FUNDACJA :
wsresms BATOREGO forumldei

Finanse samorzadu terytorialnego
w dobie pandemii

Pawetl Swianiewicz
Julita tukomska

W jaki spos6b pandemia wplyneta na sytuacje finansowa samorzagdéw? OdpowiedZ na to pytanie nie
jesttatwa, ale sg juz pierwsze dane, ktére pozwalajg na bardzo wstepne i przyblizone analizy. Trudnos¢
wynika przynajmniej z kilku przestanek. Po pierwsze, jesteSmy wcigz w trakcie pandemii i przewidzenie
dalszych zmian jest niemal niemozliwe. Bedzie zalezato miedzy innymi od trajektorii liczby nowych za-
chorowan oraz od polityki rzagdu w zakresie zwalczania epidemii. Oba te zjawiska sg w duzym stopniu
niemozliwe do precyzyjnego uwzglednienia. Po drugie, nie jest fatwo oddzieli¢ wptyw zmieniajacych
sie przepiséw dotyczacych podatkéw (zwtaszcza podatkéw dochodowych, np. zwolnienie z PIT oséb
do 26. roku zycia) od wptywu pandemii. Po trzecie, réwnie trudno precyzyjnie rozdzieli¢ wptyw zmian
cyklu koniunkturalnego, ktéry i tak wchodzit w faze zwolnionego wzrostu, od nastepstw COVID-19.
Wreszcie po czwarte, najnowsze dostepne w tej chwili informacje odnoszg sie do wykonania budzetow
w I pétroczu 2020 roku. Wnioskowanie na podstawie tych danych jest obarczone sporym ryzykiem
btedu, bo rozktad dochodéw i réznego rodzaju wydatkéw w ciggu roku nie jest réwnomierny i wynik
na koniec pétrocza moze bardzo sie rézni¢ od notowanego w koricu roku.
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Niemniej jednak, ryzykujgc uproszczenie i znieksztatcenie, za podstawe dalszych analiz w tym raporcie
przyjmujemy poréwnanie wynikéw w I pétroczu 2020 roku z analogicznym okresem w latach poprzed-
nich (zwtaszcza w roku 2019). Przyjmujemy réwniez w pewnym uproszczeniu, ze zmiany w I kwarta-
le roku (w poréwnaniu z I kwartatem roku poprzedniego) byty wynikiem zmian systemu prawnego
i uznawanego za naturalny cyklu koniunktury gospodarczej, za$ na zmiany w II kwartale oddziatywat
przede wszystkim rozwéj epidemii.



Podobnie jak w naszym raporcie wiosennym (obejmujacym dane do korica 2019 roku) wychodzimy
z zatozenia, ze jednostki samorzadu terytorialnego to zbiorowos$¢ niezwykle zréznicowana. Dlatego
wszelkie uogélnienia sg bardzo ryzykowne. By zmniejszy¢ to ryzyko, przygladamy sie nie tylko warto-
sciom zagregowanym, ale prezentujemy tez dane przeliczone dla mniejszych (nieco bardziej jedno-
rodnych) grup:

samorzadéw wojewddzkich,
* powiatoéw (tzw. ziemskich),
* miast na prawach powiatu (tzw. powiatéw grodzkich),
+ pozostatych gmin, wsrdd ktérych wyrézniamy:
+ gminy podmiejskie - potozone na terenach obszaréw metropolitalnych wyréznionych zgodnie
z Koncepcjg Przestrzennego Zagospodarowania Kraju,
* gminy mate - liczace do 5 tys. mieszkancéw?,
* gminy Srednie (5-20 tys. mieszkancow),
+ gminy duze (pow. 20 tys. mieszkancéw).

Oczywiscie takze wyrdznione w ten spos6b grupy sg wewnetrznie zréznicowane (np. w grupie gmin
srednich znajduje sie az ponad 1300 jednostek), z tego wzgledu usrednione wnioski nie muszg znaj-
dowac potwierdzenia w konkretnych, pojedynczych przypadkach. Niemniej ten btgd usredniania mo-
zemy w ten sposéb znaczaco zmniejszy¢.

Zmiany wielkosci i struktury dochodéw

Zmiana ogdélnego poziomu dochodéw samorzadow jest bardzo zréznicowana w zaleznosci od tego,
o ktdrej grupie samorzadéw méwimy. Jak wida¢ na rys. 1, w samorzgdach wojewd6dzkich i powiato-
wych nie wida¢ na razie silnego efektu ostabienia finansowego. Decyduje o tym przede wszystkim
wzrost transferéw (subwencji i dotacji), od ktérych te jednostki sg mocno zalezne.

Trzeba jednak pamieta¢, ze ponad 75% finanséw samorzadowych przypada na szczebel gminny
(mieszczg sie tu miasta na prawach powiatow) i to na tym poziomie jest realizowana wiekszos¢ in-
westycji publicznych oraz dostarczana wiekszos¢ ustug istotnych w codziennym zyciu mieszkancéow.
Rys. 1 wskazuje, ze w tym przypadku zmiany, ktére obserwujemy od poczatku 2020 roku, sg znacznie
mniej korzystne. Juz I kwartat zaznaczyt sie de facto stagnacja zwigzang tak ze zmiang przepiséw po-
datkowych, jak i z pogorszeniem koniunktury gospodarczej. Natomiast II kwartat - w ktérym zaznaczyt
sie juz wplyw pandemii - przyniést znaczacy spadek w wiekszosci kategorii gmin, cho¢ spadek ten nie
byt az tak dramatyczny, jak to szacowano wczesng wiosng.

Dane na rys. 1 nie uwzgledniajg jeszcze jednego czynnika, ktéry juz wkrétce moze negatywnie odbi¢
sie na sytuacji finansowej czesci samorzaddw. Chodzi o wptaty dokonywane przez zamozniejsze sa-
morzady na subwencje rbwnowazaca, czyli tzw. podatek janosikowy. Po pierwsze, rzad wyrazit zgode,
by wptaty te nie byty dokonywane w I pétroczu 2020 roku (nie mieliSmy wiec szans uwzgledni¢ ich
w danych na rys. 1), ale obowigzek ich uiszczenia zostat przetozony na drugg potowe roku. Gdybysmy
wiec uwzglednili ten dodatkowy element, to wielko$¢ dochodéw faktycznie pozostajgcych do dyspo-
zycji wiadz lokalnych bedzie na koniec roku jeszcze nieco mniejsza, nizby to wynikato z danych o do-

1 JesteSmy przekonani, ze podziat ze wzgledu na wielko$¢ i wyréznienie gmin podmiejskich méwi nam wiecej niz czesto spotyka-
ny w opracowaniach podziat na gminy miejskie, wiejskie i miejsko-wiejskie. Rozréznienie miedzy obszarami wiejskimi i miejskimi
ma bowiem bardzo czesto czysto formalny charakter, nieoddajacy faktycznych réznic spotecznych czy ekonomicznych.
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chodach. Po drugie, mechanizm obliczania tej sktadki opiera sie na wielkosci dochodéw sprzed dwéch
lat (z 2018 roku). Przy spadku dochodéw podatkowych w 2020 roku wyliczona w ten sposéb wielkos$¢
moze byc¢ szczego6lnie bolesna dla cze$ci samorzadoéw. Takze i w przypadku ,sktadek na janosikowe”
wptyw bedzie najbardziej negatywny w miastach na prawach powiatu, a w dalszej kolejno$ci w gmi-
nach podmiejskich najwiekszych aglomeracji. W 2019 roku takg sktadke ptacita prawie potowa miast
na prawach powiatu, niemal co pigta gmina podmiejska, ale tylko 2-3% gmin w pozostatych wyréznio-
nych kategoriach. Z kolei formuta wyliczania naleznych wptat jest szczego6lnie dotkliwa dla zamoznych
samorzadéw powiatowych oraz wojewddzkich i tam wtasnie mozemy sie spodziewa¢ duzych ktopotow
w bilansowaniu budzetu.

Rys. 1
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Zaobserwowalismy, ze przynajmniej w pierwszym okresie pandemii najbardziej niekorzystne zmiany
odnosity sie do sytuacji najwiekszych miast (miast na prawach powiatu), a w dalszej kolejnosci gmin
podmiejskich aglomeracji oraz innych duzych gmin (miast powyzej 20 tys. mieszkaricéw). W gminach
mniejszych zmiany byty znacznie mniej dramatyczne. Warto przy tym przypomnie¢, ze juz w poprzed-
nim raporcie (omawiajgcym zmiany sytuacji finansowej samorzadéw w latach 2014-2019) zwracalismy
uwage, ze najwiecej niekorzystnych tendencji pojawiato sie w duzych miastach. Pierwsze miesigce
pandemii najsilniej wiec uderzyty w te samorzady, ktére juz wczesniej borykaty sie z koniecznoscig
radzenia sobie z wiekszymi niz gdzie indziej trudnos$ciami.

Zeby lepiej zrozumie¢ bezposrednie zrédta tych najnowszych ktopotéw, przyjrzyjmy sie zmianom wiel-
kosci poszczegélnych Zrédet dochodéw w tych dwéch najbardziej poszkodowanych grupach - mia-
stach na prawach powiatu i gminach podmiejskich (por. rys. 2'i 3).
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Rys. 2

Zmiany poszczeg6lnych kategorii dochodéw miast na pp (w %, ceny state)
20%
15%

10%
o ] |
0%

|
e | II HEE

-10%
-15%
-20%
udziaty w PIT udziaty w CIT podatek od subwencja ogdlna dotacje inwestycyjne
nieruchomosci
m I kwartat 2020/1 kwartat 2019 W II kwartat 2020/11 kwartat 2019 1 pétrocze 2020/1 pdtrocze 2019
Rys. 3

Zmiany poszczeg6lnych kategorii dochodéw gmin podmiejskich (w %, ceny state)
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Gtownym Zrédtem probleméw sa udziaty we wptywach z podatku dochodowego od oséb fizycznych
(PIT).Juz wIkwartale byty one nizsze o kilka procent niz w analogicznym okresie roku poprzedniego, co
zapewne byto poktosiem nowych przepiséw podatkowych oraz stabngcej koniunktury gospodarcze;j.
Ale w II kwartale zatamanie byto znacznie silniejsze - siegneto ok. 15% wptywodw z roku poprzedniego.

Odmiennie niz w sytuacji spowolnienia gospodarczego po roku 2008 zachowujg sie wptywy z podat-
ku od nieruchomosci. Zawsze miaty one stabilizujgcy wptyw na wielko$¢ dochodéw samorzgdowych,
tym razem ich wielko$¢ wyraznie spadta, a najwieksza cze$¢ spadku przypada na II kwartat 2020 roku
(réznica w poréwnaniu z I kwartatem jest widoczna zwtaszcza w gminach podmiejskich). Mozna sie
domysla¢, ze byt to efekt réznego rodzaju zwolnieh udzielanych przez samorzady w ramach chronie-
nia podmiotéw gospodarczych przed skutkami lockdownu (np. galerii handlowych), trzeba bowiem
pamieta¢, ze wptywy od 0s6b prawnych stanowig ponad 80% dochodéw z podatku od nieruchomosci.
Tymczasem w duzych miastach wptywy obnizyty sie juz w I kwartale. Mozna przypuszcza¢, ze byto to
zwigzane z przetozeniem pierwszych terminéw ptatnosci - pierwsza rata podatku od nieruchomosci
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jest ptacona zwykle do 15 marca. W tym roku ze wzgledu na pandemie wysytanie tych wezwan do
ptatnosci zostato w wielu miastach przetozone o kilka miesigcy.

Sytuacje tylko do pewnego stopnia ratowat kilkuprocentowy wzrost subwencji ogélnej. Jesli chodzi
o wielkos$¢ dotacji inwestycyjnych, widzimy wyrazng réznice miedzy miastami na prawach powiatu
i gminami podmiejskimi. W tej pierwszej grupie dotacje wyraznie wzrosty i - jak wynika z przytacza-
nych dalej danych - wykorzystanie wiekszego strumienia dotacji z funduszy strukturalnych Unii Eu-
ropejskiej poprawito nieco ogélny obraz finanséw duzych miast. Natomiast w gminach podmiejskich
wielkos¢ otrzymywanych dotacji inwestycyjnych spadta. Trudno dokfadnie wyttumaczy¢ te réznice
miedzy dwoma grupami jednostek. By¢ moze w koricowym okresie rozliczania budzetu unijnego wiek-
sze znaczenie odgrywaty duze projekty (realizowane w wielkich miastach), moze nastgpito skupienie
inwestycji w centrach aglomeracji finansowanych w ramach ZIT (Zintegrowanych Inwestycji Teryto-
rialnych) lub jest to tylko chwilowe znieksztatcenie, ktérego nie mozna wykluczy¢ przy analizie danych
odnoszacych sie do krétkiego okresu.

Z podanych powyzej danych wynika, ze niekorzystne zmiany tagodzity do pewnego stopnia zwiek-
szone transfery do budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego. Jednakze warto zwréci¢ uwage,
ze w znacznej mierze byty to transfery znaczone, a zatem dotacje celowe, ktére w oczywisty sposéb
zmniejszajg autonomie polityk wydatkowych samorzaddw.

O zwiekszajacej sie systematycznie roli dotacji w dochodach gmin, powiatéw i wojewodztw pisalismy
w naszym poprzednim raporcie w odniesieniu do catego okresu 2014-2019. Z danych za I pétrocze
2020 roku wynika, ze proces ten ulegt dalszemu przyspieszeniu. W najmniejszym stopniu odnosit sie
on tym razem do powiatéw, w ktérych udziat dotacji w budzecie w II kwartale 2020 roku wzrést tylko
o dwa punkty procentowe (por. rys. 4), ale w wojewddztwach i gminach byt juz znacznie wiekszy - do-
chodzit nawet do 10 punktéw procentowych (w samorzadach regionalnych), co jak na zmiane w skali
jednego tylko roku jest drastycznie duzym skokiem. Niewiele mniejsza byta ta zmiana w miastach na
prawach powiatu, gminach podmiejskich najwigkszych aglomeracji i miastach duzych (pow. 20 tys.
mieszkancow).

Rys. 4
Zmiana udziatu dotacji celowych w dochodach ogétem (zmiana w punktach
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Zmiana taka bytaby mniejszym problemem, gdyby wynikata ze zwiekszonych funduszy unijnych pozy-
skiwanych przez samorzady w 2020 roku. Jak widac¢ na rys. 5, jest jednak inaczej. Jesli wezmiemy pod
uwage tylko dotacje celowe ze $rodkéw krajowych, to w gminach i powiatach wzrost ich udziatu jest
niemal identyczny jak wtedy, kiedy uwzglednimy tez dotacje z funduszy strukturalnych. Tylko w samo-
rzgdach wojewddzkich silny wzrost udziatu dotacji w I pétroczu 2020 roku wynikat w znacznej mierze
ze wzrostu funduszy unijnych wptywajacych do ich budzetow.

W rezultacie udziat dotacji celowych w dochodach miast na prawach powiatu przekroczyt juz jedna
czwartg, a w gminach 35% catosci (rys. 6).

Rys. 5
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Rys. 6
Procentowy udziat dotacji celowych w dochodach
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Zdolnos¢ samorzadu do finansowania projektow
rozwojowych

O zdolnosci do finansowania nowych przedsiewzie¢ Swiadczy wielkos¢ nadwyzki operacyjnej, czyli réz-
nicy miedzy dochodami biezagcymi a wydatkami biezacymi samorzadu?. Jak pokazujg dane na rys. 7,
w niektoérych kategoriach samorzadow - i to w tych, ktére sg najwiekszymi inwestorami - poziom tej
nadwyzki w I pétroczu 2020 roku gwattownie sie zatamat. Wzrost nadwyzki obserwujemy wprawdzie
w samorzadach wojewodzkich, powiatach i matych gminach (do 20 tys. mieszkancéw), ale w pozo-
statych grupach spadek jest bardzo wyrazny. O prawdziwym tgpnieciu mozemy méwi¢ w miastach
na prawach powiatu, gdzie w II kwartale poziom nadwyzki by} przecietnie o ponad 70% nizszy niz
w analogicznym okresie poprzedniego roku. Warto tez zauwazy¢, ze spadek byt obserwowany juz
w I kwartale 2020 roku, ale wtedy wynosit 20% (a to i tak juz duzo). Byt on prawdopodobnie efektem
zmian koniunktury, przepiséw dotyczacych podatku PIT i wzrastajgcych obcigzeh realizacjg zadan na-
ktadanych na samorzady przez panstwo. Nieco mniejsze, ale takze bardzo znaczace spadki obserwu-
jemy w gminach podmiejskich oraz w miastach powyzej 20 tys. mieszkahcéw. W pierwszym kwartale
te spadki wynosity odpowiednio 8% i 4%, ale w II kwartale 2020 roku siegnety 26% i 23%.

Rys. 7
Zmiany w nadwyzce operacyjnej brutto (w %, ceny state)
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Posrednio pogarszanie sie sytuacji finansowej wida¢ tez na rys. 8 obrazujgcym zmiany wydatkéw na
pomoc spoteczng. Nie ulega watpliwosci, ze w okresach pogarszajacej sie koniunktury gospodarczej
(a z takg zmiang mamy do czynienia w okresie pandemii) potrzeby wydatkowe w tym zakresie rosna,
a nie maleja. Tymczasem na poziomie samorzgdéw gminnych - a wiec tam, gdzie cze$¢ wydatkow spo-
tecznych jest mniej Scisle regulowana przez przepisy i w jakims stopniu zalezy od polityki i mozliwosci
samorzadéw - od poczatku 2020 roku obserwujemy niewielki spadek, ktéry w II kwartale 2020 roku
wykazuje juz bardzo znaczgce rozmiary (pow. 5% w niektorych kategoriach gmin).

2 Obszerniejsze wyjasnienia w tej sprawie prezentowaliSmy w naszym poprzednim raporcie, por. P. Swianiewicz, J. tukomska,
Ewolucja sytuadji finansowej samorzqddw terytorialnych po 2014 roku, Fundacja Batorego, Warszawa 2020, https://www.batory.org.
pl/wp-content/uploads/2020/05/Ewolucja-sytuacji-finansowej-samorzadow_final.pdf (dostep: 9 listopada 2020).
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Rys. 8

Zmiany wydatkéw biezgcych na pomoc spoteczng (w %, ceny state)
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Przedstawienie doktadnych skutkéw tej zmiany wymagatoby znacznie doktadniejszej analizy, ale moze
to oznaczac¢ na przyktad, ze gminy przeznaczaty mniej pieniedzy na zasitki dla oséb znajdujgcych sie
w trudnej sytuacji materialnej i pozbawionych prawa do zasitku dla bezrobotnych.

W Swietle dotychczas przytoczonych danych nie moga by¢ zaskoczeniem informacje o wielkosci wy-
datkéw inwestycyjnych (rys. 9).

Rys. 9
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We wszystkich kategoriach gmin poza gminami najmniejszymi(do 5 tys. mieszkancéw) wynik w II kwar-
tale wygladat wyraznie gorzej niz w I kwartale 2020 roku, a w przypadku miast na prawach powiatéw,
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gmin podmiejskich oraz gmin $rednich i duzych tgczna wielkos¢ wydatkéw inwestycyjnych w II kwar-
tale byta nizsza niz w analogicznym okresie roku poprzedniego. Najwiekszy spadek zanotowaty gminy
podmiejskie (prawie 15% w II kwartale i prawie 8% w przekroju catego I potrocza).

Z kolei rys. 10 wskazuje, ze w przypadku miast na prawach powiatu i gmin duzych (najczesciej wymie-
nianych jako najbardziej poszkodowane) spadek ten bytby jeszcze znaczniejszy, gdyby nie delikatny
efekt amortyzujgcy w postaci wiekszych dotacji inwestycyjnych z funduszy strukturalnych Unii Euro-
pejskiej. Jedynie w gminach podmiejskich dotacje z UE spadty w poréwnaniu z rokiem ubiegtym i taki
efekt tagodzacy nie pojawit sie wcale.

Rys. 10

Zmiana wydatkéw inwestycyjnych (bez dotacji UE, w %, ceny state)
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Co dalej?

Mottem tej czesSci raportu moze by¢ znane powiedzenia Nielsa Bohra, ktory stwierdzit, ze ,prognozowa-
nie jest bardzo trudne, zwtaszcza gdy dotyczy przysztosci”. Dynamicznie zmieniajgca sie (a w ostatnich
tygodniach szybko sie pogarszajgca) sytuacja zwigzana z pandemia powoduje, ze wszelkie prognozy
gospodarcze sg bardzo zawodne. Nie wiemy, jak bedg wygladaty warunki prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej w 2021 roku, czy beda pojawialy sie kolejne fale pandemii i ewentualnie jak beda silne.
A to wszystko ma przeciez olbrzymi wptyw na gospodarke, co z kolei w oczywisty sposob przektada
sie na dochody budzetéw samorzadowych. Zwijajaca sie gospodarka to nizsze wptywy z podatkéw,
a czasem takze wyzsze potrzeby wydatkowe zwigzane z niektérymi sektorami (np. pomoc spotecz-
na). Wyzsze potrzeby wydatkowe narzucajg tez ograniczenia zwigzane z pandemia (np. dezynfekcja
taboru komunikacji miejskiej, dodatkowe wyposazenie szkét i nauczycieli w ptyny dezynfekujace itp.).
Potrzeba tez nowych inwestycji i zakupow, chociazby nabycia sprzetéw i systemoéw informatycznych
do edukacji czy pracy zdalne;j.

Wedtug najnowszych prognoz Banku Swiatowego (z korica wrzesnia 2020 roku) spadek PKB w catym
2020 roku ma wynies$¢ 3,9%, za$ rok 2021 powinien pozwoli¢ na znaczace (ale tylko czeSciowe) odro-
bienie strat (+3,5%). Prognozy innych instytucji finansowych byty zblizone. Z dzisiejszej perspektywy
wydaje sie, ze moga one okaza¢ sie nadmiernie optymistyczne. Cho¢ gdyby doszto do szybkiego wy-
gaszenia rosnacej na razie fali zachorowan, to dzisiejszy punkt widzenia mégtby sie wydac¢ nadmiernie
pesymistyczny.
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Nie ulega watpliwosci, ze samorzady nie przejda przez ten kryzys sucha noga, spadek dochodéw po-
datkowych jest nieunikniony. Nie wiadomo, czy wzrost transferéw moze go zrekompensowa¢, za to
wiadomo, ze ten wzrost przyczynia sie jednoczesnie do spadku autonomii polityk lokalnych i grozi
wzrostem klientelizmu politycznego w relacjach samorzad - wiadza centralna. W poréwnaniu z kry-
zysem 2008 roku (ktéry zreszta oznaczat dla Polski stagnacje gospodarczg, ale nie recesje) obecne
trudnosci przychodzg w znacznie trudniejszym momencie cyklu finansowego Unii Europejskiej. Wte-
dy, lata 2009-2010 - byty pierwszg potowg nowego budzetu unijnego, czyli okresem szybko rosna-
cych transferéw z funduszy strukturalnych, ktére w duzym stopniu pozwolity zamortyzowac trudnosci.
W tej chwili jesteSmy w kohcowym okresie perspektywy finansowej UE 2014-2020 i nie wida¢ nowych,
znaczacych rezerw w funduszach strukturalnych, do ktérych mozna by siegngé¢. W dodatku budzet na
lata 2021-2027 nie zostat jeszcze przyjety, jego koncowy ksztatt jest zatem nieznany, a co wiecej, poja-
wiajgce sie czasem grozby weta moga mocno opéznic¢ jego przyjecie. Wiemy tez, ze nawet jesli zosta-
nie przyjety, to do uruchomienia duzych srodkéw dla samorzagdéw muszg ming¢ 2-3 lata. Stawianie na
to, ze transfery z funduszy Unii Europejskiej mogg uratowac sytuacje, jest bardzo ryzykowne. Trzeba
sie przygotowac na kilka bardzo chudych lat dla budzetéw samorzgadowych.

Co robic?

Kilka lat temu, piszac o skutkach kryzysu finansowego 2008 roku dla samorzadéw (dodajmy, ze tam-
ten kryzys potraktowat Polske, w tym samorzady, wyjatkowo tagodnie, a w znanym poréwnaniu do
»Zielonej wyspy” byto stosunkowo nieduzo propagandowej przesady), pisaliSmy o argumentach, ktére
sprawiaja, ze samorzady potrzebujg szczegbélnego wsparcia finansowego w okresach trudnosci go-
spodarczych?. Przypomnijmy te argumenty.

Przede wszystkim samorzad jest znacznie bardziej bezsilny niz rzad chronigcy budzet panstwa; sa-
morzad nie moze sam sie broni¢. Na poziomie krajowym prowadzacy polityke gospodarczg i finan-
sowg majg do dyspozycji instrumenty reagowania, za pomocg ktérych mogg prébowac stabilizowac
sytuacje makroekonomiczng i ratowac sytuacje budzetu. Samorzady lokalne sg tych instrumentow
badz pozbawione (polityka pieniezna), badz dysponujg nimi w znacznie bardziej ograniczony spos6b
(polityka podatkowa, zadtuzenie), majgc bardzo umiarkowany wptyw tak na krétkookresowg sytuacje
swojego budzetu, jak i na warunki ekonomiczne, ktére w diuzszej perspektywie wptywajg na wielkos¢
dochodéw budzetowych. Oczywiscie w warunkach kryzysu samorzady powinny zrobi¢ audyt swoich
wydatkdéw, szukac zrédet oszczednosci, a takze dodatkowych zrédet dochodéw. Mogg takze szukac
réznych innowacyjnych rozwigzah podnoszacych produktywnos¢?, ale powiedzmy otwarcie - same sie
nie uratuja®. Majg tu znacznie mniejsze mozliwosci dziatania niz rzady.

Réwnoczesnie w Polsce, podobnie jak w niektérych innych krajach europejskich, samorzady odpo-
wiadaja za wiele zadah z zakresu szeroko rozumianych ustug spotecznych, ktére faczg sie ze sztyw-
nymi potrzebami wydatkowymi; nie mozna ich zmniejsza¢ w okresie spowolnienia gospodarczego.
Co wiecej, samorzagdom przyznano odpowiedzialno$¢ za pewng cze$¢ typowych zadan w zakresie
redystrybucji (np. zasitki dla najubozszych, pomoc dla bezrobotnych), ktére wymagajg zwiekszenia

3 Por. P. Swianiewicz, J. tukomska, Spowolnienie gospodarcze a sytuacja finansowa samorzqddw terytorialnych: Polska na tle innych
krajéw europejskich, Raport dla spétki Municipium, Warszawa 2009. W skréconej formie takze: P. Swianiewicz, J. tukomska, Spowol-
nienie gospodarcze a sytuacja finansowa samorzqgddw terytorialnych, ,Finanse Komunalne” 2020, nr 5, s. 7-32.

4 Po jednej z poprzednich fal kryzysowych katalog takich innowacyjnych strategii omawiat m.in. P.E. Mouritzen, Managing cities
in austerity, Sage, London-Newbury Park-New Delhi 1993.

5 Podobne stanowisko prezentuje grupa ekspertéw w wydanym niedawno raporcie: Raport samorzqd. Pomiedzy nadzwyczajnymi
zadaniami a ograniczonymi mozliwosciami - samorzqd terytorialny w czasie pandemii, Fundacja GAP, Open Eyes Economy, Krakéw
2020.
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w czasie, gdy gospodarka przezywa ktopoty. Warto w koricu wspomnie¢, ze w Polsce, tak jak w wielu
innych krajach europejskich, samorzady odpowiadajg za ponad potowe inwestycji finansowanych ze
srodkéw publicznych. Wiadomo, ze ciecia w wydatkach inwestycyjnych to zazwyczaj jeden z pierw-
szych krokéw, do ktérych uciekajg sie wtadze publiczne w razie trudnosci finansowych. Jest to reakcja
w oczywisty sposéb sprzeczna z wywodzgcymi sie od Keynesa receptami polityki gospodarczej (zale-
cajgcymi miedzy innymi zwiekszenie inwestycji publicznych w odpowiedzi na recesje), ale w przypadku
samorzadéw lokalnych, majgcych minimalne mozliwosci prowadzenia wiasnej polityki antycyklicznej,
zrozumiata i tatwa do przewidzenia (co dodatkowo podkresla konieczno$¢ pomocy panstwa dla samo-
rzagdoéw w okresach spowolnienia gospodarczego). Z obu wymienionych powyzej wzgledéw zatamanie
inwestycji samorzagdowych moze wiec mie¢ bardzo negatywne, dtugofalowe skutki dla gospodarki
kraju. Tymczasem ze znanego badania typowych reakcji samorzadéw na kryzys finansowy wynika®,
ze decyzje o cieciach wydatkéw inwestycyjnych sg podejmowane na stosunkowo wczesnych etapach
(cho¢ nie na samym poczatku) walki wtadz lokalnych z problemami finansowymi.

Nie ulega watpliwosci, ze samorzgdom bardzo przydatoby sie wsparcie i faktyczne wspotdziatanie
z rzadem w najblizszym czasie. W dotychczas przyjmowanych i dyskutowanych rozwigzaniach w ra-
mach szeroko rozumianej ,tarczy antykryzysowej" nie wida¢ na razie zrozumienia dla potrzeby takiego
wsparcia. Wprawdzie w ramach tzw. tarczy dla samorzadéw czyli Rzagdowego Funduszu Inwestycji
Lokalnych rzad zapowiedziat przekazanie szesciu miliardéw ztotych w ramach dotacji na inwestycje
dla gmin i powiatéw (pigciu miliardéw ztotych dla gmin i miast na prawach powiatu, co stanowi prawie
13% wydatkéw inwestycyjnych zrealizowanych przez te jednostki w 2019 roku oraz miliard ztotych dla
powiatéw ziemskich - czyli réwnowartos¢ prawie 20% powiatowych wydatkéw inwestycyjnych z 2019
roku). Nie wiadomo jednak doktadnie, kiedy i w jakiej wartosci srodki te trafig na konta samorzadéw
(merytorycznej oceny wnioskéw sktadanych przez samorzady do 30.09.2020 roku ma dokonywac po-
wotana przez premiera Komisja do spraw Wsparcia Jednostek Samorzadu Terytorialnego). Oczywiscie
nalezy sie cieszy¢ z dodatkowych szesciu miliardéw ztotych (to niespetna 3% catych budzetéw samo-
rzagdowych), ale nie mozna nie zauwazyg¢, ze to kolejny program, ktérego kryteria sa bardzo mato pre-
cyzyjne, co zwieksza niebezpieczenstwo klientelistycznej formuty alokacji Srodkéw. I jak juz byto kilku-
krotnie zaznaczane w tym tekscie, zwiekszanie udziatu dotacji w budzetach samorzadowych zmniejsza
ich autonomie.

Z doswiadczen poprzednich kryzyséw w krajach europejskich, a takze z obserwacji zachowania rzadu
w ostatnich miesigcach wiemy, ze dos¢ powszechng reakcjg na kryzys jest centralizacja, ograniczanie
autonomii i che¢ doktadniejszego kontrolowania dziatah samorzadu terytorialnego. Nie jest to jed-
nak postawa spotykana we wszystkich krajach. W 2009 roku reakcjg np. w Danii i w Niemczech byto
poszukiwanie sposob6éw na deregulacje dziatah samorzadéw. Uchylenie niekiedy nadmiernej liczby
norm i standardéw ustug lokalnych miato w tym rozumowaniu umozliwi¢ bardziej elastyczng reakcje
samorzaddw i poszukiwanie rozwigzah dopasowanych do warunkéw lokalnych’. Takie podejscie jest
czesciej spotykane w krajach o dtugich tradycjach decentralizacji, mozna tu wiec mowic o ,zaleznosci
od Sciezki” (path dependency) w politykach radzenia sobie z kryzysem. Polska nie nalezy do grupy ta-
kich krajéw i podobne rozwigzania sg mato prawdopodobne.

6 Por. H. Wolman, Understanding local government responses to fiscal pressure, ,Journal of Public Policy” 1983, nr 3.
7 P.G. Hansen, Cost reduction: the Danish experience, referat na konferencji Rady Europy ,Local Government: Responses to Reces-
sion Across Europe”, Strasbourg 11-12.10.2010.
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W sytuacji nadzwyczajnej potrzebne rozwigzania powinny wychodzi¢ poza standardowy zestaw in-
strumentéw; niezbedne sg rozwigzania o charakterze innowacyjnymé. Warunkiem wstepnym bytoby
zbudowanie zaufania miedzy rzagdem i samorzgdami. Na to jednak na razie sie nie zanosi. Generalnie
rzecz biorac, od lat wida¢, ze rzad nie ufa samorzadom, a i zaufanie w przeciwnym kierunku drastycz-
nie zmalato.

Co zatem mozna zrobié, by poméc samorzagdom?

Po pierwsze, obowigzujgce caty czas przepisy nie dajg samorzadom mozliwosci skorzystania z nadzwy-
czajnych $rodkéw pochodzacych z instrumentéw dtuznych. Mozna sie zastanawiaé nad przejsciowym
poluzowaniem regulacji dotyczacych zadtuzenia (pewne zmiany w tym zakresie przewiduje kolejna
wersja ,tarczy antykryzysowej”). Najwieksze miasta apelowaty wiosng tego roku do rzagdu o zawiesze-
nie kar dla JST, ktére przekroczg ustawowe wskazniki zadtuzenia, co w tej wyjatkowej sytuacji wydaje
sie rozwigzaniem przejsciowo dopuszczalnym. Niemniej potrzebna tu jest wielka ostroznos¢, bo by-
taby to pomoc krétkofalowa, ktéra w dtuzszej perspektywie moze prowadzi¢ do bardzo negatywnych
konsekwencji. Pomysty zwigzane z emisjami obligacji to tylko inna forma zadtuzenia, pod niektérymi
wzgledami bardziej korzystna od tradycyjnych kredytéw bankowych, ale ich istota jest identyczna.

By¢ moze warto rozwazy¢ rozwigzania stosowane przez rzady niektorych krajow europejskich podczas
ostatniego kryzysu gospodarczego, takie jak np. pokrywanie kosztéw obstugi zadtuzenia samorzadéw
dotyczacego inwestycji (Austria) lub zwrot podatku VAT od inwestycji samorzgdowych (Francja)®. Po-
dobny pomyst funduszu stworzonego przez VAT ptacony od inwestycji samorzadowych pojawiat sie
tez w Polsce, np. w cytowanym juz wczesniej opracowaniu Raport samorzqd. Pomiedzy nadzwyczajnymi
zadaniami a ograniczonymi mozliwosciami - samorzqd terytorialny w czasie pandemii. Wsr6d rozwigzan
wartych przeanalizowania wymienimy takze niskooprocentowane rzagdowe pozyczki dla samorzadow
z przeznaczeniem na wktad wtasny niezbedny do realizacji projektéw rozwojowych, w tym mozliwie
najbardziej intensywne wykorzystanie srodkéw UE.

Zwazywszy na dotychczasowe doswiadczenia w tym zakresie, bardzo ryzykownym pomystem byto-
by skoncentrowanie pomocy na jakich$ dodatkowych dotacjach dla samorzgdéw przeznaczonych na
przyktad na konkretne projekty inwestycyjne. Zagrozenie umacniajgcych sie przy takiej okazji rela-
¢ji o charakterze klientelizmu politycznego i dalszego zmniejszania sie autonomii finansowej samo-
rzadow jest bardzo duze. Wiele wskazuje, ze dotychczasowa pomoc idzie gtéwnie w tym kierunku.
Pierwsze doswiadczenia z Funduszu Drég Samorzgdowych'®, znane przypadki dotacji ostentacyjnie
przyznawanych gminom deklarujgcym sie jako strefy wolne od LGBT, a takze niestety wiele innych
sugerujg, ze wpychanie samorzaddw na pozycje klientelistyczne nie jest zagrozeniem wydumanym.

Doraznym, ale bardzo skutecznym sposobem wsparcia bytoby podniesienie kwoty bazowej subwencji
oswiatowej, tak by drastycznie zmniejszy¢ konieczno$¢ doptacania do utrzymania szkét ze Srodkow

8 Takim innowacyjnym instrumentem by¢ moze okazg sie Srodki unijne, ktére maja by¢ rozdzielane w ramach NextGeneration-
-EU (wydzielane, by zapewni¢ skuteczng reakcje UE na kryzys zwigzany z koronawirusem oraz by budowa¢ dtugotrwatg odpornos¢
na kryzysy). Zdecydowana wiekszo$¢ tych funduszy ma by¢ przekazywana nie w ramach bezzwrotnych grantéw (jak dotychczas),
ale w postaci niskooprocentowanych pozyczek (na zasadach podobnych jak instrumenty JEREMIE i JESSICA w poprzednich per-
spektywach finansowych UE, ktére pozwalaty na osiggnigcie efektu dzwigni finansowej).

9 Wiecej na ten temat w The impact of the economic downturn on local government in Europe. What is happening and what can be
done?, red. K. Davey, Council of Europe i LGI/Open Society Institute, Strasbourg/Budapest 2010.

10 Por. P. Swianiewicz, Wplyw polityki partyjnej na rozdziat dotacji celowych na przyktadzie Funduszu Drég Samorzqdowych, ,Wspél-
nota” 2020, nr 1, s. 44-53. Inne przyktady budowania klientelistycznych relacji mozna znalez¢ w raporcie D. Szescito, Samorzqd-
-centrum: bilans po trzydziestu latach od odrodzenia sie samorzqdu i pieciu latach nowego centralizmu, Fundacja Batorego, Warszawa
2020, https://www.batory.org.pl/wp-content/uploads/2020/06/Rzad_Samorzad_analiza.pdf (dostep 12.11.2020).
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wiasnych samorzadéw. Gdyby wielkos¢ subwencji podnie$¢ np. 0 20% (nawet przy zachowaniu obecne-
go, bardzo dalekiego od doskonatosci mechanizmu jej alokacji), to samorzady mogtyby zabezpieczone
w ten sposéb srodki wtasne przeznaczy¢ na inne cele, np. zmniejszajac zakres juz zapowiadanych ciec¢
w programach inwestycyjnych. W poréwnaniu np. z okresowym zwiekszeniem udziatu samorzadow
w PIT'" to rozwigzanie takie ma takg przewage, ze przynosi ulge wiasciwie wszystkim jednostkom sa-
morzadowym, podczas gdy zwiekszenie srodkéw z PIT pomogtoby gtéwnie duzym i Srednim miastom,
a w minimalnym stopniu wielu rolniczym gminom wiejskim.

Innym pomystem, ale wymagajacym dtuzszej pracy legislacyjnej, mogtaby by¢ umiarkowana refor-
ma podatku od nieruchomosci. Nie chodzi o wprowadzenie podatku katastralnego, ktéry na pewno
wzbudzitby silny op6r, a nie jest takze pozbawiony licznych wad, ale np. o zréznicowanie stawek mak-
symalnych w zaleznosci od zamoznosci regionu lub wielkosci (wzglednie funkcji w systemie osadni-
czym) miasta. To stosunkowo proste rozwigzanie mogace przynie$¢ dodatkowe dochody'2. Podobnie
do rozwazenia byloby stosowanie preferencyjnej stawki podatku od nieruchomosci mieszkaniowych
tylko dla jednego mieszkania posiadanego przez podatnika. Cho¢ tego typu rozwigzanie moze miec
potencjalnie negatywne skutki uboczne w postaci wptywu na rynek mieszkan na wynajem. W kazdym
razie pomysty opisywane w tym akapicie wigzg sie tak czy inaczej ze wzrostem fiskalizmu lokalnego,
co jest kierunkiem ryzykownym w okresie, w ktérym wielu przedsiebiorcow wymagac bedzie wsparcia
i obnizenia obcigzen fiskalnych ich dziatalnosci.

Omowione w tej czesci opracowania pomysty wymagajg doktadniejszego przemyslenia i rozbudowa-
nia. Warunkiem wstepnym jest jednak przede wszystkim wzbudzenie zrozumienia potrzeby pomocy
kryzysowej nie tylko dla przedsiebiorstw i tracgcych prace mieszkancow, ale takze dla samorzaddw.
W obecnej sytuacji, takze politycznej, nie wydaje sie to tatwym (o ile w ogdle realnym) zadaniem.

Pawetl Swianiewicz - profesor nauk ekonomicznych, kierownik Katedry Rozwoju i Polityki Lokalnej na
Uniwersytecie Warszawskim, dyrektor Szkoty Doktorskiej Nauk Spotecznych UW.

Julita tukomska - adiunkt w Katedrze Rozwoju i Polityki Lokalnej na Uniwersytecie Warszawskim.

11 Zwiekszanie udziatu samorzadéw w dochodach z PIT w dtuzszej perspektywie nie wydaje sie rozwigzaniem najbardziej po-
zgdanym (w kontekscie budowania odpornosci finansowej na przysztosc), przede wszystkim ze wzgledu na wigksze uzaleznienie
dochodéw samorzadowych od wptywéw z podatku, ktéry silnie reaguje na zmiany koniunkturalne.

12 Pomyst ten omawialiémy doktadniej kilka lat temu a artykule P. Swianiewicz, J. tukomska, J. Neneman, Koncepcja przeksztatcer
podatku od nieruchomosci, ,Finanse Komunalne” 2013, nr 7-8, s. 25-50. Ostatnio podobny postulat sformutowali autorzy cytowa-
nego juz opracowania Raport samorzqd...
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