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FINANSE JEDNOSTEK SAMORZADU TERYTORIALNEGO
W POLSCE W PIERWSZYM ROKU PANDEMITI'

Streszczenie

Cel — Celem artykutu jest ocena wplywu pandemii COVID-19 na finanse jednostek samorzadu
terytorialnego (JST) w Polsce w 2020 r. — zaréwno w zakresie dochodéw, jak i wydatkéw i zadluzenia.
Dostepnosé pelnej bazy danych o finansach JST umozliwia weryfikacje wezesniejszych przewidywan
dotyczacych ubytku dochodéw whasnych i znaczacego pogorszenia sytuacii finansowej JST.

Metoda badari — Przeprowadzono analize¢ ustawodawstwa majacego wplyw na finanse JST oraz
analiz¢ statystyczna, obejmujaca wszystkie JST w Polsce. W celach poréwnawczych wykorzystywano
takze dane finansowe sprzed 2020 t. Zanalizowano takze sposéb podziatu srodkéw z Rzadowego Fun-
duszu Inwestycji Lokalnych.

Wnioski — Mimo planowanego deficytu pierwszy rok pandemii JST zakoficzyly z nadwyzka budze-
towa w lacznej kwocie 5,7 mld zl, co bylo spowodowane przede wszystkim przekazaniem $rodkéw
z sektora centralnego oraz spadkiem wydatkéw majatkowych. Niemniej jednak wsparcie rzadowe
kierowano najczesciej nie do tych jednostek, ktére najbardziej dotkliwie odczuly skutki pandemii.

Onyginalnosé/ wartosé/ implikagje/ rekomendagje — Nickorzystne trendy w finansach lokalnych wskazuja
na pilna potrzebe zmian w relacjach pomiedzy sektorem rzadowym i samorzadowym, przywracajacych
zgodnosé systemu finansowania JST z pozycja ustrojows samorzadu terytorialnego. Zmiany te powin-
ny w szczegdlnosci ogranicza¢ uznaniowosé w ustalaniu wysokosci transferéw z sektora rzadowego,
a takze dostosowaé wielko$¢ dochodéw JST do zmian systemu podatkowego. Zniesione powinny by¢
takze ograniczenia w ksztaltowaniu struktury wydatkéw JST.

Stowa kluczowe: finanse jednostek samorzadu terytorialnego, pandemia, kondycja finansowa JST
LOCAL GOVERNMENT FINANCE IN POLAND IN THE FIRST PANDEMIC YEAR
Summary

Purpose — The aim of the article is to assess the impact of the COVID-19 pandemic on local govern-
ment finances in Poland in 2020 — both in terms of income, as well as expenditure and debt. The
availability of a complete database on local government finances enables the verification of previous

predictions of the loss of own income and of a significant deterioration of the local government units'
(LGUs) financial situation.

U Artykut finansowany ze $rodkéw MEIN w ramach badania KZiF/S21/37 pt. ,,\Wplyw pandemii
COVID-19 na finanse samorzadowe — Polska na tle wybranych panstw UE”. Artykul uzyskat wsparcie
Ministerstwa Nauki i Szkolnictwa Wyzszego w ramach dotacji na utrzymanie potencjalu badawczego
Kolegium Zarzadzania i Finanséw Szkoly Gtéwnej Handlowej w Warszawie.

Artykul wplynat 24 listopada 2021 1., zaakceptowano 27 grudnia 2021 r.
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Research method — The analysis of the legislation affecting the finances of LGUs was catried out, as
well as a statistical analysis covering all LGUs in Poland. For comparative purposes, financial data from
before 2020 was also used. The study also covers the analysis of the method of distributing funds from
the Governmental Fund for Local Investments in 2020.

Results — Despite the planned deficit, local government units ended the first pandemic year with
a budget surplus of PLN 5.7 billion, which was mainly influenced by the financial support from the
central sector and by the capital expenditures decline. Nevertheless, government support was most
often directed not to those units that were most severely affected by the pandemic.

Originality [ value | implications | recommendations — Unfavorable trends in local finances indicate an urgent
need for changes in the relations between the government and local government sectors, restoring the
compliance of the LGU financing system with the political position of the local government. These
changes should, in particular, limit the discretion in determining the amount of transfers from the gov-
ernment sector, as well as adjust the size of the LGUs’ revenues to the changes in the tax system.
Restrictions on shaping the structure of local government expenditure should also be lifted.

Keywords: local government finance, pandemic, financial condition of LGU

JEL Classification: H71, H72, H74

1. Wstep

Skutki pandemii COVID-19, ktéra w Europie wybuchla w pierwszym kwartale
2020 r., widoczne byly niemal we wszystkich dziedzinach gospodarki, wyraznie od-
czuly je tez rézne szczeble administracji publicznej.

Pierwsze szacunki wplywu pandemii na finanse JST w Unii Europejskiej opraco-
wywano na podstawie badafi ankietowych kierowanych do wladz samorzadowych.
Z uzyskiwanych odpowiedzi wylanial si¢ bardzo niepokojacy obraz. W wielu pan-
stwach sytuacj¢ okreslono jako krytyczna. Przewidywano, ze pandemia moze zagro-
zi¢ §wiadczeniu ustug publicznych na poziomie lokalnym [CEMR, 2020]. Jednostki
samorzadu terytorialnego spodziewaly si¢, ze negatywne konsekwencje pandemii
beda wyrazniejsze w obszarze dochodéw (czego obawialy si¢ przede wszystkim
wigksze jednostki) niz wydatkéw, mimo konieczno$ci sfinansowania dziatad anty-
pandemicznych [OECD & CoR, 2020]. Powaznych zaklécen w $wiadczeniu ustug
publicznych zwiazanych z kryzysem wywolanym pandemia COVID-19 spodziewata
si¢ takze niemal potowa ankietowanych jednostek w panistwach Europy Potudnio-
wo-Wschodniej [NALAS, 2021].

W Polsce pierwsze opracowania na temat negatywnego wplywu pandemii na fi-
nanse JST w Polsce pojawily si¢ juz w kwietniu 2020 r. [Bober i in., 2020], choé¢
oczywiscie bylo jeszcze za wczesnie, by szacowaé skale tych skutkéw. W czerwceu
ilipcu 2020 r. badanie ankietowe wsréd polskich JST przeprowadzil Bank Gospo-
darstwa Krajowego [2020]. Z odpowiedzi nadestanych przez 20% JST wynikato,
ze spodziewano si¢ znacznego spadku dochodéw z PIT i CIT oraz — w mniejszym
stopniu — z podatku od nieruchomosci. Wigksze negatywne konsekwencje finan-
sowe pandemii przewidywane byly przez miasta na prawach powiatu i gminy miej-
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skie. Calkowity ubytek dochodéw JST szacowano na 8-9 mld zt. Wydatki majace
przeciwdziata¢ pandemii okreslano jako 1-2% wydatkéw biezacych, cho¢ w przy-
padku powiatéw i wojewddztw udzial ten mial by¢ wyzszy. W odpowiedzi na
zmniejszajace si¢ dochody i1 wzrastajace wydatki antypandemiczne JST deklarowaly
redukcje zaréwno wydatkow biezacych, jak i (w mniejszym stopniu) wydatkow inwe-
stycyjnych.

Wplyw pandemii na finanse JST byl takze poruszany w badaniach Fundacji Roz-
woju Demokracji Lokalnej, a w raporcie podsumowujacym jego wyniki [Stasiowski,
2021] wskazano, ze z koniecznoscia redukcji wydatkéw w najwickszym stopniu beda
si¢ mierzy¢ miasta na prawach powiatu.

O problemach JST zwiazanych z ubytkiem dochodéw spowodowanym przez
pogarszajaca si¢ koniunkture gospodarcza 1 dzialania antykryzysowe, prowadzone na
szczeblu lokalnym (polegajace m.in. na przyznawaniu ulg i odroczenr podatkowych),
oraz koniecznos$ci ponoszenia dodatkowych wydatkow, m.in. w obszarze zdrowia
publicznego, ustug socjalnych czy wsparcia dla przedsigbiorcéw, pisano takze
w mediach [np. www 1, www 2]. Zesp6t ekspertow powolany przez prof. Hausnera
podkreslal, ze sytuacja JST staje si¢ coraz bardziej dramatyczna i bez zdecydo-
wanych dziatan ze strony rzadowej 1 samorzadowej wyraznie pogorszy si¢ jako$¢
swiadczonych uslug publicznych [Bazylak i in., 2020, s. 17].

Dostegpnosé pelnych danych finansowych JST za rok 2020 pozwala na weryfi-
kacje, na ile sprawdzily si¢ wczesniejsze prognozy wplywu pandemii na najwaz-
niejsze kategorie dochodowe 1 wydatkowe JST. Z analizy przeprowadzonej w ukla-
dzie wojewddzkim [Czudec, 2021] wynika, ze w zadnym wojewddztwie nie odnoto-
wano znacznego zmniejszenia dochodéw ogélem, lecz pandemia wplyneta na sta-
bilno$¢ finansows JST.

W artykule podjeto probe odpowiedzi na pytanie, jak pandemia wplynela na fi-
nanse JST w 2020 r., przede wszystkim w zakresie dochodéw i wydatkéw, jak tez
ich wyniku finansowego 1 zadluzenia, i czy dotkneta wszystkie JST w poréwny-
walnym wymiatze, czy mozna wyrdézni¢ rodzaje jednostek, w ktoérych wplyw ten byt
wickszy lub mniejszy. Ze wzgledu na ograniczone ramy artykulu naukowego, sku-
piono si¢ na wynikach poszczegdlnych typoéw JST, bez analizowania przypadkéw
jednostkowych czy tez w ukladzie geograficznym, cho¢ na potrzeby badania wyko-
rzystano zaréwno informacje zbiorcze Ministerstwa Finanséw [www 3], jak i bazy
jednostkowe [www 4]. Analiza obejmuje przede wszystkim dane za rok 2020 na tle
wielko$ci planowanych oraz w odniesieniu do wielkos$ci zrealizowanych w 2019 r.,
a'w wybranych przypadkach wykorzystano takze dane wczesniejsze. Poniewaz na
finanse JST w duzym stopniu wplynely tez zmiany legislacyjne, pierwsza czesé
artykutu poswigcona jest analizie ,,koronawirusowych” zmian prawnych oddziatu-
jacych na sytuacje finansowa JST. Dodatni wynik, jaki JST odnotowaly na koniec
2020 r., jest efektem m.in. wsparcia finansowego ze strony podsektora centralnego,
dlatego tez w artykule poruszono problematyke ukierunkowania wsparcia z Rzado-
wego Funduszu Inwestycji Lokalnych.
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2. Otoczenie prawne

Ustawodawstwo, czy tez szerzej — prawodawstwo zwiazane z pandemis, jest bar-
dzo obszerne i réwnie chaotyczne. Wiele regulacji wydawanych w zwiazku
z COVID-19 nie dotyczylo wylacznie czasu pandemii, co wigcej, cz¢$¢ z nich nie
mialta nawet nic wspélnego z pandemia [Izdebski, 2020].

Legislacja ,,koronawirusowa” — w szczegdélnosci w ramach ustaw nazywanych
tarczami antykryzysowymi — przewidziata tez wiele rozwiazan dotyczacych dziatal-
nosci i finanséw JST.

Na mocy nowelizacji ustawy z dnia 2 marca 2020 r. o szczegdlnych rozwiaza-
niach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdzialaniem i zwalczaniem COVID-19,
innych choréb zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych, uchwalonej
w dniu 31 marca 2020 r., umozliwiono wojtom (burmistrzom, prezydentom miast)
oraz zarzadom powiatow i wojewddztw dokonywanie zmian w:

—  planie dochodéw i wydatkéw budzetu JST, w tym przeniesien wydatkdéw

migdzy dziatami klasyfikacji budzetowej,

—  wieloletniej prognozie finansowej oraz w planie wydatkéw budzetu zwiaza-
nych z wprowadzeniem nowych inwestycji lub zakupéw inwestycyjnych
przez jednostke, jesli nie pogorszy to wyniku budzetu.

Zezwolono takze na zmiany przeznaczenia rezerwy celowej bez uzyskania opinii
komisji wlasciwej do spraw budzetu organu stanowiacego JST. Zmiany mogly by¢
wprowadzane w celu zapewnienia prawidlowej realizacji zadan zwiazanych z prze-
ciwdziataniem COVID-19. Tak samo uzasadnione moglo by¢:

—  zwigkszanie limitu zobowiazan z tytutu zaciagnigtych kredytéw i pozyczek

oraz emitowanych papieréw warto$ciowych?,

—  uprawnienie organu wykonawczego JST do dokonywania okreslonych usta-
wowo czynnosci® majacych na celu zwigkszenie elastycznosci gospodarki fi-
nansowej,

—  tworzenie nowych rezerw celowych bez uzyskania opinii komisji wlasciwej
do spraw budzetu organu stanowiacego JST poprzez przeniesienia zabloko-
wanych kwot wydatkéw.

Wprowadzane regulacje mialy rézne znaczenie dla gospodarki finansowej JST.

O ile czgsto korzystano z mozliwosci dokonywania zmian w budzetach, o tyle rezer-
wy celowe z przeniesienia zablokowanych kwot utworzylo tylko szes¢ JST na taczna
kwote 41,6 mln zt [KRRIO, 2021, s. 162].

Nowelizacja z 31 marca 2020 r. zezwolita takze na to, by wydatki biezace prze-
wyzszaly dochody biezace powigckszone o nadwyzke z lat ubieglych i wolne §rodki,
przy czym deficyt mial dotyczy¢ wydatkéw przeciwdziatajacych COVID-19. Rozluz-
niono takze ograniczenia wysokosci splaty dtugu JST na lata 2020-2025. Przepisy te

2 Dotyczylo to m.in. kredytéw i pozyczek oraz emisji papieréw wartosciowych na pokrycie przejscio-
wego i planowanego deficytu.

3 Czynnosci wymienionych w art. 258 ust. 1 pkt 2-4 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach pub-
licznych.



52 Elzbieta Malinowska-Misiag

zostaly uchylone w czerwcu 2020 r.%. W ich miejsce wprowadzono nowe regulacje
umozliwiajace niedotrzymanie zasady réwnowazenia czesci biezacej budzetu o kwote:
1)  planowanych wydatkéw biezacych ponoszonych w celu realizacji zadan
zwigzanych z przeciwdzialaniem COVID-19 w czg¢éci, w jakiej zostaly sfi-
nansowane dochodami majatkowymi lub ustawowo okreslonymi przycho-
dami,
2)  planowanego ubytku w dochodach spowodowanego COVID-19.

Dopuszczono wowczas takze pewne wylaczenia z limitu zadluzenia, w tym
zobowiazan zaciagnictych w zwiazku z ubytkiem dochodéw JST w wyniku epidemii
COVID-19. Jednoczesnie wprowadzono jednoroczny limit wysoko$ci dugu — taczna
kwota dtugu JST nie mogta przekroczy¢ 80% jej dochodéw ogétem. Podobny limit
obowiazywal w ciagu roku budzetowego — taczne zadluzenie na koniec kwartatu nie
mogto by¢ wigksze niz 80% planowanych dochodéw. Nowe ograniczenie nie doty-
czylo tych jednostek, ktére spetnialyby ustawowe wymagania dotyczace wysoko$ci
zadluzenia bez nowych wylaczett wprowadzonych w zwiazku z COVID-19.

W 2020 r. wprowadzano takze inne rozwigzania, ktére mialy poprawiac biezaca
sytuacje JST. Warto tutaj wymieni¢ np. przyspieszenie przekazywania rat subwencji
ogdlnej czy opdznienie wplat ,janosikowego™, uelastycznienie wykorzystania $rod-
kéw pobieranych na mocy ustawy o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdzialaniu al-
koholizmowi.

Cz¢$¢ regulagji majacych na celu przeciwdzialanie COVID-19 wplywala nega-
tywnie na finanse JST. Oprécz bezposrednich konsekwencji lockdownu dotyczy to
w szczegblnosci udzielania ulg 1 zwolnien w zakresie nalezno$ci publicznoprawnych.
W 2020 r. w wyniku zastosowania preferencji podatkowyché do budzetéw gminnych
nie wplyneto w sumie 4,5 mld zt. Warto zauwazy<, ze byla to kwota poréwnywalna
do ubytku dochoddéw z tego tytutu w 2019 r. (4,4 mld z1).

Istotny wplyw na finanse JST wywarly srodki przekazywane z funduszu rzado-
wego, powolanego — zgodnie z upowaznieniem ustawowym — w celu przeciwdziata-
nia skutkom spoteczno-gospodarczym COVID-19.

3. Rzadowy Fundusz Inwestycji Lokalnych
Rzadowy Fundusz Inwestycji Lokalnych (RFIL) zostal utworzony na mocy

uchwaly nr 102 Rady Ministréw z dnia 23 lipca 2020 r. w sprawie wspatcia na
realizacj¢ zadan inwestycyjnych przez JST. Wsparcie finansowe RFIL wyptacano ze

4 Na mocy ustawy z dnia 19 czerweca 2020 r. o doplatach do oprocentowania kredytéw bankowych
udzielanych przedsigbiorcom dotknietym skutkami COVID-19 oraz o uptroszczonym postepowaniu
o zatwierdzenie ukladu w zwiazku z wystapieniem COVID-19. Ustawa weszla w zycie 24 czerwca
2020 r.

5 Wplaty z czerwea i lipca mialy zosta¢ wplacone w réwnych czesciach w kolejnych miesigcach.

6 Obnizenia gérnych stawek podatkéw, udzielenia ulg i zwolnieni (bez ulg i zwolniefi ustawowych) oraz
podjecia decyzji o umorzeniu, roztoZzeniu na raty i odroczeniu terminu ptatnosci.
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srodkéw  Funduszu Przeciwdzialania COVID-19 umiejscowionego w Banku
Gospodarstwa Krajowego. RFIL nie ma statusu panistwowego funduszu celowego’
(na internetowych stronach rzadowych jest on nazywany ,,programem” [www 5],
a wyplacane srodki nie majg statusu dotacji.

W uchwale Rady Ministréw nr 102 z lipca 2020 r. catkowita wysokos§¢ wsparcia
ustalono na 12 mld z1, z ktérej:

— 5 mld z! miato przypa$¢ gminom, w tym miastom na prawach powiatu,

— 1 mld zt — powiatom,

— 6 mld zt — wszystkim jednostkom samorzadu terytorialnego, przy czym

kwota ta miata by¢ zwigckszana o niewykorzystane §rodki z puli dla gmin
1 powiatow.

Wsparcie z RFIL moglo by¢ przeznaczone wylacznie na wydatki majatkowe,
przy czym warto$¢ kosztorysowa inwestycji finansowanej lub dofinansowywanej
z tych §rodkow nie mogla by¢ nizsza niz 400 tys. zt.

Pierwsza transza wyplat z RFIL (niemal 6 mld zt dla gmin i powiatéw) zostata
przekazana na podstawie niepublikowanego algorytmus. W zalaczniku do uchwaly
Rady Ministrow zamieszczono jedynie maksymalne kwoty wspatcia.

Pozostala kwota miata zosta¢ rozdzielona w trybie konkursowym na podstawie
rekomendacji specjalnie powolanej komisji. Uchwata zakladala, Zze beda ogloszone
co najmniej dwa terminy naboru wnioskow. Termin sktadania wnioskéw na pierw-
szy konkurs wyznaczono w dniach od 24 sierpnia do 30 wrzesnia 2020 r. Srodki
przyznane w ramach tego naboru (4,35 mld zl) wplynely na rachunki budzetowe
JST w grudniu 2020 r.

Podzial $rodkéw w trybie konkursowym byl jeszcze mniej przejrzysty niz
podzial pierwszej transzy wsparcia. Budzil on wiele emocji 1 kontrowersji, o czym
$wiadcza zaréwno liczne doniesienia medialne, jak tez olbrzymia liczba zglaszanych
interpelacji i zapytatt poselskich. Zagadnienia te byly tez przedmiotem wielu eksper-
tyz, ktére jednoznacznie wskazywaly, ze podziat srodkéw RFIL nie opieral si¢ na
kryteriach merytorycznych, lecz politycznych?®.

Uchwala powotujaca RFIL byta wielokrotnie nowelizowana, a wprowadzane
zmiany dotyczyly m.in. rozszerzenia kregu odbiorcéw i zwigkszenia kwoty wsparcia
(w sumie do 13,25 mld z1) przy ograniczeniu liczby zglaszanych wnioskéw.

7 Szerzej na temat statusu prawnego RFIL w: [Ofiarska, 2021].

8 Wiadomo tylko, jak wygladata wstepna propozycja tego algorytmu — mial si¢ on opierac si¢ na wielko-
$ciach planowanych wydatkéw majatkowych skorygowanych o wskaznik zamoznosci gminy, por.
9 Por. np. [Flis, Swianiewicz, 2021a; Szescito i in. 2021]. Problemy z niejasnymi kryteriami podziatu
srodkéw pojawialy sie takze w kolejnych naborach, por. np. [Rudka, Kocemba, 2021; Flis, Swianiewicz,
2021b].
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4. Dochody i wydatki JST w 2020 r.

Dochody JST w 2020 r. zaplanowano poczatkowo!? na poziomie 293,5 mld zl.
W ciagu roku plan ten zwickszono do 303,7 mld z1, co okazato si¢ kwota o 1,2 mld
zt nizsza niz faktyczne wykonanie. W ujeciu nominalnym dochody wzrosly w relacji
do roku 2019 o 9,5%, przy czym dynamika poszczegdlnych kategorii dochodowych
byla mocno zréznicowana (tabela 1).

Najwicksze zmiany w finansach JST, jakie nastapily w wyniku COVID-19,
zauwazalne sq w dochodach wilasnych. Chociaz dochody te zostaly zrealizowane
w kwocie wyzszej, niz planowano na poczatku roku, a nawet wyzszej, niz planowano
pod koniec roku, to wzrost ten jest spowodowany przede wszystkim transferami
z RFIL, ktére zostaly zakwalifikowane w budzetach JST jako dochody wlasne. Nizsze,
niz poczatkowo planowano, okazaly si¢ dochody z majatku oraz — co bardziej
istotne dla sytuacji finansowej JST — dochody z udzialéw we wplywach z PIT.
Dochody z tego tytulu zostaly zaplanowane na poziomie niewiele wyzszym niz
dochody zrealizowane w 2019 r., co bylo przede wszystkim wynikiem nieko-
rzystnych dla budzetu zmian systemowych w tym podatku.

TABELA 1
Dochody jednostek samorzadu terytorialnego w 2019 i 2020 r. (mln z1)
2020
Wyszczegolnienie | 2019 Planpo | Plan po 52 | 53 | 54
zmianach | zmianach | Wykonanie
I kw. IV kw.
1 2 3 4 5 6 7 8
DOCHODY
OGOLEM 278.507 | 293.493 | 303.743 304.930 | 109,5 | 103,9 | 100,4
Dochody 135.769 139.542 140.916 146.356 | 107,8 | 104,9 | 103,9
wlasne
Udzialy w CIT 10.902 10.976 10.315 11.325 | 103,9 | 103,2 | 109,8
Udzialy w PIT 56.140 56.623 54.897 55078 | 981 | 97,3 | 1003
Podatekod 23.299 24.273 24.095 24216 | 1039 | 99,8 | 100,5
nieruchomosci
Dochody
1o 7.493 9.068 8.324 8.023 | 1071 | 885 | 964
z majatku
Pozostale 37.934 38.602 43.285 47714 | 1258 | 1236 | 1102
Dotacje ogétem 80.993 88.399 95.821 91.544 | 113,0 | 103,6 | 95,5
Subwencja 61.746 65.551 67.005 67.029 | 108,6 | 102,3 | 100,0
ogodlna

Zr6dlo: opracowanie wlasne na podstawie [www 3].

10 Plan uwzgledniajacy zmiany dokonane w I kwartale 2020 r.
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Ubytek w dochodach podatkowych spowodowany pandemia!! wyniést 2,1 mld
zl, z czego 42,1% przypadalo na miasta na prawach powiatu. Warto zauwazy¢, ze
ubytek taki odnotowalo prawie 58% wszystkich JST, w tym przewazajaca wigkszo$¢
gmin miejskich, miast na prawach powiatu i powiatéw [KRRIO, 2021, s. 279].

Dynamika dochodéw wlasnych byla mocno zréznicowana w réznych rodzajach
JST. Najwyzsze przyrosty w relacji do roku 2019 (o 13,7%), ale tez w odniesieniu do
planu w wersji z poczatku i kofica roku — odnotowano w powiatach. W odmienne;j
sytuacji byly natomiast miasta na prawach powiatu, gdzie dynamika dochod6éw wta-
snych (rok do roku) wyniosla zaledwie 101,8%, a kwoty, jakie wplynely na rachunki
budzetowe do konica roku, odpowiadaly zaledwie 97,7% kwoty zaplanowanej
w I kwartale.

W analizie dochodéw wlasnych uwage zwraca rowniez fakt, ze od 2016 r. spada
udzial dochodéw wiasnych w dochodach ogétem JST. W 2020 r. najwigkszy spadek
tego wskaznika w poréwnaniu do roku poprzedniego (o 2,7%) dotyczy! jednostek
o najwigkszej samodzielno$ci finansowej — miast na prawach powiatu. Chociaz
w pozostalych gminach i powiatach udzial ten wzrastal, bylo to wynikiem niepro-
porcjonalnie wyzszych kwot przekazanych z RFIL. Wyraznie wida¢ to na wykresie 1,
ktéry przedstawia udzialy dochodéw wilasnych w strukturze dochodéw JST
w dwoch ujeciach — ze wsparciem z RFIL i bez tych srodkow.

WYKRES 1
Udziat dochodéw wtasnych w dochodach ogétem JST w 2020 r.
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Zr6dlo: opracowanie wlasne na podstawie [www 3].

11 Wyliczony zgodnie z przepisami ustawowymi, tacznie z ubytkiem z tytutu oplaty skarbowej, eksploa-
tacyjnej oraz miejscowej i uzdrowiskowej.
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Wydatki JST rosty wolniej niz dochody. Wydatki ogétem wyniosly 299,2 mld zt,
co odpowiadalo 106,8% wydatkéw z roku 2019 (tabela 2). Plan wydatkéw zwigk-
szono w ciagu roku z 316,4 mld z1 do 324,9 mld z1, ale zar6wno wydatki majatkowe,
ktérych plan byl zmniejszany, jak i wydatki biezace, ktérych plan byl zwigkszany,
okazaly si¢ nizsze, niz planowano na poczatku roku.

TABELA 2
Wydatki jednostek samorzadu terytorialnego w 2019 i 2020 r. (mln z¥)
2020
Wyszczegolnienie | 2019 Planpo | Plan po 52 | 53 | 54
zmianach | zmianach | Wykonanie
I kw. IV kw.
1 2 3 4 5 6 7 8
WYI?ATKI
OGOLEM 280.209 316.416 324.912 299.241 | 106,8 | 94,6 | 92,1
Majatkowe 51.052 64.622 59.604 48.752 95,5 754 | 81,8
Biezace 229.157 251.794 265.308 250.489 | 109,3 | 99,5 | 944
Wynagrodzenia 89.856 97.227 100.121 96.456 | 1073 | 992 | 963
i pochodne
Dotacje 23.983 25.059 27.345 26.234 | 1094 | 104,7 | 959
Swiadczenia
na rzecz osOb 50.839 56.240 61.487 60.729 | 119,5 | 108,0 | 98,8
fizycznych
Pozostate 64.479 73.269 76.354 67.070 | 104,0 91,5 | 87,8

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie [www 3].

W ujeciu nominalnym najbardziej wzrosly wydatki na dzial ,,Rodzina” oraz
,»Oswiata i wychowanie”, takze wydatki zwiazane gospodarka komunalng i ochrona
zdrowia. Redukcja w najwigkszym stopniu dotkneta wydatki na transport (gtéwnie
wydatki wojewddztw oraz miast na prawach powiatu) oraz, zgodnie w wczesniej-
szymi deklaracjami JST [Stasiowski, 2021, s. 22], wydatki na kulture¢ oraz sport i rek-
reacje.

Niepokojacy jest znaczacy spadek wydatkéw majatkowych — wyniosly one zaled-
wie 48,8 mld z1, o 2,3 mld 2! mniej niz rok wczesniej i az o 15,9 mld zt mniej niz
poczatkowo planowano. Udzial wydatkéw majatkowych w wydatkach ogétem wy-
niost 16,3%, co oznacza, ze przy $redniej ok. 20% w ostatnich 16 latach byl jednym
z trzech najgorszych wynikéw.

Najnizsza dynamike wydatkéw majatkowych odnotowano w gminach — w mia-
stach na prawach powiatu wydatki te stanowity 95,8% wydatkéw z roku poprzed-
niego, a w pozostatych gminach 92,8% (tabela 3). W relacji do planu z I kwartatu
najwigksze réznice zanotowano w miastach na prawach powiatu — wydatki zrealizo-
wane to zaledwie 68,1% kwoty planowane;.
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TABELA 3
Wydatki jednostek samorzadu terytorialnego w 2019 i 2020 r. (mln z¥)
wedtug rodzajow jednostek
2020
Wyszczegolnienie | 2019 Planpo | Plan po 5:2 5:3 | 5:4
zmianach | zmianach | Wykonanie
I kw. IV kw.
1 2 3 4 5 6 7 8
Miasta na prawach powiatu

Wydatki ogétem 96.885 111.752 110.862 103.502 | 106,8 92,6 | 93,4
Majatkowe 15.898 22.356 18.628 15.226 95,8 68,1 | 81,7
Biezace 80.988 89.396 92.234 88.276 | 109,0 98,7 | 95,7

Pozostate gminy

Wydatki ogétem 135.317 149.542 157.187 143.717 | 106,2 96,1 | 91,4
Majatkowe 22.897 27.074 26.805 21.252 92,8 78,5 79,3
Biezace 112.420 122.468 130.383 122.465 | 1089 | 100,0 | 93,9

Powiaty

Wydatki ogétem 29.631 32.906 35.258 32.314 | 109,1 98,2 | 91,7
Majatkowe 5.289 6.020 6.412 5.286 99,9 87,8 | 824
Biezace 24.341 26.886 28.846 27.028 | 111,0 | 100,5 | 93,7

Wojewddztwa

Wydatki ogétem 18.376 22.217 21.605 19.708 | 107,2 88,7 | 91,2
Majatkowe 6.968 9.173 7.760 6.988 | 100,3 76,2 | 90,1
Biezace 11.408 13.045 13.845 12.720 | 111,5 97,51 91,9

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie [www 3].

5. Wynik i zadluzenie JST w 2020 r.

Zmniejszenie wydatkow majatkowych 1 wsparcie finansowe z RFIL doprowa-
dzily do tego, ze mimo planowanego deficytu JST zakoficzyly rok 2020 r. z nad-
wyzka budzetowa w wysokosci 5,7 mld zl. Réznica migdzy planem a wykonaniem
byla znaczaca. W pierwszym kwartale zakladano, ze wydatki przewyzsza dochody
0 22,9 mld zt. Co ciekawe, jeszcze pod koniec roku deficyt szacowano na 21,2 mld zt
(tabela 4).

Tylko 565 JST odnotowalo ujemne saldo budzetu (w 2019 r. — 1180), w tym:
35 miast na prawach powiatu, 489 pozostalych gmin, 38 powiatéw i 3 wojewodztwa.
Jedynie w miastach na prawach powiatu laczny wyniki byl ujemny — deficyt tych
jednostek wyniost 3,2 mld z1.

Dodatni byl takze taczny wynik biezacy JST. Nadwyzka operacyjna wyniosta na
koniec 2020 r. 21,6 mld z1, o 2,8 mld 2! mniej niz rok wczesniej. We wszystkich ro-
dzajach JST taczna nadwyzka biezaca byla wyzsza, niz planowano na poczatku roku,
w niektorych jednostkach nawet ponad dwukrotnie (w powiatach oraz gminach
wiejskich, miejskich i miejsko-wiejskich). Na tym tle warto zwrdci¢ uwage na miasta
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na prawach powiatu, w ktérych nadwyzka operacyjna w 2020 r. wyniosta 3,3 mld zi,
niemal o polowe mniej niz w 2019 r. W ostatnich latach nizsza nadwyzke operacyjna
miasta na prawach powiatu odnotowaly w 2012 r.

TABELA 4
Wynik budzetu JST w 2019 i 2020 r. (mln z¥)
2020
Wyszczegolnienie 2019 Plan Plan
po zmianach po zmianach Wykonanie
I kw. IV kw.

Dochody ogétem 278.507 293.493 303.743 304.930
Wydatki ogétem 280.209 316.416 324.912 299.241
Wynik -1.702 -22.923 -21.169 5.689
Dochody biezace 253.382 263.379 272.681 271.873
Wydatki biezace 229.219 251.794 265.308 250.489
Wynik 24.162 11.585 7.373 21.384

Zr6dlo: opracowanie wlasne na podstawie [www 3].

W 2020 r. deficyt biezacy wykazato 37 JST (w 2019 r. 28 JST) na taczna kwotg
243 min zt (w 2019 1. ok. 40 mln zl). Po raz pierwszy od czasu obowiazywania
reguly zréwnowazenia cz¢sci biezacej budzetu nie stwierdzono ani jednego jej naru-
szenia. Wigkszos§¢ JST pokryla deficyt z nadwyzek z lat ubieglych oraz z wolnych
srodkéw, a trzy jednostki spelnily ustawowe limity dzigki uwzglednieniu ubytku
w dochodach spowodowanego COVID-19 [KRRIO, 2021, s. 278].

Zobowigzania ogbtem JST na koniec 2020 r. wyniosty 89,8 mld zl, o 10% wigcej
niz rok wczesniej. Maleje udzial zobowiazan wymagalnych. W latach 2018-2020
zmniejszyly si¢ one z 131 mln zt do 56 mln z1, stanowiac odpowiednio 0,2% 1 0,1%
catkowitego zadluzenia.

Ustawodawstwo z czasu pandemii dopuscilo pewne wylaczenia z obowiazuja-
cego limitu zadluzenia, w tym m.in. wydatki biezace zwiazane z przeciwdzialaniem
COVID-19. Nalezy zauwazyc, ze wielkosci te sa nieweryfikowalne — nie pozwala na
to klasyfikacja budzetowa, brak jest tez innych wiarygodnych Zrédet [KRRIO, 2021,
s. 284; Nelicki, 2020].

6. Podziat srodkow RFIL a sytuacja finansowa JST

Wsparcie z RFIL miato przeciwdziala¢ skutkom spoteczno-gospodarczym
COVID-19, rozklad srodkéw wskazuje jednak, Zze nie bylo to priorytetem przy
dokonywaniu podzialu. Najwigcej srodkow (3,1 mld z1) trafito do gmin wiejskich,
gminy miejsko-wiejskie, miasta na prawach powiatu i powiaty otrzymaly wspatcie na
poréwnywalnym poziomie (1,9-2,0 mld zl). Wojewddztwa nie uczestniczyly
w plerwszej transzy, w ramach pierwszego konkursu otrzymaly od 2 mln zt (lubu-
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skie) do 120 mln zt (podkarpackie). Cztery wojewddztwa (kujawsko-pomorskie,
mazowieckie, wielkopolskie i zachodniopomorskie) zostaly pominigte przy podziale
$rodkéw konkursowych.

WYKRES 2
Kwoty przekazane JST w ramach RFIL w 2020 r. (mln z%)
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Zré6dlo: opracowanie whasne na podstawie danych Ministerstwa Finanséw [www 4].

Niemal Y4 wszystkich §rodkéw z RFIL zostata przekazana jednostkom z dwéch
wojewodztw — mazowieckiego i §laskiego (wykres 2).

W przeliczeniu na osobg JST otrzymaly od 9 zt (wojewddztwa) do 281 zt (gminy
wiejskie). Srednia kwota, ktéra w 2020 r. trafila do miast na prawach powiatu, to
158 z1 na osobg, minimalnie byto to 35 zI, maksymalnie za$ 614 zt. W gminach wiej-
skich rozpigtos¢ przekazanych srodkéw na osobe ksztattowata si¢ od 35 zt do 2418 z1.

Ciekawie ksztaltuja si¢ rowniez zalezno$ci pomiedzy wielkoscig catkowitych do-
chodéw JST z wylaczeniem $rodkéw z RFIL a kwota wsparcia z tego funduszu
w przeliczeniu na mieszkanica (wykres 3). Widoczne jest duze zrdznicowanie kwot
przekazywanych z RFIL w obrebie jednostek o podobnym poziomie dochodéw per
capita (gminy wiejskie, miejsko-wiejskie i miejskie).
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WYKRES 3
Dochody JST a kwota przekazana z RFIL
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Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie danych Ministerstwa Finanséw [www 4].

Analiza zaleznosci dynamiki dochodéw wlasnych per capita (z wylaczeniem $rod-
kéw z RFIL) wszystkich gmin i §rodkow przekazanych z RFIL w przeliczeniu na
osobg wskazuje, ze zdecydowana wigkszo$¢ srodkow trafita do jednostek, w ktorych
dochody wzrosly w poréwnaniu do roku 2019 (por. wykres 4).

WYKRES 4
Dynamika dochodéw wtasnych gmin a kwota przekazana z RFIL
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Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie danych Ministerstwa Finansow [www 4].
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Z wykresu wynika tez, ze nieliczne jednostki otrzymaly z RFIL znacznie wigcej
srodkéw niz pozostale, przy czym sa to JST, ktérych dochody wlasne w 2020 t. byly
zaréwno wyzsze, jak 1 nizsze niz rok wezesniej.

7. Podsumowanie

Pierwszy rok pandemii okazat si¢ dla JST lepszy, niz si¢ poczatkowo spodziewa-
no, ale sytuacja finansowa poszczegélnych JST byta bardzo zréznicowana. Nega-
tywne skutki pandemii byly szczegdlnie widoczne w gminach miejskich i miastach
na prawach powiatu, najmniej — w gminach wiejskich. Laczna nadwyzka budzetowa,
ktéra JST odnotowaly na koniec 2020 r., wynikala przede wszystkim z duzego
spadku wydatkéw majatkowych oraz przekazania w koficu roku wsparcia rzadowego
na inwestycje, ktore beda realizowane w kolejnych latach.

Okres pandemii to réwniez czas nasilajacych sie niekorzystnych tendencji syste-
mowych w finansach JST. Kolejny rok z rzedu zmniejsza si¢ samodzielno$¢ finan-
sowa JST, zwigksza si¢ natomiast pula §rodkéw o statusie dochodéw wlasnych,
ktore de facto sq powiazane z konkretnie okreslonymi wydatkami.

Rosnie tez nieprzejrzysto$¢ regulaciji, ktére w bezposredni sposéb oddziatywaja
na gospodarke finansowg JST. Niepokdj budza w szczegdlnosci relacje migdzy sek-
torem rzadowym a samorzadowym, w tym sposob i zasady przekazywania tran-
sferéw.

Rzadowy Fundusz Inwestycji Lokalnych jest tez kolejnym tworem, ktory zaburza
przejrzystos¢ calego sektora finansoéw publicznych, a nieprzyznanie mu statusu pan-
stwowego funduszu celowego oznacza oslabienie kontroli patrlamentarnej i spolecz-
nej nad wydatkowaniem $§rodkéw publicznych.

Niekorzystne trendy w finansach lokalnych wskazuja na pilna potrzebe zmian
w relacjach pomigdzy sektorem rzadowym i samorzadowym, przywracajacym zgod-
nos$¢ systemu finansowania JST z pozycja ustrojowa samorzadu terytorialnego.
Zmiany te powinny w szczegdlnosci spowodowac:

—  ograniczenie uznaniowosci w ustalaniu wysokosdi transferéw z sektora rza-

dowego do JST,

—  dostosowanie rozmiaréw dochodéw JST do zmian systemu podatkowego

i rzetelnie okreslonych kosztéw wykonywania zadad samorzadowych,

—  zniesienie ograniczeft w swobodnym ksztaltowaniu struktury wydatkow sa-

morzadowych.
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