjmowaniu czesci
zasobéw pieni¢znych od podmiotéw gospodarczych i ludnosci na rzecz budzetu
panistwa, a nastgpnie na rozdysponowywaniu tych $rodkéw innym jednostkom.
Dzigki gromadzeniu, podzialowi i wydatkowaniu zasobéw pienieznych doko-

nuje si¢ przeniesienia sity nabywczej migdzy poszczegélne podmioty gospodarki
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narodowej. Mozna wicc to wyttlumaczy¢, ze budzet paristwa funkcjonuje gro-
madzac dochody (podatki, oplaty itp.), a nastgpnie wydajac je na finansowanie
wszelkich wydatkdéw, keére pafistwo ponosi. Jest to celowe i swiadome wykorzy-
stywanie instytucji prawno-finansowych do powtérnego rozdziatlu wytworzonych
w panistwie dobr i zyskow.

Funkcja stymulacyjna polega na dzialaniu paristwa na rézne podmioty po-
przez ulgi podatkowe. Paristwo uwaza, ze pobudza to do pozadanych przez nich
zachowarl, a poprzez sankcje zatrzymuje okreslone, niechciane dzialania.

Bardziej uboczne skutki ma funkcja informacyjno-kontrolna, inaczej sygnali-
zacyjna. Polega na kontrolowaniu oraz analizowaniu przebiegu zjawisk gospodar-
czych i proceséw finansowych. Zdobyte informacje wspomagaja podejmowanie
dobrych dzialan, ktére beda usprawnialy funkcjonowanie finanséw publicznych.

Omawiajac funkcje kontrolng budzetu, ktéra wynika z jego funkcji rozdziel-
czej, polega na wykorzystaniu procesu gromadzenia i podziatu zgromadzonych
pieniedzy do kontrolowania przebiegajacych proceséw systemu budzetowe-
go jako sygnaléw, ktére okreslaja stopnien prawidlowego przebiegu proceséw
gospodarczych. Gléwny cel kontroli to dostarczenie informacji o odbiegaja-
cych od prawidlowosci zachowan w trakcie przebiegu proceséw gospodarczych.
Procesy budzetowe sa kontrolowane pod katem prawidlowych celéw, legalno-
$ci i efektywnosci w gospodarce budzetowej. Wystepuje kontrola budzetowa
ex ante (wstgpna), kontrola w toku (biezaca) oraz kontrola ex post (nastgpna
tzw. sprawozdawcza).

Dzigki kontrolowaniu na etapie planowania mozna wcze$nie wylapaé nie-
prawidlowosci i nie pozwoli¢ na nieracjonalne i nieefektywne zamierzenia. Pla-
nowanie dochodéw i wydatkéw musi $cisle wigza¢ si¢ z racjonalnoscia i efek-
tywnoscig gospodarowania zasobami budzetowymi. Podczas kontroli w trakcie
wykonywania budzetu wykorzystuje si¢ operacje budzetowe jako sygnaly o bieza-
cym przebiegu proceséw rzeczowych (np. ksztaltowanie si¢ wplat podatkowych).
Dzigki takiej kontroli jesteSmy w stanie szybko zauwazy¢ oznaki ukazujace nie-
prawidtowe zachowania.

Kontrola sprawozdawcza polega na ocenie czy plan budzetowy zostal wyko-
nany prawidlowo.

W Polsce ten rodzaj kontroli jest bardzo dobrze rozbudowany i pilnowany.
Jest ona przeprowadzana przez: Najwyzsza Izb¢ Kontroli, Ministerstwo Finanséw,
urzad skarbowy, regionalng izb¢ obrachunkowa (kontrola budzetu samorzadéw)

oraz przez specjalne organy kontroli finansowej nazywane policja skarbowa.
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H. Zadora w dopelnieniu opisanych wyzej, podstawowych funkeji budzetu
wymienia dodatkowo funkcje kredytowq. Jest niezwykle wazna, poniewaz polega
na ustaleniu czy pafdstwo ma zdolnos¢ kredytowa. Jesli nastapi sytuacja ciaglego
niedoboru dochodéw, ktére stuza do finansowania zadari publicznych, wladza
bedzie zmuszona pozyska¢ czasowe $rodki na pokrycie tego deficytu (Majchrzyc-
ka-Guzowska, 2019).

Klasyczna teoria finanséw publicznych przypisuje budzetowi paristwa trzy
fundamentalne funkcje ekonomiczne: alokacyjng, redystrybucyjna i stabiliza-
cyjna. W warunkach post¢pujacej decentralizacji, funkcje te, w szczegdlnosci
alokacyjna i redystrybucyjna, sa w coraz wigkszym stopniu realizowane na pozio-
mie samorzadu terytorialnego (Guziejewska, 2008). Funkcja alokacyjna polega
na wykorzystaniu dochodéw i wydatkéw budzetowych do kierowania zasobéw
na dostarczanie débr i ustug publicznych, ktérych mechanizm rynkowy nie jest
w stanie zapewni¢ w sposdb efektywny lub sprawiedliwy (Owsiak, 2017). W kon-
tekscie lokalnym prowadzi to do finansowania zadari wlasnych JST, takich jak
budowa i utrzymanie drég gminnych, o§wietlenia ulicznego, zapewnienie eduka-
¢ji na poziomie podstawowym, gospodarka komunalna czy dbato$¢ o porzadek
publiczny (Dz.U. 2025, poz. 1153, art. 7). W rezultacie budzet staje si¢ gtéwnym
narzedziem interwencji JST w lokalng gospodarke, majacej na celu zaspokojenie
zbiorowych potrzeb mieszkancéw. Taka decentralizacja kompetencji i srodkéw
finansowych ma na celu zwigkszenie efektywnosci alokacji, poniewaz wladze lo-
kalne, dziatajac blizej obywateli, posiadaja lepsze rozeznanie co do ich rzeczywi-
stych potrzeb i preferencji (Guziejewska, 2008).

W praktyce funkcjonowania polskich samorzadéw realizacja funkgji aloka-
cyjnej napotyka na istotne ograniczenia, co wywoluje wyrazne napiecie miedzy
teoretyczng autonomig alokacyjng JST a ich faktyczng zaleznoscia finansowa
od budzetu centralnego. Znaczna cz¢$¢ dochodéw samorzadowych pochodzi
z transferéw zewngetrznych, takich jak subwencje i dotacje celowe. O ile subwen-
cja ogdlna pozostawia pewna swobode¢ w wydatkowaniu, o tyle dotacje celowe,
z definicji przeznaczone na $cisle okreslone zadania (np. wyplate $wiadczeni z po-
mocy spofecznej czy $wiadczen rodzinnych), w sposéb zasadniczy ograniczaja
pole decyzyjne whadz lokalnych. W konsekwencji JST czgsto przeksztalcaja sig
z autonomicznych podmiotéw dokonujacych alokacji zasobéw w administrato-
réw centralnie zdefiniowanych polityk, co prowadzi do usztywnienia struktury
wydatkéw i swoistego ,wydrazenia” samodzielnosci finansowej. Moze to skutko-
wac nieefektywnoscia, jesli priorytety centralne nie pokrywaja si¢ z najpilniejszy-
mi potrzebami lokalnymi (Wyszkowska, 2018).
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Funkgja redystrybucyjna budzetu polega na fagodzeniu nieréwnosci w do-
chodach imajatku, ktére powstaja w wyniku dziatania mechanizméw rynkowych,
a jest ona realizowana zaréwno po stronie dochodowej (np. poprzez progresywne
opodatkowanie, ulgi izwolnienia podatkowe dla 0s6b o niskich dochodach), jak
i wydatkowej (transfery socjalne, takie jak zasitki, stypendia, doptaty do miesz-
kan) (Owsiak, 2021). Chociaz ksztaltowanie polityki redystrybucyjnej na duza
skale pozostaje domeng paristwa, samorzady odgrywaja kluczowa role w jej im-
plementacji. W polskim systemie JST pelnia t¢ funkcje gléwnie poprzez strong
wydatkowa, stajac si¢ podstawowym ogniwem w systemie pomocy spolecznej.
To wlasnie gminy s3 odpowiedzialne za wyplate $wiadczeri rodzinnych, zasitkéw
z pomocy spofecznej czy dodatkéw mieszkaniowych, cho¢ zadania te sa w duzej
mierze finansowane z dotacji celowych z budzetu paristwa. Ograniczone wladz-
two podatkowe JST (np. w zakresie podatku od nieruchomosci) sprawia, ze ich
mozliwosci korygowania nieréwnosci dochodowych po stronie dochodowej sa
niewielkie. Mimo to, budzet lokalny pozostaje istotnym narzedziem redystrybu-
¢ji, zapewniajac dostep do podstawowych ustug publicznych (edukacja, ochrona
zdrowia, kultura) i realizujac zadania z zakresu polityki spotecznej, ktére bezpo-
$rednio wplywaja na poziom zycia ubozszych mieszkadcéw (Zawadzka, 2024).

Funkgja stabilizacyjna, rozumiana jako wykorzystanie instrumentéw fiskal-
nych do oddzialywania na ogélny poziom aktywnosci gospodarczej, zatrudnienia
i inflacji, jest realizowana przede wszystkim na poziomie makroekonomicznym
przez rzad centralny (Owsiak, 2021). Z tego powodu pojedyncza jednostka
samorzadu terytorialnego, ze wzgledu na swoja skale, ma znikomy wplyw na
og6lnokrajowa koniunkture, a proby prowadzenia przez nia ekspansywnej poli-
tyki fiskalnej w okresie recesji bylyby nicefektywne. Niemniej, budzety lokalne
moga petni¢ ograniczong, lokalng role stabilizacyjna, co dzieje si¢ gléwnie po-
przez utrzymanie stabilnego i przewidywalnego poziomu wydatkéw inwestycyj-
nych. Realizacja wieloletnich programéw infrastrukturalnych, finansowanych ze
srodkéw whasnych, kredytéw czy funduszy unijnych, moze dziata¢ antycyklicznie,
podtrzymujac popyt na ustugi lokalnych przedsigbiorstw i stabilizujac zatrudnie-
nie w sektorze budowlanym w okresach spowolnienia gospodarczego. Przykla-
dem takiej mikro-stabilizacji, gdzie inwestycje publiczne stymuluja lokalng go-
spodarke, moze by¢ analiza budzetu Gminy Obrazéw, gdzie wydatki majatkowe
stanowily znaczaca cz¢$¢ wydatkdw ogdtem, zwlaszcza w latach 2022-2024.

Nalezy podkresli¢, ze budzet jest nie tylko narzedziem polityki ekonomicz-
nej, ale réwniez (a moze przede wszystkim kluczowym) instrumentem zarzadzania

wewnetrznego jednostka samorzadu terytorialnego, gdyz jego funkcje zarzadcze
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zapewniaja racjonalnos¢, legalno$¢ i skuteczno$¢ dziatania administracji samorza-
dowej. Jest on najwazniejszym dokumentem planistycznym JST, kedry przeklada
ogdlne, czgsto wieloletnie cele strategiczne na konkretny, roczny plan finanso-
wo-rzeczowy. Proces budzetowania zmusza organ wykonawczy do precyzyjnego
zdefiniowania zadar i ustalenia priorytetéw, a w nowoczesnym ujeciu, zwlaszcza
w ramach budzetowania zadaniowego, pozwala takze na oceng efektywnosci dzia-
fai poprzez koncentracj¢ na rezultatach (Koztowski & Michalak, 2015).

Skuteczne pelnienie funkeji planistycznej jest jednak systematycznie osta-
biane przez nieprzewidywalno$¢ otoczenia finansowego, w jakim dziataja polskie
samorzady. Niestabilnos¢ transferéw z budzetu panistwa oraz nakladanie nowych
zadan bez adekwatnego finansowania zmuszaja JST do przyjmowania postawy
reaktywnej, a nie proaktywnej (Wyszkowska, 2018). W efekcie, dlugofalowe
planowanie strategiczne ust¢puje miejsca doraznemu zarzadzaniu kryzysowemu,
a budzet, zamiast by¢ mapg drogowa rozwoju, staje si¢ rocznym planem prze-
trwania, co prowadzi do faworyzowania wydatkéw biezacych kosztem inwestycji.
Z kolei uchwalony budzet staje si¢ podstawa prawng do sprawowania kontroli,
okreslajac wiazace limity wydatkéw i stanowiac punkt odniesienia dla mechani-
zméw rozliczania wladz. Proces jego tworzenia wymaga takze koordynadji, czyli
zintegrowania planéw finansowych wszystkich jednostek podleglych JST w je-
den spéjny dokument, co zapobiega rozproszeniu wysitkéw i marnotrawstwu
zasobdw (Klak, 2022).

W idealnych warunkach proces budzetowania powinien prowadzi¢ do opty-
malizacji wykorzystania §rodkéw publicznych, jednak funkcja ta ma dwoisty cha-
rakter: moze by¢ to funkcja optymalizacji lub marnotrawstwa. To, w jaki sposéb
budzet jest konstruowany i realizowany, decyduje o jego ostatecznym wplywie:
budzet oparty na rzetelnej analizie potrzeb sprzyja optymalizacji, podczas gdy
tworzony pod presja polityczng moze prowadzi¢ do marnotrawienia publicznych
pieni¢dzy. Budzet jest bowiem gleboko osadzony w kontekscie spotecznym i po-
litycznym, stanowiac najwazniejszy wyraz priorytetéw i programu politycznego
rzadzacej koalicji, a debata nad nim jest areng sporéw i kompromiséw miedzy
réznymi grupami interesu (Starzyriska, 2015).

Funkcja demokratyczna budzetu realizuje si¢ poprzez jawnos¢, przejrzystosé
i zapewnienie obywatelom realnego wplywu na proces jego tworzenia, co prze-
ksztalca mieszkadcow z petentéw w partneréw wladz lokalnych (RIO w Krako-
wie, 2024). Shuza temu takie instrumenty jak konsultacje spoteczne, wystucha-
nia publiczne, a przede wszystkim budzet obywatelski, ktéry, jako najbardziej

zaawansowana forma partycypacji, buduje zaufanie i wspétodpowiedzialnos¢ za
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dobro wspdlne (Izdebski et. al., 2018). Taka efektywna realizacja funkcji de-
mokratycznej przynosi korzysci wykraczajace poza sfer¢ obywatelska, poniewaz
transparentny i dobrze zarzadzany proces budzetowy staje si¢ ,,aktywum wizerun-
kowym” dla gminy. Sygnalizuje to potencjalnym inwestorom i nowym mieszkari-
com wysoka jakos¢ rzadzenia, dzigki czemu inwestycja w procesy demokratyczne
staje si¢ jednocze$nie strategiczng inwestycja w potencjal promocyjny i atrakcyj-

nos$¢ ekonomiczna samorzadu.

Tabela 1. Synteza funkgcji budzetu jednostki samorzadu terytorialnego

Kategoria Funkcja Opis Wyzwania w Polsce
. Kierowanie $rodkéw na dobra Du? N zalezno.sc od trans-
Alokacyjna . . . feréw z budzetu central-
i ustugi publiczne
nego
. . Lagodzenie nieréwnosci Ograniczone wladztwo
Ekonomiczne | Redystrybucyjna dochodowych i majatkowych | podatkowe JST
Wplyw na wahania gospo- Niestabilne dochody
Stabilizacyjna darcze poprzez inwestycje i transfery, funkgja gl.
publiczne Centralna
) Przektadanie strategii na Niska p {zew1dyw:?lnosc
Planistyczna roczny plan finanse dochodéw, zadania bez
Yp wy finanséw
Zarzadcze Kontrolna Ramy prawne i monitorowa- PI‘CSJa. polityczna, ztozone
nie wydatkéw przepisy
. . Efektywne wykorzystanie Ryzyko decyzji politycz-
Optymalizacyjna kazdej ztotéwki nych i marnotrawstwa
Polityczna \WY.raz priorytetéw i sporéw Silna pozycja organu
politycznych wykonawczego
Udzial mieszkaicéw przez . .
Demokratyczna | konsultacje i budzet obywa- N{ska akeywnodt obywa.—
. teli, fasadowe konsultacje
Spoteczno- telski
-polityczne L . Ograniczone srodki, ko-
. Budowanie wizerunku i przy- | . o S
Promocyjna . L . nieczno$é réwnowazenia
ciaganie inwestoréw Jarks
wydatkéw
. Jednoczenie lokalnych akto- Polaryzacja polityczna
Integracyjna 6w wokét wspélnych celéw | utrudnia wspélprace

Zrédho: Opracowano na podstawie: Starzytiska, K. (2015). Budzet jako narzedzie gospodarki finan-
sowej gminy. Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Przyrodniczo-Humanistycznego w Siedlcach. Seria:
Administracja i Zarzadzanie, 104; Guziejewska, B. (2008). Efektywnos¢ finanséw samorzqdu tery-
torialnego. Gospodarka Narodowa — The Polish Journal of Economics, 2008; Owsiak, S. (2021).
O racjonalne wykorzystywanie funkcji finanséw publicznych w warunkach kryzysu. Finanse Publiczne.
Seria: Finanse, 1; Wyszkowska, D. (2018). Samodzielnos¢ finansowa jako determinanta potencjatu
inwestycyjnego jednostek samorzqdu terytorialnego: Studium empiryczne gmin w Polsce. Wydawnictwo
Uniwersytetu w Bialymstoku.
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W konsekwencji dobrze skonstruowany, przejrzysty i zorientowany na roz-
woéj budzet moze pelni¢ funkcj¢ promocyjng, budujac pozytywny wizerunek JST
w otoczeniu zewnetrznym. Prezentacja ambitnych planéw inwestycyjnych moze
przyciaga¢ kapitat i nowych mieszkaicéw, a sam proces pracy nad budzetem,
jesli jest prowadzony w duchu wspétpracy, moze petni¢ funkeje integracyjna,
angazujac w dyskusje rézne grupy i jednoczac lokalng spolecznosé wokét wspél-
nych celéw (Starzynska, 2015).

Zasady i procedury uchwalania budzetu gminy w Polsce

Procedura uchwalania budzetu gminy w Polsce jest procesem $cisle sforma-
lizowanym, co wynika z jego osadzenia w hierarchicznym systemie Zrédet prawa
i rzadzenia si¢ fundamentalnymi zasadami finanséw publicznych. Budzet, beda-
cy rocznym planem finansowym jednostki samorzadu terytorialnego (JST), sta-
nowi podstawowe narzedzie realizacji zadan publicznych i kluczowy instrument
lokalnej polityki rozwoju. W konsekwencji zrozumienie tego procesu wymaga
analizy zaréwno ogélnych ram prawnych, jak i specyficznych regut procedural-
nych, ktdre ksztaltuja relacje migdzy organem wykonawczym, stanowigcym oraz
organem nadzoru.

Caly system finanséw samorzadowych opiera si¢ na hierarchicznej budowie
zrédel prawa powszechnie obowiazujacego w Polsce, gdzie kazdy akt nizszego
rzedu musi by¢ zgodny z aktami wyzszego rzedu, co zapewnia sp6jnosé i sta-
bilnos¢ porzadku prawnego (Izdebski et. al., 2018). Jako najwyzszy akt prawny,
Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (1997) gwarantuje jednostkom samorza-
du terytorialnego samodzielno$¢ w realizacji zadari publicznych (art. 165) oraz
udziat w dochodach publicznych (art. 167). Co istotne, Konstytucja ustanawia
réwniez system nadzoru nad dzialalnoscig JST, powierzajac go w zakresie spraw
finansowych regionalnym izbom obrachunkowym (RIO) (art. 171) (Dz.U. 1997,
nr 78, poz. 483). Caly system proceduralny jest zatem bezposrednia konsekwen-
¢ja tej hierarchii prawnej. Szczegbtowe regulacje ustawowe nie sa arbitralne, lecz
stanowig mechanizmy majace na celu wdrozenie konstytucyjnych zasad autono-
mii lokalnej, zréwnowazonej odpowiedzialno$cia paristwa za ogdlng stabilnos¢
finanséw publicznych, a rola RIO, ustanowiona w Konstytugji, jest ostateczna
gwarancja tej rtéwnowagi. Ponizej Konstytucji znajdujg si¢ ustawy, ktore okreslaja
kompetencje organdw i procedury, nast¢pnie rozporzadzenia, uszczegbtawiajace

przepisy ustawowe (np. w zakresie klasyfikacji budzetowej), a na samym dole
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akty prawa miejscowego, takie jak uchwata budzetowa, ktéra obowiazuje wyltacz-
nie na obszarze danej gminy (Izdebski et. al., 2018; PEP, 2024).

W tym systemie dwa akty prawne odgrywaja centralng role w ksztaltowa-
niu procedury budzetowej gminy. Pierwszym jest Ustawa z dnia 27 sierpnia
2009 r. o finansach publicznych (UFP), ktéra jako fundamentalny akt prawny
dla catego sektora, reguluje zasady, procedur¢ i terminy tworzenia, uchwalania
i wykonywania budzetu JST. Drugim jest Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o sa-
morzadzie gminnym (u.s.g.), ktéra jako ustawa ustrojowa, definiuje kluczowe
rozgraniczenie whasciwosci miedzy rada gminy (organem stanowiacym) a wéjtem
(organem wykonawczym).

Tak zarysowany system prawny skutkuje tym, ze proces budzetowy w gmi-
nie jest oparty na kilku fundamentalnych zasadach, ktére zapewniajg jego pra-
widlowy przebieg. Zasada jawnosci i przejrzystosci (Dz.U. 2024, poz. 1530, art.
33) nie jest jedynie pasywnym wymogiem publikacji, lecz aktywnym elementem
proceduralnym, realizowanym poprzez jawnos$¢ debaty, konsultacje z mieszkani-
cami i publikowanie kwot dotacji (BIP Reszel, 2010). W ten sposéb ramy prawne
tworza przestrzen dla publicznej kontroli, przeksztalcajac budzet z dokumentu
technokratycznego w przedmiot lokalnej debaty demokratycznej (Jastrzgbska,
2018). Z kolei zasada rocznosci oznacza, ze budzet uchwalany jest na rok kalen-
darzowy, a prawa do dokonywania wydatkéw s3 ograniczone czasowo, z wyjat-
kiem Scisle okreslonych przypadkéw tzw. wydatkéw niewygasajacych (Sawicka,
2011). Zasada réwnowagi budzetowej, a w szczegdlnosci art. 242 UFP, stanowi,
ze planowane wydatki biezace nie moga by¢ wyzsze niz planowane dochody bie-
zace, co jest ,ztotg regulq fiskalng” majaca na celu zapewnienie zdolnosci JST do
finansowania biezacej dziatalnosci bez zaciggania dlugu na ten cel. Natomiast
zasada gospodarnosci i celowosci (Dz.U. 2024, poz. 1530, art. 254) nakazuje
dokonywanie wydatkéw w sposéb celowy i oszczedny, dazac do maksymalizacji
korzysci publicznych przy minimalizacji kosztéw.

Konsekwencja takiego utozenia rél w samorzadzie jest przyznanie wylacznej
inicjatywy w sprawach budzetowych organowi wykonawczemu. Zgodnie z art.
233 Ustawy o finansach publicznych, inicjatywa w sprawie sporzadzenia projek-
tu uchwaly budzetowej przystuguje wylacznie wéjrowi (Drozd & Pigta, 2024).
Ta wylacznos$¢ oznacza, ze zaden inny podmiot — ani radny, ani komisja rady,
ani grupa mieszkaficéw — nie moze formalnie wnies¢ pod obrady rady whasne-
go projektu budzetu. Jest to zasada ustrojowa, ktéra wzmacnia pozycje organu
wykonawczego, powierzajac mu odpowiedzialno$¢ za przygotowanie spdjnego

i realistycznego planu finansowego.

23



ROZDZIAL 1

Wylaczna inicjatywa wdjta nie oznacza jednak jego absolutnej whadzy, gdyz
jest on ograniczony proceduralnie przez rad¢ gminy. Zgodnie z art. 234 Ustawy
o finansach publicznych, organ stanowiacy jest zobowiazany do podjecia odreb-
nej uchwaly okreslajacej szczegélowy tryb prac nad projektem uchwaly budzeto-
wej (FRDL, 2024). Uchwata ta, bedac aktem prawa miejscowego, precyzuje takie
elementy jak wymagana szczegbtowo$¢ projektu, terminy obowiazujace w toku
prac oraz zakres materiatéw informacyjnych, ktére wéjt musi przedlozy¢ radzie
wraz z projektem (Uchwata Rady Gminy Kolbaskowo, 2025). W ten sposéb do-
chodzi do swoistej réwnowagi: wéjt ma wylaczne prawo do proponowania tresci
budzetu, ale rada gminy ma prawo do zdefiniowania procesu, w ramach ktérego
ta propozycja jest opracowywana i prezentowana, co zmusza organ wykonawczy
do dziatania w spos6b metodyczny i transparentny.

W praktyce prace nad projektem budzetu rozpoczynaja si¢ na wiele miesie-
cy przed jego przediozeniem, co obejmuje zbieranie projektéw planéw finanso-
wych od podleglych jednostek organizacyjnych oraz gromadzenie wnioskéw od
radnych, soltyséw czy mieszkaricéw, czgsto w terminie do korica wrzesnia (BIP
Domaradz, 2011; BIP Piecki, 2010). Cho¢ wnioski te nie majg charakteru wiaza-
cego, stanowia istotny materiat analityczny, ktory organ wykonawczy powinien
wzia¢ pod uwage. Kulminacja tego etapu jest przedlozenie gotowego projektu
budzetu. Zgodnie z art. 238 UFP, wéjt ma obowiazek przedtozy¢ projekt uchwa-
ty budzetowej zaréwno Radzie Gminy, jak i Regionalnej Izbie Obrachunkowej
(w celu zaopiniowania) w sztywno okreslonym terminie do 15 listopada roku
poprzedzajacego rok budzetowy, wraz z obligatoryjnym uzasadnieniem i innymi
materiatami informacyjnymi (BIP Powiat Swiecki, 2025).

Tabela 2. Kluczowe terminy w cyklu budzetowym gminy

Termin

Czynno$é

Podmiot odpowiedzialny

Do 30 wrze$nia

(termin przykladowy)

Skladanie wnioskéw do projektu
budzetu

Jednostki organizacyjne, radni,
soltysi, mieszkaricy

Do 15 listopada

Przedlozenie projektu uchwaly
budzetowej

Wojt (organ wykonawczy)

Listopad / Grudzien

Prace nad projektem, wydanie
opinii

Komisje rady gminy,
regionalna izba
obrachunkowa

Przed koricem roku

(do 31 grudnia)

Uchwalenie budzetu
(termin podstawowy)

Rada gminy
(organ stanowiacy)

Do 31 stycznia

Ostateczny termin uchwalenia
budzetu w szczegdlnie uzasadnio-
nych przypadkach

Rada gminy
(organ stanowiacy)
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Termin Czynnosé Podmiot odpowiedzialny
Do korica lutego Ustalenie budzetu zastgpczego Regionalna izba obrachunkowa
(organ nadzoru)

Zrédlo: Opracowano na podstawie: Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach pu-
blicznych (Dz.U. 2025, poz. 1438), art. 237-240.

Po przedlozeniu projektu budzetu przez wojta, rozpoczyna si¢ faza jego
analizy i uchwalania, w ktérej kluczowa role odgrywa rada gminy jako organ
stanowiacy oraz Regionalna Izba Obrachunkowa jako organ nadzoru. Interakcja

miedzy tymi trzema podmiotami definiuje dynamike catego procesu.

Tabela 3. Podzial Kompetencji w Procesie Budzetowym (Wéjt, Rada Gminy, RIO)

Organ Podstawowa rola | Kluczowe kompetencje Ograniczenia
Wylaczna inicjatywa
uchwalodawcza w spra- | Zwiazanie terminami ustawo-
Wjt (organ Inicjator wach budzetowych; wymi (do 15 listopada) oraz
wykonawczy) | i projektodawca przygotowanie projekeu; wymogami uchwaly rady
zglaszanie autopoprawek; gminy o trybie prac

wykonanie budzetu

Uchwalenie budze-

Rada Gmin tu;.wprowadlzanie Brak inicjatywy uchwalodaw-
Y Ustawodawca zmian w projekcie; czej w sprawach budzeto-
(organ . . ) . .
stanowiacy) i kontroler kon.trola yvka).nanl'a wych; zakaz ZWIQkSZan.la
budzetu i udzielanie deficytu bez zgody woéjta
absolutorium
Opiniowanie projektu
budzetu; nadzér nad Dziatanie wylacznie na pod-
RIO (organ S,tr.a.inik l.egal’nf)— wykonarlliem b.udietu; stawie i w granicach prawa;
nadzoru) $ci i stabllnqsm ustalenie budzetu za- brak' swobodnego uznania
finansowej stgpczego w przypadku politycznego przy ocenie
nieuchwalenia budzetu celowosci
w terminie

Zrédto: Opracowano na podstawie: Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gmin-
nym (Dz.U. 2025, poz. 1153).

Zgodnie z art. 18 ust. 2 pkt 4 Ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samo-
rzadzie gminnym (Dz. U. 2025, poz. 1153) uchwalanie budzetu gminy nalezy
do wylacznej whasciwosci rady gminy, co czyni ja suwerenem w podejmowaniu
ostatecznej decyzji o ksztalcie planu finansowego. W konsekwencji proces ten
obejmuje merytoryczng debat¢ nad przedtozonym projektem oraz glosowa-

nie nad uchwaly budzetowa (Walczak, 2021). Zanim jednak projekt budzetu
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trafl na sesj¢ plenarna, jest on szczegélowo analizowany przez komisje stale rady,
a w szczegblnosci przez komisje wlasciwg ds. budzetu i finanséw. Komisje te
oceniaja projekt pod katem merytorycznym i zgodnosci z potrzebami mieszkani-
céw, mogac zaprasza na swoje posiedzenia wéjta, skarbnika czy kierownikéw
jednostek w celu uzyskania dodatkowych wyjasnien. Wynikiem ich pracy jest
sformufowanie pisemnych opinii i wnioskéw dotyczacych ewentualnych zmian
w projekcie, ktére nastepnie sa przedstawiane calej radzie podczas sesji budzeto-
wej (BIP Reszel, 2010).

Rada gminy ma prawo do wprowadzania poprawek do projektu przedlo-
zonego przez wojta, jednak jej swoboda w tym zakresie jest istotnie ograniczona
przez kluczowa zasad¢ zawartg w art. 240 ust. 2 Ustawy z dnia 27 sierpnia 2009
r. o finansach publicznych. Stanowi ona, ze bez zgody organu wykonawczego,
organ stanowiacy nie moze wprowadzi¢ w projekcie uchwaly budzetowej zmian
powodujacych zwigkszenie deficytu budzetu (BIP Reszel, 2010).

W proces ten zaangazowany jest réwniez zewnetrzny organ nadzoru, Re-
gionalna Izba Obrachunkowa (RIO), ktéra wydaje opini¢ o projekcie uchwaly
budzetowej. Opinia ta dotyczy przede wszystkim legalnoéci projektu, czyli jego
zgodnosci z przepisami prawa, w tym z zasada réwnowagi budzetowej i indywi-
dualnym wskaznikiem zadluzenia (Dz.U. 2025 poz. 1483, art. 243; Janik, 2023).
Chociaz opinia RIO formalnie nie jest wigzaca dla rady gminy (FRDL, 2024),
w praktyce pelni role poteznego narzedzia proceduralnego. Pozytywna opinia
wzmacnia pozycj¢ wéjta, potwierdzajac, ze jego propozycja jest solidna, z kolei
opinia negatywna dostarcza opozycji w radzie merytorycznych argumentéw do
krytyki projektu. RIO funkcjonuje zatem jako bezstronny, ekspercki arbiter, ktd-
rego ocena ma ogromne znaczenie w debacie politycznej. Z tego powodu wéjt
ma ustawowy obowiazek przedstawi¢ opini¢ RIO radzie gminy przed uchwale-
niem budzetu (Dz.U. 2025, poz. 1483, art. 238).

Wydanie przez RIO negatywnej opinii o projekcie budzetu nie wstrzymuje
procedury jego uchwalania, jednakze obliguje wéjta do przedstawienia radzie tej
opinii wraz z pisemna odpowiedzia na zawarte w niej zarzuty. Uchwalenie bu-
dzetu w ksztalcie, ktéry zostal negatywnie zaopiniowany, wiaze si¢ jednak z bar-
dzo wysokim ryzykiem, poniewaz jest niemal pewne, ze kolegium RIO, dzialajac
w trybie nadzorczym, stwierdzi niewazno$¢ takiej uchwaly budzetowej, co moze
prowadzi¢ do chaosu finansowego w gminie (Gerasimiuk, 2025).

Caly proces uchwalania konczy si¢ na sesji budzetowej rady gminy, ktérej
porzadek obrad zazwyczaj obejmuje odczytanie projektu uchwaly, przedstawie-
nie opinii RIO i komisji rady, stanowiska wojta, dyskusj¢ oraz finalne glosowanie
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(BIP Powiat Swiecki, 2025). Uchwata budzetowa powinna zosta¢ podjeta przed
rozpoczeciem roku budzetowego, czyli do 31 grudnia, cho¢ ustawa dopuszcza
przedtuzenie tego terminu do 31 stycznia roku budzetowego (Dz.U. 2025, poz.
1483, art. 239).

Ustawodawca przewidzial réwniez mechanizmy zabezpieczajace ciaglos¢
funkcjonowania gminy w sytuacji, gdy jej organy nie sa w stanie uchwali¢ budze-
tu w ustawowym terminie. Jezeli budzet nie zostanie uchwalony przed 1 stycz-
nia, gmina nie ulega paralizowi, gdyz zgodnie z art. 240 ust. 1 UFP, podstawa
gospodarki finansowe;j staje si¢ projekt uchwaly budzetowej przedlozony przez
wojta. Pozwala to na realizacj¢ podstawowych zadari i regulowanie biezacych zo-
bowiazani. Jezeli jednak rada gminy nie uchwali budzetu w ostatecznym termi-
nie, czyli do 31 stycznia, inicjatywe przejmuje Regionalna Izba Obrachunkowa,
ktéra w terminie do konca lutego ustala dla gminy budzet w trybie zastgpczym
(Salachna, 2023; Janik, 2023). Budzet ustalony przez RIO ma charakeer tech-
niczny i minimalistyczny, obejmujac jedynie wydatki niezbedne do zapewnienia
ciaglosci realizacji zadani (Janik, 2023).

Sama grozba interwencji RIO i narzucenia technicznego budzetu dziala jak
stykajacy zegar”, wywierajac silng presj¢ na organy gminy, aby osiagnely kompro-
mis. Dla obu stron sporu narzucenie budzetu przez RIO jest polityczng porazka,
poniewaz oznacza brak realizacji obietnic ztozonych wyborcom. W tym sensie,
gléwna funkcja procedury zastgpezej jest jej dziatanie prewencyjne, zmuszajace
lokalnych aktoréw do poszukiwania porozumienia. Budzet ustalony przez RIO
moze by¢ nastgpnie zmieniony przez rade gminy, jesli uda si¢ przetama¢ politycz-
ny impas (Infor, 2019).

Procedura uchwalania budzetu gminy w Polsce to zatem wieloetapowy
i sformalizowany proces, oparty na rygorystycznych ramach prawnych i cza-
sowych. Polski model ustrojowy, opierajac si¢ na silnej pozycji organu wyko-
nawczego, réwnowazy ja kluczowymi uprawnieniami organu stanowiacego oraz
nadzorcza rola RIO. Regionalne Izby Obrachunkowe, dzialajac jako zewngtrzny,
merytoryczny i apolityczny arbiter, zapewniaja zgodnos$¢ budzetéw z prawem,
chroniac je przed nadmiernym zadluzeniem i stanowiac ostateczny gwarant sta-
bilno$ci finansowej samorzadu terytorialnego w Polsce.

Procedura uchwalania budzetu gminy jest ztozonym procesem, ktéry wyma-
ga wspolpracy wielu podmiotéw oraz uwzglednienia potrzeb lokalnej spoteczno-
$ci. Kluczowe jest, aby budzet byt planowany w sposéb transparentny i efektyw-
ny, co ma bezposredni wplyw na jako$¢ zycia mieszkaricéw.
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Funkcja planistyczna, kontrolna i rozwojowa budzetu

Budzet jednostki samorzadu terytorialnego (JST) oznacza znacznie wig-
cej niz tylko roczny plan finansowy, bedac centralnym i dynamicznym instru-
mentem zarzadzania publicznego, ktdrego efektywnos¢ zalezy od harmonijnej
i zintegrowanej realizacji jego trzech fundamentalnych funkcji: planistycznej,
kontrolnej i rozwojowej. W polskim systemie prawnym i administracyjnym bu-
dzet jest postrzegany jako podstawa gospodarki finansowej JST, poniewaz od-
grywa kluczowa rol¢ w zarzadzaniu lokalnymi zasobami oraz w realizacji zadani
publicznych natozonych na samorzad. Kazda z tych funkeji pelni odr¢bna, lecz
komplementarng role w cyklu zycia finanséw publicznych na poziomie lokal-
nym. Funkcja planistyczna polega na precyzyjnym okresleniu celéw finansowych
oraz alokacji ograniczonych zasobéw. Z kolei funkcja kontrolna obejmuje zbi6r
mechanizméw, ktdre gwarantuja, ze Srodki publiczne s3 wydatkowane w sposéb
legalny i zgodny z przyjetym planem. Natomiast funkcja rozwojowa (okreslana
réwniez jako stabilizacyjna lub stymulacyjna) manifestuje si¢ poprzez wykorzy-
stanie budzetu do finansowania inwestycji, co w konsekwencji stymuluje lokalng
aktywno$¢ gospodarcza i poprawia jako$¢ zycia mieszkancow.

Funkeja planistyczna budzetu JST w Polsce charakteryzuje si¢ dualistyczna
natura, ktéra odzwierciedla potrzebe godzenia biezacego zarzadzania operacyjne-
go z dlugoterminowg wizja strategiczna. Z jednej strony, podstawowym instru-
mentem jest budzet roczny, umozliwiajacy realizacj¢ zadan publicznych, takich
jak prowadzenie szkét czy utrzymanie drég. Jego procedura tworzenia jest $cisle
uregulowana w Ustawie o samorzadzie gminnym (1990) oraz Ustawie o finan-
sach publicznych (2009), co ma na celu zapewnienie przejrzystosci i legalnosci
w zarzadzaniu $rodkami publicznymi na poziomie operacyjnym. Z drugiej stro-
ny, ramy dla tych rocznych dzialan wyznacza wieloletnia prognoza finansowa
(WPF), wprowadzona, aby zmodernizowaé zarzadzanie finansami i wymusi¢
myslenie strategiczne (Tyniewicki, 2016). WPF nie jest jedynie statystyczna pro-
gnoza, lecz prawnie wigzacym dokumentem strategicznym, ktérego celem jest
zapewnienie dlugoterminowej stabilnosci finansowej oraz oceny zdolnosci JST
do realizacji wieloletnich przedsiewzie¢ (BIP Biata, 2025; Ministerstwo Funduszy
i Polityki Regionalnej, 2022).

Zgodnie z art. 226 i 227 Ustawy o finansach publicznych (2009), WPF
musi obejmowa¢ okres roku budzetowego oraz co najmniej trzech kolejnych lat,
a jej horyzont czasowy jest czgsto dostosowany do okresu splaty zaciagnictych
zobowiazai (BIP Pyrzyce, 2025; Walczak, 2021). Ustawa precyzyjnie okresla

28



BUDZETOWANIE W JEDNOSTKACH SAMORZADU TERYTORIALNEGO - UJECIE TEORETYCZNE

minimalny zakres informacji, ktére musza znalez¢ si¢ w WPF, w tym progno-
zy dochodéw, wydatkéw, kwote dlugu oraz wykaz wieloletnich przedsiewzigé,
co zmusza wladze lokalne do analizowania dlugofalowych konsekwencji podej-
mowanych decyzji. Fundamentalnym wymogiem prawnym stawianym WPF jest
jej realistycznos¢ (Dz.U. 2025, poz. 1483, art. 226), co oznacza, ze prognozo-
wane wielkosci musza opiera¢ si¢ na obiektywnych danych, aby ograniczy¢ ry-
zyko tworzenia nadmiernie optymistycznych planéw, ktére moglyby prowadzi¢
do utraty plynnosci finansowej.

Relacja migdzy budzetem rocznym a WPF opiera si¢ na zasadzie nadrzedno-
$ci dokumentu strategicznego, w wyniku czego uchwala w sprawie WPF musi zo-
sta¢ podjeta przed uchwalg budzetowa lub réwnoczesnie z nig (BIP Biala, 2023).
W praktyce oznacza to, ze roczny budzet staje si¢ pierwszym krokiem w realizacji
wieloletniego planu. Ujawnia si¢ tu jednak pewien paradoks: chociaz WPF miata
by¢ stabilnym dokumentem, sztywny wymdg zgodnosci w polaczeniu z dyna-
miczng natura finanséw publicznych prowadzi do jej czgstych zmian. Kazda istot-
niejsza zmiana w budzecie rocznym pociaga za sobg koniecznos$¢ jednoczesnej
nowelizacji WPF, aby zachowa¢ wymagana sp6jnos¢ (Tyniewicki, 2016). W re-
zultacie, zamiast ksztaltowaé budzet, WPF staje si¢ dokumentem reaktywnym,
dostosowywanym do biezacych potrzeb, co grozi erozja jej strategicznej roli.

Wieloletnia prognoza finansowa gminy powinna pozostawaé w $cistej kore-
lacji z celami okreslonymi w strategii rozwoju. W przypadku Gminy Obrazéw
szczegblne znaczenie ma utrzymanie spéjnosci migdzy planami inwestycyjnymi
a mozliwosciami finansowymi, co pozwala unikna¢ nadmiernego zadtuzenia przy
jednoczesnym utrzymaniu wysokiej aktywnosci inwestycyjnej. W strategii przy-
jeto, ze priorytetowe inwestycje to te, ktore poprawiaja jakos¢ zycia mieszkancéw,
podnosza atrakcyjnos¢ inwestycyjng gminy oraz wzmacniajg jej potencjal gospo-
darczy (Strategia rozwoju Gminy Obrazéw na lata 2015-2025, 2015).

Funkcja kontrolna budzetu jest realizowana poprzez ztozony, wielopozio-
mowy system, ktéry ma zapewni¢, ze srodki publiczne s gromadzone i wydatko-
wane zgodnie z prawem. System ten mozna podzieli¢ na kontrole wewngtrzna,
sprawowang przez organy JST, oraz kontrole zewngtrzna, realizowana przez nie-
zalezne organy pafstwowe. W ramach kontroli wewngtrznej, rada gminy, zgod-
nie z art. 18a Ustawy o samorzadzie gminnym (1990), sprawuje kontrole nad
dziatalnoscia wéjta, a do realizacji tego zadania powoluje ze swojego grona wyspe-
cjalizowany organ — komisj¢ rewizyjna (Prawo dla samorzadu, 2025). Komisja re-
wizyjna jest kluczowym instrumentem kontroli, a do jej fundamentalnych zadan

nalezy analiza sprawozdania rocznego z wykonania budzetu, na podstawie ktdrej
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formuluje opini¢ stanowiaca podstawe do dalszych dziatan w ramach procedury
absolutoryjnej (Portal prawa samorzadowego, 2025).

Centralnym punktem realizacji funkcji kontrolnej przez radg jest instytu-
¢ja absolutorium, czyli formalny akt oceny i ,rozliczenia” organu wykonawcze-
go z prowadzonej gospodarki finansowej (Portal prawa samorzadowego, 2025).
Procedura ta jest zwiericzeniem rocznego cyklu budzetowego: komisja rewizyj-
na, po zaopiniowaniu wykonania budzetu, wystepuje z formalnym wnioskiem
w sprawie udzielenia lub nieudzielenia wéjtowi absolutorium, a wniosek ten,
przed poddaniem go pod glosowanie rady, podlega zaopiniowaniu przez regio-
nalng izb¢ obrachunkowa (Dz.U. 2025, poz. 1153, art. 18a; Portal prawa samo-
rzadowego, 2025). Ostateczna decyzja zapada w formie uchwaly podejmowane;j
bezwzgledna wickszoscig gloséw (Portal prawa samorzadowego, 2025). Nalezy
podkresli¢, ze absolutorium jest instytucjg stricte finansowa, a podstawa do jego
udzielenia powinna by¢ wylacznie ocena prawidlowosci wykonania budzetu.
Mimo to, jego nieudzielenie moze uruchomié¢ procedur¢ odwotania wéjta w dro-
dze referendum, co nadaje tej instytucji ogromna wage polityczng (Portal prawa
samorzadowego, 2025).

WHhasnie w tym punkcie ujawnia si¢ napigcie miedzy prawnym a politycz-
nym wymiarem kontroli, poniewaz procedura angazuje zaréwno organy poli-
tyczne (komisje rewizyjng i rade gminy), jak i apolityczny organ nadzoru (RIO)
(Demagog, 2018). Moze zatem dojé¢ do sytuacji, w keérej RIO wydaje pozy-
tywng opini¢ o wykonaniu budzetu, podczas gdy rada z powoddéw politycznych
wnosi o nieudzielenie absolutorium. W takim przypadku opinia RIO, cho¢ nie-
wiazaca, pelni role ,kotwicy prawnej”, ktéra obnaza czysto polityczny charakter
decyzji rady.

Drugim filarem systemu kontroli sg regionalne izby obrachunkowe (RIO),
ktére jako paristwowe, niezalezne organy sprawuja nadzér i kontrole nad gospo-
darkg finansowa JST. Realizujg one swoje zadania w dwéch formach: nadzoru,
ktéry polega na biezacej ocenie zgodnosci z prawem uchwal w sprawach finanso-
wych, oraz kontroli, ktéra przybiera form¢ kompleksowych audytéw przeprowa-
dzanych co najmniej raz na cztery lata (Janik, 2023; art. 5; NIK, 2015; Bielawska,
2025, 2024). W efekcie rola RIO w cyklu budzetowym jest wszechobecna —
od etapu planowania, przez realizacje, az po rozliczenie — co czyni je kluczowym
elementem zewngtrznego zabezpieczenia prawidtowosci i legalnosci finanséw sa-
morzadowych (Portal prawa samorzadowego, 2025; Sawicka, 2013).

Zestawienie to pokazuje, ze komisja rewizyjna i regionalna izba obrachun-

kowa pelnia komplementarne role. Komisja rewizyjna jest bowiem narzedziem
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egzekwowania odpowiedzialnosci politycznej organu wykonawczego przed or-
ganem stanowiacym, odzwierciedlajac demokratyczny mechanizm kontroli we-
wnatrz wspélnoty samorzadowej. W konsekwencji RIO jest straznikiem odpo-
wiedzialnoéci prawnej calej jednostki samorzadu terytorialnego wobec parnstwa
i jego porzadku prawnego.

Funkcja rozwojowa budzetu jest jego najbardziej perspektywicznym i pro-
spofecznym wymiarem, poniewaz to poprzez nig samorzad realizuje swoja misje
ksztaltowania przysztosci lokalnej wspdlnoty, inwestujac w infrastrukture, popra-
wiajac jako$¢ ushug publicznych i tworzac warunki dla zréwnowazonego wzrostu
gospodarczego. Realizacja tej funkeji jest jednak $cigle uzalezniona od kondycji
finansowej JST, a w szczegdlnosci od zdolnosci do efektywnego zarzadzania bie-
z3cq dziatalnoscig operacyjna.

Najbardziej bezposrednim i widocznym przejawem funkcji rozwojowej bu-
dzetu sa wydatki majatkowe (inwestycyjne). Zgodnie z klasyfikacja budzetowa,
sa to wydatki na zakup lub wytworzenie srodkéw trwalych, takich jak drogi,
szkoly czy sieci wodociagowe. W przeciwieristwie do wydatkéw biezacych, ktére
sa konsumowane w danym roku, wydatki majatkowe tworza lub powickszaja ma-
jatek publiczny, kt6ry stuzy mieszkaricom przez wiele lat (FRDL, 2021). W efek-
cie inwestycje te staja si¢ kluczowym motorem rozwoju lokalnego. Nowoczesna
infrastruktura nie tylko podnosi jako$¢ zycia obecnych mieszkanicéw, ale réwniez
zwicksza atrakcyjnos¢ inwestycyjna gminy, przyciagajac nowych przedsi¢biorcéw
i mieszkaricéw, co z kolei przeklada si¢ na wzrost bazy podatkowej w przysztosci.
Z tego powodu poziom wydatkéw majatkowych w relacji do wydatkéw ogdtem
jest jednym z podstawowych wskaznikéw oceny, na ile budzet danej JST jest
zorientowany prorozwojowo (Kwasny, 2017).

Zdolno$¢ jednostki samorzadu terytorialnego do realizacji ambitnych pro-
graméw inwestycyjnych zalezy niemal w caloéci od jednego kluczowego wskazni-
ka finansowego: nadwyzki operacyjnej. Jest ona definiowana jako dodatnia rézni-
ca migdzy dochodami biezacymi a wydatkami biezacymi JST (Kowalska, 2022).
W uproszczeniu, jest to kwota srodkéw, kedra pozostaje do dyspozycji samorzadu
po sfinansowaniu wszystkich jego codziennych, powtarzalnych zadan. Nadwyzka
operacyjna jest zatem sercem finansowego mechanizmu rozwoju JST i stanowi
podstawowe Zrédlo finansowania inwestycji. Moze by¢ ona wykorzystana na dwa
gléwne sposoby: bezposrednio, na samofinansowanie inwestycji, co zwigksza nie-
zalezno$¢ finansowa JST, lub posrednio, na obstuge dtugu zaciagnigtego na duze,
kapitalochtonne projekty (Kwasny, 2017).
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Wysokos¢ nadwyzki operacyjnej jest w konsekwencji najwazniejszym wskaz-
nikiem kondycji finansowej JST, determinujacym jej zdolno$¢ inwestycyjna oraz
wiarygodnos¢ kredytowa wobec instytucji finansowych (Kwasny, 2017). Brak
nadwyzki operacyjnej oznacza, ze jednostka nie jest w stanie z biezacych docho-
déw pokry¢ biezacych wydatkéw, co uniemozliwia jej zaréwno realizacj¢ nowych
inwestycji, jak i obstugg istniejacego dlugu. Znaczenie nadwyzki operacyjnej zo-
stato dodatkowo wzmocnione przez jedna z najwazniejszych zasad konstrukcyj-
nych budzetu JST, zawarta w art. 242 Ustawy o finansach publicznych (2009).
Przepis ten, czgsto nazywany ,zlotg regula” finanséw samorzadowych, zakazuje
uchwalania budzetu, w ktérym planowane wydatki biezace sa wyzsze niz plano-
wane dochody biezace (Nagérek, 2022).

W praktyce art. 242 wprowadza prawny obowiazek utrzymania zréwnowa-
zonego lub dodatniego wyniku na dzialalnosci operacyjnej, co oznacza, ze sa-
morzad nie moze finansowad swojej biezacej konsumpcji dlugiem. Jest to fun-
damentalny mechanizm wymuszajacy dyscypling i racjonalno$¢ w zarzadzaniu
biezacymi finansami. Konsekwencje tej reguly dla polityki rozwojowej sg istotne.
Skoro dlug nie moze by¢ przeznaczony na finansowanie wydatkéw biezacych,
jego jedynym legalnym przeznaczeniem staje si¢ finansowanie deficytu budze-
towego, ktéry moze powstaé wylacznie w wyniku realizacji wydatkéw majatko-
wych. Poniewaz jednak kazdy zaciagniety dlug musi by¢ w przysztoéci splacany,
a zrédlem tej splaty moze by¢ jedynie nadwyika operacyjna, reguta z art. 242
ostatecznie cementuje pozycje nadwyzki operacyjnej jako bezwzglednego wa-
runku wszelkiej dziatalno$ci rozwojowej (Krajowa Rada Regionalnych Izb Ob-
rachunkowych, 2012).

Ta prawna konstrukcja nie jest jedynie technicznym zapisem ksiggowym,
lecz centralng zasada organizujaca calq strategic finansowa i rozwojowa JST. Wy-
musza ona na wladzach lokalnych stale dokonywanie strategicznego wyboru mie-
dzy ,wydawaniem dzi§” na cele biezace a ,inwestowaniem w przyszto$¢” na cele
rozwojowe. Kazda decyzja dotyczaca wydatkéw biezacych jest analizowana przez
pryzmat jej wplywu na wysokos¢ nadwyzki operacyjnej, a tym samym na dhu-
goterminowy potencjal rozwojowy gminy. W ten sposéb zarzadzanie finansami
przestaje by¢ funkcja pomocnicza, a staje si¢ rdzeniem planowania strategicz-
nego, nierozerwalnie taczac efektywno$¢ operacyjna z ambicjami rozwojowymi
wspdlnoty. Czasowe poluzowanie tej reguly w okresach kryzysowych, jak mia-

fo to miejsce w latach 2023-2025, jedynie potwierdza jej ogromne znaczenie
(FRDL, 2021).
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Analiza funkcji planistycznej, kontrolnej i rozwojowej budzetu JST wskazu-
je, ze nie s3 to odrebne obszary zarzadzania, lecz zintegrowany system, w ktérym
skuteczno$¢ zalezy od harmonijnego wspétdziatania tej triady. Proces budzetowy
mozna zobrazowaé jako ciagla petle sprzezenia zwrotnego. Na poczatku cyklu
planowanie wyznacza cele rozwojowe. Nastepnie, w fazie wykonania, aktywowa-
na jest funkcja rozwojowa, a kluczowym warunkiem jest wypracowanie nadwyzki
operacyjnej. Réwnolegle i po zakoriczeniu realizacji, funkcja kontrolna weryfiku-
je, czy wykonanie budzetu bylo zgodne z planem. Ustalenia dokonane w ramach
kontroli stanowia z kolei bezcenng informacje¢ zwrotna, ktdra zasila kolejny cykl
planistyczny, wymuszajac korekte i adaptacje zalozer. W ten sposdéb petla si¢
zamyka, a system ewoluuje.

W konteksécie lokalnym funkcja rozwojowa budzetu Gminy Obrazéw
przejawia si¢ w konsekwentnym wspieraniu przedsiewzigé infrastrukturalnych
i spotecznych. Kluczowe inwestycje obejmujg rozbudowe sieci kanalizacyjnej,
modernizacje drég gminnych, poprawe efektywnosci energetycznej budynkéw
publicznych oraz inwestycje w obiekty o$wiatowe i sportowe. Dzialania te nie
tylko zwigkszaja komfort zycia mieszkaricéw, ale takze wplywaja na podniesienie
konkurencyjnosci gminy w regionie. (Strategia rozwoju Gminy Obrazéw na lata
2015-2025, 2015).

Dokument, jakim jest strategia rozwoju gminy, stanowi podstawowe narze-
dzie zarzadzania rozwojem lokalnym. Wskazuje kierunki dziatan, ktére wladze
samorzadowe powinny podejmowa¢, aby osiagnaé wyznaczong wizje i cele stra-
tegiczne. Przyjete zalozenia i priorytety rozwojowe sg $cisle powiazane z plano-
waniem budzetu oraz ustalaniem hierarchii inwestycji. Takie podejscie zwicksza
efektywno$¢ zarzadzania srodkami publicznymi i pozwala koncentrowaé wydat-
ki na przedsigwzigciach o najwigkszym znaczeniu dla spolecznosci lokalne;.
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Samorzad lokalny
jako podmiot gospodarki finansowej

Struktura i zadania samorzadu terytorialnego w Polsce

Samorzad terytorialny stanowi jeden z filaréw ustrojowych Rzeczypospolitej
Polskiej, bedac nie tylko elementem zdecentralizowanej administracji publicznej,
ale przede wszystkim urzeczywistnieniem konstytucyjnej zasady pomocniczosci.
Zgodnie z art. 16 Konstytucji RP (1997), ogét mieszkaricéw jednostek zasad-
niczego podzialu terytorialnego tworzy z mocy prawa wspélnote samorzadowa,
ktéra uczestniczy w sprawowaniu wladzy publicznej, wykonujac przystugujace jej
w ramach ustaw zadania publiczne w imieniu wlasnym i na wlasna odpowiedzial-
no$¢. W konsekwencji jednostkom samorzadu terytorialnego (JST) przystuguje
osobowo$¢ prawna, co daje im prawo do posiadania mienia i samodzielnego pro-
wadzenia gospodarki finansowej (Dolnicki, 2024).

Polski model samorzadnosci jest osadzony w europejskim dorobku praw-
nym, a kluczowym dokumentem, ktéry ksztaltuje standardy funkcjonowania
wladz lokalnych, jest Europejska Karta Samorzadu Terytorialnego, ratyfikowana
przez Polske w 1994 roku. Karta ta ustanawia migdzynarodowe normy w zakre-
sie politycznej, administracyjnej i finansowej samodzielnosci wspélnot lokalnych,
podkreslajac ich znaczenie dla budowy demokradji i efektywnego zarzadzania
sprawami publicznymi (Wojciechowski, 2021). Podstawa filozoficzng i prawna,
na ktdrej opiera si¢ podzial zadant migdzy poszczegdlnymi szczeblami wiadzy, jest
zasada pomocniczosci (subsydiarnosci). Nakazuje ona, aby zadania publiczne
byly realizowane na najnizszym mozliwym szczeblu administracyjnym, ktéry jest
w stanie efektywnie je wykona¢, a wladze wyzszego szczebla powinny interwenio-

wac jedynie wéwczas, gdy jednostki nizszego rzedu nie sa w stanie samodzielnie
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sprosta¢ danemu wyzwaniu (Dolnicki, 2024). To wlasnie ta zasada legitymizuje
pozycje gminy jako podstawowej jednostki samorzadu, najblizszej obywatelowi.

Jednakze formalna, gwarantowana prawnie autonomia JST w praktyce pod-
lega ciaglej presji ze strony administracji centralnej. Chociaz ramy prawne zapew-
niajg samodzielno$¢, mechanizmy finansowe stwarzaja pole do faktycznego ogra-
niczania tej niezaleznosci. Szczegdlnym instrumentem wplywu jest delegowanie
na samorzady tak zwanych zadan zleconych, ktére, mimo ze z definicji naleza
do kompetencji parstwa, powinny by¢ w calosci finansowane z budzetu pan-
stwa w formie dotacji celowych (Swianiewicz, 2024). W praktyce powszechnym
zjawiskiem jest systemowe niedofinansowanie tych zadan, co zmusza samorzady
do pokrywania powstatego deficytu z dochodéw whasnych, pierwotnie przezna-
czonych na realizacje lokalnych priorytetéw (Patrzatek, 2025). Taka sytuacja pro-
wadzi do erozji samodzielnosci finansowej JST i stanowi strukturalne wyzwanie
dla procesu budzetowania.

System samorzadu terytorialnego w Polsce opiera si¢ na tréjszczeblowej
strukturze, ktéra zostata zaprojektowana w celu dopasowania skali i charakteru
zadan publicznych do odpowiedniego poziomu zarzadzania. Kazdy ze szczebli —
gmina, powiat i wojewddztwo — posiada odr¢bng osobowos¢ prawna, whasne or-
gany oraz zdefiniowany ustawowo zakres kompetencji, co tworzy spéjny, cho¢
Zozony system administracji zdecentralizowanej (Dolnicki, 2024).

Gmina jest podstawowsa i obligatoryjna jednostka samorzadu, powolang
do zaspokajania zbiorowych potrzeb mieszkaricéw o charakterze lokalnym, dla-
tego to na tym poziomie obywatele maja najczestszy kontakt z administracja
publiczng (Dolnicki, 2024). Organem stanowigcym i kontrolnym gminy jest
rada gminy, natomiast organem wykonawczym — wojt, burmistrz lub prezy-
dent miasta (Dolnicki, 2024). Z kolei powiat stanowi drugi, posredni szczebel
samorzadu, realizujacy zadania publiczne o charakterze ponadgminnym, ktére
przekraczaja mozliwosci pojedynczej gminy, jak na przyklad szpitale powiato-
we czy szkolnictwo ponadpodstawowe (Dolnicki, 2024). Organem stanowiacym
powiatu jest rada powiatu, a organem wykonawczym — zarzad powiatu na czele
ze starosta (Dolnicki, 2024). Wojewddztwo jest natomiast najwyzszym szczeblem
samorzadu, odpowiedzialnym za prowadzenie polityki rozwoju regionalnego,
co koncentruje si¢ na zadaniach o charakterze strategicznym, takich jak zarzadza-
nie srodkami unijnymi czy planowanie przestrzenne (Dolnicki, 2024). Organem
wykonawczym samorzadu wojewddztwa jest zarzad wojewddztwa z marszatkiem

na czele, a organem stanowiacym i kontrolnym — sejmik wojewddztwa, przy czym
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nalezy odrézni¢ te organy od wojewody, ktdry jest terenowym przedstawicielem
administracji rzadowej w regionie (Dolnicki, 2024).

Tabela 4. Charakterystyka szczebli samorzadu terytorialnego w Polsce

Liczba jedno- Podst. (o)
iczba jedno odstawa rgan Organ Praykladowe
Szczebel stek (stan na | prawna funk- | stanowiacy Konawc Kluczowe zadania
W uczow
2024 r.) cjonowania | ikontrolny s 4
Edukacja pod-
S 199 | Radagminy | WOt/ Bur | S R
Gmina 2477 ST iserz / Prezy- P > 80P
r. 0 samorza- (miasta) R darka komunalna,
R i dent miasta °
dzie gminnym drogi gminne, fad
przestrzenny
Szkolnictwo
314 powiatow Ustawa z dnia 4 ponadpoc.ista—
. . 5 czerw- Zarzad powiatu wowe, szpitale
. ziemskich + 66 Rada .
Powiat . ca 1998 r. . (na czele: powiatowe,
miast na pra- . powiatu . .
- o samorzadzie Starosta) drogi powiatowe,
wach powiatu . .
powiatowym geodezja, ochrona
konsumenta
Rozwdj regional-
Ustawa z dnia Zarzad ny, zarza‘dz‘anie
> czerw- Sejmik wo- | wojewédztwa funduszami UE,
Wojewddztwo 16 ca 1998 r. R ) ) ) drogi wojewddz-
R jewddztwa (na czele: . )
o samorzadzie kie, ochrona $ro-
., Marszatek) .
wojewddztwa dowiska, kultura
regionalna

Zrédlo: Opracowano na podstawie: Ustawa o samorzadzie gminnym (Dz.U. 2024, poz. 1465);
Ustawa o samorzadzie powiatowym (Dz.U. 2024, poz. 107); Obwieszczenie Paristwowej Komisji
Wyborczej z dnia 9 kwietnia 2024 r. o zbiorczych wynikach wyboréw do rad na obszarze kraju
(Dz.U. 2024, poz. 543).

Podzial kompetencji pomiedzy poszczegblne szczeble samorzadu oraz ad-
ministracj¢ rzadowa opiera si¢ na fundamentalnej dychotomii zadan wlasnych
i zadani zleconych. Rozréznienie to ma kluczowe znaczenie nie tylko dla orga-
nizacji administracji, ale przede wszystkim dla struktury finanséw publicznych
i realnej samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego (JST). Zadania
whasne to zadania publiczne stuzace zaspokajaniu zbiorowych potrzeb wspélnoty
samorzadowej, ktére jednostka wykonuje we wlasnym imieniu i na whasna od-
powiedzialno$¢ (Dolnicki, 2024). Ich realizacja jest w konsekwencji finansowa-
na z dochodéw wlhasnych JST, do ktérych zalicza si¢ m.in. wplywy z podatkéw
i oplat lokalnych, udzialy w podatkach PIT i CIT oraz subwencj¢ ogélna z bu-
dzetu panstwa, a samodzielno$¢ w dysponowaniu tymi $rodkami stanowi istotg

autonomii finansowej samorzadu.
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Zadania zlecone to z kolei zadania z zakresu administracji rzadowej, kté-
re ustawy przekazujg do realizacji JST, w wyniku czego samorzad wykonuje je
w imieniu panstwa, dzialajac jako jego agenda (Dolnicki, 2024; Sottyk, 2020).
Zgodnie z art. 49 Ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego, na
realizacj¢ tych zadanii samorzad otrzymuje z budzetu parstwa dotacje celowe
w wysokosci zapewniajacej ich pelne wykonanie. W praktyce jednak zasada pet-
nego finansowania jest cz¢sto naruszana, poniewaz analizy finansowe wskazuja na
chroniczne niedoszacowanie przez administracj¢ rzadowg kosztéw realizacji tych
zadan. Powstala w ten sposéb luka finansowa musi by¢ pokrywana z dochodéw
whasnych JST, co bezposrednio ogranicza ich zdolnos¢ do finansowania zadan
whasnych. W konsekwencji, $rodki, ktére moglyby by¢ przeznaczone na lokalne
priorytety, s3 obligatoryjnie przesuwane na realizacj¢ obowiazkéw paristwowych,
co stanowi jedna z najpowazniejszych barier w racjonalnym i autonomicznym

planowaniu budzetowym (Ostrowski, 2024).

Tabela 5. Zakres zadas jednostek samorzadu terytorialnego

Zakres zadan Gmina Powiat Wojewbdztwo
ochrona zdrowia + + +
lokalny transport zbiorowy + + _
wodociagi i zaopatrzenie w wode + - +
gospodarka nieruchomos$ciami + + -
ochrona $rodowiska i przyrody + + +
drogi publiczne ¥ + 4
pomoc spoleczna + + ¥
budownictwo mieszkaniowe + - -
edukacja publiczna + + +
Kultura + ¥ ¥
kultura fizyczna i turystyka + + _
Cmentarze + - -
porzadek publiczny i bezpieczeristwo obywateli + + +
polityka prorodzinna - - -
ochrona praw konsumenta - + -
geodezja i kartografia - + -
przeciwdziatanie bezrobociu - + n
ochrona przeciwpozarowa - + _
ochrona zabytkéw - ¥ +
zagospodarowanie przestrzenne - - ¥

Zrédho: Opracowano na podstawie: Dolnicki, B. (2009). . Warszawa.
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Katalog zadan wlasnych dla kazdego szczebla samorzadu jest precyzyjnie
okreslony w odpowiednich ustawach ustrojowych i odzwierciedla zasadg pomoc-
niczoéci. Jako jednostka podstawowa, gmina odpowiada za najszerszy wachlarz
spraw bezposrednio wplywajacych na codzienne zycie mieszkadcéw. Zgodnie
z art. 7 Ustawy o samorzadzie gminnym, do jej zadan wlasnych naleza w szcze-
gblnosci infrastrukeura techniczna i komunalna (drogi, wodociagi), sfera spo-
feczna (edukacja podstawowa, pomoc spofeczna), tad przestrzenny oraz porza-
dek publiczny (Dolnicki, 2024). Z kolei powiat realizuje zadania o charakterze
ponadgminnym, ktére wymagaja koordynacji na wickszym obszarze, takie jak
prowadzenie szkét ponadpodstawowych i szpitali powiatowych, zadania z za-
kresu przeciwdzialania bezrobociu czy utrzymanie drég powiatowych (Dolnicki,
2024). Taka struktura zadan i dochodéw czyni powiat potencjalnie najbardziej
wrazliwym finansowo szczeblem samorzadu. Z jednej strony jest on obciazony
realizacja niezwykle kosztownych ustug, z drugiej za$, w przeciwieristwie do gmi-
ny, nie posiada tak szerokiej bazy dochodéw wlasnych, co tworzy strukturalng
presj¢ na jego budzet i pozostawia niewielkie pole na elastycznos¢ (Dolnicki,
2024). Natomiast samorzad wojewddztwa koncentruje si¢ na zadaniach o zna-
czeniu strategicznym dla calego regionu. Zgodnie z art. 14 Ustawy o samorzadzie
wojewddztwa, jego zadania obejmuja polityke rozwoju regionalnego, w tym za-
rzadzanie $rodkami unijnymi, budowe i utrzymanie infrastruktury o znaczeniu
regionalnym oraz prowadzenie instytucji kultury i wysokospecjalistycznych szpi-
tali (Dolnicki, 2024).

Tabela 6. Zakres kluczowych zadasd whasnych JST

Obszar zadan Gmina Powiat Wojew6dztwo
Prowadzenie placéwek
. . Prowadzenie szkét doskonalenia nauczycieli,
. Prowadzenie przedszkoli s .
Edukacja Ry ponadpodstawowych | bibliotek pedagogicznych;
i szkot podstawowych . . A -
i specjalnych wspieranie szkolnictwa
WYZSZ€Z0

Ochrona zdrowotna (w ogra- Prowadzenie szpitali pecjalistycznych szp

. - > . wojewodzkich; programy
zdrowia niczonym zakresie), powiatowych .
zdrowotne o zasiggu
profilaktyka .
regionalnym
> Osrodki pomocy Dom){ pomocy Reglonalne osrodkl poli-
omoc S .| spolecznej, powiatowe | tyki spolecznej; programy
spolecznej, $wiadczenia, . NP
spoleczna R centra pomocy rodzi- | przeciwdziatania wyklu-
ustugi opiekuricze L .
nie, piecza zastepcza czeniu spolecznemu
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Obszar zadan Gmina Powiat Wojewédztwo

Drogi wojewodzkie;
Drogi powiatowe organizacja regionalnych
przewozdéw kolejowych

Drogi Drogi gminne, lokalny
i transport transport zbiorowy

. , Opracowywanie i wdra-
Tworzenie warunkéw P

Rozwéi dla lokalnei przed- Przeciwdzialanie bez- zanie strategii rozwoju
05D dach . siebiorczod ch-p lan robociu (powiatowe | regionalnego; zarzadzanie
gosp ¥ ngospo dar(; V\Iraaniz urzedy pracy) funduszami UE; wspiera-

nie innowacji

Gminne biblioteki Powiatowe instytucje Prowadzenie instytugji
Kultura domy kultury ochro;la kultury; ochrona kultury o znaczeniu re-
lokalnvch za,b kdw zabytkéw o znaczeniu | gionalnym (teatry, muzea,
¥ 4 ponadgminnym filharmonie)

Zrédto: Opracowano na podstawie: Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym
(Dz.U. 2025, poz. 1153); Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym
(Dz.U. 2024, poz. 107); Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewédztwa (Dz.U. 2025,
poz. 581).

Przedstawiona tréjszczeblowa struktura samorzadu terytorialnego w Polsce,
obejmujaca gminy, powiaty i wojewddztwa, wraz z przypisanym jej katalogiem
zadan, tworzy spdjny i logiczny system. Podzial kompetencji nie jest przypadko-
wy, poniewaz opiera si¢ na zasadzie pomocniczosci, ktéra lokuje odpowiedzial-
no$¢ za realizacj¢ zadan publicznych na najwlasciwszym, najblizszym obywatelo-
wi szczeblu. Od spraw codziennych, realizowanych przez gming, poprzez zadania
o charakterze ponadlokalnym w gestii powiatu, az po strategiczne kierowanie
rozwojem regionu przez wojewddztwo — kazdy element systemu ma swoje precy-
zyjnie zdefiniowane miejsce i cel.

Podstawowym obowiazkiem kazdego samorzadu terytorialnego jest realiza-
cja zadan, ktére maja na celu zaspokajanie potrzeb publicznych. Zgodnie z art.
163 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, samorzad terytorialny wykonuje za-
dania publiczne, ktdrych nie zastrzega Konstytucja lub tez ustawy typowe dla
innych organéw wiadz publicznych. Jak stusznie podkresla si¢ w literaturach, po-
wolaniem samorzadu nie jest tylko zaspokajanie potrzeb jej wspdlnoty, ale takze
zapewnienie rozwoju na danym terenie.

Obowiazek jaki spoczywa na barkach samorzadéw terytorialnych nakazuje
organizowanie rozwoju spolecznego poprzez utworzenie odpowiednich warun-
kéw dla funkcjonowania spolecznosci samorzadowych.

Zadania jednostek samorzadu terytorialnego mozemy podzieli¢
wg kryteriéw:
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*  kryterium przynaleznosci do ktérego naleza zadania wlasne, powierzone
i zlecone,

*  kryterium powszechnosci do ktérego naleza zadania obligatoryjne i fa-
kultatywne (Dolnicki, 2016).

Ta administracyjna architektura ma bezposrednie i fundamentalne przeloze-
nie na centralny temat niniejszej pracy — budzetowanie. System finanséw samo-
rzadowych, obejmujacy zaréwno strukture dochodéw, jak i kierunki wydatkdw,
jest bowiem bezposrednia konsekwencja ustawowo zdefiniowanego podziatu za-
dan. To whasnie zakres i charakter obowiazkéw nalozonych na dang jednostke
samorzadu terytorialnego stanowia gléwny czynnik determinujacy jej potrzeby
budzetowe.

W tym kontekscie budzet JST nalezy postrzega nie tylko jako roczny plan
finansowy, ale jako syntetyczne odzwierciedlenie jej miejsca w strukturze paristwa.
Jest on wypadkowa jej zobowiazan prawnych, pozycji w hierarchii samorzadowej
oraz nieustannych napi¢¢ politycznych i finansowych migdzy dazeniem do lokal-
nej autonomii a presja ze strony wiladzy centralnej. Zrozumienie opisanej struk-
tury i katalogu zadan jest zatem nie tyle informacja wprowadzajaca, co niezbed-
nym warunkiem wstepnym dla przeprowadzenia rzetelnej i poglebionej analizy
praktyki budzetowej kazdej jednostki samorzadu, w tym stanowigcej przedmiot

studium przypadku gminy Obrazéw.
Autonomia prawna i finansowa gmin

Samodzielno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego jest pojeciem wielo-
wymiarowym, ktére manifestuje si¢ w kilku wzajemnie powiazanych obszarach,
a zrozumienie kazdego z nich jest kluczowe dla oceny rzeczywistego zakresu de-
centralizacji wladzy w Polsce. Fundamentem, na ktdrym opieraja si¢ pozostate
wymiary samodzielnosci, jest autonomia prawna, ktdrej istota jest przyznanie
jednostkom samorzadu terytorialnego osobowosci prawnej. Czyni je to pelno-
prawnymi podmiotami w obrocie cywilnoprawnym, zdolnymi do posiadania
majatku, zaciagania zobowiazan oraz wystgpowania jako strona w postgpowa-
niach sadowych. To wiasnie dzi¢ki osobowosci prawnej gmina moze, na przy-
klad, skutecznie aplikowa¢ o $rodki unijne czy prowadzi¢ dzialalno$¢ gospodar-
czg. Z kolei autonomia finansowa stanowi praktyczne narzedzie realizacji zadan
publicznych. Obejmuje ona prawo do samodzielnego gromadzenia dochodéw
whasnych oraz udzialu we wplywach z podatkéw paristwowych, co uzupelniane

jest §rodkami transferowanymi z budzetu centralnego. Kluczowym elementem
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tej autonomii jest prawo do samodzielnego uchwalania i wykonywania budzetu,
co pozwala na alokacj¢ zasobéw zgodnie z lokalnie zdefiniowanymi priorytetami
(Borodo, 2019). Natomiast autonomia polityczna i organizacyjna jest wyrazem
demokratycznego charakteru samorzadu. Niezaleznos¢ polityczna wynika z faktu,
ze whadze JST pochodza z powszechnych wyboréw, a autonomia organizacyjna
przejawia si¢ w prawie do samodzielnego ksztaltowania wewnetrznej strukeury
administracyjne;.

Te wymiary autonomii nie funkcjonuja w izolacji, lecz tworza system wza-
jemnych powiazani. Przykladowo, realizacja duzego projektu inwestycyjnego an-
gazuje wszystkie aspekty samodzielnosci: decyzja o podjeciu inwestycji ma cha-
rakter polityczny, jej finansowanie wymaga wykorzystania autonomii finansowej,
skuteczne aplikowanie o $rodki zewnetrzne jest mozliwe dzigki autonomii praw-
nej, a sprawne przeprowadzenie procesu moze wymagaé powolania dedykowanej
jednostki, co jest przejawem autonomii organizacyjnej.

Jednym z najwazniejszych przejawéw autonomii JST jest przyznane im
prawo do stanowienia aktéw prawa miejscowego. Zgodnie z art. 87 Konstytu-
cji RP (1997), sa one irédlem prawa powszechnie obowiazujacego, jednak ich
moc prawna ograniczona jest do obszaru dzialania organu, ktéry je ustanowit.
Kazdy akt prawa miejscowego musi by¢ wydany na podstawie i w granicach upo-
waznienia zawartego w ustawie, co oznacza, ze samorzad nie moze samodzielnie
tworzy¢ norm w obszarach, do ktérych nie zostat wyraznie upowazniony (Sondej,
2022). Mozna wyrdzni¢ trzy podstawowe kategorie takich aktéw: o charakeerze
wykonawczym (np. ustalajace godziny pracy aptek), ustrojowo-organizacyjnym
(regulujace wewngtrzne funkcjonowanie gminy) oraz przepisy porzadkowe, kedre
rada gminy moze wydawa¢ w zakresie nieuregulowanym, jezeli jest to niezbedne
dla ochrony zycia, zdrowia czy porzadku publicznego (Dz.U. 2025, poz. 1153).

Mozliwo$¢ stanowienia prawa lokalnego jest bezposrednia realizacja zasa-
dy pomocniczosci, poniewaz pozwala na elastyczne reagowanie na lokalne wy-
zwania, ktérych ustawodawca krajowy nie jest w stanie przewidzie¢. Jednocze-
$nie uprawnienie to jest $cisle ograniczone, co zapobiega naduzywaniu wiladzy
przez samorzad.

Zasada samodzielnosci stanowi zatem fundament, na ktérym opiera sig
ustréj i funkcjonowanie samorzadu terytorialnego w Polsce (Szolno-Koguc,
2021). Jej gwarancje sa zakorzenione bezposrednio w Konstytugji, a autonomia
prawna, wyrazajaca si¢ w posiadaniu osobowosci prawnej i zdolnosci do stano-
wienia prawa miejscowego, jest warunkiem koniecznym dla realnej autonomii

finansowej. Autonomia prawna gminy opiera si¢ na dwéch filarach: przyznaniu
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jej osobowosci prawnej, co konstytuuje ja jako odrebny od paristwa podmiot
w obrocie prawnym, oraz wyposazeniu jej organéw w kompetencje do stanowie-
nia aktéw prawa miejscowego, czyli tzw. wladztwo normatywne (Kulesza, 2019;
Dz.U. 1997, nr 78, poz. 483).

Z kolei autonomia finansowa jest materialnym fundamentem samorzad-
nosci, definiowanym jako zdolno$¢ do samodzielnego dysponowania zasobami
finansowymi w celu realizacji nalozonych zadan (Wyszkowska, 2019). Jej zakres
wyznaczany jest przez struktur¢ dochodéw gminy, ktdra mozna podzieli¢ na trzy
kategorie: dochody wlasne, subwencje ogdlna i dotacje celowe. W ostatnich la-
tach obserwuje si¢ jednak niepokojacy trend polegajacy na systematycznym spad-
ku udzialu dochodéw whasnych na rzecz wzrostu znaczenia dotacji celowych, co,
w polaczeniu z negatywnym wplywem zmian w centralnym systemie podatko-
wym, prowadzi do faktycznego uzaleznienia finansowego samorzadéw od decyzji
wladzy centralnej (Kwiatkowski et. al., 2022).

Samodzielno$¢ gminy nie ma charakteru absolutnego, poniewaz dziatalnos¢
samorzadu podlega nadzorowi, ktérego celem jest zapewnienie zgodnosci pode;j-
mowanych dziataid z prawem. Zgodnie z art. 171 Konstytucji RP (1997) oraz
art. 85 Ustawy o samorzadzie gminnym (1990), kryterium nadzoru jest wylacz-
nie legalnos¢. Organami nadzoru sa Prezes Rady Ministréw i wojewoda, a w za-
kresie spraw finansowych — regionalna izba obrachunkowa (RIO), ktéra odgry-
wa kluczows role¢ w systemie, kontrolujac gospodarke finansows i nadzorujac
uchwaly budzetowe. System nadzoru stanowi zatem mechanizm réwnowazacy,
ktéry z jednej strony chroni praworzadno$¢, a z drugiej wyznacza granice auto-

nomii samorzadowej.
Zrédta dochodéw wtasnych oraz transferowych gmin

System finansowania jednostek samorzadu terytorialnego (JST) w Polsce
opiera si¢ na fundamencie konstytucyjnym, ktéry, choé zwiczly w swej formie,
wyznacza kluczowe zasady relacji finansowych miedzy paristwem a samorzada-
mi. Zrozumienie ewolucji ram prawnych oraz teoretycznych podstaw samo-
dzielnoéci finansowe;j jest niezbedne do analizy zrédet dochodéw gmin, zwlasz-
cza w burzliwym okresie transformacji, jaki mial miejsce w latach 2019-2025.
Jak niejednokrotnie podkreslono, podstawowym aktem prawnym regulujacym
finanse samorzadowe jest Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia
1997 r. Jej artykut 167 stanowi, ze ,jednostkom samorzadu terytorialnego za-

pewnia si¢ udzial w dochodach publicznych odpowiednio do przypadajacych
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im zadan” (Kwiatkowski et. al., 2021). Ten sam artykul w ustepie 2 precyzuje,
ze dochodami JST s3 ich dochody whasne oraz subwencje ogélne i dotacje celowe
z budzetu paristwa (Najwyzsza Izba Kontroli, 2024; Misiag, 2016).

Dochody wlasne to kategoria dochodéw publicznych, na ktérych wysokos¢
jednostki samorzadu terytorialnego maja zagwarantowany ustawowo wplyw. Sta-
nowia one materialng podstawe samodzielnosci, pozwalajac na realizacje zadani
whasnych zgodnie z lokalnymi priorytetami. Ustawa o dochodach jednostek sa-
morzadu terytorialnego precyzuje ich katalog, do kt6rego zalicza si¢ m.in. podatki
i oplaty lokalne (takie jak podatek od nieruchomodci, rolny czy lesny), przy czym
wladztwo podatkowe gmin jest ograniczone, gdyz ustawodawca krajowy okresla
konstrukcje podatkéw oraz ich maksymalne stawki (Przygédzka, 2014). Innym
kluczowym elementem sg udzialy w podatkach dochodowych (PIT i CIT), kt6re
dla wigkszosci gmin w Polsce stanowia najwicksze pojedyncze zrédlo dochodéw
whasnych. Mimo formalnej klasyfikacji jako dochéd whasny, gminy nie maja zad-
nego wplywu na konstrukeje tych podatkéw, co czyni je w praktyce zaleznymi od
centralnej polityki fiskalnej (Wyszkowska, 2019).

Dochody transferowe to z kolei bezzwrotne $rodki finansowe przekazywane
z budzetu panstwa do budzetéw gmin (Pest, 2015). Wsréd nich wyréznia sig
subwencje ogdlna, czyli transfer o charakterze niewigzanym, ktéry gmina moze
swobodnie przeznaczy¢ na realizacj¢ swoich zadant wlasnych (Matkiewicz, 2013).
Sklada si¢ ona z czgsci wyréwnawczej, réwnowazacej oraz o$wiatowej, ktora,
mimo ze formalnie jest cz¢dcia subwencji ogélnej, w praktyce jest Scisle powia-
zana z kosztami systemu edukacji. Drugim rodzajem transferéw sa dotacje celo-
we, ktdre, w przeciwienistwie do subwencji, sg srodkami o charakterze wigzanym
i musza by¢ wydatkowane na $cisle okreslony cel, np. na finansowanie zadani
zleconych z zakresu administracji rzadowe;.

Zasada adekwatnosci, cho¢ fundamentalna, ma charakter wysoce ogélny,
poniewaz ustrojodawca celowo nie zdefiniowat precyzyjnego mechanizmu, ktd-
ry okredlalby, jaki poziom dochodéw jest ,odpowiedni” do nalozonych zadan.
Ta nieostroé¢ przepisu konstytucyjnego ma daleko idace konsekwencje. Z jedne;j
strony zapewnia elastyczno$¢, pozwalajac na dostosowywanie systemu do zmie-
niajacych si¢ warunkow, z drugiej jednak, jak wskazuje Najwyzsza Izba Kontroli,
przepis ten jest na tyle ogélny, ze ,na jego podstawie nie jest mozliwe doktadne
wskazanie, ile Srodkéw powinny otrzymac te jednostki” (Najwyzsza Izba Kontro-
li, 2024).

Ta konstytucyjna swoboda legislacyjna tworzy permanentne pole napie-

cia politycznego miedzy rzadem centralnym a samorzadami. Umozliwia ona
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wladzy centralnej wprowadzanie zmian w systemie podatkowym, ktére, pozo-
stajac w zgodzie z literg Konstytucji, moga w praktyce znaczaco ostabia¢ realng
samodzielno§¢ finansowg gmin. Wydarzenia z lat 2019-2023, a zwlaszcza skutki
reform podatkowych w ramach programu ,,Polski Lad”, staly si¢ tego jaskrawym
przyktadem. Centralne decyzje o obnizeniu stawek podatku PIT i podwyzszeniu
kwoty wolnej od podatku bezposrednio uderzyly w podstawe dochodowa gmin,
redukujac ich wplywy z udzialéw w tym podatku. W rezultacie, reakeja rzadu
nie byla systemowa korekta formuly dochodowej, lecz wprowadzenie serii doraz-
nych, uznaniowych transferéw finansowych (Kwiatkowski et. al., 2021; Najwyz-
sza Izba Kontroli, 2024).

Szczegbtowe ramy funkcjonowania finanséw gminnych przez dwie dekady
okreglata Ustawa z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego. Okres po 2019 roku przynidst jednak seri¢ wstrzaséw, takich jak
pandemia COVID-19 i wspomniane reformy podatkowe, ktére doprowadzity
do znaczacej destabilizacji systemu. W odpowiedzi na ten kryzys, rzad wprowa-
dzat kolejne dorazne mechanizmy wsparcia, ktére, jak wykazata kontrola NIK,
charakteryzowaly si¢ ,,tymczasowoscia, niespéjnoscia i recznym sterowaniem pro-
cesem podziatu srodkéw” (Najwyzsza Izba Kontroli, 2024). Te interwencje, cho¢
dostarczaly gminom niezbednych srodkéw, poglebialy chaos systemowy. W kon-
sekwengji narastajaca krytyka i poczucie niestabilnosci doprowadzity do podjecia
prac nad kompleksowa reforma, ktérej zwieniczeniem bylo uchwalenie Ustawy
z dnia 1 pazdziernika 2024 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego,
wchodzacej w zycie z dniem 1 stycznia 2025 r. (Dz.U. 2024, poz. 1572; Serwis
Samorzadowy PAP, 2024). Nowa ustawa stanowi prébe fundamentalnej przebu-
dowy architektury finanséw JST, majaca na celu ich wzmocnienie i stabilizacje
(Informacja w sprawie ustawy z dnia 1 pazdziernika 2024 r. o dochodach jedno-
stek samorzadu terytorialnego, 2025).

Samodzielno$¢ jest podstawowym atrybutem jednostki samorzadu teryto-
rialnego, a jej przestankami sa posiadanie osobowosci prawnej, wyposazenie we
wlasne mienie oraz prawo do wykonywania zadan publicznych we wlasnym imie-
niu (Jagoda, 2016). Posiadanie osobowosci prawnej, zagwarantowane w art. 165
ust. 1 Konstytucji RP, pozwala gminie by¢ podmiotem praw i obowiazkéw, co
jest nierozerwalnie zwiazane z posiadaniem wlasnego majatku (Jagoda, 2016).
W konteksécie finanséw publicznych, samodzielnos¢ finansowa nie jest jednak
pojeciem absolutnym. Jej rzeczywisty zakres jest determinowany nie tylko przez
formalne przypisanie gminie okreslonych zrédel dochodéw jako ,whasnych”, ale

przede wszystkim przez ich stabilno$¢ i przewidywalno$é. Jak zauwaza doktryna,
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polityka fiskalna paristwa, realizowana poprzez subwencje, dotacje czy pozyczki,
stanowi nowoczesna forme nadzoru, ktéra stwarza znacznie wieksze mozliwosci
oddziatywania na samorzad niz tradycyjne srodki (Jagoda, 2016). Dlatego analiza
zrédet dochodéw gmin musi skupia¢ si¢ na faktycznej wladzy decyzyjnej, jaka
gmina posiada w odniesieniu do kazdego z tych zrédet.

Dochody wlasne stanowia trzon systemu finansowego kazdej gminy, bedac
formalnym i materialnym wyrazem jej samodzielnosci. Ustawa z 2003 r. o do-
chodach JST, podobnie jak Konstytucja RP, nie zawierata legalnej definicji tego
pojecia, lecz postugiwala si¢ metoda enumeratywna, czyli wyliczala zamknicty
katalog zrédel (Pest, 2015). To podejscie zostalo utrzymane w nowej ustawie
z 2024 r. (Dz.U. 2024 poz. 1572, art. 4). W doktrynie prawa finansowego
przyjmuje si¢ jednak, ze o zaliczeniu danego dochodu do kategorii dochodéw
whasnych decyduja dwa kluczowe kryteria: formalnoprawne, oznaczajace trwale
i ustawowe przypisanie danego zrédta dochodu, oraz materialnoprawne, ktére za-
ktada zapewnienie organom JST kompetencji do wywierania wplywu na jego wy-
dajnos¢ (Pest, 2015). W szerszym, konstytucyjnym ujeciu, dochodem wlasnym
jest kazdy dochdd, ktéry nie jest subwencja ogélna lub dotacja celowa z budzetu
panstwa (Kwiatkowski et. al., 2021).

Podatki i optaty lokalne stanowia fundament wladztwa podatkowego gminy,
poniewaz to w ich przypadku organy samorzadowe posiadajg najwickszy, cho¢
wcigz ograniczony ustawowo, wplyw na ksztaltowanie ich wysokosci. Katalog
tych danin, wymieniony w art. 4 zaréwno starej, jak i nowej ustawy o dochodach
JST, pozostaje w duzej mierze niezmieniony (Dz.U. 2024, poz. 1572). Najwaz-
niejszym zrédlem w tej grupie jest podatek od nieruchomosci, ktérego znacze-
nie wynika zaréwno z wysokoéci generowanych wplywéw, jak i ze stabilnosci
podstawy opodatkowania. W jego strukturze najwickszy udzial majg wplywy
z opodatkowania budynkéw, a w szczegblnosci tych zwiazanych z prowadzeniem
dzialalnosci gospodarczej, ktére w 2020 roku stanowily blisko 40% catkowitych
dochodéw gmin z tego tytulu (Sykala et. al., 2023). Pozostate podatki, takie jak
rolny, lesny czy od $rodkéw transportowych, majg mniejsze znaczenie fiskalne,
cho¢ moga by¢ istotne dla gmin o specyficznym charakterze. Oplaty lokalne pel-
nig funkcj¢ nie tylko fiskalng, ale réwniez regulacyjna, jednak ich udzial w budze-
tach gmin jest zazwyczaj marginalny.

Potencjat dochodowy plynacy z podatkéw i oplat lokalnych nie zawsze jest
w pelni wykorzystywany, co stwarza wewnetrzne zagrozenie dla dochodéw gmin.
Raport NIK z 2024 r. wykazal, ze w 86% skontrolowanych gmin stwierdzo-

no nieprawidtowosci w ustalaniu, pobieraniu i egzekwowaniu tych dochodéw,
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co prowadzito m.in. do nieopodatkowania nowych nieruchomosci czy przedaw-
nienia zaleglo$ci podatkowych (Najwyzsza Izba Kontroli, 2024). Wskazuje to na
istnienie dwéch odrebnych zagrozen dla dochodéw gmin: zewngtrznych, wyni-
kajacych z polityki rzadu centralnego oraz wewngtrznych, zwiazanych z niewy-
starczajaca sprawnoscia administracyjna samych samorzaddéw.

Z kolei dochody z majatku gminy, cho¢ czgsto stanowia mniejszy odsetek
budzetu, maja szczegblne znaczenie, poniewaz s bezposrednim odzwierciedle-
niem faktu posiadania przez gming wlasnego mienia, co stanowi konstytucyjna
i materialng gwarancj¢ jej samodzielnosci (Jagoda, 2016). Katalog dochodéw
whasnych uzupelniajg inne, pomniejsze zrédla, takie jak dochody uzyskiwane
przez gminne jednostki budzetowe, spadki, zapisy i darowizny, a takze dochody
z kar pieni¢znych i grzywien (Dz.U. 2024 poz. 1572, art. 4).

Drugim filarem finansowania samorzadu sa dochody transferowe, czyli
$rodki przekazywane z budzetu paristwa, na ktére skladajg si¢ subwencja ogél-
na oraz dotacje celowe. Subwencja ogdlna jest forma bezzwrotnej i nieodplatnej
pomocy finansowej, ktéra ma charakter powszechny i nie jest zwigzana z reali-
zacja konkretnego zadania, co oznacza, ze o jej przeznaczeniu decyduje w pelni
autonomicznie rada gminy (Nita, 2012). W systemie obowiazujacym do korica
2024 roku skladata si¢ ona z cz¢sci wyréwnawczej, rownowazacej, oswiatowej
oraz krytykowanej przez NIK czedci rozwojowej (Dz.U. 2024 poz. 1572, art. 7
ust. 1; Najwyzsza Izba Kontroli, 2024). Ewolucja subwengji pokazuje, jak instru-
ment pierwotnie pomyslany jako prosty transfer stawal si¢ coraz bardziej skom-
plikowany, a dodawanie kolejnych czeéci o quasi-celowym charakterze zacierato
granic¢ migdzy subwencja a dotacja, co stalo si¢ jednym z impulséw do reformy
w 2025 roku.

W przeciwieristwie do subwencji, dotacje celowe to $rodki ,znaczone”,
przekazywane na realizacje konkretnego, Scisle okreslonego celu (Filipiak et.
al., 2024). Okres po 2019 roku charakteryzowat si¢ znaczacym wzrostem roli
dotacji celowych, zwlaszcza tych o charakterze uznaniowym, dystrybuowanych
w ramach nowo tworzonych funduszy. Analizy NIK i Senatu wskazuja, ze po-
dziat $rodkéw z tych funduszy byl czesto nietransparentny, a kryteria oceny
wnioskéw niejasne, co prowadzito do zarzutéw o polityczne faworyzowanie jed-
nych samorzadéw kosztem innych (Kwiatkowski et. al., 2021; Najwyzsza Izba
Kontroli, 2024). Ta praktyka doprowadzila do instrumentalizacji dotagji, kt6re
z narz¢dzia administracyjnego staly si¢ instrumentem politycznego zarzadzania,
co podwazato samodzielno$¢ finansowa JST, uzalezniajac je od przychylnosci

administracji centralnej.
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W odpowiedzi na t¢ niestabilno$¢, ustawodawca przeprowadzit gleboka re-
forme systemu finansowania, ktérej ramy okresla nowa Ustawa z dnia 1 paz-
dziernika 2024 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego. Reforma
ta stanowi probe zmiany paradygmatu, przenoszac punke cigzkosci z transferéw
na wzmocnione i bardziej przewidywalne dochody whasne. Jej celem jest m.in.
wprowadzenie obiektywnych i algorytmicznych mechanizméw naliczania $rod-
kéw, ograniczenie uznaniowosci oraz oparcie finansowania JST na dochodach
wynikajacych z lokalnej bazy podatkowej (Informacja w sprawie ustawy z dnia
1 pazdziernika 2024 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego, 2025;
Ministerstwo Finanséw, 2024). W zamysle twércéw, dochody wlasne maja od-
zyska¢ swoj podstawowy charakter, a subwencja ogélna ma powrdci¢ do roli in-
strumentu uzupelniajacego (Ministerstwo Finanséw, 2024; Wyszkowska & Wy-
szkowski, 2025).

Najwazniejszq zmiang jest calkowita przebudowa mechanizmu obliczania
dochodéw gmin z tytulu udziatéw w podatkach dochodowych, polegajaca na
zmianie podstawy naliczania z ,podatku naleznego” na ,dochody podatnikéw”
za tzw. rok bazowy (Zmiany w dochodach JST od 2025, 2024; Zwiazek Powia-
téw Polskich, 2025). Ta techniczna z pozoru zmiana ma fundamentalne implika-
cje, poniewaz jej gtéwnym celem jest uniezaleznienie dochodéw samorzadowych
od zmian w centralnym systemie podatkowym (Zmiany w dochodach JST od
2025, 2024). W nowym modelu ewentualne zmiany stawek podatkowych czy
ulg nie wplyna na wysokos¢ podstawy naliczania, co ma zapewni¢ finansom gmin

bezprecedensowa stabilnos¢ i przewidywalnosé.

Tabela 7. Poréwnanie mechanizmu naliczania i wysokosci udzialéw gmin w PIT i CIT (przed
i po 1 stycznia 2025 r.)

Cecha systemu System do 31.12.2024 r. System od 01.01.2025 r.
Podstawa Wplywy z naleznego podatku iy
naliczania PIT/CIT Dochody podatnikéw PIT/CIT
Stawka udziatu o o
w PIT (gmina) 39,34% 7,0%
Stawka udziatu o o
w CIT (gmina) 6,71% 1,6%
Rok bazowy Rok biezacy (wplywy z danego . .
danych roku) Rok budzetowy minus 2 lata (t-2)
Stabilno$¢ i odporno$¢ na zmiany
Glowne zalety Szybka reakcja na biezaca ko- legislacyjne w podatkach; przewidy-
systemu niunkture gospodarcza walno$¢ dochodéw; wzmocnienie

bodzcéw prorozwojowych
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Cecha systemu System do 31.12.2024 r. System od 01.01.2025 r.

Dwuletnie opdznienie danych eko-
nomicznych (ryzyko niedoszacowania
dochodéw w okresie szybkiego wzro-
stu i przeszacowania w czasie recesji)

Zrédho: Opracowano na podstawie: Filipiak, B. Z., Dylewski, M., Galecka, M., & Piszczek, M.
(2024). Kancelaria Senatu, Biuro Analiz i Petycji; Ustawa z dnia 1 pazdziernika 2024 r. o do-
chodach jednostek samorzadu terytorialnego (Dz.U. 2024, poz. 1572); Wyszkowska, D., & Wy-
szkowski, A. (2025). Fundacja Rozwoju Demokracji Lokalnej im. Jerzego Regulskiego, Centrum
Ekspertyzy Lokalnej.

Wysoka wrazliwo$¢ na zmiany
w centralnym prawie podatko-
wym; nieprzewidywalno$é

Gléwne wady/
ryzyka systemu

Reforma systemu finansowania JST, wchodzaca w zycie w 2025 roku, jest
swoistym zakladem o stabilno$¢, poniewaz wymienia niestabilno$¢ wynikajaca ze
zmian legislacyjnych na potencjalna niestabilno$¢ wynikajaca z cyklu koniunk-
turalnego i opdéznienia danych. W okresie dynamicznego wzrostu gospodarczego
dochody gminy w roku t beda bowiem oparte na mniejszej gospodarce z roku t-2,
co moze prowadzi¢ do niedoboru srodkéw. Odwrotnie, w czasie recesji, dochody
beda sztucznie zawyzone w oparciu o lepsza kondycje gospodarki sprzed dwéch
lat. Jest to fundamentalny kompromis wpisany w konstrukcje nowego systemu.

Reforma gruntownie przebudowuje réwniez system transferéw wyréwnaw-
czych, gdyz dotychczasowe, skomplikowane cz¢sci subwencji zostajg zastapione
nowa, syntetyczng kategoria ,,potrzeb finansowych” JST (Zmiany w dochodach
JST od 2025, 2024). Zgodnie z nowa filozofia, subwencja ogdlna straci swéj po-
wszechny charakeer i bedzie przyznawana tylko tym jednostkom, ktérych znacza-
co zwickszone dochody wlasne okaza si¢ niewystarczajace do pokrycia ich obiek-
tywnie skalkulowanych ,,potrzeb finansowych” (Zmiany w dochodach JST od
2025, 2024; Ocena skutkéw regulacji, 2024). W ten sposéb bogate samorzady
beda finansowa¢ si¢ niemal wylacznie z dochodéw wlasnych, a pomoc paristwa
zostanie precyzyjnie skierowana do jednostek o strukturalnie nizszym potencjale
(Ministerstwo Finanséw, 2024). System ma zosta¢ uproszczony takze poprzez za-
stapienie kilku dotychczasowych rezerw jedna duza rezerwa uzupelniajaca docho-
dy JST (Ocena skutkéw regulacji, 2024). Ponadto, w ramach kalkulacji potrzeb
finansowych, wprowadzono nowe elementy, takie jak ,potrzeby ekologiczne”,
stanowiace formg rekompensaty dla JST, na terenie kt6rych znajduja si¢ prawnie
chronione obszary przyrodnicze (Zwiazek Powiatéw Polskich, 2025; Minister-
stwo Finanséw, 2024).

Nowa ustawa ma potencjal, by realnie wzmocni¢ samodzielno$¢ finansowa
gmin, poniewaz kluczowy mechanizm, czyli oparcie udziatéw w PIT i CIT na
dochodach podatnikéw, a nie na naleznym podatku, stanowi skuteczna tarcze
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chroniaca budzety lokalne przed skutkami zmian w centralnym prawie podatko-
wym. Zwigksza to przewidywalno$¢, ktéra jest warunkiem koniecznym dla racjo-
nalnego planowania. Przeksztalcenie subwencji w instrument czysto uzupelnia-
jacy réwniez zmierza we whasciwym kierunku, ograniczajac pole do politycznej
uznaniowosci. Jednakze nowy system nie jest pozbawiony ryzyka. Najwickszym
wyzwaniem wydaje si¢ dwuletnie opdznienie w danych stanowigcych podstawe
naliczania dochodéw, co w warunkach dynamicznych zmian gospodarczych
moze prowadzi¢ do niedopasowania poziomu dochodéw do biezacych potrzeb.
Ponadto, cho¢ algorytmy obliczania ,,potrzeb finansowych” maja by¢ obiektywne,
ich konstrukcja moze sta¢ si¢ nowym polem politycznej presji.

Realizacja deklarowanego celu bedzie zalezata nie tylko od litery prawa,
ale takze od prakeyki jego stosowania. Nawet najlepiej skonstruowany system
dochodéw nie jest w stanie w pelni zabezpieczy¢ finanséw gminnych przed dhu-
gofalowymi wyzwaniami o charakterze strukturalnym. Stabilno$¢ finansowa sa-
morzadéw bedzie bowiem ksztaltowana przez szereg poteznych czynnikéw ze-
wnetrznych, takich jak presja demograficzna, rosnace koszty $wiadczenia ustug

publicznych czy wyzwania zwiazane z transformacja energetyczna.
Wydatki biezace i inwestycyjne w gospodarce budzetowej

Analiza wydatkéw publicznych w jednostkach samorzadu terytorialnego
(JST) stanowi kluczowy element zrozumienia mechanizméw realizacji zadari pu-
blicznych oraz ksztaltowania lokalnej polityki rozwojowej, poniewaz struktura
i dynamika tych wydatkéw s3 odzwierciedleniem nie tylko priorytetéw danej
wspdlnoty, ale réwniez kondycji finansowej panistwa oraz kierunkéw polityki fi-
skalnej rzadu centralnego. Wydatki biezace obejmujg wszelkie koszty zwiazane
z codziennym, nieprzerwanym funkcjonowaniem JST, takie jak wynagrodzenia,
zakup towardéw i ustug czy koszty obstugi dtugu (Porwol, 2025). Cecha charak-
terystyczng tych wydatkéw jest ich wysoki stopient sztywnosci, co oznacza, ze raz
poniesione, staja si¢ one stalym, trudnym do zredukowania obciazeniem budzetu
w kolejnych latach. W konsekwencgji, decyzje o podwyzkach plac czy zaciagnieciu
dtugu majg dlugofalowe konsekwengje dla elastycznosci fiskalnej JST.

Wydatki majatkowe, w przeciwiedistwie do biezacych, maja na celu tworze-
nie lub modernizacje¢ majatku trwalego JST, dotycza one inwestycji w infrastruk-
tur¢ uzyteczno$ci publicznej, stanowiac gléwny instrument realizacji lokalnej
polityki rozwojowej (Porwol, 2025). Ich efekty, cho¢ czgsto roztozone w czasie,

majg charakter prowzrostowy, poprawiajac jakos¢ zycia mieszkaricéw i generujac
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dtugoterminowe korzysci ekonomiczne. Poziom wydatkéw majatkowych jest
jednak silnie uzalezniony od biezacej kondycji finansowej jednostki, a w szcze-
gblnosci od jej zdolnosci do generowania nadwyzek srodkéw.

Okres po 2019 roku przynidst bezprecedensowe zmiany w skali i strukturze
wydatkéw JST, naznaczone kumulacjq kilku szokéw: pandemii, kryzysu energe-
tycznego, gwattownego wzrostu inflacji oraz glebokich zmian w systemie docho-
dowym. W 2022 roku nominalne wydatki JST wzrosly az o 12,0%, znaczaco
przewyzszajac dynamike wzrostu dochodéw, co juz na wstepie sygnalizowato
narastajace problemy z zachowaniem réwnowagi budzetowej. Nalezy przy tym
pamigtad, ze wzrost ten mial miejsce w otoczeniu wysokiej inflacji, co oznacza,
ze realna zdolno$¢ JST do $wiadczenia ustug i realizacji inwestycji byta znacz-
nie nizsza. Wydatki biezace wzrosty wéwcezas 0 9,4%, a szczegdtowa analiza ich
struktury pozwala zidentyfikowa¢ trzy gléwne silniki tego wzrostu (PKO Bank
Polski, 2023). Po pierwsze, wynagrodzenia i pochodne, ktére wzrosty o 9,0%,
stanowiac az 39,1% calosci wydatkéw biezacych. Po drugie, koszty obstugi dlugu,
ktére odnotowaly dramatyczny wzrost o 264,0%, co bylo bezposrednim skut-
kiem cyklu podwyzek stép procentowych. Po trzecie, koszty energii, gazu i wody,
gdzie wzrost 0 19,3% byl odzwierciedleniem globalnego kryzysu energetycznego.

Na tym tle dynamika wydatkéw inwestycyjnych, ktére w tym samym okre-
sie wzrosly nominalnie o imponujace 25,4%, wydaje si¢ paradoksalna. Kluczo-
wym czynnikiem tego wzrostu nie byla jednak poprawa fundamentalnej kondycji
finansowej JST, lecz bezprecedensowy naplyw srodkéw z centralnych programéw
rzadowych, takich jak Rzadowy Fundusz Polski £ad: Program Inwestycji Strate-
gicznych (PKO Bank Polski, 2023; Swianiewicz & Lukomska, 2022). Wzrost
ten byt przy tym silnie zréznicowany terytorialnie. Najsilniejsza dynamike od-
notowano w powiatach ziemskich (+43,9%) i gminach (+10,1%), podczas gdy
w wojewédztwach (+4,4%) i miastach na prawach powiatu (+5,9%) byl on
znacznie stabszy (PKO Bank Polski, 2023).

Tabela 8. Dynamika i struktura wydatkéw JST w 2022 roku

Kategoria wydatkéw pictirgll R R
Wydatki ogdélem 353,9 +12,0% 100,0
Wydatki biezace 289,0 +9,4% 81,7
— w tym: wynagrodzenia i pochodne 113,1 +9,0% 32,0
—w tym: obstuga diugu 4,3 +264,0% 1,2
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. , Warto$¢ | Zmiana % | Udzial w wydatkach
Kategoria wydatléw (mld z}) (r/r) ogétem (%)
—w tym: energia, gaz i woda 7,2 +19,3% 2,0
Wydatki inwestycyjne 60,3 +25,4% 17,0

Zrédto: Opracowano na podstawie: PKO Bank Polski. (2023). Centrum Analiz PKO BP, Depar-
tament Analiz Ekonomicznych. https://www.pkobp.pl/centrum-analiz (dostgp: 01.10.2025).

W centrum analizy stabilnosci finansowej JST znajduje si¢ kategoria nad-
wyzki operacyjnej, czyli dodatnia réznica migdzy dochodami biezacymi a wydat-
kami biezacymi, ktéra jest najwazniejszym pojedynczym wskaznikiem obrazu-
jacym fundamentalng kondycje finansowa jednostki (Urzad Gminy w Medyce,
2022). To whasnie z tej nadwyzki jednostka moze finansowa¢ wkiad wlasny do
inwestycji, splaca¢ raty zaciagnigtych kredytéw i budowaé rezerwy, dlatego jej
wysoka i stabilna warto$¢ jest synonimem zdrowia finansowego (Zarzad Woje-
wodztwa Opolskiego, 2023). Dane z ostatnich lat pokazujg jednak alarmujacy
trend spadkowy nadwyzki operacyjnej w wielu JST. Juz w latach 2019-2020
nadwyzka operacyjna netto w skali catego sektora spadta z 14,4 mld zt do 5,2 mld
zt, aw 2019 roku ujemng nadwyzke wykazalo 865 gmin, 68 powiatéw i 30 miast
na prawach powiatu (Porawski & Czajkowski, 2020). W 2022 roku, pomimo
nominalnego wzrostu dochodéw, nadwyzka operacyjna ponownie znaczaco si¢
obnizyta, a szczeg6lnie dotkliwie odczuly to miasta na prawach powiatu i powiaty
(Swianiewicz & Lukomska, 2022).

Spadek nadwyzki operacyjnej ma bezposrednie i negatywne konsekwencje
dla polityki wydatkowej JST. Po pierwsze, ogranicza inwestycje, poniewaz brak
$rodkéw na wklad wlasny uniemozliwia sigganie po zewngtrzne zrédla finansowa-
nia, co w duzej mierze wyjasnia, dlaczego wzrost wydatkéw majatkowych w mia-
stach na prawach powiatu byl tak anemiczny (Kancelaria Senatu, 2022; PKO
Bank Polski, 2023; Swianiewicz & Lukomska, 2022). Po drugie, prowadzi do
utraty zdolnosci kredytowej, gdyz nadwyzka operacyjna jest kluczowym elemen-
tem wzoru na indywidualny wskaznik zadluzenia, okreslony w art. 243 Ustawy
o finansach publicznych (Porawski & Czajkowski, 2020).

Analiza dynamiki i struktury wydatkéw JST w ostatnich latach prowadzi
do wnioskéw o negatywnych implikacjach dla dtugoterminowej stabilnosci sa-
morzadu. Narastajaca luka finansowa migdzy rosnacymi kosztami a wysokoscia
transferéw, widoczna zwlaszcza w systemie o$wiaty, zmusza JST do coraz wigk-
szego finansowania tego zadania z dochodéw wiasnych (Porawski & Czajkowski,

2020). W sytuacji, gdy dochody te zostaly jednoczesnie uszczuplone, samorzady

51



ROZDZIAL 2

staja przed wyborem: albo zadluza¢ si¢ na pokrycie kosztéw biezacych, albo ob-
niza¢ jakos$¢ innych ustug publicznych (Kancelaria Senatu, 2022). W obliczu
malejacej nadwyzki operacyjnej, JST sa zmuszone do zwickszania zadtuzenia,
co jest jednak rozwiagzaniem krétkoterminowym, ktére w przysztosci dodatkowo
obciazy strong wydatkéw biezacych, tworzac bledne koto (Porawski & Czajkow-
ski, 2020).

Przysztos¢ polityki wydatkowej JST rysuje si¢ w ponurych barwach. Nie-
stabilno$¢ dochodowa, polaczona z presjg na wydatki biezace, stwarza ryzyko
zahamowania inwestycji, pogorszenia jakosci ustug publicznych i dalszej utraty
autonomii finansowej na rzecz centralnych, uznaniowych transferéw (Swianie-
wicz & Lukomska, 2022). Gospodarka budzetowa JST przeszta zatem w ostat-
nich latach transformacj¢ w kierunku modelu mniej autonomicznego i bardziej
scentralizowanego, a pozorny boom inwestycyjny odbyl si¢ kosztem fundamen-
talnego ostabienia zdolnosci JST do samofinansowania. Przywrdcenie stabilnych
i adekwatnych zrédel dochodéw whasnych jest wigc warunkiem koniecznym
dla odbudowy potencjatu rozwojowego polskich samorzadéw.

Ograniczenia i wyzwania finansowe samorzadow

W latach 2019-2025 system finanséw samorzadowych w Polsce ulegl desta-
bilizacji, ktéra podwazyta podstawy jego funkcjonowania uksztattowane w ciagu
trzech dekad transformacji. Proces ten byl napedzany przez nalozenie si¢ na sie-
bie kilku negatywnych zjawisk, tworzac warunki okreslane mianem ,,doskonatej
burzy”. Z jednej strony, doszto do systemowych zmian w architekturze docho-
déw jednostek samorzadu terytorialnego (JST), zainicjowanych przez reformy
podatkowe rzadu centralnego, ktére w sposéb bezprecedensowy ograniczyly ich
autonomi¢ dochodowa. Z drugiej strony, samorzady musialy zmierzy¢ si¢ z gwal-
townym wzrostem presji po stronie wydatkéw biezacych, napedzanym przez
czynniki makroekonomiczne oraz chroniczne, strukturalne niedofinansowanie
zadan zleconych (Szeécito, 2021; Porawski, 2024). W rezultacie doszto do erozji
historycznego paradygmatu opartego na wzglednej stabilnosci i przewidywalno-
$ci, co doprowadzito do strukturalnego kryzysu finansowego w wielu JST i poste-
pujacego ograniczania ich samodzielnosci finansowe;.

Kluczowe wektory presji, ktére zdefiniowaly ten okres, obejmowaly trzy
wzajemnie wzmacniajace si¢ obszary. Po pierwsze, niestabilno$¢ dochodowa,
spowodowana gléwnie przez reforme podatkows znang jako ,Polski Lad”, ktéra
drastycznie ograniczyta wplywy JST z tytulu udzialu w podatku dochodowym
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od oséb fizycznych (PIT) (Dudek et. al., 2024; Porawski, 2024). Po drugie,
rosngca dynamika wydatkéw, napedzana przez wysoka inflacje, presje placowa

oraz, co najwazniejsze, chroniczne niedofinansowanie zadani zleconych, zwlasz-
cza w obszarze o$wiaty (Wyzsza Szkota Informatyki i Zarzadzania w Rzeszowie,
2021; Horbaczewski, 2024). Po trzecie, pogarszajaca si¢ kondycja finansowa, ma-
nifestujaca si¢ rosnacg liczba JST z deficytem operacyjnym, wzrostem zadluzenia
i gwaltownym wzrostem kosztéw jego obstugi (Dudek et. al., 2024).

Synergia tych czynnikéw sprawila, ze kryzys finansowy JST przybrat charak-
ter systemowy. Utrata stabilnych dochodéw z PIT pozbawila samorzady bufora
finansowego, ktéry tradycyjnie wykorzystywano do pokrywania rosnacej luki
w finansowaniu o$wiaty. Jednoczesnie wysoka inflacja podnosita koszty realiza-
¢ji zadani publicznych oraz koszty obstugi dtugu. W konsekwengji ,,Polski £ad”
nalezy postrzega¢ nie tylko jako techniczng modyfikacje systemu podatkowego,
ale jako fundamentalng zmiang filozofii funkcjonowania paristwa, manifestujaca
polityke ,nowego centralizmu”, w ktdrej podmiotowos¢ wspélnot lokalnych zo-
staje ograniczona (Malecka-Ziembiriska, 2023; Szescito, 2021). Doszlo zatem do
przejscia od przewidywalnego, opartego na regutach systemu podziatu dochodéw
do systemu uznaniowego, sterowanego politycznie, co stanowilo najwicksze wy-
zwanie dla autonomii finansowej polskich samorzadéw w analizowanym okresie.

Najwazniejszym czynnikiem ograniczajacym finanse samorzadéw byla
erozja ich bazy dochodowej, wynikajaca z centralnie narzuconych zmian legisla-
cyjnych. Proces ten doprowadzit do zmniejszenia udzialu dochodéw wiasnych
i zastapienia ich niestabilnymi transferami z budzetu panstwa, co ostabito zdol-
no$¢ samorzadéw do autonomicznego ksztaltowania polityk lokalnych. Udziat
dochodéw whasnych w dochodach ogétem JST, bedacy kluczowym wskaznikiem
samodzielnosci, wykazywal wyrazng tendencj¢ spadkowa, ktdra zostata drastycz-
nie przyspieszona przez reformy podatkowe. Dane wskazuja, ze udziat dochodéw
whasnych w finansowaniu gmin spadl z 50,7% w 2014 roku do 48% w 2020
roku, podczas gdy udziat dotacji celowych wzrést o ponad 7 punktéw procento-
wych (Izdebski et. al., 2018).

Analiza struktury dochodéw w 2019 roku, tuz przed najwickszymi zmia-
nami, pokazywala, ze najbardziej narazone na negatywne skutki byly miasta na
prawach powiatu (gdzie dochody wiasne stanowily 58,6% dochodéw ogétem)
oraz wojewddztwa (52,8%). W mniejszym stopniu od dochodéw wlasnych za-
lezne byly gminy (43,3%) i powiaty (40,1%) (Misiag, 2016; Kata et. al., 2022).
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Tabela 9. Poréwnanie skutkéw finansowych programu ,Polski ad” dla budzetéw JST
(perspektywa 10-letnia)

Szacunek innych

Kategoria Szacunek rzadowy Szacunek unii oreanizacii
8 (na podst. Osr) metropolii polskich ganizac
samorzadowych
i 112 (wg ustawodawcy) /
Ubﬁ;}( ((:zljlzg ow 132 145 207 (z uwzglednieniem

zmian z lat 2019-2020)

Rzadowe mechanizmy

kompensacyjne (mld zt) 48,4 48,4 48,4
Saldo netto dla JST _83.6 066 56/ 1586
(mld z})

Zrédlo: Opracowano na podstawie: Wyszkowska, D., & Wyszkowski, A. (2022). Fundacja
Rozwoju Demokracji Lokalnej im. Jerzego Regulskiego, Centrum Ekspertyzy Lokalnej; Szescito,
D. (2021). Fundacja im. Stefana Batorego, ForumlIdei.

Co istotne, zmiany w podatkach dochodowych nie wplynely na wszystkie
JST w réwnym stopniu, a skala ograniczenia samodzielnosci dochodowej byta
silnie uzalezniona od typu i lokalizacji gminy (Felis et. al., 2024). Najbardziej
ucierpialy duze miasta i metropolie, ktére jako centra gospodarcze generowaly
najwicksze dochody z PIT. Ubytek spowodowany podniesieniem kwoty wolnej
byl w nich absolutnie i relatywnie najwigkszy. W tym samym czasie, dzigki no-
wym zasadom ustalania kwot udziatéw, niektére gminy wiejskie mogly poczatko-
wo odnotowa¢ wzrost dochodéw. Taka konstrukcja reformy doprowadzita zatem
do faktycznej redystrybucji zasobéw od duzych, czgsto opozycyjnych politycznie
osrodkéw miejskich w kierunku mniejszych gmin, co moglo stanowi¢ element
szerszej strategii politycznej rzadu centralnego.

W odpowiedzi na przewidywany ubytek dochodéw, rzad wprowadzil szereg
mechanizméw kompensacyjnych, ktére mialy, wedtug oficjalnej narracji, zapew-
ni¢ stabilno$¢ i bezpieczedstwo finanséw JST (Ministerstwo Finanséw, 2024).
Do najwazniejszych instrumentéw zaliczono jednorazowe uzupetnienie subwen-
Gji ogdlnej w 2021 roku (8 mld z}), ustanowienie Rzadowego Funduszu Polski
Yad: Program Inwestycji Strategicznych, a od 2023 roku wprowadzenie nowej,
rozwojowej czgéci subwencji ogdlnej oraz mechanizmu stabilizacji dochodéw
(Felis et. al., 2024; Wyszkowska & Wyszkowski, 2022).

Jednakze, mechanizmy te byly niewystarczajace pod wzgledem kwotowym,
a ich konstrukcja poglebita proces centralizacji finanséw publicznych. Po pierw-
sze, skala rekompensat byla razaco nieadekwatna do poniesionych strat. Wsparcie
finansowe w wysokosci 48,4 mld zt w ciagu 10 lat miato zrekompensowa¢ ubytki
szacowane przez samorzady na ponad 100 mld zt (Wyszkowska & Wyszkowski,
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2022). W praktyce JST tracily rocznie ok. 15 mld zt z tytulu udzialu w PIT,
otrzymujgc w zamian 3-4 mld z} subwencji rozwojowej (Wyszkowska & Wy-
szkowski, 2022). Po drugie, i co wazniejsze z perspektywy ustrojowej, nowe me-
chanizmy stanowily fundamentalng zmian¢ w filozofii finansowania samorzadu.
Nastapito bowiem przejscie od systemu opartego na regutach i uprawnieniach do
systemu opartego na uznaniowosci i alokacji. Udzialy w PIT stanowily upraw-
nienie JST, ktérego wysoko$¢ wynikata z obiektywnej formuly, natomiast nowe
fundusze staly si¢ alokacja srodkéw z budzetu centralnego, ktérych podziat byt
uzalezniony od nietransparentnych kryteriéw i decyzji politycznych (Szescito,
2021). W konsekwencji samorzady z autonomicznych podmiotéw zostaly prze-
ksztalcone w petentéw, uzaleznionych od dobrej woli administracji centralnej.
Ta zmiana w dynamice wladzy stanowila najpowazniejsza konsekwencje reformy,
ograniczajac samodzielnos¢ JST w stopniu znacznie wigkszym niz wynikaloby to
z samych tylko liczb.

Réwnolegle do erozji bazy dochodowej, samorzady musialy zmierzy¢ sig
z bezprecedensowym wzrostem wydatkéw biezacych, co okreslane jest w litera-
turze jako efeke ,nozyc fiskalnych”. Polegalo to na jednoczesnym i gwaltownym
rozwieraniu si¢ luki pomigdzy potencjatem dochodowym a kosztami realizacji za-
dan publicznych. Presja wydatkowa wynikata z czynnikéw makroekonomicznych
oraz, przede wszystkim, ze strukturalnego i poglebiajacego si¢ niedofinansowania
oswiaty, ktora stata si¢ najwickszym obciazeniem dla budzetéw JST. W latach
2019-2021 odnotowano silny wzrost wydatkéw biezacych JST, napedzany gtow-
nie przez rosnace koszty wynagrodzen i $wiadczen, co stanowito fundamentalne
wyzwanie dla réwnowagi budzetowej. Juz w 2020 roku udzial wydatkéw bieza-
cych w wydatkach ogétem wzrést o 2 punkty procentowe, osiagajac poziom 84%,
co $wiadezy o kurczacej si¢ przestrzeni na wydatki inwestycyjne (Wyzsza Szkota
Informatyki i Zarzadzania w Rzeszowie, 2021). Gléwnymi motorami tego wzro-
stu byty wydatki na $wiadczenia spoleczne (wzrost o blisko 20% w 2020 r.) oraz
wydatki na wynagrodzenia (wzrost o ponad 9% w tym samym okresie) (Wyz-
sza Szkola Informatyki i Zarzadzania w Rzeszowie, 2021). Te rosnace, sztywne
wydatki, w polaczeniu z malejacymi dochodami wlasnymi, stworzyly struktural-
ny problem, ktéry doprowadzit do zatamania nadwyzki operacyjnej w setkach
samorzaddw.

Najwickszym i najbardziej strukturalnym wyzwaniem po stronie wydatko-
wej byla narastajaca ,luka o$wiatowa” — réznica miedzy catkowitymi kosztami
funkcjonowania systemu edukacji a kwotg czesci o$wiatowej subwencji ogdlnej.

Luka ta, rosnaca od 2017 roku w tempie 3-4 miliardéw ztotych rocznie, zmuszala
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JST do pokrywania coraz wigkszego deficytu z dochodéw whasnych, ktére jedno-
cze$nie ulegaly erozji (Porawski, 2024). Wydatki na o$wiate staly si¢ dominujaca
pozycja w budzetach wielu samorzadéw, nierzadko przekraczajac 40% wszystkich
wydatkéw biezacych (Horbaczewski, 2024). Przyktad Krakowa, ktéry w 2023
roku doplacit do zadan oswiatowych ponad 702 mln 2, jest tu symptomatyczny
(Horbaczewski, 2024). Co wigcej, projektowane na 2025 rok zmiany w ustawie
o dochodach JST, cho¢ mialy na celu stabilizacj¢ systemu, w kwestii finansowa-
nia o$wiaty w duzej mierze utrzymywaly status quo, a prognozowane potrzeby
o$wiatowe nie uwzglednialy wszystkich kosztéw ponoszonych przez samorzady
(Zwiazek Miast Polskich, 2024; Horbaczewski, 2024; Izdebski et. al., 2018). Fi-
nansowanie o$wiaty pozostalo zatem najwickszym, nierozwiazanym problemem
i kluczowym ryzykiem dla stabilnosci finansowej JST.

Polaczony efekt erozji dochodéw i presji wydatkowej doprowadzit do gwal-
townego pogorszenia kondycji finansowej sektora samorzadowego, co objawiato
si¢ rosnacym deficytem i wzrostem zadluzenia. Sytuacj¢ dodatkowo pogorszyt
wzrost stop procentowych, ktdry zwielokrotnit koszty obstugi dtugu. Deficyt sek-
tora samorzadowego, ktéry w 2023 roku wynidst 0,7% PKB, stat si¢ znaczacym
elementem deficytu calego sektora finanséw publicznych (Dudek & Kotecki,
2023). Szczegblnie alarmujacym zjawiskiem byl lawinowy wzrost liczby gmin
z deficytem operacyjnym, ktdry na koniec 2024 roku zaplanowano w blisko 900
miastach i gminach (Porawski, 2024). Zanik nadwyzki operacyjnej, ktéra jest
podstawowym wskaznikiem zdrowia finansowego JST, byl jednoznacznym sy-
gnatem kryzysu (Kwiatkowski et. al., 2022). W obliczu niemoznosci zbilansowa-
nia budzetéw, JST zmuszone byly do zaciggania nowego dtugu, keéry w samym
tylko 2023 roku wzrést o 13% (Dudek & Kotecki, 2023). W szerszym ujeciu,
relacja dlugu calego sektora instytucji rzadowych i samorzadowych do PKB wzro-
sta z 49,2% na koniec 2022 roku do 49,6% na koniec 2023 roku, z prognoza dal-
szego dynamicznego wzrostu (Ministerstwo Finanséw, 2024). Wzrost zadtuzenia
zbiegl si¢ w czasie z gwaltownym wzrostem stép procentowych, co doprowadzito
do eksplozji kosztéw obstugi dtugu, ktére w calym sektorze finanséw publicz-
nych wzrosly 2,5-krotnie w ciagu zaledwie dwéch lat (Dudek & Kotecki, 2023).

Kurczaca si¢ nadwyzka operacyjna i rosnace obciazenie obstuga dtugu bez-
posrednio przetozyly si¢ na ograniczenie zdolnosci JST do realizacji inwestycji.
Zanik nadwyzki w setkach JST oznaczal paraliz ich potencjatu rozwojowego
(Porawski, 2024). Rzadowe fundusze celowe, takie jak Rzadowy Fundusz Polski
Yad, mialy stymulowa¢ aktywnos$¢ inwestycyjna, jednak ich uznaniowy i pro-
jektowy charakter zachecal JST do ubiegania si¢ o $rodki na projekty zgodne

56



SAMORZAD LOKALNY JAKO PODMIOT GOSPODARKI FINANSOWEJ

z priorytetami rzadu centralnego, a niekoniecznie wynikajace z lokalnych potrzeb
(Szescito, 2021). Taki model przesuwat osrodek planowania strategicznego z po-
ziomu lokalnego na centralny. Zamiast realizowa¢ spdjna wizje rozwoju oparta
na stabilnej nadwyzce operacyjnej, samorzady zmuszone byly do konkurowania
o dotacje w centralnie zdefiniowanych programach.

Analiza finanséw JST w latach 2019-2025 ujawnia obraz glebokiego, struk-
turalnego kryzysu, ktérego gtéwna przyczyna byta swiadoma polityka rzadu cen-
tralnego. Obserwowane procesy wskazuja na odchodzenie od zdecentralizowane-
go modelu na rzecz systemu scentralizowanego, w ktérym JST stajq si¢ w coraz
wigkszym stopniu wykonawcami polityk oraz dysponentami $rodkéw przekazy-
wanych z budzetu panstwa. Kluczowe ograniczenia tego okresu mozna podsumo-
waé jako efekt ,nozyc fiskalnych”, keéry doprowadzil do zalamania réwnowagi
operacyjnej w setkach jednostek. Jak jednoznacznie wskazuja analizy, gléwnym
wnioskiem plynacym z tego okresu jest postepujacy proces ograniczania samo-
dzielno$ci finansowej samorzadéw (Malecka-Ziembirniska, 2023; Felis et. al.,
2024; Izdebski et. al., 2018). Dlugofalowe konsekwencje tych zmian wykraczaja
poza sfer¢ finanséw publicznych, prowadzac do erozji lokalnej demokracji i ogra-
niczajac zdolno§¢ do strategicznego planowania rozwoju. Zmiany te stanowia
zatem fundamentalne zagrozenie dla filaréw polskiego samorzadu terytorialnego.

Aktywna polityka gospodarcza gminy powinna opierac si¢ na réwnowazeniu
biezacych wydatkéw z inwestycjami rozwojowymi. W strategii rozwoju Gminy
Obrazéw podkreslono, ze inwestycje w infrastrukture techniczna, ochrong $ro-
dowiska oraz edukacje stanowia niezbedny warunek trwalego rozwoju lokalnego.
Nadmierne zwigkszanie wydatkéw biezacych kosztem inwestycyjnych prowadzi
do ostabienia potencjalu rozwojowego gminy w kolejnych latach budzetowych.

Na tle ogdlnych wyzwan finansowych samorzadéw interesujacym przykladem
wadrazania zasad zréwnowazonego rozwoju jest Gmina Obrazéw, ktérej strategia na
lata 2015-2025 pokazuje, jak lokalny samorzad realizuje te zalozenia w praktyce.

Gmina Obrazéw, polozona w centralnej cz¢sci powiatu sandomierskiego,
charakteryzuje si¢ wysokim stopniem rozwoju rolnictwa, szczegélnie sadow-
nictwa. Na terenie gminy dominuje zabudowa wiejska, a struktura gospodarki
opiera si¢ na niewielkich gospodarstwach rodzinnych. Rolnictwo i przetwér-
stwo owocowo-warzywne stanowia kluczowe sektory lokalnej gospodarki, ge-
nerujac znaczng cz¢$¢ dochodéw mieszkaricow. Wiadze gminy kladg nacisk na
rozwdj infrastruktury technicznej, poprawe stanu drég i kanalizacji oraz wspie-
ranie przedsigbiorczo$ci lokalnej (Strategia rozwoju Gminy Obrazéw na lata
2015-2025, 2015).

57



Rozdziat 3

Budzet gminy jako narzedzie
realizacji polityki lokalnej

Proces przygotowania projektu budzetu

Waznym elementem budzetu jest procedura budzetowa a s3 to m.in. zasady
wedlug ktérych powinny postgpowaé organy paristwowe, samorzadowe a takze
jednostki realizujace budzet jednostek samorzadu terytorialnego. Bardzo wazne
znaczenie dla funkcjonowania gospodarki budzetowej majg zasady procedury
budzetowej. Tak wigc procedure budzetows okresla si¢ jako prawnie okreslone

zasady i czynnosci zwigzane z:

*  przygotowywaniem (planowaniem) projektu budzetu,

¢ uchwaleniem budzetu,

*  wykonywaniem budzetu,

*  kontrolg realizacji budzetu (Kotaczkowski & Ratajczak, 2010).

Proces przygotowania projektu budzetu w jednostce samorzadu terytorial-
nego (JST) stanowi fundamentalny etap cyklu budzetowego, w ktérym naste-
puje przelozenie polityki lokalnej na jezyk konkretnych wielkosci finansowych.
Jest to procedura o charakterze sformalizowanym, wieloetapowym i wielopod-
miotowym, ktdrej ramy prawne, uczestnicy oraz harmonogram zostaly precy-
zyjnie zdefiniowane w obowiazujacych aktach prawnych. Zrozumienie mechani-
zméw rzadzacych ta faza jest kluczowe dla oceny racjonalnosci i legalnosci calej
gospodarki finansowej gminy. Budzet gminy nie jest jedynie dokumentem o cha-
rakterze ksiegowym, lecz przede wszystkim aktem prawnym — uchwala budzeto-
w3 — stanowiaca roczny plan dochodéw i wydatkéw oraz przychodéw i rozcho-
déw JST. Jako podstawowe narzedzie zarzadzania $rodkami publicznymi, jego

tworzenie podlega $cistym regulacjom prawnym, majacym na celu zapewnienie
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transparentnosci, dyscypliny finansowej oraz zgodnosci z prawem (Kornber-
ger-Sokolowska, 2012). Podstawowym Zrédlem tych regulacji jest Ustawa o fi-
nansach publicznych (dalej: u.f.p.) oraz Ustawa o samorzadzie gminnym (dalej:
w.s.g.) (Dz.U. 2024, poz. 1530; Dz.U. 2024, poz. 1465).

Kluczowa zasada, stanowiaca fundament calego procesu przygotowawczego,
jest zasada wylacznosci inicjatywy budzetowej organu wykonawczego. Zgodnie
zart. 233 u.f.p., inicjatywa w sprawie sporzadzenia projektu uchwaly budzetowej
przystuguje wylacznie zarzadowi JST, a w przypadku gminy — wéjtowi (Serwis
Samorzadowy PAP, 2016). Ta wylacznos¢ oznacza, ze organ stanowiacy (rada
gminy) nie moze samodzielnie rozpoczaé procedury budzetowej ani wprowadzaé
do projektu nowych zadan czy wydatkéw. Taka konstrukcja prawna centralizuje
odpowiedzialno$¢ za ksztalt polityki finansowej w rekach jednego, jasno zdefinio-
wanego organu, zapobiegajac chaosowi decyzyjnemu. Jednoczesnie, taka struktu-
ra kompetencji wyraznie ksztaltuje dynamike relacji migdzy wladza wykonawcza
a uchwalodawcza, gdzie rola rady gminy ma charakter reaktywny — polega na
analizie, ocenie i ostatecznym zatwierdzeniu lub odrzuceniu propozycji przedlo-
zonej przez wojta (RIO w Gdansku, 2025).

Tabela 10. Struktura budzetu jednostki samorzadu terytorialnego

Budzet Jednostki Samorzadu Terytorialnego

Dochody Wydatki
whasne JST oraz pozostale finansowane
dochody wlasne, z budzetu,
subwengje, zadania JST wspélfinansowane ze srodkéw
dotacje Unii Europejskie;j,
obstuga dlugu
Przychody Rozchody
sprzedaz papieréw wartosciowych,
kredyty, pozyczki, splaty pozyczek i kredytow,
prywatyzacja majatku, wykup papieréw wartosciowych,
nadwyzka budzetowa, inne
inne

Zrédto: Lubinska, T. (2010). Budzet a finanse publiczne. Difin, Warszawa.

Finanse jednostek samorzadu terytorialnego (JST) stanowig integralng i nie-
odlaczng czg$¢ systemu finanséw publicznych. Gléwnym celem jednostek samo-
rzadu terytorialnego jest gromadzenie oraz rozdysponowywanie $rodkéw publicz-

nych, przez wyznaczone do tego organy samorzadowe oraz inne podlegle tym
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organom jednostki. W finansach jednostek samorzadéw terytorialnych wazne
sa relacje jakie zachodza pomigdzy dochodami a wydatkami np. gmin. Wydatki
jednostek samorzadéw terytorialnych to wazny instrument, za pomoca ktérego
gminy mogg kreowaé swéj rozwéj, pobudzaé aktywnoéé gospodarcza, planowaé
inwestycje oraz okre$la¢ poziom zycia mieszkafdcow.

O ile ogblne ramy procedury okresla ustawa, o tyle szczegbtowe zasady jej
przebiegu normuje uchwala rady gminy w sprawie trybu prac nad projektem
uchwaly budzetowej. Ten akt prawa miejscowego pelni funkcje wewngtrznego
regulaminu, precyzujacego takie elementy jak terminy, wymagana szczegétowos¢
projektu, zakres uzasadnienia oraz rodzaj materiatéw informacyjnych (FRDL,
2024). Uchwala ta jest nie tylko technicznym narzedziem, ale réwniez instru-
mentem ksztaltujacym poziom partycypacji w tworzeniu budzetu, poniewaz to
w niej mozna okresli¢ podmioty uprawnione do skfadania wnioskéw budzeto-
wych, np. rady sofeckie czy mieszkaricbw w ramach budzetu obywatelskiego
(Masz glos, 2025).

Proces przygotowania projektu budzetu angazuje szerokie grono uczestni-
kéw. Centralng postacia jest wojt, ktéry jako polityczny architeke i lider procesu,
jest odpowiedzialny za przelozenie strategii rozwoju na konkretny plan finansowy,
bilansujac czgsto sprzeczne interesy réznych grup (Masz glos, 2013). Profesjonal-
nym filarem procesu jest natomiast skarbnik gminy, ktéry pelni role menedzera
finansowego. Do jego kluczowych zadari nalezy zapewnienie zgodnosci projektu
z prawem, koordynacja i analiza planéw finansowych jednostek organizacyjnych
oraz pelnienie funkgji straznika dyscypliny finansowej (Publink, 2024; Mierzwa,
2019). Proces budzetowy ma réwniez charakter oddolny, poniewaz kierownicy
gminnych jednostek organizacyjnych (np. szkét, osrodkéw pomocy spotecznej)
oraz organy jednostek pomocniczych (soltysi) sq zobowiazani do przygotowa-
nia i przedtozenia wojtowi projektow swoich planéw finansowych (Dz.U. 2024,
poz. 1530).

Przygotowanie projektu budzetu jest procesem roztozonym w czasie, ktéry
mozna podzieli¢ na kilka etapéw. Etap przygotowawczo-organizacyjny rozpo-
czyna si¢ zazwyczaj w sierpniu lub na poczatku wrzesnia, kiedy to wéjt wydaje
zarzadzenie w sprawie opracowania materialéw planistycznych (Publink, 2024).
Réwnolegle rozpoczyna si¢ proces zbierania wnioskéw budzetowych oraz anali-
za zalozeri do projektu budzetu padstwa. Nastgpnie, w etapie analityczno-pla-
nistycznym, surowe dane przeksztalcane s w spéjny plan finansowy. Skarbnik
prognozuje dochody, a wéjt, w oparciu o jego rekomendacje, weryfikuje i ra-
cjonalizuje wydatki, podejmujac kluczowe decyzje alokacyjne. Na tym etapie
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nastgpuje réwniez bilansowanie budzetu oraz zapewnienie jego spdjnosci z Wie-
loletniag Prognoza Finansowa (WPF), co gwarantuje, ze roczne decyzje wpisu-
ja si¢ w dlugoterminows strategi¢ finansowa gminy (Jastrzebska, 2012). Po za-
koriczeniu prac analitycznych, nastgpuje etap finalizacji dokumentéw, w ktérym
skarbnik z zespolem opracowuje ostateczng tre$¢ projektu uchwaly budzetowej
wraz z zatacznikami i obszernym uzasadnieniem. Caly proces koriczy si¢ przedto-
zeniem projektu radzie gminy i Regionalnej Izbie Obrachunkowej w ustawowym

terminie do 15 listopada.

Tabela. 11 Kluczowe etapy i terminy w procesie przygotowania projektu budzetu gminy

Orientacyjny | Kluczowi ak- Podstawa
Etap procesu . prawna / Wynik etapu
termin torzy dokumenty
Inicjacja s Wojt, skarbnik, Art. 234 u.fp. Zgromadzone ma-
O Sierpieri — po- | . . > | uchwala trybo- . -
i zbieranie .. | jednostki organi- . terialy planistyczne
L, towa wrzesnia . wa, zarzadzenie T :
whioskéw zacyjne wjta i wnioski budzetowe
. - Wstepny zbilansowa-
Analiza ‘b la- \W,rze?len._ Wojt, skarbnik U.£p., wpf ny projekt dochodéw
nowanie pazdziernik . .
i wydatkéw
Redakeja | Faédziernik - 4. | Art.233,238 Finalny projeke
projeku poczatek listo- | Skarbnik, wéjt wtp uchwaly budzetowej
pada o z uzasadnieniem
Prockazanie Projekt ztozony
. Do 15 listo- . Art. 238 ust. 1 w radzie gminy i re-
do zaopinio- q Wojt f ionalnei izbic ob
ania pada u.fp. gionalnej izbie obra-
W chunkowej

Zrédbo: Opracowano na podstawie: Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych

(Dz.U. 2025, poz. 1483).

Zwieficzeniem calego etapu przygotowawczego jest przedlozenie gotowego
projektu budzetu do zewngtrznej oceny. Zgodnie z art. 238 ust. 1 u.f.p., wéjt
jest zobowiazany do przekazania projektu uchwaly budzetowej, wraz z uzasad-
nieniem i projektem WPF, dwém organom w nieprzekraczalnym terminie do
15 listopada roku poprzedzajacego rok budzetowy. Tymi organami sa rada gminy,
ktéra rozpocznie nad nim prace uchwatodawcze, oraz wlasciwa miejscowo Regio-
nalna Izba Obrachunkowa (RIO) (Dz.U. 2024, poz. 1530).

RIO, jako paristwowy organ nadzoru i kontroli nad gospodarka finansowa
JST, pelni role niezaleznego, zewngtrznego eksperta. Jej zadaniem jest wydanie
formalnej opinii o przedlozonym projekcie. Analiza RIO koncentruje si¢ przede

wszystkim na:
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*  zgodnosci projektu z przepisami prawa, w tym z ustawg o finansach
publicznych i innymi ustawami;

*  realnosci prognozowanych kwot dochodéw;

*  prawidlowosci zaplanowania deficytu budzetowego i wskazania zrédel
jego sfinansowania;

*  zachowaniu indywidualnego wskaznika splaty zadtuzenia, okreslonego
w art. 243 u.f.p.

Opinia RIO, wydawana przez trzyosobowy sklad orzekajacy, moze przyjaé
jedna z trzech form:

e  pozytywna — gdy projekt nie budzi zadnych zastrzezern prawnych
i merytorycznych;

*  pozytywna z uwagami — gdy projekt jest co do zasady prawidlowy,
ale zawiera uchybienia mniejszej wagi, ktére powinny zosta¢ skorygo-
wane, lub gdy RIO wskazuje na pewne ryzyka finansowe;

*  negatywna — gdy projekt zawiera istotne i razace naruszenia prawa lub

jego zalozenia finansowe s3 w spos6b oczywisty nierealne (RIO w Opo-
lu, 2025).

Opinia RIO, cho¢ formalnie nie jest wiazaca dla rady gminy, posiada ogrom-
na wagg merytoryczng i polityczna. Stanowi ona kluczowy mechanizm zapewnie-
nia jakosci i prewendji, dziatajacy jeszcze przed rozpoczeciem debaty politycznej
w radzie. Statystyki dziatalnosci izb obrachunkowych pokazuja, ze opinie z uwa-
gami s3 stosunkowo czgste, co §wiadezy o tym, ze RIO pelni nie tylko funkeje
kontrolna, ale réwniez doradcza i korygujaca. Identyfikujac bledy na wezesnym
etapie, izba pomaga gminom unika¢ naruszen dyscypliny finanséw publicznych
i podejmowania zobowiazan, ktére moglyby zagrozi¢ ich stabilnosci finansowej.
Negatywna opinia RIO jest bardzo powaznym sygnalem ostrzegawczym dla rad-
nych i w praktyce uniemozliwia uchwalenie budzetu bez wprowadzenia w nim
fundamentalnych zmian. Wojt jest zobowiazany do przedstawienia opinii RIO
radzie gminy przed uchwaleniem budzetu, co gwarantuje, ze radni podejmuja
ostateczng decyzj¢ z pelng $wiadomoscig zewngtrznej, eksperckiej oceny projek-
tu (Koztowski, 2013). W ten sposéb RIO wzmacnia caly system finanséw sa-
morzadowych, pelniac role straznika nie tylko legalnosci, ale takze racjonalnosci

i ostroznosci w zarzadzaniu §rodkami publicznymi.
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Udziat organéw wykonawczych i stanowigcych w uchwalaniu budzetu

Procedura budzetowa w jednostce samorzadu terytorialnego (JST) stanowi
sformalizowany proces, ktérego fundamentem jest konstytutywny dla polskie-
go samorzadu podzial kompetencji pomigdzy organem wykonawczym — wéjtem
(burmistrzem, prezydentem miasta) — a organem stanowigco-kontrolnym, kté-
rym jest rada gminy. Ten dualizm wladzy, gleboko zakorzeniony w przepisach
ustaw ustrojowych oraz w Ustawie z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicz-
nych, tworzy system wzajemnej kontroli i r6wnowagi, ktéry ma kluczowe znacze-
nie dla prawidtowego zarzadzania finansami publicznymi na poziomie lokalnym
(Salahna, 2024).

W ramach tego systemu organ wykonawczy pelni role inicjatora i gléwne-
go architekta projektu budzetu, odpowiadajac za jego merytoryczne i techniczne
przygotowanie. Z kolei organ stanowiacy jest suwerenem w procesie jego uchwa-
lania, posiadajac ostateczne prawo do nadania mu mocy prawnej. Taka dycho-
tomiczna konstrukeja jest celowym zabiegiem legislacyjnym, ktérego celem jest
z jednej strony zapewnienie profesjonalizmu i spéjnosci w przygotowaniu roczne-
go planu finansowego, a z drugiej — zagwarantowanie jego demokratycznej legity-
mizacji poprzez akceptacje przedstawicieli lokalnej wspélnoty (Paczocha, 2019).
Ponizsza tabela syntetycznie przedstawia podziat kluczowych kompetencji obu
organéw na poszczegélnych etapach procedury budzetowej.

Kamieniem wegielnym calej procedury budzetowej jest zasada wylacznosci
inicjatywy uchwalodawczej organu wykonawczego. Artykul 233 ustawy o finan-
sach publicznych jednoznacznie stanowi, ze inicjatywa w sprawie sporzadzenia
projektu uchwaly budzetowej, projektu uchwaly o prowizorium budzetowym
oraz projektu uchwaly o zmianie uchwaly budzetowej przystuguje wylacznie za-
rzadowi jednostki samorzadu terytorialnego, czyli w gminie — wéjtowi. Zasada ta
jest powtdrzona i uszczegétowiona w ustawach ustrojowych, co nadaje jej funda-
mentalny charakter (Salahna, 2024).

Wjt, jako ,,gospodarz budzetu”, jest zatem w pelni odpowiedzialny za przy-
gotowanie projektu rocznego planu finansowego (Wydra, 2023). Jego zadania
na tym etapie obejmuja szeroki zakres czynnosci, w tym zebranie i rozpatrzenie
wnioskéw budzetowych skladanych przez jednostki organizacyjne gminy, jed-
nostki pomocnicze, komisje rady, a niekiedy réwniez bezposrednio przez miesz-
karficbw w ramach konsultacji spolecznych czy budzetu obywatelskiego. Nale-
zy przy tym podkresli¢, ze organ wykonawczy rozpatruje te wnioski w ramach

wlasnego uznania, co daje mu realng wladzg ksztaltowania priorytetéw i alokacji
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zasobéw w projekcie budzetu (FRDL, 2024). Ponadto, wéjt musi zapewnié
zgodnos¢ projektu z Wieloletnia Prognoza Finansowa (WPF), ktéra stanowi stra-
tegiczny i nadrzedny dokument planistyczny, a takze uwzgledni¢ obligatoryjne
elementy budzetu, takie jak rezerwa ogélna, ktérej wysoko$¢ musi miesci¢ sig
w ustawowych widelkach od 0,1% do 1% wydatkéw (Publink, 2024). W re-
alizacji tych zadai wdjta wspiera caly aparat pomocniczy, jakim jest urzad gmi-
ny, a w szczegblnosci skarbnik gminy jako gtéwny ksiegowy budzetu (Florczak
& Skrobisz, 2023). Gotowy projekt, wraz z uzasadnieniem i materialami infor-
macyjnymi, musi zosta¢ przedlozony radzie gminy oraz Regionalnej Izbie Ob-
rachunkowej (RIO) w nieprzekraczalnym ustawowym terminie do 15 listopada
roku poprzedzajacego rok budzetowy (FRDL, 2024).

Z chwilg ztozenia projektu uchwaly budzetowej w radzie gminy rozpoczyna
si¢ drugi, deliberacyjny etap procedury, a odpowiedzialno$¢ za jej dalszy przebieg
przechodzi na organ stanowigco-kontrolny. Projekt jest niezwlocznie przekazy-
wany do zaopiniowania przez state komisje rady, co stanowi kluczowy element
merytorycznej pracy nad dokumentem. Tryb prac nad projektem, w tym terminy
na skladanie opinii przez komisje, okresla sama rada gminy w drodze odrebne;j
uchwaly (FRDL, 2024).

Kazda z komisji branzowych (np. Komisja Oswiaty, Komisja Infrastruktury)
analizuje projekt w zakresie swoich kompetencji, oceniajac zasadno$¢ zaplano-
wanych wydatkéw i realno$¢ prognozowanych dochodéw. Centralng role w tym
procesie odgrywa komisja wlasciwa do spraw budzetu (najczesciej noszaca nazwe
Komisji Budzetu i Finanséw). To ona zbiera opinie i wnioski od pozostatych ko-
misji, a nastgpnie formuluje ostateczna, syntetyczng opini¢ wraz z ewentualnymi
propozycjami zmian, ktéra jest przedstawiana calej radzie. Co istotne, przepisy
proceduralne przyjete przez rady gmin powszechnie naktadaja na komisje obo-
wiazek, aby w przypadku zgloszenia propozycji wprowadzenia nowego wydatku
lub zwigkszenia juz istniejacego, wskazaly jednoczesnie realne zrédlo jego sfinan-
sowania, np. poprzez zmniejszenie innego wydatku lub wskazanie nowego zrédla
dochodu (FRDL, 2024).

Réwnolegle do prac w radzie gminy, projekt budzetu jest analizowany przez
Regionalng Izb¢ Obrachunkows, ktéra wydaje opini¢ na jego temat pod katem
zgodnosci z prawem, w tym z ustawa o finansach publicznych i WPF, oraz pra-
widlowosci przyjetych zalozen. Opinia RIO, cho¢ formalnie nie jest dla rady
wiazaca, posiada ogromne znaczenie merytoryczne i polityczne. Musi ona zo-

sta¢ odczytana na sesji budzetowej, a jej zignorowanie, zwlaszcza w przypadku
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opinii negatywnej, jest dla organéw gminy niezwykle trudne do obrony i moze
sygnalizowa¢ powazne ryzyka dla stabilnoéci finansowej JST (FRDL, 2024).

Zwieniczeniem procedury budzetowej jest podjecie uchwaly budzetowej,
co, zgodnie z art. 18 ust. 2 pkt 4 ustawy o samorzadzie gminnym, nalezy do
wylacznej whasciwosci rady gminy. Jest to jeden z najwazniejszych aktéw prawa
miejscowego, w ktérym rada, jako organ przedstawicielski, ostatecznie akceptuje
roczny plan finansowy gminy, nadajac mu moc prawng i upowazniajac wéjta do
jego realizacji (Serwis Samorzadowy PAP, 2022).

W toku sesji budzetowej rada gminy ma prawo do wprowadzania zmian
i poprawek w projekcie przedtozonym przez wéjta (Masz glos, 2013). Moze ona
dokonywa¢ przesunig¢ $rodkéw pomiedzy poszczegdlnymi dziatami, rozdziata-
mi i zadaniami, zwigksza¢ jedne pozycje wydatkowe kosztem innych lub w inny
sposéb szacowad prognozowane dochody. Swoboda rady w tym zakresie nie jest
jednak nieograniczona. Kluczowe ograniczenie jej uprawniert modyfikacyjnych
wprowadza art. 240 ust. 2 ustawy o finansach publicznych. Zgodnie z tym prze-
pisem, organ stanowiacy JST bez zgody organu wykonawczego nie moze wpro-
wadzi¢ w projekcie uchwaly budzetowej zmian powodujacych zmniejszenie do-
chodéw lub zwigkszenie wydatkéw i jednoczesnie zwigkszenie deficytu budzetu
(Dz.U. 2024, poz. 1530).

W praktyce przepis ten oznacza, ze rada moze swobodnie dokonywa¢ wszel-
kich zmian, ktére sa neutralne dla wyniku budzetu (np. przeniesienie kwoty 200
000 zt z zadania ,promocja gminy” na zadanie ,,remont drogi gminne;j”). Nato-
miast kazda poprawka, ktéra pogorszylaby wynik finansowy — czyli zwigkszyla
planowany deficyt lub zmniejszyta planowang nadwyzke — wymaga aktywne;j,
wyraznej zgody wojta. Daje to organowi wykonawczemu swoiste prawo weta
wobec propozycji rady, ktére moglyby zagraza¢ stabilnosci finansowej gminy.
Orzecznictwo regionalnych izb obrachunkowych konsekwentnie potwierdza,
ze dopSki wprowadzane przez rad¢ zmiany nie prowadza do zwigkszenia deficytu,
mieszcza si¢ one w granicach jej kompetencji (RIO Opole, 2025).

Konstrukcja art. 240 ust. 2 ustawy o finansach publicznych pelni zatem
role systemowego hamulca, zabezpieczajacego przed presja na niecodpowiedzial-
ne zwickszanie wydatkéw, ktdre mogloby wynikaé z doraznych uwarunkowar
politycznych. Ustawodawca zalozyl, ze organ wykonawczy, jako podmiot od-
powiedzialny za caloroczne zarzadzanie finansami i ich wykonanie, posiada naj-
pelniejsza wiedzg na temat realnych mozliwosci finansowych gminy. Przepis ten
tworzy asymetryczng relacje sil: rada moze samodzielnie cia¢ wydatki i zmniejsza¢
deficyt, ale nie moze go arbitralnie zwigksza¢. Zmusza to obie strony do dialogu
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i poszukiwania kompromisu. Jedli radni chca przeforsowaé kosztowna inwestycje,
musza albo znalezé oszczednosci w innych czesciach budzetu, albo przekonaé
wojta do wzigcia na siebie odpowiedzialnosci za wigkszy deficyt. Ta sama logika
jest kontynuowana w trakcie roku budzetowego — inicjatywa w sprawie zmiany
uchwalonego juz budzetu réwniez nalezy wylacznie do wéjta. Rada moze jednak,
w samej uchwale budzetowej, upowazni¢ woéjta do dokonywania okreslonego
rodzaju zmian samodzielnie, co stanowi mechanizm uelastyczniajacy zarzadza-
nie finansami i pozwala na szybkie reagowanie na nieprzewidziane okolicznosci
(Sierak, 2015).

Ustawodawca przewidziat réwniez procedury awaryjne na wypadek, gdyby
organy gminy nie zdotaly dojé¢ do porozumienia w sprawie budzetu. Zgodnie
z art. 239 ustawy o finansach publicznych, rada gminy powinna podja¢ uchwale
budzetowa przed rozpoczeciem roku budzetowego, a w szczegdlnie uzasadnio-
nych przypadkach — w nieprzekraczalnym terminie do 31 stycznia roku budze-
towego (RIO Opole, 2025). Jezeli do 31 grudnia nie dojdzie do uchwalenia bu-
dzetu, to od 1 stycznia podstawa gospodarki finansowej gminy staje si¢ projekt
uchwaly budzetowej przedtozony radzie przez wéjta (Sierak, 2015). Oznacza to,
ze gmina nieprzerwanie funkcjonuje, a wéjt ma prawo do zaciagania zobowigzan
i dokonywania wydatkéw w granicach kwot okreslonych w tym projekcie (RIO
Opole, 2025). Jest to kluczowy mechanizm gwarantujacy ciaglos¢ realizacji zadan
publicznych, niezaleznie od impasu politycznego na linii wojt-rada gminy.

Jesli jednak ostateczny termin 31 stycznia minie bez uchwalenia budzetu,
kompetencje w tym zakresie przejmuje organ nadzoru, czyli Regionalna Izba Ob-
rachunkowa. W takiej sytuacji RIO, w terminie do korca lutego roku budzeto-
wego, samodzielnie ustala budzet dla gminy w zakresie jej zadait whasnych oraz
zadan zleconych (Sierak, 2015). Jest to tzw. budzet zastgpezy, ktéry zapewnia
minimalny poziom finansowania niezb¢dny do funkcjonowania gminy. Co cie-
kawe, obowiazujace przepisy nie przewiduja bezposrednich sankgji finansowych
czy prawnych dla organéw JST za sam fakt nieuchwalenia budzetu w terminie.
Jednakze dlugotrwaly paraliz decyzyjny i ,przedtuzajacy si¢ brak skutecznosci
w wykonywaniu zadan publicznych” moga sta¢ si¢ przestanka do zastosowania
przez Prezesa Rady Ministréw bardziej radykalnych $rodkéw nadzorczych, takich
jak zawieszenie organéw gminy i ustanowienie zarzadu komisarycznego (Mazew-
ski, 2013).

Nadrzednym celem procedur awaryjnych jest zatem zapewnienie ciaglosci
$wiadczenia ustug publicznych przez gming. Interes wspélnoty samorzadowej

i stabilno$¢ funkcjonowania paristwa na poziomie lokalnym sa tu warto$ciami
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nadrzednymi wobec autonomii politycznej organéw gminy. Jednoczesnie, per-
spektywa utraty wplywu na ksztatt budzetu i oddanie go w rece zewnetrznego,
technokratycznego organu nadzoru, jakim jest RIO, dziala jak silny bodziec mo-
tywujacy obie strony konfliktu do znalezienia kompromisu. Grozba interwencji
RIO, niczym ,miecz Damoklesa”, sklania do intensywnych negocjacji w ostat-
nich dniach stycznia, poniewaz nawet trudny kompromis jest z perspektywy
lokalnych decydentéw rozwiazaniem lepszym niz budzet narzucony z zewnatrz.
Scenariusz kryzysowy pelni wigc nie tylko funkcj¢ naprawcza, ale przede wszyst-
kim prewencyjna, wymuszajac na organach gminy odpowiedzialnos¢ za powie-

rzone im zadania.
Sprawozdawczos¢ budzetowa i jej znaczenie kontrolne

Sprawozdawczo$¢ budzetowa stanowi jeden z fundamentalnych filaréw
systemu finanséw publicznych, pelniac role kluczowego mechanizmu monito-
rowania, oceny i kontroli dzialalnosci jednostek samorzadu terytorialnego (JST).
W polskim porzadku prawnym nie jest ona jedynie technicznym obowiazkiem
ewidencyjnym, lecz ztozonym systemem informacyjno-kontrolnym, ktéry wa-
runkuje realizacj¢ konstytucyjnej zasady jawnosci finanséw publicznych oraz
umozliwia egzekwowanie odpowiedzialnosci organéw wykonawczych za powie-
rzone im $rodki publiczne (Dz.U. 2024, poz. 1530). Znaczenie sprawozdaw-
czo$ci wykracza daleko poza bierne rejestrowanie zdarzen gospodarczych, stajac
si¢ aktywnym narzedziem zarzadzania, nadzoru i kontroli, angazujacym zaréwno
wewnetrzne struktury gminy, jak i zewnetrzne organy nadzorcze oraz cala spo-
fecznos¢ lokalna. Niniejszy podrozdzial ma na celu doglebna analiz¢ prawnych
i systemowych uwarunkowan sprawozdawczo$ci budzetowej, charakeerystyke jej
kluczowych instrumentéw oraz wielowymiarowa oceng jej funkcji kontrolnej
w kontekscie funkcjonowania gminy.

Podstawe prawna dla systemu sprawozdawczo$ci budzetowej w Polsce
stanowi Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych. Zgodnie
z art. 41 ust. 1 tej ustawy, jednostki sektora finanséw publicznych, w tym gmi-
ny, sa zobowiazane do sporzadzania i przekazywania sprawozdari z wykonania
proceséw zwiazanych z gromadzeniem i rozdysponowywaniem srodkéw publicz-
nych. Ten ustawowy obowiazek nadaje sprawozdawczosci charakeer obligatoryj-
ny i powszechny, czyniac ja nieodlacznym elementem cyklu budzetowego kazdej
jednostki samorzadowej. Regulacje te podkreslaja, ze sprawozdawczos¢ nie jest

czynnoscia fakultatywna, zalezng od woli lokalnych wladz, lecz fundamentalnym
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obowiazkiem wynikajacym z samej istoty zarzadzania mieniem publicznym
(Dz.U. 2024, poz. 1530).

System sprawozdawczo$ci budzetowej JST opiera si¢ na zestawie wyspecja-

lizowanych formularzy, z ktérych kazdy dostarcza informacji o innym aspekcie

gospodarki finansowej gminy. Ich wzajemne powiazanie pozwala na stworze-

nie kompleksowego obrazu sytuacji budzetowej jednostki w danym momencie.

Do najwazniejszych sprawozdan, stanowiacych podstawe analizy i kontroli, naleza:
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Sprawozdanie Rb-27S z wykonania planu dochodéw budzetowych —
sporzadzane w okresach miesi¢cznych i rocznych, jest podstawowym
zrédlem informaciji o realizacji strony dochodowej budzetu. Prezentuje
dane o planowanych, naleznych i wykonanych dochodach w podziale
na dzialy, rozdzialy i paragrafy klasyfikacji budzetowej. Jego analiza po-
zwala na monitorowanie regularnosci wplywow z poszczeg6lnych zré-
det, takich jak podatki i optaty lokalne, udzialy w podatkach stanowych
(PIT, CIT), subwencja ogdlna czy dotacje celowe. Jest to kluczowe na-
rzedzie do oceny skutecznosci aparatu skarbowego gminy oraz do wery-
fikacji trafnosci prognoz dochodéw przyjetych w uchwale budzetowe;j
(Kowalska, 2023).

Sprawozdanie Rb-28S z wykonania planu wydatkéw budzetowych —
analogicznie do Rb-27S, sporzadzane miesigcznie i rocznie, obrazuje
realizacje planu wydatkéw. Ukazuje stopien zaangazowania $rodkéw
(warto$¢ zawartych uméw) oraz faktycznie poniesione wydatki w szcze-
gbélowym ukladzie klasyfikacji budzetowej. Sprawozdanie to jest podsta-
wowym instrumentem kontroli dyscypliny budzetowej, pozwalajacym
na weryfikacje, czy poszczegélne jednostki organizacyjne gminy i wy-
dzialy urzedu realizuja swoje zadania w ramach przyznanych im limitéw
finansowych (Ministerstwo Finanséw, 2024).

Sprawozdanie Rb-N o stanie naleznosci oraz wybranych aktywéw
finansowych — sporzadzane kwartalnie, dostarcza informacji o nalezno-
$ciach jednostki (np. z tytulu niezaplaconych podatkéw, czynszéw) oraz
o stanie $rodkéw pienig¢znych na rachunkach bankowych i w kasie. Jest
to niezwykle istotne narzedzie do oceny plynnosci finansowej gminy
oraz efektywnosci proceséw windykacyjnych.

Sprawozdanie Rb-Z o stanie zobowiazan wedtug tytutéw dtuznych oraz
poreczen i gwarancji — réwniez sporzadzane kwartalnie, prezentuje za-
dtuzenie jednostki z réznych tytutdéw (kredyty, pozyczki, wyemitowane

obligacje), a takze zobowiazania wymagalne (niezaplacone w terminie
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faktury). Analiza tego sprawozdania w pofaczeniu z Rb-N daje pelniej-
szy obraz kondycji finansowej gminy, wykraczajacy poza kasowe ujecie
dochodéw i wydatkéw.

Sprawozdanie Rb-NDS o nadwyzce/deficycie jednostki samorzadu
terytorialnego — sporzadzane kwartalnie, stanowi syntetyczne podsu-
mowanie wyniku budzetu za dany okres. Informuje o relacji miedzy
dochodami biezacymi a wydatkami biezacymi (wynik operacyjny) oraz
o wyniku catkowitym, uwzgledniajacym operacje majatkowe. Jest to
kluczowy wskaznik dla oceny zréwnowazenia finanséw gminy i jej
zdolnosci do finansowania inwestycji ze srodkéw whasnych (Sadowska
& Zielinska, 2023).

Wzajemne powiazania mi¢dzy tymi dokumentami sa kluczowe dla pelnej

diagnozy (Kornberger-Sokolowska, 2012). Przyktadowo, wysoki poziom wyko-

nania dochodéw w Rb-27S moze by¢ korygowany przez rosnacy stan naleznosci

w Rb-N, co wskazywaloby na problemy ze $ciagalnoscia. Podobnie, zréwnowa-

zony wynik w Rb-NDS moze maskowa¢ rosnace zobowiazania wymagalne w Rb-

Z, sygnalizujace utratg ptynnosci finansowej. Tylko kompleksowa analiza catego

zestawu sprawozdani pozwala na rzetelng oceng sytuacji.

W celu usystematyzowania i syntetycznego przedstawienia omawia-

nych instrumentdéw, ponizsza tabela charakteryzuje kluczowe sprawozdania

budzetowe JST.

Tabela 12. Charakterystyka kluczowych sprawozdan budzetowych w JST

Kluczowe
Nazwa L, Zakres . Podstawa
dani Symbol | Czestotliwosé inf A znaczenie
sprawozdania informacyjn rawna
P yymy kontrolne P
Monitorowanie
Planowane, o
naleine i wyko- strumieni docho- Rozporzadze-
Sprawozdanie déw, ocena trafnosci | nie ministra
Konani Miesi nane dochody q ,
z onania iesigczna , rognoz, wezesne nanséw
IWY dochods Rb-27s ccena, w szczegoto- P kg T .
planu dochodéw roczna wym ukladzie wykrywanie nie- W sprawie spra-
budzetowych Idasvhikacii doboréw, kontrola wozdawczo$ci
asyfikacji L. . .
yhract efektywnosci pobo- | budzetowej
budzetowej X
ru podatkéw
Kontrola dyscy-
Planowane, . .y v .
zaangaiowane pliny budzetowej, Rozporzadze-
Sprawozdanie . monitorowanie nie ministra
P K . Miesi i wykonane wy- o limi q ,
ZWy onania Rb leslqczna, d k. , prZEStrZCganla 1mi- nansow
| datké -28s atki w szczego- | datks .
planu wydatkéw roczna Jowym ukladzie téw wydatkéw przez | w sprawie spra-
budzetowych IasvAkacii jednostki organiza- | wozdawczosci
asyfikacji . . . .
ynract cyjne, ocena stopnia | budzetowej
budzetowej L ,
realizacji zadan
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Kluczowe
Nazwa L, Zakres . Podstawa
. Symbol | Czestotliwosé . . zZnaczenie
sprawozdania informacyjny prawna
kontrolne
Stan nalez- Ocena plynnosci
. L. ply_ . Rozporzadze-
Sprawozdanie nosci (w tym finansowej, monito- | . .
. . . nie ministra
o stanie nalezno- wymagalnych) | rowanie skutecz- ,
L. > .. , finanséw
$ci oraz wybra- Rb-N Kwartalna z podzialem na | nosci proceséw .
, o . ) W sprawie spra-
nych aktywéw dtuznikéw oraz | windykacyjnych, .
, , T wozdawczodci
finansowych stan $rodkéw zarzadzanie $rodka- . A
o T budzetowej
pieni¢znych mi pienigznymi
. Stan zobowia- Ocena poziomu
Sprawozdanie , & . P . Rozporzadze-
zafi (w tym i struktury zadhuze-

o stanie zobo- . ; . nie ministra
wymagalnych) | nia, monitorowanie

wiazani wedhug finanséw

Rb-Z K 1 tu kredy- k
tytutéw dtuznych wartaina z)tytu u. redy fyzyKa utr aty W sprawie spra-
, tow, pozyczek, | plynnosci, kontrola .
oraz poreczeni . . e wozdawczosci
. " obligacji terminowosci regu- . A
i gwarangji . . .2, | budietowej
i innych lowania zobowiazan
Prezentuje Syntetyczna ocena
ik opera- zréwnowazenia Rozporzadze-
S dani wyni
Dl;r :;vozicaen/je cyjny (relacja budzetu, analiza nie ministra
e dochods dolnosci dosa- | finanss
ficycie jednostki | Rb-NDS | Kwartalna cochiodow zdo-nosa do s fansow
i wydatkéw mofinansowania W sprawie spra-

samorzadu o . " o
tervt A | biezacych) oraz | inwestycji, kontrola | wozdawczosci
erytorialnego A ) . . .

R 8 wynik catkowi- | przestrzegania regut | budzetowej

ty budzetu fiskalnych

Zrédbo: Opracowano na podstawie: Rozporzadzenia Ministra Finanséw z dn. 11 stycznia
2022 r. w sprawie sprawozdawczoéci budzetowej (Dz.U. 2022, poz. 144).

Znaczenie kontrolne sprawozdawczosci budzetowej realizuje si¢ na kilku
wzajemnie powiazanych plaszczyznach, tworzac system naczyn polaczonych,
w ktérym dane finansowe przeplywaja pomiedzy réznymi podmiotami i stuza
realizacji odmiennych, cho¢ komplementarnych, celéw kontrolnych (Jastrzebska,
2012). Mozna wyr6zni¢ trzy podstawowe wymiary tej funkgji: kontrole zarzad-
cza (wewnetrzng), nadzér instytucjonalny (zewnetrzny) oraz kontrole spoteczng
(obywatelska).

Kwestig istotna z punktu widzenia finanséw publicznych jest sprawozdaw-
czo$¢ budzetowa z tytulu gromadzenia i wydatkowania $rodkéw publicznych
przez jednostki samorzadu terytorialnego.

Finansowanie zadai realizowanych przez jednostki sektora finanséw pu-
blicznych ze §rodkéw publicznych powoduje, iz szczegdlnego znaczenia nabiera
sprawozdawczo$¢, stanowigca koficowy etap tworzenia zbioréw informacji przez
rachunkowos¢. Zawarte w nich dane sa Zrédfem istotnych informacji o funk-
cjonowaniu jednostek sektora finanséw publicznych. Wszystkie jednostki tego

sektora sa zobowiazane do okresowego sporzadzania:
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*  sprawozdari budzetowych wedlug zasad okreslonych w odpowiednich

rozporzadzeniach,

e sprawozdan finansowych wedtug zasad zawartych w ustawie o rachun-

kowosci oraz  w aktach wykonawczych odnoszacych si¢ do sektora

finanséw publicznych.

Sprawozdania budzetowe sa podstawowym zrédlem informacji o wykona-
niu budzetu (Kiziukiewicz, 2014).

Tabela 13. Klasyfikacja sprawozdas budzetowych

Symbol

sprawozdania

Nazwa sprawozdania

Rb-23

Miesieczne/roczne sprawozdanie o stanie srodkéw na rachunkach bankowych
paristwowych jednostek budzetowych, z wylaczeniem rachunkéw izb celnych.
Wzér sprawozdania stanowi zalacznik nr 1 do rozporzadzenia

Rb-23A

Miesigczne/roczne sprawozdanie o stanie srodkéw na rachunkach bankowych
izb celnych do gromadzenia dochodéw budzetowych z podatku akcyzo-
wego oraz podatku od gier. Wzor sprawozdania stanowi zatacznik nr 2 do
rozporzadzenia

Rn-23B

Miesigczne/roczne sprawozdanie o stanie srodkéw na rachunkach bankowych
izb celnych, z wylaczeniem rachunku do gromadzenia dochodéw budze-
towych z podatku akcyzowego oraz podatku od gier. Wzér sprawozdania
stanowi zatacznik nr 3 do rozporzadzenia

Rb-23P1

Kwartalne sprawozdanie z rozliczenia srodkéw pienigznych placowki. Wzér
sprawozdania stanowi zalacznik nr 4 do rozporzadzenia

Rb-24

Miesigezne/roczne sprawozdanie o stanie Srodkéw na rachunkach biezacych
urzedéw skarbowych do gromadzenia dochodéw budzetowych. Wzér spra-
wozdania stanowi zatacznik nr 5do rozporzadzenia

Rb-27

Miesigczne/roczne sprawozdanie z wykonania planu dochodéw budzetowych.
Wzdr sprawozdania stanowi zalacznik nr 6 do rozporzadzenia

Rb-27 Pl

Kwartalne sprawozdanie z wykonania planu dochodéw budzetowych placow-
ki. Wzér sprawozdania stanowi zalacznik nr 7 do rozporzadzenia

Rb-27UE

Miesigczne/roczne sprawozdanie z wykonania planu dochodéw budze-
tu $rodkéw europejskich. Wzér sprawozdania stanowi zatacznik nr 8 do
rozporzadzenia

Rb-27 S

Miesigezne/roczne sprawozdanie z wykonania planu dochodéw budzetowych
jednostki samorzadu terytorialnego. Wzér sprawozdania stanowi zalacznik nr
9 do rozporzadzenia

Rb-277ZZ

Kwartalne sprawozdanie z wykonania planu dochodéw zwiazanych z reali-
zacja zadani z zakresu administracji rzadowej oraz innych zadan zleconych
jednostkom samorzadu terytorialnego ustawami. Wzér sprawozdania stanowi
zalacznik nr 10 do rozporzadzenia

Rb-PDP

Roczne sprawozdanie z wykonania dochodéw podatkowych gminy/mia-
sta na prawach powiatu. Wzdr sprawozdania stanowi zatacznik nr 11 do
rozporzadzenia

71



ROZDZIAL 3

Symbol
sprawozdania

Nazwa sprawozdania

Rb-28

Miesigezne/roczne sprawozdanie z wykonania planu wydatkéw budzetu pani-
stwa. Wzér sprawozdania stanowi zalacznik nr 12 do rozporzadzenia

Rb-28 PL

Miesigczne/roczne sprawozdanie z wykonania planu wydatkéw budzetu pla-
coéwki. Wzér sprawozdania stanowi zalacznik nr 13 do rozporzadzenia

Rb-28

Programy miesi¢czne/roczne sprawozdanie z wykonania planu wydatkéw bu-
dzetu panistwa w zakresie programéw realizowanych ze $rodkéw pochodzacych
z budzetu UE oraz niepodlegajacych zwrotowi §rodkéw z pomocy udzielonej
przez paistwa cztonkowskie EFTA, z wylaczeniem wydatkéw na realizacje
Wspélnej Polityki Rolnej.

Wzér sprawozdania stanowi zalacznik nr 14 do rozporzadzenia

Rb-BZ1

Pétroczne/roczne sprawozdanie z wykonania wydatkéw budzetu padstwa oraz
budzetu srodkéw europejskich w ukladzie zadaniowym. Wzér sprawozdania
stanowi zatacznik nr 1 do rozporzadzenia w sprawie sprawozdawczosci budze-
towej w ukladzie zadaniowym

Rb-BZ2

Pétroczne/roczne sprawozdanie z wykonania planu finansowego paristwowego
funduszu celowego /agencji wykonawczej/ instytucji gospodarki budzetowej/
paristwowej osoby prawnej w ukladzie zadaniowym. Wz6ér sprawozdania sta-
nowi zalacznik nr2 do rozporzadzenia w sprawie sprawozdawczosci budzetowe
w ukladzie zadaniowym

Rb-28

Programy WPR miesieczne/roczne sprawozdanie z wykonania planu wy-
datkéw budzetu paristwa w zakresie programéw realizowanych ze srodkéw
pochodzacych z budzetu UE na realizacj¢ Wspdlnej Polityki Rolnej.

Wzér sprawozdania stanowi zalacznik nr 15 do rozporzadzenia

Rb-28UE

Miesigczne/roczne sprawozdanie z wykonania planu wydatkéw budzetu $rod-
kéw europejskich z wylaczeniem wydatkéw na realizacje Wspdlnej Polityki
Rolnej. Wzér sprawozdania stanowi zafacznik nr 16 do rozporzadzenia

Rb-28 UE
WPR

Miesigczne/roczne sprawozdanie z wykonania planu wydatkéw budzetu $rod-
kéw europejskich z zakresie wydatkéw na realizacje Wsp6lnej Polityki Rolne;j.
Wzér sprawozdania stanowi zalacznik nr 17 do rozporzadzenia

Rb-28 NW

Miesi¢czne/roczne sprawozdanie z wykonania planu wydatkéw, keére nie
wygasly z uplywem roku budzetowego.

Wzér sprawozdania stanowi zalacznik nr 18 do rozporzadzenia

Rb-28 NW

Programy miesieczne/roczne sprawozdanie z wykonania planu wydatkéw
budzetu patistwa, ktére nie wygasly z uplywem roku budzetowego w zakresie
programow realizowanych ze srodkéw pochodzacych z budzetu UE oraz
niepodlegajacych zwrotowi $rodkéw z pomocy udzielonej przez paristwa

cztonkowskie EFTA.
Wzdr sprawozdania stanowi zalacznik nr 19 do rozporzadzenia

Rb-28 S

Miesigezne/roczne sprawozdanie z wykonania planu wydatkéw budzetowych
jednostki samorzadu terytorialnego
Wzér sprawozdania stanowi zalacznik nr 20 do rozporzadzenia

Rb-NDS

Kwartalne sprawozdanie o nadwyzce/ deficycie jednostki samorzadu
terytorialnego.
Wzér sprawozdania stanowi zalacznik nr 21 do rozporzadzenia

Rb-30 S

Pétroczne/roczne sprawozdanie z wykonania planéw finansowych samorzado-
wych zakladéw budzetowych. Wzér sprawozdania stanowi zalacznik nr 22 do
rozporzadzenia
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Symbol
sprawozdania

Nazwa sprawozdania

Rb-33

Kwartalne sprawozdanie z wykonania planu finansowego panistwowego fundu-
szu celowego. Wzér sprawozdania stanowi zalacznik nr 23 do rozporzadzenia

Rb-34PL

Kwartalne sprawozdanie z wykonania dochodéw i wydatkéw na rachunku,
o ktérym mowa w art. 163 ustawy o finansach publicznych. Wzér sprawozda-
nia stanowi zalacznik nr 24 do rozporzadzenia

Rb-34 S

Pélroczne/roczne sprawozdanie z wykonania dochodéw i wydatkéw na
rachunku, o ktérym mowa w art. 223 ust. 1 ustawy o finansach publicznych.
Wzdr sprawozdania stanowi zalacznik nr 25 do rozporzadzenia

Rb-35

Kwartalne sprawozdanie z wykonania dochodéw i wydatkéw agencji wyko-
nawczej. Wzdr sprawozdania stanowi zalacznik nr 26 do rozporzadzenia

Rb-40

Kwartalne sprawozdanie z wykonania, okreslonego w ustawie budzetowej na
dany rok budzetowy, planu finansowego pafistwowego funduszu celowego/
agencji wykonawczej instytucji gospodarki budzetowej. Wz6ér sprawozdania
stanowi zatacznik nr 27 do rozporzadzenia

Rb-50

Kwartalne sprawozdanie o dotacjach / wydatkach zwiazanych z wykonywa-
niem zadan z zakresu administracji rzadowej oraz innych zadan zleconych
jednostkom samorzadu terytorialnego ustawami. Wz6ér sprawozdania stanowi
zalacznik nr 28 do rozporzadzenia

Rb-70

Kwartalne sprawozdanie o zatrudnieniu i wynagrodzeniach. Wzér sprawozda-
nia stanowi zalacznik nr 29 do rozporzadzenia

Rb-WSa

Roczne sprawozdanie o wydatkach strukturalnych poniesionych przez jednost-
ki samorzadu terytorialnego. Wzér sprawozdania stanowi zatacznik nr 30 do
rozporzadzenia

Rb-WSb

Roczne sprawozdanie o wydatkach strukturalnych w podziale wojewddzkim
(regionalnym), poniesionych przez jednostki sektora finanséw publicznych.
Wzér sprawozdania stanowi zalacznik nr 31 do rozporzadzenia

Rb-ZUS

Kwartalne sprawozdanie z wykonania planu finansowego Zakladu Ubez-
pieczeri Spotecznych. Wzér sprawozdania stanowi zatacznik nr 32 do
rozporzadzenia

Rb-ST

Roczne sprawozdanie o stanie srodkéw na rachunkach bankowych jednostek
samorzadu terytorialnego. Wzér sprawozdania stanowi zalacznik nr 33 do
rozporzadzenia

Rb-Z-PPP

Kwartalne sprawozdanie o stanie zobowiazan wynikajacych z uméw partner-
stwa publiczno-prywatnego. Wzér sprawozdania stanowi zalacznik nr 34 do
rozporzadzenia

Rb-FUS

Miesigczne sprawozdanie z wykonania wybranych elementéw planu finan-
sowego Funduszu Ubezpieczert Spotecznych. Wzér sprawozdania stanowi
zalacznik nr 35 do rozporzadzenia

Rb-FER

Miesigczne sprawozdanie z wykonania wybranych elementéw planu finan-
sowego Funduszu Emerytalno-Rentowego. Wz6ér sprawozdania stanowi
zalacznik nr 36 do rozporzadzenia

Zrédlo: Kiziukiewicz, T. (Ed.). (2014). Rachunkowos¢ jednostek sektora finanséw publicznych i insty-
tucji finansowych. PWE, Warszawa.
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Na poziomie wewnetrznym sprawozdawczo$¢ budzetowa jest podstawo-
wym, ilo§ciowym narzedziem kontroli zarzadczej, ktdrej zapewnienie, zgodnie
z art. 68 UFP, jest obowiazkiem wéjta (burmistrza, prezydenta miasta). W prak-
tyce to skarbnik gminy, jako gléwny ksiggowy budzetu, wykorzystuje dane ze
sprawozdan czastkowych, splywajacych z poszczegdlnych jednostek organizacyj-
nych (szkél, osrodkéw pomocy spotecznej itp.), oraz z wydziatéw urzedu, do bie-
zacego nadzoru nad prawidlowoscia gospodarki finansowej (BIP Reszel, 2010).
Analiza miesigcznych sprawozdan Rb-28S pozwala skarbnikowi weryfikowad,
czy kierownicy jednostek nie przekraczajg przyznanych im w planie finansowym
limitéw wydatkéw. Z kolei dane z Rb-27S umozliwiaja monitorowanie realiza-
¢ji planu dochodéw i wezesne alarmowanie wéjta o ewentualnych zagrozeniach
dla stabilnosci budzetu. W tym ujeciu sprawozdawczo$é jest mechanizmem eg-
zekwowania wewnetrznej dyscypliny, pozwalajacym organowi wykonawczemu
na sprawowanie realnej kontroli nad podleglym mu aparatem administracyjnym
i jednostkami organizacyjnymi (Sadowska & Zieliriska, 2023).

Drugi wymiar kontroli ma charakter zewngetrzny i instytucjonalny. Organ
wykonawczy (wéjt) ma ustawowy obowiazek przedktadania organowi stanowia-
cemu (radzie gminy) oraz Regionalnej Izbie Obrachunkowej informacji i spra-
wozdan z wykonania budzetu. Zgodnie z art. 266 UFP, zarzad JST przedstawia
organowi stanowigcemu informacj¢ o przebiegu wykonania budzetu za pierwsze
pétrocze. Informacja ta, oparta na danych ze sprawozdari kwartalnych, stano-
wi dla rady gminy podstawowe narzedzie do sprawowania jej funkcji nadzorczej
w trakcie roku budzetowego. Radni, analizujac przedstawione dane, moga oce-
nia¢ skutecznos$¢ dziatari wojta, zadawad pytania dotyczace odchyled od planu
i formulowa¢ wnioski na przysztos¢. Jest to kluczowy element mechanizmu po-
litycznej odpowiedzialnosci organu wykonawczego przed organem uchwalodaw-
czym (Janik, 2023).

Niezaleznym i niezwykle istotnym aktorem w tym procesie jest Regionalna
Izba Obrachunkowa. RIO, jako paristwowy organ nadzoru i kontroli gospodarki
finansowej JST, jest obligatoryjnym odbiorcg wszystkich kluczowych sprawoz-
dan budzetowych. Analitycy Izby na biezaco monitoruja dane przesylane przez
gminy, co pozwala im na weczesne identyfikowanie nieprawidtowosci lub ryzyk
finansowych. Jednakze kluczowa rola RIO ujawnia si¢ w procesie oceny roczne-
go sprawozdania z wykonania budzetu. Izba wydaje formalna opini¢ na temat
tego sprawozdania, oceniajac je pod katem legalnosci, rzetelnosci i zgodnosci

z planem. Opinia RIO, jako ocena niezaleznego, zewngtrznego eksperta, stanowi
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dla rady gminy niezwykle wazne, merytoryczne wsparcie w procesie udzielania
absolutorium.

W tym kontekscie ujawnia si¢ zjawisko asymetrii informacji, ktére sprawoz-
dawczo$¢ ma niwelowad, ale ktérego w pelni nie eliminuje. Organ wykonawczy,
wraz ze skarbnikiem i shuzbami finansowymi, generuje dane i posiada najglebsza
wiedzg o ich kontekscie (Lubina, 2021). Rada gminy, otrzymujac okresowe, za-
gregowane sprawozdania, dysponuje znacznie wezszym zasobem informacyjnym.
Radni, czgsto niebedacy ekspertami w dziedzinie finanséw, musza w duzej mierze
polega¢ na wyjasnieniach i interpretacjach przedstawianych przez wéjta. Tworzy
to naturalng przewagg informacyjng egzekutywy, ktéra moze wykorzysta¢ ja do
ksztaltowania narracji o stanie finanséw gminy. W tej dynamice RIO pelni rolg
kluczowego ,,réwnowaznika”, dostarczajac radzie obiektywnej, eksperckiej oceny,
ktéra pozwala na bardziej krytyczng i niezalezng weryfikacje dzialan organu wy-
konawczego (Budner-Iwanicka, 2024).

Trzeci wymiar kontroli ma charakter obywatelski i jest bezposrednia realiza-
cja zasady jawnosci finanséw publicznych. Zgodnie z UFP oraz Ustawg o doste-
pie do informacji publicznej, kluczowe dokumenty budzetowe, w tym uchwata
budzetowa, wieloletnia prognoza finansowa oraz sprawozdania z wykonania bu-
dzetu, musza by¢ publikowane w Biuletynie Informacji Publicznej (BIP). Udo-
stepnienie tych danych szerokiej publicznosci stwarza warunki do sprawowania
kontroli spotecznej. Mieszkancy, lokalni aktywisci, organizacje pozarzadowe czy
dziennikarze, majac dostgp do tych samych danych, ktére analizuje rada gminy
czy RIO, moga na wlasna reke oceniaé, czy whadze lokalne realizujg obietnice,
czy wydatki s racjonalne i czy priorytety inwestycyjne odpowiadaja potrzebom
spotecznosci. Dostep do informacji sprawozdawczej jest warunkiem koniecznym
dla prowadzenia $wiadomej debaty publicznej o finansach gminy i stanowi fun-
dament budowy spoleczeristwa obywatelskiego na poziomie lokalnym. Nalezy
jednak mie¢ na uwadze, ze sama dostgpnos¢ danych nie gwarantuje skutecznosci
kontroli. Efektywno$¢ tego mechanizmu jest silnie uzalezniona od kontekstu po-
litycznego i kultury instytucjonalnej danej gminy. W sytuacji, gdy wojt dysponu-
je stabilna wigkszo$cia w radzie, proces analizy i zatwierdzania sprawozdari moze
ulec swoistej ,rytualizacji”. Formalny obowiazek zostaje spetniony — sprawozda-
nie jest przedstawiane i przyjmowane — jednak brakuje poglebionej, krytycznej
debaty. Staje si¢ to procedura formalng, a nie rzeczywistym aktem kontroli (Bud-
ner-Iwanicka, 2024).

Zwieniczeniem rocznego cyklu sprawozdawczego jest sporzadzenie przez

organ wykonawczy rocznego sprawozdania z wykonania budzetu gminy (Dz.U.

75



ROZDZIAL 3

2024, poz. 1530). Dokument ten, ktérego termin zlozenia radzie gminy i RIO
uplywa 31 maja roku nast¢pujacego po roku budzetowym, ma charakter synte-
tyczny i kompleksowy. Jest to najwazniejszy instrument stuzacy do podsumowa-
nia, oceny i rozliczenia calorocznej dzialalnosci finansowej wladz wykonawczych.
Jego struktura obejmuje dwie zasadnicze czgsci. Pierwsza, ilosciowa, zawiera ze-
stawienia tabelaryczne prezentujace wykonanie dochodéw i wydatkéw w szcze-
gbélowosci nie mniejszej niz w uchwale budzetowej, a takze dane dotyczace wyni-
ku budzetu, stanu zadluzenia i wykonania planéw finansowych samorzadowych
jednostek organizacyjnych. Druga, opisowa, ma kluczowe znaczenie analityczne
— to w niej zarzad JST wyjasnia przyczyny ewentualnych réznic miedzy planem
a wykonaniem, opisuje przebieg realizacji kluczowych zadan i inwestycji oraz
ocenia stopieni osiggnigcia celéw polityki lokalnej.

Procedura zwiazana z rocznym sprawozdaniem jest Scisle sformalizowana
i stanowi kulminacyjny moment w procesie kontroli. Po sporzadzeniu sprawoz-
dania wéjt przekazuje je do Regionalnej Izby Obrachunkowej w celu uzyskania
opinii. Nastepnie, wraz z opinig RIO oraz sprawozdaniem finansowym, przed-
ktada je radzie gminy. Rada, na podstawie tych dokumentéw, dokonuje oceny
i podejmuje uchwale w sprawie udzielenia badz nieudzielenia wéjtowi absoluto-
rium z tytulu wykonania budzetu. Glosowanie nad absolutorium jest najdonio-
$lejszym aktem egzekwowania politycznej odpowiedzialnoéci organu wykonaw-
czego. Jest to moment, w ktérym organ stanowiacy, reprezentujacy mieszkaricéw,
formalnie ocenia, czy wéjt prawidlowo i skutecznie zarzadzal finansami publicz-
nymi w minionym roku. Podje¢cie uchwaly o nieudzieleniu absolutorium, cho¢
samo w sobie nie jest réwnoznaczne z odwolaniem wéjta, ma powazne konse-
kwencje polityczne i prawne. Jest to wyrazny sygnal braku zaufania ze strony rady
i moze stanowi¢ podstawe do podjecia przez radg inicjatywy przeprowadzenia
referendum w sprawie odwolania organu wykonawczego (Portal prawa samorza-
dowego, 2025).

Wlasnie w procesie absolutoryjnym najpelniej ujawnia si¢ ztozona interakcja
miedzy kontrolg finansowa, prawng i polityczng. Regionalna Izba Obrachunko-
wa, wydajac swoja opini¢, dokonuje oceny technokratycznej — sprawdza zgod-
no$¢ sprawozdania z prawem, zasadami rachunkowosci i uchwata budzetowa.
Jej ocena jest co do zasady obiektywna i oparta na merytorycznych kryteriach.
Pozytywna opinia RIO $wiadczy o tym, ze z formalnego i finansowego punktu
widzenia budzet zostal wykonany prawidlowo. Rada gminy natomiast, podejmu-
jac decyzj¢ o absolutorium, dokonuje oceny politycznej. Moze ona, mimo drob-
nych uchybieni wskazanych przez RIO, udzieli¢ absolutorium, uznajac, ze ogdlne
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cele polityczne wojta zostaly zrealizowane z korzyscia dla gminy. Z drugiej strony,
rada bedaca w opozycji do wojta moze probowaé wykorzystaé nawet niewielkie
nieprawidlowosci jako pretekst do nieudzielenia absolutorium, wyrazajac w ten
sposob swoja dezaprobatg dla caloksztaltu jego polityki. Prawo stara si¢ jednak
ogranicza¢ t¢ dowolno$¢, stanowiac, ze nieudzielenie absolutorium moze nasta-
pi¢ tylko w przypadku negatywnej oceny wykonania budzetu, a nie z powodu
ogdlnej niecheci politycznej (Skrzypiec & Diugosz, 2007).

Rola raportu o stanie gminy

Wprowadzenie do polskiego porzadku prawnego instytucji corocznego ra-
portu o stanie gminy stanowi jedna z najistotniejszych zmian w architekturze
nadzoru i kontroli w samorzadzie terytorialnym w ostatnich latach. Nowelizacja
ustaw samorzadowych, ktéra weszta w zycie w 2018 roku, nalozyta na organy
wykonawcze jednostek samorzadu terytorialnego (JST) obowiazek sporzadzania
i przedstawiania organom stanowiacym kompleksowego podsumowania swojej
dzialalnosci (Szescito, 2021). Celem ustawodawcy bylo przede wszystkim zwick-
szenie transparentnosci dziatan wojtéw, burmistrzéw i prezydentéw miast oraz
wzmocnienie instrumentarium kontrolnego, jakim dysponuja rady gmin. W za-
mysle legislatora raport mial sta¢ si¢ mechanizmem rozliczalnosci, ktéry wykracza
poza tradycyjna, skoncentrowana na finansach, kontrole sprawowana w ramach
procedury absolutoryjnej, obejmujac merytoryczne aspekty zarzadzania wspélno-
ta lokalng (Baranowska-Zajac, 2019).

Fundamentalne znaczenie dla funkcjonowania tej instytucji ma artykut
28aa Ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2025
r. poz. 1153), ktéry precyzyjnie okresla ramy prawne raportu. Zgodnie z jego
trescia, wojt jest zobowiazany przedstawi¢ radzie gminy raport w terminie
do 31 maja kazdego roku. Ten sztywno okreslony termin nie jest przypadko-
wy — zostal zsynchronizowany z rocznym cyklem sprawozdawczosci budzetowej,
co ma kluczowe znaczenie dla integracji oceny merytorycznej i finansowej. Usta-
wa definiuje réwniez minimalny, obligatoryjny zakres tresciowy dokumentu. Ra-
port musi obejmowaé ,podsumowanie dziatalnosci wéjta w roku poprzednim,
w szczegblnosci realizacje polityk, programéw i strategii, uchwal rady gminy i bu-
dzetu obywatelskiego”. Co istotne, ustawodawca przyznat radzie gminy kompe-
tencj¢ do uszczegblowienia tych wymogéw w drodze odr¢bnej uchwaly (Szescito,
2021). Daje to organowi stanowiacemu potezne narzedzie do egzekwowania infor-
macji w kluczowych dla lokalnej spotecznosci obszarach i dostosowania struktury
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raportu do specyfiki danej gminy. Ponadto, w odpowiedzi na rosnace znaczenie
kwestii srodowiskowych, od 11 stycznia 2025 roku w gminach posiadajacych
miejski plan adaptacji do zmian klimatu, raport musi obligatoryjnie uwzglednia¢
whnioski i rekomendacje zawarte w sprawozdaniach z monitoringu tych planéw
(Portal prawa samorzadowego, 2025). Analiza praktyki funkcjonowania raportu
ujawnia jednak, ze jego skuteczno$¢ nie jest gwarantowana wylacznie przez lite-
r¢ prawa. Celowo szerokie sformulowanie ustawowe, nakazujace przedstawienie
»podsumowania dziatalno$ci wojta”, jest rozwigzaniem o dwojakim charakterze.
Z jednej strony zapewnia elastyczno$¢, pozwalajac na dostosowanie tresci raportu
do unikalnych wyzwan i priorytetéw danej gminy. Z drugiej strony, ta sama
nieostro$¢ stwarza pole do naduzy¢. Organy wykonawcze moga wykorzystywacé
ja do tworzenia og6lnikowych, autopromocyjnych dokumentéw, tzw. ,laurek”,
ktére eksponuja sukcesy, pomijajac jednoczesnie problemy i obszary wymagaja-
ce poprawy. W rezultacie, dokument majacy by¢ narzedziem krytycznej oceny,
przeksztalca si¢ w materiat public relations. Efektywno$¢ raportu jako mechani-
zmu kontrolnego zalezy zatem nie tyle od samego istnienia obowiazku prawnego,
ile od politycznej woli i zdolnosci analitycznych rady gminy. To wlasnie aktywne
korzystanie z uprawnienia do okreslenia szczegétowych wymogéw dla raportu
staje si¢ kluczowym, cho¢ wciaz zbyt rzadko wykorzystywanym, narzedziem po-
zwalajacym na realizacje pierwotnej intencji ustawodawcy i przeksztalcenie po-
tencjalnej kontroli w kontrole faktyczna (Szescito, 2021).

Raport o stanie gminy pelni w systemie zarzadzania lokalnego trzy funda-
mentalne, wzajemnie powiazane funkgje: informacyjna, kontrolng oraz sprawoz-
dawczo-ewaluacyjna. Kazda z nich odgrywa kluczows rol¢ w procesie budowania
transparentnej i odpowiedzialnej administracji samorzadowe;.

Funkcja informacyjna polega na syntetycznym przedstawieniu kluczowych
danych dotyczacych stanu gminy, jej rozwoju spoleczno-gospodarczego, zreali-
zowanych zadan oraz ogélnej kondycji, w tym finansowej. Raport ma stanowi¢
swoiste kompendium wiedzy, ktére w przystepnej formie agreguje informacje
rozproszone w wielu innych dokumentach urzedowych. Jego adresatami sg nie
tylko radni, dla ktérych jest on podstawa do merytorycznej dyskusji, ale przede
wszystkim mieszkaricy. Dzigki publikacji raportu, obywatele zyskuja dostgp
do ustrukturyzowanej i kompleksowej wiedzy o funkcjonowaniu ich samorzadu,
co stanowi fundament §wiadomego udziatu w zyciu publicznym. Niestety, prak-
tyka pokazuje, ze realizacja tej funkeji napotyka na powazne bariery. Raporty cze-
sto s3 przeladowane zbednymi danymi, maja odstraszajaca objetos¢ siggajaca kil-
kuset stron, a ich biurokratyczny jezyk czyni je niezrozumiatymi dla przecigtnego
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odbiorcy. Zamiast klarownej syntezy, mieszkaficy otrzymuja ,natlok informacji”,
ktéry zaciemnia obraz, zamiast go rozjasniaé, co w konsekwencji podwaza sam cel
transparentnosci (Biniasz-Celka, 2020).

Funkcja kontrolna jest uznawana za najistotniejszg rolg raportu. Stanowi on
fundamentalne narzedzie w r¢kach rady gminy, umozliwiajace przeprowadzenie
corocznej, kompleksowej oceny dziatalno$ci organu wykonawczego. Ocena ta
ma charakter znacznie szerszy niz kontrola finansowa, ktérej zwiericzeniem jest
udzielenie absolutorium. Obejmuje ona merytoryczng realizacje zadari publicz-
nych, stopieri osiagniccia celéw strategicznych oraz efektywnos¢ prowadzonych
polityk lokalnych. Raport staje si¢ podstawg do przeprowadzenia debaty oraz, co
najwazniejsze, do glosowania nad wotum zaufania — aktu o charakterze politycz-
nym, ktdry jest najsilniejszym wyrazem kontroli rady nad wéjtem (Dolny, 2025).

Funkgja sprawozdawcza i ewaluacyjna formalizuje obowiazek rozliczania sig
wojta z powierzonych mu zadad. Dokument ten wymusza na organie wykonaw-
czym przedstawienie konkretnych wynikéw dziatari w odniesieniu do przyjetych
wezesniej dokumentéw planistycznych, takich jak strategie rozwoju, programy
wieloletnie czy uchwaly rady (Szescito, 2021). W idealnym modelu raport powi-
nien zawiera¢ nie tylko suchy wykaz zrealizowanych projektéw, ale réwniez ele-
menty ewaluacji — analizg ich skutecznosci, efektywnosci oraz wplywu na rozwéj
gminy i jako$¢ zycia mieszkaricow. Niestety, jak wskazujg analizy dotychczasowej
praktyki, w raportach czgsto brakuje poglebionej refleksji, analiz poréwnawczych
(zaréwno w perspektywie wieloletniej, jak i w odniesieniu do innych, podobnych
gmin) oraz wnioskéw na przysztos¢ (Szescito & Wilk, 2025). Warto podkresli¢,
ze integralng cze¢scig raportu, kluczows dla oceny kondycji gminy, sa dane finan-
sowe. Za ich przygotowanie odpowiada skarbnik, co jednoznacznie wskazuje na
$cisle powiazanie raportu z systemem finansowym JST (Niemiec, 2019).

Raport o stanie gminy jest nie tylko dokumentem analitycznym, ale przede
wszystkim potgznym instrumentem politycznym, ktérego centralnym punktem
jest debata na forum rady gminy, a ostateczng konsekwencja — glosowanie nad
wotum zaufania. Ustawa o samorzadzie gminnym w art. 28aa naklada jedno-
znaczny obowiazek przeprowadzenia debaty nad raportem podczas sesji, na ktérej
rozpatrywane jest réwniez wykonanie budzetu. Co istotne, raport rozpatrywany
jest w pierwszej kolejnosci, co nadaje mu szczegdlng range i ustawia kontekst dla
calej dyskusji absolutoryjnej. Podkresleniem wagi tej debaty jest réwniez prze-
pis gwarantujacy radnym mozliwo$¢ zabierania glosu bez ograniczen czasowych,
co ma sprzyja¢ doglebnej i wszechstronnej analizie dzialalnosci wéjta (Biniasz-

-Celka, 2020).
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Kulminacja tego procesu jest glosowanie nad udzieleniem wéjtowi wotum
zaufania. Jest to akt o charakterze czysto politycznym, stanowiacy wyraz akcep-
tacji (lub jej braku) dla caloksztattu dziatai organu wykonawczego w minionym
roku. Do podjecia uchwaly o udzieleniu wotum zaufania wymagana jest bez-
wzgledna wigkszo$¢ gloséw ustawowego skladu rady. Ustawodawca wprowadzit
tu wazng zasad¢ — niepodjecie uchwaly jest réwnoznaczne z wyrazeniem wotum
nieufnosci. To rozwiazanie zapobiega sytuacjom, w ktérych brak rozstrzygniecia
paralizowalby ocen¢ polityczna. Najpowazniejsza sankcjq zwiazang z raportem
jest mechanizm referendalny. W przypadku nieudzielenia wéjtowi wotum za-
ufania w dwoéch kolejnych latach, rada gminy zyskuje uprawnienie do podjecia
uchwaly o przeprowadzeniu referendum w sprawie jego odwolania. Ta poten-
¢jalna konsekwencja, cho¢ trudna do zrealizowania w praktyce, znaczaco wzmac-
nia rangg raportu jako narzedzia egzekwowania odpowiedzialnoéci politycznej
(Biniasz-Celka, 2020).

Raport o stanie gminy jest nierozerwalnie zwiazany z rocznym cyklem bu-
dzetowym, a jego analiza stanowi kluczowy element procedury absolutoryjnej.
To powiazanie, zaréwno na poziomie proceduralnym, jak i merytorycznym, prze-
ksztalca oceng dzialalnosci wojta z czysto finansowej w kompleksowa oceng za-
rzadcza (Biniasz-Celka, 2020).

Ustawa o samorzadzie gminnym wprost stanowi, ze rada gminy rozpatruje
raport podczas tej samej sesji, na ktérej podejmowana jest uchwala w sprawie
udzielenia lub nieudzielenia wéjtowi absolutorium z tytutu wykonania budzetu.
Co wigcej, raport jest rozpatrywany w pierwszej kolejnosci. Taka konstrukcja
procedury ma gleboki sens — debata nad merytorycznymi aspektami dziatalnosci
wojta, zawartymi w raporcie, nadaje ton i stanowi kontekst dla pdzniejszej, bar-
dziej technicznej dyskusji nad sprawozdaniem finansowym (Biniasz-Celka, 2020).

Raporty w swej tresci czesto przytlaczaja czytelnika ogromna objetoscia i set-
kami tabel statystycznych, nie oferujac jednoczesnie syntetycznych podsumowar,
analizy trendéw czy rekomendacji na przysztos¢. Brakuje w nich réwniez kluczo-
wego dla obiektywnej oceny kontekstu, jakim byloby poréwnanie wskaznikéw
z innymi, podobnymi jednostkami samorzadu. Co wigcej, warto$§¢ merytorycz-
na raportéw obnizaja bledy, takie jak zamieszczanie nieistotnych ciekawostek
(np. o najczeéciej nadawanych imionach), obszerne cytowanie przepiséw prawa
czy whaczanie podrecznikowych definicji, co skutecznie rozmywa przekaz i od-
wraca uwage od istoty problemu (Szescito & Wilk, 2025).

Drugim powaznym wyzwaniem jest niski poziom zaangazowania spoleczne-

go. Mimo ustawowych gwarancji, debata nad raportem rzadko staje si¢ szerokim
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forum dialogu obywatelskiego. Przyczyny tego stanu rzeczy sg ztozone i lezg za-
réwno po stronie barier formalnych (koniecznos¢ zbierania podpiséw), jak i bra-
ku aktywnej promocji debaty oraz samego raportu przez wladze samorzadowe.
Te praktyczne niepowodzenia mogg prowadzi¢ do powstania negatywnej petli
sprzgzenia zwrotnego, ktéra delegitymizuje caly instytucje. Kiedy radni i miesz-
kanicy postrzegaja raport jako bezwarto$ciowy dokument biurokratyczny lub pro-
pagandowy, ich motywacja do zaangazowania spada. Ten brak zainteresowania
z kolei utwierdza organ wykonawczy w przekonaniu, ze przygotowanie niskiej
jakosci raportu nie wiaze si¢ z zadnymi negatywnymi konsekwencjami politycz-
nymi. W ten sposéb instrument, ktéry miat wzmacnia¢ rozliczalno$¢, poprzez
2ty implementacje moze w rzeczywistosci poglebia¢ cynizm i apati¢ polityczna
(Szedcilo & Wilk, 2025).

Aby w pelni wykorzysta¢ potencjal raportu o stanie gminy, konieczne jest
wdrozenie dobrych prakeyk. Przede wszystkim, raport powinien by¢ doku-
mentem zwi¢zlym, przejrzystym i napisanym zrozumialym dla kazdego jezy-
kiem. Nalezy skupi¢ si¢ na kluczowych wskaznikach efektywnosci, prezentujac
je w kontekscie wieloletnich trendéw i w poréwnaniu do innych JST. Kluczowe
jest takze aktywne promowanie debaty: publikowanie raportu z odpowiednim
wyprzedzeniem, organizowanie spotkan informacyjnych dla mieszkancéw czy
wykorzystywanie nowoczesnych narzedzi komunikacji. Przede wszystkim jednak
to rada gminy musi wzia¢ na siebie odpowiedzialnos¢ za jakos¢ raportu, aktywnie
korzystajac z prawa do uszczeg6lowienia jego wymogdéw i wymuszajac na orga-
nie wykonawczym przygotowanie dokumentu o wysokiej wartosci analitycznej,

ktéry bedzie realnym, a nie tylko formalnym, narz¢dziem demokracji lokalnej
(Szescito & Wilk, 2025).

Przyktady dobrych praktyk zarzadzania finansami w gminach

Wspdkczesne zarzadzanie finansami w jednostkach samorzadu terytorialne-
go (JST) przechodzi transformacje. Obserwujemy odejscie od tradycyjnego, pa-
sywnego modelu, skoncentrowanego gtéwnie na legalnosci i zgodnosci wydat-
kéw z planem rocznym, w kierunku paradygmatu proaktywnego i strategicznego.
Nowoczesne podejscie postrzega budzet nie jako dokument ksiegowy, lecz jako
kluczowe narzedzie realizacji lokalnej polityki rozwojowej (Klak, 2022). Wyma-
ga ono integracji zasad efektywnosci, skutecznosci, transparentnosci oraz dhugo-

falowej stabilnosci w codziennym procesie decyzyjnym.
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Wieloletnia prognoza finansowa (WPF), wprowadzona ustawa o finansach
publicznych z 27 sierpnia 2009 roku, stanowi fundament strategicznego zarza-
dzania finansami w samorzadzie. Jest to dokument wykraczajacy poza ramy rocz-
nego budzetu, ktdry pozwala na powigzanie biezacego planowania finansowego
z dlugoterminowy strategia rozwoju gminy. Jej nadrzednym celem jest ocena
dtugoterminowego potencjalu finansowego JST, prognozowanie niezbednych
wydatkéw biezacych oraz, co kluczowe, okreslenie realnych mozliwosci inwesty-
cyjnych w perspektywie co najmniej kilku lat (Cwielag, 2020).

Funkcje WPF sg wielowymiarowe. Po pierwsze, jest to kluczowe narzedzie
planowania strategicznego, ktére wymusza na wladzach lokalnych myslenie per-
spektywiczne i zapobiega podejmowaniu pochopnych decyzji, ktére moglyby za-
grozi¢ przyszlej stabilnosci finansowej. Po drugie, WPF odgrywa zasadniczg role
w zarzadzaniu dlugiem komunalnym. Poprzez precyzyjne prognozowanie docho-
déw, wydatkéw oraz wyniku budzetu, pozwala na bezpieczne planowanie nowych
zobowiazani i kosztéw ich obstugi, zapewniajac zgodnos¢ z ustawowymi limitami
zadtuzenia. Po trzecie, dokument ten znaczaco podnosi poziom transparentnosci
i przewidywalnosci dziatani samorzadu. Publiczne przedstawienie dtugofalowych
planéw finansowych wzmacnia wiarygodnos¢ gminy w oczach instytucji finanso-
wych, agencji ratingowych oraz samych mieszkaricéw, co bezposrednio przektada
si¢ na jej zdolno$¢ kredytowa (Bedzieszak, 2023).

Wysokiej jakosci, realistyczna wieloletnia prognoza finansowa moze inicjo-
waé swoisty mechanizm pozytywnego sprzgzenia zwrotnego, tworzac cnotliwy
cykl kondycji finansowej. Demonstracja przez gming zdolnosci do dalekowzrocz-
nego planowania i sprawowania pelnej kontroli nad finansami publicznymi jest
sygnalem dla rynkéw finansowych i agencji ratingowych, takich jak Fitch oce-
niajaca wiarygodnos$¢ Bialegostoku (Bitner & Sierak, 2022). Taki sygnal obniza
postrzegane ryzyko, co moze prowadzi¢ do uzyskania wyzszego ratingu kredy-
towego. Wyzszy rating z kolei przeklada si¢ na nizsze koszty pozyskania kapita-
tu, czyli nizsze oprocentowanie kredytéw i obligacji. Redukcja kosztéw obstugi
dtugu, takich jak 240 mln zt planowane przez Wroctaw (Sutryk, 2024), uwalnia
dodatkowe $rodki w budzecie, ktére moga by¢ przeznaczone na inwestycje lub
poprawe jakosci ustug publicznych. To z kolei dalej wzmacnia pozycj¢ finansowa
i rozwojowa gminy, zamykajac pozytywna petle.

Budzetowanie zadaniowe jest jednym z kluczowych narzedzi wywodzacych
si¢ z filozofii nowego zarzadzania publicznego. Koncepcja ta zaklada przenie-
sienie do sektora publicznego sprawdzonych w sektorze prywatnym metod za-

rzadczych, zorientowanych na osiaganie konkretnych wynikéw i maksymalizacje
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efektywnosci, a nie tylko na formalng poprawno$¢ procedur (Kaczurak-Kozak,
2013). Istota budzetu zadaniowego polega na $cistym powigzaniu wydatkéw pu-
blicznych z precyzyjnie zdefiniowanymi, zhierarchizowanymi i mierzalnymi cela-
mi. Metoda ta pozwala odpowiedzie¢ na fundamentalne pytania, ktérych nie sta-
wia budzet tradycyjny: jakie zadania sq realizowane i jakie sa ich koszty, ale przede
wszystkim — jakie cele maja by¢ dzigki nim osiagniete i jakie konkretne rezultaty
przyniosa poniesione naklady. Wymaga to stworzenia systemu miernikéw, ktére
pozwalaja oceni¢ zaréwno skuteczno$¢ (stopien realizacji zalozonych celéw), jak
i efektywnos¢ (relacje poniesionych naktadéw do osiagnictych efektéw).

W Polsce budzetowanie zadaniowe ma dwojaka histori¢. Na szczeblu sa-
morzadowym pierwsze proby jego wdrazania mialy miejsce juz w latach 90. XX
wieku, a prekursorem byt Krakéw, za kedrym podazyly inne duze miasta. Inicja-
tywy te mialy charakter dobrowolny i cz¢sto byly wspierane przez programy mie-
dzynarodowe. Obecnie, mimo ze budzet zadaniowy jest obowiazkowy dla sektora
rzadowego, dla jednostek samorzadu terytorialnego jego stosowanie pozostaje fa-
kultatywne. Ta prawna dowolnos$¢ sprawia, ze jego implementacja na poziomie
lokalnym jest bardzo zréznicowana. Géwna bariera we wdrozeniu jest koniecz-
no$¢ posiadania zaawansowanych systeméw ewidencji ksiggowej, ktére umozli-
wiaja kalkulacje kosztu jednostkowego poszczegdlnych ustug publicznych, co jest
trudne do osiagnigcia w ramach tradycyjnej, kasowej rachunkowosci budzetowe;j.

Najwazniejsza w ostatnich latach inicjatywa w tym obszarze jest utworze-
nie centralnego rejestru uméw (CRU), ktéry ma za zadanie gromadzi¢ i udo-
stepnia¢ w jednym miejscu informacje o umowach zawieranych przez jednostki
sektora finanséw publicznych. Wdrozenie tego narzedzia zaplanowano etapowo:
od 1 stycznia 2026 roku obowiazek obejmie jednostki rzadowe, od 1 lipca 2026
roku — jednostki samorzadu terytorialnego, a od 1 stycznia 2027 roku — pozostate
podmioty sektora. Rejestr, prowadzony przez Ministra Finanséw, ma zapewni¢
obywatelom latwy dostgp do informacji, wzmacniajac spoleczng kontrole nad
wydatkami publicznymi (Mazur, 2025).

Jednakze, projektowane przepisy wzbudzily powazne kontrowersje, gtéwnie
za sprawg propozycji wprowadzenia progu wartosci umowy, od ktérego podlega-
laby ona rejestracji. Ustalenie tego progu na poziomie 10 000 zt netto spotkato
si¢ z ostra krytyka ze strony organizacji pozarzadowych i ekspertéw (Tokarczyk,
2024). Argumentuja oni, ze tak wysoki prég w praktyce zniweczy ideg rejestru,
ukrywajac przed opinia publiczng ogromna wickszo$¢ transakgji. Krytyka ta znaj-
duje mocne uzasadnienie w danych. Analizy Instytutu Finanséw Publicznych,
oparte na przykladzie miasta Olesnica, ktdre prowadzi wiasny, lokalny rejestr
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uméw, wykazaly, ze az 84% zawieranych tam uméw i realizowanych wydatkéw
opiewa na kwoty nizsze niz proponowane 10 000 z}. Oznacza to, ze w przypadku
wielu mniejszych i $rednich gmin, centralny rejestr w proponowanym ksztal-
cie bylby niemal pusty, a jego funkcja kontrolna stalaby si¢ iluzoryczna (Dudek
& Grygo, 2025).

Budzet obywatelski, zwany réwniez partycypacyjnym, jest narzgdziem de-
mokracji deliberatywnej, ktére umozliwia mieszkanicom bezposrednie decydo-
wanie o przeznaczeniu cze$ci budzetu gminy. Jego podstawowym celem jest
zwickszenie zaangazowania obywatelskiego w sprawy lokalne, lepsze dostoso-
wanie wydatkéw publicznych do rzeczywistych potrzeb i oczekiwari spolecz-
nosci, a takze wzmocnienie legitymizacji i zaufania do wladz samorzadowych
(Blaszak, 2023).

Skala finansowa tych inicjatyw w Polsce jest znaczaca i $wiadczy o ich ro-
snacej randze. W Warszawie, w ramach 11. edycji budzetu obywatelskiego na
rok 2025, do dyspozycji mieszkaricéw oddano kwote ponad 105,7 mln zt. Zo-
stala ona podzielona na pulg ogélnomiejska, wynoszaca 31,7 mln z} oraz 18 pul
dzielnicowych o acznej wartosci 74 mln zt (Miasto Stoleczne Warszawa, 2025).
Z kolei w wojewddztwie 16dzkim, w ramach programu JLODZKIE NA PLUS”
na 2025 rok, przeznaczono 8 mln zk. Srodki te podzielono wedtug specyficzne;
struktury: 25% (2 mln z) na zadania o charakterze wojewddzkim, a pozostale
75% (6 mln z}) na 24 pule powiatowe, po 250 tys. zt kazda (Budzet Obywatelski
Wojewddzewa Lédzkiego, 2025).

Typowy proces budzetu obywatelskiego obejmuje zglaszanie projektéw
przez mieszkaricéw, ich weryfikacje formalno-prawng przez urzegdnikéw oraz
ogdlnodostepne glosowanie. Analiza regulaminéw pokazuje, jak réznorodne za-
dania mogg by¢ finansowane. Przyklad wojewddztwa todzkiego ilustruje celowe
rozréznienie typéw projektéw: w puli wojewddzkiej finansowane sa zadania in-
westycyjne i remontowe, natomiast w pulach powiatowych — projekty ,migkkie”,
o charakterze nieinwestycyjnym, takie jak zadania sportowe, kulturalne, ekolo-
giczne czy zwiazane z bezpieczeristwem publicznym (Budzet Obywatelski Woje-
wodztwa Lédzkiego, 2025). Taka konstrukeja pokazuje, ze mechanizm ten moze
by¢ elastycznie dostosowywany do réznych priorytetéw strategicznych.

Strategia Rozwoju Gminy Obrazéw na lata 2015-2025 zakfada, ze dal-
szy rozwéj gminy wymaga konsekwentnego utrzymania dyscypliny finansowej
i racjonalnego planowania budzetowego. Wladze samorzadowe stawiaja na
inwestycje prorozwojowe finansowane w duzej mierze ze $rodkéw zewngtrz-

nych, przy jednoczesnym utrzymaniu stabilnoéci finanséw publicznych. Takie
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podejscie pozwala faczy¢ ostroznos¢ fiskalng zambitnymi planami inwestycyjnymi,
co stanowi podstawg zréwnowazonego rozwoju gminy (Strategia rozwoju
Gminy Obrazéw na lata 2015-2025).
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Analiza i ocena realizacji budzetu
Gminy Obrazow w latach 2022-2024

Metodologia

Niniejszy rozdzial ma na celu przeprowadzenie analizy i oceny realizacji
budzetu Gminy Obrazéw w okresie od 2022 do 2024 roku. Budzet jednost-
ki samorzadu terytorialnego (JST) stanowi podstawowe narzedzie prowadzenia
gospodarki finansowej, odzwierciedlajac priorytety polityki publicznej i kierunki
rozwoju lokalnego. Jego szczegbtowa analiza pozwala na ocen¢ kondycji finan-
sowej gminy, efektywnosci zarzadzania $rodkami publicznymi oraz zdolnosci
do realizacji zadan wiasnych i zleconych. Metodologia badawcza zastosowana
w niniejszym rozdziale opiera si¢ na analizie wskaznikowej, wykorzystujacej ze-
staw miernikéw opracowanych przez Ministerstwo Finanséw. Uzycie tej ustan-
daryzowanej metodologii pozwala na obiektywna i poréwnywalna oceng struktu-
ry budzetu, stabilnosci finansowej oraz potencjatu inwestycyjnego analizowanej
jednostki.

Struktura rozdziatu zostala zaprojektowana w sposéb umozliwiajacy kom-
pleksowe zbadanie finanséw gminy. Rozpoczyna si¢ od przedstawienia charak-
terystyki spoleczno-gospodarczej Gminy Obrazéw, ktéra tworzy kontekst dla
dalszych analiz. Nastgpnie szczegétowemu badaniu poddane zostaja dochody
i wydatki budzetowe, ich struktura, dynamika oraz kluczowe zmiany w czasie.
Kolejne podrozdzialy koncentruja si¢ na wyniku budzetu i jego konsekwencjach,
doglebnej analizie wskaznikéw finansowych oraz syntetycznej ocenie poziomu

zadluzenia i mozliwosci inwestycyjnych gminy.
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Charakterystyka spoteczno-gospodarcza gminy Obrazéw

Gmina Obrazéw jest jednostka samorzadu terytorialnego o charakterze
wiejskim, zlokalizowana w powiecie sandomierskim, w wojewddztwie $wicto-
krzyskim. Jej profil gospodarczy jest silnie zdeterminowany przez rolnictwo, ktd-
re stanowi dominujacg galaz lokalnej ekonomii. Taka specyfika ma bezposrednie
implikacje dla struktury finansowej gminy. Rolniczy charakter gospodarki suge-
ruje istnienie strukturalnych ograniczen w zakresie generowania dochodéw wla-
snych. Baza podatkowa, oparta gléwnie na podatku rolnym i od nieruchomosci
o nizszej wartoéci niz w osrodkach zurbanizowanych, z natury rzeczy ogranicza
potencjal dochodowy gminy. W konsekwencji, jednostka ta staje si¢ w znacznym
stopniu zalezna od zewngtrznych Zrédel finansowania, takich jak subwencje i do-
tacje z budzetu centralnego, co zostanie szczegbtowo przeanalizowane w dalszej
czesci rozdziatu.

Analiza demograficzna w badanym okresie wskazuje na pewna niestabil-
no$¢. W 2022 roku liczba mieszkancéw wynosita 6 309, by w 2023 roku spas¢
do 6 050, a nastgpnie w 2024 roku odnotowa¢ nieznaczny wzrost do 6 163
os6b. Ta fluktuacja populacji ma istotne znaczenie dla interpretacji wskaznikéw
finansowych w przeliczeniu na jednego mieszkarica (per capita). Spadek liczby
ludnosci, jaki miat miejsce w 2023 roku, moze prowadzi¢ do sztucznego zawyze-
nia warto$ci wskaznikéw, jezeli wielkosci nominalne (np. kwota transferéw bie-
zacych) nie ulegaja proporcjonalnemu obnizeniu. Zmiany te wymagaja zatem
ostroznej interpretacji, uwzgledniajacej zaréwno dane finansowe, jak i dynamike
demograficzna, aby unikna¢ blednych wnioskéw dotyczacych rzeczywistego po-

tencjatu finansowego gminy.

Metody i narzedzia badawcze - charakterystyka wybranych
wskaznikow

Waznym narzedziem oceny i analizy sytuacji finansowej jednostki samorza-
du terytorialnego jest saldo budzetu, czyli réznica migdzy dochodami budzetowy-
mi a wydatkami budzetowymi, stanowiace deficyt, nadwyzke lub réwnowage bu-
dzetowa. Wynik budzetu odzwierciedla biezaca sytuacj¢ finansowa jednostki oraz
pozwala oceni¢ skuteczno$¢ i umiejetno$¢ zarzadzania strumieniami dochodéw
budzetowych i rozmiarami dokonywanych wydatkéw. Odpowiednia analiza po-
wstawania deficytow lub nadwyzek powinna uwzglednia¢ nie tylko aspekty eko-

nomiczne, ale réwniez socjologiczne, polityczne i organizacyjne (Soltyk, 2020).
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Przy analizie wskaznikowej istotne jest, aby uwzgledni¢ zakres dostgpnych
miernikéw. W literaturze przedmiotu wyrdznia si¢ cztery kluczowe grupy wskaz-
nikéw stuzacych do oceny kondycji finansowej jednostek samorzadu terytorialne-
go. Pierwsza grupa to wskazniki plynnosci, ktére oceniajg zdolnos¢ jednostki do
terminowego regulowania biezacych zobowiazari. Druga grupa obejmuje wskaz-
niki zadtuzenia, ktére dostarczajg informacji na temat poziomu zadtuzenia oraz
mozliwosci jego obstugi. Trzecia kategoria dotyczy atrakcyjnosci JST, natomiast
czwarta grupa koncentruje si¢ na wskaznikach samodzielnosci finansowej jedno-
stek samorzadowych (Cisek & Koztowski, 2016).

W niniejszej analizie zastosowane zostaly wskazniki opracowane przez Mi-
nisterstwo Finanséw. Dzigki zastosowaniu zestawu wskaznikéw opracowanych
przez Ministerstwo Finanséw mozliwe jest precyzyjne okreslenie struktury bu-
dzetu, efektywnosci zarzadzania §rodkami publicznymi oraz stabilnosci finanso-
wej jednostki.

Wybrane wskazniki opracowane przez Ministerstwo Finanséw:

1. Wskaznik , — udziat dochodéw biezacych w dochodach ogétem:

Wi =~
Bl Do

Do — dochody ogétem,
Db - dochody biezace (dochody niebedace dochodami majatkowymi).

Wskaznik Wb, prezentuje udziat dochodéw biezacych w catosci dochodéw.

2. Wskaznik W, — udziat transferéw biezacych w dochodach biezacych:

WrHr=—
B2 Db

Tb — transfery biezace,
Db — dochody biezace (dochody niebedace dochodami majatkowymi).

Wskaznik W, prezentuje jaka cze$¢ dochodéw biezacych stanowia trans-
fery biezace.

88



ANALIZA | OCENA REALIZACJI BUDZETU GMINY OBRAZOW W LATACH 2022-2024

3. Wskaznik W, — udzial nadwyzki operacyjnej w dochodach biezacych:

No
Wpy= ~2
B3 Db

No — nadwyzka operacyjna (réznica migdzy dochodami biezacymi a wydatkami biezacymi),
Db — dochody biezace (dochody niebedace dochodami majatkowymi).

Wskaznik W pokazuje stopieri w jakim jednostka samorzadu terytorial-
nego moglaby zaciagna¢ nowe zobowiazanie w stosunku do osiagnictych docho-
déw biezacych. Wyzsza warto$¢ tego wskaznika wskazuje na wigksze mozliwosci
inwestycyjne danej gminy lub wicksze mozliwosci do zwigkszania wydatkéw bie-
zacych.

4. Wskaznik W, — udziat wydatkéw majatkowych w wydatkach ogétem

Waa=
B4 Wo

Wm — wydatki majatkowe,
Wo — wydatki ogétem.

Wskaznik W, pokazuja procentowy udzial wydatkéw majatkowych
w wydatkach ogétem.

5. Wskaznik W, — obciazenie wydatkéw biezacych wydatkami na wynagrodze-
nia i pochodne od wynagrodzen

Www
Whs=—
B3 Wh

Ww — wydatki na wynagrodzenia i pochodne od wynagrodzedi z wylaczeniem wynagrodzen
finansowanych lub wspétfinansowanych $rodkami, o ktorych mowa w art. 5 ust. 1 pkt 2 i 3 ustawy
o finansach publicznych.

Wskaznik W, prezentuje udzial wydatkéw na wynagrodzenia i pochod-
nych od wynagrodzen w wydatkach biezacych.
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6. Wskaznik W, - udzial nadwyzki operacyjnej i dochodéw ze sprzedazy majat-
ku w dochodach ogétem

No+Sm

Wge=
B6= —

Do — dochody ogétem,

Sm — dochody ze sprzedazy majatku,

No — nadwyzka operacyjna,

Wb — wydatki biezace (wydatki niebedace wydatkami majatkowymi).

Wskaznik W, prezentuje udzial nadwyzki operacyjnej powigkszonej o do-
chody ze sprzedazy majatku w dochodach ogétem. Warto$¢ wskaznik ujemna
oznacza ze jednostka samorzadu terytorialnego nie wypracuje nadwyzki opera-
cyjnej, a osiagnigte przez gming¢ dochody ze sprzedazy majatku nie wystarcza na
pokrycie deficytu operacyjnego.

7. Wskainik W, — udzial zobowiazan ogétem w dochodach ogéltem

Zo
Wi =22
Z1 Do

Do — dochody ogétem,
Zo — zobowiazania wedlug tytutéw dluznych.

Wskaznik W, pokazuje jaki udzial maja zobowiazania ogétem w docho-
dach ogétem

8. Wskaznik W — transfery biezace na mieszkarica

Wii=—
L1 I

Tb — transfery biezace,

L — liczba mieszkaricéw jednostki samorzadu terytorialnego.

Wskainik W | prezentuje jaka ilo$¢ transferéw biezacych przypada na miesz-
karica gminy. Wskaznik ten okresla potencjal finansowy gminy, im wigksza war-
to$¢ wskaznika tym wickszy potencjat finansowy.
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9. Wskaznik W, - nadwyzka operacyjna na mieszkarica

No
WLzzT

No — nadwyzka operacyjna,
L — liczba mieszkaricéw jednostki samorzadu terytorialnego.

Wskaznik W, obrazuje jaka ilos¢ nadwyzki operacyjnej przypada na jedne-
go mieszkaica gminy. Wskaznik ten im jest wyzszy tym wigkszy jest potencjat

finansowy gminy.

10. Wskaznik W - udzial nadwyzki operacyjnej i dochodéw majatkowych
w wydatkach majatkowych (wskaznik samofinansowania)

No+Dm

Wg7=
B7=

Dm — dochody majatkowe,
No — nadwyzka operacyjna,
Wm — wydatki majatkowe.

Wskaznik W, okresla w jakim stopniu gmina finansuje inwestycje $rod-
kami wlasnymi. Wysoka warto$¢ tego wskaznik swiadczy o wysokiej zdolnosci
do samofinansowania przez gming inwestycji. Relacja wigc ta pokazuje jakie jest

ryzyko utraty plynnosci finansowej przez gming.
Dochody gminy - struktura, dynamika i zrédta finansowania

Budzet stanowi podstawe gospodarki finansowej gminy. Natomiast naj-
wazniejszym zrédlem informacji o wykonaniu budzetu, stopniu realizacji planu
i sposobie dysponowania srodkami przez jednostke jest sprawozdawczo$é budze-
towa. Sprawozdawczo$¢ umozliwia przeprowadzenie analizy stanu finansowego
gminy oraz poréwnanie sposobu gospodarowania srodkami finansowymi w po-
szczegblnych okresach poprzez wielkosci zrealizowanych dochodéw i wydatkéw.
Sprawozdawczo$¢ budzetowa jest réwniez istotna w kontekscie tworzenia przy-
sztych budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego, Wieloletniej Prognozy
Finansowej oraz dla innych organéw, w tym dla podmiotéw kontrolnych.

Aby dokona¢ analizy dochodéw gminy nalezy odwola¢ si¢ do sprawozdania
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Rb-27S, ktére dotyczy wykonania planu dochodéw budzetowych jednostki sa-
morzadu terytorialnego.

Analiza dochodéw budzetowych Gminy Obrazéw w latach 2022-2024
ukazuje ztozony obraz zmian zaréwno w ich wysokosci, jak i strukturze. Docho-
dy ogétem pozostawaly na stabilnym poziomie w latach 2022 (39,51 mln PLN)
12023 (39,45 mln PLN), po czym w 2024 roku nastapit ich gwaltowny wzrost
do 49,80 mln PLN. Z kolei dochody biezace, stanowiace podstawe finansowa-
nia dzialalno$ci operacyjnej, charakteryzowaly si¢ wigksza zmiennoscia: spadly
z 38,85 mln PLN w 2022 roku do 33,84 mln PLN w 2023 roku, by w 2024
roku wzrosna¢ do 37,84 mln PLN. Kluczows tendencja w strukturze docho-
déw jest malejacy udziat dochodéw biezacych w dochodach ogétem, co ilustruje
wskaznik WB1.

Tabela 14. Udzial dochodéw biezacych w dochodach ogétem w Gminie Obrazéw w latach
2022-2024 (wskaznik WB1)

Specyfikacja 2022 2023 2024
Dochody biezace [PLN] 38 846 806,18 33 844 563,77 37 844 538,63
Dochody ogétem [PLN] 39514 164,17 39 454 033,63 49799 874,10

Udziat [%)] 98,31 85,78 75,99

Zrédlo: Opracowano na podstawie sprawozdari z wykonania planu wydatkéw budzeto-
wych Gminy Obrazéw za lata 2022-2024.

Wskaznik WB1 obnizyt si¢ z 98,31% w 2022 roku do 75,99% w 2024
roku, co oznacza spadek o ponad 22 punkty procentowe. Taka dynamika, w po-
aczeniu ze skokowym wzrostem dochodéw ogétem w 2024 roku, prowadzi do
fundamentalnego wniosku: poprawa sytuacji finansowej gminy w ostatnim ana-
lizowanym roku nie wynikala ze wzmocnienia jej biezacej, operacyjnej bazy do-
chodowej. Byla ona efektem poteznego naptywu dochodéw majatkowych, keére
w 2024 roku wyniosly blisko 12 mln PLN (réznica migdzy dochodami ogétem
a biezacymi). Wskazuje to, ze wzrost dochodéw mial charakter jednorazowy i byt
zwiazany z pozyskaniem $rodkéw na inwestycje lub sprzedaza majatku, a nie ze
zréwnowazonym rozwojem lokalnej gospodarki. Potwierdzeniem strukturalnych
uwarunkowan finanséw gminy, wynikajacych z jej rolniczego charakteru, jest wy-

soka i stala zalezno$¢ od transferéw zewngtrznych, mierzona wskaznikiem WB2.

92



ANALIZA | OCENA REALIZACJI BUDZETU GMINY OBRAZOW W LATACH 2022-2024

Tabela 15. Udzial transferéw biezacych w dochodach biezacych w Gminie Obrazéw w latach
2022-2024 (Wskaznik WB2)

Specyfikacja 2022 2023 2024
Transfery biezace [PLN] 26 581 791,22 26 537 834,56 26 604 145,52
Dochody biezace [PLN] 38 846 806,18 33 844 563,77 37 844 538,63

Udziat transferéw biezacych
w dochodach biezacych gminy 68,43 78,41 70,30
Obrazéw [%]

Zrédho: Opracowano na podstawie sprawozdan z wykonania planu wydatkéw budzetowych Gmi-
ny Obrazéw za lata 2022-2024.

Wskaznik WB2 utrzymywal si¢ na poziomie od 68% do ponad 78%, co
oznacza, ze od 2/3 do ponad 3/4 dochodéw operacyjnych gminy pochodzito
ze $rodkéw przekazywanych z budzetu centralnego. Taka struktura dochodéw
$wiadcezy o ograniczonej autonomii finansowej i naraza budzet gminy na ryzyko
zwiazane ze zmianami w polityce rzadu centralnego. Jakiekolwiek modyfikacje
w algorytmach podzialu subwencji czy dostgpnosci dotacji moga mie¢ natych-
miastowy i dotkliwy wplyw na zdolno§¢ gminy do $wiadczenia podstawowych
ushug publicznych. Co ciekawe, mimo stabilnej tacznej kwoty transferéw (ok.
26,5 mln PLN rocznie), ich wewngtrzna struktura ulegata zmianom: obserwo-
wano systematyczny spadek kwoty dotacji, ktéry byl kompensowany wzrostem

subwencji.
Wydatki gminy - proporcje, priorytety i zmiany w czasie

Oprécz dochoddéw, bardzo waznym elementem budzetu sa tez wydatki, shu-
zace realizacji zadan jednostki i zaspokajaniu potrzeb spoteczeristwa, co umozliwia
prawidlowe funkcjonowanie gminy. Kazda jednostka samorzadu terytorialnego
(JST) musi jednak szczegélnie dba¢ o racjonalno$¢ i efektywnos¢ ponoszonych
wydatkéw. Analiza wydatkéw gminy dostarcza informacji o sposobie dyspono-
wania Srodkami przez jednostke, co z kolei wskazuje na jej kierunki i preferencje.
Zrédlem informacji o poniesionych przez gmine wydatkach jest sprawozdanie
Rb-28S, dotyczace wykonania planu wydatkéw budzetowych jednostki samorza-
du terytorialnego.

Analiza wydatkéw budzetu Gminy Obrazéw wskazuje na rosnace zaanga-

zowanie finansowe oraz na istotng reorientacj¢ priorytetéw w badanym okresie.

Wydatki ogétem wzrosty z 38,83 mln PLN w 2022 roku do 45,00 mln PLN
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w 2023 roku, utrzymujac si¢ na wysokim poziomie 46,06 mln PLN w roku 2024.
Najbardziej znaczaca zmiana w polityce budzetowej gminy byt gwaltowny wzrost

nakladéw inwestycyjnych, co odzwierciedla wskaznik WB4.

Tabela 16. Udzial wydatkéw majatkowych w wydatkach ogélem w Gminie Obrazéw w latach
2022-2024 (Wskaznik WB4)

Specyfikacja 2022 2023 2024
Wydatki majatkowe [PLN] 2 822 598,83 12 550 649,11 10579 501,11
Wydatki ogétem [PLN] 38 827 637,24 44997 933,38 46 063 460,98

Udziat wydatkéw majatkowych

w wydatkach ogétem [%] 7,27 27,89 22,97

Zrédho: Opracowano na podstawie sprawozdan z wykonania planu wydatkéw budzetowych Gmi-
ny Obrazéw za lata 2022-2024.

Udzial wydatkéw majatkowych w wydatkach ogétem wzrdst z zaledwie
7,27% w 2022 roku do niemal 28% w roku 2023, co sygnalizuje strategicz-
na decyzj¢ wladz gminy o intensyfikacji dzialan rozwojowych. Wzrost ten ma
bezposredni zwiazek z wynikiem budzetowym. W 2022 roku, przy niskich
inwestycjach, gmina odnotowala nadwyzke. W 2023 roku, gdy wydatki ma-
jatkowe wzrosty ponad czterokrotnie w ujeciu nominalnym (z 2,8 mln PLN
do 12,5 mln PLN), budzet zanotowat gleboki deficyt, mimo stabilnego poziomu
dochodéw. Dowodzi to, ze deficyt nie byl wynikiem braku kontroli nad wydatka-
mi biezacymi, lecz $wiadoma konsekwencja proinwestycyjnej polityki. Jednocze-
$nie, w strukturze wydatkéw biezacych narasta zjawisko sztywnosci budzetowe;,
co obrazuje wskaznik WB5.

Tabela 17. Obciazenie wydatkéw biezacych wydatkami na wynagrodzenia i pochodne od nich
w Gminie Obrazéw w latach 2022-2024 (Wskaznik WB5)

Specyfikacja 2022 2023 2024
Wydatki na W“?I%iﬁ]zem ipochodne |11 68803,75 | 10794 488,56 | 13 617 255,67
Wydatki biezace [PLN] 36 005 038,41 | 32 447 284,27 | 35 483 959,87

Obcigzenie wydatkéw biezacych

wynagrodzeniami i pochodnymi [%] 28,24 33,27 38,38

Zrédlo: Opracowano na podstawie sprawozdai z wykonania planu wydatkéw budzetowych
Gminy Obrazéw za lata 2022-2024.
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Udzial kosztéw zwiazanych z wynagrodzeniami w wydatkach biezacych sys-
tematycznie rdst, osiagajac w 2024 roku poziom 38,38%. W ujeciu nominalnym
koszty te wzrosly w ciagu trzech lat o ponad 3 mln PLN. Réwnoczesny wzrost
nakladéw inwestycyjnych i sztywnych wydatkéw na wynagrodzenia prowadzi
do ,$ciskania” budzetu. Coraz wicksza jego cz¢$¢ jest z géry zdeterminowana,
co ogranicza elastyczno$¢ wladz w reagowaniu na nieprzewidziane potrzeby
i finansowaniu innych zadan operacyjnych. W przyszlosci gmina moze stanaé
przed trudnym wyborem miedzy utrzymaniem tempa inwestycji a pokryciem ro-
snacych, stalych kosztéw funkcjonowania.

Wynik budzetu i jego konsekwencje
Wynik budzetu Gminy Obrazéw w analizowanym okresie charakteryzo-

wal si¢ duza zmiennoscia, ktéra bezposrednio odzwierciedlala przyjeta strategic

finansowa.

Tabela 18. Wyniki budzetéw Gminy Obrazéw w latach 2022-2024 w [PLN]

Specyfikacja 2022 2023 2024
Dochody budzetowe 39514 164,17 39 454 033,63 49799 874,11
Wydatki budzetowe 38 827 637,24 44997 933,38 46 063 460,98

Wynik budzetu 686 526,93 -5 543 899,75 3736413,13

Zrédlo: Opracowano na podstawie sprawozdari z wykonania planu dochodéw i wydat-
kéw budzetowych Gminy Obrazéw w latach 2022-2024.

W 2022 roku budzet zamknat si¢ nadwyzka w wysokosci 0,69 mln PLN.
Rok 2023 przynidst gwaltowne zatamanie wyniku i deficyt na poziomie -5,54
mln PLN, po czym w 2024 roku ponownie odnotowano znaczaca nadwyzke
w wysokosci 3,74 mln PLN. Tak gwattowne wahania wyniku budzetowego nie
$wiadcza o chaotycznym zarzadzaniu, lecz o realizacji odwaznej, cyklicznej strate-
gii inwestycyjnej. Analiza danych sugeruje, ze gmina w 2022 roku akumulowata
$rodki (co przelozylo si¢ na nadwyzke), aby w 2023 roku uruchomi¢ szeroko
zakrojony program inwestycyjny, ktory czasowo wprowadzit budzet w stan defi-
cytu. Nastgpnie, w 2024 roku, gmina zrealizowata dochody majatkowe (prawdo-
podobnie dotacje inwestycyjne lub wplywy ze sprzedazy mienia), ktére nie tylko
pokryly wczesniejszy niedobér, ale takie pozwolily wygenerowaé wysoka nad-

wyzke. Taka strategia, cho¢ proaktywna i zorientowana na rozwdj, jest obarczona
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wysokim ryzykiem. Jej powodzenie byto bowiem w pelni uzaleznione od skutecz-
nego pozyskania jednorazowych, niegwarantowanych dochodéw kapitalowych
w 2024 roku. Gdyby te $rodki nie wplynely do budzetu, gmina stangtaby w ob-

liczu powaznego kryzysu zadtuzenia.
Wskazniki finansowe

Wskazniki WB1 i WB2, wskazujg na rosnace znaczenie dochodéw majatko-
wych oraz na trwala, wysoka zalezno$¢ od transferéw z budzetu panstwa. Z kolei
wskazniki WB4 i WB5 ujawnily strategiczny zwrot w kierunku inwestycji oraz
narastajacy problem sztywnosci wydatkéw biezacych.

Nadwyzka operacyjna, czyli réznica migdzy dochodami biezacymi a wydat-
kami biezacymi, jest kluczowym miernikiem zdrowia finanséw JST, okreslajacym

jej zdolnos¢ do finansowania rozwoju i obstugi dtugu.

Tabela 19. Udziat nadwyzki operacyjnej w dochodach biezacych w Gminie Obrazéw w latach
2022-2024 (Wskaznik WB3)

Specyfikacja 2022 2023 2024
Nadwyzka operacyjna [PLN] 2 841767,77 1397 279,50 3539 751,27
Dochody biezace [PLN] 38 846 806,18 33 844 563,77 37 844 538,63

Udziat nadwyzki operacyjnej

w dochodach biezacych [%] 7,32 4,13 9,35

Zrédho: Opracowano na podstawie sprawozdan z wykonania planu dochodéw i wydatkéw budze-
towych Gminy Obrazéw za lata 2022-2024.

Wskaznik WB3 pokazuje, ze zdolno$¢ gminy do generowania nadwyzki
operacyjnej ulegla znacznemu oslabieniu w 2023 roku, spadajac do 4,13%, po
czym w 2024 roku nastapita jej silna odbudowa do poziomu 9,35%. Podobny
trend obrazuje wskaznik W12, mierzacy nadwyzke operacyjng w przeliczeniu na

mieszkanica.

Tabela 20. Nadwyzka operacyjna per capita w Gminie Obrazéw za lata 2022-2024 (Wskaz-
nik WL2)

Specyfikacja 2022 2023 2024
Nadwyzka operacyjna [PLN] 2 841 767,77 1397 279,50 3539 751,27
Liczba mieszkaricéw gminy Obrazéw 6309 6 050 6163
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Specyfikacja 2022 2023 2024

Wskaznik nadwyzki operacyjnej 450,43 230,96 574,36
per capita [PLN]

Zrédto: Opracowano na podstawie sprawozdan z wykonania planu wydatkéw budzeto-
wych Gminy Obrazéw za lata 2022-2024 oraz sprawozdan o stanie Gminy Obrazéw za
lata 2022-2024.

Spadek wskaznika WL2 w 2023 roku do 230,95 PLN $wiadczyt o pogorsze-
niu potencjatu finansowego gminy, natomiast jego dynamiczny wzrost w 2024
roku do 574,35 PLN jest sygnalem odzyskania zdolnosci rozwojowych. Poziom
zadluzenia gminy obrazuje wskaznik WZ1.

Tabela 21. Udzial zobowigzan ogélem w dochodach ogétem w Gminie Obrazéw w latach
2022-2024 (Wskaznik WZ1)

Specyfikacja 2022 2023 2024
Z°b°Wiqza“ia[IZ)£§‘]‘*°W dluznych |5 4371824 | 425000000 | 4650 000,00
Dochody ogétem [PLN] 39514 164,17 39 454 033,63 49 799 874,11

Udzial zobowiazan ogdélem w docho-
dach ogétem w gminie Obrazéw [%)]

6,13 10,77 9,34

Zrédho: Opracowano na podstawie sprawozdan z wykonania planu wydatkéw budzetowych Gmi-
ny Obrazéw w latach 2022-2024 oraz sprawozdan o stanie Gminy Obrazéw.

Wskaznik ten gwaltownie wzrést w 2023 roku do 10,77%, co bylo bez-
posrednia konsekwencja koniecznosci sfinansowania deficytu powstalego w wy-
niku intensywnych inwestycji. W 2024 roku wskaznik obnizyt si¢ do 9,34%,
co mogloby sugerowaé poprawe sytuacji. Jest to jednak wniosek mylacy. Ana-
liza wartoéci bezwzglednych pokazuje, ze kwota dtugu wzrosta z 4,25 mln PLN
do 4,65 mln PLN. Relacja WZ1 ulegla poprawie wylacznie dzigki skokowemu
wzrostowi mianownika (dochodéw ogétem), spowodowanemu jednorazowymi
wplywami kapitalowymi. Faktyczne obciazenie gminy dlugiem wzrosto, co zo-
stalo zamaskowane przez wyjatkowo wysokie dochody. Kluczowym miernikiem
Iaczacym polityke inwestycyjng ze zdolnoscig do jej finansowania jest wskaznik
samofinansowania WB7.
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Tabela 22. Udzial nadwyzki operacyjnej i dochodéw majatkowych w wydatkach majatko-
wych w Gminie Obrazéw w latach 2022-2024 (Wskaznik WB7)

Specyfikacja 2022 2023 2024
Nadwyzka operacyjna [PLN] 2 841767,77 1397 279,50 3539751,27
Dochody majatkowe [PLN] 667 357,99 5 609 469,86 10776 162,97
Wydatki majatkowe [PLN] 2 822 598,83 12 550 649,11 10 579 501,11

Udzial [%] 124,32 55,83 135,32

Zrédto: Opracowano na podstawie sprawozdari z wykonania planu dochodéw i wydat-
kéw budzetowych Gminy Obrazéw za lata 2022-2024.

Wskaznik ten doskonale ilustruje logike zdarzed finansowych w gminie.
W 2022 roku jego warto$¢ (124,32%) wskazywala, ze $rodki whasne (nadwyzka
operacyjna i dochody majatkowe) z nawiazka pokrywaly stosunkowo niskie wy-
datki inwestycyjne. W 2023 roku, w obliczu eksplozji inwestycji, wskaznik spad}
do 55,82%, co oznacza, ze gmina byta w stanie sfinansowa¢ ze srodkéw wihasnych
tylko nieco ponad polowe swoich projektéw rozwojowych. Pozostata cz¢$¢ mu-
siata zosta¢ pokryta z dlugu, co wyjasnia wzrost wskaznika WZ1 i powstanie defi-
cytu. Rok 2024 przynidst imponujacy powrdt do wartosci 135,31%, co swiadczy
o odzyskaniu pelnej zdolnosci do samofinansowania inwestycji dzigki wysokiej

nadwyzce operacyjnej i rekordowym dochodom majatkowym.
Ocena zadtuzenia i mozliwosci inwestycyjnych gminy

Inwestycje gminy pelnia bardzo wazna role w kontekscie rozwoju jednostki.
Przedsigwzigcia te maja na celu osiagniccie okreslonych korzysci, a ich wielkos¢
i charakter odzwierciedlaja sposéb gospodarowania jednostek i kierunki rozwoju
danego obszaru. Wazne jest jednak, aby byly one realizowane w sposéb jak naj-
bardziej optymalny, zgodnie z potrzebami i mozliwosciami finansowymi gminy.
Ponadto, realizacja inwestycji moze réwniez przyczyni¢ si¢ do poprawy jakosci
zycia danej spolecznosci, przyciaga¢ nowych mieszkanicéw, a takze zachgca¢ in-
westoréw do dzialalnosci na danym terenie.

Syntetyczna ocena finanséw Gminy Obrazéw w latach 2022-2024 prowa-
dzi do wniosku, ze mamy do czynienia z jednostka o jasno zdefiniowanej, ambit-
nej strategii rozwojowej, ktéra jest realizowana w sposéb dynamiczny, ale i obar-

czony znacznym ryzykiem.
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Poziom zadhuzenia, cho¢ rosnie w ujeciu bezwzglednym — z 2,42 mln PLN
w 2022 roku do 4,65 mln PLN w 2024 roku — wydaje si¢ by¢ pod kontrola,
zwhaszcza w kontekscie proinwestycyjnego celu, na jaki zostal zaciagnicty. Ry-
zyko wiaze si¢ jednak z trwaloscig tej sytuacji. Pozorna poprawa wskaznika za-
dtuzenia WZ1 w 2024 roku (spadek z 10,77% do 9,34%) byla efektem jedno-
razowego zastrzyku dochodéw kapitatowych, ktére zwigkszyly baze dochodéw
ogélem o blisko 10 mln PLN. Bez tych nadzwyczajnych wplywéw, relatywne
obciazenie dlugiem gwaltownie by wzrosto, odslaniajac mniej korzystny obraz fi-
nanséw. Stabilno$¢ finansowa gminy jest zatem wrazliwa na wahania w zdolnosci
do pozyskiwania duzych, niecyklicznych Zrédet finansowania.

Mozliwosci inwestycyjne gminy nalezy oceni¢ jako wysokie, co potwierdza
skuteczna realizacja odwaznego cyklu inwestycyjnego. Analiza wskaznika samofi-
nansowania WB7 dowodzi, ze gmina posiada fundamentalng zdolno$¢ do finan-
sowania rozwoju ze $rodkéw wlasnych. Rok 2023 byl przykladem $wiadomego,
strategicznego ,przeciazenia” systemu finansowego — gmina, wykorzystujac dzwi-
gni¢ dlugu, zrealizowata inwestycje przekraczajace jej biezace mozliwosci (wskaz-
nik WB7 na poziomie 55,82%), aby przyspieszy¢ rozwdj.1 Sukces tej strategii
zostal potwierdzony w 2024 roku, kiedy to pozyskanie rekordowych dochodéw
majatkowych pozwolito nie tylko zréwnowazy¢ budzet, ale i odzyska¢ pelna zdol-
no$¢ do samofinansowania (WB7 na poziomie 135,31%).

Finalna ocena rysuje obraz Gminy Obrazéw jako jednostki strategicznie
zwinnej, ktéra potrafi planowad i realizowaé ztozone, wieloletnie cykle finan-
sowo-inwestycyjne. Schemat dzialania polegajacy na akumulacji zasobéw, ich
skoncentrowanym wykorzystaniu w postaci impulsu inwestycyjnego, a nastep-
nie zréwnowazeniu budzetu poprzez pozyskanie dedykowanego finansowania
zewngtrznego, okazal si¢ w badanym okresie skuteczny. Niemniej jednak, jest to
strategia wysokiego ryzyka, ktérej powodzenie zalezy od zdolnosci do pozyskiwa-
nia duzych, niegwarantowanych dochodéw kapitatowych.

Kluczowym wyzwaniem na przyszto$¢ bedzie zatem zarzadzanie dwoma
przeciwstawnymi presjami. Z jednej strony, rosnaca sztywnoscig wydatkéw ope-
racyjnych, gdzie koszty wynagrodzeni pochlaniaja coraz wigksza cz¢$¢ budzetu
biezacego (wzrost wskaznika WB5 z 28% do 38%). Z drugiej strony, koniecz-
noscig utrzymania zdolnosci do obstugi rosnacego dtugu. Wiadze gminy stana
przed strategicznym dylematem: czy kontynuowaé ryzykowne, cykliczne zry-
wy inwestycyjne, czy dazy¢ do bardziej zréwnowazonego i stabilnego modelu
rozwoju, opartego na wzmacnianiu lokalnej bazy dochodowej i dywersyfikacji

7rédel finansowania.
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Podsumowujac nalezy podkresli¢, ze dtug budzetéw samorzadowych wcho-
dzi w sktad paristwowego dlugu publicznego, ktérego wysoko$¢ nie moze wynies¢
wigcej niz 60% wartosci rocznego produktu krajowego brutto. Aby nie dopu-
$ci¢ do przekroczenia tego progu okreslone zostaly procedury ostroznosciowe
i sanacyjne dotyczace relacji kwoty panstwowego dlugu publicznego do PKB.

Jesli stosunek ten jest:

*  wickszy od 55%, ale mniejszy od 60%, to wydatki budzetu jednostki sa-
morzadu terytorialnego okreslone w uchwale budzetowej na kolejny rok
moga by¢ wyzsze niz dochody tego budzetu powickszone o nadwyzke
budzetowa z lat ubieglych i wolne $rodki, jedynie o kwote zwiazana z re-
alizacjq zadan ze $rodkéw finansowych pochodzacych z budzetu Unii
Europejskiej oraz srodkéw niepodlegajacych zwrotowi,

e réwny lub wigkszy od 60%, to wydatki budzetu samorzadowego
okreslone w uchwale budzetowej na kolejny rok nie moga by¢ wyzsze
niz dochody tego budzetu (Soltyk, 2020).

Mimo, iz wystgpowanie dtugu wiaze si¢ z konieczno$cia ponoszenia kosztéw
obstugi zadluzenia, nie jest on zjawiskiem catkowicie negatywnym. Przyspiesza
on bowiem rozwdj spoleczno-gospodarczy oraz wplywa na wzrost jakosci swiad-
czonych ustug i rozwoju infrastruktury, co z kolei pozwala na obnizenie kosz-
tow eksploatacji majatku wykorzystywanego w realizacji zadan jednostki (Cisek
& Koztowski, 2016).
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Przeprowadzona analiza systemu budzetowania w polskich gminach po-
twierdza, iz budzet jednostki samorzadu terytorialnego (JST) jest instytucja
o fundamentalnym znaczeniu, wykraczajaca daleko poza ramy technicznego pla-
nu finansowego. Jego ewolucja, od prostych rejestréw fiskalnych starozytnosci
do zozonego instrumentu wspélczesnej polityki publicznej, odzwierciedla roz-
woj samej idei paristwowosci i demokracji. Badania wykazaly, ze budzet gminy
stanowi centralny punkt, w ktérym zbiegaja si¢ i materializujg cele polityczne,
priorytety gospodarcze oraz zadania spoleczne lokalnej wspélnoty. Jest on jed-
nocze$nie sformalizowanym aktem prawnym, usankcjonowanym na poziomie
konstytucyjnym oraz kluczowym narzedziem zarzadzania, ktérego efektywnosé
zalezy od harmonijnej realizacji funkgji planistycznej, kontrolnej i rozwojowe;.
Analiza teoretyczna potwierdzita, ze prawidlowe funkcjonowanie gospodarki
budzetowej opiera si¢ na zbiorze fundamentalnych zasad, takich jak zupelnos¢,
jedno$¢, jawno$¢ i rownowaga, ktére stanowia normatywny wzorzec, chroniacy
finanse publiczne przed arbitralnoscia i brakiem transparentnosci.

Samorzad terytorialny odgrywa bardzo istotng rol¢ w demokratycznym
systemie politycznym. Natomiast budzet jest najwazniejszym dokumentem dla
jednostek samorzadu terytorialnego, stanowiacy podstawe ich gospodarki finan-
sowej. Obejmuje on plan dochodéw i wydatkéw oraz przychodéw i rozchodéw
na dany rok. Tworzenie budzetu wymaga przestrzegania wielu norm, zasad
i termindw, a takze powinno uwzglednia¢ aktualny stan jednostki oraz potrzeby
mieszkadcow. Z kolei sprawozdawczo$é budzetowa umozliwia analize i kontrole
skutkéw podejmowanych dziatani i decyzji dotyczacych zarzadzania finansami
samorzadowymi. A zatem jednostki powinny gromadzi¢ i wydatkowa¢ srodki
w taki sposéb, aby ich funkcjonowanie bylo stabilne, wydajne, efektywne oraz

zapewnialo rozwoj spoleczno-gospodarczy.
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Analiza procedury budzetowej potwierdzila jej dualistyczny charakter, opar-
ty na podziale kompetencji miedzy organem wykonawczym a stanowigcym.
Ustalono, ze kluczowa zasada, determinujaca dynamike calego procesu, jest
wylacznoé¢ inicjatywy budzetowej wojta, ktéra centralizuje odpowiedzialnos¢
za przygotowanie spdjnego planu finansowego i nadaje organowi wykonawcze-
mu rol¢ proaktywnego kreatora polityki lokalnej. Rola rady gminy, cho¢ reak-
tywna, pozostaje kluczowa na etapie uchwalania, gdzie pelni ona funkcj¢ suwere-
na legitymizujacego budzet. Jej swoboda w modyfikowaniu projektu jest jednak
istotnie ograniczona przez tzw. ,blokade deficytowa” z art. 240 ust. 2 Ustawy
o finansach publicznych, ktéra uniemozliwia zwickszenie deficytu bez zgody
wojta, wymuszajac dialog i poszukiwanie kompromisu. Potwierdzono réwniez
kluczowa, stabilizujaca role regionalnej izby obrachunkowej jako zewngtrznego,
apolitycznego arbitra, ktéry poprzez swoje opinie i uprawnienia nadzorcze za-
pewnia zgodnos$¢ budzetéw z prawem i chroni je przed nadmiernym zadluzeniem.
Studium przypadku Gminy Obrazéw pozwolito na empiryczng ilustracje tych
zjawisk. Analiza wykazala, ze badana gmina, jako jednostka o charakterze wiej-
skim, cechuje si¢ wysoka i trwalg zalezno$cia od transferéw z budzetu panstwa,
ktére stanowig okoto 70% jej dochodéw biezacych. W badanym okresie gmina
realizowala proinwestycyjna strategie, ktéra doprowadzita do skokowego wzro-
stu wydatkéw majatkowych i czasowego wygenerowania deficytu budzetowego
w 2023 roku. Strategia ta, cho¢ obarczona ryzykiem, okazata si¢ skuteczna, gdyz
w kolejnym roku budzet zostal zréwnowazony dzigki pozyskaniu rekordowych,
jednorazowych dochodéw majatkowych, co pozwolito odzyska¢ pelna zdolnos¢
do samofinansowania rozwoju.

Realizacja postawionych we wstepie celéw badawczych zostata w pelni
osiggnigta, co pozwolito na sformulowanie nastgpujacych konkluzji. Pierwszy
cel szczegblowy, dotyczacy identyfikacji historyczno-prawnych uwarunkowan,
zostal zrealizowany poprzez wykazanie, ze wspdlczesny budzet JST jest synte-
za dwdch historycznych tendencji: potrzeby posiadania przez wladzg publiczna
zdolnodci fiskalnej oraz dazenia do demokratycznej kontroli nad ta wladza. Jego
obecny ksztalt normatywny jest zdeterminowany przez fundamentalne zasady
finanséw publicznych, ktére stanowig zabezpieczenie przed arbitralnoscia i gwa-
rantujg transparentno$¢. Drugi cel szczegélowy, odnoszacy si¢ do charakterystyki
instytucjonalnych ram funkcjonowania finanséw gmin, osiagnicto przez udoku-
mentowanie, ze zmiany w systemie dochodéw JST w latach 2019-2025 w spo-
s6b istotny ograniczyly ich autonomie finansowa. Reformy podatkowe dopro-
wadzily do strukturalnego ostabienia bazy dochodéw wiasnych, a wprowadzone
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mechanizmy kompensacyjne, oparte na uznaniowosci, zwickszyly zaleznos¢
samorzadéw od wladzy centralnej, podwazajac zasade adekwatnosci dochodéw
do zadari. W ramach trzeciego celu, dotyczacego analizy procedury budzetowej,
zidentyfikowano kluczowe mechanizmy prawne i instytucjonalne. Stwierdzono,
ze polski model opiera si¢ na silnej pozycji organu wykonawczego, réwnowa-
zonej uprawnieniami kontrolnymi organu stanowiacego i nadzorcza rola RIO,
co tworzy system wzajemnych zaleznosci wymuszajacy wspétprace. Czwarty cel
badawczy, realizowany poprzez studium przypadku, pozwolil na empiryczng
weryfikacje kondycji finansowej. Stwierdzono, ze gmina o charakterze wiejskim,
w warunkach niestabilnoéci dochodowej, moze stosowaé proaktywne, cyklicz-
ne strategie inwestycyjne. Polegaja one na swiadomym, czasowym zwickszeniu
zadluzenia w celu realizacji skumulowanego programu inwestycyjnego, co jest
obarczone ryzykiem, ale moze skutecznie przyspieszy¢ rozwdj infrastrukturalny,
pod warunkiem pozyskania dedykowanego finansowania zewnetrznego.

Implikacje plynace z przeprowadzonych badari maja charakter zaréwno po-
znawczy, jak i aplikacyjny. W wymiarze teoretycznym ksiazka wpisuje si¢ w nurt
badan nad decentralizacjq fiskalna, dokumentujac proces recentralizacji finanséw
publicznych w Polsce. W wymiarze praktycznym, wnioski z monografii moga
postuzy¢ jako podstawa do sformulowania rekomendacji dla decydentéw poli-
tycznych oraz dla samych samorzadowcéw. Kluczowa rekomendacja systemowa
jest potrzeba odbudowy stabilnych i przewidywalnych Zrédet dochodéw wiha-
snych JST, co stanowi gléwny cel reformy wchodzacej w zycie w 2025 roku. Na-
lezy dazy¢ do wzmocnienia jej mechanizméw, aby uniezalezni¢ finanse lokalne
od arbitralnych decyzji politycznych i przywréci¢ im zdolnos¢ do dlugofalowego
planowania. Réwnie pilnym wyzwaniem pozostaje rozwiazanie problemu struk-
turalnego niedofinansowania o$wiaty, bez czego trudno bedzie trwale zlikwido-
wacé zjawisko ,nozyc fiskalnych”. Z kolei dla praktykéw zarzadzania samorza-
dowego, wnioski z pracy wskazuja na konieczno$¢ doskonalenia instrumentéw
zarzadezych, takich jak wieloletnia prognoza finansowa, ktéra powinna sta¢ sig
realnym narzedziem planowania strategicznego, oraz na potrzebg zwigkszania
transparentnosci poprzez wdrazanie dobrych praktyk w zakresie budzetu obywa-
telskiego czy rejestréw uméw.

Nalezy jednak wskaza¢ na ograniczenia przeprowadzonych badan. Przede
wszystkim, empiryczna czg§¢ pracy opiera si¢ na studium przypadku pojedyn-
czej gminy o charakterze wiejskim. Wnioski plynace z tej analizy nie moga by¢
w pelni generalizowane na inne typy jednostek, zwlaszcza na duze miasta

i metropolie, ktére, jak wskazuja dane, odczuly skutki reform podatkowych
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w odmienny, czesto bardziej dotkliwy sposéb. Ponadto, badanie zostalo przepro-
wadzone w momencie glebokiej transformacji systemu, a pelna ocena skutkéw
reformy dochodowej z 2025 roku bedzie mozliwa dopiero po kilku latach jej
funkcjonowania.

Budzet jednostki samorzadu terytorialnego, jego dochody oraz wydat-
ki, maja znaczacy wplyw na rozwdj gospodarki. Wicksze $rodki przeznaczane
na rozwdj infrastruktury, dotacje na dzialalno$¢ gospodarcza oraz pomoc wy-
kwalifikowanych pracownikéw administracji przy zakladaniu oraz pézniejszym
prowadzeniu jednostek samorzadu terytorialnego, przyczyniaja si¢ do rozwoju
sektora publicznego i sektora prywatnego. Dlatego kazda jednostka budzetowa,

musi pamigtaé, aby corocznie w swoim budzecie zabezpiecza¢ srodki na rozwdj.
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Finanse publiczne sa fundamentem dziatania panistwa i samorzadu. Jed-
nak w ostatnich latach polskie gminy zmagaly sie z narastajaca desta-
bilizacja systemu dochodéw, gwaltownym wzrostem kosztéw biezacych
oraz zjawiskiem ,nozyc fiskalnych”, ktére w wielu jednostkach dopro-
wadzily do strukturalnego kryzysu finansowego. W takim otoczeniu rola
budzetu - jako narzedzia planowania, kontroli i realizacji lokalnej poli-
tyki publicznej - stala sie wazniejsza niz kiedykolwiek.

Niniejsza monografia przedstawia zaréwno teoretyczne podstawy bu-
dzetowania w jednostkach samorzadu terytorialnego, jak i praktyczna
analize finanséw na przykladzie Gminy Obrazéw w latach 2022-2024.
Autorka ukazuje ewolucje budzetu od historycznych korzeni az po
wspolczesne regulacje konstytucyjne i ustawowe, omawia funkcje bu-
dzetu w gospodarce publicznej, a takze wskazuje wyzwania zwigzane
z autonomia finansowa gmin.

Centralng czes¢ ksiazki stanowi szczegétowe studium przypadku, opar-
te na danych budzetowych, sprawozdawczosci finansowej i wskazni-
kach opracowanych przez Ministerstwo Finansow. Analiza dochoddw,
wydatkéw, wyniku budzetu, zadluzenia i potencjalu inwestycyjnego
Gminy Obrazéw pozwala zrozumied, jak ogdlnokrajowe zmiany syste-
mowe materializuja sie na poziomie lokalnym - zwlaszcza w gminach
o rolniczym charakterze i ograniczonej bazie podatkowe;.

To publikacja dla praktykéw samorzadowych, ekonomistéw, studentéw
administracji publicznej oraz wszystkich, ktérzy chca lepiej zrozumied
mechanizmy funkcjonowania finanséw lokalnych w Polsce. Laczy rze-
telno$é¢ akademicky z klarowna analiza, a studium przypadku czyni
ja cennym narzedziem zaréwno dla nauki, jak i praktyki zarzadzania
publicznego.
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