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KONSEKWENCJE KRYZYSU COVID-19 DLA FINANSOW
JEDNOSTEK SAMORZADU TERYTORIALNEGO
W KRAJACH UE!

Streszczenie

Cel — Celem artykutu jest okreslenie konsekwencji kryzysu pandemicznego dla sytuacji finansowej
podsektora samorzadowego we wszystkich krajach Unii Europejskiej.

Metoda badaii — W badaniach zastosowano analiz¢ poréwnawcza dynamiki i struktury takich
wielkosci budzetowych, jak: dochody budzetowe (w tym transfery), wydatki z uwzglednieniem klasy-
fikacji COFOG, saldo budzetowe oraz dlug podsektora samorzadowego. Poréwnaniami objeto pod-
sektor samorzadowy w 27 krajach Unii Europejskiej za lata 2019-2021. Zrédtem danych do analiz jest
baza Eurostatu.

Wnioski — Przeprowadzone badania wskazuja, Ze finanse samorzadowe w krajach UE nie ucierpialy
znaczaco pod wpltywem pandemii COVID-19, co zasadniczo wynikalo z tego, ze gléwnym Zrédlem
finansowania dodatkowych zadan oraz pokrycia ubytkéw dochodéw podatkowych byly transfery
z podsektora rzadowego. Jednoczesnie doszlo do zmiany struktury wydatkéw samorzadowych wigk-
szosci krajow UE przez zwickszenie udzialu wydatkéw na ochrone zdrowia, pomoc socjalng i sprawy
gospodarcze oraz zmniejszenie udzialu wydatkéw na rekreacje i kulture fizyczna, gospodarke komu-
nalna i mieszkaniows oraz edukacje.

Onyginalnosé/ wartosé/ implikacje/ rekomendage — Otyginalno$¢ zaptrezentowanego podejécia wynika
z kompleksowego ukazania konsekwencji kryzysu pandemicznego dla samorzadowych parametréw
budzetowych za lata 2020-2021 we wszystkich krajach Unii Europejskiej.

Stowa kluczowe: finanse samorzadowe, kryzys, pandemia, COFOG

IMPLICATIONS OF THE COVID-19 CRISIS FOR LOCAL GOVERNMENT
FINANCES IN THE EU COUNTRIES

Summary

Purpose — The purpose of this paper is to determine the consequences of the pandemic crisis for the
financial situation of the local government subsector in individual European Union countries.

Research method — The research is based on comparative analysis of the dynamics and structure of
such budget figures as budget revenue (including transfers), expenditure (including COFOG classifi-
cation), budget balance and debt. The comparisons covered the local government subsector in the
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27 countries of the European Union for the years 2019-2021. The source of data for analysis is the
Eurostat database.

Results — The research indicates that local government finances in the EU countries did not suffer
significantly because of the impact of the COVID-19 pandemic, which, however, was essentially due to
the fact that the main source of funding for additional tasks and covering tax revenue shortfalls were
transfers from the government subsector. At the same time, there was a change in the structure of local
government spending in most EU countries by increasing the share of spending on health care, social
protection and economic affairs and decreasing the share of spending on recreation, culture and
religion, housing and community amenities and education.

Originality/ value/ implications/ recommendations — The originality of the presented approach is due to the
comprehensive presentation of the consequences of the pandemic crisis for local government budget
parameters for 2020—2021 in all the European Union countries.

Keywords: local government finances, pandemic crisis, COFOG

JEL Classification: H71, H72, H76

1. Wstep

Wybuch pandemii COVID-19 wstrzasnat fundamentami polityki fiskalnej i spo-
wodowal zagrozenie dla stabilnosci finansowej na wszystkich szczeblach sektora
general government, w tym takze na poziomie samorzadowym, ktérego zdolnos$é do
absorpcji szokéw 1 adaptacji do zmieniajacych si¢ warunkéw makroekonomicznych
jest istotnie ograniczona [Marrs, 2020]. Jednostki samorzadu terytorialnego sa
waznymi graczami w projektowaniu i wdrazaniu polityki publicznej na calym
$wiecie. Nic wigc dziwnego, ze mialy do odegrania istotna role w walce z kryzysem
COVID-19. Wiadze lokalne, jako bezposredni dostawcy ustug dla spoleczenistwa,
zmagaly si¢ z reakcja na pandemi¢ COVID-19 na niespotykang dotad skale,
pomimo czasami natychmiastowych i powaznych zaklécedn w ich budzetach
[Dzigbede, Gehl, Willoughby, 2020; Dutta, Fischer, 2020]. O istotnej roli podsek-
tora samorzadowego §wiadczyé moze to, ze w krajach OECD odpowiada on $red-
nio za 33%, 26% 1 18% wydatkow sektora general government na zdrowie, porzadek
publiczny oraz bezpieczenstwo i ochrone socjalng [OECD, 2021]. Na jednostki
samorzadu terytorialnego spadlo nie tylko zwalczanie pandemii, ale takze wspieranie
gospodarki, skoro odpowiadaja one za znaczna cze$¢ inwestycji publicznych
(w krajach OECD okolo 2/3 inwestycji jest realizowanych przez wladze lokalne).
Oznacza to jednak, ze wladze samorzadowe maja tendencje do procyklicznego
ksztattowania polityki [OECD, 2013]. Dzieje si¢ tak dlatego, Ze majg budzety oparte
gléwnie na wydatkach sztywnych, a co za tym idzie — w obliczu ograniczen fiskal-
nych zmuszone sa ogranicza¢ wydatki uznaniowe, w tym inwestycje [Dougherty,
Harding, Reschovsky, 2019; OECD, 2021]. Wobec tego sytuacja wladz lokalnych,
ktore: (1) ponosza znaczng odpowiedzialno§é w zakresie utrzymania stuzby zdrowia,
ochrony socjalnej oraz porzadku i bezpieczedstwa publicznego, (2) maja sztywne
budzety oraz (3) ponosza odpowiedzialno$¢ za wickszo$¢ inwestycji publicznych
sprawia, ze finanse lokalne odgrywaja wazna role w przeciwdziataniu skutkom
kryzysu COVID-19. Kryzys COVID-19 spowodowal konieczno$¢ ponoszenia
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wydatkéw na §rodki zapobiegajace rozprzestrzenianiu si¢ pandemii, leczenie chorych
1 programy ochrony socjalnej, jednoczesnie wplywajac na ograniczenie dziatalnosci
gospodarczej, a tym samym na dochody podatkowe. W takich warunkach oczekiwac
nalezy znaczacych zmian w wielkosci 1 strukturze budzetéw samorzadowych.
Dlatego tez celem artykutu jest okreslenie konsekwencji kryzysu pandemicznego
dla sytuacji finansowej podsektora samorzadowego krajéw Unii Europejskiej. Reali-
zacji tego celu podporzadkowano odpowiedz na nastgpujace pytania badawcze: (1)
Czy pandemia COVID-19 znaczgco zmienita wielko$¢ i strukture samorzadowych
kategorii budzetowych w krajach UE?; (2) W ktérych krajach UE wplyw pandemii
COVID-19 na finanse samorzadowe byl najwickszy i jakie byly tego przyczyny?

2. Wplyw pandemii na finanse samorzadowe — przeglad literatury

Pierwsze miesigce pandemii wskazywaly, ze moze ona doprowadzi¢ do zala-
mania finanséw samorzadowych. Badania ankictowe przeprowadzone w czerwcu
2020 roku w 300 jednostkach samorzadu terytorialnego réznych szczebli w 24 kra-
jach Unii Europejskiej wskazywalo na ogromne obawy przed finansowymi skutkami
pandemii. Ankietowani oczekiwali przy tym, ze kryzys pandemiczny w wickszym
stopniu wplynie na ograniczenie dochodéw lokalnych niz zwickszenie wydatkdw.
Okolo 86% respondentéw spodziewalo si¢ negatywnego wplywu na ich wydatki,
zwlaszcza duzego wzrostu w takich obszarach, jak: ustugi spoteczne, $wiadczenia
socjalne, wsparcie dla przedsigbiorcéw oraz zdrowie publiczne. Dodatkowo 60%
respondentéw spodziewalo sig¢, ze kryzys ten bedzie mial duzy lub umiarkowanie
negatywny wplyw na zarzadzanie dtugiem [OECD, CoR, 2020].

Publikacje wydane w pierwszych miesiacach pandemii wskazywaly na zagrozenia,
jakim podlega¢ mogga finanse samorzadowe. Zwracano uwage, ze ubytek dochodéw
wladz lokalnych w USA wskutek kryzysu COVID-19 jest duzo wigkszy niz
w czasach kryzysu finansowego z lat 2008—-2009 [Gordon, Dadayan, Rueben, 2020].
Chernick, Copeland i Reschovsky [2020] podkreslili ze w krajach unitarnych,
w ktorych transfery sa kierowane do wiladz lokalnych bezposrednio przez rzad,
negatywny wplyw pandemii moze by¢é mniejszy niz w krajach federalnych, gdzie
wigkszos§¢ transferéw adresowanych do podsektora samorzadowego pochodzi od
wladz regionalnych, ktére moga nie by¢ w stanie zapewni¢ dostatecznych §rodkow.
Prognozy OECD [2021] wskazywaly, ze pandemia COVID-19 spowoduyje silny
spadek dochodéw podatkowych wladz lokalnych (zaréwno wlasnych, jak i dzielo-
nych z wladza centralng), zwlaszcza w przypadku podatkéw posrednich oraz
podatkéw dochodowych. Wskazywano réwniez, ze wladze lokalne, szukajac
oszczednosci, w pierwszej kolejnosci beda ogranicza¢ wydatki dyskrecjonalne, w tym
zwlaszcza opdzniac realizacje projektéw inwestycyjnych i rutynowych remontow
infrastruktury [Maher, Hoang, Hindery, 2020].

Nemec i Spacek [2020] zwrécili uwage, ze w pierwszych miesiacach pandemii
dane dotyczace Czech i Slowacji wskazywaly na niewspéimierno$é¢ srodkéw finan-
sowych dostepnych gminom do realizacji zadan. Ich zdaniem reakcja wiadz
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centralnych w obu krajach na t¢ sytuacje byla niewystarczajaca, co skutkowac¢ moze
problemami z realizacja ustug na niektérych obszarach, zwlaszcza w kulturze
1 sporcie. Swianiewicz i Yukomska [2020] wskazali, ze w pierwszym okresie pan-
demii najbardziej niekorzystne zmiany odnosily si¢ w Polsce do sytuacji najwiek-
szych miast, przy czym gléwnym zZrédlem probleméw w tym okresie byl spadek
dochodéw z udziatu we wplywach z podatku dochodowego od oséb fizycznych.
Autorzy ci zauwazyli takze wyrazny spadek dochod6éw z podatku od nieruchomosci
jako efekt réznego rodzaju zwolnien udzielanych przez samorzady w ramach
chronienia podmiotéw gospodarczych przed skutkami lockdownu. Podkreslili
jednak, ze niekorzystne zmiany byly do pewnego stopnia lagodzone przez zwigk-
szone transfery do budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego. Malinowska-
-Misiag [2022] zauwazyla, ze pierwszy rok pandemii okazal si¢ dla JST lepszy, niz si¢
poczatkowo spodziewano, cho¢ sytuacja finansowa poszczegélnych JST byla bardzo
zréznicowana. Negatywne skutki pandemii byly szczegdlnie widoczne w gminach
miejskich i miastach na prawach powiatu, podczas gdy gminy wiejskie ucierpialy
najmniej. Wskazala takze, Ze nadwyzka budzetowa odnotowana przez podsektor
samorzadowy w Polsce w 2020 r. wynikala przede wszystkim z duzego spadku
wydatkéw majatkowych oraz przekazania w koncu roku wsparcia rzadowego na
inwestycje, ktore bedg realizowane w kolejnych latach. Réwniez Kanduta i Przybyl-
ska [2021] zauwazyly, ze skala ubytku dochodéw i wzrostu wydatkéw w polskich
jednostkach samorzadu terytorialnego nie byta duza.

Badania, ktére obejmowaly dtuzszy okres pandemii, wskazywaly, ze jej wplyw na
sytuacje finansows podsektora samorzadowego w wielu krajach nie byl tak zly, jak
pilerwotnie zakladano. Zwracano uwage, ze wybuch pandemii nie doprowadzil do
istotnych skutkéw dla sytuacji finansowej samorzadéw w Indonezji [Anas, 2021].
Nie odnotowano w tym kraju wzrostu wydatkéw lokalnych, a zmiany dotyczyly
raczej realokacji wydatkéw [Qibthiyyah, 2021]. Badania Banku Swiatowego przepro-
wadzone na podstawie studium przypadku 15 miast w 10 krajach slabo i $rednio
rozwini¢tych wskazaly, ze pandemia COVID-19 wywarla powazny, ale mozliwy do
opanowania, wplyw na sytuacje finansowa tych miast. Wskazano przy tym, ze
najwicksze problemy mialy jednostki samorzadowe, ktére charakteryzowaly sie
niskim potencjatem dochodowym i niewielka zdolnodcia wladz wyzszych szczebli
do zapewnienia wsparcia [World Bank, 2021].

Analiza wydatkow najwickszych miast na Slowacji wykazala, ze pandemia
COVID-19 nie dotkneta ich znaczaco, a wzrost wydatkéw w 2020 roku nie odbiegat
od trendu. Cho¢ w dlugim okresie nie zaobserwowano znaczacych zmian w rozwoju
finansowania bezpieczefistwa zdrowotnego miast, w 2020 r. mozna bylo zauwazy¢
wigkszy wzrost tych wydatkéw w polowie wybranych miast w poréwnaniu do lat
poprzednich [Soltes, Stofkova, Durica, 2021]. Cajkova, Sindleryové i Garaj [2021]
zwroécili jednak uwage, ze gléwnym Zrédlem pokrywania ubytku dochodéw lokal-
nych (gléwnie spowodowanych mniejszymi wplywami z podatku od dochodéw
osobistych) byly zwrotne pozyczki otrzymywane z budzetu panistwa. Oznacza to,
ze negatywne skutki finansowe pandemii dla tych samorzadéw, ktére skorzystaly
z takiej pomocy, moga zosta¢ odlozone w czasie.
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Podobnie w Bulgarii wskazywano, ze skutki pandemii byly raczej lagodne na
zagregowanym poziomie gmin, cho¢ wystepowaly pewne réznice miedzy poszcze-
g6lnymi jednostkami. Wigksza presje fiskalng zaobserwowano gléwnie w wigkszych
samorzadach 1 gminach o profilu turystycznym [Nenkova, 2021].

Doswiadczenia brytyjskich samorzadow wskazuja na to, ze wzrost ich wydatkow
latach 2020-2021 byl znacznie nizszy niz wzrost dofinansowania otrzymanego
w zwigzku z pandemia, przy czym skala wzrostu wydatkéw byla niewiele wigksza niz
potowa oczekiwanych wydatkéw zwigzanych z pandemia, szacowanych w pierw-
szych miesiacach pandemii [IFS, 2022].

Wobec wnioskow z przegladu literatury, wskazujacego na konsekwencije kryzysu
pandemicznego dla finanséw samorzadowych pojedynczych krajow, zasadne jest
przeprowadzanie analiz opartych na jednolitych danych, pozwalajacych na okre-
§lenie, na ile te wnioski maja charakter jednostkowy, a na ile sa wynikiem prawidlo-
wosci odnoszacych si¢ do podstawowych kategorii budzetowych jednostek samo-
rzadu terytorialnego, wickszej grupy, poréwnywalnych krajow. Stad cheé analizy
sytuacji finanséw samorzadowych we wszystkich krajach UE.

3. Dane i metodyka

Zrédlem danych do analiz zwiazkéw miedzy wybuchem pandemii COVID-19
a sytuacjq finansowa jednostek samorzadu terytorialnego w krajach UE jest baza
Eurostatu, w ktérej dostgpne sa m.in. informacje o wielkosci podstawowych kate-
gorii budzetowych (dochody, wydatki, saldo budzetowe, dlug publiczny) i ich
skladowych dla poszczegélnych podsektordéw sektora general government. Pojecie
finanséw samorzadowych w niniejszym opracowaniu utozsamiane jest z kategoria
local government, okreslona w nomenklaturze ESA2010, co oznacza, ze w artykule
poje¢ ,finanse samorzadowe”, ,.finanse lokalne”, , finanse podsektora samorzado-
wego” uzywano zamiennie.

W analizie poréwnawczej, ktora zastosowano do okreslenia podobiefistw 1 réznic
miedzy poszczegolnymi krajami UE, wykorzystano analize dynamiki i struktury, przy
czym, o ile nie wskazano tego w tekscie, poréwnania dotyczyly wielkosci tych
kategorii wyrazonych w jednostkach waluty krajowej (cho¢ dost¢pne byly takze dane
przeliczone na euro oraz wyrazone w relacji do PKB), tak aby uniknaé¢ wplywu
zmian kursu euro do walut krajowych oraz zmian wielko$ci PKB, ktore z r6zng sita
uwidocznily sie¢ w poszczegdlnych krajach wskutek szoku pandemicznego. W ten
sposOb przy liczeniu wskaznikow dynamiki uwzgledniono wylacznie zmiany para-
metrow fiskalnych. Wprawdzie takie podejscie nie uwzglednia réznic w poziomie
inflacji miedzy krajami, jednak zauwazy¢ nalezy, ze zwlaszcza w roku 2020 ten
wplyw nie byl jeszcze tak widoczny. Jednoczesnie w tych analizach, ktére opieraty
si¢ na poréwnaniach struktury poszczegdlnych kategorii budzetowych, ten problem
nie ma znaczenia.

O ile dane dotyczace gléwnych kategorii budzetowych koficza si¢ na roku 2021,
o tyle w przypadku analizy zmian w strukturze wydatkéw na poszczegdlne zadania
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publiczne dostepne wielkosci odnoszace si¢ do klasyfikacji COFOG koficzg si¢ na
roku 2020. W tym przypadku analizy opierajg si¢ na poréwnaniu réznic w strukturze
wydatkéw na poszezegélne funkcje wzgledem wydatkéw ogotem.

4. Wptyw pandemii COVID-19 na poziom i strukture dochodéw
i wydatkéw samorzadowych w krajach UE

O wplywie pandemii COVID-19 na sytuacje finanséw samorzadowych $wiadczy
to, ze w roku 2020 dochody podatkowe jednostek samorzadu terytorialnego spadty,
wedltug danych Eurostatu, w pordéwnaniu z rokiem poprzednim w 17 krajach UE,
przy czym spadki te byly zazwyczaj kilkuprocentowe. W przypadku Irlandii zanoto-
wano obnizenie dochodéw podatkowych w podsektorze samorzadowym o prawie
50% (przede wszystkim wskutek pétrocznego zwolnienia z opodatkowania nieru-
chomosci komercyjnych), a na Cyprze i w Luksemburgu kilkunastoprocentowe.
W pozostalych krajach Unii Europejskiej wybuch pandemii nie spowodowal
ograniczenia dochodéw podatkowych budzetéw lokalnych, jednak w wigkszosci
przypadkéw wzrost dochodéw podatkowych byl nizszy od sSredniej stopy wzrostu
wplywéw podatkowych za okres 2012-2019. Tylko w Danii, Stowacji, Slowenii
1 Finlandii w pierwszym roku pandemii jednostki samorzadu terytorialnego odnoto-
waly wyzsza dynamik¢ dochodéw podatkowych niz $rednioroczna dynamika
w okresie 2012-2019. Znaczace jest jednak to, Zze zmniejszona (a czasami ujemna)
dynamika dochodéw podatkowych w jednostkach samorzadu terytorialnego krajow
UE, odnotowana w pierwszym roku pandemii, nie okazala si¢ zjawiskiem trwatym.
W roku 2021 tylko w jednym kraju (Belgia) budzety lokalne odnotowaly dalszy
spadek nominalnych dochodéw podatkowych, w pozostatych krajach wystapit juz
wzrost wzgledem roku 2020. Jednoczesnie w ponad polowie krajow UE poziom
dochodéw z podatkéw w jednostkach samorzadu terytorialnego w 2021 przekraczat
wielkosci z roku 2019. Polska byla w grupie szesciu krajow UE, w ktérych w roku
2021 dochody podatkowe budzetéw samorzadowych byly wyzsze o co najmniej
kilkanascie procent wzgledem roku 2019. Oznacza to, ze w zdecydowanej wigk-
szo$ci krajow UE wplyw pandemii COVID-19 na zmniejszenie dochodéw podat-
kowych w podsektorze samorzadowym byl stosunkowo niewielki i mial charakter
przejsciowy.

Co istotne, nawet w tych krajach, w ktérych jednostki samorzadu terytorialnego
doswiadczaly spadku dochodéw z tytulu podatkéw, catkowite kwoty dochodow
lokalnych nie podlegaly temu trendowi. Na rysunku 1 przedstawiono dynamike
dochodéw ogdtem podsektora samorzadowego w krajach UE w latach 2020 i 2021
wzgledem roku 2019 oraz wzgledem $redniej dynamiki w latach 2012-2018.
Z danych tych wynika, ze jedynymi krajami, w ktérych dochody lokalne ogétem
w 2021 spadly wzgledem roku 2019 byly Cypr, Lotwa i Malta. Jednoczesnie w 2020
roku w 13 krajach dynamika dochodéw byta nizsza niz $rednia z lat wezesniejszych,
za§ w 9 z nich dochody byly nizsze w 2020 roku wzgledem roku 2019. Tak wiec
prawie polowa krajow UE po wybuchu pandemii COVID-19 doswiadczyla
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negatywnych skutkow fiskalnych w postaci pogorszenia dynamiki dochodéw, choé
jednoczesnie w kilku panstwach (w tym w Polsce) trudno dostrzec zatrzymanie
trendu wzrostu dochodéw ogdtem. Nalezy jednak zauwazy¢, ze w czotéwce krajow
z najwyzsza dynamika dochodéw ogdlem w 2021 roku s kraje Europy Srodkowo-
Wschodniej, w ktérych w tym okresie ujawnila si¢ zwigkszona inflacja. Tak wigc
realna dynamika dochod6w lokalnych ogélem w tych krajach jest w rzeczywisto$ci
zblizona do dynamiki krajow Europy Zachodniej, w ktérych procesy inflacyjne
ujawnily si¢ z nieco mniejsza sila.

RYSUNEK 1
Dynamika dochodéw lokalnych ogétem w krajach UE w latach 2020-2021
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Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie [Amnual government finance statistics database, Eurostat].

Skoro wigc w wigkszosci krajéw, mimo ograniczenia dochodéw podatkowych,
dochody ogdélem podsektora samorzadowego wykazywaly dodatnia dynamike,
zrédel tego zjawiska nalezy doszukiwaé sie we wsparciu transferowym wladz
lokalnych ze strony podsektora rzadowego. Na rysunku 2 przedstawiono zmiany
udziatu transferéw otrzymywanych przez podsektor samorzadowy w dochodach
ogblem tego podsektora w okresie 2019-2021. Tylko w pigciu krajach: we Francij,
na Cyprze, w Rumunii, na Litwie 1 w Bulgarii rola transferéw w zapewnianiu
dochodéw samorzadowych w 2021 roku wzgledem 2019 roku spadla, przy czym,
z wyjatkiem Bulgarii, te spadki byly minimalne. W zdecydowanej wickszosci krajow
doszlo jednak do zwigckszenia udziatlu transferow w dochodach ogétem, a ten
wzrost byt szczegdlnie mocno zauwazalny w roku 2020, w ktérym to zaangazowanie
wladz centralnych w pokrycie ubytku dochodéw wlasnych wiadz lokalnych stato sie
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podstawows, forma wsparcia finansowego kierowanego przez rzad centralny do
jednostek samorzadu terytorialnego. Obserwacje te sa zgodne z wynikami badan
przeprowadzonych przez innych autoréw, choé¢ nie znajduje potwierdzenia fakt,
ze w krajach federalnych (Niemcy, Belgia, Hiszpania) skfonno$¢ do wspierania tran-
sferami jednostek samorzadu terytorialnego jest mniejsza niz w krajach unitarnych.
Zmiana udzialu transferow w dochodach ogdélem wladz lokalnych w krajach
federalnych ksztaltowala si¢ bowiem na poziomie zblizonym do mediany zmiany
tego udzialu we wszystkich krajach UE. Znaczenie transferéw jest szczegdlnie
widoczne dla dochodéw lokalnych w Irlandii, w ktérej zanotowano najwickszy
spadek samorzadowych dochodéw podatkowych. Dane te potwierdzaja wiec,
ze podstawows strategia wladz lokalnych na zapewnienie stabilnosci fiskalnej
w okresie pandemii bylo pozyskiwanie $rodkéw transferowych, gtéwnie z podsek-
tora rzadowego. Mozna wigcc zauwazy¢, ze okres pandemii przyczynil si¢ do dal-
szego utrwalenia zjawiska ograniczania autonomii fiskalnej wiadz lokalnych. Trudno
jednak ocenia¢ to zjawisko negatywnie, skoro wladze lokalne bez dodatkowego
wspatcia rzadowego pozbawione zostalyby mozliwosci finansowania swoich
podstawowych zadan.

RYSUNEK 2
Udziat transferéw w dochodach podsektora samorzadowego w krajach UE
w latach 2019-2021
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Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie [Amnual government finance statistics database, Eurostat].
Mimo dobrej sytuacji dochodowej jednostek samorzadu terytorialnego w krajach

UE, nie zaobserwowano znaczacego wzrostu wydatkéw samorzadowych. W ponad
potowie krajéw dynamika wydatkow byla nizsza od dynamiki dochodéw, co skut-
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kowato poprawsa salda budzetowego. Skoro nie dostrzezono, ze wskutek kryzysu
pandemicznego doszlo do znaczacego wzrostu wydatkéw ogdlem w podsektorze
samorzadowym, to zasadne jest zweryfikowanie, czy doszlo do znaczacych zmian
w strukturze wydatkéw samorzadowych. Z przegladu literatury wynika bowiem,
ze cho¢ jednostki samorzadu terytorialnego nie doswiadczyly znaczacego zatamania
wydatkéw samorzadowych, to jednak wiele z nich zmuszonych bylo zmienié
alokacje s$rodkéw publicznych. Stad tez zbadano, jak zmienita si¢ struktura
wydatkéw samorzadowych w roku 2020 w stosunku do roku 2019. O ile bowiem
w latach wczesniejszych ta struktura byla wzglednie stata, a zmiany udziatu
wydatkéw samorzadowych na poszczegolne funkeje byly raczej niewielkie, o tyle po
wybuchu pandemii odnotowano zmiang priorytetéw wydatkowych wtadz lokalnych
wielu krajow. Analiza zmian wydatkéw samorzadowych w 2020 roku wskazuje,
ze funkcjami COFOG, w ktérych w najwigkszej liczbie krajow zanotowano spadek
udziatu wydatkéw w calkowitych wydatkach lokalnych, byly nast¢pujace: (1) rekre-
acja, kultura 1 religia (najmocniej na Yotwie, Wegrzech, w Luksemburgu i1 Polsce); (2)
edukacja (najmocniej w Czechach, Stowenii i na Litwie); (3) gospodarka mieszka-
niowa 1 komunalna (najmocniej w Bulgarii i Rumunii). Co najmniej w 20 krajach UE
dla kazdej ze wskazanych funkcji odnotowano spadek udziatu wydatkéow wzgledem
wydatkéw ogétem. Zadania w tych obszarach wiaza si¢ czesto z nakladami inwesty-
cyjnymi, ktére mozna przesunac w czasie, ponadto lockdown byt bez watpienia tym
czynnikiem, ktéry zmniejszyt presje na wzrost wydatkow biezacych w szkotach.
Pozyskane w ten sposéb oszczednosci mogly by¢ skierowane z kolei na te zadania,
ktére w czasie kryzysu pandemicznego wymagaly dodatkowego wsparcia. Dane dla
jednostek samorzadu terytorialnego krajow UE wskazuja, ze funkcjami klasyfikacji
COFOG, w ktérych w najwickszej liczbie krajéw zanotowano wzrost udziatu
wydatkéw w catkowitych wydatkach lokalnych, byly: (1) sprawy gospodarcze
(najmocniej na Litwie, w Bulgarii, Irlandii i Polsce); (2) zdrowie (najmocniej
w Stowenii, Czechach, Austrii i Polsce); (3) ochrona socjalna (najmocniej w Bulgarii,
Holandii i Polsce). Naklady na kazda z tych funkcji bezposrednio wiazg si¢
przeciwdziataniem skutkom pandemii COVID-19, a zmiany w strukturze wydatkéw
lokalnych wskazuja, ze cho¢ samorzady rzadko angazuja si¢ w polityke stabilizacyjna,
to nadzwyczajny charakter kryzysu pandemicznego stanowil uzasadnienie dla takich
dzialan. Jak wskazano wczesniej, bylo to o tyle latwiejsze, ze wigkszos$¢ srodkow
przeznaczanych na walke z pandemia pochodzila z transferéw z budzetu panstwa,
za$ zmiany w strukturze wydatkéw samorzadowych odzwierciedlaly takze priorytety
wsparcia podsektora rzadowego.
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5. Wptyw pandemii COVID-19 na saldo budzetowe i dlug podsektora
samorzadowego w krajach UE

O znaczeniu transferéw w stabilizowaniu budzetéw jednostek samorzadu tery-
torialnego $wiadcza dane o wielkosci ich salda budzetowego w krajach UE.
Na rysunku 3 ukazano wysokos¢ salda budzetowego podsektora samorzadowego
w poszczegblnych krajach UE. Z danych tych wynika, ze mimo obaw [CoR, 2021]
okres pandemii nie doprowadzil do rozpowszechnienia si¢ zjawiska ,,rozwartych
nozyc”, ktére skutkowaloby jednoczesnym ograniczeniem dochodéw i zwigksze-
niem wydatkéw w budzetach samorzadowych. Zmiany wielkosci lokalnego salda
budzetowego wskazuja, ze w rzeczywistosci doszlo do sytuacji, w ktorej wskutek
mniejszej dynamiki wydatkéw od dynamiki dochodéw doszto do zaciesnienia
fiskalnego. O ile w 2019 roku w 15 krajach podsektor samorzadowy miat deficyt,
o tyle w 2020 krajéw z deficytem podsektora samorzadowego byto 12, zas w 2021
tylko 10. Jedynymi krajami, ktére mialy w 2019 nadwyzke, a w okresie 2020—2021
wykazywaly saldo ujemne, byly Yotwa i Portugalia. Jednoczesnie az w 12 krajach
UE (w tym w Polsce) podsektor samorzadowy w latach 2020-2021 zanotowatl
nadwyzke budzetowsa. W tych natomiast krajach, w ktérych wladze lokalne funk-
cjonowaly w warunkach deficytu, jego skala byla niewielka. Wzglednie najwigksza
nieréwnowage podsektor samorzadowy wykazywal na Lotwie i w Estonii, gdzie
ujemne saldo budzetowe w tym podsektorze stanowito 0,4% PKB.

RYSUNEK 3
Saldo budzetowe podsektora samorzadowego (jako % PKB) w krajach UE
w latach 2019-2021
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Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie [Amnual government finance statistics database, Eurostat].
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Potwierdzeniem braku znaczacego pogorszenia sytuacji finansowej podsektora
samorzadowego w czasie pandemii sa tendencje dotyczace dlugu lokalnego.
Na rysunku 4 przedstawiono udzial dlugu samorzadowego w calodci zadluzenia
sektora general government w poszczegélnych krajach UE. Kraje te uszeregowano
wedlug stopnia zmniejszenia tego udzialu w miedzy rokiem 2021 a 2019.

RYSUNEK 4

Udziat dtugu lokalnego w dtugu sektora general government w krajach UE
w latach 2019-2021
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Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie [Awmnual government finance statistics database, Eurostat].

Po pierwsze, dane dotyczace dlugu samorzadowego pokazuja, ze jego znaczenie
w dlugu sektora gemeral government w réznych krajach jest odmienne. W przypadku
Szwecji dhug lokalny stanowi 1/3 catego dtugu publicznego, podczas gdy w takich
krajach, jak Litwa, Malta, Cypr, Wegry udzial dtugu samorzadowego nie przekracza
1%. Te réznice wynikaja z takich przyczyn, jak m.in.: skala samodzielnosci finan-
sowej wladz lokalnych, dostepnos$¢ dotacji rzadowych jako alternatywa dla zadtu-
zania sig, rozny dostgp wladz lokalnych do rynkéw finansowych w poszczegdlnych
krajach, r6zna restrykcyjnosé samorzadowych regut fiskalnych [Dafflon, Beer-Toth,
2009; Laszlo, 2019]. W wigkszosci krajéw UE ten udzial waha si¢ od kilku do
kilkunastu procent. Po drugie, prawie we wszystkich krajach od 2020 roku zanoto-
wano zmniejszenie udzialu samorzadowego w dlugu sektora general government,
co $wiadczy o nizszej dynamice wzrostu dlugu samorzadowego w stosunku do
dynamiki dtugu innych podsektoréw, a zwlaszcza podsektora rzadowego, w okresie
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kryzysu pandemicznego. Zasadniczo trend ten dotyczyl najbardziej tych krajow,
w ktorych dlug samorzadowy odgrywa znaczng role w strukturze dlugu publicz-
nego. Oznacza to wigc, ze o ile strategia finansowania ubytku dochodéw samorza-
dowych transferami otrzymywanymi z podsektora rzadowego byla powszechna
w krajach UE, o tyle réwnoczesnie wigzalo si¢ to ze wzrostem dlugu publicznego,
obciazajacego gléwnie podsektor rzadowy. W ten sposéb zrealizowal si¢ postulat
postawiony przez WHO w pierwszych tygodniach pandemii, ze podstawg skutecznej
odpowiedzi na wyzwania tego kryzysu powinna by¢ silna koordynacja dziatan
miedzy podsektorem rzadowym a podsektorem samorzadowym [WHO, 2020].

6. Podsumowanie

Z przeprowadzonych badant wynika, ze finanse samorzadowe w krajach UE nie
ucierpialy znaczaco pod wplywem pandemii COVID-19. W szczegdlnosci sytuacja
finansowa wigkszosci jednostek samorzadu terytorialnego w krajach UE byla lepsza,
niz zakladano w pierwszych miesigcach pandemii. Bylo to jednak gléwnie wynikiem
zaangazowania transferéw z podsektora rzadowego, ktore staly sic dla wladz
lokalnych Zrédlem finansowania dodatkowych zadan oraz pokrycia ubytkéw docho-
déw (zwlaszcza podatkowych). Szczegélowa analiza rozkladu wydatkéw samorza-
dowych w krajach UE ukazala, ze pandemia COVID-19 przyniosta w wigckszosci
znich zmiane struktury wydatkéw samorzadowych przez zwickszenie udzialu
wydatkéw na ochrong zdrowia, pomoc socjalna i sprawy gospodarcze oraz zmniej-
szenie udziatu wydatkéw na rekreacje 1 kulture fizyczna, ustugi komunalne 1 eduka-
cje. Jednoczes$nie wskutek zaangazowania $rodkéw pochodzacych z transferdw
rzadowych (finansowanych najcz¢sciej przez wzrost dlugu rzadowego) spadl udziat
dtugu lokalnego w dtugu sektora general government. Dane te $wiadcza o silnej koordy-
nacji dziatan zapobiegajacych negatywnym skutkom kryzysu pandemicznego miedzy
podsektorem rzadowym a podsektorem samorzadowym.

Dziatania takie zastuguja na pozytywna ocene gloéwnie ze wzgledu na konsek-
wencje pandemii, ktére obejmowaly takze obszary aktywnosci wiadz lokalnych. Bez
wspatcia tzadowego jednostki samorzadu terytorialnego nie bylyby w stanie, bez
uszczerbku dla mozliwoséci realizowania zadan, udzwignaé skutkéw pandemii
zwigzanych z ubytkiem dochodéw wlasnych. Pozbawione zostalyby takze mozli-
wosci wdrozenia instrumentéw wsparcia skierowanych do spolecznosci lokalnej.
Jednak skutkiem przeniesienia ci¢zaru finansowania tych dzialan na podsektor
rzadowy bylo utrwalenie tendencji ograniczajacych autonomie¢ finansowa wiadz
lokalnych. Oznacza¢ to moze, ze o ile w krétkim okresie pozwolito to utrzymac
wladzom lokalnym stabilno$¢ finansowa, o tyle w dluzszym okresie sytuacja finan-
sowa jednostek samorzadu terytorialnego moze by¢ bardziej wrazliwa na kondycje
finansowsa podsektora rzadowego.



Konsekwencje kryzysu COVID-19 dla finanséw jednostek samorzadu... 67

Literatura

Anas M., 2021, Impact of pandemic COVID-19 on local government’s financial performance in
Indonesia, “Journal of Southwest Jiaotong University”, vol 56(3), s. 196200,
DOLI: 10.35741/issn.0258-2724.56.3.16.

Annual government finance statistics database, Eurostat, https://ec.europa.cu/eurostat/
web/government-finance-statistics/data/database [data dostepu: 24.08.2022].

Cajkova A., Sindleryova 1.B., Garaj M., 2021, The COVID-19 pandemic and budget
shortfalls in the local governments in Slovakia, “Scientific Papers of the University
of Pardubice, Series D: Faculty of Economics and Administration”, vol. 29(1),
s. 1-15, DOI: 10.46585/sp29011243.

Chernick H., Copeland D., Reschovsky A., 2021, The fiscal effects of the covid-19
pandemic on cities: an initial assessment, “National Tax Journal”, vol. 73, s. 699-732,
DOI: 10.17310/1ntj.2020.3.04.

CoR, 2021, Local and regional finances in the aftermath of COVID-19, European Commi-
ttee of the Regions, DOI: 10.2863/29738.

Dafflon B., Beer-Toth K., 2009, Managing local public debt in transition countries: an issue
of self-control, “Financial Accountability & Management”, vol. 25, s. 305-333,
DOI: 10.1111/}.1468-0408.2009.00479.x

Dougherty S., Harding M., Reschovsky A., 2019, Twenty years of tax auntonomy across
levels of government: measurement and applications, “OECD Working Papers on Fiscal
Federalism”, no. 29, s. 4-38, DOL: 10.1787/22265848.

Dutta A., Fischer H., 2021, The local governance of COVID-19: Disease prevention and
social security in rural India, “Wotld Development”, vol. 138, s. 1-11, DOI: 10.
1016/j.worlddev.2020.105234.

Dzigbede K., Gehl S.B., Willoughby K., 2020, Disaster resiliency of US local governments:
insights to strengthen local response and recovery from the COVID-19 pandemic, “Public
Administration Review”, vol. 80(4), s. 634643, DOI: 10.1111/puar.13249.

Gordon T., Dadayan L., Rueben K., 2020, State and Local Government Finances in the
COVID-19 Era, “National Tax Journal”, vol. 73(3), s. 733-757, DOI: 10.
17310/1n4.2020.3.05.

IES, 2022, Looking back to look forwards: what can we learn from data on the impacts of
COVID-19 on councils in 2020-212, IFS Briefing Note BN337, Institute for Fiscal
Studies, DOI: 10.1920/BN.IFS.2022.BN0337.

Kandula S., Przybylska, J., 2021, Financial instruments used by Polish municipalities in
response to the first wave of COVID-19, “Public Organization Review”, no. 21,
s. 665-686, DOI: 10.1007/s11115-021-00569-7.

Lasz16 V., 2019, Local Government Debts in the EU countries, 27th NISPAcee Annual
Conference, https://www.nispa.org/files/conferences/2019/e-proceedings/
system_files/papers/local-government-debts-vertesy.pdf [data dostepu: 24.08.
2022].

Maher C.S., Hoang T., Hindery A., 2020, Fiscal Responses to COVID-19: Evidence from
Local Governments and Nonprofits, “Public Administration Review”, vol. 80(4),
s. 644-650, DOI: 10.1111/puar.13238.



68 Slawomir Franek

Malinowska-Misiag E., 2022, Finanse jednostek samorzadu terytorialnego w Polsce w piers-
sgym roku pandemiz, ,,Optimum. Economic Studies”, nr 1(107), s. 48—63, DOI: 10.
15290/ 0es.2022.01.107.04.

Marrs C., 2020, A shot in the dark: local anthority budgets amid Covid-19 uncertainty, “Pub-
lic Finance”, vol. 2, no. July, https://www.publicfinance.co.uk/feature/2020/
07/shot-datk-local-authority-budgets-amid-covid-19-uncertainty [data dostepu:
24.08.2022].

Nemec J., Spacek D., 2020, The Covid-19 pandemic and local government finance: Czechia
and Slovakia, “Journal of Public Budgeting, Accounting & Financial Mana-
gement”, vol. 32(5), DOI: 10.1108/JPBAFM-07-2020-0109.

Nenkova P., 2021, The COVID-19 Pandemic’s Impact on Local Government Revenue in
Bulgaria, New Challenges In New Science, ITerposaBoack, https://elibrary.ru/
item.asprid=47223590 [data dostepu: 24.08.2022].

OECD & CoR, 2020, The impact of the COVID-19 crisis on regional and local governments:
Main findings from the joint CoR-OECD survey, OECD, Paris, DOIL: 10.1787/
26726231-en.

OECD, 2021, The territorial impact of COVID-19: Managing the crisis across levels of govern-
ment, OECD Policy Responses to Coronavirus (COVID-19), OECD, Paris,
https://www.oecd.org/coronavirus/policy-responses/ the-territotial-impact-of-
covid-19-managing-the-crisis-and-recovery-across-levels-of-government-a2c6abaf
[data dostgpu: 24.08.2022].

OECD, 2013, Investing Together: Working Effectively across Levels of Government, OECD
Multi-level Governance Studies, OECD Publishing, Patis, DOI: 10.1787/97892
64197022-en.

Soltes V., Stotkova ]., Durica J., 2021, Impact of the global COVID-19 pandemic on the
use of local government funds, “SHS Web Confernce”, vol. 129, s. 1-7, DOI: 10.
1051/shsconf/202112901028.

Swianiewicz P., Lukomska J., 2020, Finanse samorzadu terytorialnego w dobie pandemii,
Fundacja im. Stefana Batorego, https://www.batory.org.pl/wp-content/
uploads/2020/11/Finanse-samorzadu-w-dobie-pandemii.pdf  [data  dostepu:
24.08.2022].

Qibthiyyah R., 2021, Province and Local Finances in Indonesia during COVID-19 Pandenic,
“LPEM-FEBUI Working Papet”, no. 059, https://www.lpem.otg/wp-content/
uploads/2021/04/Province_and_Local_Finances_in_Indonesia_during COVID-
19_Pandemic.pdf [data dostepu: 24.08.2022].

WHO, 2020, Covid Strategy Update (April 2020), World Health Organization, https:
/ /www.who.int/publications/i/item/covid-19-strategy-update---14-april-2020
[data dostgpu: 24.08.2022].

Wortld Bank, 2021, Impact Of The COVID-19 Pandenic On Municipal Finance, Washing-
ton, DC: The Wotld Bank, Http://Hdl.Handle.Net/10986/37205 [data dostepu:
24.08.2022].





