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Rozdziat 4

WLADZE SAMORZADOWE WOBEC PRES)I NA
WYDATKI ZWIAZANE Z KRYZYSEM PANDEMICZNYM

Wstep

Z koficem 2019 roku wybuchta pandemia spowodowana koronawirusem SARS-CoV-2.
W celu ograniczania kryzysu zdrowotnego w wielu paistwach, w tym Unii Europejskiej,
wprowadzano rézne restrykcje w dziatalnosci gospodarczej i bariery w przemieszczaniu
sie (lockdown, zamkniecie instytucji publicznych i zaktadow ustugowych, odwotanie
imprez kulturalnych i sportowych, zakaz zgromadzen), co z ekonomicznego punktu
widzenia przyczynito sie do zmniejszenia aktywnosci gospodarczej i doprowadzito do
wystgpienia nowych zagrozen dla stabilnosci finansowej (reakcje rynkéw finanso-
wych). Mozna moéwi¢ o drastycznych spadkach indekséw gietdowych, spadku
nominalnych stdp procentowych czy realnego PKB. W konsekwencji efektem tych
dziatan byt — z jednej strony, spadek zachorowan na COVID-19, a z drugiej po-
gorszenie sytuacji ekonomicznej panstw (wszystkich sektoréw gospodarki)'*®. Nie
sposdb nie wspomnie takze o skutkach demograficznych i spotecznych, w tym
o zaburzeniach na rynku pracy czy konsekwencjach wynikajacych z edukacji zdalnej.

Wraz z pojawieniem sie w Polsce koronawirusa i wprowadzeniem na jej terytorium od
dnia 20 marca 2020 roku stanu epidemii'?®, rzad podejmowat kolejne dziatania, ktére
byty réznie oceniane. Co wiecej, wedtug pierwszych prognoz w Polsce miata wystapic
recesja'?’, a w dtugim okresie miato dojs¢ do destabilizacji finanséw publicznych na
skutek ekspansywnej polityki fiskalnej oraz silnego luzowania polityki pienigznej'>®.
Pomijajac ocene kondydji finanséw publicznych i polityki monetarnej po ponad roku od
wybuchu pandemii warto zaznaczy¢, ze po raz pierwszy zagrozenie wirusem miato tak

125 por, M. Smigiel, ). tyjak, Koronawirus a gospodarka UE. Wptyw na wybrane kraje Unii
Europejskiej, New Direction, Belgia, Lipiec 2020.
Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 20 marca 2020 r. w sprawie ogtoszenia na
obszarze Rzeczypospolitej Polskiej stanu epidemii, Dz. U. 2020, poz. 491. Nastepnie
zmienione Rozporzadzeniem Ministra Zdrowia z dnia 24 marca 2020 r. zmieniajgce
rozporzadzenie w sprawie ogtoszenia na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej stanu
epidemii, Dz. U. 2020, poz. 522.
M. Wasinski , D. Wnukowski, Skutki pandemii COVID-19 dla gospodarki swiatowej,
,Biuletyn”, Polski Instytut Spraw Miedzynarodowych, Nr 84(2016), 20 kwietnia 2020.
128 K. Czech, A. Karpio, M. Wielechowski, T. Wozniakowski, D. Zebrowska-Suchodolska,
Polska gospodarka w poczgtkowym okresie pandemii Covid-19, Wydawnictwo SGGW,
Warszawa 2020, s. 51.
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istotny wptyw na funkcjonowanie sektora finanséw publicznych (administracji publicznej
wszystkich szczebli). Jednostki samorzadu terytorialnego stanety przed ogromnymi
wyzwaniami organizacyjnymi i finansowymi. Musiaty zmierzy¢ sie z nowymi obowigz-
kami i zadaniami oraz dziata¢ w dynamicznie zmieniajgcym sie otoczeniu prawnym.
Podjetym dziataniom towarzyszyta niepewnos¢ co do sytuacji finansowej, zaktadano
spadek dochoddw m.in. z tytutu udziatu w podatkach bezposrednich bedacy konsek-
wencjg nie tylko pandemii, ale i zmian w przepisach podatkowych'?; podatku od
nieruchomosci; innych podatkéw i opfat lokalnych czy dochoddw.

Analiza danych za rok 2020 prowadzi do wniosku, ze sytuacja finansowa jednostek
samorzadu terytorialnego w Polsce ulegta zmianie. Zaobserwowac mozna, w porow-
naniu z 2019 rokiem, wzrost dochodéw wtasnych pomimo mniejszych wptywdw
z tytutu udziatu w podatku dochodowym od oséb fizycznych, przy jednoczesnym
wzroscie dochodéw transferowych w formie dotacji i subwencji ogdinej. Nastapit takze
wzrost wydatkdw biezacych i spadek wydatkéw majatkowych. Skutki ekonomiczno-
-spoteczne pandemii rozktadaja sie wiec nierdwnomiernie i szczegélnie sa zauwazalne
w miastach na prawach powiatu (zmniejszenie sie nadwyzki operacyjnej o potowe).
Duze miasta z pewnoscig obarczone byty zadaniami zwigzanymi z przeciwdziataniem
pandemii na wiekszg skale, ale tez restrykcje dotknety je bardziej.

Kryzys pandemiczny uwydatnit takze napiete relacje pomiedzy rzadem a samo-
rzadem wynikajace zaréwno z rozbieznych stanowisk dotyczacych zastosowania
koniecznych rozwigzan'°, ale i z braku wystarczajgcego wsparcia samorzadow przez
administracje rzadowa. Istotne jest takze to, ze w czasie kryzysu zmienia sie spoteczne
postrzeganie wtadz samorzadowych i ich roli. Szczegélnego znaczenia nabiera
fundamentalna rola samorzadu terytorialnego, jaka jest tworzenie bezpiecznych
i efektywnych warunkéw dla zycia i pracy mieszkancow'?'.

Celem opracowania jest wskazanie jak wprowadzone rozwigzania w okresie
epidemii COVID-19 wptynety na sytuacje finansowa jednostek samorzadu terytorial-
nego. Dla realizacji celu artykutu zastosowano krytyczng analize literatury przedmiotu
z wyeksponowaniem wptywu prawodawstwa oraz analize danych pochodzacych
z sprawozdar z wykonania budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego za lata
2019 i 2020.

29 p, Swianiewicz i J. tukomska podkreslaja, ze trudno oceni¢ sytuacje finansowa
samorzaddéw, m.in. dlatego, ze trudno okresli¢ wptyw zmieniajacych sie przepiséw
podatkowych od wptywu pandemii. P. Swianiewicz, ). tukomska, Finanse samorzqdu
terytorialnego w dobie pandemii, Forum Idei, Fundacja im. Stefana Batorego, Warszawa
2020, s. 1, https://www.batory.org.pl/publikacja/finanse-samorzadu-w-dobie-pande-
mii/ (data dostepu: 10.05.2021).

139 Zob. np. Stanowisko Zarzgdu Zwigzku Miast Polskich w sprawie stanu epidemii CoVID-19,
Zwiazek Miast Polskich, 17.03.2020. Stanowisko Zarzgqdu Zwigzku Powiatéw Polskich
w sprawie probleméw zwigzanych z sytuacjg epidemiczng w kraju, Zwigzek Powiatéw
Polskich, 6 listopada 2020 roku.

31 M. Bazylak, P. Churski, A. Dawydzik, R. Dutkiewicz, ). Erbel, J. Hausner, A. Korta,
G. Kubalski, M. Kudtfacz, A. £o$, K. Szatucki, B. Wegrzyn, M. Wolanski, |. Zachariasz, Raport
Samorzgd. Pomiedzy nadzwyczajnymi zadaniami a ograniczonymi mozliwosciami — samorzqd
terytorialny w czasie pandemii, Fundacja Gospodarki i Administracji Publicznej, Krakéw
2020, s. 63.
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1. Reorganizacja dziatalnosci samorzadow — nowe
zadania w okresie pandemii

Pierwsze regulacje dotyczace szczegdlinych rozwigzan w czasie pandemii wprowadzaty
zapis, ze Prezes Rady Ministréw mdgt natozy¢ na jednostke samorzadu terytorialnego
obowigzek wykonania okreslonego zadania w zwigzku z przeciwdziataniem COVID-
-19'32, Kolejne rozwigzania oznaczaty zmiany w funkcjonowaniu jednostek samorzadu
terytorialnego poczawszy od zmian w organizacji (ograniczenie) pracy urzedéw,
jednostek podlegtych oraz spétek prawa handlowego, a takze pracy wiasnej, indy-
widualnej pracownika. Pracownicy mogli wykonywa¢ prace poza miejscem jej statego
wykonywania w postaci pracy zdalnej. Oznaczato to ograniczenie dostepu do urzedéw
dla mieszkancéw (zatatwianie spraw za pomocg ustug internetowych, poczty
elektronicznej, korespondencji tradycyjnej, telefonicznie — ewentualna obstuga peten-
téow w biurach podawczych). Nastepnie na samorzady zostaty natozone obowiazki
zwigzane z: odwotaniem i nieorganizowaniem imprez masowych i dodatkowych zajec
kulturalnych, sportowych i innych; zamknieciem Zztobkdéw, przedszkoli, szkét; wykony-
waniem okreslonych zadan natozonych na podmioty lecznicze majacych charakter
zadan zleconych z zakresu administracji rzagdowej. W tym ostatnim przypadku chodzi
0 zmiany w strukturze organizacyjnej podmiotu leczniczego lub przekazanie produktéw
leczniczych, wyrobdw medycznych, Srodkéw spozywczych specjalnego przeznaczenia
zywieniowego oraz aparatury i sprzetu medycznego, w celu zapewnienia kontynuacji
udzielenia Swiadczen zdrowotnych w innym podmiocie leczniczym'23).

Dodatkowe obowigzki zwigzane byly z:

a) zwotywaniem i przeprowadzaniem sesji rad gmin, miast, powiatow i sejmikow
wojewddztw oraz ich komisji, czy tez organdw jednostek pomocniczych
(sotectw i osiedli) za pomocg srodkéw komunikacji elektronicznej (w formie
zdalnej) lub korespondencyjnie. Dotyczyto to takze organdw: wykonawczych
w gminach, powiatach, wojewddztwach; w zwiazkach jednostek samorzadu
terytorialnego; w zwigzku metropolitalnym; w regionalnych izbach obrachun-
kowych i samorzadowych kolegiach odwotawczych;

b) prowadzeniem postepowan administracyjnych w warunkach ograniczonych
mozliwosci kontaktu organu ze stronami i uczestnikami postepowania oraz
niestabilnego prawa (czesto zmieniajacego sie i o niejasnych konsekwencjach —
np. zawieszenie termindw prawa i postepowania);

c) sprawami personalnymi z zakresu przejecia kompetencji wéjta przez jego
zastepce, czy przeniesienie pracownika;

132 Art. 10d ust. 1, Ustawa z dnia 2 marca 2020 r. o szczegdlnych rozwigzaniach zwiazanych
z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych
oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych, Dz. U. 2020, poz. 374 z pdzZn. zm.

3 Art. 10d ust. 2 i 3, Ustawa z dnia 2 marca 2020 r. o szczegdlnych rozwigzaniach
zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych
chordb zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych, Dz. U. 2020, poz. 374
z pbzn. zm.
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d) zapewnieniem ochrony spotecznosci lokalnej (zarzadzanie kryzysowe);

e) wsparciem dla przedsiebiorcow;

f) wsparciem dla mieszkarcow;

g) zasadami i wymaganiami w zakresie gospodarowania odpadami w okresie

epidemii.

Poza tym, organy samorzadu terytorialnego, a takze samorzadowe osoby prawne
oraz samorzadowe jednostki organizacyjne nieposiadajgce osobowosci prawnej miaty
obowigzek wykonywania zadan natozonych przez wojewode w trybie polecen. Zadania
te miaty charakter zadan zleconych z zakresu administracji rzadowej'*“. Co wiecej, do
31 grudnia 2020 roku samorzad wojewddztwa mogt powierzy¢ powiatowi w drodze
porozumienia prowadzenie zadan zwigzanych z przeciwdziataniem COVID-19'3°.

Juz w poczatkowym okresie dziatania w sytuacji epidemii organy samorzadowe
napotkaty réznego rodzaju utrudnienia, takie jak: brak mozliwosci bezposredniego
kontaktu z mieszkaficami; absencja urzednikéw wynikajaca z czasowej niezdolnosci
do pracy, kwarantanny, urlopéw itp.; dodatkowe zadania zwigzane z opiekg spoteczna
nad podopiecznymi osrodkéw pomocy spotecznej, bezdomnymi; niemozliwos¢
zorganizowania wyboréw uzupetniajagcych do rad oraz wéjtéw burmistrzéw oraz
prezydentéw!'3°.

Warto wspomnie¢, ze wptyw ustawodawstwa na funkcjonowanie jednostek
samorzadu terytorialnego miat charakter bezposredni lub posredni. W tym kontekscie
H. Izdebski wyrdznia przepisy: podstawowe ,koronawirusowe”; dotyczace dziatalnosci
jednostek sektora finanséw publicznych i organéw wtadz publicznych; odnoszace
sie wyfacznie do samorzaddw; dotyczace obszardw najbardziej angazujacych sa-
morzad'3’.

2. Zmiany legislacyjne zwigzane z finansami jednostek
samorzadu terytorialnego

Powyzej wskazane nowe zadania, z ktorymi musiaty zmierzy¢ sie samorzady wynikaty
z przyjetych w okresie pandemii rozwigzar zawartych w réznych aktach prawnych
czesto zmienianych. Odnoszac sie do wptywu ustawodawstwa z okresu pandemii na

34 Art. 11h, Ustawa z dnia 2 marca 2020 r. o szczegdlnych rozwigzaniach zwigzanych
z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych
oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych, Dz. U. 2020, poz. 374 z pdZn. zm.

35 Art. 15qd, Ustawa z dnia 2 marca 2020 r. o szczegdlnych rozwigzaniach zwigzanych
z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych
oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych, Dz. U. 2020, poz. 374 z pdZn. zm.

36 G. Les$niewicz, Organy samorzgdu wobec zagrozeri wirusem COVID-19, ,Ekspertyzy
i Opracowania”, Nr 100, 2020, Narodowy Instytut Samorzadu Terytorialnego.

37 H. Izdebski, Tarcze antykryzysowe — dokoriczenie budowy paristwa PiS? Ustawodawstwo
okresu pandemii a funkcjonowanie samorzgdu, Forum ldei, Fundacja im. Stefana Batorego,
Warszawa 2020, https://www.batory.org.pl/publikacja/tarcze-antykryzysowe-dokon-
czenie-budowy-panstwa-pis-u/ (data dostepu: 23.06.2021).
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stan finanséw samorzadéw J. Nelicki klasyfikuje regulacje prawne w trzech grupach.
Pierwsza to przepisy wprowadzajace lockdown, ktére nie byly adresowane do
samorzaddw. Paradoksalnie to ta grupa przepiséw wptyneta na stan finanséw
jednostek samorzadu terytorialnego. Druga grupa to przepisy, na mocy ktorych
zaréwno samorzady, jak i ich jednostki organizacyjne musiaty podja¢ obowigzki
dotyczace przeciwdziatania pandemii. W trzeciej grupie znalazty sie regulacje wprost
skierowane do jednostek samorzadu terytorialnego, ktérych zadaniem byto utatwienie
im funkcjonowania'®. Cytowany autor przyjmuje stanowisko, ze na sytuacje samo-
rzadéw gtédwnie wptyneta recesja spowodowana pandemia i lockdownem niz wprowa-
dzane przepisy'°. Jednak nie trudno nie dostrzec niestabilno$¢ prawa, zwtaszcza kiedy
Krajowa Rada Regionalnych Izb Obrachunkowych podaje, ze w 2020 roku nalezy
wskaza¢ 24 akty prawne i dokumenty (ustawy, rozporzadzenia, obwieszczenia,
komunikaty), ktére wptywaty na gospodarke finansowa jednostek samorzadu
terytorialnego, dodatkowo zmieniane w tymze roku'4°.

Przepisy zwigzane z finansami samorzadéw dotyczyty m.in.: podatkéw i optat, regut
fiskalnych, wsparcia finansowego. Ze wzgledu na ilos¢ przepisow ponizej zostang
omdwione wybrane wptywajace na sytuacje jednostek samorzadu terytorialnego
w 2020 roku, réwniez te, ktorych konsekwencje bedg odczuwalne w nastepnych latach.

Uprawnienia przypisane radom gmin w zakresie zwolniedn w podatku od
nieruchomosci oraz mozliwo$¢ przedtuzenia termindéw ptatnosci rat tego podatku
zostaty scharakteryzowane w tabeli 4.1. Zaakcentowal trzeba, ze w pierwszej
specustawie nie uwzgledniono podatku od nieruchomosci.

Tabela 4.1. Preferencje w podatku od nieruchomosci w czasie pandemii

Akt prawny Rozwigzania Uwagi
Ustawa z dnia 2 marca 2020 . Brak rozwiazan dotyczacych po- | Brak
o szczegblnych rozwigzaniach zwig- | boru podatku od nieruchomosci
zanych z zapobieganiem, przeciw- | w czasie pandemii.

dziataniem i zwalczaniem COVID-19,
innych chordb zakaznych oraz wy-
wotanych nimi sytuacji kryzysowych,
Dz. U. 2020 poz. 374.

- Art. 15p, 154, ustawa z dnia 31 - Mozliwo$¢ zwolnienie - Wprowadzone wsparcie ma
marca 2020 r. 0 zmianie ustawy w drodze uchwaty z podatku forme pomocy publicznej'4';
o0 szczegdlnych rozwigzaniach od nieruchomosci gruntéw,
zwigzanych z zapobieganiem, budynkéw czy budowli, ktdre

138 A, Nelicki, Wplyw ustawodawstwa okresu pandemii COVID-19 na finanse jednostek samo-
rzqdu terytorialnego, Forum Idei, Fundacja im. Stefana Batorego, Warszawa 2020, s. 2-3.

39 |bidem, s. 1.

140 Objasnienia podatkowe z dnia 21 lipca 2020 r. w sprawie nowych preferencji stosowanych
w zwigzku z ponoszeniem negatywnych konsekwencji ekonomicznych z powodu COVID-19,
Ministerstwo Finanséw, Warszawa 15.07.2020, s. 119-120.

4! Sprawozdanie z dziatalnosci regionalnych izb obrachunkowych i wykonania budzetu przez
jednostki samorzqdu terytorialnego w 2020 roku, Krajowa Rada Regionalnych Izb
Obrachunkowych, Warszawa 2021, s. 11-16.
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Tabela 4.1. cd.

Akt prawny

Rozwigzania

Uwagi

przeciwdziataniem i zwalczaniem
COVID-19, innych chordb zakaz-
nych oraz wywotanych
nimi sytuacji kryzysowych oraz
niektorych innych ustaw, Dz. U.
2020 poz. 568 z pdzn. zm.

- Pismo z dnia 10 kwietnia 2020 1.,
Ministerstwo Finanséw, Warszawa
2020, PS2.844.79.2020.

s3 zwigzane z prowadzeniem
dziatalnosci gospodarczej gru-
pom przedsiebiorcéw, ktérych
ptynnos¢ finansowa ulegta
znacznemu pogorszeniu po-
przez zaistnienie pandemii za
czes¢ 2020 roku oraz wybrane
miesigce | pétrocza 2021 roku;
Mozliwos¢ przedtuzenie w
drodze uchwaty terminéw
ptatnosci rat podatku od nie-
ruchomosci, ktdrych termin
ptatnosci przypadat na kwie-
cierl, maj i czerwiec 2020 roku,
jednakze nie dtuzej niz do 30

- Charakter fakultatywny —
decyzje indywidualne organu
stanowigcego;

- Wskazanie grupy przedsie-
biorcéw przez gmine;

- Brak koniecznosci definiowa-
nia okreslenia ,,pogorszenie
ptynnosci finansowej”;

- Nie jest wymagane dokumen-
towanie pogorszenia ptynnosci
finansowej;

- Przepiséw nie stosuje sie dla
podmiotdw, ktére wydzierza-
wity swoje nieruchomosci in-
nym na prowadzenie dziafal-

wrzesnia 2020 r. oraz pfatnych
w wybranych miesigcach
pierwszego pétrocza 2021 ro-
ku, nie dtuzej niz do dnia
31grudnia 2021roku.

nosci gospodarczej.

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie cytowanych aktéw prawnych.

Wprowadzono takze mozliwosci dotyczace najogdlniej: pomniejszenia opfaty
rocznej z tytutu uzytkowania wieczystego nieruchomosci (nieruchomosci bedace
wtasnoscig gminy, powiatu, wojewddztwa); niepobierania czynszu, najmu i dzierzawy
w drodze uchwaty organu stanowigcego.

Sprawa podatkéw i opfat lokalnych inaczej byta postrzegana przez strone
samorzadowg a inaczej przez ustawodawce. Strona samorzadowa domagata sie, zeby
pakiety wsparcia nie uwzgledniaty zmian w podatkach i optatach lokalnych w zwigzku
z tym, ze gminy posiadajg w tym zakresie kompetencje'#?, a wprowadzane
rozwigzania mogg rodzi¢ problemy interpretacyjne. Natomiast Ministerstwo Finanséw
traktowato to wsparcie jako dodatkowy, nowy instrument polityki finansowej gminy,
bedacy tak ogdlnie scharakteryzowany, ze dawat gminom pewng samodzielnos¢'43.

Na uwage zastuguje fakt duzej aktywnosci strony samorzadowej w odniesieniu do
tworzonych przez rzad rozwigzan w okresie pandemii wynikajaca z faktu pomijania
,glosu” samorzadowcéw. Zwigzek Miast Polskich sformutowat tzw. propozycje samo-
rzadowej tarczy COVID-19, ktére powinny by¢ uwzglednione w ustawie covidowej'#4,

142 Stanowisko Zarzgdu Zwigzku Miast Polskich w sprawie stanu epidemii CoVID-19, Zwigzek
Miast Polskich, 17.03.2020.

43 Pismo z dnia 10 kwietnia 2020 r., Ministerstwo Finanséw, Warszawa 2020,
PS2.844.79.2020.

144

Ustawa z dnia 2 marca 2020 r. o szczegdlnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobiega-
niem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz
wywotanych nimi sytuacji kryzysowych, tj. Dz. U. 2020 poz. 374 z p6zn. zm.
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tj.. poszerzenie zamdwiert publicznych, wprowadzenie przepiséw porzadkowych,
zawieszenie janosikowego, uwzglednienie ubytkéw w dochodach przy wyliczaniu
subwencji, mozliwosci zawieszenia budzetu obywatelskiego'4>.

Kontrowersje w Srodowisku samorzadowym wzbudzita takze decyzja rzadu co do
przyznania dwojakiego wsparcia dla 202 gmin gorskich w 2021 roku ze Srodkdéw
Rzadowego Funduszu Inwestycji Lokalnych. Chodzi tutaj o wsparcie inwestycji
realizowanych w latach 2016-2020 (wydatki) oraz 80-proc. rekompensate za
wsparcie przedsiebiorcdw w zwigzku z zwolnieniem ich z podatku od nieruchomosci.

Ponadto, samorzady w 2020 roku dostaty takze wsparcie finansowe (dofinanso-
wanie lub finansowanie) na inwestycje m.in. z zakresu infrastruktury drogowej,
transportu, ochrony zdrowia, kultury, os$wiaty, pomocy spotecznej, gospodarki
komunalnej oraz wodno-s$ciekowej. Wsparcie na zadania inwestycyjne pochodzito ze
srodkéw wspomnianego powyzej Funduszu Przeciwdziatania COVID-19 okreslanego
jako Rzadowy Funduszu Inwestycji Lokalnych. Tutaj nadmienic trzeba, ze od momentu
utworzenia tego funduszu az po kryteria przydzielania srodkdw strona samorzadowa
podkreslata polityczny aspekt jego dziatalnosci'4®.

W 2020 roku jednostki samorzadu terytorialnego mogty tez otrzymywac
dofinansowanie z Funduszu Drég Samorzadowych obecnie Rzadowy Fundusz Roz-
woju Drég.

Na mocy specustawy — Tarcza 6.0 wytgczono pobdr optaty targowej w 2021 roku,
a samorzadom z tego tytutu przystugiwac bedzie rekompensata ze Srodkéw Funduszu
Przeciwdziatania COVID-19"47,

Ustawodawca zmienit rdwniez sposob przeznaczenia srodkdw pochodzacych z opfat
za wydawanie zezwolen na sprzedaz hurtowg alkoholu w wojewédztwach i opfat za
wydawanie zezwoleri na sprzedaz napojow alkoholowych w gminach. Do 31 grudnia
2020 roku srodki te odpowiednio mogty by¢ wykorzystane przez zarzad wojewddztwa
i wojta (burmistrza, prezydenta) na dziatania zwigzane z przeciwdziataniem COVID-19.
Do wprowadzenia przepiséw covidowych $rodki te przeznaczane byly na przeciw-
dziatanie i profilaktyke uzaleznieri od alkoholu oraz przeciwdziatanie narkomanii.

Zgodnie z regulacjami z budzetu parnstwa mogty by¢ udzielane samorzadom
dotacje celowe na realizacje zadarh wynikajacych z przepiséw o zapobieganiu oraz
zwalczaniu zakazen i chor6b zakaznych u ludzi'4®. Natomiast same samorzady mogty
przekaza¢ zaktadowi budzetowemu dotacje przekraczajaca 50% kosztow jego

45 Propozycje samorzgdowej tarczy COVID-19, Zwigzek Miast Polskich, 30.04.2020, https://
www.miasta.pl/aktualnosci/propozycje-samorzadowej-tarczy-covid-19 (data dostepu:
23.06.2021).

Zob. np. J. Flis, P. Swianiewicz, Rzgdowy Fundusz Inwestycji Lokalnych — reguty podziatu,
Forum Idei, Fundacja im. Stefana Batorego, Warszawa 2021, https://www.batory.org.pl/
publikacja/rzadowy-fundusz-inwestycji-lokalnych-%e2%80%92-reguly-podzialu/
(data dostepu: 06.05.2021).

47 Art. 31zzm, ustawa z dnia 2 marca 2020 r. o szczegdlnych rozwigzaniach zwiazanych
z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych
oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych (Dz.U. z 2020 r. poz. 2255).

Art. 51 ust. 3, Ustawa z dnia 13 listopada 2003r. o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego, Dz. U. 2003 nr 203 poz. 1966 z pdzn. zm.

146
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dziatalnosci, wtedy gdy zakfad ten realizowat zadania zwigzane z przeciwdziataniem
COVID-19.

W odniesieniu do subwencji ogélnej ustawodawca w Tarczy 4.0 zawart przepisy,
zgodnie z ktérymi w 2020 roku raty czesci oswiatowej, wyrdwnawczej, rownowazace;j/
regionalnej subwencji ogélnej mogty by¢ przekazywane samorzadom w terminach
wczesniejszych'® niz ustawowe'>°. Ponadto, w ustawie zawarto mozliwos¢ prze-
suniecia wptat do budzetu panstwa z tytutu tzw. ,Janosikowego”, ktérych termin
przypadat na czerwiec i lipiec 2020 roku na okres od sierpnia do grudnia 2020 roku,
wraz z ratami naleznymi za te miesigce. Co wiecej, od niewptaconych kwot nie
naliczano odsetek'®".

W okresie od 1 maja do 31 grudnia 2020 roku zwiekszono dla miast na prawach
powiatu i powiatéw udziaty — z 25% do 50% — w dochodach z tytutu gospodarowania
majatkiem (nieruchomosciami) Skarbu Paristwa.

W zakresie zarzadzania finansami zwiekszono mozliwosci pozyczkowe samo-
rzaddw i nastapita liberalizacja regut fiskalnych. Rozwigzania te sg rdznie oceniane,
zwlaszcza ze w okresach kryzyséw powinno sie dazy¢ do zwiekszania dyscypliny
fiskalnej na poziomie samorzadowym. Pierwsze rozwigzania dotyczyty uprawnien dla
wojta (burmistrza, prezydenta), zarzadu powiatu i zarzadu wojewddztwa m. in.
w zakresie zmian: w planie dochoddéw i wydatkéw, w tym przenoszenia wydatkdéw
miedzy dziatami klasyfikacji budzetowej; w wieloletniej prognozie finansowej oraz
w planie wydatkéw budzetu jednostki samorzadu terytorialnego zwigzanych z wpro-
wadzeniem nowych inwestycji lub zakupdw inwestycyjnych przez jednostke przy
zatozZeniu, ze zmiana ta nie pogorszy wyniku budzetu tej jednostki; przeznaczenia
rezerwy celowej utworzonej w budzecie jednostki samorzadu terytorialnego bez
uzyskania opinii komisji wfasciwej do spraw budzetu organu stanowigcego tej
jednostki; limitu zobowigzan z tytutu zaciagnietych kredytéw i pozyczek oraz
emitowanych papierdw wartosciowych na pokrycie deficytu przejsciowego. Co wiecej,
zaciagniecie lub wyemitowanie przez jednostke samorzadu terytorialnego zobowigzan,
o ktérych mowa w art. 91ust.2 ustawy z dnia 27sierpnia 2009 r. o finansach
publicznych, nie wymagato uzyskania opinii regionalnej izby obrachunkowej o mozli-
wosci sptaty zobowigzan, o ile zobowigzania te byty przewidziane w prognozie kwoty
dtugu i jednostka uzyskata pozytywna opinie regionalnej izby obrachunkowej o tej
prognozie.

Nastepnie poluzowano reguty fiskalne. Przy czym zaznaczy¢ trzeba, ze na skutek
nowelizacji w 2018 roku ustawy o finansach publicznych zmieniono regute

49 Art. 15zod, Ustawa z dnia 19 czerwca 2020 r. o doptatach do oprocentowania kredytéw
bankowych udzielanych przedsiebiorcom dotknietym skutkami COVID-19 oraz o upro-
szczonym postepowaniu o zatwierdzenie uktadu w zwiazku z wystgpieniem COVID-19,
Dz. U. 2020 poz. 1086.

159 Art. 34, Ustawa z dnia 13 listopada 2003r. o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego, Dz. U. 2003 nr 203 poz. 1966 z p6zn. zm.

51 Art. 15zoe, Ustawa z dnia 19 czerwca 2020 r. o doptatach do oprocentowania kredytéw
bankowych udzielanych przedsiebiorcom dotknietym skutkami COVID-19 oraz o upro-
szczonym postepowaniu o zatwierdzenie uktadu w zwigzku z wystgpieniem COVID-19,
op. cit.
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zréwnowazenia budzetu w czesci biezacej (przepisy wchodza w zycie od 2022 roku),
a takze limity mozliwosci sptaty zadtuzenia (zmiany dotycza wydtuzenia do 7 lat
okresu, z ktérego liczony jest limit sptaty zadtuzenia oraz wyeliminowanie dochodéw
ze sprzedazy majatku przy kalkulacji wskaznika; zmiany wchodzg w zycie od 2026 r.).
Wprowadzone rozwigzania w zwigzku z COVID-19 dotyczyty:

Po pierwsze, mozliwosci niezachowania tzw. ztotej reguty finanséw (regufa
zréwnowazenia budzetu w czesci biezacej). Jednostka samorzadu terytorialnego
planujac i wykonujac budzet w 2020 roku mogta przekroczy¢ relacje dotyczaca
zréwnowazenia dochodéw i wydatkdw biezacych o kwote ubytku w dochodach danej
jednostki bedacego skutkiem wystgpienia epidemii COVID-19. Chodzi tutaj o wartos¢
faktycznego ubytku w dochodach podatkowych (z podatku dochodowego od oséb
fizycznych, podatku dochodowego od osdb prawnych; podatkdw lokalnych: od
nieruchomosci, rolnego, lesnego, od $rodkdéw transportowych, podatku od czynnosci
cywilnoprawnych, podatku od 0sdb fizycznych optacanego w formie karty podatkowej;
optat lokalnych: skarbowej, eksploatacyjnej, miejscowej i uzdrowiskowej), bedacego
skutkiem wystgpienia COVID-19 w stosunku do planu sprzed epidemii. Tym samym
wydatki biezace mogty by¢ wyzsze niz dochody biezace o kwote ubytku w dochodach
danej jednostki wynikajacego z epidemii COVID-19. Co wiecej, wprowadzono dla 2020
roku zmiane umozliwiajaca przekroczenie relacji dotyczacej zrownowazenia dochodéw
i wydatkéw biezacych o wydatki ponoszone w celu realizacji zadan zwigzanych
z przeciwdziataniem COVID-19.

Po drugie, mozliwosci zwiekszenia zadtuzenia (reguta zadtuzenia). Wytaczono
z indywidulanego wskaznika zadtuzenia (tylko do wysokosci ubytkéw) zobowigzania
z tytutu kredytdw, pozyczek i emisji obligacji, ktére zostaty zaciggniete przez danag
jednostke w zwigzku z ubytkiem dochodéw bedacych nastepstwem epidemii COVID-
-19. Rozwigzanie ma charakter dtugoterminowy, tzn. w 2021 roku i w latach
nastepnych obstuga zobowigzan bedzie poza limitem przez caty okres jej sptaty. To
samo rozwigzanie dotyczy ustalania relacji ograniczajacej wysoko$¢ spfaty zadtuzenia,
bedzie mozna pomniejszy¢ wydatki biezace o wydatki biezace poniesione w 2020 r.
w celu realizacji zadan zwiazanych z przeciwdziataniem COVID-19 .

Jednoczesnie wprowadzono mechanizm zabezpieczajacy finanse jednostek samo-
rzadu terytorialnego w postaci obowigzujacego w 2020 roku jednorocznego limitu
dtugu'2. Na koniec 2020 roku zadtuzenie danej jednostki nie mogto przekroczy¢ 80%
wykonanych dochoddw, a w trakcie tego roku budzetowego zadtuzenie na koniec
kwartatu nie mogto przekroczy¢ 80% planowanych dochoddéw tej jednostki. W przy-
padku, gdy jednostka nie wytaczajac spfaty zobowigzar zaciagnietych w zwigzku
z ubytkami w dochodach spetniata limit sptaty dtugu, mogta nie spetnia¢ limitu
w postaci 80% dochoddw. Ustawodawca w 2020 roku wytgczyt takze wydatki na
obstuge dtugu z wydatkéw biezacych jednostki samorzadowe] przy ustalaniu relacji
ograniczajacej wysokos¢ sptaty dtugu danej jednostki.

152 Strategia zarzgdzania dtugiem sektora finanséw publicznych w latach 2021-2024, Minis-
terstwo Finanséw, Warszawa, wrzesieri 2002 roku, s. 35.
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Analogiczne rozwigzania dotyczace regut fiskalnych zostaty podtrzymane na rok
2021'3, Zmianie ulegt réwniez uktad wieloletniej prognozy finansowej'>4.

Konkludujac, epizodycznie wprowadzane specustawy nie rozwigzujg probleméw
dotyczacych finanséw jednostek samorzadu terytorialnego. Potrzebne jest systemowe
podejscie, ktére powinno mie¢ charakter trwaty (reforma systemu dochodow'>?).

3. Sytuacja finansowa jednostek samorzadu
terytorialnego po pierwszym roku pandemii

Po pierwszym roku pandemii ocena kondycji finansowej samorzadéw jest réznie
postrzegana. Ministerstwo Finanséw przyjeto stanowisko, ze obecna sytuacja samo-
rzadow nie odzwierciedla ostabienia finansowego. Innego zadnia sg samorzadowy.
Pierwszg préba oceny zmian w finansach samorzadéw wywotanych pandemia byt
raport P. Swianiewicza i ). tukomskiej'>® oparty na poréwnaniu danych z I-go pétrocza
2020 roku z danymi z 2019 roku. Wnioski ptynace z badania s3 nastepujace:
zréznicowanie dochodéw zalezy od typéw jednostek samorzadu terytorialnego;
w gminach podmiejskich i miastach na prawach powiatu zmiany dochodéw sa
niekorzystne (spadek wptywdw z podatku dochodowego od oséb fizycznych i od
nieruchomosci); wzrost udziatu subwencji ogdlnej i dotacji celowych w strukturze
dochoddw; spadek poziomu nadwyzki operacyjnej w miastach na prawach powiatu;
spadek wydatkéw inwestycyjnych w srednich i duzych gminach, gminach podmiejskich
i miastach na prawach powiatu'>’. W cytowanym raporcie znajduja sie tez propozycje
zmian dotyczace finansdéw samorzadéw (przejsciowe poluzowanie regulacji zadtuzenia
jako pomoc krétkoterminowa, podniesienie kwoty bazowej subwencji oswiatowej,
umiarkowana reforma podatku od nieruchomosci)'®®.

Na podstawie analizy danych za rok 2020 mozna przyjac, ze kondycja finansowa
samorzadéw zbiorczo jest dobra (tabela 4.2), co nie wyklucza potrzeby zindywidua-
lizowanej analizy. Dochody wtasne wzrosty. W poréwnaniu z 2019 roku (wykonanie)
zauwazalny jest spadek wptywéw z tytutu podatku dochodowego od oséb fizycznych
w gminach zbiorczo o0 1,1%, miastach na prawach powiatu 2,8% (facznie cze$¢ gminna
i powiatowa), powiatach o 1,3%, wojewddztwach 0 2,0%. Jednoczesnie wykonanie tych

53 Art. 78, 79, 80, ustawa z dnia 19 listopada 2020 r. o szczegélnych rozwigzaniach
stuzacych realizacji ustawy budzetowej na rok 2021, Dz. U. 2020 poz. 2400.

54 Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 10 sierpnia 2020 r. zmieniajgce rozporzg-
dzenia w sprawie wieloletniej prognozy finansowej jednostki samorzadu terytorialnego,
Dz. U. 2020 poz. 1381.

155 Zob. np.: M. Bazylak, P. Churski, A. Dawydzik, R. Dutkiewicz, J. Erbel, J. Hausner, A. Korta,
G. Kubalski, M. Kudtacz, A. to$, K. Szatucki, B. Wegrzyn, M. Wolariski, |. Zachariasz,
op. cit., 13-23.

56 p. Swianiewicz, J. tukomska, Finanse samorzqdu terytorialnego w dobie pandemii, Forum
Idei, Fundacja im. Stefana Batorego, Warszawa 2020.

57 |bidem, s. 2-9.

158 |bidem, s. 12-13.
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dochoddw byto wyzsze od zaktadanych w planie. Zmiany wielkosci wptywéw z podatku
dochodowego od o0séb fizycznych sg efektem nie tylko pandemii, ale takze decyzji
rzadu co do prowadzonej polityki podatkowej. Od 1 pazdziernika 2019 roku zwolniono
z pfacenia podatku dochodowego od oséb fizycznych osoby do ukoriczenia 26. roku
zycia do wartosci nieprzekraczajacej kwote 85 528 zt w roku podatkowym, nastepnie
obnizono stawke z 18% do 17%, podwyzszono kwoty uzyskania przychodu. Potem
zmiany zostaty wprowadzone przepisami covidowymi'>® oraz kolejng ustawa
nowelizujacg ustawy podatkowe'®®. Inaczej jest w przypadku podatku od nierucho-
mosci, gdyz po wprowadzeniu wspomnianych powyzej rozwigzarn covidowych nie
zaobserwowano spadku wptywéw z podatku od nieruchomosci. Z podatkéw lokalnych,
ktérych dotyczy konstytucyjne ograniczone wtadztwo podatkowe w facznej kwocie
zastosowanych preferencji najwiecej przypadato na podatek od nieruchomosci
(obnizanie gérnej stawki podatkowej, ulgi i zwolnienia, umorzenia zalegtosci
podatkowych, roztozenie na raty pfatnosci). W 2020 roku zmieniono takze regulacje
dotyczace podatku od spadkdw i darowizn (wprowadzono zwolnienie darowizn
otrzymanych na przeciwdziatanie COVID-19 oraz wsparcie oswiaty).

W strukturze dochoddw zaobserwowad mozna takze wzrost subwencji ogélnej
i dotacji celowych. W 2020 roku zwiekszono czes¢ oswiatowa subwencji ogdlnej
z przeznaczeniem tych srodkdw na powiekszenie kwoty rezerwy czesci oswiatowej
oraz na jednorazowe dofinansowanie zakupu narzedzi potrzebnych do prowadzenia
zajec z wykorzystaniem metod i technik ksztatcenia na odlegtos¢. Ostatecznie kwota
subwendji o$wiatowej wyniosta 50,2 mld zt w tym rezerwa stanowita 253,7 min zH'°".
Wzrost dotacji w gminach wynikat z przekazania wiekszych $rodkéw na zadania
zlecone z zakresu administracji rzadowej (wyptfata Swiadczeri wychowawczych
,Rodzina 500+").

W poréwnaniu z 2019 rokiem wzrosty wydatki ogétem — w gminach zbiorczo
0 6,2%, miastach na prawach powiatu o 6,8%, powiatach o 9,1% i wojewddztwach
0 7,2% (tabela 4.3). Skutkiem pandemii jest spadek wykonanych wydatkéw
w poréwnaniu z zatozeniami (planem) na 2020 rok. Budzety na rok 2020 szacowano
przed pandemia, w oparciu o dotychczas realizowane budzety, a takze w oparciu
o wptywy do budzetu i zrealizowane wydatki z lat wczesniejszych. W wydatkach
ogdtem spadty wydatki majatkowe, w tym inwestycyjne. Zmalafa liczba jednostek
samorzadowych realizujgcych inwestycje oparte na projektach unijnych. W przypadku
wydatkdéw biezacych zauwazalny jest ich wzrost w poszczegdlnych typach jednostek
samorzadu terytorialnego o Srednio 10% w pordéwnaniu z 2019 rokiem.

59 Ustawa z dnia 2 marca 2020 r. o szczegdlnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobiega-
niem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz
wywotanych nimi sytuacji kryzysowych, Dz. U. 2020, poz. 374 z p6ézn. zm.

160 stawa z dnia 28 listopada 2020 r. o zmianie ustawy o podatku dochodowym od o0séb

fizycznych, ustawy o podatku dochodowym od oséb prawnych, ustawy o zryczattowa-

nym podatku dochodowym od niektérych przychodéw osigganych przez osoby fizyczne

oraz niektérych innych ustaw, Dz. U. 2020 poz. 2123.

Sprawozdanie z wykonania budzetu parstwa za okres od 1 stycznia do 31 grudnia 2020 .

Omdwienie, Rada Ministrow, Warszawa 2021, s. 129.
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Tabela 4.3. Wydatki jednostek samorzadu terytorialnego w latach 2019-2020 w mld zt

Wydatki ogétem | Wydatki biezace W.y datki . Wydatk!
Typ JST majatkowe inwestycyjne
2019 2020 | 2019 2020 | 2019 | 2020 | 2019 | 2020
Gminy wiejskie 58,8 62,0 48,2 52,3 10,6 9,7 10,5 9,6
Gminy miejsko-wiejskie 46,6 49,7 39,1 42,6 7,5 7,1 7,3 6,8
Gminy miejskie 29,9 31,9 25,2 27,5 4,7 A 4,6 4,3
Miz'asta na prawach 96,8 103,5 80,9 88,3 15,9 15,2 14,6 14,0
owiatu
Powiaty 29,6 323 24,3 27,0 53 53 5,2 5,2
Wojewddztwa 18,4 19,7 1,4 12,7 7,0 7,0 6,7 6,7

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie Informacja o wykonaniu budzetéw jednostek samorzqgdu
terytorialnego za poszczegéine lata, Rada Ministréw, Warszawa 2020 i 2021.

Wzrost wydatkéw biezacych w gminach wynikat z rozszerzenia programu ,,Rodzina
500+", Swiadczenie po nowelizacji od 1 lipca 2019 roku obejmuje kazde dziecko.
Wydatki inwestycyjne zmalaty, poniewaz zmalata wielko$¢ wydatkéw inwestycyjnych
realizowanych ze wspétudziatem srodkdw zagranicznych. Jak zauwaza Krajowa Rada
Regionalnych Izb Obrachunkowych w 2020 roku pierwszy raz w strukturze wydatkéw
biezgcych gmin mamy do czynienia z sytuacja, ze wydatki sklasyfikowane w dziele
Rodzina byty wyzsze niz wydatki z dziatu O$wiata i wychowanie'®2. W przypadku miast
na prawach powiatu najwieksza cze$¢ wydatkéw ogdtem przypada na zadania zwig-
zane z o$wiata i wychowaniem, rodzing, transportem i tacznoscig. Natomiast
w powiatach byty to zadania z zakresu oSwiaty i wychowania oraz transportu i tacz-
nosci, a w wojewddztwach z dziatéw transport i facznos¢ oraz ochrona zdrowia.
Pogtebionej analizy wymaga problem czy nastapito odtozenie inwestycji w czasie i czy
w czasie pandemii podejmowano decyzje zwigzane z ograniczaniem (oszczedzaniem)
wydatkéw? Istotne jest takze spojrzenie na strone dochodowa — czy np. podjeto
decyzje zwigzane z wzrostem optat za bilety komunikacji miejskiej czy opfat
parkingowych?

Wedtug Krajowej Rady Regionalnych Izb Obrachunkowych préba oszacowania
rzeczywistych wydatkdw biezacych poniesionych na zadania zwigzane z przeciw-
dziataniem COVID-19 nie jest mozliwa w zwigzku z brakiem wiasciwych podziatek
klasyfikacji budzetowej. Wielkos¢ tych wydatkéw mozna w przyblizeniu wskaza¢ na
podstawie danych zawartych w wieloletnich prognozach budzetowych (pozycja 10.11 —

152 Sprawozdanie z dziatalnosci regionalnych izb obrachunkowych i wykonania budzetu przez
jednostki samorzgdu terytorialnego w 2020 roku, Krajowa Rada Regionalnych Izb
Obrachunkowych, Warszawa 2021, s. 201.
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wydatki biezace podlegajace ustawowemu wytgczeniu z limitu sptaty zobowigzari'®3).
Na koniec 2020 roku taki rodzaj wydatkdw wskazato 1137 jednostek samorzadowych
(931 gmin, 52 miasta na prawach powiatu, 142 powiaty, 12 wojewddztw), tacznie
w wysokosci 582,5 min zH'4,

W 2020 roku w poréwnaniu z 2019 wiecej samorzadéw osiagneto nadwyzke
budzetowa — 2242 vs. 1626 jednostek samorzadu terytorialnego (tabela 4.4).

Tabela 4.4. Wynik budzetu jednostek samorzadu terytorialnego w latach 2019-2020

. Miasta na . L,
Wynik budzetu Gminy prawach powiatu Powiaty Wojewddztwa
(liczba JST)
2019 2020 2019 2020 2019 2020 2019 2020
Nadwyzka budzetowa 1356 1922 22 31 237 276 1 13
Deficyt budzetowy 1054 489 Lt 35 77 38 5 3

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie Informacja o wykonaniu budzetéw jednostek samorzqgdu
terytorialnego za poszczegéine lata, Rada Ministréw, Warszawa 2020 i 2021.

W 2019 roku budzety jednostek samorzadu terytorialnego zamknety sie zbiorczo
deficytem w wysokosci 1,7 mld zt, a w 2020 roku nadwyzka w kwocie 5,7 mid zt.

Miernikiem kondycji finansowej samorzadéw w czasie pandemii jest tez wielkos¢
ubytkéw w dochodach podatkowych wyliczonych zgodnie z przepisami jako réznica
miedzy dochodami jednostki samorzadowej a planowanymi wskazanymi w sprawoz-
daniu budzetowym za | kwartat 2020 roku (tabela 4.5).

Ubytki w dochodach podatkowych (rodzaje dochoddéw zaliczonych do tej kategorii
przez ustawodawce wskazano powyzej przy wyjasnianiu wprowadzanych rozwigzan
w zakresie regut fiskalnych) nie wystapity w wszystkich jednostkach samorzadu
terytorialnego, co takze swiadczy o nieréwnomiernym roztozeniu skutkéw pandemii.
Ustawodawca stworzyt mozliwos¢ przekroczenia ztotej reguty o warto$¢ ubytku
w dochodach podatkowych.

W 2020 roku wzrosta liczba jednostek, ktére osiggnety deficytowy wynik
operacyjny — z 28 w 2019 roku do 37 jednostek. W przypadku 34 jednostek deficyt
zostat pokryty srodkami z nadwyzek z lat ubiegtych i wolnymi srodkami. Dla 3 jed-
nostek budzet byt wykonywany przy zachowaniu ztagodzonej przepisami covidowymi
ztotej reguty, czyli z przekroczeniem wynikajacym z uwzglednienia ubytku w docho-
dach podatkowych. Dane zawarte w tabeli 4.6 pokazujg pogorszenie sytuacji
finansowej miast na prawach powiatu, spadek o prawie potowe nadwyzki operacyjne;.

163 Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 10 sierpnia 2020 r. zmieniajgce rozporza-
dzenia w sprawie wieloletniej prognozy finansowej jednostki samorzadu terytorialnego,
Dz. U. 2020 poz. 1381.

184 Sprawozdanie z dziatalnosci regionalnych izb obrachunkowych i wykonania budzetu przez
jednostki samorzgdu terytorialnego w 2020 roku, Krajowa Rada Regionalnych Izb
Obrachunkowych, Warszawa 2021, s. 284.
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Tabela 4.5. Ubytek dochodéw podatkowych w jednostkach samorzadu terytorialnego w 2020

roku
Liczba jednostek Brak ubytku Liczba jednostek
Ubytek .
) samorzadowych dochodéw samorzadowych
dochodéw -
Typ JST z ubytkiem podatkowych — bez ubytku
podatkowych . . .
w tys. 2t dochodéw wykonanie ponad dochodéw
’ podatkowych planw tys. zt podatkowych
Gminy wiejskie - 273978 766 318 990 757
Gminy miejsko-wiejskie - 269 841 351 245 232 301
Gminy miejskie - 273 664 175 84 494 61
Miasta na prawach _
powiatu 891968 54 61478 12
Powiaty - 127 005 275 41536 39
Wojewddztwa - 284 861 4 448 950 12
Ogétem - 2124 316 1625 1200 679 1182

Zrédto: Sprawozdanie z dziatalnosci regionalnych izb obrachunkowych i wykonania budzetu przez jednostki
samorzqdu terytorialnego w 2020 roku, Krajowa Rada Regionalnych Izb Obrachunkowych, Warszawa 2021,

s. 278-279.

Tabela 4.6. Deficyt operacyjny i nadwyzka operacyjna w jednostkach samorzadu terytor-
ialnego w latach 2019-2020

Deflcy.t Liczba JST | Nadwyzka operacyj- Liczba JST
operacyjny z deficytem na w tys. zt z nadwyzka
Typ JST w tys. zt ’
2019 2020 2019 | 2020 2019 2020 2019 2020
Gmin -30153| -40 888 25 32 11406 11196 2385 2379
y 999 030

Miasta
na prawach =5 402 | -197 572 1 3|6 348 777 |3 504 367 65 63
powiatu
Powiaty -3777| -4 280 2 2|2 765868 |2 714 806 312 312
Wojewddztwa 0 0 0 0| 3673313| 4 211853 16 16

Zrédto: Sprawozdanie z dziatalnosci regionalnych izb obrachunkowych i wykonania budzetu przez jednostki
samorzqdu terytorialnego w 2020 roku, Krajowa Rada Regionalnych Izb Obrachunkowych, Warszawa 2021,

s. 278.
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Stanowi to powazne zagrozenie dla kondycji finansowej tych jednostek, poniewaz
oznacza brak mozliwosci sptaty zadtuzenia dochodami biezacym i prawdopodobny
wzrost zadtuzenia. W praktyce moze to doprowadzic¢ albo do wpadniecia w tzw. putapke
zadtuzenia albo probleméw ze sptatg zobowiazan.

Ocena stopnia realizacji drugiej reguty fiskalnej jest trudna. Jednak mozna
sformutowac nastepujace wnioski.

Po pierwsze, jezeli do wyliczenia indywidualnego wskaznika zadtuzenia (relacja z art.
243 ustawy o finansach publicznych'®5) przyjmiemy dane ze sprawozdari z wykonania
budzetéw samorzadowych za lata 2017-2019 to nie spetnia go 14 jednostek samo-
rzadowych (7 gmin wiejskich, 3 miejsko-wiejskie, 1 miejska, 3 powiaty).

Po drugie, ze ztozonych na 2021 rok i kolejne lata projektach wieloletnich prognoz
finansowych wynika, ze w 49 jednostek nie spetni relacji, wiekszos¢ w 2022 roku lub
pozniej, ale tylko w dwoch latach prognozy.

Po trzecie, w 2020 roku zadtuzenie jednostek samorzadu terytorialnego w 2020 roku
wzrosto, niewielki spadek zadtuzenia zauwazalny jest w powiatach. Réwnoczesnie tylko
64 jednostki samorzadowe skorzystato z mozliwosci wczesniejszej sptaty zadtuzenia lub
jego restrukturyzacji (zapis wprowadzono w 2019 roku). 85 jednostek skorzystato
z zapisow covidowych polegajacych na wytaczeniu z indywidualnego wskaznika sptaty
zadtuzenia zaciggnietych zobowigzan do wartosci ubytkéw w dochodach podatkowych.
Dodatkowa wprowadzona regute zabezpieczajaca zadtuzanie sie — relacja wielkosci dtugu
do wykonanych dochodéw w wysokosci 80% nie spetniato 9 jednostek.

Konkludujac, ocena finansowych skutkéw pandemii i wdrozonych rozwigzan
uwypuklita, ze najwiekszym zagrozeniem dla dalszego funkcjonowania samorzaddéw
jest spadek wptywdw z tytutu udziatéw z podatkch bezposrednich w dochodach
wiasnych. Jezeli tendencja ta sie utrzyma to zaburzy plany inwestycyjne, mozliwosci
spfaty dtugu i pozyskiwania Srodkéw unijnych. Istnieje tez ryzyko negatywnego
wptywu liberalizacji regut fiskalnych na ptynno$¢ finansowa w dtugim okresie.

Podsumowanie

Okres pandemii z pewnoscig nie byt czasem tatwym dla samorzadéw. Wynikato to
przede wszystkim z ilosci zmian legislacyjnych, jak i probleméw finansowych
skutkujacych przede wszystkim spadkiem dochoddw. Bezsprzecznie czas pandemii
najbardziej dotknat miasta na prawach powiatu'®®. Obecnie samorzad stoi przed
kolejnymi wyzwaniami, do ktérych zaliczy¢ nalezy: przywrdcenie dziatalnosci szkot,
problem optacalnosci przedsiewzie¢ kulturalnych (jednym z negatywnych skutkéw

165
166

Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, tj. Dz. U. 2021, poz. 305.
Uczestnicy debaty Kongresu Skarbnikéw: pandemia uderzyta w miasta na prawach powiatu,
Serwis Samorzadowy PAP, 11 maja 2021 r., https://samorzad.pap.pl/kategoria/aktual-
nosci/uczestnicy-debaty-kongresu-skarbnikow-pandemia-uderzyla-w-miasta-na-
prawach (data dostepu: 21.06.2021)
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pandemii jest cyfryzacja kultury), utrzymanie (niezahamowanie) poziomu inwestycji,
kwestia transportu publicznego'®”.

Pomimo tego, ze samorzady dobrze poradzity sobie w czasie pandemii nie
zapominajagc o obowigzku ciggtosci dziatania, to jednak czas ten uwypuklit juz
wczesniej istniejace napiete relacje pomiedzy wtadzami centralnymi a samorzadowymi.
Rozbiezno$¢ stanowisk pomiedzy rzadem a samorzadem dotyczyta m.in.:

1) kwestii polityki podatkowej, bowiem spadek dochodéw z tytutu udziatow we
wptywach z podatku dochodowego od oséb fizycznych wynika nie tylko ze
stanu epidemii, ale ze zmian wprowadzonych przez panstwo;

2) sposobu zarzadzania w okresie pandemii; strona samorzadowa podkresla chaos
decyzyjny (wprowadzanie zakazéw i nakazéw w ostatniej chwili, brak logiki);

3) dofinansowania zadan inwestycyjnych z utworzonego na bazie ustawy
o przeciwdziataniu COVID-19 Rzadowego Funduszu Inwestycji Lokalnych'®®;
strona samorzadowa negatywnie odniosta sie do podziatu srodkéw z tego
funduszu wskazujac na kryterium polityczne; kontrowersje wzbudzito tez samo
rozwigzanie — fundusz centralny na inwestycje lokalne.

Majac na uwadze powyzsze rozbieznosci i nie wchodzac w szczegétowa analize jak

w literaturze przedmiotu podchodzi sie do traktowania samorzadu terytorialnego
w ramach instytucji paistwa (integralny element parstwa lub odrebny podmiot), to
obydwie te instytucje sa elementem systemu wtadz publicznych. Oznacza to, ze
konflikty pomiedzy nimi moga teoretycznie oznacza¢ jawne lub ukryte tendencje do
centralizacji albo decentralizacji. Nie trudno sie nie zgodzi¢, ze w praktyce
obserwujemy od pieciu lat zjawisko recentralizacji potgczone z nieufnoscig wiadzy
centralnej do samorzadnosci oraz brakiem debaty pomiedzy wiadzami. Zdaniem
H. lzdebskiego wystepujacy w Polsce proces recentralizacji: ,(...) opiera sie na
niestosowaniu lub jedynie selektywnym stosowaniu standardéw konstytucyjnych,
miedzynarodowych i europejskich oraz na niezrozumieniu wspétczesnej konstrukji
paristwa jednolitego”'®®. Proces ten potgczony jest z tendencjami do pomniejszania
dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego oraz przekazywaniem im dotacji,
ktdrych sposéb przyznawania jest kontrowersyjny, co wynika z zastosowania uzna-
niowego, politycznego kryterium podziatu'/°.

Pomijajac tutaj ocene podjetych przez witadze centralne dziatan, do ktdrych
odniesiono sie w wczesniejszych rozwazaniach, warto podkresli¢, ze napiecia czy
konflikty miedzy wtadzami centralnymi a wtadzami samorzadowymi nie powinny

87 Przed jakimi wyzwaniami stojg miasta, metropolie, regiony? Czy COVID-19 przyspieszy

zmiane?, , Zycie Regionéw”, Wydanie specjalne, , Rzeczpospolita”, 31 sierpnia 2020 r.

Uchwata nr 102 Rady Ministréw z dnia 23 lipca 2020 r. w sprawie wsparcia na realizacje

zadan inwestycyjnych przez jednostki samorzadu terytorialnego, M. P. 2020 poz. 662.

59 H. Izdebski, Trzeci etap reformy samorzgdu terytorialnego. De(re)centralizacja, postcovid i ...?,
oAnaliza CELowa” nr 4/2021, Centrum, Ekspertyzy Lokalnej, Fundacja Rozwoju
Demokracji Lokalnej im. Jerzego Regulskiego, Warszawa maj 2021, s. 2 , https://frdl.
org.pl/static/upload/store/frdl/ANALIZY__CELOWE/analiza-4-2021-v4.pdf (dostep:
05.06.2021).

7 Ibidem.
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naruszac ani koncepcji samorzadnosci ani podwazac¢ panstwa. Naturalne jest dazenie
do réwnowagi w ramach jednorodnej doktryny parstwa (wtadz publicznych).

Tym bardziej jest to wazne, ze samorzad terytorialny stoi przed kolejnym
wyzwaniem jakim jest jego funkcjonowanie zaréwno od strony finansowej (np. kolejne
zmiany w podatkach), jak i organizacyjnej w czasie postpandemii juz naznaczonym
brakiem ujecia samorzadu terytorialnego w nowym programie spoteczno-
-gospodarczym ,Polski tad”'’' (obecnie stanowisko rzadu jest inne, przedstawit
je premier Mateusz Morawiecki zapowiadajac 20 mld zt wsparcia dla samorzaddéw
w ramach rzadowego funduszu Polski tad'’?), czy zapowiedziach reformowania
ochrony zdrowia. Przy czym nie jest to jedyne wyzwanie, nie nalezy zapominac
o innych wynikajacych z potrzeby przeprowadzenia trzeciego etapu reformy samo-
rzadowej'’3, o ktdrg od lat postuluje zaréwno Srodowisko samorzadowe, jak i naukowe,
ale i z postepujacego rozwoju cywilizacyjnego. By¢ moze pewng préba ztagodzenia
napietych stosunkdw na linii rzad — samorzad i dostrzezenia potrzeby reformy
jest koncepcja zmiany systemu finansowego jednostek samorzadu terytorialnego
opracowana przez Ministerstwo Finanséw z koricem 2020 roku (propozycja zmian
co do udziatéw w podatkach bezposrednich — stabilnos¢ w zakresie tych dochoddw;
wprowadzenie reguty stabilizujacej dochody; zmiany mechanizmu wyréwnawczego —
subwencja rozwojowa)'’4. Powstat takze rzadowy projekt ,Samorzad 3.0”, majacy
nacelu zmiany prawa samorzadowego w celu likwidacji barier rozwojowych (utatwienie
realizacji inwestycji rozwojowych i pozytku publicznego, stworzenie nowych Zrédet
finansowania samorzaddw, poprawa jakosci ustug publicznych)'”>. Projekt miat by¢
konsultowany, propozycje mogty by¢ zgtoszone przez jednostki i organizacje samo-
rzagdowe, organizacje pozarzadowe oraz spoteczeristwo do korica maja 2021 roku'7°,

Natomiast w odniesieniu do rozwoju wazne s3 procesy urbanizacyjne prowadzace
z jednej strony do rozwoju duzych miast (metropolie), wzrostu liczby ludnosci
miejskiej i rozwoju spoteczno-gospodarczego, a z drugiej do nasilania sie takich
zjawisk jak: ubdstwo, segregacja spoteczna, patologia, problemy mieszkaniowe,

71 Zob. D. Szescito, Samorzgd w Polskim tadzie — zapomniany czy celowo pominiety?, Forum

Idei, Fundacja im. Stefana Batorego, Warszawa 2021, https://www.batory.org.pl/

publikacja/samorzad-w-polskim-ladzie-zapomniany-czy-celowo-pominiety/ (data

dostepu: 06.06.2021).

Morawiecki: Polski tad to 20 mld zt wsparcia dla samorzgdéw, , Dziennik. Gazeta Prawna”,

05.07.2021, https://www.gazetaprawna.pl/wiadomosci/artykuly/8203499,polski-lad-

morawiecki-wsparcie-dla-samorzadow.html (data dostepu: 05.07.2021).

73 Pierwszy etap reformy to 1990 rok, drugi to 1998.

74 M. Przybylski, Wiceminister finanséw o reformie dochodéw JST: warto zrobi¢ pierwszy krok,
Serwis Samorzadowy PAP, 22.04.20921, https://samorzad.pap.pl/kategoria/finanse/
wiceminister-finansow-o-reformie-dochodow-jst-warto-zrobic-pierwszy-krok (data
dostepu: 06.06.2021).

75 Projekt Samorzqgd 3.0 — rozwdj bez barier, Kancelaria Prezesa Rady Ministréw, 03.02.2021,
https://www.gov.pl/web/premier/projekt-samorzad-30—rozwoj-bez-barier (data do-
stepu: 23.06.2021).

76 Do projektu ustosunkowali sie np. Zwigzek Miast Polskich, Ogélnopolskie Porozumienie
Organizacji Samorzadowych.
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bezrobocie'’’, starzenie sie spoteczenstwa, wykluczenie spoteczne, degradacja
srodowiska i krajobrazu miejskiego, kongestia, rozwdj przestepczosci, zmiany
klimatyczne, kryzysy branzowe'’8. Z pewno$cig wtadze samorzadowe zmuszone beda
do zmiany polityki budzetowej (w tym inwestycyjnej) oraz strategii zarzadzania i w
konsekwencji realizacji ,zielonej polityki”, polityki miejskiej ,trzeciej generacji” oraz
»myslenia metropolitalnego”. Jednakze jak zaznacza K. Miszczak: ,wspdtczesne
wyzwania nowej miejskosci (zwtaszcza demograficzne, infrastrukturalne i klimatyczne)
wymuszaja na jednostkach budowanie odmiennych form organizacyjnych, charakte-
ryzujacych sie decentralizacja, wieloptaszczyznowym zarzadzaniem, usieciowieniem,
innowacyjnoscig, kreatywnoscig i podejsciem eco-friendly”'7°.

Z powyzszych rozwazan ptynie refleksja, ze potrzebna jest rewizja zasad
funkcjonowania samorzadéw w Polsce, w tym dazenie do ochrony ich finanséw oraz
budowania wspétczesnego samorzadu dostosowanego do zmian cywilizacyjnych na
zasadzie przejrzystosci i przy udziale wszystkich zainteresowanych stron — wiadz
centralnych, wtadz samorzadowych, spotecznosci lokalnej i innych podmiotdw.

77 Nowe praktyki rozwoju lokalnego i regionalnego, A. Klasik, F. Kuznik (red.), Wydawnictwo

Uniwersytetu Ekonomicznego w Katowicach, Katowice 2017, s. 9.

P. Hajduga, ). topusiewicz, K. Miszczak, P. Sottyk, Wspdtczesne uwarunkowania rozwoju

polskich miast. Wybrane zagadnienia, Wydawnictwo Uniwersytetu Ekonomicznego we

Wroctawiu, Wroctaw 2019, s. 11.

79 K. Miszczak, Dylematy rozwoju regionu ekonomicznego w swietle wyzwan XXI wieku,
Wydawnictwo Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu, Wroctaw 2012, cytat za:
P. Hajduga, J. topusiewicz, K. Miszczak, P. Sottyk, op. cit., s. 32.
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