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Wptyw ustawodawstwa okresu
pandemii COVID-19 na finanse
jednostek samorzadu terytorialnego

Aleksander Nelicki

1. Wprowadzenie

Usystematyzowanie wptywu ustawodawstwa
okresu pandemii COVID-19 na finanse komu-
nalne (i szerzej - na funkcjonowanie jednostek
samorzadu terytorialnego, JST) nie jest sprawa
prosta. Na skale, ztozonos¢, niejednorodnosé,
a nawet chaotyczno$¢ tego ustawodawstwa
wskazuje, przygotowane dla forumldei, opraco-
wanie Huberta Izdebskiego'.

Niniejsze opracowanie przyjmuje odmienng
perspektywe. Punktem wyjscia nie sg poszcze-
go6lne ustawy, ale wskazanie, w jaki sposéb

1 H.Izdebski, Tarcze antykryzysowe - dokoriczenie budowy
panstwa PiS? Ustawodawstwo okresu pandemii a funkcjono-
wanie samorzqdu, https://www.batory.org.pl/wp-content/
uploads/2020/10/Tarcze-Antykryzysowe-doko%C5%84czenie-
-budowy-pa%C5%84stwa-PIS-u.-Ustawodawstwo-okresu-pan-
demii-a-funkcjonowanie-samorzadu.pdf, dostep 6 listopada
2020.

Gtéwnym czynnikiem wptywajagcym na sytuacje
finansowg jednostek samorzadu terytorialne-
go w pierwszej potowie 2020 roku byta recesja
wywotana pandemig i lockdownem. Wydaje sie,
ze mniejsze znaczenie ma epizodyczne usta-
wodawstwo skierowane wprost na dziatalnos¢
samorzaddéw, w tym na ich finanse. Z powodu
braku odpowiednich podziatek klasyfikacji bu-
dzetowej i bez osobnych badan ankietowych nie
da sie ustali¢ wysokosci wydatkéw JST - w tym
z dochodéw wtasnych - na przeciwdziatanie
skutkom pandemii.

Bilans zwiekszenia wydatkéw, oszczednosci
wprowadzonych przez samorzady oraz spadku

wydatkéw z powodu ograniczen dziatalnosci
w takich dziedzinach, jak kultura i kultura fizycz-
na, spowodowal, ze od strony danych finanso-
wych za gtéwny czynnik kryzysogenny nalezy
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ustawodawstwo ,,okotocovidowe” wptyneto na fi-
nanse jednostek samorzadu terytorialnego, przy
czym podkreslone zostang faktyczne, a nie praw-
ne skutki tego wptywu.

W tej perspektywie przepisy ustawodawstwa
»Ookotocovidowego” - i decyzje wydane na ich
podstawie - mozna podzieli¢ na kilka zasadni-
czych kategorii.

1. Pierwsza to zespot przepiséw okreslajgcych
zasady wprowadzania lockdownu. Wiekszos$¢
z nich nie byta skierowana do samorzadéw lub
obejmowata je na zasadach analogicznych do in-
nych podmiotéw. Wsréd tych przepiséw znajdo-
waly sie takze i te dotyczace wprost dziatalnosci
podmiotéw samorzadowych, jak np. zawieszenie
stacjonarnych zaje¢ szkolnych czy ograniczenia
liczby pasazeréw w transporcie lokalnym.

To wiasnie przepisy tej kategorii - chociaz na
0g6t niekierowane do samorzadéw - w zasadni-
czy sposéb wptynety na stan finanséw jednostek
samorzadu terytorialnego, ograniczajac dziatal-
no$¢ gospodarcza i wywotujac recesje, a w kon-
sekwencji zmniejszenie wplywéw z podatkéw
(pozostawiam na boku pytanie o hipotetyczny
rozmiar spowolnienia gospodarczego, jakie wy-
wotataby sama pandemia, bez wprowadzania
ograniczen)?. Prze$ledzenie wptywu poszczegol-
nych ustaw i aktéw wykonawczych do nich na
funkcjonowanie gospodarki wykracza poza za-
kres niniejszego opracowania.

2. Druga kategoria to przepisy naktadajace na sa-
morzady i ich jednostki organizacyjne obowigzki
dotyczace przeciwdziatania pandemii. Finanso-
we skutki tych przepiséw sg trudne do uchwyce-
nia, poniewaz nie zdecydowano sie - mimo po-
stulatéw formutowanych przez samorzady - na
uzupetnienie klasyfikacji budzetowej o podziatki
umozliwiajgce identyfikacje tego typu wydatkow.

2 Analiza prawna musiataby sie odwotywa¢ do catego nadzwyczajnego ustawodawstwa ,okotocovidovego”, zaczynajac od Usta-
wy z 2 marca 2020 roku o szczegélnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19,

uzna¢ spadek dochodéw. Dotyczyt on przede
wszystkim dochoddéw podatkowych, zwtaszcza
udziatéw we wptywach z PIT. Na poziomie da-
nych zbiorczych spadek dochodéw witasnych
maskowany jest bardzo znaczacym wzrostem
dotacji na zadania zlecone (500+) oraz subwencji
ogolnej (zwtaszcza czesci oSwiatowej w zwigzku
z podwyzkami wynagrodzen nauczycieli).

Kryzys dotknat samorzady w nieréwnej mierze.
Mamy do czynienia z kryzysem finanséw samo-
rzagdéw miejskich, zwtaszcza wiekszych miast.
W miastach na prawach powiatu nadwyzka do-
chodéw biezacych nad wydatkami biezacymi
zmniejszyta sie w stosunku do ubiegtego roku
niemal o potowe.

Sytuacje jednostek samorzadu terytorialnego
charakteryzowata takze ogromna niepewnos¢,
zwtaszcza po przejsciowym zatamaniu sie wpty-
wow z PIT w kwietniu, co byto konsekwencja
mozliwosci pdzniejszej wptaty zaliczek podat-
kowych. W pierwszej potowie roku wsparcie dla
samorzgddéw zasadniczo miato charakter czaso-
wego rozluznienia rygoréw, zwtaszcza rezimu
dotyczgcego obowigzku bilansowania docho-
doéw i wydatkéw biezgcych oraz limitowania za-
dtuzenia.

Dopiero w lipcu podjeto formalng decyzje
0 udzieleniu samorzgdom finansowego wspar-
cia. Odrzucono opcje wyréwnywania ubytku
dochodéw podatkowych i zdecydowano sie na
udzielenie samorzagdom dotacji inwestycyjnych

w duzej skali (12 mld zt), co w wiekszej mierze

prawdopodobnie wptynie na wysokos¢ wydat-
kéw inwestycyjnych w roku przysztym niz obec-
nym.

Formuta podziatu pierwszych 6 mld dotacji jest
obcigzona celem wyréwnawczym, niezwigza-
nym z obecnym kryzysem. W rezultacie utwo-
rzony w lipcu Fundusz Inwestycji Lokalnych

innych choréb zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych, Dz.U. z 2020 r. poz. 374 (dalej: specustawa).
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3. Trzecia kategoria to przepisy adresowane
wprost do JST, i majace utatwic¢ ich funkcjono-
wanie podczas kryzysu zwigzanego z pandemia.
Nie wywotujg one same z siebie skutkéw finan-
sowych, poszerzajg natomiast pole manewru
samorzaddéw. Dotyczg przede wszystkim rozluz-
nienia regut w zakresie réwnowazenia budzetu
operacyjnego oraz zaciggania zobowigzan. Ana-
liza, na ile JST skorzystaty z nich, bedzie mozliwa
po zakonczeniu roku budzetowego.

Wptyw na dochody samorzagdéw mialy przepi-
sy poszerzajagce mozliwos¢ udzielania przez JST
zwolnien i ulg w podatkach i optatach, chociaz
jesteSmy w stanie uchwyci¢ jedynie zmiany ich
tacznej wysokosci, nie za$ oszacowag, jaka czesc
wydano na podstawie nowych, a jaka na podsta-
wie dotychczasowych przepiséw. Do przepisow
tego typu nalezy zaliczy¢ umozliwienie wykorzy-
stania dochodéw z optat za zezwolenie na han-
del alkoholem do finansowania prac majacych
na celu przeciwdziatanie pandemii i jej skutkom.

zostat btednie ukierunkowany - w najmniejszym
stopniu wspiera mozliwosci inwestycyjne tych
samorzadéw, w ktérych spadty one najmocniej
(miasta na prawach powiatu).

Rok 2020 jest okresem znaczgcego pogorsze-
nia struktury dochodéw JST - zmniejszenia roli
dochoddéw wiasnych, zwiaszcza podatkowych,
i zwiekszenia roli dochodéw transferowych.
Efekt ten wywieraja trzy naktadajace sie na sie-
bie zjawiska. Po pierwsze, ubiegtoroczne zmia-
ny w PIT, ktére bez rekompensaty zmniejszyty
dochody ST z udziatéw w PIT. Po drugie, dalsze
zmniejszenie dochodéw podatkowych (przede

wszystkim z udziatéw w PIT) w wyniku lockdownu

i kryzysu gospodarczego. Po trzecie, reakcja rzg-
du na kryzys - wyb6r wsparcia dla samorzadéw
w formule dotacji. Zapowiadane na przyszlty rok
zmiany w podatkach dochodowych przyniosg
dalsze wzmocnienie tego trendu.

Przepisy tego rodzaju zostaty wprowadzone dwiema ustawami:

+ Ustawa z 31 marca 2020 roku o zmianie ustawy o szczegdélnych rozwigzaniach zwigzanych z za-
pobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywo-
tanych nimi sytuacji kryzysowych oraz niektérych innych ustaw (dalej: nowelizacja specustawy
z 31 marca)’.

+ Ustawa z dnia 19 czerwca 2020 roku o doptatach do oprocentowania kredytéw bankowych udzie-
lanych przedsiebiorcom dotknietym skutkami COVID-19 oraz o uproszczonym postepowaniu
o zatwierdzenie uktadu w zwigzku z wystgpieniem COVID-19% Ustawa ta zawiera przepisy no-
welizujgce specustawe z 2 marca tego roku (a takze nowelizacje specustawy z 31 marca), w tym
zespot artykutdw dotyczacych funkcjonowania JST, nazywanych ,tarczg samorzadowa”. Z tego
powodu dalej bedzie nazywana nowelizacjg specustawy z 19 czerwca.

4, Podkategorig tego typu przepiséw sg te dotyczgce wprost dochodéw badz wydatkéw JST. Byto ich
stosunkowo niewiele i na ogét nie dotyczyly Zrédet dochodowych o zasadniczym znaczeniu. Mozna
tu wskazac np. na odroczenie optat za dzierzawe wieczystg i optat przeksztatceniowych, zwiekszenie
z 25% do 50% czesci wptywow z administrowania nieruchomosciami Skarbu Panstwa.

3 Dz.U.z2020r. poz. 568, 695, 1086, 1262, 1478, 1747.
4 Dz.U.z2020r. poz. 1086, 1423.
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5. Ostatnig kategorie stanowi finansowe wsparcie JST przez panstwo. Podstawowg reakcjg byto utwo-
rzenie Funduszu Inicjatyw Lokalnych o zapowiadanej tgcznej wysokosci 12 mld z#°.

1.1. Uwagi metodologiczne

Oczywistym sposobem oceny zmian sytuacji finansowej jednostek samorzadu terytorialnego jest po-
réownanie wielkosci - dochodowych, wydatkowych, wynikowych - z analogicznymi danymi dla poprzed-
niego roku; zas w trakcie roku - dla analogicznych okreséw. Taka perspektywe przyjeto powszechnie
w wypowiedziach na temat wptywu pandemii i lockdownu na finanse samorzgdowe - ze strony rzado-
wej, samorzadowej i eksperckiej. Wydaje sie ona obiektywna, cho¢ trafno$¢ poréwnan niekiedy wy-
maga korekt. Uwzgledni¢ trzeba dziatanie czynnikéw niezwigzanych z pandemia i wprowadzonymi
ograniczeniami, np. pojawienia sie nowych zadan czy wzrostu kosztéw juz wykonywanych zadan.

Poréwnania rok do roku mogg nie wystarcza¢ do odpowiedzi na pytanie o wptyw pandemii i Srodkow
prawnych, przedsiewzietych przez panstwo. Ich rzeczywiste oddziatywanie nalezatoby mierzy¢ wzgle-
dem tegorocznej sytuacji, jakiej nalezatoby sie spodziewa¢ bez wybuchu pandemii.

Mozliwy kierunek analizy polega na poréwnaniu rzeczywistego stanu rzeczy i wielkosci prognozowa-
nych w budzetach jednostek samorzadowych. Zaktadamy, ze tempo realizacji planéw finansowych
powinno by¢ takie samo w analogicznych okresach réznych lat. Jego zmiane (inny procent wykona-
nia planéw) mozna uwazac za wskaznik zmiany sytuacji finansowej samorzadow. Konkretne wielkosci
obliczone w ten sposéb nalezy traktowac z ostroznoscia ze wzgledu na rézng wiarygodnos$¢ prognoz
budzetowych.

Za podstawe opisu sytuacji finansowej ST przyjgtem pordwnanie wielkosci dotyczacych pierwszego
potrocza lat 2019 i 2020. Tam, gdzie to mozliwe, odwotuje sie tez do planéw budzetowych i stopnia ich
realizacji w trakcie pierwszego poétrocza tego roku (dane po trzech kwartatach s3 jeszcze niedostep-
ne). Za podstawe analiz stuzg przede wszystkim dane zbiorcze dostepne na stronie www.mf.gov.pl:
zestawienia zbiorcze z wykonania budzetéw JST po dwéch kwartatach lat 2019 i 20208, uzupetnione
w niektérych kwestiach odwotaniem do sprawozdan z wykonania budzetéw Rb27s (dochody) i Rb28s
(wydatki)’.

1.2. Zakres analizy

Analize rozpoczyna nakreslenie ogdélnego obrazu sytuacji finansowej JST na podstawie zbiorczych da-
nych dotyczacych wykonania budzetow - po stronie dochodowej i wydatkowej - w ciggu pierwszej
potowy tego roku. Niezbedne bedzie - na ile to mozliwe - wyeliminowanie wptywu innych czynnikéw
niz lockdown i pozostate ustawodawstwo ,,okotocovidowe”.

5 Fundusz utworzony zostat uchwatg Rady Ministréw nr 102 z 24 lipca 2020 roku w sprawie wsparcia na realizacje zadan inwe-
stycyjnych przez jednostki samorzadu terytorialnego, podjeta na podstawie art. 65 ust. 28 nowelizacji specustawy z 31 marca,

MP z 2020 r. poz. 662.

6 Zestawienia zbiorcze dostepne na: https://www.gov.pl/web/finanse/zestawienia-zbiorcze2 i https://www.gov.pl/web/finanse/
zestawienia-zbiorcze3, dostep 6 listopada 2020.

7 Tamze. Sprawozdanie Rb-27S obrazuje zrédta dochodéw jednostki oraz ich realizacje za okreslony czas. Natomiast sprawozda-
nie Rb-28S to miesieczne/roczne sprawozdanie z wykonania planu wydatkéw budzetowych JST, ktére przedstawia petng szczegoé-
towos¢ poniesionych wydatkéw przez JST, z uwzglednieniem uptywu czasu, za jaki jest sporzgdzane.
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Ze wzgledu na sposéb agregacji dostepnych danych mozna tatwiej podda¢ szczegétowym analizom
wykonanie strony dochodowej budzetéw. Jest ona zresztg - jak sprobuje wykazaé - wazniejszym czyn-
nikiem wyznaczajagcym mozliwy kryzys finanséw komunalnych.

Kolejnym krokiem jest analiza zréznicowania sytuacji poszczegélnych kategorii JST. Kryzys niekoniecz-
nie wptywa jednolicie na jednostki samorzgdowe i stan ich finansow. Ubytki dotyczg dochodéw podat-
kowych, natomiast w stosunku do zesztego roku wzrosty kwoty transferéw wyréwnawczych. Prawdo-
podobnie gdzie indziej koncentruja sig ubytki dochodéw, a gdzie indziej wzrost subwencji.

2. Wptyw lockdownu na finanse komunalne

2.1. Ogélny stan finansowy JST

Podstawowe wielkosci zbiorcze dotyczgce wszystkich budzetéw JST po pierwszym pétroczu 2020 roku
mozna oceni¢ jako gorsze w umiarkowanym stopniu od analogicznych wielkosci po pierwszym pétro-
czu roku 2019.

taczne dochody JST wzrosty 0 12,9 mid zt (9,6%). Laczne wydatki wzrosty o 14,4 mld zt (11,9%). Docho-
dy biezgce wzrosty o 11,9 mld zt (9,4%), a wydatki biezgce 0 13,8 mlid zt (12,9%).

O ile w potowie 2019 roku tgczna nadwyzka wydatkéw biezacych nad dochodami biezagcymi wynosita
19,8 mld zt (15,7% dochodoéw biezacych), o tyle w tym roku byto to 17,9 mld zt (13,0% dochodéw bieza-
cych). W stosunku do wielkosci planowanych spadto tempo realizacji dochodéw biezgcych - po dwéch
kwartatach 2019 roku wynosito ono 53,9% planu, po dwoéch kwartatach 2020 roku - 51,7% planu.
Analogiczna prawidtowos¢ dotyczy realizacji wydatkéw biezgcych, ktéra wynosita 48,3% planu w 2019
roku i 46,3% planu w 2020 roku. Wskazniki realizacji budzetéw identyczne z zesztorocznymi przynio-
styby taczne dochody biezgce wyzsze 0 5,7 mld zt oraz tgczne wydatki biezace wyzsze o 3,7 mld zt, niz
to faktycznie miato miejsce.

Jako optymistyczny mozna wskaza¢ fakt, ze utrzymat sie poziom wydatkéw majatkowych. W cenach
biezgcych wzrosty one 0 4,5%, a liczone w cenach z pierwszego pétrocza 2019 r. - 0 0,6%. Réwnocze-
Snie procentowo znaczgco wzrosty dochody majatkowe - 0 12,6%. W liczbach bezwzglednych wzrost
wynidst 980 min zt (mniej wiecej po potowie dochodédw wtasnych i dotacyjnych).

Abstrahujac od mozliwego zréznicowania sytuacji samorzadéw, stan ogélny sektora samorza-
dowego w potowie 2020 roku mozna scharakteryzowac nastepujaco. Dochody JST wzrosty w sto-
sunku do poprzedniego roku mniej niz zaktadano. Réwnoczesnie, dzieki mniejszemu niz zakia-
dano wzrostowi wydatkéw biezacych, doszto do stosunkowo niewielkiego pogorszenia bilansu
dochodéw i wydatkéw. Na poziomie zbiorczym nie wida¢ zagrozen dla ptynnosci finansowej sa-
morzadéw, chociaz nie mozna wykluczy¢ trudnej sytuacji poszczegéinych jednostek.

Natomiast - mimo utrzymania poziomu wydatkéw majgtkowych w pierwszym pétroczu - nalezy
sie spodziewac pogorszenia mozliwosci inwestycyjnych JST w skali catego roku. Wzrost dochodow
majatkowych nie wyréwnuje spadku nadwyzek operacyjnych. Specyfikg wydatkéw inwestycyjnych jest
to, ze realizowane sg one w znacznej mierze pod koniec roku (tak w 2019, jak i w 2020 r. w pierwszym
potroczu dokonano nieco ponad 20% planowanych wydatkéw majgtkowych).
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Wydaje sie, ze taka diagnoza sytuacji finansowej samorzadu terytorialnego stata za decyzjami

o rozmiarze i formie wsparcia dla JST ze strony rzadu.

Tabela 1. Wykonanie budzetéw JST w pierwszym pétroczu 2020 r. na tle pierwszego pétrocza

2019 r. Podstawowe wielkoSci

kategoria 2020 w 7t 2019 w z+ wzrost/spadek wzrost/spadek
w zt w %
dochody 147031 587911,25 | 134156 875 020,42 | 12874 712890,83 | 9,6
ogoétem
dochody 138294723 159,97 | 126 399 556 485,79 | 11 895 166 674,18 | 9,4
biezace
dochody 8 736 864 751,28 7757 318 534,63 979 546 216,65 12,6
majatkowe
wydatki 135068 663 514,84 | 120 666 508 411,58 | 14 402 155 103,26 | 11,9
ogoétem
‘é"é‘;gi‘ 120372689 764,12 | 106 606 833 179,01 | 13 765 856 585,11 | 12,9
wydatki 14 695 973 750,72 14059 675 232,57 | 636 298 518,15 4,5
majgtkowe
wynik
. 17 922 033 395,85 19792 723306,78 | -1870689 910,93 | -9,5

operacyjny
wynik
Nl 11 962 924 396,41 13490 366 608,84 | -1527 442 212,43 | -11,3

udzetu
zadtuzenie | o1 16877056210 | 76 453522 925,04 | 5015247 637,06 | 6,6
og6tem

2.2. Sytuacja dochodowa

Struktura dochodéw JST jest ztozona. Co prawda obowigzuje og6lna zasada jednosci budzetu publicz-
nego, czyli - w najprostszym ujeciu - pod wzgledem prawnym dochody ze wszystkich zrédet stuza do
finansowania wydatkéw z wszystkich tytutow®. Jednak wytgczenia prawne od tej reguty - dotyczace
przede wszystkim dotacji - oraz wytgczenia faktyczne przesadzaja, ze analiza sytuacji dochodowej JST
wymaga uwzglednienia zréznicowania zrédet dochodéw, gdyz nie zawsze wzrost dochodéw z jednego
zrédta moze kompensowac ubytek dochodéw z innego.

W pierwszym pétroczu 2020 roku w stosunku do pierwszego potrocza roku 2019 dochody wiasne
byly nizsze o 2% (1,3 mld z}), subwencja ogdélna wyzsza o 10,1% (3,5 mld zt), a dotacje wyzsze o 32,1%

8 Art. 42 ust. 2 ustawy z 27 sierpnia 2009 r. (Dz.U. z 2019 r. poz. 869, 1622, 1649, 2020 i z 2020 r. poz. 284, 374, 568, 695 i 1175)
stanowi: ,Srodki publiczne pochodzace z poszczegéinych tytutéw nie moga by¢ przeznaczane na finansowanie imiennie wymie-
nionych wydatkéw, chyba Ze odrebna ustawa stanowi inaczej".
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(10,5 mld zh). Bardziej szczeg6towo: wéréd dochodédw wiasnych spadty przede wszystkim dochody po-
datkowe - 0 4,1% (2 mld zt). Wsréd dochodéw subwencyjnych wzrosta przede wszystkim cze$¢ oswia-
towa subwencji - 0 8,5% (2,4 mld zt), chociaz wzrosty takze transfery o charakterze wyréwnawczym -
0 6% (1,1 mld zt). Wréd dochoddw dotacyjnych wzrosty przede wszystkim dotacje na zadania zlecone
z zakresu administracji rzgdowej i zadania zlecone ustawowo - 0 43,3% (9,6 mld zt).

Za 3/4 wzrostu dochodéw w stosunku do 2019 roku odpowiadajg dotacje na zadania zlecone. S3 to
srodki, ktére mogg zostac przeznaczone wytgcznie na te zadania, a w razie niepetnego wykorzystania
podlegajg zwrotowi do budzetu panstwa. Srodki, ktére mozna nazwa¢ dochodami zadah wtasnych
samorzaddw, wzrosty w stosunku do zesztego roku jedynie 0 2,9% (3,3 mlid zt).

WSsrdd nich najbardziej znaczgco wzrosta cze$¢ oswiatowa subwencji (2,4 mld zt), co wigze sie z prawng
podwyzka wynagrodzenh nauczycielskich®. Sg to srodki juz faktycznie (chociaz nie prawnie) zagospo-
darowane na konkretne koszty wykonywania zadan i to koszty nowe w stosunku do ubiegtego roku.
Jezeli wyeliminowac wzrost czesci oSwiatowej subwencji, okaze sie, ze dochody zadan wiasnych zwiek-
szyty sie jedynie o okoto 900 min zt.

Warto przedstawic bilans ograniczajgcy sie do dochodoéw podstawowych, wydawanych swobodng de-
cyzja JST (z wytgczeniem wszelkich dotacji) oraz zasadniczo niezwigzanych z kosztami ich pozyskania
(z wytagczeniem np. optat za ustugi publiczne). Chodzi tu o dochody podatkowe (i zblizone), uzupetnio-
ne subwencjg ogdélng (z wytgczeniem czesci oswiatowej). W pierwszym pétroczu 2020 roku dochody
podatkowe wszystkich jednostek samorzadu terytorialnego byty nizsze niz rok wcze$niej o nieco mniej
niz 2 mld zt. Réwnolegle uzupetniajace je czesci subwencji (wyréwnawcza, réwnowazgaca, regionalna)
byly wyzsze o 1,1 mld zt. Tak wiec podstawowe dochody JST byty w tym roku nizsze niz rok wczesniej
0821 min zt.

Ubytek dochodoéw z tych Zzrodet mierzony w stosunku do danych z ubiegtego roku wyniést 1,5%, plany
zaktadaty wzrost dochodéw o 4,5% w stosunku do roku 2019. Mierzony w ten sposéb ubytek docho-
doéw podatkowo-subwencyjnych byt znacznie bardziej powazny, ok. 6 pkt. proc. i 3,3 mid zt.

Tabela 2. Dochody JST wedtug podstawowych zZrédet w pierwszym pétroczu 2020 r. na tle pierw-
szego po6trocza 2019 r.

- wzrost/spadek wzrost/spadek
zrédto 2020 w zt 2019wzt w7t W %

dochody 64429535 193,75 | 65750147 670,13 | -1320612 476,38 | -2,0

wiasne

w tym:

PIT 24 253 220 241,00 26 027 334 746,00 | -1 774114 505,00 | -6,8

9 Prawne gwarancje dotyczace facznej wysokosci czesci oswiatowej dotyczg jedynie jej niezmniejszania w stosunku do ubiegtego
roku oraz jej korygowania stosownie do wydatkéw zwigzanych ze zmianami w wykonywaniu zadan o$wiatowych (art. 28 ustawy
z 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego; Dz.U. z 2020 r. poz. 23, 374, 1086).
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T 6 080 631 465,91 6167271967,28 | -86 640 501,37 1,4
pozostate

dochody 15894 411 435,69 | 15999 002 102,13 | -104 590 666,44 | -0,7
podatkowe

gmin

subwencja 38813297 807,00 | 35264 731506,00 | 3548566 301,00 | 10,1
w tym:

oéwiatowa 30537 637 264,00 | 28 133019458,00 | 2 404617 806,00 | 8,5
wyréwnawcza | 6 615378720,00 | 5934 148956,00 | 681229 764,00 11,5
réwnowazaca | 1006637 694,00 | 919 119 288,00 87 518 406,00 9,5
regionalna 266 668 620,00 229216 122,00 37 452 498,00 16,3
uzupetnienie | 300 550 509 00 49 227 682,00 337 747 827,00 686,1
subwencji

dotacje 43788754 910,50 | 33141 995844,29 | 10 646 759 066,21 | 32,1
w tym:

na zadania

7 adm. 31675414 253,28 | 22 082864 923,25 | 9592549 330,03 | 43,4
rzgdowej

ha zadania 2774478 967,32 | 2797542800,79 | -23 063 833,47 0,8
wiasne

235%3’5205' 8378171999,89 | 7277725610,60 | 1100446 389,29 | 15,1

2.3. Sytuacja wydatkowa

W pierwszym potroczu 2020 roku tgczne wydatki biezace JST byty o 13,8 mid zt wyzsze niz w pierwszym
potroczu roku poprzedniego. Za niemal 2/3 wzrostu (8,8 mld zt) odpowiadajg wydatki na Swiadcze-
nie wychowawcze (500+). To zadanie zlecone, wiec zasadniczo wzrost wydatkéw w tej dziedzinie nie
wptywa na sytuacje finansowa JST, gdyz program ten jest w catosci finansowany z dotacji z budzetu
panstwa.

Znaczacy wzrost wydatkow biezgcych - 0 2,4 mld zt - nastgpit w dziedzinie oSwiaty. Na ogélnym pozio-
mie analizy takze nie wptynat on w pierwszym poétroczu na pogorszenie sytuacji JST, gdyz towarzyszyt
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mu identyczny wzrost wptywdw z subwencji oswiatowej (nie wyklucza to mozliwosci, ze cze$¢ samo-
rzadow juz w pierwszym potroczu odczuto negatywne skutki zwiekszenia wydatkéw oswiatowych oraz
ze bardziej generalne skutki wystgpig w drugiej potowie roku).

Znaczaco wzrosty wydatki na gospodarke odpadami - o 1,2 mld zt. Zasadniczo wydatki te powinny by¢
pokryte z optat, mozna jednak przypuszczad, ze tak sie nie stato, skoro wiele gmin decyduje sie na ich
podnoszenie.

Trzeba zauwazyg, ze te trzy dziedziny - wieksze wydatki na 500+, na oswiate oraz gospodarke odpada-
mi - odpowiadaja za przeszto 90% catkowitego wzrostu wydatkéw biezgcych JST.

W pozostatych dziatach dynamika wydatkéw biezacych nie uktada sie w jeden wzorzec. Najbardziej
wzrosty - co naturalne - wydatki na ochrone zdrowia - 0 27,6% (269 min z}). Zasadnicza cze$¢ wydat-
kéw w tej dziedzinie odbywa sie poza budzetami JST. Ciekawy jest przypadek dziatu ,Transport i tacz-
nos¢”, gdzie wydatki spadty, jednak wewnatrz dziatu wzrosty wydatki na lokalny transport zbiorowy -
0 206 min zt (4,8%). Zauwazalnie spadty wydatki na kulture (o 198 min zt i 5,6%) oraz kulture fizyczng
(0 180 miIn zti 9,5%)°.

Nie jesteSmy w stanie bezposrednio powigzac¢ wzrostu wydatkéw w niektérych dziedzinach z funk-
cjonowaniem ustaw majacych na celu przeciwdziatanie pandemii i aktéw wykonawczych do nich, nie
dysponujac w klasyfikacji budzetowej odpowiednimi kategoriami wydatkow. Nadzwyczajne koszty
wystgpity prawdopodobnie m.in. w takich dziatach, jak administracja publiczna czy oswiata. Zgodny
z oczekiwaniami jest wzrost wydatkéw na transport lokalny. Na podstawie sprawozdan budzetowych
nie da sie ustali¢, jaka czes¢ tych wzrostow jest wynikiem nadzwyczajnych dziatan, a jaka zostata spo-
wodowana innymi czynnikami (np. wzrostem minimalnego wynagrodzenia).

Oczywistym skutkiem ograniczen jest spadek wydatkéw na kulture i kulture fizyczng (konsekwencja
czasowego braku mozliwosci organizacji imprez publicznych). Sprawozdania z wykonania budzetu nie
pozwalaja na uchwycenie dziatan oszczednos$ciowych podejmowanych przez JST.

Obliczenie realnej wielkosci dodatkowych kosztéw ponoszonych z powodu ograniczen i nakazéw za-
wartych w ustawodawstwie ,okotocovidowym” wymagatoby szczegétowych badah poza istniejaca
strukturg sprawozdan budzetowych JST. Przedstawione wyzej dane pozwalajg na wstepny szacunek,
ze w pierwszym potroczu tego roku (przede wszystkim w drugim kwartale) bilans tych kosztéw - z jed-
nej strony - oraz dziatan oszczednos$ciowych i zmniejszenia wydatkéw w niektérych dziedzinach z po-
wodu wprowadzonych ograniczen - z drugiej - nie przekroczyt okoto 900 min zt (nie eliminujemy tu
wzrostu kosztéw wykonywania zadah wyznaczonego innymi czynnikami).

Poréwnanie dochodéw i wydatkéw biezacych w pierwszych pétroczach lat 2020 i 2019 prowadzi
do wniosku, ze pogorszenie sie sytuacji finansowej JST (po wyeliminowaniu gtéwnych czynni-
kéw wzrostu dochodéw i wydatkéw niezwigzanych z pandemig i odpowiedzig panstwa na nia)
wyznaczony jest zaréwno przez czynniki dochodowe, jak i wydatkowe.

10 Wszystkie wielko$ci na podstawie sprawozdan Rb28s za pierwsze pétrocze 2019 r. i pierwsze pétrocze 2020 r. Zestawienia
zbiorcze dostepne na: https://www.gov.pl/web/finanse/zestawienia-zbiorcze2 i https://www.gov.pl/web/finanse/zestawienia-
zbiorcze3, dostep 6 listopada 2020.
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Odwotanie sie do stopnia realizacji tegorocznych planéw finansowych przynosi odmienny ob-
raz. Poziom realizacji dochodéw podatkowych jest na tyle niewysoki, ze sugeruje, iz gorsza sy-
tuacja finansowa JST stanowi pochodng przede wszystkim czynnikéw dochodowych.

2.4. Dochody podatkowe

Dochodami podatkowymi JST wszystkich pozioméw sag udziaty we wptywach z panstwowych podatkéw
dochodowych. Dla gmin i powiatéw zasadnicze znaczenie majg udziaty w PIT, dla wojewédztw - w CIT.
Katalog gminnych dochoddw podatkowych jest szerszy. Obejmuje takze podatki i optaty lokalne, z kto-
rych najwieksze dochody przynoszg podatek od nieruchomosci oraz wptywy z podatkdéw pobieranych
przez urzedy skarbowe, jak np. z podatek od czynnosci cywilnoprawnych.

Spodziewac sie nalezato, ze ustawodawstwo ,okotocovidowe” i recesja gospodarcza bedg odmiennie
oddziatywaty na wysokos$¢ wptywoéw z poszczegoinych podatkéw i optat. Bezposrednio wyznaczajg one
zmniejszenie sie wptywéw z podatkdéw dochodowych czy podatku od czynnosci cywilnoprawnych. Do-
datkowo ograniczenia w dziataniu urzedéw administracji publicznej i odroczenie terminéw rozmaitych
spraw spowodowaty spadek wplywow z optaty skarbowej.

Sytuacja gospodarcza nie oddziatuje bezposrednio na wysokos¢ naleznych podatkéw o charakterze
majatkowym czy podatku od srodkéw transportowych. Spadek wptywéw z tego rodzaju podatkow jest
efektem decyzji samych JST o udzieleniu zwolnien, ulg i odroczen. Na postawie danych finansowych
nie jesteSmy w stanie wskaza¢, jaka cze$¢ z nich zostata udzielona na podstawie dotychczasowych
przepiséw, a jaka - na podstawie przepiséw szczegélnych o charakterze epizodycznym. Charaktery-
styczne i zrozumiate, ze do najwiekszego ubytku wplywow - az o 28,4% - doszto w optacie targowej,
ktéra jednak jest jednym z pomniejszych zrédet dochodéw gmin.

taczne dochody podatkowe wszystkich samorzgadéw wyniosty w pierwszym potroczu biezgcego roku
46,2 mld zt, niemal o 2 mld zt (4,1%) mniej niz w pierwszym potroczu roku ubiegtego. Plany na 2020 rok
zaktadaty wzrost dochodéw podatkowych w skali roku o nieco ponad 3 mid zt (3,2%). Jezeli plany do-
chodoéw bytyby realizowane w 2020 roku w takim samym tempie, w jakim dziato sie to w roku poprzed-
nim, to ze zrédet podatkowych wszystkie JST tgcznie powinny uzyskac w pierwszym pétroczu 2020 roku
49,8 mld zt. Tak mierzony ubytek dochodow podatkowych wyniést wiec 3,5 mlid zt (7,1%).

Poréwnujac wykonane dochody w pierwszych pétroczach lat 2020 i 2019, dochodzimy do wniosku, ze
za ubytek dochodéw zasadniczo odpowiada zmniejszenie wptywow z udziatow w PIT o niemal 1,8 mid
zt (nieco ponad 90% catosci ubytku). W przypadku innych zrédet podatkowych ubytki sg badz znacznie
mniejsze procentowo, badz, co prawda wysokie procentowo, ale dotyczg niezbyt wydajnych Zrodet.
Zmniejszenie dochodéw z kazdego - poza PIT - zrodta nie przekracza kilkudziesieciu milionéw; najwie-
cej, okoto 87 min zt, z udziatéw w CIT.

Odmienny obraz przynosi szacunek ubytkéw dochodéw podatkowych w stosunku do wielkosci, jakie
osiggnetyby w pierwszym pétroczu 2020 roku, gdyby nie wybuch pandemii i dziatania przedsiewzie-
te do jej przeciwdziatania. Szacunek opiera sie na planie dochodéw podatkowych z poszczeg6lnych
zrodet (wedtug stanu z 31 marca tego roku) oraz na zatozeniu, ze tempo realizacji planéw bytoby dla
kazdego ze Zrédet identyczne z tempem ich realizacji w roku 2019 (w pierwszym potroczu biezacego
roku zrealizowano by taki sam procent planowanych dochodéw z danego zrédta, jaki faktycznie udato
sie osiggna¢ w pierwszym potroczu roku poprzedniego).
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Rola ubytku dochodéw z PIT - szacowana tg metodg na 2,1 mld zti 8,0% - nie jest juz tak dominujgca.
Znaczacy jest ubytek dochodéw z udziatéw w CIT - 635 min zti 9,4% oraz z podatku od nieruchomo-
$ci - 626 min zt i 4,9%. Te trzy zr6dta odpowiadaja za 93,9% catosci ubytku dochodéw podatkowych
w stosunku do planu. Od planéw wyraznie odbiegaja tez wptywy z podatku od czynnosci cywilnopraw-
nych - nizsze o 135 min zti 9,1%.

W odniesieniu do dochodoéw JST z udziatéw we wptywach z PIT i CIT sprawozdania operatywne z wyko-
nania budzetu panstwa'' pozwalajg na zorientowanie sie w ich ksztattowaniu sie takze w lipcu i sierp-
niu na podstawie wysokosci realizacji tych dochodéw na rzecz budzetu pahstwa (dynamika procento-
wa dochodédw samorzadéw z tych Zrédet powinna by¢ identyczna). Dochody budzetu panstwa z PIT
w okresie styczen-sierpien 2020 roku stanowity 94,0%, a dochody z CIT - 100,8% dochodéw w analo-
gicznym okresie 2019 roku. W stosunku do wielkosci zatozonych w budzecie panstwa przed noweliza-
¢ja ubytek wynosit 7 pkt. proc. dla PIT i 4,2 pkt. proc. dla CIT.

W okresie wychodzenia z ograniczeh gospodarczych nastapita wiec poprawa wptywéw z podatkow
dochodowych.

Tabela 3. Dochody podatkowe JST po pierwszym poétroczu 2020 r. na tle dochoddéw po pierwszym
pétroczu 2019 r. i planéw na 2020 r.

Wzrost/spadek w stosunku Szacunek wzrostu/spadku
. w stosunku do planu

. do I potrocza 2019 .
Zrédto dochodéw na2020r.

w zt w % w zt w %
podatek dochodowy od osob -86 640 501,37 98,6 -634578 937,41 | 90,6
prawnych
E;’;C""Ztrf;cﬂo‘:h"dowy od 0s6b -1774114 505,00 | 93,2 -2114635319,50 | 92,0
podatek rolny 27 859 270,06 103,1 -24 389 593,49 97,4
podatek od nieruchomosci 7 358 426,60 100,1 -625 698 697,18 95,1
podatek lesny 1000 831,55 100,6 -1 964 054,22 98,8
podatek od srodkow -19 853 400,51 96,8 -37 930 632,81 94,0
transportowych
podatek od dziatalnosci
gospodarczej osob fizycznych, -485 549,49 98,2 1043 542,98 104,0
optacany w formie karty
podatkowej
podatek od spadkéw i darowizn -24 443 505,54 84,8 -23108 575,23 85,5

11 https://www.gov.pl/web/finanse/sprawozdania-miesieczne-2020, dostep 6 listopada 2020.
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E;ﬁﬁ;iﬁf:;%?ﬁos’d -38 777 686,85 97,2 134292718,90 | 90,9
wplywy z optaty skarbowej -33 043 498,21 87,2 -46 894 973,91 82,8
wplywy z optaty eksploatacyjnej -7 469 971,12 96,7 -867 170,20 99,6
wplywy z optaty targowej -16 735 582,93 71,6 15167 496,16 73,5
Razem -1 965345 672,81 | 95,9 -3526 055 294,14 | 92,9

2.5. Mechanizmy zréznicowania ubytkéw dochodéw podatkowych

Jak wskazano wyzej, zmiany wptywdw z PIT, podatku od nieruchomosci i CIT odpowiadajg za niemal
catos¢ ubytkédw dochoddéw podatkowych. Mechanizm powstawania ubytkéw w dochodach poszcze-
g6lnych JST jest odmienny w odniesieniu do kazdego z tych zrodet.

W przypadku obu podatkéw dochodowych bezposrednig przyczyng spadku dochodéw jest recesja
spowodowana wprowadzonym w wyniku pandemii lockdownem. Natomiast w przypadku podatku
od nieruchomosci, stopien niezrealizowania planéw wynika z dziatari samych JST - z udzielanych ulg
i zwolnien.

W tej sytuacji ubytki dochodoéw z tego podatku byty zréznicowane pomiedzy JST. Podobnego zrézni-
cowania trzeba sie spodziewac w przypadku ubytkéw dochodéw z wptywoéw z CIT. Nalezny danej jed-
nostce samorzadowej udziat we wptywach z CIT jest przekazywany odpowiednio do faktycznych wpty-
wow od podatnikéw prowadzacych dziatalnos¢ na terenie tej jednostki. Z kolei udziaty we wptywach
z PIT przekazywane sg zgodnie z zasadg ustalong w art. 9 Ustawy z 13 listopada 2003 r. o dochodach
jednostek samorzadu terytorialnego'? (dalej: ustawa o dochodach). Uzaleznia ona udziat w biezgcych
wptywach podatkowych od tego, jakg czesc tacznej kwoty podatku naleznego od wszystkich podatni-
kéw w kraju stanowit podatek nalezny za rok wczesniejszy o dwa lata (tj. w 2020 roku - za rok 2018)
od podatnikéw bedacych mieszkaricami danej jednostki. W efekcie ubytki dochodéw z PIT sg jedno-
lite procentowo dla wszystkich jednostek - jednak nie w odniesieniu do dochodéw ubiegtorocznych,
a w stosunku do kwot prognozowanych w przekazanych przez Ministerstwo Finanséw informacjach,
ktére na ogét sg podstawg wielkosci ujmowanych przez samorzady w planach finansowych.

W uproszczeniu mozna stwierdzi¢, ze dochody poszczegdlnych JST z udziatéw w PIT odbijaja 0ogding
sytuacje gospodarcza w kraju, a ich dochody z udziatéw w CIT - sytuacje na rynku lokalnym. Z kolei
dochody z podatku od nieruchomosci zmniejszyty sie na skutek wtasnych dziatan samorzadéw, wspie-
rajacych lokalng gospodarke.

2.6. Dochody podatkowe a transfery wyréwnawcze
Skoro za spadek dochodéw podatkowych odpowiada przede wszystkim PIT, zréznicowanie skali spad-
ku - mierzonej jako procent ubiegtorocznych dochodéw podatkowych - jest stosunkowo niewielkie.

12 Dz.U.z2020r. poz. 23, 374, 1086.
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Natomiast wptyw podobnie okreslonego procentowo spadku na stan finansowy danej JST jest tym
wiekszy, im wiekszg czes¢ jej dochodbéw ogdtem stanowig dochody podatkowe.

Réwnoczesnie zachowana zostaje ustalona wedtug ustawowych algorytmoéw wysokos¢ transferéw
wyréwnawczych (oraz wptat na tzw. janosikowe). W stosunku do zesztego roku dochody podatkowe
spadly o niemal 2 mld zt, transfery wyréwnawcze (czesci wyréwnawcza, réwnowazgca i regionalna
subwencji) wzrosty 0 1,1 mlid zt.

W sytuacji kryzysu spadek dochodéw podatkowych dotyczy w wiekszej mierze jednostek o wy-
sokich dochodach podatkowych. Wzrost transferéw wyréwnawczych zasadniczo dotyczy samo-
rzadéw o niskich dochodach podatkowych. Wbrew obrazowi na poziomie wszystkich JST, w isto-
cie nie dochodzi do kompensacji tych zjawisk. Wskutek kryzysu gospodarczego w znacznie
wiekszym stopniu cierpig finanse jednostek o wysokich dochodach podatkowych w przeliczeniu
na mieszkanca.

2.7. Zréznicowanie sytuacji finansowej JST

We wszystkich kategoriach JST nastagpit wzrost dochodow i wydatkéw w stosunku do roku 2019. Byt on
jednak nierébwnomierny. Stosunkowo najnizszy byt wzrost dochodéw ogétem w miastach na prawach
powiatow i wyniost 7,1%, przy wzroscie 9,6% dla wszystkich JST. Podobna prawidtowos¢ dotyczy do-
chodéw biezgcych, ktére w przypadku miast wzrosty o 6,4%, przy wzroscie 9,4% dla wszystkich JST'3,

Stabsza pozycja dochodowa miast bedzie jeszcze wyrazniej widoczna, jezeli postuzymy sie kategorig
dochodéw zadan witasnych (tj. z wytgczeniem dotacji na zadania zlecone). Dla wszystkich JST wzrosty
one 0 2,9%, przy czym wzrost dla wojewddztw (13,2%) i powiatow (9,5%) byt wysoki, dla gmin raczej
niski (2,1%). Dochody zadan wtasnych miast nieco spadty w poréwnaniu z ubiegtym rokiem (o 0,5%)'“.

Nieréwnomierny byt takze wzrost wydatkéw biezacych. Dla wszystkich JST byty one wyzsze o0 12,9%
niz w roku poprzednim, przy czym dla miast o 14,1%, dla gmin o 13,5%, dla powiatéw o 9,4%, a dla
wojewddztw 0 6,4%'°.

W efekcie natozenia sie na siebie zréznicowania wzrostu dochodéw i wydatkéw biezacych nadwyzka
operacyjna (nadwyzka dochodow biezgcych nad wydatkami biezgcymi) ksztattowata sie odmiennie na
poziomie wojewddzkim i powiatowym, gdzie wzrosta w stosunku do pierwszego pétrocza 2019 roku
o odpowiednio 18,2 i 8,3%, na poziomie gminnym, gdzie spadfa o 1,2%, oraz na poziomie miast na
prawach powiatu, gdzie spadta az 0 42,1% (2,5 mld zt). Na poziomie gminnym spadek nadwyzki opera-
cyjnej dotyczyt przede wszystkim gmin miejskich (o 23,4%). £aczna nadwyzka gmin miejsko-wiejskich
spadta o 3,0%, a tgczna nadwyzka gmin wiejskich wzrosta o 8,3%?®.

Bilans operacyjny liczony w trakcie roku budzetowego nie jest precyzyjnym wskaznikiem finansowej
kondycji samorzaddw. Jednak - przy zatozeniu, ze nie wystgpity zasadnicze zmiany kalendarza sptywu

13 Na podstawie zestawien zbiorczych z wykonania budzetéw JST za dwa pierwsze kwartaty 2019 r. i 2020 r. (https://www.gov.pl/
web/finanse/zestawienia-zbiorcze2 i https://www.gov.pl/web/finanse/zestawienia-zbiorcze3, dostep 6 listopada 2020).

14 Tamze.

15 Tamze.

16 Na podstawie sprawozdar Rb-NDS (sprawozdanie o nadwyzce/deficycie jednostki samorzadu terytorialnego) za pierwsze
poétrocze 2019 r. i 2020 r. https://www.gov.pl/web/finanse/bazy-danych2 i https://www.gov.pl/web/finanse/bazy-danych3, dostep
6 listopada 2020.
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dochodéw lub realizacji wydatkéw - moze by¢ dobrg miarg poréwnawczg sytuacji finansowej JST
w réznych latach.

Jezeli tak, to przytoczone dane uprawniajg do mocnego wniosku, ze w potowie roku 2020 mieli-
$my do czynienia nie zumiarkowanie trudng og6lng sytuacja JST, a ze znaczagcym pogorszeniem
sie w stosunku do ubiegtego roku sytuacji samorzadéw miejskich. Wskazniki dla wojewédztw,
powiatéw i gmin wiejskich sg lepsze niz za pierwsze pétrocze 2019 roku. Natomiast wskazni-
ki dla samorzadéw miejskich sa - méwigc w uproszczeniu - tym gorsze, im wiekszego miasta
dotycza (najgorsze dla miast na prawach powiatu, lepsze dla gmin miejskich oraz stosunkowo
najlepsze dla gmin miejsko-wiejskich).

Tabela 4. Dochody ogétem wedtug kategorii JST. Pierwsze péirocze 2020 r. na tle pierwszego

pétrocza 2019 r.

, wzrost/spadek wzrost/spadek
kategoria JST 2020 2019
w zt w %
wszystkie JST 147 031 587 911,25 | 134 156 875020,42 | 12874712 890,83 | 9,6
gminy 71265693 840,37 | 64261907 806,03 | 700378603434 | 10,9
powiaty 16 237959 821,24 | 14781064 922,98 | 1456894898,26 | 9,9
miasta na 48 931 671 471,51 45 697 195 222,71 3234476 248,80 | 7,1
prawach
powiatu
wojewodztwa | 10596 262 778,13 | 9416 707 068,70 1179555709,43 | 12,5

Tabela 5. Dochody biezace wedtug kategorii JST. Pierwsze pétrocze 2020 r. na tle pierwszego

pétrocza 2019 r.

) wzrost/spadek wzrost/spadek
Kategoria JST 2020 2019
w zt w %
wszystkie JST 138294 723 159,97 | 126 399 556 485,79 | 11 895 166 674,18 | 9,4
gminy 67 674 464 252,62 | 60711587 276,47 | 6962876976,15 | 11,5
powiaty 15404 130087,33 | 1411294433440 | 1291185752,93 | 9,1
miasta na 46 292 856 710,07 | 43495380 140,79 | 2797 476569,28 | 6,4
prawach
powiatu
wojewodztwa 8923272 109,95 8079 644 734,13 843 627 375,82 10,4

Fundacja im. Stefana Batorego

14



Tabela 6. Wydatki biezgce wedtug kategorii JST. Pierwsze pétrocze 2020 r. na tle pierwszego

pétrocza 2019 r.

) wzrost/spadek wzrost/spadek
Kategoria JST 2020 2019
w zt w %
wszystkie JST 120372689 764,12 | 106 606 833 179,01 | 13765 856 585,11 | 12,9
gminy 5937937482750 | 52317073574,12 | 7062301253,38 | 13,5
powiaty 12677 573939,40 | 11596029018,62 | 1081544920,78 | 9,3
miasta na 42 835872 965,36 | 37 527 457 851,91 5308415113,45 | 14,1
prawach
powiatu
wojewddztwa 5479 868 031,86 5166 272 734,36 313595 297,50 6,1

Tabela 7. Nadwyzka dochodéw biezgcych nad wydatkami biezgcymi wedtug kategorii JST. Pierw-
sze pétrocze 2020 r. na tle pierwszego pétrocza 2019 r.

) wzrost/spadek wzrost/spadek
Kategoria JST 2020 2019
w zt w %
wszystkie JST 17922033 395,85 | 19792723306,78 | -1870689910,93 | -9,5
gminy 8295089 425,12 8394 513702,35 -99 424 277,23 -1,2
powiaty 2726 556 147,93 2516915 315,78 209 640 832,15 8,3
miasta na 3456983 744,71 5967 922 288,88 -2510938 544,17 | -42,1
prawach
powiatu
wojewodztwa 3443 404 078,09 2913 371999,77 530032 078,32 18,2

Tabela 8. Dochody zadanh wiasnych wedtug kategorii JST. Pierwsze pétrocze 2020 r. na tle pierw-
szego po6trocza 2019 r.

) wzrost/spadek wzrost/spadek
Kategoria 2020 2019
w zt w %
wszystkie JST 115356 173 657,97 | 112074 010097,17 | 3282163560,80 | 2,9
gminy 50 854 856 686,04 | 49829932814,50 | 1024923871,54 | 2,1
powiaty 14479526 137,98 | 13224093 216,51 1255432921,47 | 9,5
miasta na 39797393281,03 | 39989 727839,26 | -192 334 558,23 -0,5
prawach
powiatu
wojewodztwa 10224 397 552,92 | 9030 256 226,90 1194141 326,02 | 13,2
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Tabela 9. Dochody podatkowe wedtug kategorii JST. Pierwsze pétrocze 2020 r. na tle pierwszego

pétrocza 2019 r.

) wzrost/spadek wzrost/spadek

Kategoria JST 2020 2019

w zt w %
wszystkie JST 46228 263 142,60 | 48 193 608 815,41 -1965345672,81 | -4,1
gminy 20812355182,86 | 21349751307,22 | -537396 124,36 -2,5
powiaty 2 840 829 484,85 3018532 142,18 -177 702 657,33 -5,9
miasta na 17848012 171,67 | 18985 186 901,21 -1137174729,54 | -6,0
prawach
powiatu
w tym
czeS¢ gminna 15346316 215,04 | 16285681 985,96 | -939 365 770,92 -5,8
czesc
powiatowa 2501 695 956,63 2699 504 915,25 -197 808 958,62 -7,3
wojewddztwa 4706 586 061,75 4819 563 262,29 -112 977 200,54 -2,3

3. Wsparcie panstwa dla finanséw komunalnych

Polityka panstwa wyraznie opiera sie na zatozeniu, ze druga potowa 2020 roku przyniesie poprawe
sytuacji gospodarczej i - co za tym idzie - poprawe, a co najmniej niepogorszenie realizacji dochodow
JST. W zwigzku z tym nie zostaty podjete kroki zmierzajgce do ogélnego uzupetnienia zmniejszonych
dochodéw samorzadoéw.

3.1. Fundusz Inwestycji Samorzadowych

Rzad dtugo nie reagowat na apele samorzagdéw o wsparcie finansowe. Co prawda, w kwietniu udo-
stepniono do konsultacji projekt nowelizacji specustawy z 2 marca 2020 r."7, zawierajgcy tzw. tarcze
samorzadowag, w tym m.in. propozycje mechanizmu finansowego wsparcia JST. Przewidywat on moz-
liwosc¢ zwiekszenia w 2020 roku rezerwy subwencji ogoélnej okreslonej w art. 36 ust. 4 pkt 1. ustawy
o dochodach oraz przeznaczenia tych dodatkowych $rodkéw na uzupetnienie dochodéw JST, ktérych
dochody ucierpiaty w wyniku kryzysu.

Pod uwage miaty by¢ brane dochody podatkowe, a wiec z udziatéw we wptywach z PIT i CIT oraz po-
zostate dochody podatkowe gmin. Ubytek dochodéw miat by¢ mierzony w relacji do wielkosci okre-
Slonych w budzetach JST (wedtug stanu 31 marca 2020 roku). £gczna wielkos¢ zwiekszenia rezerwy
nie zostata okreslona, a sposéb jej podziatu miat okresli¢ minister finanséw (po zasiegnieciu opinii
reprezentacji samorzadéw).

17 Projekt ustawy o zmianie ustawy o szczegélnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalcza-
niem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych oraz niektérych innych ustaw.
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Pracom nad tym projektem dtugo nie nadawano formalnego biegu. Ostatecznie uchwalona ustawa
zawierajgca ,tarcze samorzadowa"'® nie obejmowata rekompensaty dochodéw utraconych przez JST -
i to mimo alarmujacego spadku wptywdw z PIT za kwiecieh.

Byto to wynikiem decyzji o udzieleniu JST wsparcia finansowego w zupetnie innej formie. Ustawa
z 15 lipca 2020 r. o Polskim Bonie Turystycznym' uzupetnita przepisy dotyczace Funduszu Przeciw-
dziatania COVID-192%°, dajac Radzie Ministrow prawo do stworzenia w ramach funduszu programu do-
tacji inwestycyjnych dla samorzadéw. Formalne powotanie Funduszu Inwestycji Lokalnych i okreslenie
zasad udzielania dotacji nastapito 24 lipca?'. W istocie do faktycznej decyzji i podziatu pierwszej transzy
dotacji doszto wczesniej?.

Fundusz, obejmujac 12 mld zt, ma znaczgcy wymiar finansowy. Przeznaczony jest dla gmin (w tym
miast na prawach powiatu) i powiatéw wytgcznie na inwestycje. Pierwsza transza dotacji ma szcze-
golne zasady, blizsze subwencji niz klasycznej dotacji. Co prawda mozna ja (i odsetki od przekazanych
kwot) przeznaczy¢ wytacznie na wydatki majatkowe, jednak kazda JST dowolnie okresla jej szczegéto-
we przeznaczenie. Nie wskazano tez ostatecznego terminu wykorzystania dotacji.

Dla powiatéw przeznaczono 1 mld zt, dla gmin - tgcznie z miastami na prawach powiatu - 5 mid zt.
Zasady podziatu pierwszej transzy nie sg okreslone w uchwale. Zatgczniki do niej wskazuja na konkret-
ne kwoty dla konkretnie wymienionych JST. Procedura podziatu zostata jednak przez rzad ujawniona
wczesniej.

Podstawa naliczen kwot dla poszczegélnych JST byta wysokos¢ planowanych na 2020 rok wydatkow
majatkowych (jednolity procent planu dla kazdej jednostki danej kategorii). Kwoty skorygowano
~wskaznikiem zamoznosci” - wysokos¢ (na jednego mieszkanca) planowanych dochodéw podatko-
wych powiekszonych o subwencje oraz pomniejszonych o wptate na ,janosikowe”. Odniesiono je do
analogicznie obliczonych gminnych i powiatowych dochodéw podatkowych w przeliczeniu na miesz-
kanca kraju (osobno dla powiatéw, dla gmin i miast tgcznie, mimo ze te ostatnie uzyskujg zaréwno
dochody powiatowe, jak i gminne).

Dla jednostek, ktérych dochody przekraczajg srednig, zmniejszano wyjsciowg kwote (przykladowo:
jezeli dochody podatkowe danej gminy na jednego mieszkanca byly réwne 150% dochodéw podat-
kowych na jednego mieszkarica kraju, kwote dzielono przez 1,5). Srodki ze zmniejszenia wyj$ciowych
naliczeh dzielono miedzy JST o dochodach podatkowych ponizej Sredniej - proporcjonalnie do wyso-
kosci wyjsciowych kwot dla tych jednostek. Wprowadzono ograniczenie maksymalnych kwot dotacji -
20 min zt dla powiatéw oraz 93,5 min zt dla gmin i miast. Ograniczenia dotknety najbardziej ludne
JST - powiat poznanski oraz 5 miast, w tym trzy najwieksze.

18 Ustawa z dnia 19 czerwca 2020 r. o doptatach do oprocentowania kredytéw bankowych udzielanych przedsigbiorcom
dotknietym skutkami COVID-19 oraz o uproszczonym postepowaniu o zatwierdzenie uktadu w zwigzku z wystgpieniem COVID-19
(Dz.U. poz. 1086).

19 Dz.U. poz. 1262.

20 Utworzonego w BGK Ustawa z 31 marca 2020 r. o zmianie ustawy o szczegélnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobiega-
niem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaZznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych oraz
niektérych innych ustaw (Dz.U. poz. 568, 695, 1086, 1262, 1478, 1747).

21 Uchwata Rady Ministréow nr 102 z 24 lipca 2020 r. w sprawie wsparcia na realizacje zadan inwestycyjnych przez jednostki
samorzgdu terytorialnego (MP poz. 662).

22 Przedstawiciele rzgdu informowali o wysokosci przyznanej dotacji w okresie kampanii prezydenckiej.
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W efekcie zastosowania tych regut powiatom przyznano $rednio kwoty odpowiadajgce 16,6%, gmi-
nom - 12,5 %, a miastom - 7,3% planowanych wydatkéw majatkowych. Podziat ten oprécz podtrzyma-
nia zdolnosci inwestycyjnych JST miat takze wyrazony wprost cel wyréwnawczy. W rezultacie powstat
hybrydowy mechanizm wsparcia JST o mato transparentnym charakterze, gdzie cel wyréwnaw-
czy nie zostat okres$lony empirycznie, a na podstawie ogdlnego przekonania o lepszej sytuacji
finansowej miast na prawach powiatu niz pozostatych gmin. W swojej funkcji wsparcia JST, kto-
rych dochody ucierpiaty na skutek kryzysu, algorytm wrecz zostat ukierunkowany btednie.

Przyjety wzér defaworyzowat miasta na prawach powiatu, ktorych finanse i mozliwosci inwestycyjne
ucierpiaty najbardziej. Liczona tacznie dla wszystkich miast nadwyzka operacyjna spadta w stosunku
do pierwszego pétrocza 2019 roku o 2,5 mld zt, przyznano im natomiast nieco ponad 1,6 mld zt dota-
¢ji. £gczna nadwyzka operacyjna dla gmin spadta jedynie o 100 min z}, przy czym spadki byly bardzo
zréznicowane. Deklarowany cel korekt jednolitych procentowo naliczenh szedt w kierunku przeciwnym
niz faktyczne zréznicowanie spadku nadwyzek operacyjnych.

W kolejnych transzach Funduszu? dotacje bedg przyznawane na klasycznych zasadach. Wnioski bedg
dotyczyly konkretnych inwestycji i bedg oceniane na podstawie kryteriéw sformutowanych w uchwale
powotujgcej - wsréd tych kryteridw nie ma pogorszenia sie sytuacji finansowej w wyniku kryzysu wy-
wotanego pandemig. Szczeg6lne rozwigzania dotyczgce dotacji z tej czesci funduszu obejmuja brak
koncowego terminu wykorzystania i - przy nizszych niz planowane kosztach inwestycji - brak koniecz-
nosci zwrotu niewykorzystanej czesci dotacji (z obowigzkiem przeznaczenia jej na wydatki majgtkowe).

3.2. Mozliwos¢ wczesniejszego przekazywania subwencji

Pozostate dziatania pahstwa nastawione na wsparcie finanséw JST majg znacznie mniejsze znacze-
nie finansowe. Art. 15zod nowelizacji z 19 czerwca uprawnia ministra finanséw do wcze$niejszego
niz w ustalonym w ustawie o dochodach rytmie miesiecznych rat przekazywania w tym roku kwot
poszczeg6lnych czesci subwencji ogdlnej (oswiatowej, wyréwnawczej, rbwnowazgcej i regionalnej).
Celem jest wsparcie ptynnosci finansowej samorzadow. Decyzja w tej sprawie pozostaje kwestig swo-
bodnej oceny ministra finanséw, przepis nie formutuje zadnych przestanek do jej podjecia.

Dziatanie tego narzedzia przypomina krétkoterminowa nieoprocentowang pozyczke. Wydaje sie ono
najbardziej przydatne w sytuacji znaczgcego, ale przejSciowego pogorszenia sie ptynnosci finansowej
samorzaddw, np. wskutek opdznienia sptywu dochodéw z jakiego$ zrddta, jak to miato miejsce wcze-
$niej (PIT za kwiecien).

3.3. Wptaty na tzw. janosikowe

Nowelizacja z 19 czerwca pozwolita samorzgdom dokonujgcym wptat do budzetu panstwa na ich
zawieszenie na czerwiec i lipiec (art. 15zoe). Niewptacone kwoty zostajg roztozone na pie¢ czesci,
zwiekszajac wptaty od sierpnia do grudnia tego roku. Termin uchwalenia nowelizacji uniemozliwiat
skorzystanie z tego przepisu w czerwcu. Jak wynika z tgcznych kwot wptat podanych w informacji
o kwotach subwencji ogélnej dla jednostek samorzadu terytorialnego za III kwartaty 2020 roku?,

23 Pierwszy nabdr wnioskéw trwat od 24 sierpnia do 30 wrzesnia.
24  https://www.gov.pl/web/finanse/kwartalna-informacja-o-kwotach-subwencji-ogolnej-dla-jednostek-samorzadu-terytorialne-
go-w-2020-r, dostep 6 listopada 2020.
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w lipcu skorzystaty z tej mozliwosci 4 jednostki na poziomie gminnym i 6 jednostek na poziomie po-
wiatowym, w tym Warszawa - najwiekszy ptatnik - na obu poziomach.

Samorzady dokonujgce wptat, obawiajac sie radykalnego spadku dochodéw podatkowych, postulo-
waty nieporéwnywalnie dalej idgce ulgi w ptatnosciach - ich zawieszenie nie tylko w tym roku, ale
i w latach nastepnych.

Przyjete rozwigzanie jest finansowo sensowne wobec pogorszenia sie wynikéw finansowych JST beda-
cej ptatnikiem, a nastepnie ich poprawy w dalszej czesci roku. Tak rzeczywiscie wyglgda dotychczaso-
wy sptyw dochodéw podatkowych w tym roku. Rozwigzanie mozna ocenic jako jednorazowe (w lipcu)
wsparcie ptynnosci finansowej JST, ma ono jednak niewielkie znaczenie systemowe. Miesieczna suma
wptat wszystkich ptatnikéw ,janosikowego” to 245 min zt, a samej Warszawy - 100 min zt.

3.4. Dochody z gospodarowania nieruchomosciami Skarbu Panstwa

Jednostki powiatowe (powiaty i miasta na prawach powiatu) gospodarujg potozonymi na ich terenie
nieruchomosciami Skarbu Panstwa. Na podstawie art. 23 ust. 3 Ustawy z 21 sierpnia 1997 r. o go-
spodarce nieruchomosciami?® zatrzymuja jako swoj dochéd 25% wptywow z optat z tytutu trwatego
zarzadu, uzytkowania, czynszu dzierzawnego i najmu, sprzedazy oraz opfat za uzytkowanie wieczyste.

Od 1 maja do 31 grudnia 2020 roku jednostki powiatowe bedg zatrzymywaty jako swoje dochody nie
25%, a 50% tych wptywoéw (art. 15zzzga dodany do specustawy).

Ocena Skutkéw Regulacji zatgczona do projektu nowelizacji szacuje, ze zwiekszy to dochody samo-
rzagdéw o 338 min zt. Szacunek ten byt kwestionowany przez Zwigzek Powiatéw Polskich, poniewaz
nie uwzglednia zwolnien przedsiebiorcéw z optat czynszowych za cze$¢ biezacego roku. Biorgc pod
uwage zmniejszenie wptywdw, mozna oceni¢, ze wprowadzona zmiana co najmniej gwarantuje, iz
gospodarowanie mieniem Skarbu Panstwa nie bedzie stanowito w tym roku dodatkowego obcigzenia
powiatow.

4. Rozluznienie regut

W pierwszej potowie roku wsparcie dla samorzgdéw tylko wyjgtkowo miato wymiar bezposrednio fi-
nansowy. W nowelizacji specustawy z 19 czerwca pojawito sie kilka przepiséw omoéwionych w poprzed-
nim rozdziale. Pierwszg reakcjg panstwa byto wprowadzenie w nowelizacji specustawy z 31 marca
nadzwyczajnych rozwigzan, majacych utatwic zarzadzanie finansami w warunkach pandemii i kryzysu
gospodarczego.

Obejmowaty one wzmocnienie kompetencji zarzgdow JST (w tym wojtéw, burmistrzéw i prezyden-
téw miast) do samodzielnego zarzadzania finansami JST, bez odwotywania sie do organéw stanowia-
cych, oraz poluznienie rezimu gospodarki finansowej samorzadéw, okreslonego w ustawie o finan-
sach publicznych. Ten kierunek epizodycznych zmian zostat wzmocniony w nowelizacji specustawy
z 19 czerwca.

Peten katalog epizodycznych zmian zostat okreslony p6zno, dlatego nie dysponujemy systematyczny-
mi danymi, na ile samorzady skorzystaty z tych nadzwyczajnych rozwigzan.

25 Dz.U.z2020r. poz. poz. 65, 284, 471, 782, 1709.
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4.1. Deficyt operacyjny

Zgodnie z regutg wydatkowa z art. 242 ustawy o finansach publicznych operacyjna czes¢ budzetu
powinna by¢ zrbwnowazona, tzn. wydatki biezgce nie powinny by¢ wyzsze niz dochody biezgce. Defi-
cyt operacyjny jest dopuszczalny tylko wtedy, gdy zostanie sfinansowany ze Srodkéw pochodzacych
z ubiegtych lat - i do wysokosci tych Srodkéw; wedtug zapisu obowigzujgcego do 2021 roku wigcznie:
z nadwyzki budzetowej z ubiegtych lat oraz wolnych Srodkéw z rozliczen kredytéw i pozyczek oraz
emisji obligacji.

Nowelizacja specustawy z 31 marca tego roku wytgczyta spod dziatania reguty wydatki biezace na
zadania zwigzane z przeciwdziataniem COVID-19 ,w czesci, w jakiej zostaty sfinansowane Srodkami
wiasnymi” (art. 31zk). Kolejna nowelizacja z 19 czerwca znosi ten ostatni przepis i w nowym art. 15zoa
ust. 1 pkt. 1 powtarza wytgczenie oraz precyzuje, jakie zrodta finansowania mozna wykorzystac. S to:
dochody majatkowe oraz przychody - kredyty, pozyczki obligacje, prywatyzacja majatku, zwrot udzie-
lonych pozyczek.

Czerwcowa nowelizacja dodatkowo dopuszcza deficyt operacyjny do kwoty réwnej ubytkowi docho-
doéw podatkowych ,bedgcemu skutkiem wystgpienia COVID-19” (art. 15zoa ust. 1 pkt 2). Art. 15zoa
ust. 2 i 3 okreslajg sposéb obliczenia ubytku dochodéw. Bierze sie pod uwage dochody z podatkéw
i optat, uwzgledniane przy wyliczaniu dla danej jednostki wskaznika dochodéw podatkowych, czesci
wyréwnawczej subwencji i wptat na ,janosikowe”. W przypadku wszystkich samorzadéw sg to wptywy
z PIT i CIT. W przypadku gmin - takze podatki od nieruchomosci, rolny, lesny, od srodkéw transpor-
towych, od czynnosci cywilnoprawnych, PIT w formie karty podatkowej, wptywy z optat skarbowej
i eksploatacyjnej. Dodatkowo uwzglednia sie optate miejscowg i uzdrowiskowa.

Ubytek dochodéw oblicza sie w stosunku do planowanych dochodéw z tych zrédet - tak jak plan zo-
stat uwzgledniony w sprawozdaniu budzetowym za pierwszy kwartat tego roku. W przypadku zmiany
budzetu w trakcie roku mozna planowac deficyt operacyjny do kwoty réznicy miedzy tacznymi docho-
dami podatkowymi wedtug planu z 31 marca a tgcznymi dochodami podatkowymi wedtug nowego,
zmienionego planu. Za caty rok kwota wykonanego deficytu operacyjnego moze by¢ rowna réznicy
miedzy planowanymi na 31 marca tgcznymi dochodami podatkowymi a wykonana tgczng kwotg tych
dochodéw. Przepis dotyczy nadwyzki wydatkéw biezgcych nad dochodami biezgcymi, ktéra przekra-
cza to, co dopuszczalne na podstawie innych przepiséw, czyli ponad te jej czes¢, ktérg mozna sfinan-
sowac z nadwyzki budzetowej z ubiegtych lat oraz wolnych $rodkéw, oraz te czes¢, ktéra powstata
w wyniku poniesienia wydatkéw na przeciwdziatanie pandemii.

4.2. Limitowanie sptat zadtuzenia

Istotg mechanizmu kontroli zadtuzenia ustalonego w art. 243 ustawy o finansach publicznych jest limi-
towanie wysokosci sptaty zobowigzan w poszczegélnych latach budzetowych. Ustala sie - na danych
historycznych - jaka cze$¢ swoich dochodéw dana JST mogta przeznaczy¢ na sptate zadtuzenia oraz
pokrycie kosztéw obstugi dlugu (raty odsetkowe, prowizje i optaty), oraz wyznacza sie limit rocznej
sptaty poprzez odniesienie tak obliczonego wskaznika do dochodéw prognozowanych dla przysztych
lat.

Pierwszej liberalizacji limitu dokonano w nowelizacji specustawy z 31 marca. Przyspieszono wejscie
w zycie sposobu obliczania nadwyzki operacyjnej, ktéry nowelizacja ustawy o finansach publicznych
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z grudnia 2018 r.?¢ ustalita na rok 2026. Poczagwszy od 2020 roku nadwyzka operacyjna obliczana be-
dzie z wytgczeniem wydatkéw na obstuge dlugu?’. Nowelizacja ustawy o finansach publicznych zakta-
data, ze zniesieniu obcigzenia nadwyzki operacyjnej obstugi dtugu bedzie towarzyszyto rownolegte
zniesienie jej powiekszania, na uzytek obliczania zdolnosci kredytowej, o dochody ze sprzedazy majat-
ku. W wyniku nowelizacji specustawy z 31 marca przez najblizsze lata réownoczesnie beda dziataty oba
zwiekszenia nadwyzki operacyjnej, co znaczgco podwyzsza wskaznik zdolnosci kredytowe;j.

Jest to znacznie mniej ostrozna, niz dotychczas, ocena zdolnosci kredytowej JST. Zmiana ma natomiast
ekonomiczny sens. W zakresie realnie wykonanych dochodéw i wydatkow ten przejSciowy sposob sza-
cowania $rodkdw, ktére dana JST moze przeznaczy¢ na sptate zadtuzenia, nawet bardziej odpowiada
rzeczywistosci ekonomicznej. Ryzyko wigze sie z przeszacowaniem przysztych dochodéw ze sprzedazy
majatku.

Kolejne zmiany wprowadzono w nowelizacji specustawy z 19 czerwca®. Nowy art. 15zob ust. 1 zezwala
w pewnym zakresie na zacigganie kredytéw i pozyczek oraz na emisje obligacji poza limitem z art. 243
ustawy o finansach publicznych. Limitu nie stosuje sie do zobowigzan zacigganych w tym roku do wy-
sokosci ubytku w dochodach podatkowych, wyliczonego wedtug art. 15zoa ust. 2 i 3, tzn. w stosunku
do planu obowigzujgcego 31 marca tego roku. Do zobowigzan zacigganych ponad te granice stosuje
sie zasady dotychczasowe, z okres$lonymi modyfikacjami.

Mozliwos¢ zaciggania zobowigzan poza limitem jest ograniczana przez dwa przepisy. Po pierwsze,
taczny dtug jednostki samorzadowej nie moze przekracza¢ 80% jej dochodéw ogétem - planowa-
nych w trakcie roku 2020 oraz wykonanych na jego koniec (art. 15zoc). Warunek ten nie obowigzuje,
jezeli dana jednostka spetnia wymogi art. 243uofp bez uwzglednienia wylgczenia wprowadzonego
w art. 15zob ust. 1. Po drugie, opinia regionalnej izby obrachunkowej na temat mozliwosci sptaty zobo-
wigzania musi zawiera¢ ocene wptywu zobowigzania na wykonywanie zadan publicznych (art. 15zob
ust. 3). Negatywna ocena nie wyklucza zaciggniecia dtugu.

Wyliczajac dopuszczalng wysokos$¢ sptaty w roku 2021 i latach nastepnych - gdzie uwzglednia sie do-
chody z 2020 roku - wydatki biezgce pomniejsza sie o wydatki na przeciwdziatanie pandemii, co chroni
przed negatywnym wptywem na wysokos¢ dopuszczalnej sptaty wydatkéw o charakterze przejscio-
wym, typowych tylko dla roku 2020.

Przepisy liberalizujace reguly dotyczace deficytu operacyjnego i zaciggania zobowigzah warto
czytac fgcznie. Epizodycznym zmianom przepiséw mozna przypisac nastepujace cele:

+ likwidacji prawnych barier dla wydatkéw na zwalczanie pandemii i jej skutkéw; w razie koniecz-
nosci mozna ich dokonywac¢, mimo ztej sytuacji finansowej danej JST - finansowac¢ je z dochodéw
majatkowych lub z zacigganych poza limitem zobowigzan;

26 Ustawa z 14 grudnia 2014 r. o zmianie ustawy o finansach publicznych i niektérych innych ustaw (Dz.U. z 2018 r. poz. 2500).
27 Koszty obstugi dtugu sa ksiegowane jako wydatek biezacy, zmniejszajg wiec nadwyzke operacyjng, a réwnoczesénie stanowig
sktadnik limitowanej sumy sptaty zobowigzan. Nowelizacja zlikwidowata te konieczno$¢ podwdéjnej rezerwacji Srodkéw na obstuge
dtugu (raz jako zmniejszenie nadwyzki operacyjnej i dwa jako element sptaty zobowigzan).

28 Ustawa z dnia 19 czerwca 2020 r. o doptatach do oprocentowania kredytéw bankowych udzielanych przedsigbiorcom
dotknietym skutkami COVID-19 oraz o uproszczonym postepowaniu o zatwierdzenie uktadu w zwigzku z wystgpieniem COVID-19
(Dz.U. poz. 1086).
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podtrzymania wykonania zadan publicznych; od strony finansowej - dokonywania zatozonych
wydatkéw biezacych, mimo spadku dochodéw, z ktérych powinny zosta¢ sfinansowane; temu
stuzy¢ ma dopuszczenie deficytu operacyjnego do wysokosci ubytku w dochodach oraz wytgcze-
nie spod rygorow art. 243 ustawy o finansach publicznych zacigganego w roku 2020 dtugu do
tej samej wysokosci;

zapewnienia mozliwosci kontynuacji inwestycji w przypadku spadku dochodéw;

+ zaktada sie przy tym, ze trudna sytuacja dochodowa i szczegdlne potrzeby wydatkowe beda
przejsciowe i zamkna sie w tym roku, a spodziewana poprawa kondycji finansowej JST w przy-
sztych latach pozwoli na podjecie ryzyka obecnego poluzowania rygoréw. O przyjeciu takich zato-
zeh Swiadczg takze przepisy, ktore zabezpieczajg przed przenoszeniem efektdw nadzwyczajnych
elementéw tegorocznej sytuacji finansowej do oceny kondycji samorzadéw w przysztych latach.

4.3. Fundusz ,,alkoholowy”

Dochody uzyskiwane z optat za zezwolenia na handel alkoholem objete sg tzw. szczegbélnymi zasadami
wykonywania budzetu. Wolno je przeznaczy¢ jedynie na cele wskazane w Ustawie z 26 pazdziernika
1982 r. o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziataniu alkoholizmowi? (profilaktyka i rozwigzywanie
problemoéw alkoholowych oraz integracji spotecznej os6b uzaleznionych od alkoholu).

Nowelizacja specustawy z 19 czerwca znosi do konca 2020 roku autonomie tej czesci budzetu, dopusz-
czajac wydawanie Srodkéw pochodzacych z optat za zezwolenia na handel alkoholem takze na , dziata-
nia zwigzane z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19 oraz wywotanych nim sy-
tuacji kryzysowych”. To rozwigzanie wtasciwe, gdyz ograniczenia wprowadzane w zwigzku z pandemig
uniemozliwiaty podejmowanie licznych dziatahh zwigzanych z profilaktyka i rozwigzywaniem proble-
mow alkoholowych. W skali catego kraju wptywy z optat za zezwolenia na handel alkoholem przyniosty
w 2019 roku 880 min zt. W tym roku bedga one nizsze, gdyz mozna udziela¢ ulg w tych optatach np.
restauratorom.

Aleksander Nelicki - doktor nauk humanistycznych (U)). Ekspert ds. finanséw komunalnych. Publi-
cysta (m.in. ,Dziennik. Gazeta Prawna”, ,Serwis Administracyjno-Samorzadowy"”). W przesztosci m.in.
doradca ministra spraw wewnetrznych i administracji oraz zastepca dyrektora Biura Unii Metropolii
Polskich.

29 Dz.U.z2019r.poz. 22771z 2020 r. poz. 1492.
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