ARTYKULY

Adam Czudec

profesor doktor habilitowany nauk ekonomicznych, Instytut Ekonomii i Finanséw,
Uniwersytet Rzeszowski
ORCID: 0000-0001-6849-1369

Finanse jednostek samorzadu terytorialnego
w okresie pandemii

Stowa kluczowe: samorzadterytorialny, dochody, wydatki, zadtuzenie, pandemia COVID-19

Sytuacja finansowa jednostek samorzad terytorialnego jest ksztaltowana przez rézne czynniki eko-
nomiczne i spoleczne, a takze przez uwarunkowania przestrzenne. Katalog takich czynnikéw bywa
niekiedy rozszerzany o zdarzenia, ktérych skutkéw nie mozna przewidzieé, a ktére moga zasadniczo
zmieniac sytuacje gospodarcza przedsigbiorstw oraz warunki dziatania instytucji prywatnych i pub-
licznych. Takim zdarzeniem w 2020 r. bylo pojawienie si¢ pandemii koronawirusa. W zwiazku z tym
uzasadnione jest poszukiwanie odpowiedzi na pytanie o skal¢ oddzialywania pandemii COVID-19
na sytuacje finansowa jednostek samorzadu terytorialnego w Polsce i skutecznos¢ dziatan na rzecz
wspierania samorzadow w realizagji ich zadaf stuzacych poprawie jakosci zycia mieszkancow. Dla
realizacji tak sformulowanego celu badan przeprowadzono analize poréwnawcza podstawowych
miar ilustrujacych stan finanséw samorzadowych w 2020 r. na tle dwdch wcze$niejszych lat. W ana-
lizie zastosowano podzial terytorialny jednostek samorzadowych wedlug wojewddztw, co pozwolito
na oceng skali zréznicowania stanu finanséw samorzadowych w ujeciu przestrzennym.
Przeprowadzona analiza pozwolita stwierdzié, ze wprawdzie w 2020 r. nie bylo znaczacego zmniej-
szenia 0golnej kwoty dochodéw budzetowych jednostek samorzadu terytorialnego w zadnym wo-
jewodztwie, jednak pandemia COVID-19 wplynela na zmniejszenie ich stabilnosci finansowe;j.
Swiadcza o tym m.in. zmniejszenie znaczenia wplyw6w podatkowych w strukturze dochodéw, a takze
ograniczenie aktywnosci inwestycyjnej mimo wykazania na koniec 2020 r. nadwyzki budzetowej
przez zdecydowana wigkszo$¢ samorzadow. Czynnikiem, ktory znacznie poprawit sytuacje finansowa
jednostek samorzadowych w okresie pandemii, byto uruchomienie Rzagdowego Funduszu Inwestycji
Lokalnych, ktéry — co prawda w r6znym stopniu w poszczegolnych wojewodztwach — powiekszyt
0g6lna kwote dochod6éw budzetowych z przeznaczeniem na inwestycje. W zwigzku z tym, ze Srodki
z tego Funduszu trafity do samorzadéw dopiero w drugiej polowie roku, nie byto mozliwosci wykorzy-
stania ich na finansowanie zadaf inwestycyjnych w 2020 r., a to z kolei przyczynito si¢ do powstania
nadwyzki budzetowej. Realny skutek uruchomienia Funduszu powinien by¢ widoczny w 2021 r.,
a jego przejawem powinna by¢ zwiekszona aktywnos¢ inwestycyjna samorzadow.

1. Wstep finansowg, w tym ze zdolnoscig do systema-

tycznego powiekszania dochodéw budzetowych

Efekty dziatalnosci jednostek samorzadu te- i mozliwoscig podejmowania przez samorzady
rytorialnego (JST) stuzace poprawie jakosci zycia  nowych zadan ze sfery publicznej. Z kolei mozli-
mieszkafncow sg SciSle powigzane z ich sytuacja  wosci powiekszania dochodéw zaleza w bardzo
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duzym stopniu nie tylko od sprawnego zarza-
dzania jednostkami samorzadowymi, lecz takze
od uwarunkowan makroekonomicznych ksztat-
tujacych sytuacje gospodarcza w calym kraju
oraz od zdarzen, ktérych nie mozna przewi-
dzieé, a ktoére mocno zaktocaja dotychczasowy
proces zmian gospodarczych i spotecznych. Ta-
kim zdarzeniem byto w 2020 r. pojawienie si¢
pandemii koronawirusa. Liczne obostrzenia
zwigzane z jej zwalczaniem mialy powazne
skutki gospodarcze i spoteczne, bo — jak wy-
nika z danych Gtéwnego Urzedu Statystyczne-
go — produkt krajowy brutto (PKB) w 2020 r.
zmniejszyt sie¢ w Polsce 0 2,8% w pordwnaniu
z rokiem weze$niejszym, kiedy to tempo wzro-
stu gospodarczego wynosito 4,5%. W tym
samym czasie wzrosto bezrobocie i znaczaco
zwiekszylo sie zadtuzenie sektora publicznego
w Polsce, co mialo zwigzek z transferowaniem
duzych kwot Srodkéw publicznych do instytucji
i podmiotéw gospodarczych w celu zmniejsze-
nia negatywnych skutkéw recesji gospodar-
czej (deficyt budzetu pafistwa zwiekszyl sie
z 13,7 mld zt w 2019 r. do blisko 85 mld zt
w 2020 r.).

Z r6znych przeprowadzonych w 2020 r.
badan dotyczacych przewidywanych skutkéw
pandemii i wywolanego nig kryzysu spoteczno-
-gospodarczego wynika, ze powszechne bylo
oczekiwanie znacznego negatywnego wplywu
pandemii na finanse samorzadowe. Taka kon-
kluzja pojawita sie m.in. w raporcie opracowa-
nym przez Organizacje Wspolpracy Gospodar-
czej i Rozwoju (OECD) oraz Europejski Komitet
Regionéw'. Podstawa opracowania raportu byta
ankieta przeprowadzona w potowie 2020 r.
wsrdd przedstawicieli wtadz samorzadowych
réznych szczebli w 24 pafistwach czionkow-
skich Unii Europejskiej. W perspektywie krot-
ko- i §rednioterminowej wigkszo$¢ samorza-
déw spodziewala si¢ negatywnego wplywu
pandemii na ich finanse przez spowodowanie

' Wplyw pandemii COVID-19 na samorzgdy lokalne i re-
gionalne w UE: gléwne wnioski ze wspdlnego badania
KR-OECD, OECD-KR (2020 r.), https://cor.europa.eu/
pl/news/Pages/econ-cor-oecd-survey-covid-19-results.aspx
(dostep 29.07.2021 r.).

poglebiajacej sie dysproporcji mi¢dzy zmniejsza-
jacymi sie dochodami i rosngcymi wydatkami.

Podobne wnioski zostaly sformutowane
w raporcie opublikowanym przez Bank Gospo-
darstwa Krajowego, ktorego celem byta ocena
sytuacji finansowej i planéw inwestycyjnych
JST w Polsce w kontekscie kryzysu wywota-
nego pandemiag COVID-192. W badaniu wzig-
to udziat blisko 20% JST. Z raportu wynika,
ze wiekszo$¢ samorzaddw przewidywala istot-
ny spadek dochodéw podatkowych w 2020 r.
z tytutu PIT i CIT (o okoto 8-9 mld zl). Po-
nadto mniej wiecej co czwarty samorzad za-
ktadat spadek wplywdéw budzetowych z optat
lokalnych i dochodéw majatkowych. Przedsta-
wiciele wladz samorzadowych widzieli takze
konieczno$¢ zwiegkszania wydatkéw biezacych
w zwigzku z przeciwdzialaniem skutkom pande-
mii (w skali calego kraju szacowano ich wzrost
0 3—4 mld z1) i ograniczenia innych wydatkéw
budzetowych.

Opinie przedstawicieli wtadz samorzado-
wych na temat wplywu pandemii na sytuacje
finansowa znajdowaly w duzym stopniu po-
twierdzenie w analizie przeprowadzonej przez
Pawta Swianiewicza i Julite Lukomska®. Na pod-
stawie poréwnan stanu finanséw samorzado-
wych na koniec pierwszego p6trocza 2020 r.
do analogicznego okresu poprzedniego roku
wymienieni autorzy stwierdzili m.in. znaczace
zmniejszenie udziatu samorzadéw we wplywach
z podatku dochodowego od 0séb fizycznych,
co szczegblnie mocno uwidocznito sie w dru-
gim kwartale 2020 r. w miastach na prawach
powiatu i gminach podmiejskich. Zwiekszyt sie
natomiast udziat dotacji celowych w dochodach
ogdtem i nie byto to spowodowane zwiek-
szonym naptywem funduszy Unii Europe;j-
skiej pozyskiwanych przez samorzady. W ten
sposéb zlagodzony zostal negatywny skutek
ubytku dochodéw podatkowych, ale zdaniem
wymienionych autoréw nasilito to tendencje

2 M. Walewski, O. Samotyk, A. Pitat, M. Rozkrut, Badanie
sytuacji finansowej jednostek samorzgdu terytorialnego
w Polsce w swietle COVID-19, Warszawa 2020, s. 46.

3 P Swianiewicz, J. bukomska, Finanse samorzgdu teryto-
rialnego w dobie pandemii, Warszawa 2020, s. 13.
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do ograniczania autonomii samorzadéw w sfe-
rze polityki wydatkowej.

Fagodzeniu skutkéw pandemii mialy stu-
zy¢ podjete przez parlament i rzad rozwigzania
prawne wplywajace na gospodarke finansowa
samorzadow. Byly to zmiany dotyczace m.in.:
ulatwien w zacigganiu zobowigzan; mozli-
wosci wezedniejszego przekazywania samo-
rzadom subwengji ogdlnej; ztagodzenia wy-
mogu co najmniej zréwnowazonego wyniku
biezacego budzetu JST; zmniejszenia rygoréw
zwigzanych ze stosowaniem indywidualnego
wskaznika zadluzenia; zwiekszenia mozliwos$ci
korzystania przez samorzady z dotagji celowych
zbudzetu pafistwa; utworzenia Rzadowego Fun-
duszu Inwestycji Lokalnych w kwocie 12 mld z,
wspierajgcego realizacje zadan inwestycyjnych
przez jednostki samorzadu terytorialnego*.

Z punktu widzenia ksztaltowania sytuacji
dochodowej samorzad6w szczegdlne znaczenie
ma ostatnia z wymienionych zmian, bo oznacza
bezposredni transfer do budzetéw jednostek
samorzadowych do$¢ znacznej kwoty srodkdéw
publicznych, ktére maja wesprzeé aktywnosé
inwestycyjna samorzad6w. Jest to bardzo waz-
ne rozwiazanie w sytuacji, gdy w poszukiwaniu
sposobow ograniczenia wydatkéw budzeto-
wych wymuszonych spadkiem dochodéw po-
datkowych wladze samorzadowe s3 zmuszone
do zmniejszania zakresu zadan inwestycyjnych,
co z kolei ogranicza skuteczno$¢ ich dziatafi
na rzecz poprawy jakosci zycia mieszkancow.

Z jednej strony problemy gospodarcze
i spoteczne spowodowane pandemia koronawi-
rusa wywotlaly wiele obaw dotyczacych pogor-
szenia si¢ sytuagji finansowej JST i ograniczenia
mozliwosci realizacji zadafi majacych istotne
znaczenie dla mieszkancéw. Z drugiej strony
przez parlament i rzad zostaly podjete dziatania
majace w zalozeniach neutralizowad negatywne
skutki kryzysu wywotanego pandemia.

4 B. Dziedziak, A. Ostrowska, W. Witalec, Uchwatla bu-
dzetowa jednostki samorzgdu terytorialnego, Warszawa
2020, s. 48-55; R. Cieslak, A. Gotebski, G. Kubalski,
K. Liszka-Michatka, M. Malowiecka, R. Rudka, Zmiany
w funkcjonowaniu JST w zwigzku z COVID-19, Warszawa
2020, s. 1-42.

W tych okolicznosciach jako cel artykutu
przyjeto poszukiwanie odpowiedzi na pytanie
o skale oddzialywania pandemii na sytuacje fi-
nansowg JST w Polsce, a takze o skuteczno$é
dzialafi na rzecz wspierania realizacji zadan
samorzadowych w okresie pandemii, w tym
zwlaszcza inwestycji.

W celu odzwierciedlenia skutkéw pandemii
w sferze finanséw samorzadowych przeprowa-
dzono analize poréwnawczg podstawowych
miar ilustrujgcych stan finanséw jednostek sa-
morzadowych w 2020 r. (czas pandemii) na tle
lat 2018 12019 (okres stabilnej sytuacji makro-
ekonomicznej i dobrej koniunktury gospodar-
czej w Polsce). Analize przeprowadzono przy
wykorzystaniu danych liczbowych pochodza-
cych z corocznych Sprawozdan z dzialalnosci
Regionalnych Izb Obrachunkowych i wykonania
budZetu przez jednostki samorzgdu terytorialne-
go dla lat 2018, 2019 i 2020°. W analizie za-
stosowano podziat terytorialny jednostek samo-
rzadowych wedlug wojewddztw, co pozwolito
na ocene skali zréznicowania stanu finansow
samorzadowych miedzy wojewddztwami (re-
gionami) w Polsce i poszukiwanie odpowiedzi
na pytanie o skutki oddziatywania pandemii
na dziatalno$¢ samorzadow w regionach o roz-
nym poziomie rozwoju gospodarczego i spo-
tecznego. Jest to wazne zagadnienie, bo w Polsce
widoczne s3 trwate i widoczne rdznice regional-
ne pod wzgledem ,,zamozno$ci” samorzadéw.
Dlatego odpowiedZ na pytanie, czy i w jakim
stopniu pandemia wplyneta na poziom tego
zrOznicowania, moze miel istotne znaczenie
przy wyborze optymalnych instrumentéw po-
lityki regionalne;.

Dane liczbowe wykorzystane w analizie
charakteryzuja sytuacje finansowg ogdtu samo-
rzadéw w kazdym wojewddztwie, bez podziatu
na ich typy, co z jednej strony jest uproszczeniem
niepozwalajagcym na wnioskowanie na temat sta-
nu finanséw gmin, powiatow czy samorzadow

5 Sprawozdania z dzialalnosci regionalnych izb obrachun-
kowych i wykonania budzetu przez jednostki samorzgdu
terytorialnego w latach 2018, 2019 i 2020, Krajowa Rada
Regionalnych Izb Obrachunkowych, Warszawa 2019,
2020, 2021.
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Tabela 1

Dochody jednostek samorzadu terytorialnego (mln zt)

Dochody ogétem w latach Dynamika dochodéw (%)
Wyszczegélnienie
2018 2019 2020 2019/2018 2020/2019

POLSKA 251.846 278.507 304.930 110,6 109,5
dolnoslaskie 19163 20.868 22.752 108,9 109,0
kujawsko-pomorskie 12.998 14.469 15.779 11,3 109,1
lubelskie 13.050 14.718 16.003 112,8 108,7
lubuskie 6.379 7101 7.739 m;3 109,0
todzkie 15.013 16.799 18.205 11,9 108,4
matopolskie 21.275 23.802 26.724 111,9 112,3
mazowieckie 42.433 46.406 49,531 109,4 106,7
opolskie 6.017 6.665 7.325 110,8 109,9
podkarpackie 13.750 14.914 16.558 108,5 11,0
podlaskie 7.925 8.906 9.310 112,4 104,5
pomorskie 16.338 18.082 19.646 110,7 108,6
Slaskie 27.261 30.070 33.481 110,3 11,3
Swietokrzyskie 7.668 8.655 9.332 12,9 107,8
warminsko-mazurskie 9.215 10140 11.268 110,0 1111
wielkopolskie 22.034 24.823 27.369 12,7 110,3
zachodniopomorskie 11.327 12.089 13.907 106,7 115,0

Zrédto: Opracowanie wtasne na podstawie danych ze Sprawozdar z dziatalnosci regionalnych izb obrachunkowych i wykonania
budzetu przez jednostki samorzgdu terytorialnego w latach 2018, 2019, 2020, Krajowa Rada Regionalnych Izb Obrachunko-

wych, Warszawa 2019, 2020, 2021.

wojewddztw. Z drugiej strony jednak nawet tak
rozbudowana analiza nie mogtaby da¢ w pelni
precyzyjnego obrazu finanséw jednostek samo-
rzadowych, bo czesto tego samego typu samo-
rzady istotnie roznig sie pod wzgledem sytuacji
finansowej, a szczegdtowos¢ takiej analizy (przy
uwzglednieniu podziatu na wojewddztwa) prze-
kraczataby ramy artykutu naukowego.

2. Zmiany poziomu i struktury dochodow

Podstawowym warunkiem skuteczne-
go i efektywnego realizowania przez JST ich
ustawowych zadafi jest zapewnienie stabilnych
dochod6éw budzetowych, nie tylko pozwalaja-
cych na finansowanie biezacych wydatkow, lecz
takze umozliwiajacych podejmowanie nowych
zadafi o charakterze inwestycyjnym. Jak wynika

10

z prezentowanych raportéw, wladze samorza-
dowe przewidywaly na ogdt istotny spadek do-
chodéw w 2020 r., gléwnie na skutek zmnie;j-
szonych wplywéw z tytutu podatkéw i optat
trafiajgcych do budzetéw samorzadowych.
Tymczasem — jak wynika z tabeli 1 — w kazdym
wojewOdztwie samorzady, traktowane jako ca-
to$¢, nie tylko nie zmniejszyly dochodéw, lecz
takze zachowaty podobng dynamike ich przy-
rostu jak w 2019 r.

W 2020 r. podtrzymana zostata relatywnie
wysoka dynamika przyrostu dochodéw budze-
towych JST w wiekszo$ci wojewddztw. Zna-
czace ostabienie tempa przyrostu dochodéw
mialy jedynie samorzady na Podlasiu i w wo-
jewodztwie Swietokrzyskim, a nieco mniejsze
w wojewddztwie lubelskim. Powody stabsze-
go niz przecietny przyrostu dochodéow w tych
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wojewoOdztwach moga — przynajmniej w cze$ci
—wynikac z tego, ze te same samorzady charak-
teryzowaly si¢ najwyzsza dynamika przyrostu
dochodéw budzetowych w 2019 r., co spowo-
dowalo, ze nawet do$¢ znaczacy wzrost kwoty
dochod6éw w 2020 r. nie przetozyt sie na po-
dobnie wysokie indeksy dynamiki. Z kolei naj-
wiekszy wzgledny przyrost dochodéw miaty
w 2020 r. samorzady zachodniopomorskie, ale
tutaj — odwrotnie niz w przypadku trzech wczes-
niej wymienionych wojew6dztw — jedna z przy-
czyn byl najnizszy w Polsce przyrost dochodéw
w 2019 r., zrekompensowany relatywnie wyso-
kim wzrostem w kolejnym roku. W przypadku
zdecydowanej wiekszosci wojewddztw tempo
przyrostu dochodéw bylo podobne w ostatnich
dwoch latach, co daje podstawy do stwierdze-
nia, ze — w ujeciu przecietnym — samorzady
w kazdym wojewddztwie w Polsce nie tylko
nie zmniejszyly swoich dochodéw w pierwszym
roku pandemii, lecz takze zachowaly podobna
dynamike ich przyrostu jak w roku poprzednim,
a roznice miedzy indeksami dynamiki sg podob-
ne dla kazdego z analizowanych lat. Na pod-
stawie danych liczbowych prezentowanych
w tabeli 1 uprawniona jest zatem konkluzja,
ze skutki pandemii ani nie pogorszyly sytuacji
dochodowej JST, ani nawet nie przeszkodzity
w utrzymaniu do$¢ wysokiej dynamiki przyrostu
dochodéw.

W tym kontekscie uzasadnione jest pyta-
nie o Zrédta przyrostu dochodéw budzetowych
i ich oddzialywanie na poziom samodzielnosci
dochodowej JST. Samodzielno$¢ dochodowa ro-
zumiana jako wyposazenie jednostek samorza-
dowych we wlasne zrédta dochodéw i swobod-
ne nimi dysponowanie jest mierzona udziatem
dochodéw wlasnych w ogdlnej kwocie docho-
déw budzetowych®. Ten rodzaj dochod6éw daje
mozliwo$¢ prowadzenia przez samorzad wlasnej
polityki dochodowej, natomiast zewnetrzne za-
silanie budzetéw w formie subwengji i dotagji

¢ R. Dziemianowicz, A. Kargol-Wasiluk, A. Bottromiuk,
Samodzielnos¢ finansowa gmin w Polsce w kontekscie
koncepcji good governance, ,,Optimum. Economic Stu-
dies” 2018/4 (94), s. 209, https://doi.org/10.15290/
0es.2018.04.94.16.

jest formg bezposredniego odzialywania przez
panstwo na finanse samorzadowe’.

Wiskazniki zaprezentowane w tabeli 2 daja
podstawy do formutowania ocen wplywu skut-
kéw pandemii na samodzielno$é dochodowsa
JST.

W skali ogdlnopolskiej w latach 2018-2020
widoczna byla niewielka tendencja spadkowa
udzialu dochodéw wlasnych samorzadéw
w ogolnej kwocie dochodéw budzetowych.
O ile w 2018 r. w siedmiu wojewddztwach do-
chody wtasne samorzadéw stanowity wiecej niz
509% dochodéw budzetowych, o tyle w 2020 r.
byly juz tylko trzy takie wojewddztwa. Nale-
zy jednak podkreslié, ze tendencja spadkowa
nie wystapita we wszystkich wojewddztwach,
bo byly réwniez takie regiony, gdzie samorza-
dy w ostatnich latach zwickszaly znaczenie
dochodéw wtlasnych (wojewddztwa Polski
Wschodniej).

Z punktu widzenia oceny ekonomicznych
skutkéw pandemii rzutujgcych na stan finanséw
samorzadowych i wplywajacych na poziom sa-
modzielno$ci finansowej wazne jest ustalenie
roli wptywdéw podatkowych w ksztattowaniu
ogoblnej kwoty dochodéw. Jak wynika z tabeli 2,
w 2020 r. w kazdym wojewoddztwie w Polsce
zmniejszyl sie udzial podatku dochodowego
od o0s6b fizycznych i prawnych w dochodach
budzetowych w poréwnaniu z rokiem po-
przednim, i to niezaleznie od tego, czy docho-
dy z tego tytutu stanowily duza cze$¢ docho-
déw budzetowych (mazowieckie), czy nalezaty
do najnizszych w Polsce (wojewddztwa Polski
Wschodniej). Z cala pewnos$cig mozna przyjad,
ze byt to skutek kryzysu gospodarczego wywo-
tanego obostrzeniami majacymi na celu zaha-
mowanie rozprzestrzeniania si¢ koronawirusa.
Swiadezy o tym fakt, ze w latach poprzedza-
jacych pandemie wskazniki udziatu podatku
dochodowego w ogdlnej kwocie dochodéw
budzetowych nie wykazywaty wigkszych zmian

7 J. Szotno-Koguc, Samodzielnos¢ dochodowa jednostek
samorzqdu terytorialnego — aspekty teoretyczne, ,,Studia
BAS” 2021/1 (65), s. 9-13, hetps://doi.org/0.31268/Stu-
diaBAS.2021.02.
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Tabela 2
Udziat dochodéw wtasnych w ogdlnej kwocie dochodéw budzetowych (%)
w tym:
Wyszczegélnienie Dochody whasne w poda tkuud;?ctl):o dowym wptywy z podatkéw i optat
2018 2019 2020 2018 2019 2020 2018 2019 2020

POLSKA 49,3 48,8 48,0 24 24 21,8 16,3 15,4 14,9
dolnoslaskie 55,8 55,0 53,8 25,9 26,0 237 19,5 18,5 17,8
kujawsko-pomorskie 44,6 44,5 43,7 19,9 20,2 18,3 15,8 14,8 14,5
lubelskie 35,5 36,4 36,8 16,4 16,1 14,5 12,3 mn7 1,3
lubuskie 46,2 45,5 44,5 20,9 20,2 18,3 16,9 16,0 15,5
todzkie 51,6 51,0 49,2 24,0 23,6 21,5 18,6 18,1 17,4
matopolskie 57,0 46,6 45,3 24,0 24,0 21,3 14,6 13,9 13,2
mazowieckie 60,3 59,0 57,2 33,6 339 31,5 16,2 15,3 15,1
opolskie 453 44,8 45,7 20,2 19,7 17,9 173 16,4 16,1
podkarpackie 353 36,4 375 15,8 16,0 14,6 1,8 1,8 n7
podlaskie 39,7 40,3 41,4 16,4 16,1 15,3 13,4 12,5 12,7
pomorskie 49,6 49,0 49,2 22,5 23,2 21,2 16,6 16,0 15,8
Slaskie 54,4 531 51,7 27,6 27,5 23,7 18,4 171 16,4
Swietokrzyskie 36,6 38,1 39/ 16,9 16,7 15,5 12,9 12,1 nz
warminsko-mazurskie 39,2 39,5 39,7 16,9 16,7 14,9 13,8 13,6 13,0
wielkopolskie 50,5 49,9 48,9 25,6 25,5 23,2 17,2 16,0 15,4
zachodniopomorskie 50,5 49,9 48,6 19,5 20,0 17,3 20,5 19,0 17,6

Zrédto: Opracowanie witasne na podstawie danych ze Sprawozdari z dziatalnosci regionalnych izb obrachunkowych. ..

i byly o kilka punktéw procentowych wyzsze
niz w 2020 r. Nieco inaczej bylo w przypadku
wplywow z oplat i podatkéw bezposrednio zasi-
lajacych budzety samorzadowe, bo juz w 2019 r.
widoczny byl niewielki spadek znaczenia tego
zrodta dochoddéw, a w 2020 r. tendencja taka
zostala podtrzymana. Skala zmian byta tu jednak
znacznie mniejsza niz w przypadku udziatéw
w podatku dochodowym. Tutaj takze samorzg-
dy z wojewddztw Polski Wschodniej uzyskiwaty
z tego tytutu mniejsze dochody w poréwnaniu
z pozostalymi wojewddztwami.

Wszystko to prowadzi do wniosku, ze Zréd-
tem zwiekszonych dochodéw JST w 2020 . nie
byty dochody wtasne, bo ich znaczenie nie tyl-
ko nie wzrosto, lecz nawet uleglo zmniejszeniu
w wiekszosci wojewddztw.
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Z tabeli 3 wynika, ze przyrost dochodow
ogbtem nie byl takze spowodowany znacz-
nie zwiekszonymi kwotami subwengji ogdlnej,
bo wskazniki udziatu tego zrédta dochodéw
budzetowych samorzadéw we wszystkich woje-
wodztwach ksztattowaly sie na bardzo podobnym
poziomie w kazdym z analizowanych lat. W wiek-
szoci wojewddztw nieznacznie zwiekszyt sie na-
tomiast udziat dotacji celowych, ale byly to na tyle
niewielkie zmiany, ze nie mogg by¢ traktowane
jako gtéwna przyczyna znaczacego przyrostu
ogOlnej kwoty dochodéw budzetowych samo-
rzadéw w 2020 r. Podobne spostrzezenie dotyczy
roli dochodéw ze zrddet zagranicznych, ktére
w skali ogolnopolskiej w catym analizowanym
trzyletnim okresie ksztaltowaty sie na podobnym
poziomie, ale przy do$¢ znaczacym zréznicowaniu
miedzy wojewddztwami. Whszystko to oznacza,
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Ejt;lf t?ansferéw zewnetrznych w ogélnej kwocie dochodéw budzetowych (%)
Wyszczegélnienie Subwencja ogélna Dotacje celowe DOZZZ::: i(z::ni;?: et
2018 2019 2020 2018 2019 2020 2018 2019 2020
POLSKA 22,3 221 21,9 28,4 291 30,1 6,2 6,0 6,3
dolnoslaskie 18,5 18,4 18,6 25,7 26,6 27,6 6,0 4,8 54
kujawsko-pomorskie 25,4 25,0 25,0 30,1 30,6 31,4 53 56 57
lubelskie 28,8 28,2 28,1 357 35,4 35,2 9,0 9,7 9,2
lubuskie 22,4 21,9 21,9 31,3 32,6 33,6 6,9 72 7,8
todzkie 21,4 20,8 20,5 27,0 28,3 30,3 2,8 55 6,2
matopolskie 24,3 23,7 22,6 28,6 29,8 32,2 55 54 8,4
mazowieckie 18,1 18,1 18,4 21,6 22,8 24,4 41 3,6 3,4
opolskie 23,5 23,6 23,6 30,7 31,6 30,7 9,3 91 8,3
podkarpackie 28,2 28,6 28,4 36,5 35,0 33,3 10,0 8,0 72
podlaskie 24,9 24,2 25,5 36,5 35,5 331 12,1 11,6 8,8
pomorskie 21,3 20,9 20,8 291 30,2 29,9 6,6 6,7 5.2
$laskie 20,1 20,0 19,3 25,5 27,0 29,0 52 6,2 6,5
Swietokrzyskie 27,6 27,0 27,3 35,8 35,0 33,6 91 9,4 8,6
warminsko-mazurskie 272 27,3 26,6 33,6 33,3 33,6 6,1 6,2 7,5
wielkopolskie 21,9 21,1 20,6 27,6 28,9 30,5 4,2 4,6 51
zachodniopomorskie 21,4 219 20,9 28,0 28,2 30,5 6,8 5,5 8,0

Zrédto: Opracowanie wtasne na podstawie danych ze Sprawozdari z dziatalnosci regionalnych izb obrachunkowych. ..

ze coroczne transfery zewnetrzne (subwen-
¢ja ogdlna, dotagje celowe z budzetu panstwa,
srodki ze Zrodel zagranicznych) miaty w 2020 r.
bardzo podobne znaczenie dla budzetéw samo-
rzadowych jak w latach wcze$niejszych.
Zupetie nowym Zrédiem dochodoéw byly
natomiast Srodki z Rzadowego Funduszu In-
westycji Lokalnych (RFIL)®, ktére na poczat-
ku 2021 r. zostaly dodatkowo powiekszone
o 1 mld zl, z przeznaczeniem dla gmin na wspar-
cie inwestycji w infrastrukture turystyczng’.

8 Uchwala Rady Ministréw nr 102 z 23.07.2020 r. w spra-
wie wsparcia na realizacj¢ zadan inwestycyjnych przez
jednostki samorzadu terytorialnego (M.P. poz. 662).

 Uchwata Rady Ministrow nr 6 z 12.01.2021 r. zmienia-
jaca uchwale w sprawie wsparcia na realizacje zadan in-
westycyjnych przez jednostki samorzadu terytorialnego
(M.P. poz. 26).

Finanse Komunalne 5/2021

Z informagcji podanych na stronie Kancelarii
Premiera wynika, ze w 2020 r. samorzady otrzy-
maty 10,35 mld zl, natomiast pozostata czes¢
srodkéw zostanie rozdysponowana w 2021 r.
(na koniec czerwca bylo to facznie ponad
12,9 mld zh)'°.

Skale wsparcia dochodéw budzetowych sa-
morzadéw w poszczegdlnych wojewddztwach
srodkami RFIL zaprezentowano na wykresie 1.

Rzadowy Fundusz Inwestycji Lokalnych
w réznym stopniu przyczynit sie do zwiek-
szenia dochodéw budzetowych samorzagdow
w 2020 r. Najwieksze znaczenie ta forma
wsparcia miata dla jednostek samorzadowych

10Zob. https://www.gov.pl/web/premier/wyszukiwarka-
-rzadowego-funduszu-inwestycji-lokalnych (dostep
1.07.2021 r.).
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Wykres 1

Udziat $rodkéw z Rzadowego Funduszu Inwestycji Lokalnych w dochodach ogotem w 2020 r. (%)

POLSKA e p e 4,2

dolnoslaskie EEETEETCESET R R 4,6

kujawsko-pomorskie

e e 3,8

lubelskie PR e e R 5,7
lubuskie e 3,7
todzkie EEEETTEEEESTTSTESE PTG 4,4
matopolskie  EEESEEEE R 5,5
mazowieckie GGG 2 S
opolskie AT 3,8
podkarpackie I SRR 6,0
podlaskie TR ETEREE SO 5,0
pomorskie  EEECSCeTE e 3,6
dlagskie TR AR 4,5

Swietokrzyskie
warmirisko-mazurskie
wielkopolskie
zachodniopomorskie

0,0 1,0 2,0

e S S e e e 5,2
s e 3,9
e e i 3,4
e R 4,0

3,0 4,0 50 6,0 7,0

Zrédto: Opracowanie wtasne na podstawie danych ze Sprawozdar z dziatalnosci regionalnych izb obrachunkowych..., a takze
danych ze strony internetowej Kancelarii Premiera na temat kwot wsparcia samorzadow srodkami z RFIL (wedtug stanu na

30.06.2021r.).

na Podkarpaciu. Znaczace wsparcie otrzymaty
takze samorzady z trzech innych wojewodztw
Polski Wschodniej (lubelskie, podlaskie,
Swietokrzyskie). Natomiast w najmniejszym
stopniu Fundusz ten powiekszyt dochody sa-
morzagdowe w wojewddztwie mazowieckim,
a nastepnie w Wielkopolsce i na Pomorzu.
Transfery z tego tytutu w istotnym stopniu
wplynely na dynamike przyrostu dochodéw
samorzagdowych w 2020 r., chociaz skala
tego wplywu byta dos$¢ znaczaco zrdznico-
wana miedzy wojewddztwami. Nie byt to tez
jedyny czynnik zwiekszajacy dochody samo-
rzadowe, bo nawet przy wyltaczeniu srodkow
przekazanych w ramach RFIL okazuje sie,

14

ze w kazdym wojewddztwie mimo wszystko
nastgpitby przyrost dochodéw w poréwnaniu
z rokiem wczeSniejszym, chociaz oczywiscie
tempo przyrostu byloby znacznie mniejsze.
Wszystko to oznacza, ze recesja gospodarcza
spowodowata wprawdzie ostabienie dynamiki
przyrostu dochodéw podatkowych wptywaja-
cych do budzetéow JST, ale negatywne skutki
nie byly na tyle duze, aby spowodowac spa-
dek dochodéw budzetowych samorzadéw
w 2020 r., nawet w sytuacji, gdyby nie byto
wsparcia ze strony RFIL. Srodki z tego Fun-
duszu pozwolily natomiast na podtrzymanie
dynamiki przyrostu dochodéw na poziomie
z ostatnich dwoch lat.
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Tabela 4
Wydatki inwestycyjne a poziom zadtuzenia i wynik budzetu
) Udzi'al wydatkow Relacje zobowiazaih Wynik b'udietc')w
Wyszczegélnienie mwestycgjgrzzl;vz o\/:/ydatkach do dochodéw ogétem (%) na l;cr:‘nll:cﬂr)oku

2018 2019 2020 2018 2019 2020 2018 2019 2020
POLSKA 19,7 17,5 15,6 30,2 29,5 29,5 -7540 -1702 5689
dolnoslaskie 21,2 15,5 13,2 41,6 38,9 381 -818 130 789
kujawsko-pomorskie 18,4 16,9 14,9 33,9 32,3 31,3 -400 -126 325
lubelskie 21,5 20,9 18,5 337 31,9 31,1 -560 -5 613
lubuskie 20,9 18,0 16,0 29,0 28,0 27,1 -279 25 220
todzkie 17,4 171 15,6 35,2 39,7 38,6 -321 -255 -12
matopolskie 17,8 16,6 15,9 32,6 325 31,9 -775 -269 305
mazowieckie 17,8 15,7 13,0 27,2 23,8 27,0 -276 -537 -634
opolskie 20,0 19,4 14,7 25,6 26,2 24,0 -207 -113 384
podkarpackie 24,0 19,5 173 26,4 25,7 24,5 -397 109 747
podlaskie 28,7 26,2 21,2 26,4 26,7 27,7 -530 -97 149
pomorskie 20,9 19,0 14,8 26,8 277 277 -576 -320 51
Slaskie 17,4 16,2 15,4 25,7 25,2 25,1 -364 -193 570
Swietokrzyskie 217 20,1 16,8 34,1 323 309 -361 128 428
warminsko-mazurskie | 19,1 16,0 15,7 30,5 29,5 27,1 -395 -13 438
wielkopolskie 19,4 16,9 16,1 27,6 25,9 25,7 -956 137 733
zachodniopomorskie 20,2 17,7 19,5 31,8 36,0 36,2 -325 -304 124

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie danych ze Sprawozdar z dziatalnosci regionalnych izb obrachunkowych. ..

3. Aktywnos¢ inwestycyjna, poziom

zadtuzenia i wynik budzetu

W zwigzku z tym, ze RFIL zostal utworzo-
ny w drugiej potowie 2020 r., samorzady miat
niewielkie mozliwosci zaplanowania nowych
inwestycji, ktore bylyby finansowane ze $rod-
kéw Funduszu i realizowane jeszcze w tym
samym roku. Takimi okoliczno$ciami mozna
thumaczy¢ fakt wykazania nadwyzki na koniec
2020 r. przez samorzady z czternastu woje-
wodztw (tabela 4).

Znaczacy deficyt miaty na koniec 2020 r.
jedynie samorzady w wojewddztwie mazo-
wieckim, gdzie w dodatku ujemny wynik
budzetu w ostatnich trzech latach systema-
tycznie sie powiekszal. W przypadku samo-
rzadow z pozostatych wojewddztw sytuacja

Finanse Komunalne 5/2021

byta odmienna, bo zdecydowanie najwiek-
sze kwoty deficytu byly charakterystyczne
dla 2018 r., z wyrazng tendencja spadko-
wa w nastepnym roku i wysokg nadwyzka
w 2020 r. W skali ogdlnopolskiej w 2018 r.
jedynie 28,9% ogdtu samorzagdéw mialo nad-
wyzke budzetowsa, natomiast rok pozniej
byto to blisko 58%, a na koniec 2020 r. az
79,9% jednostek samorzadowych wykazato
nadwyzke.

W takich okolicznosciach uzasadnione
wydaje sie pytanie, czy taka tendencje moz-
na traktowaé jako przejaw szybko popra-
wiajacej sie sytuacji finansowej samorzadow,
majgcej zwigzek z dynamicznie rosngcymi
dochodami, czy jest to raczej sytuacja krot-
kookresowa (jednoroczna), wywotana oko-
liczno$ciami, ktérych uwzglednienie w okresie
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tworzenia budzetu na 2020 r. nie byto mozli-
we. Wskazniki ilustrujace poziom aktywnosci
inwestycyjnej samorzadow w 2020 r. i relacje
zobowiazan do dochodéw (tabela 4) daja pod-
stawe do stwierdzenia, ze relatywnie wysokie
kwoty nadwyzki budzetowej w przypadku
wickszo$ci wojewddztw, a przede wszystkim
bardzo wysoki odsetek jednostek samorza-
dowych z nadwyzka na koniec 2020 r. mo-
gly byé spowodowane nie tylko wsparciem
budzetéw samorzadowych srodkami z RFIL,
ale takze duzym ograniczeniem aktywnosci
inwestycyjnej samorzadéw, majacym z calg
pewnoscig zwigzek z pogarszajaca si¢ sytu-
acja gospodarcza w Polsce i narastajaca nie-
pewnoscig co do realizacji przez samorzady
planu dochodéw. Wprawdzie zmniejszenie
aktywnosci inwestycyjnej uwidocznilo si¢ juz
w 2019 r., ale skala ograniczania wydatkéw
inwestycyjnych w 2020 r. przez niektdre sa-
morzady byla znacznie wigksza niz w roku
poprzednim (opolskie, podlaskie, $wietokrzy-
skie) i tylko samorzady w wojewddztwie za-
chodniopomorskim przeznaczyly na inwesty-
cje w 2020 r. wieksza cze$¢ swoich dochodéw
niz we wcze$niejszym roku. Z cala pewnoscia
nizsza aktywno$¢ inwestycyjna nie byla spo-
wodowana ograniczonym dost¢gpem do do-
chodéw ze zrédet zagranicznych, bo —jak wy-
nika z tabeli 3 — pod tym wzglgdem rok 2020
nie réznit si¢ istotnie od dwdch poprzednich
lat. Otwarte pozostaje zatem pytanie o sku-
teczno$¢ wsparcia przez RFIL aktywnosci in-
westycyjnej samorzaddéw w nastepnym roku,
czego przejawem bytoby znaczace zwigkszenie
udziatu wydatkéw inwestycyjnych w ogdlnej
kwocie wydatkéw budzetowych.

W 2020 r. nie zmienit si¢ istotnie poziom
zadluzenia samorzadéw mimo ograniczenia
skali inwestowania. Utrzymaly si¢ takze do$é
znaczace roznice miedzy wojewodztwami pod
wzgledem relacji zobowigzafi do dochodéw (ta-
bela 4). Mozna to traktowac jako potwierdze-
nie tezy o nieprzewidywanym pojawieniu si¢
nadwyzki budzetowej na koniec 2020 r. i ma-
lym prawdopodobiefistwie powtdrzenia sig
takiej sytuacji w kolejnym roku.
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Na podstawie prezentowanych w tym ar-
tykule miar i wskaznikéw ilustrujacych stan
finanséw samorzadowych mozna stwierdzic,
ze pandemia COVID-19 wplyneta na zmniej-
szenie stabilnosci finansowej JST. Swiadczy
o tym przede wszystkim zmniejszenie zna-
czenia wplywdéw podatkowych w strukturze
dochodéw budzetowych JST, a takze ograni-
czenie aktywnoSci inwestycyjnej w sytuacji,
gdy zdecydowana wiekszo$¢ samorzadow
zakonczyta 2020 r. nadwyzka budzetows,
a dynamika przyrostu dochodéw byta po-
dobna do ich dynamiki we wcze$niejszym
roku. Skala wsparcia dochodéw samorzado-
wych $rodkami RFIL byta wprawdzie w wo-
jewodztwach dos$é znaczaco zréznicowana,
ale nie mialo to decydujacego znaczenia dla
ogolnej sytuacji finansowej, bo przyktado-
wo samorzady w wojewddztwie lubelskim,
podlaskim czy $wietokrzyskim uzyskaly re-
latywnie duze $rodki z RFIL, ale dynamika
przyrostu dochodéw samorzadowych ogotem
w tych wojewddztwach byta w 2020 r. niz-
sza w pordéwnaniu z rokiem wczeSniejszym.
Z kolei w grupie wojewddztw, w ktdrych dy-
namika przyrostu dochodéw w 2020 r. byta
relatywnie wysoka, znalazty sie zaréwno
takie, ktore uzyskaly wysokie wsparcie (sa-
morzady w wojewddztwie podkarpackim),
jak i takie, w ktérych Srodki z tego Funduszu
mialy mniejszy niz przecietny udziat w ogdl-
nej kwocie dochodéw (kujawsko-pomorskie
i warminsko-mazurskie). Wynika z tego wnio-
sek, ze wprawdzie uruchomienie RFIL popra-
wito sytuacje finansowg samorzadéw (chociaz
w niejednakowym stopniu w poszczegdlnych
wojewoOdztwach), lecz nie znalazto to od-
zwierciedlenia w wiekszej aktywnosci inwe-
stycyjnej, mimo ze takie bylo przeznaczenie
srodkow z tego Funduszu. Rzeczywiste efekty
powinny by¢ widoczne w 2021 r., kiedy $rod-
ki te zostang zaangazowane w finansowanie
nowych inwestycji samorzadowych. Stanie sie
tak pod warunkiem, ze samorzady — majac
do dyspozycji nowe $rodki — podejma nowe

Finanse Komunalne 5/2021



Finanse jednostek samorzadu terytorialnego w okresie pandemii

zadania inwestycyjne, a nie zamienia jedynie
zrddel finansowania wezesniej zaplanowanych
inwestycji (wczeSniej przewidywane Srodki
na finansowanie inwestycji zostang zastgpione
RFIL). Takie rozwigzanie bytoby uzasadnione
tylko woéwczas, gdyby skutki pandemii wpty-
nety w 2021 r. na znaczace pogorszenie stanu
finans6w samorzgdowych.

Formy i efekty wsparcia finansowego
samorzadow transferami z budzetu pafstwa
w okresie pandemii powinny by¢ ponadto pod-
stawg do szerszej dyskusji na temat poszukiwa-
nia i wdrazania takich rozwigzan, ktore — sta-
bilizujgc gospodarke finansowg samorzadéw
— bedg wzmacnia¢ ich samodzielno$¢ finanso-
w3, stanowigca fundament idei samorzadnoSci.

Abstrakt
Local authority unit finances during the period of the pandemic

Prof. Dr hab. Adam Czudec - Institute of Economics and Finance, University of Rzeszéw, Poland
ORCID: 0000-0001-6849-1369

The financial standing of local authority units is formed by various economic and social factors,
aswell as by spatial conditions. The list of such factors is sometimes extended to include events
which have unpredictable effects and which can fundamentally change the economic situation
of enterprises, as well as the conditions of operation of private and public institutions. In 2020,
such an event was the appearance of the coronavirus pandemic. Therefore, it is reasonable
to seek an answer to the question about the scale of the impact of the Covid-19 pandemic on
the financial standing of local authority units in Poland and the effectiveness of the measures
intended to support local authorities in the performance of their tasks to improve the quality
of life of their residents. A comparative analysis of the basic measures illustrating the condition
of local authority finance in 2020 was conducted in comparison with the two previous years
in order to achieve the research objective formulated in this way. A territorial division of local
authority units by voivodship was used in the analysis enabling the assessment of the scale of
diversity in the condition of local authority finance in spatial terms.

The analysis enabled the conclusion to be drawn that, although there was no significant
reduction in the total amount of budget income of local authority units in any voivodship in
2020, the Covid-19 pandemic contributed to the reduction of their financial stability. This is
evidenced, among other things, by a reduction in the significance of tax inflows in the struc-
ture of income, as well as a reduction in investment activity even though the vast majority of
local authorities disclosed a budget surplus at the end of 2020. The factor that significantly
improvedthe financial standing of local authority units during the period of the pandemic was
the launch of the Government Fund for Local Investments, which increased the total amount
of budget revenue allocated for investments, admittedly, to various extents in individual
voivodships. Given that the resources from this Fund only reached local authorities in the
second half of the year, it was not possible to use them to finance investment tasks in 2020
and this, in turn contributed to the emergence of the budget surplus. The real effect of the
Fund should be visible in 2021, and its manifestation should be increased investment activity
of local authorities.

Keywords: local authority, income, expenditure, debt, Covid-19 pandemic
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