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Mozliwosci rozwojowe jednostek samorzadu
terytorialnego na tle zmian koniunktury
gospodarczej — ujecie regionalne

Zarys tresci: Na gospodarke samorzadu terytorialnego w Polsce oddziatuje niestabilnos¢
otoczenia gospodarczego i prawnego, rzutujaca na jego kondycje finansowa oraz realizacje
zadan biezacych i inwestycyjnych. Jako cel artykulu przyjeto oceng sytuacji finansowej JST
w Polsce na tle zmian koniunktury gospodarczej. Do oceny sytuacji finansowej jednostek
samorzadowych wykorzystano analize wskaznikows. Zastosowano analiz¢ poréwnawcza
wybranych miar kondycji finansowej JST, charakteryzujacych ich zdolno$¢ do realizacji
dzialan rozwojowych. Analiza objeta lata 2018-2022. Zastosowano w niej podzial teryto-
rialny jednostek samorzadu terytorialnego wediug wojewoédztw, co pozwolilo na poréw-
nanie stanu finanséw samorzadowych miedzy regionami w kraju.

Stowa kluczowe: jednostki samorzadu terytorialnego, sytuacja finansowa, potencjal roz-
wojowy

Wprowadzenie

Jednostki samorzadu terytorialnego (JST) jako podmioty odpowiedzialne za do-
stawe dobr i ustug publicznych o zasiegu lokalnym i regionalnym oraz za po-
dejmowanie dzialan rozwojowych musza by¢ wyposazone w odpowiednie $rod-
ki finansowe. Samorzad terytorialny odpowiedzialny jest nie tylko za realizacje
biezacych zadan ustawowych, ale takze rozwoj wspélnot samorzadowych. Za-
sadniczym problemem w kontekscie mozliwosci rozwojowych jednostek samo-
rzadowych jest wygospodarowanie $rodkéw na sfinansowanie przedsiewzieé
rozwojowych, w tym $rodkéw wiasnych umozliwiajacych planowanie i realizacje
zadan inwestycyjnych. Inwestycje samorzadowe stanowia wazna determinante
rozwoju zaréwno w odniesieniu do regionéw, jak i calego spoleczenstwa (Wy-
szkowska 2018, Kogut-Jaworska, Zawora 2020).
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W ostatnich latach na gospodarke samorzadu terytorialnego w Polsce wptyw
miala niestabilno$¢ otoczenia gospodarczego i prawnego, rzutujaca na jego kon-
dycje finansowa oraz realizacje zadan biezacych i inwestycyjnych. Na wykonanie
budzetéw JST wplyw miato szereg czynnikéw o nadzwyczajnym charakterze, kto-
re znalazly odzwierciedlenie w kondycji finansowej budzetu panstwa, a w konse-
kwencji oddziatywaly réwniez na obszar finanséw samorzadowych.

Jako cel artykutu przyjeto ocene sytuacji finansowej JST w Polsce na tle zmian
koniunktury gospodarczej. Aby go osiagna¢, na tle zmian PKB w Polsce dokonano
oceny stanu finanséw publicznych, w tym szczegdlnie samorzadowych.

Do oceny stanu finanséw JST wykorzystano analize wskaznikowa, jedng z pod-
stawowych metod oceny kondycji finansowej samorzadéw. Analiza wskaznikowa
umozliwia ocene wybranych dziedzin tego szerokiego obszaru problemowego.
Ocenie poddano te aspekty sytuacji finansowej, ktore charakteryzujg mozliwosci
rozwojowe samorzadéw. W analizie porownawczej zastosowano wybrany zestaw
wskaznikow, charakteryzujacych przede wszystkim potencjal dochodowy, zakres
samodzielno$ci finansowej, zdolno$¢ finansowania dzialalnosci inwestycyjnej
oraz poziom zadluzenia i zdolnoé¢ do jego obstugi, w tym:
dochody wtasne per capita,
wydatki inwestycyjne per capita,
wydatki inwestycyjne w relacji do wydatkéw ogodtem,
zobowiazania ogdtem w relacji do dochodéw ogoédtem,
nadwyzke operacyjng powiekszona o dochody ze sprzedazy majatku w relacji
do dochodéw ogdtem,
nadwyzke operacyjng powiekszona o dochody majatkowe w relacji do wydat-
kéw majatkowych (wskaznik samofinansowania).

Rozwdj spoteczno-gospodarczy JST w znacznym stopniu zdeterminowany
jest wielko$cia wlasnego potencjalu dochodowego, ktéry obejmujac dochody
wlasne o charakterze stabilnym, cyklicznym i przewidywalnym, stanowi jeden
z czynnikow pozwalajacych kreowaé stabilny rozwdj regionalny i lokalny (Lu-
binska i in. 2007). Wskaznik wielkosci dochodéw wlasnych w przeliczeniu na
jednego mieszkanca danej jednostki obrazuje zasobno$¢ JST oraz pozwala na oce-
ne jej potencjatu rozwojowego (Filipiak 2009). Wysoki poziom dochodéw wia-
snych jest tez symptomem samodzielnosci finansowej (zaréwno dochodowej, jak
i wydatkowej), dajac podstawe do ksztattowania lokalnej polityki rozwojowej,
wspomagajac podejmowanie decyzji diugoterminowych dotyczacych poziomu
inwestycji czy zadluzenia (Brzozowska i in. 2017). W ocenie mozliwosci rozwo-
jowych samorzadéw istotna role odgrywa poziom samodzielnosci wydatkowej,
ktora obrazuje wskaznik udziatu wydatkéw inwestycyjnych w wydatkach ogdtem
JST. O poniesieniu wydatkéw inwestycyjnych decyduja bowiem same jednostki
samorzadu terytorialnego (Suréwka 2013). Ich wielko$¢ odzwierciedla poziom
$rodkow, ktére jednostka po sfinansowaniu obligatoryjnych zadan biezacych
moze przeznaczy¢ na realizacje inwestycji. Miarg atrakcyjnosci danej jednostki
samorzadowej jest ponadto wskaznik wielkosci inwestycji na mieszkanca, ktory
odzwierciedla aktywno$¢ inwestycyjng samorzadéw oraz $wiadczy o mozliwosci
kreowania rozwoju danej jednostki. Relacja zobowigzan ogdétem do dochodéow
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ogodtem informuje o sytuacji finansowej JST, wskazujac na stopien obciazenia jed-
nostki dotychczasowym zadluzeniem, a tym samym mozliwo$¢ sfinansowania zo-
bowigzan dochodami. W ocenie sytuacji finansowej JST z punktu widzenia mozli-
wosci finansowania zadan inwestycyjnych duze znaczenie ma kategoria nadwyzki
operacyjnej (réznicy pomiedzy dochodami biezacymi i wydatkami biezgcymi).
W ocenie zdolnosci do rozwoju jednostki samorzadowej wykorzystywany jest
wskaznik udzialu nadwyzki operacyjnej powiekszonej o dochody ze sprzedazy
majatku w dochodach ogotem. Wartos¢ wskaznika wskazuje, jaka czes¢ dochodow
biezacych zwiekszonych o wplywy ze sprzedazy majgtku moze by¢ przeznaczona
na sfinansowanie dzialalnos$ci inwestycyjnej lub zwrot wcze$niej zaciagnietych
na ten cel zobowigzan (Ministerstwo Finanséow 2023). Zdolnosé¢ do rozwoju JST
odzwierciedla rowniez wskaznik samofinansowania, ktory jest relacja nadwyzki
operacyjnej i dochodéw majatkowych do wydatkéw majgtkowych. Im wyzsza jest
warto$¢ wskaznika, tym mniejsze ryzyko utraty ptynnosci finansowej w zwiazku
z nadmiernymi kosztami obslugi zadluzenia. Wskaznik ten obrazuje catkowitg
zdolno$¢ do finansowania dziatalnosci inwestycyjnej (Wyszkowska 2018).

W analizie zastosowano podzial terytorialny JST wedlug wojewodztw, co po-
zwolilo na poréwnanie stanu finanséw samorzadowych miedzy regionami w Pol-
sce. Jest to istotne zagadnienie ze wzgledu na widoczne w kraju dysproporcje
w poziomie rozwoju gospodarczego poszczegodlnych regionéw. Wazna jest zatem
ocena wystepujacych réznic oraz mozliwoéci rozwojowych samorzadoéow, ktérych
dziatalno$¢ moze wplywac na zmniejszanie istniejacych dysproporcji.

Przeprowadzona analiza objeta lata 2018-2022, czyli przejscie od stabilnej sy-
tuacji makroekonomicznej i dobrej koniunktury gospodarczej w Polsce, poprzez
kryzys wywotany pandemia, do okresu wychodzenia z kryzysu i poprawy uwa-
runkowan gospodarczych.

Material empiryczny pochodzi z Banku Danych Lokalnych GUS, opracowan
Ministerstwa Finanséw, sprawozdan Krajowej Rady Regionalnych Izb Obrachun-
kowych oraz Najwyzszej Izby Kontroli.

Ocena kondycji finansowej jednostek samorzadu
terytorialnego - ujecie teoretyczne

Efekty dziatalnosci jednostek samorzadu terytorialnego stuzace poprawie jakosci
zycia mieszkancow sg $ci$le powiazane z sytuacja finansowa samorzadéw, w tym
ze zdolnoscia do systematycznego powiekszania dochodéw budzetowych. Zaspo-
kajanie zbiorowych potrzeb wspélnoty oraz podnoszenie atrakcyjnosci inwesty-
cyjnej jednostki samorzadowej zalezy w duzej mierze od posiadanych dochodow.
Wséroéd pozadanych cech dochodéw samorzadowych wymienia sie przede wszyst-
kim wydajno$¢ i stabilno$¢ (Bartle i in. 2003, Poniatowicz 2015). Posiadane zaso-
by finansowe stanowia fundament funkcjonowania JST oraz warunkuja realizacje
zadan, w tym o charakterze inwestycyjnym (Grzebyk i in. 2022).
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Kondycja finansowa jako miara obrazujgca stan finanséw JST jest pojeciem
ztozonym i wielowymiarowym. Poziomu kondycji finansowej nie mozna opisac
jednym wskaznikiem (Groves i in. 1981, Hendrick 2004, Bieniasz, Gota$ 2015),
do jego opisu dobierany jest szereg cech sktadowych finanséw danego podmio-
tu. Kondycja finansowa JST ksztaltowana jest m.in. przez: poziom dochodoéw,
samodzielno$¢ finansowa, wielko$¢ wydatkéw inwestycyjnych, zdolnosé¢ do po-
zyskiwania $rodkow pozabudzetowych, osiaganie rownowagi budzetowej. Kon-
dycja finansowa wyraza sie réwniez w wyptacalnosci, rozumianej jako zdolno$¢
finansowa samorzadu terytorialnego do terminowego wywiazania sie ze swoich
zobowiazan (krétkoterminowych i dlugoterminowych) i zapewnienia ciagtosci
w $wiadczeniu uslug na rzecz lokalnej spotecznosci (Wang i in. 2007, Rivenbark
iin. 2009, Ritonga i in. 2012). Wéréd definicji kondycji finansowej JST najczesciej
podkresla sie zatem mozliwosci samorzadu zwigzane z zapewnieniem bezpie-
czenstwa finansowego, rozumianego jako zdolnoé¢ do realizacji podstawowych
zadan wilasnych ($wiadczenia ustug publicznych) oraz utrzymania wiarygodnosci
finansowej zwiazanej ze splata obecnych i przyszlych zobowigzan finansowych
(Stanny, Strzelczyk 2018).

Waznym narzedziem oceny sytuacji finansowej JST jest analiza finansowa.
Swym zakresem obejmuje badanie zjawisk finansowych oraz uwarunkowan i na-
stepstw ich wystapienia. Analiza kondycji finansowej jednostki dostarcza infor-
magcji o jej obecnej i przyszlej sytuacji majatkowej i finansowej pozwala takze
okresli¢ mozliwosci rozwojowe samorzadu (Zawora 2018). Wypracowanie i wy-
korzystanie odpowiednich narzedzi oceny sytuacji finansowej jednostek samorza-
dowych i umiejetno$¢ interpretacji ptynacych na tej podstawie informacji stano-
wi podstawe okreslania mozliwosci rozwojowych danej jednostki, a w szerszym
wymiarze do poréwnywania réznic wystepujacych w odniesieniu do sytuacji
finansowej poszczegdlnych jednostek (Filipiak 2009). Analiza prowadzona dla
wybranych grup jednostek samorzadu terytorialnego wskazuje na tendencje wy-
stepujace w skali kraju, regionu czy tez lokalne;j.

Jedna z podstawowych metod oceny kondycji finansowej samorzadu jest ana-
liza wskaznikowa, ktéra umozliwia biezacg ocene dziatalnosci samorzgdéw oraz,
dzieki oznaczeniu trendéw wystepujacych w danej jednostce, stanowi podstawe
do formutowania wnioskéw dotyczacych przysztosci. Analiza wskaznikowa wspie-
ra takze proces planowania rozwoju lokalnego oraz dziatalno$¢ inwestycyjna (Ko-
sek-Wojnar 2006). Zestawy wskaznikéw wykorzystywanych w analizie sytuacji fi-
nansowej samorzadéw lokalnych dotyczg najczesciej oceny: plynnosci finansowej
rozumianej jako zdolno$¢ do wywiazywania sie z krotkoterminowych zobowigzan;
poziomu zadtuzenia i zdolnosci do jego obslugi; samodzielnosci finansowej (do-
chodowej i wydatkowej); zdolnosci do rozwoju jednostki rozumianej jako moz-
liwo$¢ finansowania nakladéw inwestycyjnych danej jednostki samorzadowej;
atrakcyjnosci JST ukazujacej zasobno$¢ i zdolnosci rozwojowe w przeliczeniu na
jednego mieszkanca danej jednostki samorzadowej (Eukomska-Szarek i in. 2018).
Zestaw rekomendowany przez Ministerstwo Finanséw obejmuje natomiast na-
stepujace grupy wskaznikéw: budzetowe, w przeliczeniu na jednego mieszkarca
i zobowiazan wedlug tytuléw dluznych (Ministerstwo Finansow 2023).
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Zmiany w PKB oraz dochodach i wydatkach publicznych
w latach 2018-2022

Wséréd pozadanych cech wiasciwie dziatajacego systemu finansowego jednostek
samorzadu terytorialnego kluczowe znaczenie ma zapewnienie jego stabilnosci
oraz wydajnosci w dtugim okresie. Stabilno$¢ i pewno$¢ Zrodet finansowania zna-
czaco determinujg zakres i poziom ustug publicznych $wiadczonych przez JST
(Kata i in. 2022). Sytuacja finanséw publicznych jest zalezna od uwarunkowan
makroekonomicznych i stanu gospodarki. Dochody publiczne, w tym samorza-
dowe, oparte sg w znacznej cze$ci na daninach publicznych, co w okresach spo-
wolnienia gospodarczego skutkuje wahaniami dochodéw budzetowych panstwa
oraz wladz samorzadowych. Ze zmienno$cia dochodéw publicznych w réznych
okresach taczy sie problem zapewnienia ciaglosci finansowania débr publicznych,
dostarczanych spotecznosciom lokalnym (Owsiak 2011).

Na gospodarke i finanse publiczne Polski w latach 2018-2022 wplyw mialy
niekorzystne uwarunkowania zewnetrzne i wewnetrzne. W 2020 r. w Polsce, po
latach stabilnego tempa wzrostu gospodarczego, nastgpito pogorszenie koniunk-
tury spowodowane epidemia COVID-19. Liczne obostrzenia zwigzane z epidemig
mialy powazne skutki gospodarcze i spoleczne, efektem byt spadek PKB o 2,0%
w poréwnaniu z rokiem wczesniejszym, kiedy to tempo wzrostu gospodarcze-
go wynosito 4,5% (tab. 1). W 2021 r. Polska, podobnie jak wiekszo$¢ krajow
Unii Europejskiej, odnotowala wzrost gospodarczy spowodowany silnym ozywie-
niem gospodarczym. Mimo ze wciaz obowiazywaly czasowe obostrzenia zwiaza-
ne z koniecznoscia przeciwdzialania negatywnym skutkom epidemii, miaty one
znacznie lagodniejszy charakter niz rok wczesniej. W efekcie PKB wzrést o 6,9%
i byl to jeden z najbardziej dynamicznych wzrostéw od 2007 r. (gdy przekroczyt
7%). Tym samym Polska utrzymala w 2021 r. tempo wzrostu gospodarczego prze-
wyzszajace $rednie tempo w UE, ktére wynosito 6,1% (NIK 2022). Oceniajac tak

Tabela 1. Zmiany w PKB oraz dochodach i wydatkach publicznych w latach 2018-2022 (%)

Lata 2018 2019 2020 2021 2022
Rok poprzedni = 100
Produkt krajowy brutto 105,9 104,5 98,0 106,9 105,3
Dochody publiczne 110,7 107,4 102,7 114,9 110,2
Wydatki publiczne 107,3 108,7 117,7 102,8 115,5
Panstwowy dtug publiczny 102,3 100,7 112,1 103,3 105,3
PKB = 100

Dochody publiczne 41,3 41,0 41,3 42,3 39,8
Wydatki publiczne 41,5 41,8 48,2 44,2 43,5
Wynik -0,2 -0,7 -6,9 -1,9 -3,7
Panstwowy dlug publiczny 46,5 43,2 47,5 43,8 39,3

Zrédlo: opracowanie wiasne na podstawie danych: Najwyzszej Izby Kontroli, Ministerstwa Finansow
oraz GUS.
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wysoki wzrost PKB w tym okresie, nalezy pamieta¢ o niskim poziomie bazowym
wskaznika w 2020 r. W ciggu 2021 r. obserwowano ponadto stopniowe nasilenie
zjawisk inflacyjnych. Srednioroczny wzrost cen towaréw i ustug konsumpcyjnych
wyniést 5,1% (przy srednim wzroscie rok wcze$niej — 3,4%). W 2022 r., pomimo
zaostrzenia przez NBP polityki pienieznej, nastapil dalszy wzrost $redniorocz-
nej inflacji do poziomu 14,4% (najwyzszego od 1997 r. oraz wyzszego niz $red-
nia w krajach UE) (NIK 2023). Pogorszenie zewnetrznych warunkéw rozwoju
polskiej gospodarki w 2022 r. spowodowane bylo w duzej mierze agresja Rosji
na Ukraine. Swiatowe ceny surowcéw energetycznych skokowo wzrosty, wywo-
tujac podniesienie si¢ cen takze innych towaréw i ustug. Rosnaca inflacja przy-
czynila sie¢ do obnizenia dynamiki konsumpgcji, oslabionej réwniez przez niski
wzrost realnych wynagrodzen, nienadgzajacych za inflacja. Spowolnienie wzrostu
PKB w 2022 r. wynikalo tez z wyhamowania inwestycji — zarowno krajowych, jak
i zagranicznych (NIK 2023).

W latach 2018-2022 utrzymany byl wzrost dochodéw publicznych, jednak
zdecydowanie nizsza dynamike wzrostu zanotowano w 2020 r. (tab. 1). W roku
2021 wzrost dochodéw publicznych w stosunku do roku poprzedniego byt w ba-
danym okresie najwyzszy (14,9%), zwiekszyly sie jednoczesnie dochody w relacji
do PKB, z 41,3% w 2020 r. do 42,3% w 2021. Tak wysokiego wzrostu docho-
déw publicznych oraz ich poziomu w relacji do PKB nie obserwowano w Pol-
sce w okresie ostatnich dziesieciu lat. Wydatki publiczne zrealizowano w 2020 r.
na podwyzszonym, wzgledem okresu przed epidemia COVID-19, poziomie. W la-
tach 2018-2019 wydatki te utrzymywaly sie w przedziale 41-42% produktu kra-
jowego brutto. W 2020 r. nastapil ich skokowy wzrost do 48,2% PKB, wynikajacy
m.in. z potrzeby przeciwdziatania negatywnym skutkom epidemii oraz wsparcia
gospodarki w czasie recesji. W 2021 i 2022 r. wielko$¢ wydatkéw publicznych
zostala zmniejszona o okoto 4% w relacji do PKB.

W latach 2018-2022 sektor instytucji rzgdowych i samorzadowych wypraco-
wal deficyt, ktéry byl najwyzszy w 2020 1., gdy wyniost az 6,9% PKB. Nastepstwem
wyzszej dynamiki dochodéw w stosunku do wydatkéw publicznych w 2021 r.
bylo znaczace zmniejszenie deficytu do 1,9% PKB, wciaz jednak pozostawal on
Znaczaco wyzszy w porownaniu z latami 2018-2019, gdy stanowit odpowiednio
0,2% i 0,7% PKB. Za pogtebienie sie deficytu tego sektora w latach 2020-2021
odpowiedzialne byly przede wszystkim instytucje rzadowe. Instytucje podsektora
samorzadowego wypracowaly w tym okresie nadwyzke — odpowiednio 0,2% oraz
0,6% PKB. W 2022 r. sektor instytucji rzadowych i samorzadowych wypracowat
znaczaco wyzszy niz w roku poprzednim deficyt — 3,7% wartosci PKB. Najwiek-
szy deficyt odnotowano w podsektorze instytucji rzadowych - 3,3% produktu
krajowego brutto, natomiast deficyt podsektora instytucji samorzadowych rowny
byt 0,4% PKB. Najwyzszy wzrost panstwowego dtugu publicznego odnotowano
w 2020 r. (0 12,1% w stosunku do roku poprzedniego), co stanowito 47,5% PKB.
W latach 2021-2022 relacja panstwowego dtugu publicznego do PKB zmniejszyla
sie odpowiednio do 43,8% oraz 39,3%, zanotowano réwniez nizszy wzrost diugu
w stosunku do roku poprzedniego — 0 3,3% i 5,3%.
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Sytuacja finansowa jednostek samorzadu terytorialnego
w Polsce w latach 2018-2022

Na sytuacje finansowa JST oddziatuje szereg czynnikdéw o charakterze wewnetrz-
nym i zewnetrznym. Szczegélny wplyw maja czynniki zewnetrzne, na ktére sa-
morzad nie ma wplywu. Wérdd nich nalezy wyrédzni¢ uwarunkowania prawne,
odzwierciedlajace stan samorzadowego systemu finansowego, a takze czynniki
ekonomiczne, wynikajace z poziomu rozwoju gospodarczego kraju i jego tery-
torialnego zrdznicowania, determinujace poziom i stabilno$¢ dochodéw, a takze
wysokos¢ i strukture wydatkéw poszczegdlnych jednostek samorzadowych.

W ostatnich latach na gospodarke samorzadu terytorialnego oddzialywata
niestabilno$¢ otoczenia gospodarczego i prawnego, rzutujaca na jego kondycje
finansowa i realizacje zadan publicznych. Wéréd istotnych czynnikéw wywotu-
jacych niekorzystne zmiany w otoczeniu polskiego samorzadu nalezy wymieni¢
(Swianiewicz, Lukomska 2021, Dolewka 2023):

* reforme systemu podatkowego, majaca wpltyw na poziom dochoddéw JST,

* recesje zwigzang z pandemig COVID-19,

* wojne w Ukrainie i nowe zadania zwigzane z pomocg uchodzcom wojennym,
* wysoka inflacje, wplywajaca na wzrost kosztéw realizowanych zadan.

Na stan finanséw JST istotny wplyw, poza uwarunkowaniami gospodarczymi,
mialy wprowadzone w tym okresie regulacje prawne. Szczegdlnie istotne byty
zmiany systemu podatkowego w zakresie PIT i CIT, oddziatujace na dochody wta-
sne samorzadow. Na ograniczenie tych dochodéw wplywaly gléwnie wprowa-
dzone w 2019 r. zmiany przepiséw dotyczacych podatku dochodowego od os6b
fizycznych (m.in. zerowego PIT dla oséb do 26. roku zycia, podwyzki kosztow
uzyskania przychodéw dla pracownikéw, obnizki stawki PIT w progu skali podat-
kowej) oraz regulacje prawne zwigzane z wdrozeniem Polskiego Ladu, ktére we-
szty w zycie w 2022 r. (wprowadzajace liczne ulgi w podatku PIT) (Ustawa 2019,
2021). Zwiazek Miast Polskich (ZMP) wskazuje, ze wprowadzane od 2019 r.
zmiany w systemie podatku dochodowego od 0séb fizycznych spowodowaty wy-
sokie ubytki w dochodach wtasnych JST (Bilans... 2024). W ocenie NIK reformy
podatkowe z lat 2019-2022 doprowadzity do znaczacego uszczuplenia dochodow
wlasnych JST, ograniczajgc ich finansowa samodzielno$¢ oraz zdolnos¢ do reali-
zacji zadan inwestycyjnych (NIK 2024).

Wérdd czynnikdéw zewnetrznych, o nadzwyczajnym charakterze, nalezy wska-
za¢ wojne w Ukrainie, ktéra rozpoczeta sie w 2022 r. W zwiazku z konfliktem
zbrojnym na terytorium Ukrainy i kryzysem uchodZczym obywateli tego pan-
stwa na samorzad terytorialny natozono zadania w zakresie pomocy obywatelom
Ukrainy, przybywajacym do Polski. W drodze ustawy z 2022 r. utworzono Fun-
dusz Pomocy, ktéry miat zapewnié¢ JST dochody, umozliwiajace realizacje natozo-
nych na nie nowych zadan publicznych (Ustawa 2022).

W latach 2018-2022 dochody samorzadowe systematycznie wzrastaly, jednak
najwyzszy ich wzrost — o0 10,6% w poréwnaniu z rokiem poprzednim — sektor sa-
morzadowy odnotowal w2019 r. (tab. 2). W latach 2020-2021 dynamika przyrostu
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dochodéw nieznacznie spadfa i wyniosta odpowiednio 109,5% i 109,3%. Nato-
miast w roku 2022 wzrost wyniost wyraznie mniej — 3,7%. Zanotowano nizszy
wzrost dotacji, co wiagzalo sie ze spadkiem o 20% dotacji z UE w zwiazku z wy-
gaszaniem programéw w ramach perspektywy finansowej UE na lata 2014-2020,
przy jednoczesnym opdznieniu w uruchomieniu $rodkéw z nowej perspektywy
finansowej. Dochody z tytulu subwencji ogélnej, po latach systematycznego
wzrostu, w 2022 r. spadly 0 9% w stosunku do roku poprzedniego. Nalezy jednak
pamieta¢ o wysokim wzrodcie subwencji w 2021 r., wynikajacym z przekazania
JST transferu $rodkéw z budzetu panstwa o wartosci 12 mld zt, stanowiacych
uzupelnienie subwencji ogélnej (m.in. z tytulu rekompensaty za strate dochodéw
w zwigzku ze zmianami w PIT) (Finanse... 2022).

Tabela 2. Zmiany w dochodach i wydatkach budzetowych JST w Polsce w latach 2018-
2022 (rok poprzedni = 100%)

Lata 2018 2019 2020 2021 2022
Dochody ogétem 109,6 110,6 109,5 109,3 103,7
Dochody wlasne, w tym: 109,5 109,5 107,8 108,4 110,5

* udzial w podatku dochodowym od oséb prawnych 115,7 112,4 103,9 126,3 106,0
* udzial w podatku dochodowym od oséb fizycznych  113,4  110,3 98,1 112,7 109,0

Subwencja ogélna 104,0 109,4 108,6 122,8 91,0
Dotacje celowe 114,5 113,5 113,0 101,0 103,3
Wydatki ogdtem 112,7 108,0 106,8 1056 112,0
Wydatki biezace 105,9 111,0 109,3 1054 109,4
Wydatki majatkowe 150,2 96,5 95,5 106,3 125,22
Nadwyzka operacyjna 109,5 104,5 88,5 171,2 73,2
Zadluzenie ogolem 110,4 107,8 109,5 101,4 99,7

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie danych: Ministerstwa Finanséw Krajowej Rady RIO oraz
Najwyzszej I1zby Kontroli.

Z analizy zmian dochodéw budzetowych JST wynika, ze pogorszenie koniunk-
tury spowodowane epidemia COVID-19 nie wpltyneto na ogdlny potencjat docho-
dowy JST. W roku 2020 samorzady nie zmniejszyty swoich dochodéw ogodtem,
lecz zachowaly podobna dynamike ich przyrostu jak w latach poprzedzajacych
pandemie. Nizszym wzrostem charakteryzowaly sie jednak w 2020 r. dochody
wlasne. Szczegolnie niekorzystne zmiany dotyczyly dochodéw z tytulu udzialu
w podatkach dochodowych (CIT i PIT), ktére stanowia istotng czesé, tj. 24%,
dochodéw ogétem JST (Finanse... 2023). Wplywy z PIT, ktérych udziat w docho-
dach ogoélem jest bardziej znaczacy (19,6% dochodéw ogdtem), spadly o 1,9%
w stosunku do roku 2019. Gléwne przyczyny spadku dochodéw podatkowych
JST w 2020 r. to zaréwno recesja wywolana pandemia i lockdownem, jak i zmiany
prawa podatkowego wprowadzone w 2019 r. W 2021 r. wraz z ozywieniem go-
spodarczym wzrosty dochody z podatkéw od o0séb fizycznych i prawnych — wply-
wy z CIT o 26,3%, natomiast dochody z PIT o 12,7% i byl to wzrost zblizony
do obserwowanego przed pandemia. W 2022 r. dochody z podatkéw PIT i CIT
wzrosly o 8,4%, a wiec znacznie mniej niz w latach poprzednich (z wyjatkiem
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roku 2020), co wigzalo si¢ ze spowolnieniem polskiej gospodarki oraz zmiana-
mi podatkowymi wprowadzonymi od 2022 r. w ramach programu Polski tad.
Zmiany w systemie podatku dochodowego od oséb fizycznych, wprowadzane
w latach 2019-2022, spowodowaly znaczace ubytki w dochodach wtasnych JST,
w tym szczegoOlnie miast na prawach powiatu i gmin miejskich (gdzie sa ich glow-
nym skladnikiem). ZMP wskazal, Ze wszystkie miasta na prawach powiatu oraz
zdecydowana wiekszo$¢ gmin miejskich odnotowaty, wskutek nizszych wpltywow
z PIT, straty w dochodach, siegajace 5 tys. zt per capita (Bilans... 2024).

Wydatki JST zwiekszaly sie w badanym okresie w tempie zblizonym do docho-
déw. Jedynie w 2022 r. skala wzrostu wydatkéw byta znacznie wieksza niz wzrost
dochodéw. Wydatki biezace rosty w podobnym tempie co wydatki ogdtem, jednak
w latach 2019-2020 ich wzrost byl wyzszy. Niepokojacy byl natomiast spadek
samorzadowych wydatkéw inwestycyjnych, najwyzszy w 2020 r., kiedy wydatki
spadly w stosunku do roku 2019 o 4,5%. Rok 2021 przyniést wzrost wydatkow
majatkowych (o 6,3%), jednak ich poziom (48,1 mld zt) byt nadal nizszy niz
w roku poprzedzajacym wybuch pandemii (49,0 mld zl). Zwraca uwage réwniez
niski poziom realizacji samorzadowych planéw inwestycyjnych w 2021 r. (77%),
zwigzany m.in. z opdzniajaca sie wyplata srodkéow z nowej perspektywy finanso-
wej UE oraz Krajowego Planu Odbudowy (KPO). Wazne jest jednak odwrocenie
spadkowej tendencji w inwestycjach JST. Pobudzeniu aktywnosci inwestycyjnej
samorzadéw w 2021 r. sprzyjaty m.in. srodki z Rzadowego Funduszu Inwestycji
Lokalnych (RFIL), przyznane z Funduszu Przeciwdzialania COVID-19 (Finan-
se... 2022). W 2022 r. samorzady przeznaczyly na wydatki inwestycyjne o 25,2%
wieksze $rodki niz w roku poprzednim (wyniosly one 60 mld zt). Aktywnos¢
inwestycyjna samorzadéw byla wiec wyraznie wyzsza, m.in. dzigki $rodkom
z Rzadowego Funduszu Polski tad: Programu Inwestycji Strategicznych oraz
Funduszu Przeciwdziatania COVID-19 (RFIL) (Finanse... 2023). Uruchomienie
$rodkow z nowej perspektywy finansowej UE na lata 2021-2027 oraz Krajowego
Planu Odbudowy (KPO) powinno przelozy¢ si¢ na utrzymanie tendencji wzrostu
inwestycji w kolejnych latach.

Warto$¢ nadwyzki operacyjnej, stanowigcej istotny miernik kondycji finan-
sowej samorzaddw oraz ich potencjatu inwestycyjnego, wykazywala wrazliwos¢
na zmiany koniunktury gospodarczej. Po wzroscie poziomu nadwyzki w 2018 r.
0 9,5% oraz o 4,5% w 2019 r., w 2020 r. nastapit spadek nadwyzki operacyj-
nej az o 11,5%. W 2021 r. wystapil znaczny wzrost nadwyzki — o 71,2% (co
wynikato gléwnie z przekazania samorzadom w 2021 r. dodatkowych $rodkéow
tytutem uzupetnienia subwencji ogélnej). W 2022 r. warto$¢ nadwyzki spadta
az 0 9,8 mld zi, co bylo konsekwencja zaréwno wysokiego wyniku osiggnietego
przez samorzady na koniec 2021 r., jak i nizszego wzrostu dochodéw biezacych.

Mimo trudnej sytuacji w 2020 r., budzety samorzadéw zamknely sie nadwyz-
ka w wysokosci 5,69 mld zt, mimo Ze pierwotnie samorzady planowaly deficyt
budzetowy w wysokosci 21,17 mld zi, co $wiadczy o zachowaniu przez samo-
rzady duzej ostroznosci podczas realizacji budzetu w warunkach pandemii. Wia-
zalo sie to z powaznym ograniczeniem aktywnosci inwestycyjnej samorzadow,
majacym zwiazek z pogarszajaca sie sytuacjg gospodarcza w Polsce i narastajacg
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niepewnoscig co do realizacji przez samorzady planu dochodéw. W 2021 r. wyko-
nanie budzetéw JST przyniosio takze nadwyzke (17,4 mld zl, przy planowanym
deficycie —19,4 mld zl). Rok 2022 samorzady zakonczyly deficytem budzetowym
na poziomie 8,2 mld zt (GUS 2023). Bylo to konsekwencja stabszego wzrostu do-
chodéw samorzadowych, przy jednoczesnym silnym wzro$cie wydatkéw. Mimo
to warto$¢ zadluzenia JST w 2022 r. zmniejszyla si¢ w stosunku do ubiegtego
roku tylko o 0,3%, co wskazuje, ze Zrédlem finansowania deficytu nie byt przy-
rost dlugu, lecz wolne $rodki zgromadzone w latach poprzednich. Wyzsza dy-
namika dochodéw niz zadluzenia miala takze wplyw na malejacy poziom relacji
zobowiazan do dochodéw. Nalezy podkresli¢, ze sytuacja zadluzeniowa sektora
samorzadowego powoli sie poprawia, przy czym waznym bodZcem do ograni-
czania zadluzenia jest rosnacy koszt obstugi dlugu. W 2022 r. koszty zwiazane
z ratami i odsetkami wynosily ponad polowe nadwyzki operacyjnej samorzadow.
W latach 2018-2020 systematycznie wzrastata kwota zadtuzenia JST ($rednio
0 10% rocznie). Okres pandemii nie wplynat znaczaco na zwiekszenie dynamiki
wzrost dlugu (gléwnie z powodu odlozenia w czasie realizacji inwestycji). Nato-
miast w 2021 r. tempo wzrostu zadluzenia spadto, zobowiazania sektora samo-
rzadowego wzrosty jedynie o 1,4% w stosunku do roku ubieglego. Réwnoczesnie
ustabilizowata sie relacja zobowiazan do dochodéw. Relacja dtugu do dochodow
w calym sektorze samorzadowym zmniejszyta sie w latach 2018-2022 z 30,2%
do poziomu 26,3%.

Mozliwosci finansowania dzialalno$ci rozwojowe;j
jednostek samorzadu terytorialnego - ujecie regionalne

Zagadnienie oceny gospodarki finansowej samorzadu terytorialnego jest bardzo
szerokie, dlatego aby poréwnac stan finanséw jednostek samorzadowych w po-
szczegblnych wojewoddztwach, analizie poddano wybrane dziedziny tego obszaru
problemowego. Oceniono te aspekty sytuacji finansowej, ktére charakteryzujg
mozliwosci rozwojowe samorzaddw. Zasadniczym problemem w kontek$cie moz-
liwosci rozwojowych jednostek samorzadowych jest wygospodarowanie srodkow
na sfinansowanie przedsiewzie¢ rozwojowych, w tym $rodkéw wtasnych umozli-
wiajacych planowanie i realizacje zadan inwestycyjnych.

W analizie zastosowano podzial terytorialny jednostek samorzadowych we-
dtug wojewddztw, co pozwolilo na poréwnanie stanu finanséw samorzadowych
miedzy regionami w Polsce. Jest to istotne zagadnienie ze wzgledu na widoczne
w kraju dysproporcje w poziomie rozwoju gospodarczego poszczegdlnych regio-
néw. Warto$¢ PKB na 1 mieszkanca w poszczegdlnych wojewodztwach byta zroz-
nicowana (tab. 3). Sredni poziom PKB per capita dla Polski wyniést w badanym
okresie 67,8 tys. zl, wahajac sie od 46,5 tys. zt w regionie lubelskim do 107,3
tys. w wojewddztwie mazowieckim. Wskazuje to na wysokie réznice miedzy naj-
bogatszym a najbiedniejszym regionem. Mozna zauwazy¢, ze wschodnia czesé
Polski charakteryzuje sie nizszym poziomem PKB per capita, najmniejszg warto$é
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wskaznika osiagaly wojewddztwa: lubelskie, gdzie PKB na mieszkanica wyniosto
w badanym okresie 69% $redniej krajowej, oraz podkarpackie i podlaskie — odpo-
wiednio 70% i 73% $redniej dla Polski. Poza tym niskim PKB per capita cechuje
sie wojewodztwo warminsko-mazurskie i $wietokrzyskie. Trzeba jednak zwrécié
uwage, ze jedynie cztery regiony osiagnely wynik wyzszy niz érednio w kraju,
w tym najwyzszy — wojewddztwo mazowieckie (158% S$redniej krajowej) oraz
dolnoslaskie (110%). W przypadku wojewoddztwa mazowieckiego za wysokie
PKB odpowiada region warszawski stoteczny, ktéry w 2022 r. wypracowal ponad
200% sredniej dla Polski, a pozostata czes¢ wojewoddztwa — 92%.

Tabela 3. PKB na 1 mieszkanca wedtug regiondéw w latach 2019-2022 (ceny biezace)

PKB na 1 mieszkanca (z1) PKB na 1 mieszkanica

Wojewddztwa (Polska = 100%)

2019 2020 2021 2022 2019 2020 2021 2022
Polska 59618 61231 69263 81093 100,0 100,0 100,0 100,0
Dolno$laskie 65164 67104 76748 90980 109,3 109,6 110,8 112,2
Kujawsko-pomorskie 47433 50246 56774 66547 79,6 82,1 82,0 82,1
Lubelskie 40792 42370 47611 55182 68,4 69,2 68,7 68,0
Lubuskie 48366 50209 56701 66313 81,1 82,0 81,9 81,8
bLodzkie 56113 59529 66393 76228 94,1 97,2 95,9 94,0
Matopolskie 54378 55138 62908 72004 91,2 90,0 90,8 88,8
Mazowieckie 96519 97093 107711 127791 161,9 158,6 155,5 157,6
Opolskie 47134 48834 56689 64383 79,1 79,8 81,8 79,4
Podkarpackie 42053 42501 48544 55125 70,5 69,4 70,1 68,0
Podlaskie 43072 45345 50628 59818 72,2 74,1 73,1 73,8
Pomorskie 57989 57680 66920 81149 97,3 94,2 96,6 100,1
élqskie 61136 61641 71595 85131 102,5 100,7 103,4 105,0
Swiqtokrzyskie 42617 44789 50604 56507 71,5 73,1 73,1 69,7
Warminsko-mazurskie 40810 43662 49098 56368 68,5 71,3 70,9 69,5
Wielkopolskie 64801 66499 74224 85867 108,7 108,6 107,2 105,9

Zachodniopomorskie 49581 51790 58323 66443 83,2 84,6 84,2 81,9

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie danych Banku Danych Lokalnych GUS.

Dysproporcje rozwojowe na poziomie regionalnym wiazg sie ze stanem finan-
sow JST. Uwarunkowane jest to rolg samorzadu terytorialnego we wspieraniu
i kreowaniu rozwoju spoteczno-gospodarczego danego obszaru. Kondycja finan-
sowa JST oraz ich mozliwosci rozwojowe w znacznym stopniu zdeterminowa-
ne sa wielko$cia potencjatu dochodowego. Wysoki poziom dochodéw wtasnych
per capita zapewnia wieksza samodzielno$¢ finansowa JST (przede wszystkim
w ujeciu dochodowym, ale takze wydatkowym), sprzyjajac ksztaltowaniu przez
nie wiasnej polityki finansowej i stanowiac podstawe ich rozwoju (Jastrzebska
2012). Miarg atrakcyjnosci danej jednostki samorzadowej jest réwniez wskaZznik
wielkosci inwestycji na mieszkanca, ktéry wskazuje na mozliwosci finansowa-
nia dzialalnoéci inwestycyjnej samorzadu i zaspokojenia potrzeb spoleczenstwa
(Stanny, Strzelczyk 2018). Wysoka warto$¢ wskaznika $wiadczy o mozliwosci
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kreowania rozwoju danej jednostki, co moze przycigga¢ zaréwno mieszkancow,
jak i inwestordow.

Analizujac warto$¢ dochodéw wlasnych per capita w poszczegdlnych regio-
nach, mozna zauwazy¢, ze najwiekszymi dochodami wtasnymi przypadajacymi na
jednego mieszkanca w latach 2019-2022 dysponowaly samorzady w wojewddz-
twie mazowieckim (ryc. 1). Wysokim poziomem dochoddéw wiasnych w relacji do
liczby mieszkancéw dysponowaly réwniez JST w wojewddztwach: dolnoslaskim,
pomorskim i zachodniopomorskim. Najnizszym na tle kraju wiasnym potencja-
tem dochodowym charakteryzowaly sie samorzady wojewddztw: lubelskiego,
podkarpackiego i $wietokrzyskiego. Niskimi dochodami wtasnymi dysponowaty
takze JST w wojewodztwie warminsko-mazurskim i podlaskim. Biorac pod uwa-
ge poziom wydatkow inwestycyjnych przypadajacych na mieszkanca, najwyzsze
inwestycje per capita realizowaly samorzady wojewddztwa zachodniopomorskie-
go i podlaskiego (ryc. 2). Wysoka wartoscia realizowanych inwestycji cechowaly
si¢ ponadto JST w wojewddztwach: lubelskim, podkarpackim i $wigtokrzyskim.
Warto zwréci¢ uwage na relatywnie wysoki poziom nakladéw inwestycyjnych
ponoszonych z budzetéw samorzaddéw regionu Polski Wschodniej. Pomimo ze
samorzady wschodniej czesci Polski cechowaty niskie dochody wiasne, poziom
ich wydatkéw inwestycyjnych w odniesieniu do liczby mieszkancow byt wyzszy
niz $rednio w kraju. Ze wzgledu na nizszy na tle kraju poziom rozwoju spotecz-
no-gospodarczego makroregionu wschodniego, mozliwo$ci rozwojowe samorza-
déw tego obszaru sa szczegélne istotne.

Dochody wiasne per capita w 2019 r. Dochody wiasne per capita w 2022 r.
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Ryc. 1. Dochody wtasne per capita JST wedtug przekroju regionalnego w roku 2019 i 2022
(zh)

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie danych Banku Danych Lokalnych GUS.

Wskaznik udzialu wydatkéw inwestycyjnych w wydatkach ogétem odzwier-
ciedla aktywno$¢ inwestycyjna JST i jednocze$nie wskazuje na zakres samo-
dzielno$ci wydatkowej samorzadu. Jego wielko$¢ odzwierciedla poziom $rod-
kéw, ktére jednostka po sfinansowaniu zadan biezacych (w przewazajacej czesci
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Wydatki inwestycyjne per capita w 2019 . Wydatki inwestycyjne per capita w 2022 r.
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Ryc. 2. Wydatki inwestycyjne per capita JST wedtug przekroju regionalnego w roku 2019
12022 (zt)

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie danych Banku Danych Lokalnych GUS.

obligatoryjnych) moze przeznaczy¢ na realizacje przedsiewzie¢ rozwojowych.
W badanym okresie JST wszystkich wojewodztw zanotowaty w latach 2020-2021
spadek wydatkow inwestycyjnych w relacji do wydatkéw ogoélem, co wskazuje na
zmniejszenie mozliwos$ci rozwojowych samorzadéw w tym okresie, spowodowane
w duzej mierze wzrostem wydatkéw biezacych zwiazanych z przeciwdziataniem
pandemii oraz jej skutkom (Ustawa 2020). Najwyzsze na tle kraju samorzadowe
wydatki inwestycyjne w relacji do wydatkéw ogdtem osiagano, poza wojewodz-
twem zachodniopomorskim, we wschodniej cze$ci Polski, mianowicie w woje-
woédztwach: podlaskim, lubelskim i podkarpackim (ryc. 3). Z pewnos$cia mozna

Udziat wydatkow inwestycyjnych w wydatkach Udziat zobowiazan ogdtem w dochodach ogolem

ogotem
26,5
e 25,8
Q 255
257 24,5

24,6

36,4

p praez ushugq Bing

Ryc. 3. Wydatki inwestycyjne a zadtuzenie JST w latach 2019-2022 (%)
Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie danych Banku Danych Lokalnych GUS oraz Krajowej Rady
RIO.
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to uzasadni¢ stabszym rozwojem infrastruktury na tym obszarze i wcigz wysoki-
mi potrzebami inwestycyjnymi. Niski wiasny potencjal dochodowy samorzadéow
wschodniej Polski wskazuje na istotny udzial w finansowaniu dziatalno$ci rozwo-
jowej §rodkéw zewnetrznych, w tym ze Zrédet zagranicznych. W wojewddztwach
takich, jak: lubelskie, podkarpackie, warminsko-mazurskie czy podlaskie, udziat
dotacji i subwencji wéréd dochodéw nalezat do najwyzszych w kraju.

Z uwagi na niedobdr wiasnych $rodkéw finansowych niezbednych do pro-
wadzenia dziatalno$ci inwestycyjnej, wazng role odgrywajg réwniez Zrodia ze-
wnetrzne o charakterze zwrotnym. Brak jednak istotnego zwiazku miedzy ak-
tywnoscig inwestycyjna samorzadoéw a poziomem ich zadluzenia (ryc. 3). Jedynie
samorzady wojewddztwa zachodniopomorskiego, charakteryzujace sie wysokimi
wydatkami inwestycyjnymi, odznaczaly sie jednoczesnie jednymi z najwyzszych
wskaznikow zadtuzenia. Nalezy zwréci¢ uwage na spadek wskaznika zadtuzenia
w sektorze samorzagdowym widoczny we wszystkich regionach (szczegélnie od
2021 r.). Konieczno$¢ ograniczania zadluzenia wiazala sie w duzym stopniu ze
zmiang przepiséw regulujacych jego wysoko$¢, a takze rosnacymi wydatkami wy-
nikajacymi z kosztéw obstugi dotychczasowego dtugu oraz jego spflaty.

Ocena sytuagcji finansowej JST z punktu widzenia mozliwosci finansowania za-
dan inwestycyjnych w znacznej mierze oparta jest na kategorii nadwyzki operacyj-
nej (Swianiewicz 2008, Wyszkowska 2018). Zasadniczym problemem rozpatry-
wanym w kontek$cie potencjatu rozwojowego jest bowiem ustalenie, jakie srodki
na finansowanie przedsiewzie¢ inwestycyjnych jest w stanie wygospodarowac
dana jednostka. Zdolno$¢ wypracowywania dtugookresowych nadwyzek kreuje
tempo proceséw rozwojowych JST. Wynik operacyjny pozwala zatem prognozo-
wacé mozliwo$¢ sfinansowania wydatkow inwestycyjnych lub tez zwrot wczesniej
wykorzystanych na ten cel instrumentéw zwrotnych (Satota 2015, Gubernat-Ula-
towski 2016). W ocenie mozliwosci finansowania naktadéw zwiazanych z roz-
wojem jednostki samorzadowej wykorzystywany jest wskaznik udziatu nadwyzki
operacyjnej powiekszonej o dochody ze sprzedazy majatku w dochodach ogoé-
tem. O pogorszeniu sytuacji finansowej JST w 2020 r. $wiadczy spadek poziomu
wskaznika w tym okresie odnotowany w samorzadach wiekszosci wojewodztw
(tab. 4). W 2021 r. sytuacja finansowa samorzadow poprawita sie, we wszystkich
regionach wystapit znaczacy wzrost mozliwosci inwestycyjnych samorzadow,
spowodowany wzrostem wypracowanej nadwyzki operacyjnej. W kolejnym roku
w JST odnotowano jednak duzy spadek wskaznika, co $wiadczy o zmniejszeniu
zdolnos$ci do rozwoju w samorzadach wszystkich wojewddztw. Najwyzsza war-
toscia wskaznika w latach 2019-2022 cechowaly sie jednostki wojewodztw: dol-
noslaskiego, wielkopolskiego i zachodniopomorskiego, a najnizsza wojewddztw:
lubelskiego, matopolskiego i warminsko-mazurskiego.

Zdolno$¢ do rozwoju JST odzwierciedla réwniez wskaznik samofinansowania
(relacja nadwyzki operacyjnej i dochodéw majatkowych do wydatkéw majatko-
wych). Im wyzsza jest wartos¢ wskaznika, tym mniejsze ryzyko utraty ptynnosci
finansowej w zwiazku z nadmiernymi kosztami obstugi zadluzenia, jednak jego
wysoka warto$¢ moze réwniez $wiadczy¢ o niskim poziomie realizowanych in-
westycji w stosunku do wlasnych mozliwosci (Ministerstwo Finanséw 2023).
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Tabela 4. Wskazniki oceny zdolnosci finansowania dziatalnosci inwestycyjnej przez JST
w latach 2019-2022 (%)

Udziat nadwyzki operacyjnej Udziat nadwyzki operacyjnej
i dochodéw ze sprzedazy majatku i dochodéw majatkowych
Wojewddztwa w dochodach ogdtem w wydatkach majatkowych

2019 2020 2021 2022 2019 2020 2021 2022
Malopolskie 9,0 6,8 11,0 6,8 93,4 107,1 126,4 74,9
Slqskie 10,2 7,7 12,8 8,0 96,3 110,4 129,7 76,4
Opolskie 8,5 10,3 12,3 9,1 91,7 136,1 125,5 84,1
Lodzkie 10,3 8,5 13,1 9,3 91,7 99,6 139,7 85,3
Dolno$laskie 10,6 9,2 14,9 10,4 103,8 1247 140,7 85,9
Wielkopolskie 11,1 10,7 14,1 10,1 103,2 116,3 131,4 86,4
Polska 9,8 8,2 12,7 9,3 96,7 111,7 133,7 87,4
Podkarpackie 9,1 8,9 11,9 9,6 103,7 126,9 140,4 87,7
Pomorskie 10,1 9,2 13,2 9,7 91,3 116,9 129,5 87,8
Lubelskie 8,5 7,5 10,1 8,6 99,8 121,0 132,2 89,2
Swiqtokrzyskie 9,4 8,8 10,7 7,9 107,4 128,11 140,3 89,3
Lubuskie 9,2 8,0 12,8 9,0 102 118,1 135,7 92,0
Mazowieckie 9,9 59 12,8 10,0 92,9 90,6 143,2 93,3
Zachodniopomorskie 9,5 9,4 13,6 12,0 86,8 104,5 113,6 94,9
Warminsko-mazurskie 8,1 8,1 11,5 8,3 99,2 124,7 140,2 95,5
Podlaskie 9,3 8,5 11,8 10,2 95,7 107,6 142,0 96,1

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie danych Ministerstwa Finanséw.

Poziom wskaznika samofinansowania ulegal w badanym okresie znacznym wa-
haniom. Najwyzszymi warto$ciami wskaZnika samorzady charakteryzowaly sie
przede wszystkim w 2021 r., a nastepnie w 2020, co wigzalo sie ze spadkiem sa-
morzadowych nakladéw inwestycyjnych w tym czasie (najnizsze nakiady samo-
rzady poniosty w 2020 r. — 46,6 mld zt) oraz wzrostem nadwyzki operacyjnej (do
36,6 mld zt w 2021 r.). W 2022 r. wraz ze wzrostem naktadéw inwestycyjnych (do
60,3 mld zl) oraz spadkiem nadwyzki operacyjnej (do 26,8 mld zl) spadly mozli-
wosci finansowania dzialalnosci inwestycyjnej z dochodéw budzetowych — warto-
$ci wskaznika samofinansowania ksztaltowaly sie we wszystkich wojewddztwach
na poziomie ponizej 100%. Oznaczalo to potrzebe zaciagania zadluzenia w celu
sfinansowania dziatain rozwojowych. Najmniejsze mozliwos$ci finansowania in-
westycji z dochodéw budzetowych mialy w analizowanym okresie jednostki wo-
jewodztwa zachodniopomorskiego, matopolskiego i t6dzkiego. Jednoczesnie jed-
nostki w tych regionach nalezaly do najbardziej zadtuzonych w kraju.

Whnioski

Sytuacja finanséw publicznych, w tym jednostek samorzadu terytorialnego, jest
uzalezniona od uwarunkowan makroekonomicznych ksztalttujacych gospodarke
w calym kraju. W okresie objetym analizg na gospodarke samorzadu terytorial-
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nego w Polsce wplyw miala niestabilno$¢ otoczenia gospodarczego i prawnego,
rzutujaca na realizacje zadan biezacych i inwestycyjnych. Zmiany koniunktury
gospodarczej w Polsce, wystepujace w latach 2018-2022, ktoére znalazty odzwier-
ciedlenie w kondycji finansowej budzetu panstwa, w konsekwencji oddziatywa-
ty réwniez na obszar finanséw samorzadowych. Szczegélnie kryzys gospodarczy
wywotany pandemig COVID-19 niekorzystnie wplynat na sytuacje finansowa JST,
w tym przede wszystkim ograniczenie samodzielno$ci dochodowej i wydatkowej
oraz zmniejszenie mozliwosci rozwojowych jednostek samorzadowych, a w kon-
sekwencji wysoki spadek wydatkow inwestycyjnych. Te negatywne tendencje wi-
doczne byly w gospodarce samorzadowej wiekszosci regionéw.

W badanym okresie utrzymywaly sie dysproporcje w poziomie rozwoju go-
spodarczego poszczegdlnych regionéw. Do najzamozniejszych regionéw naleza-
ty wojewddztwa: mazowieckie, dolnoslaskie, wielkopolskie i $laskie. Jednocze-
$nie samorzady tych regionéw charakteryzowaly sie wysokimi mozliwosciami
finansowania dziatalno$ci rozwojowej. Wérdéd najbiedniejszych regionéw pozo-
stawaly wojewddztwa wschodniej czesci Polski. W tej czeéci kraju samorzady
dysponowaly niskim wiasnym potencjatem dochodowym, jednak wysoki udziat
w finansowaniu $rodkéw zewnetrznych, w tym dotacji i subwencji, zwiekszat ich
potencjal rozwojowy, co skutkowalo wysokimi samorzadowymi wydatkami in-
westycyjnymi. Swiadczy to o skutecznosci dzialan na rzecz wspierania realizacji
zadan samorzadowych, w tym zwlaszcza rozwojowych. Potrzeby inwestycyjne
samorzaddw, szczegdlnie zwigzane z rozwojem infrastruktury, sg wciaz wysokie.
Dzialania rozwojowe JST, przy niskim poziomie dochodéw wlasnych, beda mo-
gly by¢ realizowane przy dalszym wsparciu finansowym ze Zrédet zewnetrznych.
Uruchomienie §rodkéw z nowej perspektywy finansowej UE oraz Krajowego Pla-
nu Odbudowy powinno przetozy¢ sie na utrzymanie tendencji wzrostu inwestycji
w kolejnych latach.
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The development opportunities of local government units in the
context of changes in the economic trends — a regional approach

Abstract: The economic situation of local government in Poland is affected by the instability of the
general economic and legal environment, which affects local government units’ financial condition
and the implementation of its current tasks as well as the investment ones. The aim of the article was
to assess the financial situation of the local government units in Poland in relation to changes in the
economic situation. Indicator analysis was used to assess the financial situation of local government
units. I used a comparative analysis of selected measures of local government financial condition,
which characterise their ability to grow. The analysis covered the years: 2018-2022. The analysis is
based on a geographical division of units by voivodeships, which made it possible to compare the
state of local government finances between different regions in Poland.

In the period covered by the analysis, the performance of the budgets of the territorial local govern-
ment units was influenced by changes in the economic situation, which were subsequently reflected
on the financial condition of the national budget and consequently also affected the area of local
government’ finances.

In particular, the economic crisis caused by the COVID-19 pandemic, has had an adverse impact on
the financial situation of local government units, especially when it comes to the decline in develop-
ment opportunities for local government units, resulting in a consequent high decrease in investment
expenditure. These disadvantageous trends were evident in the local government finances in most
regions.

In the studied period we have seen the persistance of disproportions in the level of economic de-
velopment of individual regions. The wealthiest regions comprised of the voivodeships of Mazo-
wieckie, Dolno$laskie, Wielkopolskie and élqskie. Simultaneously, the local governments of these
regions were characterised by a high capacity to finance development activities. Among the poorest
regions we count the voivodeships of the eastern part of Poland. They had a low self-income poten-
tial, yet their high share of external funding increased their development potential, resulting in high
investment expenditures. The development activities of local government require further support
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from the state budget transfers. The mobilisation of funds from the new EU financial perspective
for 2021-2027 and the National Reconstruction Plan should translate into maintaining the trend of
investment growth in the coming years.

Key words: local government units, financial situation, development potential



