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polish municipalities’ response to the first wave of the  
Covid-19 crisis 
purpose: The purpose of this chapter is to identify the initial responses of munici-
palities to the emergence of the COVID-19 pandemic. 
design/methodology/approach: The research questions posed were: What types 
of budgetary instruments were used by municipalities during the first months of 
the COVID-19 pandemic in Poland? What was the scale of the loss of their cur-
rent revenues and what was the amount of expenditures related to countering 
COVID-19? What were the sources of funding for these expenditures?
Findings: Municipalities were, by necessity, on the front line of the fight against the 
effects of the pandemic. They used the available budgetary instruments (local taxes 
and fees, property revenues, budgetary expenditures) to limit the spread of the 
virus and reduce its negative consequences. These actions were not coordinated. 
The study revealed that revenue losses and expenditure increases due to COVID-19 
were not as large as expected.
originality and value: The research in this chapter demonstrates that munici-
palities in Poland used different approaches to develop and implement policies to 
counteract the spread of the COVID-19 pandemic and mitigate its effects. The re-
search shows that Polish municipalities played a leading role in the rapid response 
to the pandemic, although their actions varied and were uncoordinated.
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Wstęp

Pierwsze badania nad kryzysem COVID-19 koncentrowały się na aspektach spo-
łeczno-ekonomicznych, na poziomie epidemiologicznym i skali makro. Szeroko 
badany był wpływ pandemii na finanse rządowe (Cho, Jérôme i Maurice, 2020; 
Hale i in., 2020; Joyce i Suryo Prabowo, 2020). Wynika z nich, że rządy przyj-
mują różne strategie działania (Bouckaert, Galli, Kuhlmann, Reiter i Van Hecke, 
2020; Raudla, 2021). Niewiele jest opracowań dotyczących wpływu pandemii 
na gospodarkę i finanse jednostek samorządu terytorialnego (Ahrens i Ferry, 
2020; Allain-Dupré, Chatry, Michalun i Moisio, 2020). Tymczasem problema-
tyka pierwszych reakcji tych jednostek na kryzys COVID-19 jest ważna, po-
nieważ im szybciej podmioty publiczne wprowadzają programy antykryzysowe, 
tym niższe będą wydatki publiczne potrzebne do zahamowania spadku wzrostu 
gospodarczego, a wspólnota lokalna szybciej zostanie otoczona opieką. Ziden-
tyfikowana luka badawcza w postaci niewielkiej liczby analiz reakcji jednostek 
samorządu terytorialnego (jst) na kryzys COVID-19 skłoniła nas do podjęcia 
badań w tym zakresie, które przeprowadzono wśród polskich gmin.

Poszukujemy odpowiedzi na pytania badawcze: Jakie rodzaje instrumen-
tów budżetowych, zarówno o charakterze dochodowym, jak i wydatkowym, zo-
stały wykorzystane przez gminy w pierwszych miesiącach pandemii COVID-19 
w Polsce? Jaka była skala ubytku dochodów bieżących na skutek zastosowa-
nia instrumentów dochodowych oraz jaka była wysokość wydatków związa-
nych z przeciwdziałaniem COVID-19? Jakie były źródła finansowania wydat-
ków gmin związanych przeciwdziałaniem skutkom COVID-19? 

Opracowanie rozpoczynamy od przeglądu literatury na temat rodzajów kry-
zysu i reakcji podmiotów publicznych na zjawiska kryzysowe. Następnie oma-
wiamy instrumenty lokalnej polityki antykryzysowej. Dalej charakteryzujemy 
metodę badań, przedstawiamy otrzymane wyniki oraz formułujemy wnioski. 

1. rodzaje kryzysu i jego wpływ na gospodarkę i finanse 
państwa oraz jednostek samorządu terytorialnego

Zjawiska oddziałujące negatywnie na dochody i wydatki różnych podmiotów, 
w tym jst, są różnie nazywane. Pisze się o: kryzysie gospodarczym (w węż-
szym znaczeniu – finansowym), załamaniu gospodarczym, spowolnieniu gospo-
darczym, dekoniunkturze. W opracowaniu używamy określenia kryzys. Kryzysy 
różnią się pod wieloma względami. Kryzysy mają charakter cykliczny, ale są 

https://www.emerald.com/insight/search?q=John%20Kurpierz
https://www.emerald.com/insight/search?q=John%20Kurpierz
https://www.emerald.com/insight/search?q=Laurence%20Ferry
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też nieprzewidywalne. Wywołują je różne czynniki. Mogą mieć charakter krótki 
i burzliwy bądź „pełzający” i trudny do wygaszenia w krótkim okresie. Róż-
nią się też czasem pojawienia i okresem trwania. Mogą się pojawiać stopniowo 
(narastać) lub nagle. Kryzysy mogą obejmować swoim zasięgiem ograniczony 
teren (region), pojedyncze jednostki (podmioty gospodarcze, jednostki samorzą-
dowe, państwa), mogą też dotyczyć wielu państw, a nawet całego świata. Kryzy-
sy mogą być bardziej lub mniej dotkliwe dla różnych podmiotów, w zależności 
od liczby i rodzaju branż, których dotyczą. Różnice między kryzysami zidenty-
fikowano na przykładzie dwóch ostatnich, mających wpływ na finanse publicz-
ne: kryzysu finansowego z lat 2007–2010 oraz tzw. kryzysu COVID-19 z lat 
2020–2021, zwanego także kryzysem pandemicznym lub kryzysem 2020+ (ta-
bela 1). 

Kryzys finansowy zapoczątkowany w 2007 r. spowodował gwałtowne zmia-
ny na rynku finansowym wiążące się z niedoborem płynności (środków finan-
sowych) lub z niewypłacalnością uczestników rynku oraz interwencjami władz 
publicznych mającymi na celu zapobieżenie tej sytuacji lub zmniejszenie jej 
niekorzystnych konsekwencji (Bordo, Eichengreen, Klingiebiel i Martinez-
Peira, 2001). Kryzys COVID-19 wyróżnia się na tle innych zjawisk kryzyso-
wych. Można go określić jako „ostre, zróżnicowane sektorowo wyhamowanie 
działalności gospodarczej w reakcji na silny, słabo rozpoznany szok pande-
miczny i wynikające z niego daleko idące decyzje administracyjne” (Wojtyna, 
2020, s. 47). Jego cechą jest to, że niepewność dotycząca przebiegu pandemii 
i czasu jej trwania powoduje wyjątkowo dużą niepewność dotyczącą przebiegu 
procesów gospodarczych. Ponadto jest to specyficzny kryzys bliźniaczy, gdyż 
problemy zdrowotne negatywnie oddziałują na gospodarkę, a jednocześnie pro-
wadzenie działalności gospodarczej na przedkryzysowym poziomie wpływa na 
szybkość rozprzestrzeniania się COVID-19. Pandemia i gospodarka „zarażają 
się” wzajemnie (Wojtyna, 2020).

Autorzy nie są zgodni co do tego, w jaki sposób kryzys finansowy z lat 
2007–2010 wpłynął na polską gospodarkę i stan finansów państwa. Niektórzy 
twierdzą, że w Polsce sektor bankowy i finansowy w niewielkim stopniu od-
czuł skutki światowego kryzysu finansowego, ponieważ jego przyczyny miały 
charakter zewnętrzny, a polskie instytucje finansowe nie inwestowały w „tok-
syczne” aktywa amerykańskie (złe kredyty i derywaty kredytowe) i prowadziły 
ostrożną politykę. Rzeczywiste problemy polskiej gospodarki i finansów publicz-
nych pojawiły się w ostatniej fazie kryzysu, czyli w latach 2009–2010 (Chojna-
-Duch, 2011). Zgadza się z tym Nazarczuk (2013), który dodaje, że kryzys był 
odczuwalny przez jst. Na poziomie województw najbardziej negatywne zmiany 
zaobserwowano w województwach: kujawsko-pomorskim, świętokrzyskim, lu-
belskim i opolskim. Najmniej odczuwalny był kryzys w województwach: po-
morskim, mazowieckim, podlaskim, w których dynamika wzrostu PKB prze-
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kroczyła 3%. Nazarczuk (2013) twierdzi też, że bardzo silnie zróżnicowane 
były konsekwencje tego kryzysu w obrębie województw. Potwierdził tezę, że 
podregiony przejściowe (tj. miejsko-wiejskie) w mniejszym stopniu niż obszary 
miejskie i rolnicze „odczuły” negatywne skutki światowego kryzysu finansowe-
go, co należy tłumaczyć zróżnicowaną strukturą wytwarzania produktów oraz 
swoistym „zamknięciem” tych obszarów, tzn. kierowaniem ich produkcji na za-
spokajanie potrzeb wewnętrznych kraju lub pobliskich miast. 

Kryzys finansowy z 2007 r. w większym stopniu dotknął budżety cen-
tralne niż gminne, ponieważ dochody gmin są mniej wrażliwe na wahania 
cyklu koniunkturalnego. Czynnikami różnicującymi wpływ kryzysu na do-
chody i wydatki gmin były (Špaček i Dvořáková, 2011): rodzaj gminy (miej-

Tabela 1. Kryzys finansowy versus kryzys COVID-19

Kryterium 
rozróżnienia Kryzys finansowy Kryzys COVID-19

Okres zapoczątkowany w połowie 2007 r., 
szczyt przypadł na lata 2008–2009; 
trudno podać datę zakończenia

zapoczątkowany w marcu 2020 r., 
trudno określić okres trwania

Czynnik wywo-
łujący

zapaść na rynku pożyczek hipo-
tecznych wysokiego ryzyka w USA 
(symbolicznie: upadek banku Lehman 
Brothers)

czynnik pozagospodarczy

Natura kryzysu dotyczył przede wszystkim rynku 
nieruchomości w USA oraz sfery 
finansowej; w końcowej fazie nastąpi-
ła transmisja jego impulsów na sferę 
realną

dotknął sfery realnej gospodarki za-
równo podażowej, jak i popytowej 
oraz sfery finansowej

Sektory najbar-
dziej dotknięte 
skutkami

rynek kapitałowy, rynek walutowy, 
rynek międzybankowy i rynek kre-
dytowy

turystyka, hotelarstwo, gastronomia, 
branża artystyczna, inne usługi (fry-
zjerskie, kosmetyczne, sportowe, 
rozrywkowe)

Zasięg głównie USA, Wielka Brytania i pań-
stwa Europy Zachodniej, ale także 
Chiny, Japonia

ogólnoświatowy kryzys gospodarczy

Cechy kryzysu upadek instytucji finansowych, straty 
banków, zachwianie na giełdach pa-
pierów wartościowych, w konsekwen-
cji: spadek produkcji, wzrost bezrobo-
cia, spadek konsumpcji i inwestycji

głęboka recesja, znaczna skala spadu 
PKB i innych wskaźników; zróżnico-
wanie branżowo-sektorowe; zróżnico-
wanie przestrzenne;
przybiera na sile wraz ze wzrostem 
liczby zakażeń i ustanawianiem ko-
lejnych restrykcji (tzw. lockdownów) 
oraz słabnie wraz ze znoszeniem tych 
ograniczeń

Źródło: Opracowanie własne na podstawie (Shahrokhi, 2011; Wojtyna, 2020).
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https://pl.wikipedia.org/wiki/Lehman_Brothers


ska, wiejska, miejsko-wiejska) oraz jej wielkość liczona liczbą mieszkań-
ców. Do czynników tych można też zaliczyć model samorządu terytorialnego 
i związaną z tym strukturę dochodów budżetowych, wśród których może 
być więcej lub mniej dochodów wrażliwych na cykl koniunkturalny. Ważna 
jest też świadomość władz i urzędników lokalnych, ich otwartość, kreatyw-
ność, gotowość do współpracy z instytucjami finansowymi (Špaček i Dvo-
řáková, 2011). Wydaje się, że te same czynniki mogą determinować odpor-
ność gmin na kryzys COVID-19 i różnicować ich reakcje (wykorzystanie 
instrumentów polityki budżetowej).

Kryzys COVID-19 spowodował spadek produkcji, wolumenu sprzedaży oraz 
globalnego popytu. Z badań przeprowadzonych w Polsce w połowie 2020 r. wy-
nika, że tylko część władz samorządowych z rozwiniętych gospodarczo miast 
(około 35%) spodziewała się, że pandemia wywoła długotrwałe i głębokie 
konsekwencje dla lokalnej gospodarki. Ich optymistyczna postawa wpłynęła na 
to, że w gminach tych nie planowano zmiany priorytetów i kierunków lokalnej 
polityki gospodarczej (Sztando, 2020). Argumentowano przy tym, że podmio-
ty (przemysł maszynowy, motoryzacyjny, górniczy, szwalniczy), które dotknął 
kryzys, są częścią światowych grup kapitałowych, więc wsparcie, którego mo-
głyby udzielić gminy, nie zmieniłoby ich sytuacji. Mali, lokalni wytwórcy oraz 
usługodawcy byli jednak wspierani za pomocą doraźnych, niewielkich zwolnień 
podatkowych. Oczekiwanie, że samorząd terytorialny będzie wspierał przedsię-
biorców i wzrost gospodarczy, było powszechne, np. w Wielkiej Brytanii (Ah-
rens i Ferry, 2020).

Kryzys COVID-19 spowodował gwałtowny, kilkuprocentowy spadek docho-
dów budżetowych (Sztando, 2020). W dużym stopniu oddziałuje on na dochody 
i wydatki jednostek samorządowych (Nemec i Špaček, 2020), choć wpływ ten jest 
zróżnicowany (Gordon, Dadayan i Rueben, 2020). Czynnikami różnicującymi 
wpływ kryzysu COVID-19 na samorząd terytorialny w poszczególnych pań-
stwach są (Allain-Dupré, Chatry, Michalun i Moisio, 2020): stopień decentra-
lizacji (zakres odpowiedzialności samorządu), struktura dochodów (Chernick, 
Copeland i Reschovsky, 2021) i ich wrażliwość na wahania koniunktury go-
spodarczej, zdolność do absorbowania stresu fiskalnego, stabilność fiskalna jst 
oraz zakres, formy i skuteczność wsparcia otrzymanego ze strony organów pań-
stwa. Negatywne konsekwencje kryzysu COVID-19 są też bardziej dotkliwe 
dla bardzo małych i małych gmin, dużych miast, gmin mających transport pu-
bliczny oraz gmin atrakcyjnych turystycznie (Nemec i Špaček, 2020). Dotkli-
we negatywne konsekwencje dla wspólnot atrakcyjnych turystycznie wystąpiły 
też w USA (Gordon i in., 2020). Pierwsze badania w Czechach i na Słowacji 
(Nemec i Špaček, 2020) sugerują, że kryzys COVID-19, w przeciwieństwie do 
kryzysu finansowego z 2007 roku, mocniej dotknie budżety lokalne niż budżety 
centralne. Spadają nie tylko dochody podatkowe, ale także opłaty za parkowanie, 
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za przejazdy środkami komunikacji miejskiej, opłaty za wydawanie koncesji 
dla lokali sprzedających napoje alkoholowe, wpływy z najmu lokali komunal-
nych. Towarzyszą temu dodatkowe wydatki na zapewnienie bezpieczeństwa sa-
nitarnego, pomoc dla przedsiębiorców, itp. (Gordon i in., 2020). Rzeczywisty 
wpływ pandemii COVID-19 na dochody i wydatki gmin jest jeszcze trudny do 
przewidzenia, ponieważ, jak wynika z doświadczeń po wcześniejszych kryzy-
sach, przedłużający się kryzys gospodarczy ostatecznie prowadzi do ogranicze-
nia wydatków budżetowych gmin. Taka sytuacja pojawia się najczęściej z 1–2 
letnim opóźnieniem (Blöchliger, Charbit, Campos i Vammalle, 2010). W tych 
warunkach bez wsparcia rządu centralnego jst nie będą w stanie ani znacząco 
wspierać wzrostu gospodarczego, ani zaspokajać potrzeb mieszkańców (Ahrens 
i Ferry, 2020).

Samorząd terytorialny jest elementem sektora finansów publicznych, dlatego 
zjawiska kryzysowe przenikają do systemu finansów samorządowych. W czasie 
poprzedniego kryzysu badacze (Poniatowicz, 2014) raportowali, że systematycz-
nie maleją dochody jst, zwłaszcza te, które są uzależnione od wahań koniunktury 
gospodarczej. W konsekwencji powiększał się deficyt budżetowy jst oraz wyso-
kość ich zadłużenia (Reinhart i Rogoff, 2011). W Polsce zbiegło się to w czasie 
z dużą skalą inwestycji samorządowych współfinansowanych z funduszy Unii 
Europejskiej w perspektywie finansowej z lat 2007–2013. Wydatki podsektora 
samorządowego stanowią coraz większą część PKB danego państwa, więc fi-
nanse samorządowe są coraz bardziej wrażliwe na negatywne szoki zewnętrzne 
związane z kryzysami (Guziejewska, 2010).

Kryzys COVID-19 jest także katalizatorem pozytywnych zmian. Po pande-
mii przewiduje się odwrót od zorganizowanej, masowej, zagranicznej turystyki 
i zwrócenie się w stronę turystyki indywidualnej, z wykorzystaniem małych lo-
kalnych pensjonatów, gospodarstw agroturystycznych, pól namiotowych. Spo-
dziewany jest też wzrost zainteresowania wynajmem krótkoterminowym. Małe 
gminy z walorami turystycznymi liczą na wzrost ruchu turystycznego (Sztando, 
2020), co powinno złagodzić konsekwencje kryzysu pandemicznego. Sprzyjają 
temu decyzje podjęte na szczeblu państwa polegające na przyznaniu dopłaty do 
wypoczynku w kraju w postaci bonu o wartości 500 zł na każde dziecko do lat 
18, ważnego do 30 września 2022 r. (Ustawa z 15 lipca 2020 r.).

Ze względu na to, że kryzys może mieć charakter ogólnokrajowy lub glo-
balny, powstaje problem, w jaki sposób należy na niego reagować. Stiglitz 
(2010) formułuje rekomendacje pod adresem dobrego programu antykryzysowe-
go (rysunek 1).

Kryzys COVID-19 znacznie różni się od wcześniejszego kryzysu finansowe-
go. Niemniej jednak reakcje władz publicznych na ten kryzys powinny uwzględ-
niać doświadczenia w przygotowywaniu i implementacji wcześniejszych pro-
gramów antykryzysowych, dlatego że niezależnie od źródła wpływ kryzysu na 



gospodarkę jest podobny. Dlatego rekomendacje Stiglitza (2020b) nie tracą na 
aktualności. Odnoszą się one do pożądanych cech rządowych (ogólnopaństwo-
wych) programów antykryzysowych, ale naszym zdaniem podobnymi cechami 
powinny się charakteryzować programy/strategie ustanawiane przez jst. 

W reakcji na kryzys COVID-19 gminy mogą przyjąć kilka strategii (Maher, 
Hoang i Hindery, 2020): 1) zmniejszania wydatków uznaniowych, np. na wspar-
cie organizacji pozarządowych i stypendia; 2) zmniejszania wydatków inwesty-
cyjnych i wydatków na remonty bieżące; 3) poprawy efektywności działania; 
4) ograniczania godzin świadczenia usług lub zmniejszania zatrudnienia lub zin-
tensyfikowania współpracy w celu obniżenia kosztów. 

Gminy mogą też w dwojaki sposób aktywnie przeciwdziałać skutkom kry-
zysu. Pierwszy to wykorzystywanie instrumentów polityki dochodowej: ob-
niżanie podatków i opłat lokalnych, opłat za usługi i korzystanie z majątku. 
Gminy chętnie udzielają zwolnień z opłat i podatków na Litwie (Dvorak, 
2021) i w Polsce (Sztando, 2020). Drugi to stosowanie instrumentów polityki wy-
datkowej samorządu i udzielanie pomocy podmiotom gospodarczym w postaci 
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Rysunek 1. Cechy dobrego program antykryzysowego 
Źródło: Opracowanie własne na podstawie (Stiglitz, 2010).
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tzw. pakietów stymulacyjnych. Wydatki te oznaczają wzrost interwencji samo-
rządu terytorialnego w gospodarkę, powodują (lub mogą to czynić) wzrost defi-
cytu budżetowego i długu publicznego. W czasie kryzysu COVID-19 jst mogą 
też ponosić niespotykane wcześniej wydatki na przeciwdziałanie rozprzestrze-
nianiu się wirusa. W niektórych państwach gminy z powodzeniem podejmują 
współpracę (szczególnie w sferze opieki zdrowotnej) z innymi jst oraz z pod-
miotami prywatnymi w celu wzrostu efektywności podejmowanych działań (Ito 
i Pongeluppe, 2020). 

Zdolność gmin do ustanowienia programów pomocowych i ich finansowania 
w długim okresie jest różna. Gminy małe, o stosunkowo niewielkich dochodach, 
mogą oferować mniejsze wsparcie i przez krótki czas. Gminy większe, mające 
nadwyżki z lat ubiegłych oraz będące w lepszej sytuacji finansowej (mające zdol-
ność do zaciągania zobowiązań), mogą wykazywać większą skłonność do ustana-
wiania lokalnych programów antykryzysowych i do ich kontynuowania w dłuż-
szym okresie (Crow, Albright, Ely, Koebele i Lawhon, 2018). Wsparcie takie 
może być też finansowane z rezerw ujętych w budżecie jst, ze źródeł specjalnych 
(np. z funduszy celowych) oraz ze środków otrzymanych z budżetu państwa.

2. nadzwyczajne instrumenty lokalnej polityki 
antykryzysowej

Przeciwdziałanie zjawiskom kryzysowym i stymulowanie rozwoju gospodarcze-
go przez gminy odbywa się za pomocą instrumentów interwencjonizmu lokalne-
go, zwanych instrumentami gminnej polityki antykryzysowej, będących wyrazem 
dyskrecjonalnej (aktywnej) polityki gospodarczej organów gmin. Na politykę tę 
składają się działania związane z walką ze skutkami COVID-19, w szczególno-
ści takie, które wprowadzają zmiany w dotychczasowej polityce budżetowej, zo-
stały publicznie procedowane i ogłoszone oraz które wywołują skutki finansowe 
(Instrukcja, 2021). Interwencjonizm ten ma na celu złagodzenie skutków kry-
zysu oraz wprowadzenie jednostek samorządowych na długookresową ścieżkę 
rozwoju przez skoordynowane oddziaływanie władz lokalnych na decyzje pod-
miotów gospodarczych działających na terenie jst lub zlokalizowanych poza 
jej terenem. Instrumenty te można podzielić według rożnych kryteriów, np. na 
(Kogut-Jaworska, 2008): instrumenty finansowe (budżetowe) o charakterze do-
chodowym i wydatkowym, prawne, organizacyjne, informacyjno-szkoleniowe. 
Badanie prezentowane w tym rozdziale odnosi się do instrumentów finansowych 
przedstawionych w tabeli 2, z tym że skupiono się w nim głównie na instrumen-
tach dochodowych.



Tabela 2. Finansowe instrumenty gminnej polityki antykryzysowej

Instrumenty polityki dochodowej Instrumenty polityki wydatkowej
Polityki fiskalnej,
np. zwolnienia podatkowe, obniżenie stawek 
podatków i opłat lokalnych, odroczenie terminu 
zapłaty, rozłożenie na raty należności podatkowej, 
umorzenie zaległości podatkowej

Bezpośrednia pomoc dla przedsiębiorców:
np. dotacje, subwencje, poręczenia kredyto-
we, dofinansowanie kosztów wynagrodzeń

Dotyczące korzystania z majątku (gospodarowania 
nieruchomościami),
np. czynsze najmu, dzierżawy, opłaty za użytkowa-
nie wieczyste, odstąpienie od egzekucji należności 
cywilnoprawnych

Wydatki na poprawę bezpieczeństwa sani-
tarnego

Dotyczące opłat za usługi,
np. zwolnienie z opłaty, np. za koncesje na sprze-
daż alkoholu

Wydatki na cele informacyjno-promocyjne

Polityki cenowej,
np. ceny (opłaty) za usługi komunalne (np. za 
wodę, odpady, za bilety komunikacji zbiorowej, 
przedszkole)

Wydatki inwestycyjne

Źródło: Opracowanie własne.

Charakterystyka instrumentów wymienionych w tabeli 2 była już podejmowa-
na w literaturze przedmiotu np. przez Rolewicz (1999) i Kogut-Jaworską (2008), 
dlatego w tym miejscu omówimy tylko nadzwyczajne (obowiązujące w latach 
2020–2021) instrumenty polityki dochodowej, które gminy mogły wykorzystać 
na podstawie tzw. ustawy COVID-19 z marca 2020 r. (ze zmianami). Instrumen-
ty te scharakteryzowano w tabeli 3.

Tabela 3. Nadzwyczajne instrumenty polityki dochodowej możliwe do zastosowania 
przez gminy w latach 2020–2021

Rodzaj instrumentu, 
podstawa prawna Opis

Polityki fiskalnej - zwolnienie
art. 15p tzw. ustawy  
COVID-19

Od 31.03.2020 r. rada gminy mogła podjąć uchwałę o zwolnie-
niu z podatku od nieruchomości wskazane grupy przedsiębior-
ców, których płynność finansowa uległa pogorszeniu w związ-
ku z ponoszeniem negatywnych konsekwencji ekonomicznych 
z powodu COVID-19. Zwolnienie dotyczyło gruntów, budyn-
ków i budowli związanych z prowadzeniem działalności go-
spodarczej. Można je było przyznać za część 2020 r. (oraz za 
wybrane miesiące – początkowo pierwszego półrocza 2021 r. –  
a następnie całego 2021 r.)
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Rodzaj instrumentu, 
podstawa prawna Opis

Polityki fiskalnej – ulga 
art. 15p tzw. ustawy  
COVID-19

Od 31.03.2020 r. rada gminy mogła przedłużyć, w drodze 
uchwały, wskazanym grupom przedsiębiorców, których płyn-
ność finansowa uległa pogorszeniu w związku z ponosze-
niem negatywnych konsekwencji ekonomicznych z powodu 
COVID-19, terminy płatności rat podatku od nieruchomości, 
płatnych w kwietniu, maju i czerwcu 2020 r., nie dłużej niż 
do dnia 30.09.2020 r. (oraz płatnych w wybranych miesiącach 
2021 r., nie dłużej niż do dnia 31.12.2021 r. {początkowo nie 
dłużej niż do 30.09.2020 r.})

Polityki fiskalnej – zwolnienie 
art. 15q tzw. ustawy  
COVID-19

Od 18.04.2020 r. rada gminy mogła podjąć uchwałę o zwolnie-
niu z podatku od nieruchomości gruntów, budynków i budowli 
zajętych na prowadzenie działalności w sferze pożytku publicz-
nego przez podmioty wskazane w przepisach prawnych, których 
płynność finansowa uległa pogorszeniu w związku z ponosze-
niem negatywnych konsekwencji ekonomicznych z powodu 
COVID-19

Polityki fiskalnej – ulga
art. 15q tzw. ustawy  
COVID-19

Od 18.04.2020 r. rada gminy mogła podjąć uchwałę o przedłu-
żeniu terminów płatności rat podatku od nieruchomości pod-
miotom działającym w sferze pożytku publicznego, których 
płynność finansowa uległa pogorszeniu w związku z ponosze-
niem negatywnych konsekwencji ekonomicznych z powodu 
COVID-19

Dotyczące korzystania z mająt-
ku – zwolnienie
art. 15j tzw. ustawy  
COVID-19

Organ stanowiący jst mógł, w drodze uchwały, postanowić 
o niepobieraniu czynszu najmu i dzierżawy oraz opłaty z tytułu 
oddania nieruchomości w użytkowanie przypadających jst 
oraz w odniesieniu do nieruchomości należącej do zasobu nie-
ruchomości danej jst, wykorzystywanej do prowadzenia dzia-
łalności gospodarczej, od podmiotów, określonych w ustawie  
COVID-19

Dotyczące korzystania z mająt-
ku – ulga
art. 15j tzw. ustawy  
COVID-19

Organ stanowiący jst mógł, w drodze uchwały, postanowić 
o pomniejszeniu opłaty rocznej z tytułu użytkowania wieczystego 
nieruchomości stanowiącej własność jst, wykorzystywanej do 
prowadzenia działalności gospodarczej, należnej za 2020 r.

Dotyczące korzystania z mająt-
ku – ulga 
art.  15zzzg tzw. ustawy  
COVID-19

Cywilnoprawne należności przypadające jst lub jej jednostkom 
organizacyjnym mogły być umarzane, a terminy ich spłaty od-
roczone lub rozkładane na raty przez organ wykonawczy (na 
wniosek podmiotu, którego płynność finansowa uległa pogor-
szeniu w związku z ponoszeniem negatywnych konsekwencji 
ekonomicznych z powodu COVID-19) do czasu określenia 
przez organ stanowiący jst zasad udzielania tych ulg

cd. tabeli 3



Rodzaj instrumentu, 
podstawa prawna Opis

Dotyczące opłat za usługi – 
zwolnienie 
art. 31 zzca ust. 1 tzw. ustawy 
COVID-19

Od 24.06.2020 r. rada gminy mogła podjąć uchwałę o zwolnie-
niu z opłaty za korzystanie z zezwoleń na sprzedaż napojów 
alkoholowych należnej w 2020 r. lub w 2021 r. rada gminy 
mogła przyznać zwrot opłaty pobranej od przedsiębiorców, któ-
rzy wnieśli ją jednorazowo (…) za 2021 r. w terminie do dnia 
31.01.2021 r. 
Instrument ten nie mógł być zastosowany w odniesieniu do opłat 
za korzystanie z zezwoleń na sprzedaż napojów alkoholowych 
przeznaczonych do spożycia poza miejscem sprzedaży

Dotyczące opłat za usługi – 
ulga
art. 31 zzca ust. 2 tzw. ustawy 
COVID-19

Od 24.06.2020 r. rada gminy mogła podjąć uchwałę o przedłu-
żeniu terminu wniesienia opłaty za korzystanie z zezwoleń na 
sprzedaż napojów alkoholowych należnej w 2020 r. do dnia 
31.12.2020 r., a należnej w 2021 r. – do dnia 31.12.2021 r.

Uwaga: Wskazano tylko nadzwyczajne instrumenty wykorzystywane w realizacji zadań własnych. 
Źródło: Opracowanie własne na podstawie (Ustawa z dnia 31 marca 2020 r.).

Decyzje o zastosowaniu wymienionych instrumentów i zakresie udzielonego 
wsparcia były podejmowane samodzielnie przez rady gmin bądź organy wyko-
nawcze (stosownie do właściwości), zgodnie z prowadzoną przez nie polityką 
dostosowaną do sytuacji lokalnej. Instrumenty te były adresowane zarówno do 
osób fizycznych, jak i osób prawnych i jednostek nieposiadających osobowo-
ści prawnej. Mogły z nich skorzystać przede wszystkim podmioty prowadzące 
działalność gospodarczą, a niekiedy też działalność w sferze pożytku publicz-
nego. Niewiele instrumentów kierowano do osób fizycznych nieprowadzących 
działalności gospodarczej.

3. metoda badań i charakterystyka zbiorowości

Niniejszy rozdział przygotowano na podstawie przeglądu literatury oraz an-
kiety przeprowadzonej przez autorki wśród gmin w Polsce (stan na 30 czerw-
ca 2020 r.). Ankieta dotyczyła działań wspierających podmioty gospodarcze 
i mieszkańców wprowadzonych przez gminy w pierwszych czterech miesiącach 
(marzec – czerwiec 2020 r.) pandemii COVID-19. 

Badanie przeprowadzono od 24 lipca do 11 września 2020 r. Do zebrania 
danych wykorzystano kwestionariusz ankiety w wersji elektronicznej, wypełnia-
ny przez respondentów samodzielnie, po przesłaniu do nich prośby zawierają-
cej adres dostępu do badania (Computer Assisted Web Interview – CAWI). Za-
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stosowano metodę pełną badania. Ankietę rozesłano do urzędów wszystkich 
gmin w Polsce. Badaniem objęto więc 2477 gmin różniących się statusem 
(typem) administracyjnym, z tego: 1533 gmin wiejskich, 642 gmin miejsko-
-wiejskich oraz 302 gmin miejskich, w tym 66 gmin będących miastami na pra-
wach powiatu (struktura gmin z dnia 31.12.2020 r.). Otrzymano odpowiedzi od 
1874 gmin (zwrotność ankiet wyniosła 75,7%). 

W badaniu ankietowym odpowiedziało N = 1874 gmin, z czego większość 
stanowiły gminy wiejskie (60,2%), a następnie miejsko-wiejskie (25,0%), mniej-
szą część stanowiły gminy miejskie (11,9%) oraz miasta na prawach powiatu 
(2,8%). Pod względem liczby mieszkańców przeważały gminy z liczebnością 
do 10 tys. osób (63,5%), a następnie 10–20 tys. mieszkańców (21,9%). Wśród 
respondentów przeważały gminy, których dochody bieżące na mieszkańca 
w 2019 r. wynosiły poniżej 3000 PLN (23,7%) lub 4500–5000 PLN (24,3%) i po-
wyżej 5000 PLN (22,5%). Rozkład gmin według województw był mniej wię-
cej proporcjonalny z przewagą gmin z województwa mazowieckiego (11%), 
a mniejszym odsetkiem gmin z województw: zachodniopomorskiego (4%), 
świętokrzyskiego (4%) i lubuskiego (4%) (tabela 4). 

Tabela 4. Charakterystyka gmin, które udzieliły odpowiedzi na ankietę

Wyszczególnienie N Odsetek
Typ administracyjny gminy

Gmina wiejska 1129 60,2
Gmina miejsko-wiejska 469 25,0
Gmina miejska 223 11,9
Miasto na prawach powiatu 53 2,8

Liczba mieszkańców (2019)
Do 10 000 1190 63,5
10 000–20 000 410 21,9
20 000–30 000 124 6,6
30 000–40 000 47 2,5
40 000–50 000 30 1,6
50 000–100 000 42 2,2
Powyżej 100 000 31 1,7

Dochody bieżące na mieszkańca (2019, PLN)
Poniżej 3000 PLN 444 23,7
3000–3500 PLN 116 6,2
3500–4000 PLN 118 6,3
4000–4500 PLN 318 17,0
4500–5000 PLN 456 24,3
Powyżej 5000 PLN 422 22,5



Wyszczególnienie N Odsetek
Województwo

Dolnośląskie 123 6,6
Kujawsko-pomorskie 120 6,4
Lubelskie 170 9,1
Lubuskie 68 3,6
Łódzkie 133 7,1
Małopolskie 152 8,1
Mazowieckie 212 11,3
Opolskie 48 2,6
Podkarpackie 113 6,0
Podlaskie 99 5,3
Pomorskie 87 4,6
Śląskie 133 7,1
Świętokrzyskie 82 4,4
Warmińsko-mazurskie 91 4,9
Wielkopolskie 167 8,9
Zachodniopomorskie 76 4,1

Źródło: Badanie własne.

4. Wyniki badań

Reakcja władz gminnych na kryzys COVID-19 była zróżnicowana. Gminy sto-
sowały różne instrumenty finansowe, zarówno o charakterze dochodowym, jak 
i wydatkowym. Badania wykazały, że w przypadku większości gmin nie zostały 
ustanowione zwolnienia przedmiotowe w podatkach i opłatach lokalnych. Z in-
strumentu tego skorzystało jedynie 26,0% gmin. Mniej niż połowa gmin odro-
czyła terminy płatności podatków i opłat lokalnych (41,0%). W około połowie 
gmin udzielano ulg w podatkach i opłatach lokalnych (50,4%) (tabela 5).

W pierwszych miesiącach pandemii COVID-19 w Polsce w 41% 
gmin rozłożone zostały na raty płatności danin lokalnych lub zaległości z tego 
tytułu. Najczęściej takie preferencje stosowano w podatku od nieruchomości 
(16,8%) i podatku od środków transportowych (6,4%). Nieliczne gminy podjęły 
takie decyzje w odniesieniu do opłaty miejscowej (0,7%), opłaty uzdrowisko-
wej (0,6%), opłaty reklamowej (0,5%) i opłaty od posiadania psów (0,6%) (ta-
bela 6).
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Tabela 5. Rozkład odpowiedzi dotyczących zwolnień przedmiotowych, ulg  
i odroczeń w podatkach i opłatach lokalnych

Wyszczególnienie
Nie Tak

N odsetek N odsetek
Czy radni ustanowili zwolnienia przedmiotowe  
w podatkach i opłatach lokalnych? 1386 74,0 488 26,0

Czy organ podatkowy gminy udzielił ulg w podatkach 
i opłatach lokalnych (stan na 30.06.2020)?  929 49,6 945 50,4

Czy odraczano termin płatności podatków i opłat  
lokalnych? 1106 59,0 768 41,0

Źródło: Badanie własne.

Tabela 6. Rozkład odpowiedzi dotyczących rozłożenia na raty płatności danin  
lokalnych lub zaległości z tego tytułu

Wyszczególnienie
Nie Tak

N odsetek N odsetek
Podatek od nieruchomości 1559 83,2 315 16,8
Podatek od środków transportowych 1755 93,6 119  6.4
Podatek rolny 1793 95,7  81  4.3
Podatek leśny 1841 98,2  33  1,8
Opłata targowa 1856 99,0  18  1,0
Opłata miejscowa 1860 99,3  14  0,7
Opłata uzdrowiskowa 1863 99,4  11  0,6
Opłata reklamowa 1864 99,5  10  0,5
Opłata od posiadania psów 1862 99,4  12  0,6

Źródło: Badanie własne.

Mniej niż 20% miast na prawach powiatu ograniczyło egzekucję administra-
cyjną należności pieniężnych. Te, które to zrobiły, częściej odstępowały od eg-
zekucji w stosunku do osób fizycznych (16,1%) niż osób prawnych i jednostek 
organizacyjnych nieposiadających osobowości prawnej (15,2%). Rzadko też 
zwalniano najemców lokali komunalnych (mieszkalnych, użytkowych) z czyn-
szu najmu. Takie zwolnienia nastąpiły w przypadku 25% gmin (dla lokali użyt-
kowych) i tylko 9% gmin w przypadku lokali mieszkalnych (tabela 7).

W nielicznych gminach obniżono opłaty (ceny) za korzystanie z infra-
struktury komunalnej, np. za wodę, gospodarowanie odpadami lub dopłacano 
do rachunków za media. Odraczanie lub rozkładanie na raty należności gmi-
ny o charakterze cywilnoprawnym występowało głównie w przypadku czynszu 
(12,3%), rzadziej dzierżawy (9,6%) i opłaty z tytułu wieczystego użytkowa-



Tabela 7. Rozkład odpowiedzi dotyczących ograniczeń egzekucji administracyjnych 
i zwolnień z czynszu

Wyszczególnienie
Nie Tak

N odsetek N odsetek
Czy ograniczono egze-
kucję administracyjną 
należności pieniężnych 
(dotyczy miast na pra-
wach powiatu)?

osoby fizyczne 1572 83,9 302 16,1

osoby prawne i jednostki 
organizacyjne nieposiada-
jące osobowości prawnej

1590 84,8 284 15,2

Czy zwolniono najem-
ców lokali komunal-
nych z czynszu najmu?

lokale mieszkalne 1826 97,4  48  2,6
lokale użytkowe 1406 75,0 468 25,0
osoby fizyczne 1706 91,0 168  9,0
osoby prawne i jednostki 
organizacyjne nieposiada-
jące osobowości prawnej

1742 93,0 132  7,0

Źródło: Badanie własne.

Tabela 8. Rozkład odpowiedzi dotyczących obniżenia opłat za infrastrukturę komu-
nalną, odroczeń należności o charakterze cywilnoprawnych oraz zwolnień z opłat 
za żłobki i przedszkola 

Wyszczególnienie
Nie Tak

N odsetek N odsetek
Czy obniżono opłaty za 
korzystanie z infrastruk-
tury komunalnej, np. za 
wodę, gospodarowanie 
odpadami lub tzw. do-
płata do rachunków?

Opłata za wodę 1852 98,8 22  1,2
Opłata za gospodarowanie 
odpadami 1857 99,1 17  0,9

Dopłata do rachunków 1860 99,3 14  0,7

Czy odraczano lub roz-
kładano na raty należno-
ści gminy o charakterze 
cywilnoprawnym?

Czynsze 1643 87,7 231 12,3
Dzierżawy 1694 90,4 180  9,6
Opłaty z tytułu użytkowa-
nia wieczystego 1714 91,5 160  8,5

Czy zwolniono miesz-
kańców z opłaty stałej 
za przedszkola i żłobki?

Przedszkola 1660 88,6 214 11,4

Żłobki 1646 87,8 228 12,2

Źródło: Badanie własne.

nia gruntów (8,5%). Mieszkańców rzadko zwalniano również z opłat za żłobki 
(12,3%) i przedszkola (11,4%) (tabela 8).

Większość badanych gmin zadeklarowała ubytek dochodów z tytułu udzie-
lonych zwolnień, ulg, obniżek i innych działań związanych ze zwalczaniem 
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skutków COVID-19 na poziomie do 50 000 PLN. Wysokość wydatków ponie-
sionych na działania związane ze zwalczaniem skutków pandemii wynosiła rów-
nież zazwyczaj do 50 000 PLN (tabela 9).

Tabela 9. Rozkład odpowiedzi dotyczących ubytku dochodów z tytułu udzielo-
nych zwolnień, ulg, obniżek i innych działań związanych z COVID-19 i wysokości 
wydatków poniesionych na działania związane ze zwalczaniem skutków pandemii 
COVID-19 (na dzień 30.06.2020)

Wysokość ubytku dochodów Wysokość nadzwyczajnych wydatków 
N odsetek N odsetek

Do 50 000 PLN 1306 69,7 do 50 000 PLN 935 49,9
50 000–100 000 PLN 207 11,0 50 000–100 000 PLN 368 19,6
100 000–200 000 PLN 134 7,2 100 000–150 000 PLN 203 10,8
200 000–300 000 PLN 64 3,4 150 000–200 000 PLN 107 5,7
300 000–400 000 PLN 41 2,2 200 000–300 000 PLN 105 5,6
400 000–500 000 PLN 19 1,0 300 000–500 000 PLN 76 4,1
powyżej 500 000 PLN 103 5,5 500 000–1 000 000 PLN 54 2,9

powyżej 1 000 000 PLN 35 1,9

Źródło: Badanie własne.

W badaniu podjęto również problematykę instrumentów wydatkowych, okre-
ślając kierunki (rodzaje) wydatków budżetowych ponoszonych przez gminy na 
walkę z COVID-19. Najczęściej ponoszono wydatki na zakup masek ochron-
nych, rękawiczek ochronnych i płynów dezynfekujących dla pracowników urzę-
du i gminnych jednostek organizacyjnych (około 97%), na zakup masek ochron-
nych dla mieszkańców (69,3%) oraz na dezynfekcje przestrzeni publicznych 
(49,7%) (rysunek 2). 

Wydatki związane z przeciwdziałaniem COVID-19 były finansowane 
głównie z rezerw, w tym na zarządzanie kryzysowe, ujętych w budżecie na 
2020 r. (79,8%). W ponad połowie gmin (51,0%), aby sfinansować działania 
w zakresie walki z COVID-19, ograniczono inne wydatki bieżące zaplanowa-
ne na 2020 r. Ograniczenia te dotyczyły głównie organizacji wydarzeń kultu-
ralnych oraz dotacji dla organizacji pożytku publicznego. Gminy rezygnowały 
też z oświetlania swojego terenu w nocy i wstrzymywały finansowanie zadań 
bieżących i inwestycyjnych zaproponowanych przez mieszkańców w formule 
budżetu obywatelskiego (rysunki 3 i 4).
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Rysunek 2. Wydatki poniesione z budżetu gminy na walkę z COVID-19
Źródło: Badanie własne.
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5. dyskusja

Kryzys COVID-19 jest zupełnie inny niż kryzys z 2007 r. Tamten odbił się 
przede wszystkim na dochodach gmin, głównie miast na prawach powiatu, bo 
w ich budżetach dominują dochody z udziałów w podatkach państwowych, które 
są wrażliwe na wahania gospodarcze. Kryzys COVID-19 spowodował nie tylko 
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Rysunek 3. Źródła finansowania wydatków gmin związanych z przeciw-
działaniem COVID-19
Źródło: Badanie własne.
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działaniem COVID-19
Źródło: Badanie własne.



spadek dochodów gmin (który nie był przedmiotem badań), ale także zmienił 
podejście do przeciwdziałania zjawiskom kryzysowym za pośrednictwem do-
chodowych i wydatkowych instrumentów antykryzysowej polityki gmin.

Decyzje o udzieleniu określonego wsparcia przedsiębiorcom i jego zakresie 
były podejmowane przez rady gmin (rzadziej przez organ wykonawczy), zgod-
nie z polityką dostosowaną do lokalnej sytuacji. W zdecydowanej większości 
gmin w pierwszych czterech miesiącach pandemii nie stosowano zwolnień po-
datkowych w celu wsparcia podmiotów gospodarczych i mieszkańców. W poło-
wie ankietowanych gmin udzielano ulg na wniosek podatnika, w 41% odraczano 
termin płatności podatków i opłat lokalnych. Jak dowodzą Kańduła i Przybylska 
(2021), instrumenty podatkowe były najczęściej stosowane w gminach miej-
skich, w tym w miastach na prawach powiatu, a najrzadziej w gminach wiej-
skich. Oceniając postawę gmin, należy pamiętać, że są one samodzielne, ale nie 
autonomiczne. Oznacza to, że mogą podejmować tylko takie decyzje, które nie 
są zabronione. W Polsce gminy nie mogą ustanawiać zwolnień o charakterze 
podmiotowym i różnicować terminów zapłaty podatków w zależności od rodza-
ju prowadzonej działalności. Uprawnienia takie uzyskały gminy dopiero z dniem 
31 marca 2020 r. (Ustawa z dnia 31 marca 2020 r.)1. Dostosowanie gminnej 
polityki musiało jednak potrwać. Można też przypuszczać, że gminy zwlekały 
z ustanawianiem zwolnień również dlatego, że wiąże się z nimi nierefundowany 
przez państwo ubytek dochodów, który może uniemożliwić wykonanie części 
zadań. Bardziej prawdopodobne jest to, że część respondentów nie spodziewała 
się daleko idących niekorzystnych skutków pandemii, co potwierdzają też bada-
nia Sztando (2020), a poza tym na początku pandemii skala ograniczenia prowa-
dzenia działalności gospodarczej nie była duża. W miarę ustanawiania kolejnych 
lockdownów w Polsce, podobnie jak np. w Wielkiej Brytanii (Ahrens i Ferry, 
2020), rosły oczekiwania, że gminy będą wspierać przedsiębiorców, więc ich 
polityka prawdopodobnie zmieniała się.

Gminy w Polsce nie ponosiły wydatków na leczenie chorych, działalność 
służb sanitarnych i epidemiologicznych, ponieważ opieka zdrowotna jest opła-
cana głównie ze środków Narodowego Funduszu Zdrowia. Gminy nie wykonują 
zadań, które w warunkach pandemii wiązałyby się z wyższymi wydatkami (poza 
prowadzeniem szpitali i tworzeniem tzw. oddziałów COVID-owych przez mia-
sta na prawach powiatu), więc ponosiły wydatki na promocję zdrowia. Prawie 
wszystkie gminy kupiły maski i rękawiczki ochronne oraz płyny dezynfekujące 
dla pracowników samorządowych. Blisko 70% gmin kupiło maski dla miesz-

1 Rada gminy mogła uchwalić (za część 2020 r. i za wybrane miesiące 2021 r.) zwolnienia 
z podatku od nieruchomości: gruntów, budynków i budowli związanych z prowadzeniem dzia-
łalności gospodarczej, wskazanym grupom przedsiębiorców, których płynność finansowa uległa 
pogorszeniu w związku z ponoszeniem negatywnych konsekwencji ekonomicznych z powodu 
COVID-19.
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kańców, a połowa dezynfekowała przestrzeń publiczną. Były to nadzwyczajne, 
dotąd niespotykane wydatki, których celem było ograniczenie rozprzestrzenia-
nia się koronawirusa. Prawie1/5 gmin udzieliła pomocy finansowej powiatom, 
z przeznaczeniem dla szpitali. Gminy ponosiły też wydatki pośrednio związane 
z przeciwdziałaniem pandemii, czyli takie, które miały złagodzić ich skutki eko-
nomiczne. Były to wydatki inwestycyjne (na kontynuację i planowanie nowych 
inwestycji) oraz wydatki na poręczenia kredytowe (w Łodzi). Ich celem było za-
pobieganie osłabieniu lub pobudzenie koniunktury gospodarczej (Ślemp, 2021).

Skala ubytku dochodów na skutek zastosowanych instrumentów i wzro-
stu wydatków nie była duża. Większość gmin deklarowała ten ubytek na po-
ziomie nie wyższym niż 50 tys. zł, czyli tyle co 8-krotność dochodów ogółem 
gmin na mieszkańca i 17-krotność dochodów własnych (z udziałami w podat-
kach państwowych) gmin na mieszkańca w 2019 r. Nadzwyczajne wydatki zwią-
zane z pandemią w większości gmin kształtowały się także poniżej 50 tys. zł, 
nie przekraczały więc równowartości 8-krotności wydatków gmin ogółem na 
mieszkańca w 2019 r. (GUS, 2020).

Jak dowodzą Kańduła i Przybylska (2021), wszystkie gminy, niezależnie od 
typu administracyjnego, finansowały wydatki bezpośrednio i pośrednio związane 
z COVID-19 z tych samych źródeł, przede wszystkim z rezerw ujętych w budżecie 
na 2020 r. Gminy ograniczały też inne, niekonieczne wydatki bieżące: na wyda-
rzenia kulturalne, na dotacje dla organizacji pożytku publicznego. Gminy rezygno-
wały również z oświetlania swojego terenu w nocy i wstrzymywały finansowanie 
zadań bieżących i inwestycyjnych zaproponowanych przez mieszkańców w for-
mule budżetu obywatelskiego. Zdecydowanie mniej respondentów zadeklarowało 
ograniczenie wydatków majątkowych, a nieliczni zaciągnęli zobowiązania. Mniej 
niż 10% gmin uczestniczących w badaniu działania związane z przeciwdziałaniem 
COVID-19 sfinansowało z opłat za wydanie zezwoleń na sprzedaż napojów al-
koholowych przeznaczonych do spożycia w miejscu lub poza miejscem sprzeda-
ży. Przed pandemią wpływy z tych opłat mogły być przeznaczane tylko na zadania 
ujęte w gminnych programach profilaktyki i rozwiązywania problemów alkoholo-
wych oraz gminnych programach przeciwdziałania narkomanii.

Otrzymane wyniki są częściowo zbieżne z badaniem Banku Gospodarstwa 
Krajowego (Badanie, 2020), w którym stwierdzono, że w celu finansowania 
nadzwyczajnych wydatków, które mogły wynieść 1–2% wydatków bieżących, 
w pierwszej kolejności ograniczano inne wydatki bieżące. W zależności od re-
gionu wydatki inwestycyjne planowało ograniczyć od 10% do 30% jst (badanie 
BGK przeprowadzono wśród gmin, powiatów i województw). 

Przypuszczamy, że gminy nie różniły się pod względem źródeł finansowa-
nia tych wydatków. Wynika to z nieprzewidzianego pojawienia się kryzysu 
pandemicznego. Przypuszczamy, że przeprowadzenie analogicznych badań na 
początku 2021 r. mogłoby wykazać, że miasta na prawach powiatu i gminy 



z wyższymi dochodami finansowały te wydatki z kredytów i pożyczek, a gminy 
wszystkich typów administracyjnych z dodatkowych środków z budżetu pań-
stwa lub państwowych funduszy celowych2. Może być jednak i tak, że część 
kosztów polityki antykryzysowej zostanie przeniesiona na podmioty świadczące 
usługi, np. na kluby sportowe, albo wprost na mieszkańców (poprzez podwyżkę 
opłat za usługi).

zakończenie

Kryzys COVID-19 jest specyficzny nie tylko w wymiarze zdrowia, ale także eko-
nomii. Państwa i gminy działają zawsze w ramach budżetu, który w miarę możli-
wości powinien się równoważyć, więc kiedy ich dochody spadają, poszukuje się 
możliwości ograniczenia wydatków lub podnosi podatki (Stiglitz, 2020a). Bada-
nia pokazują, że na pierwszym etapie pandemii gminy w Polsce zachowywały 
się inaczej: zwiększały konieczne wydatki bieżące (których celem było przeciw-
działanie rozprzestrzenianiu się wirusa), zmniejszały wydatki niekonieczne oraz 
ograniczały swoje dochody. Organy gmin wspierały zarówno mieszkańców, jak 
i podmioty gospodarcze i placówki świadczące usługi zdrowotne. Nie można 
stwierdzić, aby te dyskrecjonalne działania – przynajmniej w pierwszych mie-
siącach pandemii – układały się w spójną strategię antykryzysową i przybierały 
postać lokalnych tarcz antykryzysowych. Były one podejmowane ad hoc, praw-
dopodobnie na wzór innych gmin3.

Wydatki, które gminy poniosły w początkowym okresie pandemii, można 
podzielić na te, które bezpośrednio przyczyniały się do ograniczenia rozprze-
strzeniania się choroby, oraz wydatki, które miały łagodzić ekonomiczne skut-
ki pandemii. Wydatki te mają jednak niewielki wpływ na zahamowanie spadku 
tempa wzrostu gospodarczego. Większe możliwości finansowe i organizacyjne 
ma w tej sferze państwo. Niemniej należy postulować, aby wzorem 50 miast 

2 Wsparcie ze strony państwa przybrało postać środków na inwestycje przekazanych z Rządo-
wego funduszu inwestycji lokalnych finansowanych z Funduszu przeciwdziałania COVID-19, 
którego administratorem jest Bank Gospodarstwa Krajowego. Zasady przyznawania tych środ-
ków mają niewiele wspólnego z sytuacją finansową poszczególnych jednostek samorządowych, 
a ponadto za ich pomocą udało się „podkolorować” stopień samodzielności finansowej tych jed-
nostek. Wynika to z tego, że otrzymane środki, zgodnie z wytycznymi Ministerstwa Finansów, 
są zaliczane do dochodów własnych tych jednostek. Dochody te – wbrew pożądanym cechom 
dochodów własnych – mają charakter celowy.

3 Związek Miast Polskich od 12.03.2020 r. publikuje na swojej stronie internetowej infor-
macje o działaniach podejmowanych przez jego członków w związku z koronawirusem (Miasta 
wobec pandemii, n.d.). 
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chińskich gminy emitowały bony, którymi mieszkańcy mogliby płacić za towa-
ry i usługi dostępne lokalnie, np. oferowane przez lokalne restauracje. Efektem 
będzie stymulowanie wydatków gospodarstw domowych i wsparcie lokalnych 
przedsiębiorców. Kupony powinny mieć krótką datę ważności, dzięki czemu 
będą skuteczne w stymulowaniu zagregowanego popytu w krótkim okresie, co 
jest bardzo pożądane (Stiglitz, 2020b). 

Dalsze badania powinny pokazywać, czy w czasie następnych fal COVID-19 
działania gmin układały się w spójne strategie, jaka była skala ubytku docho-
dów i wzrostu wydatków budżetowych oraz z jakich źródeł je finansowano, 
w tym czy państwo udzieliło gminom zauważalnego wsparcia organizacyjnego 
i finansowego.
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