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Streszczenie
W artykule podjęto analizę i ocenę zjawisk kryzysowych oraz zmian czynników makroekonomicznych, 
które w okresie 2017‒2022 kształtowały zdolność jednostek sektora publicznego do realizacji zadań 
publicznych, ze szczególnym uwzględnieniem uwarunkowań fi nansowych. Zidentyfi kowano zmiany 
głównych rodzajów dochodów i wydatków budżetowych oraz przestrzenne zróżnicowania możliwości 
fi nansowania zadań publicznych w jednostkach samorządu terytorialnego w Polsce, w tym w zakresie 
podejmowania inwestycji.

Abstract
The paper presents an analysis and assessment of crisis phenomena and changes in macroeconomic factors that 
shaped the ability of public sector units to perform public tasks in the period 2017-2022, with a particular focus on 
fi nancial conditions. The results presented include identifi ed changes in the main categories of budget revenues 
and expenditures, as well as spatial diff erentiation of the ability to fi nance public tasks in local government units 
in Poland, also in terms of investments.

WPROWADZENIE

Realizację zadań publicznych na poziomie lokalnym można uznać za czynnik charakteryzujący we-
wnętrzną sytuację gospodarczą i społeczną poszczególnych jednostek administracji publicznej na po-
ziomie lokalnym i regionalnym z punktu widzenia potrzeb i zasobów publicznych, a także ogólnej 
charakterystyki procesów rozwojowych. Odnosi się to do uwarunkowań określających specyfi kę po-
szczególnych jednostek administracji publicznej, które związane są z czynnikami charakteryzującymi 
procesy rozwojowe w zależności od uwarunkowań przestrzennych, środowiskowych, gospodarczych 
czy społecznych.

Obserwowane od 2020 r. zmiany koniunktury gospodarczej i sytuacji wielu przedsiębiorstw, przy-
czyniły się do podejmowania przez podmioty sektora publicznego działań o charakterze interwencyj-
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nym i zwiększenia wydatków bieżących, czego następstwem mogły być zmiany w zakresie gospodarki 
budżetowej. Dla oceny możliwości realizacji zadań publicznych na poziomie regionalnym i lokalnym 
istotne jest dokładne określenie sytuacji jednostek samorządu terytorialnego, która generalnie wynika 
z ustalonych przez ustawodawcę zasad finansowania tych jednostek. Formalno-prawne ujęcie syste-
mu dochodów podsektora finansów samorządowych pozwala na określenie potencjału finansowego 
poszczególnych jednostek na podstawie strumieni dochodów zasilających budżety tych jednostek.

Celem artykułu jest analiza i ocena czynników kształtujących zdolność jednostek sektora publiczne-
go do realizacji zadań publicznych w ramach ustalonych kompetencji w warunkach niestabilności go-
spodarczej. W nawiązaniu do powyższego celu sformułowano hipotezę, że zjawiska kryzysowe oraz 
zmiany czynników makroekonomicznych z tym związanych doprowadziły do pogorszenia zdolności 
finansowania zadań publicznych, w tym szczególnie inwestycji, w jednostkach samorządu terytorial-
nego w Polsce. Do zweryfikowania powyższej hipotezy w badaniu wykorzystano metodę krytycznej 
analizy literatury, metodę analizy porównawczej oraz metody analizy szeregów czasowych z wyko-
rzystaniem miar i wybranych metod opisu statystycznego. Analizę danych empirycznych przepro-
wadzono w oparciu o wielkości statystyczne i wskaźniki agregując dane z jednostek samorządu te-
rytorialnego różnych szczebli. Z uwagi na zróżnicowanie zbiorowości statystycznej, jaką są jednostki 
samorządu terytorialnego, w badaniu zastosowano także metodę kartogramów, wykorzystując roz-
kłady przestrzenne w ujęciu regionalnym i lokalnym dla uzyskania większej wartości poznawczej w za-
kresie zmienności natężenia badanych cech.

ZJAWISKA KRYZYSOWE A BUDŻETOWE UWARUNKOWANIA REALIZACJI ZADAŃ 
PUBLICZNYCH

Sektor publiczny ze względu na jego pozycję w porządku prawnym i określone kompetencje odgry-
wa różne role determinujące jego znaczenie w państwie i w gospodarce. Obok funkcji realizowanych 
na poziomie ogólnopaństwowym, istotne jest podejście zdecentralizowane, w którym wyodrębniony 
jest samorząd terytorialny wykonujący określone zadania publiczne na poziomie lokalnym i regional-
nym w celu zaspokojenia potrzeb mieszkańców danego obszaru [Dz.U. 1997, nr 78, poz. 483, art. 15; 
Niewiadomski, 2001, s. 35‒36; Wojciechowski, 2012, s. 21].

W warunkach gospodarki rynkowej zadania publiczne w znacznym zakresie podporządkowane 
są stymulowaniu rozwoju danej jednostki terytorialnej, a ich ogólny efekt mierzony może być przez 
zwiększanie majątku trwałego danej gminy, powiatu lub województwa, wzrost poziomu świadczonych 
usług oraz tworzenie warunków dla lokalizacji nowych podmiotów gospodarczych i osadnictwa. Szcze-
gółowy zakres zadań pozostających w kompetencji jednostek samorządu terytorialnego określony jest 
w odpowiednich ustawach regulujących ustrój gminy, powiatu i województwa samorządowego [Dz. U. 
1990, nr 16, poz. 95; Dz. U. 1998, nr 91, poz. 576; Dz. U. 1998, nr 91, poz. 578].

W literaturze przedmiotu podkreśla się, że możliwości realizacji przedsięwzięć inwestycyjnych przez 
jednostki samorządu terytorialnego wykazują powiązania z kondycją finansową danej jednostki [Zawo-
ra, Zawora, 2017, s. 280‒283; Zimny, 2008, s. 45‒49]. Na tempo rozwoju lokalnego decydujący wpływ 
mają poziom i struktura dochodów budżetowych, które w zasadniczym stopniu warunkują aktywność 
inwestycyjną gminy [Jarosiński, 2023, s. 241‒247]. Zakres podejmowania działalności inwestycyjnej zde-
terminowany jest jednak przez koszty realizacji bieżących zadań, a w dalszej ocenie także przez dostęp-
ność zewnętrznych źródeł finansowania [Szołno-Koguc, 2021, s. 15‒18]. Możliwości inwestycyjne samo-
rządów lokalnych, określane w literaturze przedmiotu także jako zdolność inwestycyjna, uzależnione 
są od wynikowego zasobu środków gromadzonych w budżecie, które ostatecznie mogą być przezna-
czone na finansowanie działalności inwestycyjnej [Dylewski, 2017, s. 76‒78]. Istotną rolę wskazuje się 
tu w zakresie pojęcia nadwyżki operacyjnej budżetu. Sposób gospodarowania tą nadwyżką w formie 
przeznaczania jej bezpośrednio na potrzeby finansowania inwestycji lub wykorzystywania jej na pokry-
wanie kosztów obsługi aktualnego i przyszłego długu publicznego tworzy pełny obraz pozwalający ba-
dać zdolność finansowania inwestycji w jednostce samorządu terytorialnego [Gubernat, 2016, s. 73‒74].

Zjawiska kryzysowe mające praktycznie zasięg globalny, ale też charakteryzujące się pozaekonomicz-
nymi i nagłymi przyczynami ich powstawania, pojawiają się w ostatnim dwudziestoleciu stosunkowo 
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często. Można zatem spodziewać się, że występowanie trudno przewidywalnych czynników o charak-
terze makroekonomicznym prowadzi do bezpośrednich zmian dotyczących możliwości gromadzenia 
dochodów budżetowych podmiotów publicznych i tym samym wpływa na zdolność do realizacji zadań 
publicznych w poszczególnych jednostkach samorządu terytorialnego, co znalazło potwierdzenie w ba-
daniach obejmujących okres kryzysu finansowego z lat 2008‒2011 [Czyż, 2012, s. 28‒32; Gubernat, 2016, 
s. 79‒81].

Wobec zjawisk kryzysowych, jakie pojawiały się w analizowanym okresie, może okazać się jednak, 
że ustalone mechanizmy finansowania budżetów jednostek samorządowych są niewystarczające i za-
chodzi konieczność zdiagnozowanie problemów finansowych oraz przygotowanie dla samorządu tery-
torialnego odpowiednich instrumentów interwencji rządowej [Swianiewicz, Łukomska, 2020]. W nie-
stabilnym otoczeniu makroekonomicznym oddziaływanie głównych czynników na procesy rozwoju 
gospodarczego i wpływ na dochody budżetowe jednostek samorządu terytorialnego podlega mecha-
nizmom, które kształtują się poza tymi jednostkami i mają jedynie wpływ o charakterze zewnętrznym 
[Zbroińska, 2022, s. 30‒31]. Należy tutaj wskazać na stopy procentowe banku centralnego, inflację, która 
odnosi się do dóbr konsumpcyjnych oraz robót inwestycyjnych, a także zmiany w poziomie zatrudnie-
nia. W sytuacji kryzysu gospodarczego pojawiają się dodatkowo czynniki, które mają charakter inter-
wencyjny i zwykle są generowane przez administrację rządową w celu łagodzenia negatywnych skut-
ków wpływu wymienionych wyżej głównych czynników [Wójtowicz, 2018, s. 221‒222].

STABILNOŚĆ FINANSOWA JAKO WARUNEK PRAWIDŁOWEJ REALIZACJI ZADAŃ 
PUBLICZNYCH

Gospodarka budżetowa na poziomie państwa oraz jednostek samorządu terytorialnego musi spełniać 
warunek równowagi budżetowej w ujęciu długookresowym. Nie oznacza to zatem, że równowaga 
budżetowa w określonych warunkach, w tym, zwłaszcza jeśli chodzi o zjawiska kryzysowe, musi być 
osiągana za wszelką cenę. Okoliczności i powinności związane z rozszerzeniem wydatków bieżących 
związanych z finansowaniem zróżnicowanych celów społecznych, jak również konieczność kontynu-
acji rozpoczętych wcześniej inwestycji publicznych, może prowadzić do przejściowej krótkookresowej 
lub nawet średniookresowej nierównowagi budżetowej, a zatem do ujemnego salda budżetu [Opałka, 
2023, s. 83‒85]. W praktyce oznaczać to będzie konieczność zrównoważenia nadwyżki wydatków nad 
bieżącymi dochodami środkami pochodzącymi z innych źródeł, w tym zwłaszcza ze źródeł pozabu-
dżetowych o charakterze zwrotnym.

Stabilność finansowa powinna być postrzegana w kontekście różnych celów oraz wewnętrznej sytu-
acji danej jednostki gospodarującej w ramach środków budżetowych, jeśli chodzi o preferencje o cha-
rakterze rozwojowym. Osobną kwestią pozostają czynniki leżące po stronie zjawisk kryzysowych, 
które już w trakcie realizacji zadań inwestycyjnych mogą wywoływać negatywne skutki w postaci 
zachwiania całej struktury finansowania inwestycji, ze wszelkimi konsekwencjami dla budżetu danej 
jednostki. W tym znaczeniu stabilność finansowa jest warunkiem koniecznym, aby w dłuższym okre-
sie zaplanowane przepływy pieniężne były realizowane zgodnie z podjętymi wcześniej ustaleniami. 
Ingerencja ze strony zmieniających się czynników makroekonomicznych może przyczynić się do za-
chwiania stabilności finansowej przy realizacji zadań inwestycyjnych, co w ostateczności doprowadzi 
do nieprzewidywalnych skutków o charakterze rozwojowym w przyszłości.

Zjawiska kryzysowe wywołane pandemią COVID-19 nie pozostały bez wpływu na poziom docho-
dów budżetowych państwa, jak również jednostek samorządu terytorialnego na poziomie regionalnym 
i lokalnym. Wyniki badań przedstawione w tabeli 1 pozwalają stwierdzić, że w przypadku wojewódz-
kich jednostek samorządu terytorialnego dochody budżetowe ogółem charakteryzowały się większą sta-
bilnością i nawet w okresie pandemii w latach 2020‒2022 przyrosty dochodów kształtowały się na sto-
sunkowo dobrym poziomie, choć tempo wzrostu tych dochodów uległo nieznacznemu obniżeniu.
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Tabela 1. Zmiany poziomu dochodów budżetowych względem roku poprzedzającego (w%)
Table 1. Changes in budget revenue levels in relation to the preceding year (in%)

Wyszczególnienie 2017 2018 2019 2020 2021 2022

Budżet państwa 11,4 8,5 5,4 4,8 17,9 2,0

Razem samorząd terytorialny 7,6 9,6 10,6 9,5 9,3 3,7

Województwa:
zmiana dochodów ogółem

zmiana dochodów własnych
9,4 14,8 10,6 11,7 8,9 8,0

7,9 16,0 9,8 7,6 19,0 10,3

Powiaty
zmiana dochodów ogółem

zmiana dochodów własnych
6,0 10,1 9,8 12,6 4,3 8,2

7,1 11,0 22,2 13,7 -1,8 12,0

Gminy
zmiana dochodów ogółem

zmiana dochodów własnych
7,7 9,1 10,7 8,9 10,1 2,7

5,9 8,9 8,2 7,2 8,6 10,3

Źródło: opracowanie własne na podstawie: Bank Danych Lokalnych GUS, pobrano z: https://bdl.stat.gov.pl/– data dostępu 
16.03.2024.

W jednostkach samorządu terytorialnego odnotowano zmiany w poziomie dochodów, co skutko-
wało zróżnicowaniem tempa zmian tych dochodów. W przypadku powiatów w latach 2020‒2021 tem-
po wzrostu dochodów uległo obniżeniu, natomiast w 2022 r. odnotowano wyższą dynamikę wzrostu 
tych dochodów. W zakresie dochodów budżetowych gmin, do 2021 r. obserwowano ustabilizowane 
tempo wzrostu dochodów budżetowych, a zmiana w postaci niższego tempa wzrostu, wynoszącego 
2,7%, nastąpiła dopiero w 2022 r.

Generalnie należy zauważyć, że mimo trudnej sytuacji gospodarczej, jaka miała miejsce w latach 
2020‒2022, budżety jednostek samorządu terytorialnego wykazały pewną odporność na zjawiska kry-
zysowe, co wiązało się z uruchomieniem innych źródeł zasilania budżetów w celu zapewnienia reali-
zacji wcześniej wyznaczonych zadań, w tym zwłaszcza zadań o charakterze bieżącym. Nie bez zna-
czenia pozostawała konieczność dalszego finansowania rozpoczętych już inwestycji tak, aby utrzymać 
w miarę możliwości harmonogramy realizacji tych inwestycji.

REALIZACJA ZADAŃ PUBLICZNYCH W UKŁADZIE REGIONALNYM I LOKALNYM

Jednym z daleko idących skutków kryzysu wywołanego pandemią Covid-19 było wystąpienie czynni-
ków destabilizujących gospodarkę budżetową jednostek samorządu terytorialnego. Skutkiem zacho-
dzących przemian była z jednej strony zmiana struktury wydatków na rzecz zwiększenia wydatków 
bieżących, jak również zmiany po stronie dochodów budżetowych. Sytuacja w zakresie wydatków 
budżetowych na poziomie jednostek samorządu terytorialnego ukształtowana była przez konieczność 
nadania wysokiego priorytetu m.in. zadaniom służącym przeciwdziałaniu pandemii, a częściowo na-
wet uruchomienia strumieni pieniężnych, które w normalnych warunkach nie byłyby wydatkowane 
[Kańduła, Przybylska, 2022, s. 87‒95]. Jak wynika z danych przedstawionych w tabeli 2, w ujęciu ogól-
nym wydatki budżetowe podlegały wzrostowi, choć w latach 2019‒2021, tempo tego wzrostu było 
wyraźnie spowolnione.

W warunkach zjawisk kryzysowych, ujęcie nominalne nie oddało w pełni rzeczywistych przemian 
charakteryzujących gospodarkę finansową samorządu terytorialnego. Wpływ na to miały zjawiska infla-
cyjne, które począwszy od 2022 r. i w latach następnych znacząco wpłynęły na kształtowanie się możli-
wości finansowania zadań, co wiązało się z niekontrolowaną zmianą cen zarówno robót inwestycyjnych, 
jak i surowców i materiałów, które wykorzystywane są w procesach inwestycyjnych. Dlatego też w ba-
daniu dokonano korekty wydatków majątkowych prezentowanych w statystyce publicznej w ujęciu no-
minalnym, posługując się przy tym rocznymi wskaźnikami zmian cen produkcji budowlano-montażo-
wej, publikowanymi przez Główny Urząd Statystyczny w bazie Banku Danych Makroekonomicznych. 
Podobnie w odniesieniu do wydatków bieżących zastosowano korektę pozwalającą zbadać poziom 
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i zmianę tych wydatków w ujęciu realnym, wykorzystując w tym celu wskaźniki zmian cen towarów 
i usług konsumpcyjnych CPI (Consumer Price Index), również publikowane w zasobach Banku Danych 
Makroekonomicznych.

W przypadku jednostek samorządu terytorialnego na poziomie województw zaobserwowano, 
że w ujęciu nominalnym nastąpił wyraźny wzrost udziału wydatków bieżących w wydatkach budżeto-
wych ogółem w latach 2018‒2019, a następnie miało miejsce nieznaczne obniżenie omawianego udziału 
w latach 2020‒2022. W odniesieniu do tempa zmian inwestycji publicznych samorządów wojewódzkich 
okazało się, że począwszy od 2020 r. następowało obniżenie tempa zmian wydatków majątkowych sko-
rygowanych w stosunku do wydatków w ujęciu nominalnym. Taka sytuacja miała miejsce w 2021 r., 
a w 2022 r. doszło nawet do bezwzględnego obniżenia wzrostu obniżenia wydatków majątkowych.

W podobny sposób zmieniały się wydatki bieżące, gdzie począwszy od 2020 r. odnotowano przy-
spieszenie tendencji wzrostowej wydatków w ujęciu nominalnym, przy czym dynamika wydatków 
skorygowanych wskaźnikiem CPI znacząco odbiegała od wspomnianych zmian o charakterze nomi-
nalnym. W 2022 r. w przypadku tej kategorii wydatków, tempo wzrostu utrzymywało się na zdecy-
dowanie wysokim poziomie.

Tabela 2. Wybrane kategorie wydatków budżetów jednostek samorządu terytorialnego oraz wskaźniki zmian w latach 
2017‒2022

Table 2. Selected expenditure categories of local government budgets and indicators of change from 2017 to 2022

Wyszczególnienie 2017 2018 2019 2020 2021 2022

Razem wydatki budżetowe jednostek samorządu 
terytorialnego (mld zł)

230,2 259,4 280,2 299,2 316,0 353,9

Wydatki ogółem budżetów województw (mld zł) 14,3 16,6 18,4 19,7 20,8 23,8

Udział wydatków majątkowych w wydatkach ogółem (%) 30,2 35,9 37,9 35,5 36,1 33,4

Tempo zmian wydatków majątkowych (%) 30,7 37,5 17,1 0,3 7,5 5,7

Tempo zmian wydatków majątkowych skorygowanych 
wskaźnikiem cen robót budowlanych (%)

29,41 34,69 16,21 1,17 5,84 -2,24

Tempo zmian wydatków bieżących (%) 7,3 6,4 7,3 11,5 4,5 19,2

Tempo zmian wydatków bieżących skorygowanych CPI (%) 4,61 6,85 6,56 10,31 2,80 9,48

Źródło: opracowanie własne na podstawie: Bank Danych Lokalnych GUS, pobrano z: https://bdl.stat.gov.pl/– data dostę-
pu 16.03.2024 oraz Bank Danych Makroekonomicznych GUS, pobrano z: https://bdm.stat.gov.pl/– data dostępu 
16.03.2024.

W wydatkach budżetowych samorządu terytorialnego ogółem, szczególną pozycję zajmują gminy, 
których łączne wydatki obejmowały ok. 82% wydatków budżetowych wszystkich jednostek samorzą-
du terytorialnego w Polsce w każdym z badanych lat. W ramach prowadzonej gospodarki budżetowej 
gminy wydatkowały łącznie 190,5 mld zł w roku 2017. W kolejnych latach odnotowano ciągły i dość 
stabilny wzrost wydatków budżetowych, które w 2022 roku sięgały poziomu 290,1 mld zł. Widać 
zatem wyraźnie, że mimo zjawisk kryzysowych i rysującego się spowolnienia tempa rozwoju gospo-
darczego w rezultacie negatywnego oddziaływania czynników o charakterze makroekonomicznym, 
wydatki budżetowe gmin utrzymały tendencję wzrostową. W latach 2017‒2022 wydatki te zwiększyły 
się o 99,6 mld zł, co stanowiło wzrost o 55,3%. W wewnętrznej strukturze wydatków budżetowych 
gmin główną pozycję również stanowiły wydatki bieżące. W latach 2017‒2022 w tej grupie wydatków 
zaobserwowano wzrost na poziomie 77,2 mld zł, co stanowiło zmianę o 47,1%. Tymczasem w zakresie 
wydatków majątkowych w całym omawianym okresie odnotowano znaczne wahania wolumenu wy-
datków oraz wartości wskaźnika ich udziału w wydatkach budżetowych ogółem, a najwyższe warto-
ści wydatków majątkowych zaobserwowano w 2018 r. i 2022 r.

W zakresie wydatków gminnych jednostek samorządu terytorialnego, w latach 2017‒2022 odnoto-
wano stały systematyczny wzrost w ujęciu nominalnym. Zatem mimo występowania zjawisk kryzy-
sowych, sytuacja budżetowa po stronie wydatków gmin charakteryzowała się ciągłym zwiększaniem 
wydatków ogółem. Nominalny wzrost wydatków nie odzwierciedlał jednak w pełni rzeczywistej 
sytuacji, jaka zaistniała w tych jednostkach w zakresie warunków inwestycji już rozpoczętych oraz 
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planowanych. Warte podkreślenia jest to, że w latach 2020‒2022, kiedy pojawiały się zjawiska kryzy-
sowe, udział w wydatków majątkowych wydatkach ogółem kształtował się na zbliżonym poziomie, 
z tendencją wzrostową w 2022 r.

Rysunek 1. Tempo zmian dochodów i wydatków budżetów gmin względem roku poprzedzającego w Polsce w latach 
2017‒2022 (w%)

Figure 1. The rate of change of revenue and expenditure of municipal budgets in relation to the preceding year in Poland from 
2017 to 2022 (in%)

Źródło: opracowanie własne na podstawie: Bank Danych Lokalnych GUS, pobrano z: https://bdl.stat.gov.pl/– data dostępu 
16.03.2024.

Pomimo ogólnej tendencji wzrostowej zarówno po stronie dochodów, jak i wydatków budżetów 
gmin, zauważalne było wyraźnie niższe i stale zmniejszające się tempo zmian wydatków budżetowych 
w latach 2019‒2021. Przyspieszenie tempa wzrostu wydatków budżetowych nastąpiło 2022 r., natomiast 
w tym czasie dość znaczącemu spowolnieniu wzrostu uległy dochody ogółem. Przyspieszenie tempa 
wzrostu wydatków budżetowych w zestawieniu z możliwościami fi nansowania spowodowało w 2021 
r. stopniowe zmiany relacji strumieni dochodów oraz strumieni wydatków, co w 2022 r. skutkowało 
wyraźnie większą dynamiką wzrostu wydatków budżetowych w stosunku do możliwości ich fi nanso-
wania. Ilustracja grafi czna przedstawiona na rysunku 1 jednoznacznie wskazuje na wystąpienie nega-
tywnych tendencji w gospodarce budżetowej gminnych jednostek samorządu terytorialnego po stro-
nie dochodów. Widoczne w 2022 r. zwiększenie aktywności w zakresie realizacji zadań inwestycyjnych 
przyczyniło się do zachwiania wewnętrznych proporcji budżetowych, co musiało prowadzić do pogor-
szenia wyników budżetu i wystąpienia defi cytu budżetowego.

Analizując wyniki badania zamieszczone w tabeli 3 można stwierdzić, że w 2020 r. odnotowano 
spowolnienie wydatków majątkowych w ujęciu realnym, a zatem uwzględniających zmiany cen robót 
budowlanych, odnotowano następnie ich niski przyrost w 2021 r., natomiast w 2022 r. odnotowano 
znaczący skokowy wzrost wydatków. W zakresie wydatków bieżących na poziomie gminnych jed-
nostek samorządu terytorialnego, w omawianym okresie utrzymywała się również względna sta-
bilizacja, a zatem wydatki bieżące nominalnie zwiększały się w latach 2020‒2022, przy czym w ujęciu 
realnym, a zatem po skorygowaniu tych wydatków wskaźnikiem zmian cen CPI, sytuacja wyglądała 
już nieco inaczej. W 2020 r. tempo zmianom charakteryzowało się wyraźnym przyrostem, natomiast 
w kolejnych latach 2021 oraz 2022, odnotowano spadek dynamiki tych wydatków, a nawet ich bez-
względne zmniejszenie w 2022 r. w porównaniu z rokiem 2021.
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Tabela 3. Wybrane kategorie wydatków budżetów gmin oraz wskaźniki zmian względem roku poprzedzającego w latach 
2017‒2022

Table 3. Selected categories of municipal budget expenditure and rates of change in relation to the preceding year from 2017 to 2022

Wyszczególnienie 2017 2018 2019 2020 2021 2022

Wydatki budżetowe ogółem (mld zł)  190,5 214,1 232,2 247,2 261,0 290,1

Udział wydatków majątkowych w wydatkach ogółem (%) 14,1 19,1 16,7 14,8 14,9 17,0

Tempo zmian wydatków majątkowych (%) 37,3 52,8 -5,3 -6,0 6,6 26,5

Tempo zmian wydatków majątkowych skorygowanych 
wskaźnikiem cen robót budowlanych (%)

35,94 49,63 -5,98 -5,15 5,01 16,98

Tempo zmian wydatków bieżących (%) 8,7 5,8 11,7 9,0 5,4 8,4

Tempo zmian wydatków bieżących skorygowanych CPI (%) 5,92 6,23 10,90 7,80 3,68 -0,37

Źródło: opracowanie własne na podstawie: Bank Danych Lokalnych GUS, pobrano z: https://bdl.stat.gov.pl/– data dostę-
pu 16.03.2024 oraz Bank Danych Makroekonomicznych GUS, pobrano z: https://bdm.stat.gov.pl/– data dostępu 
16.03.2024.

Należy zauważyć, że zmiany o charakterze makroekonomicznym, w tym zwłaszcza wzrost infl acji, 
a także polityka pieniężna banku centralnego, spowodowały negatywne skutki w zakresie możliwości 
fi nansowania zadań publicznych. Priorytetem stało się fi nansowanie zadań bieżących, przy jedno-
czesnym utrzymywaniu procesu fi nansowania inwestycji już rozpoczętych, jednak generalnie sytuacja 
makroekonomiczna nie pozostała bez wpływu na wolumen podejmowanych inwestycji. Grafi czną ilu-
strację zmian zachodzących w latach 2021 i 2022 w zakresie wydatków majątkowych w ujęciu wybra-
nych wskaźników tj. wartości wydatków majątkowych w przeliczeniu na 1 mieszkańca (rysunek 2) oraz 
wskaźnika tempa zmian wydatków majątkowych (rysunek 3) przedstawiono na kartogramach, opraco-
wanych dla gminnych jednostek samorządu terytorialnego zagregowanych w układzie granic admini-
stracyjnych powiatów.

Rysunek 2. Wydatki majątkowe na 1 mieszkańca w gminach zagregowanych w układzie powiatowym w 2021 r. i 2022 r. (w zł)
Figure 2: Capital expenditure per capita in municipalities aggregated by district in 2021 and 2022 (in PLN)

Źródło: opracowanie własne na podstawie: Bank Danych Lokalnych GUS, pobrano z: https://bdl.stat.gov.pl/– data dostępu 
16.03.2024.

Wskaźnik wydatków majątkowych w przeliczeniu na jednego mieszkańca uległ wyraźnemu wzro-
stowi pomiędzy 2021 r. a 2022 r. W układzie gmin, zgrupowanych w granicach administracyjnych 
powiatów, wyraźnie wzrosła liczba jednostek, w których średnia wartość badanego wskaźnika była 
równa lub wyższa od 1000 zł. W 2022 r. wartość tę przekroczyło 290 jednostek, tj. około 76% badanego 
zbioru. Zauważalnemu wzrostowi podlegał ww. wskaźnik w gminach zlokalizowanych we wschod-
niej części Polski, jak również w części gmin na Pomorzu Zachodnim oraz w centrum.
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Rysunek 3. Tempo zmian skorygowanych wydatków majątkowych w gminach zagregowanych w układzie powiato-
wym w 2021 i 2022 względem roku poprzedzającego (w%)

Figure 3: Rate of change in adjusted capital expenditure in municipalities aggregated by district in 2021 and 2022 in relation 
to the preceding year (in%)

Źródło: opracowanie własne na podstawie: Bank Danych Lokalnych GUS, pobrano z: https://bdl.stat.gov.pl/– data dostę-
pu 16.03.2024 oraz Bank Danych Makroekonomicznych GUS, pobrano z: https://bdm.stat.gov.pl/– data dostępu 
16.03.2024.

Pomimo osłabienia tempa wzrostu wydatków inwestycyjnych jednostek samorządu terytorialnego 
w ujęciu realnym, w zakresie wydatków inwestycyjnych budżetów gmin następowały różnokierun-
kowe wahania w okresie 2020‒2022. Jak wynika z rysunku 3, rok 2021 charakteryzował się w przy-
padku znaczącej ilości gmin spadkiem wartości wydatków majątkowych. Miało to miejsce szczególnie 
w gminach położonych w północno-wschodniej i wschodniej części kraju. W ujęciu gmin zagregowa-
nych w układzie obszarów powiatów, aż w 128 takich obszarach odnotowano ujemne zmiany wiel-
kości badanych wydatków w stosunku do roku poprzedzającego, a w przypadku 107 tempo wzrostu 
było dodatnie, ale nie przekroczyło 20%.

Znaczące zmiany w ujęciu przestrzennym odnotowano w 2022 r., kiedy w gminach położonych 
we wschodniej, południowej i centralnej Polsce nastąpił wyraźny wzrost tempa zmian wydatków inwe-
stycyjnych, w ujęciu realnym. Zmieniła się także struktura liczebności badanych jednostek pod wzglę-
dem wartości, w tym do 49 zmniejszyła się liczba powiatów, gdzie wskaźnik przyjmował wartości ujem-
ne, w 115 jednostkach wskaźnik mieścił się w przedziale 40%-80%, a w 63 jednostkach tempo wzrostu 
wydatków majątkowych przekroczyło 80% względem 2021 r.

Turbulencje gospodarcze będące następstwem oddziaływania czynników kryzysowych spowodo-
wały zachwianie dotychczasowych procesów rozwojowych w ujęciu regionalnym i lokalnym w Polsce. 
Na podstawie zgromadzonych danych empirycznych udało się ustalić, że siła oddziaływania wspo-
mnianych czynników wywoływała zróżnicowane skutki w poszczególnych regionach w Polsce. War-
to w tym miejscu zwrócić uwagę na regiony we wschodniej części Polski, gdzie zróżnicowania tempa 
zmian wydatków na zadania inwestycyjne były największe. Generalnie należy zauważyć, że ważnym 
wyznacznikiem zachodzących zmian było podtrzymanie aktywności w zakresie wydatków budżeto-
wych przeznaczanych na podejmowanie działań wspierających stabilność procesów gospodarczych.

Zaobserwowane zwiększenie tempa wzrostu wydatków inwestycyjnych można ocenić jako czynnik 
pozytywny. Zadania publiczne na poziomie regionalnym i lokalnym mogą być realizowane w celu 
przeciwdziałania w różnorodny sposób zjawiskom kryzysu gospodarczego. Sektor publiczny, w tym 
także jednostki samorządu terytorialnego, może poprzez wykonywanie zadań publicznych realizo-
wać programy i strategie, które mają na celu wspieranie lokalnych przedsiębiorstw i inicjatyw gospo-
darczych. Mogą to być programy dotacyjne, preferencyjne kredyty, ulgi podatkowe czy szkolenia dla 
przedsiębiorców.

W obliczu zjawisk kryzysowych wynikających nie tylko z pandemii, ale też jako następstwa kon-
fl iktu militarnego w Ukrainie, na jednostki sektora publicznego nakładana była odpowiedzialność 
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za stymulowanie gospodarki. Zadania publiczne w takiej sytuacji obejmować mogą więc inwestowa-
nie w infrastrukturę poprzez budowę dróg, autostrad, portów, lotnisk i sieci telekomunikacyjnych, 
promowanie turystyki i kultury mogących odgrywać istotną rolę w ożywianiu lokalnej gospodar-
ki, jak też wspieranie małych i średnich przedsiębiorstw będących ważnym czynnikiem wzrostu go-
spodarczego i tworzenia miejsc pracy. Szczególnie ważne może być w obecnej sytuacji inwestowanie 
w zrównoważony rozwój promujący ekologiczne i energooszczędne rozwiązania obejmujące energię 
odnawialną oraz zapewnianiające bezpieczeństwo energetyczne.

PODSUMOWANIE

Przedstawione wyniki badania wskazały, że sytuacja w zakresie finansowych możliwości realizowania 
zadań publicznych była zróżnicowana poprzez uwarunkowania wynikające pozycji ekonomicznej po-
szczególnych jednostek samorządu terytorialnego, przy czym o sile tych jednostek z jednej strony decy-
dował potencjał ekonomiczny jednostki, kierunki wydatków oraz możliwości gromadzenia dochodów, 
ale także decydowała sytuacja podmiotów gospodarczych na ich terenie. Zjawiska kryzysowe stanowiły 
ważny, choć nie jedyny, czynniki pogorszenia sytuacji gospodarczej w sektorze przedsiębiorstw oraz 
dochodach osobistych mieszańców, co musiało się odbić na kondycji finansowej administracji publicznej 
z uwagi na zmniejszenie bazy podatkowej, która stanowi źródło zasilania wspomnianych jednostek sa-
morządu terytorialnego w środki finansowe. Negatywnym zjawiskiem, które wiązało się z występującą 
sytuacją, była zmiana struktury wydatków budżetowych na korzyść wydatków bieżących. Były to wy-
datki wymuszone przez bieżące potrzeby, związane bezpośrednio z przeciwdziałaniem skutkom pan-
demii, ale także z przeciwdziałaniem skutkom gospodarczym, zwłaszcza w sektorze małych i średnich 
przedsiębiorstw.

Wobec rosnącej inflacji, zwłaszcza w latach 2021 i 2022, warto także wskazać na różnice, jakie poja-
wiły się pomiędzy dochodami nominalnymi budżetów jednostek samorządu terytorialnego oraz pań-
stwa, a także dochodów w ujęciu realnym, skorygowanych dostępnymi wskaźnikami inflacji. W uję-
ciu nominalnym odnotowano bezwzględny wzrost dochodów budżetowych, jednak tempo wzrostu 
dochodów w ujęciu realnym uległo obniżeniu. Oznacza to, że pogorszyły się warunki finansowania 
zadań z uwagi na inflacyjny wzrost cen oraz ograniczenie zasobów po stronie dochodów budżeto-
wych, które mogą być przeznaczane na finansowanie zadań. Pojawiające się jednak już w 2022 r. sy-
gnały świadczące o wzroście aktywności inwestycyjnej w sektorze publicznym, w tym w jednostkach 
samorządu terytorialnego, pozwalają spodziewać się uruchomienia mechanizmów na rzecz wspar-
cia rozwoju społeczno-gospodarczego, przy ograniczaniu finansowania zadań bieżących, mających 
w ostatnich latach wybitnie interwencyjny, doraźny charakter.
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