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W jaki sposob pogarszanie sie sytuacji
finansowej wptywa na zmiany
w realizowanych politykach lokalnych?

Pawetl Swianiewicz, Julita tukomska

Rok 2020 byt bardzo trudny takze dla samorzadéw. Pandemia COVID-19 spowodowata czasowe ogra-
niczenia dziatalnosci gospodarczej, co byto grozne nie tylko dla samych przedsiebiorstw, ale prze-
ktadato sie takze na nizsze dochody podatkowe samorzadéw przy wcale niekoniecznie mniejszych
(czasem nawet wiekszych) kosztach dziatalnosci. Wchodzgce w tym samym czasie w zycie zmiany prze-
piséw o podatku dochodowym od oséb fizycznych miaty negatywne skutki dla dochodéw budzetéw
samorzadowych. Jest oczywiste, ze zmiany te nie byly réwnie bolesne dla wszystkich samorzadéw.
Réznice w tym zakresie zalezaty od przepiséw dotyczacych dochodéw (odmiennych dla gmin, powia-
téw i wojewddztw), a takze od réznic w strukturze spotecznej i gospodarczej.

W prezentowanym opracowaniu zadajemy dwa podstawowe pytania:

+ Ktére z samorzadow najbolesniej odczuty zmiany strumienia dochodéw budzetowych?
+ Jakie byty dorazne strategie radzenia sobie z trudnosciami przez najbardziej dotkniete nimi sa-
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morzady?

Odpowiedz na to ostatnie pytanie moze by¢ przydatna nie tylko dla lepszego rozumienia tego, co sie
wydarzyto, ale takze dla przewidywania tego, co sie moze wydarzy¢ w niedalekiej przysztosci. Wiemy
bowiem, ze obszerne zmiany podatkowe wprowadzane przez Polski tad spowodujg trudnosci finanso-
we wielu samorzaddéw. Znajomos¢ reakcji na niedawne , kryzysy finansowe” moze poméc w przewidy-
waniu, jak w nieodlegtej przysztosci mogg sie zachowaé samorzady, znalaziszy sie w podobnej sytuacji. 1



W naszej analizie przygladamy sie wszystkim samorzagdom terytorialnym, ale szczeg6lng uwage po-
Swiecamy samorzadom gminnym. Taka decyzja wynika z dwoch przestanek. Po pierwsze, gminy od-
powiadajg za najwiekszg czes¢ zdecentralizowanych zadan publicznych. Ich budzety stanowig ponad
75% wszystkich budzetéw samorzadowych, sg wiec znacznie wieksze od powiatowych i wojewddzkich,
a dostarczane przez nie ustugi najmocniej zwigzane sg z codziennym zyciem mieszkancéw (utrzyma-
nie ulic, lokalny transport, woda i kanalizacja, odbiér odpadéw, ztobki, przedszkola, szkoty podstawo-
we itp.). Po drugie, gminy majg wiekszg niz powiaty i wojew6dztwa samodzielno$¢ finansowa, wiec
zmiany wielko$ci dochodéw witasnych sg przez nie silniej odczuwane. Aby nasz obraz byt bardziej pre-
cyzyjny, wyrdzniamy cztery, nieco bardziej homogeniczne, grupy gmin:

* miasta na prawach powiatu (czyli w przyblizeniu 66 najwiekszych miast Polski);
+ gminy w strefach podmiejskich gtéwnych aglomeracji';

pozostate gminy ,,duze” (liczagce powyzej 7 tysiecy mieszkancow);
* gminy mate (ponizej 7 tysiecy mieszkancéw).

Gdzie zmiany dochodéw w 2020 roku byly najbardziej
bolesne?

Zacznijmy od definicji. Chcgc sprawdzi¢, ktére z samorzagddéw miaty ostatnio najwieksze ktopoty finan-
sowe, poréwnywalismy wiasne dochody biezgce w latach 2019 i 2020. Skoro skoncentrowali$my sie na
dochodach biezgcych, pominelismy jednorazowe wptywy pochodzgce na przyktad ze sprzedazy majat-
ku komunalnego. Przy czym zestawialiSmy dochody wyrazone w cenach statych, a zatem uwzglednili-
S$my inflacje (mierzong wg oficjalnego wskaznika GUS) w 2020 roku (wyniosta ona wtedy 3,4%).

Jako grupe dotknietych trudnosciami finansowymi okreslilismy te samorzady, ktérych tak zdefiniowa-
ne realne dochody zmniejszyty sie w ciggu roku o wiecej niz 5%.

Patrzac na dane zbiorcze dla catych grup jednostek samorzgdowych, widzimy, ze najbardziej ucier-
piaty miasta na prawach powiatu, gdzie tgczne dochody wtasne spadty o 5,6%. Spory byt takze spadek
dochodoéw powiatéw (2,3%). Natomiast - jesli w dalszym ciggu patrzymy na dane zbiorcze pozostatych
kategorii samorzaddéw (wojewddztwa, gminy) - widzimy, ze albo stracity one bardzo niewiele, albo ich
realne dochody wiasne pozostaty na niezmienionym poziomie.

Rzecz jasna inaczej wyglada perspektywa pojedynczych samorzadéw. Najwiekszy spadek witasnych
dochodéw biezgcych w 2020 roku odnotowaty gminy wiejskie: Cycéw (woj. lubelskie; spadek o prawie
39%), Sidra (woj. podlaskie; spadek dochodéw o ponad 35%) i Postomino (woj. zachodniopomorskie;
spadek o 31%). Wsr6d wojewo6dztw najwiekszym ubytkiem dochoddéw odznacza sie $laskie (prawie
13%). Dos¢ liczna jest takze grupa miast na prawach powiatu, ktére zanotowaty znaczne obnizenie
biezagcych dochodéw wiasnych. Sg wséréd nich: Sopot (spadek o prawie 13%), Lublin (prawie 10%),
Ostroteka (ponad 9%), a takze Zielona Géra, Mystowice, Radom i Bydgoszcz, gdzie ubytek wynosit
lub nawet lekko przekraczat 8%. W sumie odnajdujemy 15 samorzadéw, w ktérych biezgce dochody
wiasne w 2020 roku w poréwnaniu z rokiem poprzednim obnizyty sie o ponad 20%, 130 takich, gdzie
spadek wyniést wigcej niz 10%, i ponad 200 takich, gdzie przekroczyt 8%.

1 Wyréznione na podstawie delimitacji zaproponowanej przez P. Sleszynskiego, Delimitacja miejskich obszaréw funkcjonalnych
stolic wojewddztw, ,Przeglad Geograficzny” 2013, nr 85 (2), s. 173-197. Opracowanie Sleszyriskiego byto takze podstawa przy
tworzeniu rzgdowej Koncepcji Przestrzennego Zagospodarowania Kraju.
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Rysunek 1. pokazuje, w ktérych grupach samorzadéw w 2020 roku najczesciej pogarszata sie sytuacja
finansowa. W sumie spadek dochoddw witasnych dotknat 1342 jednostki samorzadowe (czyli prawie
potowe wszystkich), w tym spadek znaczny - powyzej 5% - dotyczyt 485 samorzagdow. Zmniejszenie
biezagcych dochodéw wiasnych odnotowato 90% miast na prawach powiatu, 80% powiatéw i okoto
40% gmin.

Duzy (o ponad 5%) spadek dochodéw pojawia sie najczesciej w duzych miastach - miat miejsce w 39%
miast na prawach powiatu. Drugg dotknieta spadkiem grupa sa powiaty ziemskie (spadek dochodow
wiasnych o ponad 5% w prawie %5 jednostek). Inne samorzady z takimi klopotami finansowymi musiaty
sie zmagac nieco rzadziej.

Rys. 1. Samorzady wg zmian wiasnych dochodéw biezgcych w roku 2020 w poréwnaniu z rokiem 2019
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We wszystkich grupach mocniej dotkniete zostaty jednostki bardziej zamozne, a zatem rok 2020 przy-
niést pewne sptaszczenie poziomu dochodéw samorzadowych. I tak np. wsréd gmin podmiejskich
spadku dochodéw wiasnych o ponad 5% doswiadczyto 13% gmin. Natomiast kiedy spojrzymy tylko na
grupe najzamozniejszych sposréd nich (stanowigcych ok. %), udziat ten wynosit 20%. Podobnie wsréd
gmin liczacych ponad 7 tysiecy mieszkancow - tak silny spadek dochoddw zanotowato 14%, ale wéréd
kwartyla najzamozniejszych sposréd nich - 24%.

W ujeciu regionalnym najczesciej spadek dotykat gminy Polski pétnocno-zachodniej (wojewédztwa
lubuskie, pomorskie, zachodniopomorskie, a takze $laskie), a najrzadziej samorzady potozone w po-
tudniowo-wschodniej i centralnej czesci kraju (t6dzkie, matopolskie, mazowieckie, podkarpackie oraz
wielkopolskie). Opisana tu zalezno$¢ nie jest jednak bardzo silna, bezwyjatkowa reguta. Mapy 1-3
wskazujg, ze takie samorzady tracgce dochody wtasne mozna spotkaé w zasadzie we wszystkich re-
gionach kraju.
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Mapa 1. Procentowa zmiana dochodéw wiasnych biezacych w 2020 roku w poréwnaniu z rokiem 2019
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Mapa 3. Gminy dotkniete >5% spadkiem dochodéw wtasnych biezgcych w 2020 roku w poréwnaniu z rokiem 2019

Najbardziej uderzajgce i zaskakujgce sg jednak zestawienia informacji o spadku dochodéw wiasnych
z wielkoscig pomocy otrzymanej w 2020 roku w ramach drugiego i trzeciego rozdania Rzagdowego Fun-
duszu Inwestycji Lokalnych (RFIL)%. Program ten byt przedstawiany przez rzad jako element wsparcia
dla samorzadéw w zwigzku z trudnosciami finansowymi wywotanymi pandemia. Okazuje sie jednak,
ze wcale nie jest tak, iz najwiekszg pomoc dostawaty te samorzady, ktérych dochody ucierpiaty najwie-
cej. Rysunek 2. pokazuje, ze mediana wielkosci pomocy z RFIL w przeliczeniu na jednego mieszkarca
byta nawet nieco mniejsza w tych gminach, gdzie dochody spadaty najszybciej. Najlepiej widoczna jest
ta zalezno$¢ w przypadku miast na prawach powiatu. Okazuje sie bowiem, ze wiekszo$¢ sposrédd tych
miast, w ktérych dochody wiasne spadaty najszybciej, nie otrzymata zadnej dotacji z RFIL. Wida¢ tez,
ze wsparcie z RFIL poptyneto w najwiekszym stopniu do gmin najmniejszych, a tam dochody nieko-
niecznie ucierpiaty najbardziej.

Zaobserwowane wyzej prawidtowosci posrednio potwierdzajg teze stawiang we wczesniejszych ra-
portach autorstwa Jarostawa Flisa i Pawta Swianiewicza o politycznej, a nie merytorycznej motywacji
alokacji srodkéw z tego funduszu.

2 W analizach uwzgledniono dane dotyczgce Srodkéw z RFIL przekazywanych w procedurze konkursowe;.
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Rys. 2. Mediana dotacji z RFIL w przeliczeniu na jednego mieszkanca
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Jak samorzady reagujg na spadek dochodéw?

W 1983 roku Hal Wolman? opisat, jak wyglada typowa reakcja samorzaddéw na problemy finansowe.
Przedstawit charakterystyczng sekwencje zachowan. W pierwszej kolejnosci podejmowane s3g proé-
by przeczekania w nadziei, ze ktopoty okaza sie chwilowe. Opdzniane s3 ptatnosci dla wykonawcow
ustug, odktada sie na po6zniej remonty, a nastepnie redukuje wydatki inwestycyjne, tak by chroni¢
polityki realizowane poprzez wydatki biezace. Nastepnie wtadze samorzadowe prébujg zainteresowad
swoimi trudnosciami rzad, domagajac sie pomocy.

Jesli takie dziatania nie przynoszg rezultatéw, nastepuje proba zwiekszenia dochodéw poprzez podnie-
sienie optat za ustugi czy, w ostatecznosci, stawek podatkéw lokalnych.

Dopiero na samym koncu ciecia dotykaja wydatkéw biezacych. Jesli konieczne sa redukcje zatrud-
nienia, najchetniej stosuje sie sposoby mozliwie mato drastyczne i mato konfliktogenne. Unika sie
wiec zwolnien, prébujac ograniczac sie do przenoszenia pracownikéw na emerytury i wstrzymywania
przyjmowania nowych pracownikéw. Jezeli trzeba ograniczac¢ zakres swiadczonych ustug, wybiera sie
takie formy, ktére nie sg natychmiast widoczne. Unika sie wiec likwidacji catych programéw, a stosuje
sie raczej zmniejszanie ich rozmiaréw. I tak, na przyktad, decyzje bedg zmierzaty raczej do skracania
godzin otwarcia kilku bibliotek, a nie do zamkniecia jednej z nich.

Kolejne kroki podejmuje sie, kiedy poprzednie nie przyniosty satysfakcjonujacych rezultatow.

3 H.Wolman, Understanding Local Government Responses to Fiscal Pressure, ,Journal of Public Policy” 1983, nr 3.
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P&zniejsze badania dostarczaty na ogét zblizonych wynikéw, cho¢ niektérzy autorzy zwracali uwage
na duze zréznicowanie miedzy poszczegélnymi samorzadami i twierdzili, ze trudno odnalez¢ jeden,
dominujgcy wzorzec zachowan®.

Jak na tym tle wygladaja reakcje polskich samorzadéw tracgcych wptywy z dochodéw wtasnych Anno
Domini 20207 W naszej analizie skupiamy sie na stronie wydatkowej, sprawdzajac, gdzie samorzady
poszukuja oszczednosci. Niektdére analizy nawigzujace do obserwacji Wolmana bytyby przedwczesne.
Na przyktad ewentualny wptyw na polityke w zakresie stawek podatkéw lokalnych moze zaznaczyc¢ sie
w dtuzszej perspektywie, ale zmiany w tej sferze nie sg mozliwe w roku, kiedy pojawity sie trudnosci
(stawki podatkéw uchwala sie z wyprzedzeniem w roku poprzednim). Dlatego w naszym opracowaniu
pomijamy cze$¢ analiz poswieconych polityce podatkowej samorzgdéw.

W celu wychwycenia typowych reakcji na trudnosci finansowe poréwnujemy zmiany struktury wy-
datkéw w samorzadach, gdzie dochody wtasne spadty w ciggu ostatniego roku o ponad 5%, z ,,grupg
kontrolng” samorzadodw, ktére nie zanotowaty zadnego zmniejszenia dochodéw. Chcac, aby grupa
kontrolna skfadata sie z jednostek jak najbardziej podobnych do obserwowanych gmin, dodatkowo
zaweziliémy poréwnywane grupy wedtug nastepujacego schematu:

+ Miasta na prawach powiatu najszybciej tracgce dochody (33 jednostki) poréwnywane sg z sied-
mioma miastami, w ktérych dochody wtasne nie zmienity sie lub wzrosty.

+ W grupie gmin podmiejskich skupiamy sie na stosunkowo zamoznych samorzgdach?® (poréwny-
wanie zmian struktury wydatkéw w jednostkach bardzo zamoznych i dysponujgcych znacznie
mniejszymi dochodami per capita mogtoby by¢ mylace), zestawiajgc ewolucje budzetéw gmin
szybko tracgcych dochody wiasne (N=20) z gminami nienotujgcymi podobnych trudnosci (N=50).
W grupie pozostatych gmin liczacych powyzej 7 tysiecy mieszkancéw koncentrujemy sie na
samorzadach o zblizonym do przecietnego poziomie zamoznosci (wybraliSmy 350 gmin cha-
rakteryzujgcych sie wskaznikiem zamoznosci najblizszym medianie zamoznosci w tej grupie).
Zestawiamy ewolucje struktury budzetéw w 37 gminach odznaczajgcych sie szybkim spadkiem
dochodéw wiasnych z cechujgcymi sie podobnym poziomem zamoznos$ci 202 gminami, ktére nie
doswiadczyty zmniejszenia strumienia dochodéw witasnych.

+ Z kolei w grupie gmin matych (do 7 tysiecy mieszkancéw) skupiamy naszg uwage na jednost-
kach o niskim poziomie dochodéw w przeliczeniu na jednego mieszkarnca (do analizy wybralismy
500 najmniej zamoznych gmin z tej grupy). Poréwnujemy przy tym 52 gminy dotkniete szybkim
spadkiem dochodéw wtasnych z grupa 341 gmin o podobnie niskich dochodach budzetowych,
ale nienotujgcych negatywnego trendu zmian w 2020 roku.

Z takiego zdefiniowania wynika, ze prezentowane dalej wyniki koncentrujg sie na wybranych parach
grup samorzadéw. Pomijamy na przyktad ubozsze od przecietnych gminy podmiejskie albo zamozne
gminy mate. Prezentacja wynikéw dla tych brakujgacych w analizie grup samorzagdéw powodowataby,
ze opracowanie obfitowatoby w zbyt duzg liczbe szczegdtowych zestawien, co datoby w efekcie matg
czytelno$¢ wynikow. W czesci opisywanych dalej szczegdtowych analiz pomijamy takze analizy budze-

4 Takie opinie mozna znalez¢ miedzy innymi w opracowaniach: J.R. Bartle, Coping with Cutbacks: City Response to Aid cuts in New
York State, ,State and Local Government Review” 1996, nr 28, s. 38-48; G.W. Downs, D.M. Rocke, Theories of Budgetary Decisionma-
king and Revenue Decline, ,Policy Sciences” 1984, nr 16, s. 329-347; W.J. Pammer, Managing Fiscal Strain in Major American Cities,
Praeger 1990.

5 Zamozno$¢ zmierzona zostata dochodami wtasnymi gmin powiekszonymi o wptywy z subwencji ogélnej w przeliczeniu na
mieszkanca; wskaznik ten skorygowano o wptaty tzw. podatku janosikowego oraz powiekszono o skutki zmniejszenia stawek, ulg
i zwolnie w podatkach lokalnych. Skupiamy sie na 100 najzamozniejszych gminach podmiejskich.
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téw powiatowych i wojewddzkich, ktére w wiekszym stopniu zalezg od transferéw z budzetu panstwa
i ktorych struktura wydatkéw w mniejszym stopniu (niz w przypadku gmin) wynika z autonomicznych
decyzji wtadz samorzgdowych.

Po pierwsze - inwestycje

Zgromadzone dane jednoznacznie wskazujg, ze - zgodnie z regutg sformutowang przez Wolmana -
gminy w trudnej sytuacji finansowej oszczedzaja przede wszystkim na inwestycjach. Mozliwosci reduk-
¢ji wydatkéw biezgcych sg znacznie mniejsze. Z jednej strony, sg to w duzym stopniu wydatki sztywne
i nie da sie ich zmniejszy¢ w krotkiej perspektywie czasowej. Albo nie pozwalajg na to przepisy narzu-
cajgce pewne wydatki, albo tez taka redukcja wymagataby zwolnien pracownikéw, co wigze sie z dtu-
gotrwatymi procedurami (pomijajgc nawet fakt niecheci wtadz samorzadowych do takich rozwigzan).
Z drugiej strony, tak jak opisywat to Wolman, samorzady niechetnie redukujg realizowane programy
zwigzane z biezacym dostarczaniem ustug, zdajgc sobie sprawe z ich znaczenia dla spotecznosci lokal-
nej i ewentualnego negatywnego wptywu takich zmian na popularnos¢ wtadz samorzgdowych. Odto-
zenie na pézniej inwestycji nie wywotuje takich natychmiastowych negatywnych skutkéw. Oczywiscie
i tutaj mozliwos$ci manewru sg ograniczone, choc¢by dlatego, ze trudno przerwac juz trwajacg budowe,
ale mozliwosci oszczednosci s tu znacznie wieksze. Obserwacje te potwierdzajg dane na rys. 3i 4.

Widzimy, ze wydatki biezagce w roku 2020 wzrastaty we wszystkich grupach samorzadéw, ale wzrost
ten byt nieco wolniejszy w jednostkach dotknietych spadkami dochodéw witasnych. Wzrost wydatkow
biezgcych we wszystkich wyréznionych grupach nalezy wigza¢ gtéwnie z przepisami obowigzujacymi
samorzady, ktére wymuszajg takie zmiany. Réznica jest wieksza w przypadku wydatkéw inwestycyj-
nych. Wymowny jest zwtaszcza obraz odnoszacy sie do miast na prawach powiatu i powiatéw. W tych
przypadkach wartos¢ realizowanych inwestycji w samorzadach tracgcych dochody wtasne spadata,
za$ w jednostkach nienotujgcych takich spadkéw - rosta. Jesli chodzi o gminy, to spadek inwestycji za-
notowaty wszystkie wyrdznione przez nas grupy samorzadow, ale w jednostkach ze znacznym zmniej-
szeniem dochodéw wiasnych spadki te sg o okoto 10 punktéw procentowych wieksze niz w gminach,
gdzie dochody witasne rosty.
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Rys. 3. Zmiana wydatkéw biezgcych (2020/2019) w zaleznosci od zmiany dochodéw wtasnych
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Rys. 4. Zmiana wydatkéw inwestycyjnych (2020/2019) w zaleznosci od zmiany dochodéw wtasnych
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Natomiast - co zaskakujace - miedzy gminami notujacymi spadek dochodéw wtasnych a tymi, gdzie
dochody te byty stabilne albo nawet rosty, nie wida¢ wyraznej réznicy w dynamice wydatkéw na re-
monty biezgce. Okazuje sie, ze w polskich samorzadach w 2020 roku pozycja ta nie stanowita typowe-
go wyboru, jesli chodzi o oszczednosci w budzetach jednostek przezywajacych trudnosci finansowe.
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Zmiany w wydatkach inwestycyjnych bytyby by¢ moze jeszcze wyrazniej widoczne, gdyby nie to, ze
wiele samorzaddéw ratowato sie, zwigkszajgc swoje zadtuzenie. Jak wiemy, rzad w ramach pakietu po-
mocowego dla samorzgddw poluzowat przepisy dotyczgce limitéw zadtuzenia. Na krétkg mete decy-
zja ta moze by¢ postrzegana jako pomoc, cho¢ w dituzszej perspektywie moze zacheca¢ samorzady
do wpadniecia w putapke nadmiernych zobowigzan finansowych, trudnych do udzwigniecia przez
budzet. Nasze analizy wyrazZnie wskazujg, ze wzrost dtugu zacigganego w 2020 roku (w poréwna-
niu z rokiem 2019) w miastach na prawach powiatu oraz w gminach podmiejskich dotknietych spad-
kiem dochodéw witasnych byt znacznie wiekszy niz w podobnych jednostkach niedotknigetych takimi
trudnosciami finansowymi (por. rys. 5). Co ciekawe, w pozostatych gminach nie obserwujemy takiej
zaleznosci. Ale to wtasnie duze miasta, a takze dynamicznie rozwijajgce sie gminy podmiejskie sg naj-
wiekszymi inwestorami samorzgdowymi.

Rys. 5. Zmiana wielkosci zaciggnietego dtugu 2020 do 2019 (w %)

90

75

60

45

30

15

Miasta na prawach powiatu Gminy podmiejskie

E Tracagce dochody wtasne Zyskujace dochody wtasne

Warto jeszcze doda¢, ze w gminach dotknietych spadkiem dochodéw liczba samorzadéw z catkowitym
poziomem zadtuzenia przekraczajgcym 60% ich dochodéw budzetowych wzrosta w 2020 roku o 4,
podczas gdy w grupie gmin notujgcych stabilizacje lub wzrost dochoddw witasnych spadta o 7.

Po drugie - zmiany w wydatkach biezacych

Jak zauwazyliSmy powyzej, wydatki biezace nie byty gtébwnym Zzrédtem oszczednosci w budzetach
gmin, ktérych dochody wiasne szybko sie obnizaty, ale dynamika wzrostu tych wydatkéw byta wol-
niejsza od notowanej w samorzgdach, gdzie dochody wtasne nie zmieniaty sie badz rosty. Mozna wiec
zapyta¢, ktorych sektoréw w najwiekszym stopniu dotyczyly wzgledne oszczednosci wptywajace na
istnienie tej réznicy. Szczego6towe poréwnania dajg sie sprowadzi¢ do kilku prawidtowosci:

Bardzo duza r6znica dynamiki wydatkéw odnosi sie do tych czesci (rozdziatéw) budzetow, w kté-
rych zapisywane sg wydatki na opracowywanie Miejscowych Planéw Zagospodarowania Prze-
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strzennego. Tworzenie plandéw to spory wydatek, ktéry wobec trudnosci budzetowych wydaje
sie dobrym zZrédtem oszczednosci. Z takim opéznieniem nie wigzg sie zadne natychmiastowe
konsekwencje, ktére bytyby negatywnie odczuwane przez mieszkahcow, nie pojawia sie takze
potrzeba redukcji zatrudnienia pracownikéw gminnych. Negatywne skutki zaniechan bedg sie
pojawia¢ dopiero w bardziej odlegtej przysztosci. Opisywang tu regute trzeba jednak uzupetnié¢
jedng uwaga: zaobserwowana prawidtowos$¢ nie odnosi sie do gmin podmiejskich. Sg to gminy
zabudowujace sie najbardziej dynamicznie i w ich przypadku presja zwigzana z potrzebg two-
rzenia planéw jest prawdopodobnie zbyt silnie odczuwalna, aby mozna byto sobie pozwoli¢ na
opoznienia w tym zakresie.

W gminach poza obszarami najwiekszych aglomeracji drugim kandydatem do oszczednosci
w wydatkach biezgcych sg wydatki na gospodarke komunalng. To dos$¢ obszerna kategoria
i mieszcza sie w niej np. utrzymanie drég i ulic, oswietlenie ulic, utrzymanie terenéw zielonych,
a w wielu gminach takze dofinansowanie wydatkéw na wode i Scieki czy tez na odbiér odpadow
komunalnych, co pozwala na utrzymanie optat mieszkanncéw na stosunkowo niskim poziomie.
W duzych miastach opisywana tu prawidtowos¢ nie jest zauwazana zapewne z dwéch powodow.
Po pierwsze, gospodarka komunalng w wiekszym stopniu zajmuja sie tu spotki miejskie, w zwigz-
ku z tym wydatki na ten dziat sg mniej widoczne w budzecie (samodzielnie finansowane wydatki
spotek nie znajdujg odbicia w budzecie). Po drugie, w duzych miastach znacznie rzadziej zdarza
sie, aby koszty biezacego wykonywania wiekszosci ustug komunalnych nie bylty pokrywane przez
optaty uzytkownikéw, stad pole dla ewentualnych cie¢ budzetowych jest znacznie mniejsze.
Poza obszarami aglomeracji przedmiotem oszczednosci w wydatkach biezgcych byty takze wy-
datki na transport. W duzych miastach dominujgcym kosztem w tym dziale sg doptaty do lokal-
nego transportu zbiorowego. W 2020 roku wielkos¢ tych doptat raczej sie zwiekszata, bo rosty
niektére koszty (np. dezynfekcji pojazdéw), a w okresach lockdownoéw drastycznie spadata liczba
pasazeréw. Ale miasta staraty sie za wszelkg cene utrzymac sie¢ potaczen i nie podnosi¢ cen bi-
letéw, wiec pole do oszczednosci wydatkéw byto wiasciwie zerowe. Natomiast w gminach poza
aglomeracjami wiekszg cze$¢ wydatkéw w tym dziale stanowi biezgce utrzymanie drég lokalnych,
dlatego gminy przezywajgce trudnosci finansowe wyraznie staraty sie tutaj szuka¢ oszczednosci.
Nie wida¢ natomiast, aby gminy doswiadczajace wiekszych trudnosci finansowych szukaty nad-
zwyczajnych oszczednosci w wydatkach na administracje, kulture, kulture fizyczng i sport czy
tez odwiate. Jesli chodzi o ten ostatni dziat - pochtaniajgcy najwieksza cze$¢ biezgcych wydatkéw
samorzadowych - jedynym wyjgtkiem sa te fragmenty wydatkow, ktére majg charakter ,mniej
sztywny”, takie jak dodatkowe szkolenia nauczycieli, organizacja zaje¢ pozalekcyjnych dla dzieci
i mtodziezy itp.

+ Jesli chodzi o wydatki na pomoc spoteczng, to w tym przypadku w gminach przezywajgcych wiek-

sze trudnosci finansowe mozna zaobserwowa¢ nawet nieco wiekszg dynamike wydatkéw niz
w pozostatych gminach. To zrozumiate, poniewaz trudnosci budzetowe czesto sg pochodng pro-
cesow skutkujgcych zwiekszeniem potrzeb w zakresie opieki spoteczne;j.

Ilustracjg opisanych tutaj prawidtowosci jest rys. 6.
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Rys. 6. Zmiany wielkosci wydatkéw biezacych - réznica w pkt. proc. miedzy gminami tracgcymi i zyskujgcymi dochody wiasne
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Oszczednosci w inwestycjach

Wiemy juz, ze dotkniete ktopotami finansowymi jednostki w duzym stopniu poszukujg oszczednosci
w programach inwestycyjnych. Natomiast ktére z projektow najczesciej padajg ofiarg tych cie¢? W tej
kwestii jeszcze trudniej znalez¢ jednolity wzorzec reakcji samorzadéw niz w odniesieniu do wydatkéw
biezacych. Daje sie jednak zauwazy¢ kilka prawidtowosci.

Ofiarami oszczednosci padaja przede wszystkim te sektory, ktére zwykle pochtaniajg najwieksza czes¢
wydatkow inwestycyjnych. Po pierwsze, gminy, w ktorych znaczaco spadty dochody wiasne, z reguty
bardziej niz gminy, ktére nie zostaty dotkniete tymi ktopotami, zmniejszajg wydatki na gospodarke
komunalng (zwtaszcza na wodociagi, kanalizacje, gospodarke odpadami).

Po drugie, w gminach dotknietych klopotami finansowymi wyraznie widzimy spowolnienie inwestycji
transportowych. W tym przypadku reguta nie obejmuje jednak gmin najmniejszych (ponizej 7 tysiecy
mieszkancéw). Mozna sie domysla¢, ze w takich gminach potrzeby w zakresie budowy i modernizacji
drog lokalnych sa w dalszym ciggu tak wysokie, iz wydatki z tym zwigzane s3 traktowane priorytetowo,
a oszczednosci poszukuje sie w innych sektorach.

Zaobserwowane prawidtowosci ilustruje rys. 7.
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Rys. 7. Zmiany wielkosci wydatkéw inwestycyjnych - réznica w pkt. proc. miedzy gminami tracgcymi i zyskujgcymi dochody wtasne
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Poza tymi dwiema regutami, majacymi tez swoje wyjatki, trudno znalez¢ jednolity wzorzec. W kazdym
razie nie mozna dostrzec jakiejs systematycznej tendencji do oszczedzania np. na inwestycjach zwig-
zanych z kultura, rekreacjg i sportem czy tez o$wiata.

Trzeba pamieta¢, ze taka krétkookresowa (obejmujaca tylko reakcje zaobserwowane w pierwszym
roku od pojawienia sie trudnosci) analiza ma swoje ograniczenia. Samorzady prowadza wiele inwe-
stycji w cyklach kilkuletnich. Rozpoczetych projektéw czesto nie da sie zatrzymac ,w potowie drogi”.
Poszukujgc mozliwych oszczednosci, wiadze lokalne sg wiec ograniczone w swoich wyborach takze
strukturg projektow juz rozpoczetych, bo ich nagte przerwanie bytoby niemozliwe lub tez bytoby prze-
jawem marnotrawienia juz zainwestowanych srodkéw.

Podsumowanie

Rok 2020 przyniést pogorszenie sytuacji finansowej bardzo wielu samorzagdéw. Dochody wtasne
zmniejszyly sie w prawie potowie jednostek samorzgdowych, w tym w niemal 500 spadek byt bardzo
bolesny - przekraczat 5% dochodoéw zebranych w poprzednim roku.

Najczesciej takimi problemami finansowymi dotkniete byty miasta na prawach powiatu, a w dalszej
kolejnosci powiaty. W kazdej z analizowanych grup samorzadéw kitopoty zwigzane ze zmniejszaja-
cym sie strumieniem dochodow wiasnych czesciej dotykaty jednostki zamozniejsze, w efekcie doszto
wiec do pewnego sptaszczenia réznic miedzy samorzadami zamozniejszymi i biedniejszymi. Pomoc
udzielona przez rzad w postaci Rzadowego Funduszu Inwestycji Lokalnych nie trafita przede wszyst-
kim do samorzadéw najsilniej dotknietych trudnosciami finansowymi. Odwrotnie, samorzady, ktérych
dochody najszybciej spadaty, dostaty na ogét mniejsze wsparcie od tych, ktére w mniejszym stopniu
doswiadczaty ktopotéw finansowych.
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Przygladajac sie reakcji samorzadéw na spadek dochodéw wiasnych, zauwazamy, ze poszukiwaty one
oszczednosci przede wszystkim w wydatkach inwestycyjnych®. Oszczednosci te mogtyby by¢ jeszcze
wieksze, gdyby nie to, ze wiele gmin dotknietych spadkiem dochoddéw witasnych ratowato sie, zwiek-
szajac swoje zadtuzenie. Rzecz jasna, takie rozwigzanie dziata na krétkg mete, w dtuzszej perspektywie
moze dodatkowo skomplikowa¢ sytuacje finansowg danych samorzadow.

Jesli chodzi o wydatki biezgce, réznica miedzy grupg samorzadéw dotknietych zmniejszajgcymi sie
dochodami wiasnymi a gminami nienotujgcymi takich trudnosci byta nieco mniejsza. W obu tych gru-
pach wydatki biezace rosty, cho¢ w grupie samorzgdéw doswiadczajgcych spadku dochodéw wiasnych
nieco wolniej niz w samorzadach, ktérych dochody rosty lub byly stabilne.

Odnosnie do poszukiwania przez dotkniete kryzysem finansowym samorzgdy oszczednosci w wydat-
kach biezacych, to najczesciej koncentrowaly sie one na:

* tej czesci wydatkéw w dziale ,gospodarka mieszkaniowa”, ktéra zwigzana jest z planowaniem
przestrzennym (opdznianie tworzenia Miejscowych Planéw Zagospodarowania Przestrzennego);

+ dofinansowaniu ustug z dziedziny gospodarki komunalnej;

* transporcie (ale ta reguta nie obejmuje duzych miast, ktére staraty sie utrzymac poziom lokalne-
go transportu zbiorowego w warunkach zmniejszajacej sie podczas pandemii liczby pasazerow
i spadku wptywow za bilety).

Nie wida¢ natomiast szczegélnych oszczednosci w sferze wydatkéw na oswiate, kulture oraz sport
i rekreacje’.

Oszczednosci w zakresie inwestycji skupiaja sie przede wszystkim na transporcie i gospodarce ko-
munalnej. Podobnie jak w przypadku wydatkéw biezgcych, nie wida¢ tendencji do poszukiwania cie¢
w wydatkach na oswiate, kulture oraz sport i rekreacje.

Ograniczeniem naszej analizy jest krétki przedziat czasowy. Trudnosci finansowe, zwtaszcza te bedace
poktosiem pandemii oraz lockdownow gospodarki, spadly na samorzady niespodziewanie w trakcie
roku i nasze obserwacje skupiajg sie tylko na natychmiastowych reakcjach w horyzoncie kolejnych
miesiecy tego samego roku budzetowego. W zwigzku z tym katalog mozliwych posunie¢ wtadz sa-
morzgdowych byt ograniczony, np. poprzez niemozno$¢ zmiany stawek podatkéw lokalnych, a takze
optat za niektére ustugi w trakcie roku. Petniejsza analiza powinna zatem obja¢ dtuzszy okres; niektore
reakcje na trudnosci wystepujgce w roku 2020 mogg pojawic sie dopiero w danych za rok 2021, a na-
wet 2022,

6 Woczesniejsze szacunki ekspertéw wskazywaty, ze wypracowane przez samorzady $rodki, ktére miaty zosta¢ wykorzystane na
inwestycje, beda nizsze o co najmniej 7 mld zt. Cze$¢ inwestycji zostanie odtozona na pézniej, a z czesci planowanych inwesty-
cji samorzady mogga zrezygnowac trwale (B. Krawczyk, Pandemia uderza w budzety samorzqddw, ,,Przeglad Komunalny” 2021,
nr 1 (352), https://portalkomunalny.pl/plus/?art=Pandemia-uderza-w-budzety-samorzadow-26938, dostep: 15 listopada 2021).
7 Anegdotycznym potwierdzeniem tego braku zwigzku jest badanie W. Kietbasinskiego i M. Brzezinskiego, Effect of COVID-19
Pandemic on State Funding of Polish Football Clubs, ,Journal of Physical Education and Sport” 2021, nr 4, s. 1211-1218, w ktérym
autorzy stwierdzili brak zwigzku pomiedzy kryzysem finansowym wywotanym pandemig a finansowaniem klubéw pitkarskich
Ekstraklasy przez polskie samorzady. W ramach dostepu do informacji publicznej pozyskali oni informacje finansowe z lat 2019
i 2020 od 12 klubéw.
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