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Wstęp

W warunkach kryzysu finansów publicznych szczególnego znaczenia nabiera 
problematyka efektywnej i racjonalnej gospodarki finansowej jednostek samorzą-
du terytorialnego. Finanse samorządu terytorialnego będąc integralną częścią fi-
nansów publicznych, nie ograniczają się do badania formalnoprawnych aspektów 
gospodarki finansowej jednostek samorządu terytorialnego, ale wyjaśniają treść 
ekonomiczną i związki przyczynowo-skutkowe między gromadzeniem środków 
publicznych a zakresem interwencji samorządu terytorialnego w procesy rozwoju 
lokalnego i regionalnego. Dlatego tak istotne jest badanie związków między po-
ziomem i strukturą wydatków i rozchodów jednostek samorządu terytorialnego 
a przeobrażeniami jakościowymi, jakie zachodzą na danym obszarze w zakresie 
poziomu życia zamieszkującej go ludności i warunków funkcjonowania zlokalizo-
wanych na nim podmiotów gospodarczych. Podstawowym obszarem badawczym 
finansów samorządu terytorialnego jest też poszukiwanie odpowiedzi na pytania 
związane ze skutecznością oraz efektywnością pobierania i gromadzenia docho-
dów budżetów jednostek samorządu terytorialnego, a także pytania dotyczące 
poziomu i struktury długu jednostki samorządu terytorialnego oraz określenia 
stopnia oddziaływania samorządu terytorialnego na rozwój lokalny i regionalny.

Artykuły zamieszczone w niniejszym numerze „Zeszytów Naukowych 
Wyższej Szkoły Bankowej” we Wrocławiu podejmują zasygnalizowane wyżej 
problemy, rozpatrując je w kontekście ryzyka, światowego kryzysu finansowego 
ostatnich lat i narastającej nierównowagi systemu finansów publicznych w Polsce. 
W opracowaniu, na tle tych makroekonomicznych uwarunkowań, przedstawiono 
metody analizy płynności finansowej jednostki samorządu terytorialnego, metody 
oceny zadłużenia gmin, powiatów, województw, procedury oceny zdolności in-
westycyjnej gmin, a także procedury wdrażania budżetu zadaniowego oraz inne 
szczegółowe problemy dotyczące efektywności gospodarki finansowej jednostki 
samorządu terytorialnego.

prof. dr hab. Leszek Patrzałek
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Zeszyty Naukowe
Wyższej Szkoły Bankowej we Wrocławiu

Nr 29/2012

Marcin Będzieszak
Uniwersytet Szczeciński

Efektywność wydatków oświatowych
w powiatach ziemskich

Streszczenie. Pomiar efektywności wydatków publicznych jest zagadnieniem niezwykle 
trudnym. Dopiero w ostatnich latach zaczęto prowadzić prace nad stworzeniem metodologii bada-
nia efektywności wydatków publicznych. W przypadku zadań oświatowych realizowanych przez 
powiaty ziemskie uznano, że podstawowym parametrem określającym efektywność kosztową reali-
zacji zadań oświatowych w publicznych szkołach ponadpodstawowych, są wydatki bieżące w prze-
liczeniu na jednego ucznia. Przeprowadzona analiza wskazuje na istotne zróżnicowanie powiatów 
ziemskich pod względem wysokości wydatków ogółem i bieżących, związanych z realizacją 
zadań oświatowych w przeliczeniu na jednego ucznia. Widoczne jest także istotne zróżnicowanie 
regionalne wysokości wydatków, ale także efekt skali – większa liczba prowadzonych oddziałów 
szkolnych skutkuje relatywnie mniejszymi wydatkami związanymi z wykształceniem przeciętnego 
ucznia. Ponadto, zdawalność egzaminu maturalnego jako rezultat realizacji zadań w zakresie szkol-
nictwa ponadgimnazjalnego jest ujemnie zależna do wydatków bieżących na oświatę i wychowanie 
– w przeliczeniu na jednego ucznia.

Słowa kluczowe: pomiar efektywności, oświata

Wstęp

Celem artykułu była analiza istoty efektywności w kontekście wydatków 
oświatowych, w szczególności dokonywanych z budżetów powiatów w związku 
funkcjonowaniem szkół ponadgimnazjalnych.
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Efektywność wydatków dokonywanych przez podmioty sektora finansów 
publicznych może być mierzona (kontrolowana) na poziomie makroekonomicz-
nym – w odniesieniu do całego sektora finansów publicznych lub pewnej jego 
części (np. wydatków na oświatę, ochronę zdrowia etc.), oraz na poziomie mikro-
ekonomicznym – w odniesieniu do poszczególnych jednostek sektora finansów 
publicznych.

Określając kategorię efektywności wydatków publicznych, należy jednak 
wskazać, co należy rozumieć pod tym pojęciem. Zgodnie z definicją ze Słownika 
języka polskiego: „efektywny to dający dobre wyniki, wydajny”1. „Efektywność 
(wiążąca się ściśle z pojęciem skuteczności), wyraża się w skuteczności działal-
ności organizacji (realizacji założonych zadań) oraz w racjonalności gospodaro-
wania (kształtowaniu pożądanych relacji uzyskiwanych efektów do ponoszonych 
nakładów), traktuje skuteczność jako jedno z kryteriów swojej oceny”2. Pomiaru 
efektywności wydatków publicznych dokonuje się w celu ustalenia związku mię-
dzy poziomem i strukturą wydatków publicznych a rzeczywistymi korzyściami, 
jakie odniesie społeczeństwo i gospodarka w wyniku tych wydatków3. Przyto-
czone definicje odnoszą się do dwóch różnych poziomów efektywności. Defi-
nicja pierwsza wskazuje na rolę organizacji (także publicznej) w kształtowaniu 
efektywności przez realizację zadań oraz wykorzystanie środków finansowych. 
Definicja druga traktuje o efektywności wydatków całego sektora publicznego 
– w aspekcie korzyści, jakie otrzyma społeczeństwo i gospodarka – w wyniku 
wykorzystania środków publicznych. Mamy zatem do czynienia odpowiednio 
– z efektywnością na poziomie mikroekonomicznym oraz efektywnością na po-
ziomie makroekonomicznym.

1. Efektywność wydatków publicznych 
w skali mikroekonomicznej

Efektywność wydatków na poziomie mikroekonomicznym wymuszana 
jest przez określone procedury związane z dokonywaniem tychże wydatków. 
Obowiązujące prawo odnoszące się do działalności jednostek sektora finan-
sów publicznych4 określa, że „wydatki publiczne mogą być ponoszone na cele 

1  Słownik języka polskiego, www.pwn.pl [25.08.2011].
2  I. Gorzeń-Mitka, Skuteczność – próba interpretacji, w: Efektywność – rozważania nad istotą 

i pomiarem, „Prace Naukowe Akademii Ekonomicznej we Wrocławiu” nr 1060, Wrocław 2005, 
s. 136-137.

3  S. Owsiak, Finanse publiczne. Teoria i praktyka, WN PWN, Warszawa 2005, s. 246.
4  Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, Dz.U. nr 157, poz. 1240 z późn. zm.

Marcin Będzieszak
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i w wysokościach ustalonych w ustawie budżetowej, uchwale budżetowej jed-
nostki samorządu terytorialnego (JST) i w planie finansowym jednostki sektora 
finansów publicznych” oraz wydatki publiczne powinny być dokonywane:

1)  w sposób celowy i oszczędny, z zachowaniem zasad:
a)  uzyskiwania jak najlepszych efektów z danych nakładów,
b)  optymalnego doboru metod i środków służących osiągnięciu założonych 

celów,
2)  w sposób umożliwiający terminową realizację zadań,
3)  w wysokości i terminach wynikających z zaciągniętych wcześniej zobo-

wiązań.
Regulacje prawne dotyczące funkcjonowania jednostek sektora finansów pu-

blicznych określają szereg dodatkowych mechanizmów osiągania efektywności. 
Przykładem może być kontrola zarządcza definiowana jako ogół działań podej-
mowanych dla zapewnienia realizacji celów i zadań w sposób zgodny z prawem, 
efektywny, oszczędny i terminowy.

Z punktu widzenia istoty funkcjonowania instytucji finansów publicznych, 
a w szczególności wydatków publicznych, dużo ważniejsza jest jednak efektyw-
ność na poziomie makroekonomicznym. Wynika to z podstawowych zasad, na 
podstawie których powinny funkcjonować finanse publiczne.

Państwo zgodnie z teorią stworzoną przez R. Musgrave’a5, pełni trzy za-
sadnicze funkcje: alokacyjną, redystrybucyjną oraz stabilizacyjną. Funkcja alo-
kacyjna polega na zasilaniu tych obszarów, do których nie trafią żadne środki, 
jeśli alokacja będzie dokonywana wyłącznie przez mechanizm rynkowy. Brak 
ingerencji państwa oznaczałby, że jeśli gospodarstwa domowe lub przedsiębior-
stwa nie będą zgłaszały popytu na określone dobra lub usługi, to nie będą one 
wytwarzane. W przypadku takich dóbr jak bezpieczeństwo publiczne, wymiar 
sprawiedliwości, ochrona środowiska – jednostki nie będą zainteresowane ich 
finansowaniem, ale niedostarczenie takich dóbr będzie miało znaczące konse-
kwencje dla społeczeństwa jako całości. Funkcja alokacyjna jest zatem bez-
pośrednio związana z problematyką dóbr publicznych i społecznych – które 
zostaną omówione w dalszej części artykułu. Funkcja redystrybucyjna odnosi 
się do kwestii ponownego podziału dochodu narodowego, a jednocześnie za-
opatrzenia państwa w środki finansowe niezbędne do realizacji określonych 
zadań. Funkcja ta realizowana jest przez system dochodów publicznych6. 

5  A. Afonso, L. Schuknecht, V. Tanzi, Public sector efficiency: an international comparison, 
„ECB Working Paper” 2003, No. 232, s. 7.

6  Art. 5 ust. 2 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, Dz.U. nr 157, 
poz. 1240 z późn. zm. definiuje katalog dochodów publicznych. Zgodnie z nim dochodami 
publicznymi są: „1) daniny publiczne, do których zalicza się: podatki, składki, opłaty, wpłaty z zysku 
przedsiębiorstw państwowych i jednoosobowych spółek Skarbu Państwa, a także inne świadczenia 
pieniężne, których obowiązek ponoszenia na rzecz państwa, JST, państwowych funduszy celowych 

Efektywność wydatków oświatowych w powiatach ziemskich
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Funkcja stabilizacyjna z kolei odnosi się do stosowania instrumentów, w po-
siadaniu których jest państwo, do regulowania aktywności gospodarczej i jej 
następstw w celu zapobiegania oraz minimalizowania efektów zmiennej dyna-
miki rozwoju gospodarczego. Odnosi się zatem do stymulowania działalności 
podmiotów gospodarczych w czasie spadku ich aktywności, oraz hamowania 
– w sytuacji zbyt dużej aktywności.

Pomiar efektywności wydatków publicznych na poziomie makroekonomicz-
nym jest zagadnieniem niezwykle skomplikowanym. Dopiero w ostatnich latach 
prowadzi się prace nad stworzeniem metodologii badania efektywności wydat-
ków publicznych.

Najczęściej przywoływaną metodą pomiaru efektywności jest ogólny wskaź-
nik sektora publicznego oraz wskaźniki efektowności sektora publicznego zde-
finiowane przez A. Afonzo, L. Schuknecht, V. Tanzi7. Ogólny wskaźnik sektora 
publicznego określany jest w oparciu o realizację podstawowych funkcji finansów 
publicznych, tj. redystrybucyjnej, stabilizacyjnej i alokacyjnej, oraz na podstawie 
tzw. „wskaźników szans” związanych z: administracją (korupcja, biurokracja, 
jakość wymiaru sprawiedliwości, szara strefa), edukacją (liczba uczniów szkół 
średnich, osiągnięcia edukacyjne), ochroną zdrowia (śmiertelność noworodków, 
średnia długość życia), infrastrukturą publiczną (jakość komunikacji i infrastruk-
tury transportowej). Wskaźniki efektywności sektora publicznego odnoszą się do 
wymienionych wcześniej funkcji, odpowiednio: udział dochodu 40% najbiedniej-
szych gospodarstw domowych, stabilność wzrostu PKB, średnia inflacja z 10 lat, 
PKB per capita (PPP), wzrost PKB (średnia 10-letnia) i bezrobocie (średnia 
10-letnia). We wnioskach autorzy wskazują, że kraje z najmniejszym sekto-
rem publicznym notują najlepsze wyniki, podczas gdy kraje z dużym sektorem 
publicznym – równiejszy podział dochodu. Co więcej, określają, że wydatki 
publiczne charakteryzują się malejącym produktem marginalnym. W bada-
niach tego typu przeprowadzonych na próbie nowych krajów członkowskich, 

oraz innych jednostek sektora finansów publicznych wynika z odrębnych ustaw; 2) inne dochody 
budżetu państwa, JST oraz innych jednostek sektora finansów publicznych należne na podstawie 
odrębnych ustaw lub umów międzynarodowych; 3) wpływy ze sprzedaży wyrobów i usług świad-
czonych przez jednostki sektora finansów publicznych; 4) dochody z mienia jednostek sektora 
finansów publicznych, do których zalicza się w szczególności: a) wpływy z umów najmu, dzier-
żawy i innych umów o podobnym charakterze, b) odsetki od środków na rachunkach bankowych, 
c) odsetki od udzielonych pożyczek i od posiadanych papierów wartościowych, d) dywidendy z ty-
tułu posiadanych praw majątkowych; 5) spadki, zapisy i darowizny w postaci pieniężnej na rzecz 
jednostek sektora finansów publicznych; 6) odszkodowania należne jednostkom sektora finansów 
publicznych; 7) kwoty uzyskane przez jednostki sektora finansów publicznych z tytułu udzielonych 
poręczeń i gwarancji; 8) dochody ze sprzedaży majątku, rzeczy i praw, niestanowiące przychodów 
w rozumieniu ust. 1 pkt 4 lit. a i b”.

7  A. Afonzo, L. Schuknecht, V. Tanzi, Public Sector Efficiency: An International Comparison, 
„ECB Working Papers” 2003, No. 242.

Marcin Będzieszak
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Polska znajduje się w grupie krajów o wynikach sektora publicznego poniżej 
średniej oraz o niskiej efektywności sektora publicznego8.

Wśród innych metod wskazać należy:
–  społeczną stopę zwrotu9, w ramach której próbuje się zastosować rachunek 

efektywności inwestycji prywatnych do inwestycji publicznych np. infrastruktu-
ralnych,

–  analizę FDH (Free Disposal Hull), która pozwala na ustalenie rankingu 
efektywności producentów przez porównanie ich indywidualnych wyników do 
pewnej prawdopodobnej wartości granicznej, dzięki czemu można określić mak-
symalny poziom „produkcji” przy założonych nakładach10,

–  analizę DEA (Data Envelopment Analysis)11, do przeprowadzenia której 
używa się programowania liniowego do oszacowania efektywności granicznej, 
wykorzystywanej jako punkt odniesienia do oceny relatywnych wyników pań-
stwa. Dzięki temu określić można dystans pomiędzy państwami.

Pytanie podstawowe dotyczy jednak kwestii, na ile działalność instytucji 
sektora publicznego, odzwierciedlona przez pryzmat wydatków przez nie doko-
nywanych, ma wpływ na poprawę sytuacji w określonej dziedzinie społecznej 
lub gospodarczej. Przytoczona metoda wykorzystująca ogólny wskaźnik sektora 
publicznego oraz wskaźniki efektowności sektora publicznego odnosi działalność 
do określonych dziedzin. OECD w zakresie badań jakości życia wyodrębniła ob-
szary i wskaźniki, które przedstawiono w tabeli 1.

G. Scully wskazuje, że atrybutami jakości życia są12:
–  przewidywana długość życia (w latach),
–  śmiertelność noworodków (na 1000 urodzeń),
–  piśmienność (w proc.),
–  średnia wielkość rodziny,
–  żołnierze (na 1000 mieszkańców),
–  energia (kg per capita),
–  drogi (mile/powierzchnia),
–  liczba osób na jeden telefon,

 8  A. Afonzo, L. Schuknecht, V. Tanzi, Public Sector Efficiency: Evidence for New EU Member 
States and Emerging Markets, „ECB Working Papers” 2006, No. 581.

 9  S. Kasiewicz, W. Rogowski, Ocena opłacalności inwestycji społecznych (SPI), „Bank 
i Kredyt” 2006, nr 1; D. Canning, E. Bennathan, The social rate of return on infrastructure 
investments, „Policy Research Working Paper Series” 2000, No. 2390, World Bank.

10  A. Afonzo, L. Schuknecht, V. Tanzi, Public Sector Efficiency: An International…, op. cit., 
s. 18.

11  M. Nardo, M. Saisana, A. Saltelli, S. Tarantola, A. Hoffman, E. Giovannini, Handbook on 
constructing composite indicators: methodology and user guide, „OECD Statistics Working Paper” 
2005, s. 66.

12  G.W. Scully, Government expenditure and quality of life, „Public Choice” 2001, No. 108, 
s. 127.
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–  liczba łóżek szpitalnych na 10 tys. mieszkańców,
–  liczba osób na jednego lekarza,

oraz szereg innych. Przeprowadzone badania wskazują, że w przypadku więk-
szości atrybutów jakości życia ich zależność od wydatków konsumpcyjnych 
sektora publicznego13 ma charakter funkcji kwadratowej. W analizie wyników 
badań autor wskazuje także, że optymalne wydatki konsumpcyjne sektora pu-
blicznego per capita, w których przyrost korzyści (atrybutów jakości życia) 
jest proporcjonalny do przyrostu udziału wspomnianych wydatków w PKB, to 
3,1-9,3% PKB.

Tabela 1. Obszary i wskaźniki określane przez OECD na potrzeby badań jakości życia

Warunki 
materialne

Dochód i bogactwo Dochód rozporządzalny netto na osobę 
w gospodarstwie domowym

Bogactwo finansowe netto na osobę

Praca i zarobki Stopa bezrobocia

Stopa bezrobocia długoterminowego

Mieszkalnictwo Liczba pokojów na osobę

Wyposażenie mieszkania w podstawowe 
urządzenia

Jakość życia Status zdrowotny Przewidywana długość życia

Deklarowany status zdrowotny

Praca i życie Pracownicy pracujący długo

Czas poświęcony wypoczynkowi

Bezrobocie kobiet z dziećmi

Edukacja i umiejętności Osiągnięcia edukacyjne

Umiejętności poznawcze uczniów

Kontakty społeczne Kontakty z innymi

Wsparcie kontaktów

Zaangażowanie społeczne
i rządzenie

Frekwencja na wyborach

Konsultacje społeczne

Jakość środowiska naturalnego Zanieczyszczenie powietrza

Bezpieczeństwo osobiste Międzynarodowe zabójstwa

Samodzielnie zgłaszana wiktymizacja

Subiektywne poczucie jakości życia Zadowolenie z życia

Ź r ó d ł o: Compendium of OECD Well-Being Indicators, OECD 2011, s. 8.

13  W polskich warunkach byłaby mowa o wydatkach bieżących jednostek budżetowych.
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2. Zadania powiatów ziemskich a efektywność realizacji 
zadań oświatowych

Ustawodawca przyznał powiatom wszelkie zadania publiczne o charakterze 
ponadgminnym. Przydzielenie JST określonego zakresu zadań publicznych zde-
terminowane było czynnikami14:

–  ustrojowymi – pozycja samorządu w państwie i decentralizacja władzy 
publicznej,

–  ekonomicznymi – zadanie realizuje ten, kto potrafi zrobić to najbardziej 
efektywnie,

–  politycznymi – o podziale zadań decyduje układ sił politycznych, koncep-
cje polityki gospodarczej i społecznej,

–  psychosocjologiczne – tradycja, przywiązanie do historycznych podziałów 
i wartości, stan świadomości i kultury politycznej ludności,

–  możliwości kadrowe,
–  możliwości techniczne i technologiczne.
Wśród zadań szczegółowych, które realizowane są przez powiaty, wymienić 

należy15:
–  edukację na poziomie średnim, szkoły zawodowe i specjalne, ośrodki do-

skonalenia kadr, internaty i bursy szkolne,
–  pomoc społeczną, w tym rodziny zastępcze, prowadzenie domów pomocy 

społecznej oraz powiatowych urzędów pracy, aktywizacja lokalnego rynku pracy,
–  budowę i utrzymanie dróg powiatowych,
–  ochronę przeciwpożarową oraz ochronę środowiska, w szczególności nad-

zór nad gospodarką leśną,
–  powiatowe centra kultury i sportu,
–  rejestr katastralny, nadzór administracyjny i budowlany,
–  ochronę zdrowia (organ założycielski przychodni i szpitali powiatowych).
Zasadnicza część tych zadań wiąże się z ponoszeniem wydatków z budżetów 

powiatów. Warto także podkreślić, że jest to katalog zadań własnych powiatów, 
a zatem takich, za realizację których powiaty odpowiadają oraz finansują je z do-
chodów własnych. Charakterystyczną cechą jest również fakt, że zadania te co 
do zasady mają charakter uzupełniający w stosunku do zadań gminnych lub też 
stanowią ich kontynuację.

Z punktu widzenia podmiotu, który odnosi bezpośrednie korzyści z realizacji 
zadania oświatowego, czyli ucznia, oraz z punktu widzenia społeczeństwa jako 

14  J. Glumińska-Pawlic, K. Sawicka, Budżet jednostki samorządu terytorialnego, Zachodnie 
Centrum Organizacji, Zielona Góra 2002, s. 94.

15  Otoczenie prawne samorządów w Polsce. Raport specjalny, FitchRatings, Warszawa 2010, 
s. 3.
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podmiotu, dzięki któremu zadanie to jest finansowane – najistotniejsze będą 
jednak miary określające jakość, a zatem te związane z przekazywaniem wie-
dzy i umiejętności. Jak wskazuje A. Sztejnberg16, jakość ta składać się będzie 
z wymiaru technicznego i funkcjonalnego. Jakością techniczną będzie wynik 
kształcenia, a jakością funkcjonalną – satysfakcja z procesu kształcenia. Podobne 
stanowisko zajmują I. Dzierzgowska, K. Bednarek i S. Dzierzgowski17, wskazując 
wśród wskaźników jakości pracy szkoły ponadgimnazjalnej trzy grupy:

1)  wskaźniki związane z efektami kształcenia,
2)  wskaźniki związane z organizacją i przebiegiem kształcenia, wychowania 

i opieki,
3)  wskaźniki związane z zarządzaniem.
Można zatem stwierdzić, że do pomiaru efektów zadań oświatowych na po-

ziomie jednostki oświatowej posłużyć mogą dwa rodzaje miar:
1)  związane z wynikami kształcenia,
2)  związane z wewnętrzną organizacją szkoły oraz relacjami pomiędzy kadrą 

i uczniami, a także ich rodzicami.
Wskaźnikami o charakterze jakościowym, pozwalającymi określić efekty 

realizacji zadań, będą zatem, np. wyniki sprawdzianu kompetencyjnego, przepro-
wadzanego na zakończenie określonego etapu edukacji, tj. sprawdzian szóstokla-
sisty – na zakończenie szkoły podstawowej, egzamin gimnazjalny – po zakoń-
czeniu gimnazjum, i w dalszych etapach – egzamin zawodowy (potwierdzający 
kwalifikacje zawodowe) lub egzamin maturalny.

Zakres poszczególnych egzaminów kompetencyjnych jest zróżnicowany. 
Sprawdzian szóstoklasisty bada osiągnięcia ucznia w zakresie czytania, pisania, 
rozumowania, korzystania z informacji oraz wykorzystywania wiedzy w prak-
tyce. Egzamin gimnazjalny zdaje się w trzech częściach, obejmujących kolejno 
wiadomości i umiejętności z zakresu przedmiotów humanistycznych, z zakresu 
przedmiotów matematyczno-przyrodniczych oraz z zakresu języka obcego no-
wożytnego.

Testy kompetencyjne przeprowadzane w Polsce mają charakter oceny ze-
wnętrznej, a zatem z założenia mają mieć charakter obiektywny. Wadą stosowa-
nych testów kompetencyjnych jest to, że na wysokość osiągniętego wyniku wpływ 
mają nie tylko czynniki związane z procesem nauczania, jakością kadry, wyposa-
żeniem szkół w pomoce naukowe, czyli czynniki, które zależą w dużym stopniu 
od JST jako organu prowadzącego daną szkołę publiczną, ale także od czynników 
niezależnych. W pierwszych badaniach przeprowadzonych po wprowadzeniu 

16  A. Sztejnberg, Doskonalenie usług edukacyjnych. Podstawy pomiaru jakości kształcenia, 
Uniwersytet Opolski, Opole 2008, s. 14.

17  I. Dzierzgowska, K. Bednarek, S. Dzierzgowski, Mierzenie jakości pracy szkól ponadgimna-
zjalnych, Gdańskie Wydawnictwo Oświatowe, Gdańsk 2002, s. 14 i n.
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systemu oceny zewnętrznej uczniów, J. Herczyński i M. Herbst do czynników 
istotnie wpływających na poziom wyników zaliczyli18:

–  stopę bezrobocia (na terenie powiatu),
–  dochody gminy z tytułu udziału w podatku od dochodów osobistych PIT 

na mieszkańca,
–  procent użytków rolnych w posiadaniu państwowym (PGR – na poziomie 

starego województwa).
J. Bański, M. Kowalski i P. Śleszyński w badaniach dotyczących tego samego 

okresu stwierdzili, że w skali kraju wyniki odzwierciedlają dzieje historyczne 
określonych regionów Polski (np. wyniki były przeciętnie niższe w części pół-
nocno-zachodniej niż w części centralnej), a także status materialny i pozycję spo-
łeczną rodziny19. P. Swianiewicz, M. Herbst i W. Marchlewski stwierdzają nawet, 
że „edukacja rodzinna jest najważniejszym czynnikiem determinującym sukcesy 
szkolne uczniów i ma o wiele większe znaczenie niż jakość i organizacja samych 
szkół”20. Wyniki te potwierdził P. Śleszyński w badaniach obejmujących lata 
2002-200421. Stwierdził on jednocześnie, że istnieje znacząca zależność pomię-
dzy wynikami testów kompetencyjnych a wysokością wynagrodzeń nauczycieli. 
Należy jednak podkreślić, że podstawowym obiektem przytoczonych tutaj badań 
była gmina, co oznacza, że badane były zależności pomiędzy wynikami testów 
kompetencyjnych określonymi jako średnie dla gminy, oraz wydatkami budżetu 
gminy i ich strukturą, a nie odpowiednio wynikami i wydatkami szkół. Badania 
te wykazały, że w przypadku miast na prawach powiatów istnieje korelacja po-
między wydatkami ogółem na 1 ucznia a średniorocznym wynikiem sprawdzianu 
szóstoklasisty (współczynnik korelacji Pearsona ok. 0,29), a ponadto:

–  w przypadku wydatków kwalifikowanych (rozdziały klasyfikacji budżeto-
wej bezpośrednio związane z oświatą) na 1 ucznia związek ten był zasadniczo 
niższy – współczynnik korelacji na poziomie ok. 0,0522,

18  J. Herczyński, M. Herbst, Pierwsza odsłona. Społeczne i terytorialne zróżnicowanie 
wyników sprawdzianu szóstoklasistów i egzaminu gimnazjalnego przeprowadzonych wiosną 2002 
roku, Fundacja „Klub obywatelski”, Warszawa 2002, s. 22.

19  J. Bański, M. Kowalski, P. Śleszyński, Zarys problemów związanych z uwarunkowaniami 
zróżnicowań przestrzennych wyników sprawdzianu dla uczniów szkół podstawowych w 2002 r., 
Polska Akademia Nauk – Instytut Geografii i Przestrzennego Zagospodarowania im. S. Leszczyc-
kiego, Warszawa 2002, s. 27.

20  P. Swianiewicz, M. Herbst, W. Marchlewski, Diagnoza systemu finansowania i realizowania 
zadań oświatowych na obszarach wiejskich, www.euroreg.uw.edu.pl/index.php/pl/dokumenty/doc_
download/15-mherbst-diagnoza-systemu-finansowania-i-realizowania-zada-owiatowych-.html 
[28.08.2011].

21  P. Śleszyński, Ekonomiczne uwarunkowania wyników sprawdzianu szóstoklasistów i egza-
minu gimnazjalnego przeprowadzonych w latach 2002-2004, Polska Akademia Nauk – Instytut 
Geografii i Przestrzennego Zagospodarowania, Warszawa 2004, s. 66.

22  Ibidem, s. 35 i n.
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–  w przypadku rozdziału 80101 – szkoły podstawowe – korelacja sięga po-
ziomu 0,5.

Brak statystycznie istotnych zależności pomiędzy poziomem wydatków kwa-
lifikowanych (w tym przypadku osobowych) a wynikami uczniów kończących 
szkoły podstawowe, wykazano także w przypadku pomiaru dokonanego na po-
ziomie dwóch miast na prawach powiatów23.

Podobne zależności wykazano w badaniach24 dotyczących wpływu finan-
sowania na osiągnięcia uczniów w Stanach Zjednoczonych. Wskazano tam, że 
w zakresie finansowania lepsze efekty osiągały szkoły w stanach o wyższych 
wydatkach związanych bezpośrednio z edukacją, a o niższych związanych 
z administracją. Czynnikiem określającym względną wysokość wydatków, były 
wydatki przeliczone na jednego ucznia. Jednocześnie określono, że na poziom 
osiągnięć uczniów pozytywnie wpływa fakt funkcjonowania określonej strategii 
podziału środków finansowych, lecz nie umożliwiło to stworzenia modelu uni-
wersalnego.

W związku z faktem, że na ostateczny wynik testów kompetencyjnych wpły-
wa wiele czynników, a w największym stopniu te, które wymieniono wcześniej, 
prowadzone były studia nad taką metodą pomiaru efektów kształcenia, która 
w większym stopniu odzwierciedlałaby wkład szkoły w ten proces. Wynikiem 
tych prac jest metodyka obliczania tzw. edukacyjnej wartości dodanej. Eduka-
cyjna wartość dodana to „przyrost wiedzy uczniów w wyniku danego procesu 
edukacyjnego”25. Informacją, jakiej dostarcza wskaźnik edukacyjnej wartości 
dodanej jest różnica pomiędzy przeciętnymi rzeczywistymi wynikami uzyska-
nymi przez uczniów na egzaminie a wynikami przewidywanymi. Wynik przewi-
dywany szacowany jest na podstawie wyniku ucznia z poprzedniego etapu edu-
kacji, a zatem wynik egzaminu gimnazjalnego szacuje się na podstawie wyniku 
sprawdzianu szóstoklasisty, zaś wynik egzaminu maturalnego – na podstawie 
egzaminu gimnazjalnego. Wskaźnik edukacyjnej wartości dodanej stanowi śred-
nią reszt dla określonej grupy uczniów (szkoła, gmina). Autorzy metody wska-
zali także, że można określić wartość dodaną szkoły jako „przeciętną wzrostu 
umiejętności i wiedzy uczniów do niej uczęszczających w danym okresie czasu. 

23  M. Będzieszak, Ewaluacja zadań oświatowych na przykładzie szkół podstawowych miasta 
na prawach powiatu, w: Finanse – nowe wyzwania teorii i praktyki. Finanse publiczne, red. 
L. Patrzałek, „Prace Naukowe Uniwersytetu ekonomicznego we Wrocławiu” nr 173, Wydawnictwo 
Uniwersytetu Ekonomicznego we Wrocławiu, Wrocław 2011, s. 486-496.

24  D. Pan, Z.H. Rudo, C.L. Schneider, L. Smith-Hansen, Examination of Resource Allocation 
in Education: Connecting Spending to Student Performance, „Research Report” 2003, Vol. 4, 
Southwest Educational Development Laboratory, s. 79-81.

25  R. Dolata, Edukacyjna wartość dodana, czyli jak wykorzystywać wyniki egzaminów 
zewnętrznych do oceny efektywności nauczania, Centralny Ośrodek Doskonalenia Nauczycieli, 
codn.codn.edu.pl/struktura/prkzso/doc/czytelnia/ewd.pdf [28.08.2011].
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[…]. Wartość dodaną nauczyciela można zdefiniować jako miarę wpływu jego 
pracy na wzrost wiedzy podlegających mu uczniów, po wyłączeniu czynników 
warunkujących przyrost ich wiedzy, na które szkoła i nauczyciel nie mogą mieć 
wpływu”26. Badania przeprowadzone na próbie uczniów z województwa mało-
polskiego wskazują, że wskaźniki edukacyjnej wartości dodanej nie są wrażliwe 
na czynniki związane z pozycją społeczno-ekonomiczną uczniów uczęszczają-
cych do szkół27.

Przeprowadzono także badania dotyczące bezpośrednio zasobów szkół i ich 
wpływu na wynik testu kompetencyjnego. Jako czynniki o wyraźnym wpływie na 
wynik testu, ale również na prace szkoły, wskazano28:

–  materialne zasoby szkoły (korzystanie z komputerów, biblioteki, kalkulato-
rów, Internetu, pracowni),

–  jakość pracy nauczycieli (liczba uczniów na nauczyciela, kwalifikacje na-
uczycieli),

–  politykę rekrutacyjną w szkole,
–  zakres jej autonomii,
–  sposób nauczania w klasie.

 

3. Efektywność wydatków oświatowych w powiatach ziemskich 
w latach 2008-2010

Badanie efektywności wydatków oświatowych przeprowadzono w grupie 
powiatów ziemskich w latach 2008-2010.

Uznano, że podstawowym parametrem określającym efektywność koszto-
wą realizacji zadań oświatowych w publicznych szkołach ponadpodstawowych 
są wydatki bieżące w przeliczeniu na jednego ucznia. Dodatkową informację 
zawierał będzie wskaźnik wydatków ogółem na jednego ucznia. Wadą rozwią-
zania drugiego mogą być skokowe zmiany, wynikające z polityki inwestycyj-
nej powiatów ziemskich. Wydatki bieżące obejmować będą wydatki związane 
z funkcjonowaniem publicznych szkół ponadgimnazjalnych finansowanych przez 
powiaty ziemskie, ale także wydatki na stypendia czy też wydatki na dotacje dla 

26  M. Jakubowski, Metody szacowania edukacyjnej wartości dodanej, „Biuletyn Badawczy 
Centralnej Komisji Egzaminacyjnej” 2006, nr 8 – Edukacyjna wartość dodana, s. 67.

27  A. Pokropek, Trafność wskaźnika edukacyjnej wartości dodanej dla szkół gimnazjalnych, 
„Biuletyn Badawczy Centralnej Komisji Egzaminacyjnej” 2007, nr 14 – Edukacyjna wartość 
dodana, cz. 2, s. 121.

28  Wzrost aspiracji edukacyjnych Polaków w latach 1993-2003, opr. B. Wiórka, Centrum 
Badania Opinii Społecznej, Warszawa 2004, s. 27 i n.; za: A. Jeżowski, Ekonomika oświaty, Wolters 
Kluwer – Dom Wydawniczy ABC, Warszawa 2006, s. 91.
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szkół niepublicznych. Skala wydatków innych niż związane z utrzymaniem szkół 
publicznych jest jednak niewspółmiernie niska, np. wydatki na dotacje dla szkół 
niepublicznych stanowią ok. 6% wydatków ogółem na oświatę.

W tabeli 2 przedstawiono średnie wydatki na oświatę i wychowanie w prze-
liczeniu na ucznia – w podziale na województwa. Przeciętnie w powiatach 
ziemskich w badanym okresie wydatki ogółem na oświatę i wychowanie w prze-
liczeniu na jednego ucznia wzrosły z poziomu 10 605 PLN do 13 583 PLN. Wo-
jewództwami, w których wydatki te były relatywnie wyższe były: dolnośląskie, 
łódzkie, mazowieckie, opolskie, podlaskie, warmińsko-mazurskie oraz zachod-
niopomorskie. Teoretycznie założyć należy, że powiaty ziemskie, w których 
w strukturze dochodów własnych dominują udziały w podatkach dochodowych, 
będą dodatkowo finansować zadania w zakresie oświaty w sytuacji, gdy dochody 
te będą wysokie. Okazuje się jednak, że średnie dofinansowanie zadań oświato-
wych ze środków własnych powiatu stanowi 2%29. Ponadto, w większości powia-
tów ziemskich, które znajdują się w grupie województw o wydatkach w przelicze-
niu na jednego ucznia niższych niż przeciętne, działa relatywnie więcej oddziałów 
szkolnych niż w pozostałych. Można zatem w tym przypadku mówić o ekonomii 
skali w zakresie realizacji zadań oświatowych. Większa liczba prowadzonych 
oddziałów szkolnych prowadzi do relatywnie mniejszych wydatków związanych 
z wykształceniem przeciętnego ucznia. Podobnej zależności nie można jednak 
znaleźć w zakresie racjonalizacji wydatków na oświatę i wychowanie. Przeciętny 
wzrost wydatków bieżących w przeliczeniu na ucznia wyniósł ok. 11-12% rok 
do roku. Wydatki te wzrastały w tempie wyższym w całym badanym okresie 
w województwach: opolskim, podkarpackim, pomorskim i śląskim. W pozosta-
łych przypadkach trudno zatem mówić o stałej tendencji w zakresie finansowania 
zadań oświatowych.

Dla porównania warto wskazać, że wydatki w przeliczeniu na jednego 
ucznia według statystyk OECD wynosiły w Polsce w 2008 roku 4613 USD, 
podczas gdy średnia OECD ukształtowała się na poziomie 9396 USD (por. 
tab. 3). Polska pod tym względem znajduje się w grupie krajów o niskich wy-
datkach. Podobnie wygląda sytuacja w zakresie wydatków w całym systemie 
edukacji – wydatki w Polsce są prawie o połowę niższe niż przeciętne wydatki 
w krajach OECD.

Szczegółowe dane dotyczące wydatków na oświatę i wychowanie w prze-
liczeniu na ucznia w powiatach ziemskich przedstawiono w tabeli 4. W ramach 
każdego województwa wskazano tam 2 powiaty o najniższych wydatkach w prze-
liczeniu na ucznia oraz 2 powiaty o wydatkach najwyższych.

Analiza tych danych pozwala określić, jakie jest zróżnicowanie wydatków 
w przeliczeniu na jednego ucznia. W skali całego kraju zróżnicowanie to jest 

29  M. Będzieszak, Szkoła – wydatki bez końca, „Wspólnota” 2011, nr 7.
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ogromne – współczynnik zmienności w kolejnych latach badanego okresu wy-
niósł odpowiednio: 42%, 51% i 72%.

Wnioskować można, że minimalny poziom wydatków bieżących na jednego 
ucznia to ok. 7-8 tys. PLN w skali roku – niezależnie od województwa. Dużo 

Tabela 2. Wydatki na oświatę i wychowanie w przeliczeniu na jednego ucznia 
w podziale na województwa, w latach 2008-2010 (w PLN)

Wyszczególnienie
2008 2009 2010

Ogółem Bieżące Ogółem Bieżące Ogółem Bieżące

Polska 10 605 10 073 12 057 11 327 13 583 12 625
Dolnośląskie 12 191 11 852 13 407 12 837 14 568 13 915
Kujawsko-pomorskie 10 401 9 786 11 783 10 873 12 564 11 933
Lubelskie 10 298 9 879 11 711 11 257 13 942 12 948
Lubuskie 9 948 9 622 11 797 10 482 13 757 11 941
Łódzkie 10 838 10 296 12 123 11 482 13 562 12 994
Małopolskie 9 161 8 674 10 471 9 836 11 834 10 840
Mazowieckie 12 229 11 483 13 404 12 801 14 890 14 114
Opolskie 10 750 10 204 13 200 11 841 14 289 13 344
Podkarpackie 9 141 8 736 10 690 10 240 12 827 11 636
Podlaskie 11 267 10 343 12 717 11 436 14 201 12 851
Pomorskie 10 064 9 625 11 367 10 940 12 710 11 987
Śląskie 9 977 9 449 11 319 10 693 12 580 11 938
Świętokrzyskie 10 578 9 984 11 660 11 047 13 503 12 397
Warmińsko-mazurskie 11 593 10 693 13 627 12 006 15 636 13 509
Wielkopolskie 9 440 9 020 10 564 10 106 11 989 11 205
Zachodniopomorskie 11 366 11 017 13 226 12 460 14 800 13 891

Ź r ó d ł o: opracowanie na podstawie danych GUS.

Tabela 3. Wydatki w przeliczeniu na jednego ucznia według OECD (w USD, PPP)

Wyszczególnienie Szkolnictwo 
ponadgimnazjalne

System edukacji
(bez przedszkoli)

Polska 4 613 5 135
Luksemburg 20 002 bd.
Meksyk 3 277 2 763
Średnia OECD 9 396 10 051
Średnia UE-21 9 283 8 702

Ź r ó d ł o: Education at a Glance 2011: OECD Indicators, OECD Publishing, OECD 2011, http://dx.doi. 
org/10.1787/eag-2011-en [28.08.2012].
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Tabela 4. Wydatki na oświatę i wychowanie w przeliczeniu na jednego ucznia 
w wybranych powiatach ziemskich wg województw w latach 2008-2010 (w PLN)

Wyszczególnienie
2008 2009 2010

ogółem bieżące ogółem bieżące ogółem bieżące
Polska 10 605 10 073 12 057 11 327 13 583 12 625
Woj. dolnośląskie 12 191 11 852 13 407 12 837 14 568 13 915

powiat milicki 7459 7386 7665 7472 8677 8614
powiat kamiennogórski 8057 8057 9461 9461 9654 9654
powiat wrocławski 30 295 26 940 28 243 28 243 24 947 24 900
powiat jeleniogórski 39 354 39 354 44 604 44 491 53 283 52 989

Woj. lubuskie 9948 9622 11 797 10 482 13 757 11 941
powiat międzyrzecki 6696 6675 9528 6517 8431 7557
powiat słubicki 7587 7433 8717 8189 9288 8786
powiat sulęciński 13 550 12 064 13 372 13 335 16 089 16 070
powiat zielonogórski 14 778 14 757 16 426 14 365 17 720 15 877

Woj. lubelskie 10 298 9879 11 711 11 257 13 942 12 948
powiat parczewski 6589 6513 7676 7672 8960 8945
powiat biłgorajski 7643 7635 8904 8543 9302 9271
powiat lubelski 15 431 15 374 18 034 17 991 22 082 21 252
powiat zamojski 25 763 23 134 32 096 31 812 37 824 37 503

Woj. łódzkie 10 838 10 296 12 123 11 482 13 562 12 994
powiat wieruszowski 6590 6581 7334 6848 7997 7856
powiat piotrkowski 7554 7552 8187 8161 10 971 10 343
powiat brzeziński 15 400 14 433 16 519 16 502 17 170 17 021
powiat sieradzki 14 970 14 682 16 199 15 591 17 783 17 759

Woj. małopolskie 9161 8674 10 471 9836 11 834 10 840
powiat tatrzański 6974 6513 7566 7399 8358 7968
powiat myślenicki 7107 6749 8324 7768 10 240 8827
powiat krakowski 13 743 11 593 14 853 13 277 16 975 14 685
powiat chrzanowski 15 185 14 492 19 523 15 918 19 858 17 027

Woj. mazowieckie 12 229 11 483 13 404 12 801 14 890 14 114
powiat ostrołęcki 8847 6755 8275 7485 8290 8164
powiat wyszkowski 7608 7505 8667 8531 9754 9692
powiat pruszkowski 31 923 31 923 36 021 34 327 52 752 39 653
powiat siedlecki 43 359 43 359 83 982 83 982 161 475 161 475

Woj. podkarpackie 9141 8736 10 690 10 240 12 827 11 636
powiat łańcucki 7789 7429 8089 8018 12 897 9134
powiat sanocki 7407 7271 8773 8561 9433 8868
powiat lubaczowski 13 452 11 792 15 087 14 580 20 717 17 488
powiat tarnobrzeski 13 365 12 796 16 634 16 075 22 753 17 989

Woj. podlaskie 11 267 10 343 12 717 11 436 14 201 12 851
powiat łomżyński b.d. b.d. 1390 390 83 83
powiat wysokomazowiecki 7977 7969 9783 8460 11 640 9034
powiat kolneński 15 175 13 659 18 367 15 578 17 262 17 249
powiat zambrowski 18 983 13 812 17 865 15 638 20 703 18 946
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cd. tab. 4

Wyszczególnienie
2008 2009 2010

ogółem bieżące ogółem bieżące ogółem bieżące
Woj. kujawsko-pomorskie 10 401 9 786 11 783 10 873 12 564 11 933

powiat włocławski 6504 6358 7023 6983 7622 7494
powiat wąbrzeski 7610 6850 14 782 7811 8539 8432
powiat aleksandrowski 12 873 12 868 16 449 15 616 17 913 17 863
powiat toruński 15 937 15 244 16 619 16 285 19 416 19 345

Woj. opolskie 10 750 10 204 13 200 11 841 14 289 13 344
powiat głubczycki 7313 7220 9508 8507 10 187 8809
powiat oleski 9162 8385 11 315 10 082 12 280 11 269
powiat kędzierzyńsko-kozielski 10 836 10 685 14 022 12 431 15 487 14 169
powiat opolski 15 560 14 829 18 445 17 943 23 634 21 471

Woj. pomorskie 10 064 9 625 11 367 10 940 12 710 11 987
powiat pucki 6127 6070 7045 6997 7630 7516
powiat lęborski 7147 7137 8527 8375 8935 8935
powiat malborski 12 947 12 366 13 568 13 555 15 944 15 941
powiat słupski 18 284 18 194 24 236 24 236 27 420 27 420

Woj. śląskie 9977 9449 11 319 10 693 12 580 11 938
powiat bieruńsko-lędziński 8242 8242 8489 8086 9027 9027
powiat żywiecki 8488 7547 9365 8629 9741 9377
powiat bielski 14 196 14 180 16 483 16 479 18 727 18 686
powiat będziński 16 625 16 107 18 201 17 617 19 172 18 806

Woj. świętokrzyskie 10 578 9 984 11 660 11 047 13 503 12 397
powiat włoszczowski 7580 7554 7765 7743 8689 8662
powiat staszowski 8418 7531 8498 8490 10 077 9424
powiat ostrowiecki 13 230 11 890 13 819 13 324 16 934 14 175
powiat buski 14 436 11 799 14 526 13 594 17 510 16 005

Woj. warmińsko-mazurskie 11 593 10 693 13 627 12 006 15 636 13 509
powiat nowomiejski 8921 8293 10 053 9331 10 973 10 156
powiat działdowski 10 053 7925 10 760 9006 13 325 11 527
powiat węgorzewski 15 029 15 029 17 614 17 614 19 296 19 296
powiat nidzicki 18 207 18 053 19 631 19 531 22 137 21 014

Woj. wielkopolskie 9440 9020 10 564 10 106 11 989 11 205
powiat grodziski 6640 6630 7230 7123 7842 7745
powiat kaliski 6070 6070 7465 7278 8471 8274
powiat poznański 14 636 13 911 18 641 16 459 19 402 18 923
powiat leszczyński 35 848 35 807 36 319 35 037 40 085 38 179

Woj. zachodniopomorskie 11 366 11 017 13 226 12 460 14 800 13 891
powiat sławieński 8384 8382 9661 9544 10 924 10 917
powiat gryfiński 9209 9195 9628 9618 10 574 10 276
powiat łobeski 13 684 13 355 18 422 17 131 18 248 17 451
powiat policki 43 746 42 531 52 890 52 275 72 154 70 967

Ź r ó d ł o: opracowanie na podstawie danych GUS.
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większe zróżnicowanie widoczne jest w przypadku wydatków maksymalnych 
w kolejnych województwach. Wyróżniają się pod tym względem w roku 2010 
powiat leszczyński (wielkopolskie) – 38 179 PLN, jeleniogórski (dolnośląskie) 
– 52 989 PLN i policki (zachodniopomorskie) – 70 967 PLN, w sytuacji gdy prze-
ciętnie wydatki tego typu wynoszą 12 625 PLN. Największy rozstęp pomiędzy 
wydatkami bieżącymi w przeliczeniu na jednego ucznia zaobserwować można 
w przypadku 3 województw, tj. dolnośląskiego, wielkopolskiego i zachodnio-
pomorskiego.

Jak wskazano, nie istnieje jednak możliwość określenia maksymalnego po-
ziomu wydatków na oświatę i wychowanie w przeliczeniu na jednego ucznia 
w powiatach ziemskich. Wysokość tych wydatków zależeć będzie od szeregu 
czynników, ale w szczególności od rodzaju szkoły i jej profilu (funkcjonowanie 

Tabela 5. Udział wybranych grup wydatków na oświatę i wychowanie w wydatkach bieżących 
w powiatach ziemskich (średnio dla lat 2008-2010)

Wyszczególnienie

Wydatki bieżące ogółem, z tego:

ogółem
(w proc.)

wydatki 
bieżące 

na wynagro-
dzenia

(w proc.)

wydatki 
bieżące 

na zakup 
materiałów 

i usług
(w proc.)

dotacje
(w proc.)

świadczenia 
na rzecz 

osób 
fizycznych
(w proc.)

Polska 100,0 64,7 12,0 6,4 0,9
Dolnośląskie 100,0 65,2 11,5 6,0 0,8
Kujawsko-pomorskie 100,0 69,6 12,2 0,6 0,2
Lubelskie 100,0 64,6 12,8 5,8 0,2
Lubuskie 100,0 66,6 12,5 3,1 0,7
Łódzkie 100,0 68,2 12,4 1,8 0,3
Powiat bełchatowski 100,0 57,7 8,3 16,9 2,2
Małopolskie 100,0 59,1 11,1 15,1 0,3
Mazowieckie 100,0 53,7 12,7 18,8 1,4
Opolskie 100,0 61,0 13,4 6,2 3,4
Podkarpackie 100,0 62,8 10,8 9,7 0,8
Podlaskie 100,0 62,2 14,0 7,8 0,3
Pomorskie 100,0 69,1 11,3 0,0 2,0
Śląskie 100,0 73,1 8,4 0,0 0,5
Świętokrzyskie 100,0 69,3 10,5 1,9 0,6
Warmińsko-mazurskie 100,0 67,7 9,5 5,0 1,2
Wielkopolskie 100,0 65,3 12,1 6,0 0,3
Zachodniopomorskie 100,0 67,1 13,6 0,7 1,9

Ź r ó d ł o: opracowanie na podstawie danych GUS.
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szkół o charakterze zawodowym jest droższe niż szkół ogólnokształcących, 
analogicznie – kształcenie w jednych zawodach jest droższe niż w innych, 
np. technik elektronik i technik ekonomista), ale także od efektywności struktury 
organizacyjnej szkół rozumianej jako liczba nauczycieli niezbędna do kształcenia 
w określonym profilu oraz możliwość prowadzenia różnych zajęć przez jednego 
nauczyciela.

Warto także wskazać na strukturę wydatków związanych z realizacją zadań 
oświatowych w powiatach ziemskich (tab. 5). Biorąc pod uwagę charakter tych 
zadań oraz stosowaną formę organizacyjną, tj. jednostkę budżetową, nie jest 
zaskakujące, że dominującymi pozycjami wydatków są wynagrodzenia oraz 
wydatki związane z zakupem materiałów i usług. Powiaty w 4 wyróżnionych 
województwach charakteryzują się relatywnie wysokimi wydatkami na dotacje. 
Wynika to z dwóch czynników – obowiązku przekazywania dotacji z budżetu 
jednostki samorządu terytorialnego szkołom niepublicznym o uprawnieniach 
szkół publicznych lub możliwości funkcjonowania szkół w formie zakładów 
budżetowych30.

Największym udziałem wydatków na dotacje charakteryzują się powiaty: 
kartuski, bartoszycki i gdański (por. tab. 6). Wynika to ze stosowania zakładów 
budżetowych jako formy organizacyjnej szkół ponadgimnazjalnych. W pozosta-
łych powiatach udział jest odzwierciedleniem skłonności do prowadzenia szkół 
niepublicznych.

Rozważając funkcjonowanie szkół ponadgimnazjalnych, trudno jest wskazy-
wać bezpośrednie rezultaty kształcenia w powiązaniu z wydatkami. W przypadku 
szkół ponadgimnazjalnych rezultaty oceniać można przez pryzmat zdawalności31 
egzaminu maturalnego albo na podstawie skali bezrobocia absolwentów szkół 
ponadgimnazjalnych, lecz w drugim przypadku wartość zależna będzie przede 
wszystkim od stanu rynku pracy.

W przypadku egzaminu maturalnego taka zależność w stosunku do wydatków 
bieżących na oświatę i wychowanie w przeliczeniu na jednego ucznia ma kierunek 
ujemny. Współczynnik korelacji Pearsona pomiędzy średnią zdawalnością egza-
minu maturalnego z lat 2008-2010 oraz wydatków z tego okresu wynosi –0,7783, 
przeciętnie ma zatem silnie ujemny charakter. Kierunek zależności wynika w tym 
przypadku bezpośrednio z przeciwnych zwrotów tendencji zdawalności oraz 
wydatków w przeliczeniu na ucznia. Warto także wskazać, że nie ma zależności 
pomiędzy formą organizacyjną realizacji zadań oświatowych a zdawalnością 
egzaminu maturalnego. Analiza regionalna powiązań pozwala stwierdzić, że 
są 2 wyjątki od reguły, tj. województwo dolnośląskie oraz lubelskie, w których 

30  Od 2011 r. nie jest to możliwe.
31  Stosunek liczby absolwentów, którzy zdali egzamin maturalny do liczby absolwentów 

przystępujących do egzaminu maturalnego.
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Tabela 6. Udział wydatków na dotacje w wydatkach bieżących na oświatę i wychowanie 
w powiatach ziemskich (średnio dla lat 2008-2010)

Wyszczególnienie Udział dotacji
(w proc.) Wyszczególnienie Udział dotacji

(w proc.)

Powiat kartuski 99,2 Powiat skarżyski 19,6

Powiat bartoszycki 93,8 Powiat słupski 19,4

Powiat gdański 88,0 Powiat grodziski 18,8

Powiat nakielski 47,2 Powiat bełchatowski 16,9

Powiat kępiński 38,4 Powiat pińczowski 16,9

Powiat pilski 38,3 Powiat radomski 16,3

Powiat nowotomyski 25,9 Powiat choszczeński 15,8

Powiat kraśnicki 20,9 Powiat lubiński 15,4

Ź r ó d ł o: opracowanie na podstawie danych GUS.

Tabela 7. Współczynnik korelacji pomiędzy zdawalnością egzaminu maturalnego 
a wydatkami bieżącymi na jednego ucznia w powiatach ziemskich – układ wg województw 

(średnia 2008-2010)

Wyszczególnienie Współczynnik 
korelacji

Województwo dolnośląskie 0,4895

Województwo kujawsko-pomorskie –0,5919

Województwo lubelskie –0,9284

Województwo lubuskie 0,9863

Województwo łódzkie –0,9510

Województwo małopolskie –0,8843

Województwo mazowieckie –0,8054

Województwo opolskie –0,4798

Województwo podkarpackie –0,8073

Województwo podlaskie –0,9357

Województwo pomorskie –0,6510

Województwo śląskie –0,9022

Województwo świętokrzyskie –0,9600

Województwo warmińsko-mazurskie –0,4829

Województwo wielkopolskie –0,3594

Województwo zachodniopomorskie –0,9928

Ź r ó d ł o: opracowanie na podstawie danych GUS.
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współczynnik wynosi odpowiednio 0,49 i 0,99. Wśród województw o silnie ujem-
nej zależności wskazać należy województwa: lubuskie, łódzkie, podlaskie, śląskie 
i zachodniopomorskie (por. tab. 7).

Podsumowanie

Pomiar efektywności w podstawowym znaczeniu tej kategorii największe 
znaczenie ma w przypadku usług, które finansowane są w drodze ponoszenia wy-
datków publicznych. Przeprowadzona analiza wskazuje na istotne zróżnicowanie 
powiatów ziemskich pod względem wysokości wydatków ogółem i bieżących, 
związanych z realizacją zadań oświatowych w przeliczeniu na jednego ucznia. 
Możliwe jest określenie minimalnego poziomu wydatków w przeliczeniu na jed-
nego ucznia w powiatach ziemskich w badanych okresie – jest to ok. 7-8 tys. PLN 
w skali roku. Nie jest jednak możliwe określenie górnego pułapu finansowania. 
Wynika to faktu zróżnicowania rodzaju prowadzonych szkół – np. szkoły zawo-
dowe są bardziej kosztochłonne niż ogólnokształcące. Widoczne jest także istotne 
zróżnicowanie regionalne wysokości wydatków, ale także efekt skali – większa 
liczba prowadzonych oddziałów szkolnych prowadzi do relatywnie mniejszych 
wydatków związanych z wykształceniem przeciętnego ucznia.

Zdawalność egzaminu maturalnego jako rezultat realizacji zadań w zakresie 
szkolnictwa ponadgimnazjalnego jest ujemnie zależna do wydatków bieżących na 
oświatę i wychowanie w przeliczeniu na jednego ucznia. Zróżnicowanie powiąza-
nia tych 2 czynników w województwach wskazuje na faktyczny brak stałej zależ-
ności. Warto także wskazać, że nie ma zależności pomiędzy formą organizacyjną 
realizacji zadań oświatowych a zdawalnością egzaminu maturalnego.
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w świetle zmiennych warunków otoczenia1

Streszczenie. W artykule zaprezentowano znaczenie płynności finansowej w prowadzeniu 
gospodarki finansowej i realizacji zadań jednostek samorządu terytorialnego (JST). Ponadto wska-
zano na problemy metodyczne związane z pomiarem płynności finansowej. Na podstawie wybranej 
metody, spośród zaprezentowanych, dokonano analizy płynności finansowej w poszczególnych 
grupach jednostek samorządu terytorialnego na danych zagregowanych w latach 2001-2010. Wybór 
okresu badawczego podyktowany został cyklem koniunkturalnym, w którym można zaobserwować 
zmiany wpływające na funkcjonowanie JST.

Słowa kluczowe: finanse samorządu terytorialnego, płynność finansowa, analiza finansowa 
JST

Wprowadzenie

Funkcjonowanie JST w warunkach kryzysu związane jest z szeregiem 
ryzyk, które dotyczą decyzji bieżących oraz strategicznych. Jednym z podsta-
wowych problemów dotyczących procesu gospodarowania finansami JST jest 
ryzyko utraty płynności finansowej. Ryzyko to wiąże się z brakiem okresowej 
lub całkowitej zdolności do regulowania swoich zobowiązań przez jednostkę 

1  Praca naukowa finansowana ze środków budżetowych na naukę w latach 2010-2013 jako 
projekt badawczy nr NN 113063139 oraz nr NN 113 005839.
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samorządową. Sytuacja ta jest niebezpieczna, gdyż na skutek braku termino-
wego regulowania zobowiązań następuje kryzys zaufania do organów samorzą-
dowych. Społeczeństwo postrzega wtedy działalność organów samorządowych 
jako nieudolną i zagrażającą realizacji zadań. Natomiast kontrahenci nie tylko 
zaostrzają warunki dokonywania płatności, a czasami wręcz nie podejmują 
współpracy, gdyż w ich ocenie jednostka samorządowa jest mało wiarygodnym 
partnerem.

Do tej pory problemy finansowe, a zwłaszcza ryzyko utraty płynności finanso-
wej w jednostkach samorządowych nie było postrzegane jako znaczący problem 
systemowy. W okresie kryzysu czy też spowolnienia gospodarczego, kiedy mamy 
do czynienia ze spadkiem realnych dochodów realizowanych przez poszczególne 
samorządy przy konieczności realizacji wcześniej określonych zadań publicznych 
(które zazwyczaj wykazują tendencję rosnącą w ujęciu wartościowym), należy 
nie tylko zasygnalizować ten problem, ale przede wszystkim wskazać na kierunki 
działań ograniczających ryzyko utraty płynności finansowej. Podstawowym ce-
lem opracowania było wskazanie na problemy z pomiarem płynności finansowej, 
jej kształtowaniem się w czasie oraz na kierunki działań mogących wspomagać 
utrzymanie płynności finansowej przez JST. Jako okres badawczy autorzy arty-
kułu przyjęli lata 2001-2010. Wybór ten podyktowany został przebiegiem cyklu 
koniunkturalnego, w którym zaobserwować można zmiany, wpływające na 
funkcjonowanie jednostek samorządowych w dłuższym okresie, co pozwala na 
wnioskowanie.

1. Znaczenie płynności finansowej w warunkach 
zmiennego otoczenia w JST

Płynność finansowa JST to zdolność do osiągania przepływów pieniężnych 
umożliwiających regulowanie wymagalnych zobowiązań i pokrywanie niespo-
dziewanych wydatków gotówkowych2, co oznacza zdolność do wywiązywania 
się ze zobowiązań w każdym momencie. Zgodnie z ustawą o finansach publicz-
nych, przyjęty tryb korelowania części dochodowej budżetu jednostki samo-
rządowej z wydatkową obejmuje okres roku. Oznacza to, że z punktu widzenia 
przyjętego do realizacji budżetu JST, w układzie planowanym i w perspektywie 
jednego roku, dana jednostka posiada płynność i jeżeli przyjąć realność progno-
zowanych dochodów, a wydatki nie przekroczą zaplanowanych do realizacji kwot 
ujętych w budżecie. Przy takim założeniu, zwłaszcza w ujęciu krótkoterminowym 

2  D. Wędzki, Strategie płynności finansowej przedsiębiorstwa, Oficyna Ekonomiczna, Kraków 
2002, s. 34.
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(do jednego roku), JST jest w stanie pokryć wszystkie swoje zobowiązania i na 
koniec danego roku nie powinna mieć problemu utraty płynności. Ustawodawca 
wskazał na konieczność równoważenia budżetu, co w ujęciu rocznym zmierza 
do utrzymania płynności w ujęciu teoretycznym3. W praktyce sprawa nie jest tak 
oczywista i należy wskazać na szereg problemów wynikających z:

–  wystąpienia sytuacji pojawienia się zobowiązań wymagalnych, czyli tych, 
na które fizycznie zabrakło dochodów i przychodów budżetowych (praktyka 
wskazuje, że w sprawozdaniach zawsze takie zobowiązania są wykazywane),

–  faktu, że w trakcie roku budżetowego nie zawsze udaje się skorelować 
strumienie dochodów realizowanych przez JST z wydatkami zaplanowanymi na 
realizowane zadania, co związane jest z koniecznością sfinansowania okresowych 
niedoborów przychodami,

–  planistycznego przedstawienia budżetu JST oraz sprawozdawczego ujęcia 
jego wykonania, które nie obrazuje faktycznych procesów i zjawisk finansowych 
towarzyszących zdarzeniom gospodarczym w trakcie trwania roku budżetowego, 
zwłaszcza w ujęciu długoterminowym,

–  ze względu na kasowe ujęcie budżetu (dochodów i wydatków) rzeczowe 
ujęcie zadań jest równe finansowemu poziomowi ich realizacji – z punktu widze-
nia płynności finansowej, a podejście to nie uwzględnia konsekwencji finanso-
wych związanych zaciągniętymi zobowiązaniami, które należy pokryć w przy-
szłości, co oznacza konieczność obciążenia budżetów lat następnych.

Zachowanie płynności finansowej ze względu na konieczność ciągłej reali-
zacji zadań, niezależnie od sytuacji w otoczeniu, należy uznać za sprawę naj-
ważniejszą w procesie zarządzania finansami JST4. Szczególnie uwydatnia się to 
w warunkach sytuacji kryzysowych spowodowanych także przez zmiany w oto-
czeniu (zmiany regulacji prawnych, kryzysy gospodarcze). Z punktu widzenia 
społeczności lokalnej i organu stanowiącego, najistotniejsza jest przede wszyst-
kim realizacja zadań. Takie podejście spowodować może z jednej strony problemy 
płynnościowe w przyszłości, ale również przez swój populizm (maksymalizacja 
zadań w danej kadencji) może ograniczyć rozwój społeczno-gospodarczy w przy-
szłości, gdyż prawdopodobne są spiętrzenia w zakresie wydatkowania środków 

3  Zgodnie z art. 242 ustawy o finansach publicznych organ stanowiący JST nie może uchwalić 
budżetu, w którym planowane wydatki bieżące są wyższe niż planowane dochody bieżące 
powiększone o nadwyżkę budżetową z lat ubiegłych i wolne środki z tytułu rozliczeń z tytułu 
wyemitowanych papierów wartościowych, zaciągniętych kredytów i pożyczek z lat ubiegłych. 
Ponadto, na koniec roku budżetowego wykonane wydatki bieżące nie mogą być wyższe niż 
wykonane dochody bieżące powiększone o nadwyżkę budżetową z lat ubiegłych i wolne środki.

4  M. Czekaj, Zarządzanie długiem jednostek samorządu terytorialnego – aspekty prawne, 
finansowe i płynnościowe na tle doświadczeń m. st. Warszawy, w: Zarządzanie długiem publicznym. 
Aspekty finansowe i płynnościowe, red. E. Denek, B. Filipiak, „Zeszyty Naukowe Wyższej Szkoły 
Bankowej w Poznaniu” 2011, nr 36, s. 142-143.
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budżetowych z tytułu zadań zrealizowanych w przeszłości. Jest to spore zagro-
żenie w zakresie sytuacji finansowej i wiąże się z prawdopodobieństwem utraty 
równowagi finansowej w przyszłości z powodu podejmowania decyzji, których 
skutki będą odczuwalne w latach następnych. Dotyczy to przede wszystkim zadań 
inwestycyjnych, których skutki eksploatacyjne mogą przekraczać możliwości ich 
finansowania w przyszłości lub też będziemy mieć do czynienia z przesunięciem 
spłaty zobowiązań na przyszłe okresy za zrealizowane inwestycje czy też raty 
kapitałowe od zobowiązań finansowych (np. od kredytów).

Funkcjonujący w JST system zarządzania, a szczególnie kadencyjny charak-
ter i możliwość całkowitej zmiany osób odpowiedzialnych w organach jednostek 
samorządu jest zdecydowanie mniej odporny na negatywne sytuacje zachodzące 
w otoczeniu, szczególnie kryzysy gospodarcze, finansowe, społeczne. Bardzo czę-
sto zapomina się, że podejmowane decyzje, a często i popełniane błędy, obciążają 
daną wspólnotę. Dlatego też to zarządzający zawsze ponosi odpowiedzialność 
za sytuację finansową danej JST, pomimo częstego występowania obiektywnych 
negatywnych czynników rozwoju5.

Zarysowana problematyka pomiaru płynności finansowej dotyczy JST tylko 
w ujęciu budżetowym. Odrębnym problemem jest ocena płynności finansowej 
w jednostkach organizacyjnych danej jednostki samorządu oraz w tych podmio-
tach, dla których jest ona organem założycielskim. W tym przypadku tylko po-
dejście skonsolidowane6 może pomóc sprawdzić rzeczywistą sytuację danej JST 
w zakresie płynności i równowagi finansowej. Trudności z oceną rzeczywistej 
sytuacji finansowej wynikają z uwarunkowań prawnych w zakresie funkcjono-
wania podmiotów samorządowych. W przypadku jednostek, które nie posiadają 
osobowości prawnej za jej zobowiązania wprost odpowiada budżet, czyli JST. 
W przypadku osób prawnych sytuacja jest o wiele bardziej skomplikowana, po-
nieważ wydaje się, że powinny one prowadzić samodzielną gospodarkę finanso-
wą w oparciu o księgi handlowe, lecz w praktyce nie zawsze tak się dzieje i bez 
pomocy, wsparcia i często bezpośredniego finansowania zadań – nie są one w sta-
nie terminowo regulować swoich zobowiązań. Jeszcze bardziej skomplikowana 
jest sytuacja w przypadku samodzielnych publicznych zakładów opieki zdrowot-
nej (ZOZ). W przypadku kłopotów finansowych takiej jednostki samorząd, choć 
bezpośrednio nią nie zarządza i w zasadzie ma niewielki wpływ na działalność 
operacyjną ZOZ, to z przyczyn typowo społecznych bierze na siebie taką odpo-
wiedzialność7.

5  E. Wojciechowski, Zarządzanie w samorządzie terytorialnym, Difin, Warszawa, 2003, s. 84.
6  W ujęciu bilansu skonsolidowanego.
7  M. Dylewski, B. Filipiak, Ryzyko braku utrzymania płynności finansowej jednostek sa-

morządu terytorialnego, w: Dyscyplina finansów publicznych – stan obecny i kierunki zmian, red. 
M. Smaga, M. Winiarz, Ergo Sp. z o.o., Kraków 2011, s. 55.
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W zakresie działalności sektora publicznego wiadomo, że jego permanentną 
cechą jest to, iż potrzeby społeczne są nieograniczone, natomiast zasoby pu-
bliczne służące zaspokajaniu sygnalizowanych przez społeczeństwo potrzeb są 
ograniczone. Stąd zawsze podstawowym pytaniem będzie: czy istnieją możliwo-
ści realizacji zadań przekraczających możliwości? A pytaniem uzupełniającym 
powinno być: czy realizacja zadań przekraczających możliwości finansowe nie 
wpłynie na płynność finansową w ujęciu bieżącym i długoterminowym?8.

2. Metodyka pomiaru płynności finansowej JST

Najczęstszymi sposobami pomiaru płynności finansowej są metody oparte 
o wskaźniki finansowe, które powinny być analizowane w ujęciu szeregów cza-
sowych. Rozpatrując możliwości pomiaru płynności finansowej, należy wskazać, 
że ze względu na specyfikę ewidencji oraz ujęcie budżetowe nie można zastoso-
wać pełnej metodyki analizy płynności finansowej typowej dla sfery komercyj-
nej. Rozpatrując bilans skonsolidowany, należy wskazać, że istnieje możliwość 
ustalenia płynności finansowej w danym momencie. Ujęcie płynności finansowej 
w oparciu o bilans skonsolidowany JST wyraża następujący algorytm9:

gdzie:
LCR – wskaźnik płynności bieżącej,
CA – aktywa bieżące (majątek obrotowy),
CL – pasywa bieżące (zobowiązania bieżące).
 
Jest to ujęcie obrazujące wynik skonsolidowany, czyli ocenę zdolności do re-

gulowania zobowiązań na dany moment bilansowy, dla danej JST i jej jednostek 
organizacyjnych. Można wskazać, że ujęcie takie obrazować będzie płynność 
na dany dzień bilansowy (najczęściej 31 grudnia danego roku budżetowego), 
ale nie będzie mieć znaczenia zarządczego ze względu na dostępność danych 
i pracochłonność sporządzenia bilansów skonsolidowanych. Organ wykonawczy 
i stanowiący potrzebuje informacji o aktualnej płynności na bieżąco, jak również 
o kształtowaniu się płynności na dany moment w przyszłości – z uwzględnieniem 
aktualnej sytuacji finansowej.

8  M. Jastrzębska, Zarządzanie długiem jednostek samorządu terytorialnego, Oficyna Wolters 
Kluwer Business, Warszawa 2009, s. 31-37.

9  E.F. Brigham, L.C. Gapenski, Zarządzanie finansami, t. 2, PWE, Warszawa 2000, s. 25.
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Metodyki pomiaru płynności finansowej typowej dla sektora komercyjnego 
nie da się przenieść na grunt samorządowy, gdyż jak już wskazano, sektor pu-
bliczny (w tym JST) obowiązuje odmienny sposób ewidencjonowania realizo-
wanych zadań oraz inna zawartość informacyjna sprawozdań finansowych. Jak 
już wskazano, mamy do czynienia z inną ewidencją budżetową w ramach JST, 
a inną obowiązującą w jednostkach organizacyjnych (część z nich nie posiada 
osobowości prawnej, inne są instytucjami podlegającymi odrębnym przepisom 
prawa – np. jednostkami kultury, inne z kolei są podmiotami prawa handlowe-
go). W związku z czym płynność finansową rozpatrywać należy przez pryzmat 
samej jednostki samorządowej, ale można ją również analizować w kontekście 
jednostek nie posiadających osobowości prawnej (co jest znacznie trudniejsze 
i nie zawsze udaje się ją zbadać z wykorzystaniem wyłącznie wskaźnika synte-
tycznego).

Najczęściej spotykanym podejściem w zakresie pomiaru i zarządzania płyn-
nością JST jest ujęcie typowo budżetowe, ograniczające się jedynie do samej 
jednostki samorządowej. Zdolność danej JST do pokrycia własnych zobowiązań 
z tytułu realizowanych wydatków i rozchodów w układzie planowanym prezen-
tuje poniższa zależność10:

gdzie:
WPF1 – wskaźnik płynności finansowej JST w układzie planowanym,
PD – planowane dochody budżetowe,
PW – planowane wydatki budżetowe,
PPB – planowane przychody budżetowe,
PRB – planowane rozchody budżetowe.

Nazywając wskazaną wcześniej relację wskaźnikiem płynności finansowej 
JST w układzie rocznym planowanym (WPF1), należy stwierdzić, że w tym 
przypadku wynik będzie zawsze równy co najmniej jedności, co oznacza, że 
w układzie planowanym JST zawsze będzie miała płynność finansową. A zatem, 
wszystkie zaplanowane do realizacji wydatki oraz rozchody budżetowe muszą 
mieć swoje pokrycie w dochodach i przychodach budżetu, co jest zgodne z istotą 
budżetu bieżącego i pozwala na podjęcie decyzji finansowych odnośnie zadań 
o charakterze inwestycyjnym. Należy podkreślić, że planowane wykonanie zadań 

10  M. Dylewski, B.Filipiak, M. Gorzałczyńska-Koczkodaj, Analiza finansowa budżetów jedno-
stek samorządu terytorialnego, Municipium, Warszawa 2011, s. 75.
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budżetowych zwykle różni się od wykonania rzeczywistego. W związku z tym 
relacja wskaźnika płynności finansowej JST może przyjąć postać11:

WPF1 = 1
WPF1 > 1
WPF1 < 1

Wykonanie budżetu JST (w ujęciu całkowitym), w którym relacja wskaźni-
ka płynności finansowej jest wyższa od jedności (WPF1 > 1) oznacza, że w tym 
przypadku także występuje pełne pokrycie wszelkich zaplanowanych zobowiązań 
budżetowych z tytułu realizowanych wydatków oraz rozchodów budżetowych. 
Ponadto, dana JST ma na koniec roku nadwyżkę środków pieniężnych.

Wykonanie budżetu JST, w którym relacja wskaźnika płynności finansowej 
jest niższa od jedności (WPF1 < 1) oznacza, że mamy do czynienia z brakiem 
pokrycia wszystkich zaplanowanych zobowiązań budżetowych z tytułu realizo-
wanych wydatków oraz rozchodów budżetowych. W tej sytuacji konieczne jest 
podjęcie decyzji finansowej dotyczącej pokrycia zaplanowanych zobowiązań 
i rozchodów budżetowych.

Część jednostek samorządowych prowadzi gospodarkę finansową w opar-
ciu o budżetowanie zadaniowe. Opiera się ono na zasadzie kasowości, ale musi 
uwzględniać programy i zadania w ujęciu wieloletnim12. Odmienność podejścia 
opiera się na założeniu pewnej cykliczności realizowanych zadań w postaci wy-
datków oraz dochodów. Pozostałe dochody i wydatki mają wyraz incydentalny. 
Podejście to nie uwzględnia przychodów i rozchodów budżetowych, co wpływa 
na przejrzystość przepływów finansowych. Przyjmując okres analiz jako t lat, 
można określić poziom równowagi finansowej jednostki samorządu terytorial-
nego13:

gdzie:
WRFt – wskaźnik równowagi finansowej dla okresu t lat,
DC – dochody cykliczne danego roku budżetowego,

11  Ibidem, s. 75-76.
12  Zgodnie z art. 40 ust. 2 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych dochody 

i wydatki (dotyczy to tylko budżetu) ujmuje się w terminie ich zapłaty, niezależnie od rocznego 
budżetu, którego dotyczą (Dz.U. nr 157, poz. 1240 z późn. zm.).

13  M. Dylewski, B. Filipiak, M. Gorzałczyńska-Koczkodaj, Analiza finansowa…, op. cit., 
s. 121-122.
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DI – dochody incydentalne danego roku budżetowego,
WCO – wydatki obligatoryjne i cyklicznie ponoszone w danym roku budże-

towym,
WIO – wydatki obligatoryjne i incydentalnie ponoszone w danym roku bud-

żetowym.
 
Porównując ze sobą sumę dochodów cyklicznych i incydentalnych groma-

dzonych dla danego okresu t z sumą wydatków cyklicznych i incydentalnych, 
a jednocześnie obligatoryjnych w tym samym okresie t – wynikiem będzie odpo-
wiedź na pytanie, czy na planowane do realizacji zadania, które dana jednostka 
samorządu musi wykonać w okresie t, będzie miała pokrycie w gromadzonych 
za ten sam okres dochodach. Analizując to zagadnienie w układzie rocznym, nie 
znajduje się odpowiedzi na tak postawioną kwestię. Ocena równowagi finansowej 
w okresach dłuższych niż rok pozwala na prewencyjne przeciwdziałanie poten-
cjalnej utracie płynności przez jednostkę samorządu terytorialnego w okresach 
przyszłych. Należy przy tym pamiętać, że będzie to trwała utrata płynności finan-
sowej. Wartości wskaźnika będą w takich przypadkach poniżej jedności. Kiedy 
wartość wskaźnika równowagi finansowej będzie równa i większa od jedności, 
możemy tym samym mówić o równowadze finansowej danej jednostki samorzą-
du w okresie t14.

Zaprezentowane podejścia dotyczą samej jednostki organizacyjnej. Jednostki 
zależne nieposiadające osobowości prawnej, powinny analizować swoją płynność 
przez pryzmat realizacji planów finansowych. Natomiast jednostki posiadające 
osobowość prawną powinny stosować metody pomiaru płynności finansowej 
typowe dla sektora komercyjnego, gdyż nie obowiązują ich ograniczenia wyni-
kające z systemu ewidencji oraz kasowego ujęcia zdarzeń gospodarczych, zacho-
dzących w JST.

 

3. Płynność finansowa JST – ujęcie analityczne

W celu zobrazowania stanu płynności finansowej JST posłużono się jedną 
z zaprezentowanych metod w ujęciu zagregowanym. Metodę opartą na bilan-
sach skonsolidowanych wyeliminowano ze względu na ograniczony dostęp 
do bilansów skonsolidowanych wszystkich jednostek samorządowych. Nie 
wszystkie JST wykorzystują budżetowanie zadaniowe, więc również metoda 

14 M. Dylewski, B. Filipiak, Ryzyko braku utrzymania płynności finansowej jednostek samorzą-
du terytorialnego, w: Dyscyplina finansów publicznych..., s. 52-53.
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oparta na obliczeniu wskaźnika równowagi finansowej WRFt w ujęciu zagrego-
wanym nie jest możliwa do zastosowania wobec wszystkich jednostek samorzą-
dowych. Ze względu na fakt, że wskaźnik płynności finansowej JST – WPF1 opar-
ty jest na istniejącej klasyfikacji budżetowej i sprawozdawczości, umożliwia on 
wyliczenie płynności finansowej w ujęciu zagregowanym w podziale na gminy, 
powiaty, miasta na prawach powiatu oraz województwa.

Analiza danych w ujęciu zagregowanym dokonana została w oparciu o dane 
zgromadzone za pomocą systemu BeSTi@ oraz zagregowane w postaci rocznych 
sprawozdań z działalności regionalnych izb obrachunkowych i wykonania budżetu 
przez jednostki samorządu terytorialnego przygotowywanych dla Sejmu i Senatu. 
Wykresy 1-4 prezentują kształtowanie się płynności finansowej w podziale na gmi-
ny, miasta na prawach powiatu, powiaty i województwa samorządowe w latach 
2001-2010, wyliczone w oparciu o wskaźnik płynności finansowej JST – WPF1.

Płynność finansowa gmin w ujęciu zagregowanym wyliczona w oparciu 
o wskaźnik WPF1 kształtuje się pozytywnie, co oznacza brak zagrożenia utraty 
płynności finansowej i stabilność finansową. Należy zaznaczyć, że wskaźnik ten 
waha się i nieznacznie przekracza jedność.

Płynność finansowa miast na prawach powiatu również wykazuje wartości 
równe bądź większe od jedności. Newralgicznym rokiem jest 2005 r., kiedy 
wskaźnik osiągnął wartość równą jedności. W latach 2007-2009 obserwowane 
było nieznaczne pogorszenie wskaźnika płynności.

Wskaźnik płynności finansowej powiatów w latach 2009-2010 kształtował 
się poniżej jedności, co może świadczyć nie tylko o problemach z płynnością 

Wykres 1. Wskaźnik płynności finansowej wyliczony dla gmin 
w latach 2001-2010

 Ź r ó d ł o: opracowanie własne.
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finansową, ale przede wszystkim o znaczącym wzroście zobowiązań dłużnych 
zaciąganych w związku z problemami płynnościowymi. Z jednej strony była to 
w zasadzie jedyna możliwość zapewnienia realizacji zadań – finansując je in-
strumentami dłużnymi, w szczególności dotyczyło to problemów z jednostkami 
ochrony zdrowia. Powiaty ze względu na wadliwą strukturę finansowania ich 
zadań, nie były w stanie poradzić sobie ze swymi zadaniami.

Wykres 2. Wskaźnik płynności finansowej wyliczony dla miast na prawach powiatu 
w latach 2001-2010

 Ź r ó d ł o: opracowanie własne.

Wykres 3. Wskaźnik płynności finansowej wyliczony dla powiatów 
w latach 2001-2010

 Ź r ó d ł o: opracowanie własne.

Marek Dylewski, Beata Filipiak



38 39

W województwach z kolei utrata płynności finansowej nastąpiła już w roku 
2004, po którym wskaźnik płynności finansowej ukształtował się na pozytywnym 
poziomie. Wskaźnik wykazuje wahania.

Reasumując zaprezentowane rozważania, w oparciu o przytoczone dane za-
gregowane, należy wskazać, że wskaźnik płynności finansowej – WPF1 można 
wykorzystać do analizy kształtowania się płynności finansowej w ujęciu wielo-
letnim i długookresowym. Można wykorzystać go do porównań między poszcze-
gólnymi jednostkami samorządowymi. Jego wartość informacyjna pozwala na 
podjęcie przez organy samorządowe odpowiednich decyzji w trakcie roku bud-
żetowego (pod warunkiem posiadania aktualnych danych z wykonania budżetu 
– np. w ujęciu miesięcznym, kwartalnym, półrocznym czy nawet rocznym). Roz-
wiązania zastosowane w m.st. Warszawa wyraźnie wskazują, że zachowanie bie-
żącej płynności finansowej jest zadaniem nadrzędnym, szczególnie w warunkach 
zmiennego otoczenia i w zasadzie ciągłej już fali różnych kryzysów. Narzędzia 
analityczne można jednocześnie wykorzystać jako instrumenty prognostyczne 
w celu określania sytuacji finansowej w przyszłości i w miarę precyzyjnego pro-
gnozowania zapotrzebowania na źródła finansowania zadań publicznych i jedno-
czesne budowanie długookresowej strategii finansowania JST15.

Wykres 4. Wskaźnik płynności finansowej wyliczony dla województw samorządowych 
w latach 2001-2010

 Ź r ó d ł o: opracowanie własne.

15  M. Czekaj, Zarządzanie długiem jednostek samorządu terytorialnego – aspekty prawne, finan-
sowe i płynnościowe na tle doświadczeń m.st. Warszawy, w: Zarządzanie długiem publicznym. Aspekty 
finansowe i płynnościowe, „Zeszyty Naukowe Wyższej Szkoły Bankowej w Poznaniu” 2011, nr 36, 
s. 144-146; M. Poniatowicz, J.M. Salachna, D. Perło, Efektywne zarządzanie długiem w jednostce 
samorządu terytorialnego, Oficyna Wolters Kluwer Business, Warszawa 2010, s. 55-59.
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Podsumowanie

Na podstawie przedstawionej analizy syntetycznej można wskazać na pozy-
tywną sytuację w zakresie płynności finansowej w gminach, miastach na prawach 
powiatu oraz województwach samorządowych. Niestety, najbardziej niepokojąca 
z punktu widzenia utrzymania płynności finansowej jest sytuacja w powiatach. 
Kryzys ogólnoświatowy i towarzyszące mu spowolnienie polskiej gospodarki 
powinny spowodować podjęcie szeregu działań, mających na celu nie tylko do-
konywanie bieżącej analizy płynności finansowej, bo dzisiaj nie wystarczy już 
zapewnić sobie finansowanie przejściowego niedoboru. Konieczne jest podjęcie 
analizy wskaźników syntetycznych, określających poziom płynności finansowej. 
Samorządowi analitycy finansowi powinni poszukiwać czynników, które zna-
cząco wpływają na kształtowanie się poziomu płynności finansowej. Następnie 
powinny być one analizowane w czasie i na podstawie takiej analizy organy 
samorządowe powinny podejmować decyzje w zakresie zmiany niepożądanego 
trendu lub wzmocnienia trendu korzystnego dla kształtowania się danego czynni-
ka. Organy samorządowe nie powinny kierować się maksymą, że za złą sytuację 
płynnościową odpowiada kryzys i spowolnienie gospodarcze. Zawsze należy brać 
pod uwagę nieoczekiwane scenariusze i ryzyko znaczących odchyleń od progno-
zowanych zdarzeń.

Oprócz monitoringu płynności i analizy czynników wpływających na jej 
kształtowanie powinny być podejmowane decyzje w zakresie:

–  skutków realizacji zadań, ich wpływów na płynność finansową oraz fak-
tycznej zdolności ich wykonywania w przyszłości z punktu widzenia efektyw-
ności alokacji środków publicznych oraz stopnia zadowolenia społeczeństwa 
z takiej alokacji,

–  finansowania zwrotnymi środkami (długiem) z punktu widzenia ryzyka 
związanego z wybranymi instrumentami, które mogą wpłynąć na płynność finan-
sową,

–  absorpcji środków z Unii Europejskiej, z punktu widzenia znaczenia pro-
jektów, programów i zadań oraz kosztów i korzyści z nimi związanych (zwłaszcza 
pod kątem skutków finansowych),

–  wprowadzenia instrumentów zapobiegających utracie płynności finanso-
wej w czasie.

Lista wskazanych działań nie jest pełna, powinna zostać uzupełniona o wska-
zania dotyczące specyficznych aspektów działalności danej jednostki samorzą-
dowej. Kierunkowym działaniem powinna jednakże być analiza, poszukiwanie 
czynników wpływających na płynność, szybkie podjęcie decyzji i działania zapo-
biegające utracie płynności finansowej.

Marek Dylewski, Beata Filipiak
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Zeszyty Naukowe
Wyższej Szkoły Bankowej we Wrocławiu

Nr 29/2012

Sławomir Franek
Uniwersytet Szczeciński

Efekt końca roku w wydatkach 
jednostek samorządu terytorialnego1

Streszczenie. W artykule przedstawiono analizę skali „efektu końca roku” w polskich jed-
nostkach samorządu terytorialnego (JST), ze szczególnym uwzględnieniem gmin województwa 
zachodniopomorskiego. Wskazano na związek tego efektu z wielkością wydatków majątkowych. 
Oszacowano także kwotę nieuzasadnionych wydatków bieżących, spowodowanych nadmiernymi 
wydatkami budżetowymi w ostatnim kwartale.

Słowa kluczowe: zasada roczności, wydatki bieżące, wydatki majątkowe

Wprowadzenie

Jedną z fundamentalnych zasad budżetowych jest zasada roczności. Rozpa-
trywać ją można w kilku aspektach. Często się zdarza, że konieczność jej prze-
strzegania jest źródłem niesprawności w sektorze finansów publicznych. Jej prze-
jawem staje się wydatkowanie środków w ostatnich tygodniach roku niezależnie 
od merytorycznego uzasadnienia, spowodowane wyłącznie motywacją do moż-
liwie pełnego wykorzystania zapisanych w budżecie kwot. Celem artykułu jest 

1  Praca naukowa finansowana ze środków na naukę w latach 2010-2011 jako projekt badawczy 
nr N N113 322 738.
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identyfikacja efektu końcu roku w JST oraz określenie wpływu, jaki wywołuje 
jego występowanie na nieuzasadnione wydatki budżetowe. Efekt ten utożsa-
miany jest z sytuacją, w której wydatki budżetowe w ostatnim kwartale roku 
kształtują się na poziomie wyższym niż jedna czwarta wydatków całego roku 
budżetowego.

1. Efekt końca roku a zasada roczności budżetowej

Zasada roczności budżetowej przejawia się w kilku wymiarach. W ujęciu 
planistycznym oznacza konieczność przygotowywania i uchwalania budżetu na 
okres roku, co z kolei znajduje odzwierciedlenie w wymiarze finansowym proce-
su budżetowego. Wykonywanie budżetu rozumiane jako gromadzenie dochodów 
i dokonywanie wydatków, musi się bowiem każdorazowo mieścić także w okresie 
rocznym. Oczywiste zatem jest, że ujęcie rachunkowe także podporządkowano 
zasadzie roczności, gdyż zarówno ewidencja, jak i sprawozdawczość budżetowa 
dokonywane są w układzie rocznym.

O ile wymiar rachunkowy procesu budżetowego odpowiada zasadom panu-
jącym w sektorze prywatnym, w których rozwiązania księgowe podporządko-
wane są zasadzie roczności, to podejście planistyczne i finansowe do procesu 
budżetowego w sektorze finansów publicznych zdecydowanie odbiegają od 
praktyki właściwej dla sektora prywatnego. Prymat roczności w finansach pu-
blicznych rodzi istotne konsekwencje. W sytuacji niewykonania zaplanowanych 
w budżecie kwot wydatków, co do zasady nie przechodzą one na kolejny okres, 
co skutkuje poprawą salda budżetu w stosunku do wielkości planowanej. Jedno-
cześnie przekroczenie zakładanych na dany rok limitów wydatków traktowane 
jest jako naruszenie dyscypliny finansów publicznych i oznacza narażenie się 
dysponenta na sankcje prawne. Zgodnie bowiem z zasadą specjalizacji budżetu, 
zapisane w budżecie kwoty wydatków stanowią nieprzekraczalny limit, maksy-
malnie dopuszczalną wielkość wydatków, którą można zrealizować warunkowo. 
Warunkiem wykorzystania tego limitu jest osiągnięcie zakładanych w planie 
budżetowym dochodów.

Badania przeprowadzone na przykładzie brytyjskim dostarczają dowodów, 
że grupą wydatków budżetowych, która wykazuje istotny wzrost w ostatnim 
kwartale roku budżetowego są wydatki majątkowe. Między rokiem 1998 a 2004 
średnie wydatki majątkowe całego brytyjskiego sektora finansów publicznych 
(general government) w każdym z trzech pierwszych kwartałów roku budżeto-
wego stanowiły jedynie 44% średnich wydatków zrealizowanych w czwartym 
kwartale. W sześcioletnim okresie badawczym oznaczało to, że średnie wydatki 
majątkowe w ostatnim kwartale stanowiły około 45% całości rocznych wydatków 
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majątkowych. Porównywalne dane dla wydatków bieżących nie potwierdzają tej 
tendencji2.

W literaturze przedmiotu istnieje powszechne przekonanie, że nieproporcjo-
nalnie duże wydatkowanie środków publicznych w ostatnim kwartale roku jest 
źródłem nieefektywności i nieskuteczności wydatków. Znajduje to wyraz w okre-
ślaniu tego zjawiska jako: „syndromu wielkiego fortepianu” (w oddziałach British 
Council na całym świecie znajduje się wiele instrumentów tego typu kupowanych 
pod koniec roku budżetowego), „marcowe szaleństwo” (ze względu na fakt, że 
cykl budżetowy w Wielkiej Brytanii trwa w okresie kwiecień-marzec), „pośpiech 
końca roku” czy „wydatkowanie na hurra”3. W polskiej wersji użyć można po-
dobnych sformułowań, jak np. „efekt końca roku” lub wręcz „efekt grudnia”. 
Należy przy tym zwrócić uwagę, że przygotowywanie budżetu na dany rok jest 
procesem rozłożonym w czasie, stąd też założenia, na których oparte są parametry 
budżetowe, nie zawsze są precyzyjne. Oznaczać to może niepewność uzyskiwa-
nych dochodów budżetowych w trakcie roku. Dlatego uzasadnione może być 
również wyczekiwanie dysponentów budżetowych z dokonywaniem wydatków 
do momentu, w którym skala możliwego finansowania jest pewniejsza. W sekto-
rze instytucji finansów publicznych niewykorzystane w roku budżetowym środki 
reprezentują nie tylko utratę okazji, ale mogą być sygnałem braku potrzeb dla 
organów budżetowych, skutkując niższym finansowaniem w kolejnych cyklach 
budżetowych4. Jest to szczególnie istotne w tych przypadkach, w których wydat-
ki danego okresu są punktem odniesienia do określania poziomu wydatków na 
kolejny rok. Podkreślić należy, że samo wydatkowanie środków nie jest jeszcze 
niczym złym. W sytuacji, gdy jednak dokonywane jest na zasadzie „lepiej wydać, 
niż stracić” (use it or lose it) istnieje spore prawdopodobieństwo, że taki wydatek 
będzie mało skuteczny, a więc niecelowy.

 

2. Kwartalny rozkład wydatków budżetu państwa 
i budżetów jednostek samorządu terytorialnego

 
Na wykresie 1 przedstawiono kształtowanie się całkowitych wydatków 

wszystkich JST w Polsce latach 2006-2010. Już pobieżna analiza zaprezentowa-

2  N. Hyndman, R. Jones, M. Pendlebury, G. Martin, Annuality in Public Budgeting. An Expla-
natory Study, CIMA, London 2005, s. 5.

3  Ibidem, s. 6 oraz Hurry-up Spending, US Senate Subcommittee on Oversight of Government 
Management of the Committee on Governmental Affairs, 96th Congress, 2nd Session, Washington 
1980, s. 8.

4  R.D. Lee, R.W. Johnson, P.G. Joyce, Public Budgeting Systems, Jones and Bartlett Publishers, 
Sudbury 2008, s. 147.
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nych danych wskazuje na znaczące zwiększenie wydatków JST w ostatnim kwar-
tale w każdym z badanym latach. Wydatki w ostatnim kwartale każdego z bada-
nych okresów rozliczeniowych były wyższe – od ponad 15 mld PLN do ponad 
21 mld PLN – od średniej wielkości wydatków z trzech pierwszych kwartałów 
roku. Warto jednocześnie zauważyć, że różnica między wydatkami ostatniego 
kwartału a wydatkami trzeciego kwartału jest od ponad trzech do ponad ośmiu 
razy większa niż średnia wartość różnic między kwartałem drugim a pierwszym 
oraz kwartałem trzecim a drugim w każdym z badanych lat. Pozwala to pozytyw-
nie zweryfikować hipotezę o istnieniu w polskich JST „efektu końca roku”.

Dane z tabeli 1 umożliwiają porównanie znaczenia wydatków dokonywa-
nych w ostatnim kwartale roku w budżecie państwa na tle budżetów jednostek 
samorządowych. W każdym z badanych lat wydatki ogółem budżetu państwa 
w ostatnim kwartale stanowiły mniejszy udział w całorocznych wydatkach bud-
żetu państwa niż wydatki ostatniego kwartału JST odnoszone do całorocznych 
wydatków tych podmiotów. Analiza wydatków budżetu państwa w kolejnych 
kwartałach wskazuje, że na poziomie wydatków ogółem wydatki czwartego 
kwartału nie odbiegają znacząco od poziomu wydatków w pozostałych kwarta-
łach roku, a w latach 2009-2010 stanowiły prawie dokładnie jedną czwartą cało-
ści wydatków budżetowych. Nie oznacza to oczywiście, że na poziomie budżetu 
państwa wszystkie kategorie dokonywanych wydatków rosną proporcjonalnie 
wraz z upływem roku budżetowego.

Wielkości ukazane w tabeli 2 wskazują, że istnieją takie obszary działalności 
państwa (ujęte w działach klasyfikacji budżetowej), dla których regułą jest, że 
znaczna część wydatków dokonywana jest w ostatnich miesiącach roku. Aby je 

Wykres 1. Wydatki JST w poszczególnych kwartałach lat 2006-2010 (w mln PLN)

Ź r ó d ł o: opracowanie na podstawie danych Ministerstwa Finansów.
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zidentyfikować, w tabeli 2 ukazano średni udział wydatków czwartego kwartału 
w wydatkach ogółem budżetu państwa (także w odniesieniu do wydatków mająt-
kowych), liczony jako relacja sumy wydatków budżetowych z czwartych kwarta-
łów lat 2005-2010 do sumy wydatków rocznych z tych lat.

Tabela 1. Udział wydatków JST i budżetu państwa dokonanych w czwartym kwartale 
w relacji do wydatków całego roku w latach 2005-2010 (w proc.)

Wydatki 2005 2006 2007 2008 2009 2010

Wydatki JST ogółem,
w tym:

34,0 34,7 34,5 35,2 34,6 34,1

   a) wydatki majątkowe 58,0 54,1 53,9 53,8 51,9 50,7
   b) wydatki bieżące,
z tego:

28,8 29,6 29,4 30,0 28,5 28,7

   – wydatki na wynagrodzenia 25,2 25,8 26,0 26,5 26,4 26,4
Wydatki budżetu państwa ogółem,
w tym:

27,5 28,7 30,7 29,3 24,9 25,1

   – wydatki majątkowe 68,5 71,5 68,3 59,5 34,3 60,5

Ź r ó d ł o: obliczenia na podstawie danych Ministerstwa Finansów.

Tabela 2. Zestawienie działów klasyfikacji budżetowej, w których suma wydatków budżetu 
państwa za ostatnie kwartały lat 2005-2010 była największa w relacji do wydatków całorocznych

Nr działu Nazwa działu klasyfikacji budżetowej

Średni udział 
wydatków 

ogółem 
w IV kwartale 

(w proc.)

Średni udział 
wydatków 

majątkowych 
w IV kwartale

(w proc.)

400 Wytwarzanie i zaopatrywanie w energię 89,7 100,0
926 Kultura fizyczna i sport 55,2 75,5
050 Rybołówstwo i rybactwo 51,3 59,3
900 Gospodarka komunalna 49,5 80,9
150 Przetwórstwo przemysłowe 42,8 87,3
600 Transport i łączność 42,6 60,4
710 Działalność usługowa 42,1 53,2
500 Handel 41,5 60,5
100 Górnictwo i kopalnictwo 40,6 99,4
851 Ochrona zdrowia 40,6 76,5
801 Oświata i wychowanie 40,5 70,8
020 Leśnictwo 40,3 50,5

Ź r ó d ł o: obliczenia na podstawie danych Ministerstwa Finansów.
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Zwrócić należy uwagę, że w ostatnim kwartale badanych lat największy udział 
w wydatkach całego roku wykazywano w tych działach klasyfikacji budżetowej, 
które nie mają szczególnie istotnego znaczenia z punktu widzenia skali finanso-
wania budżetowego. W zestawieniu prezentowanym w tabeli 2 jedynym działem, 
który mieści się w pierwszej dziesiątce działów wiążących największe sumy 
wydatków budżetu państwa w latach 2005-2010 jest „transport i łączność”, przy 
czym skala wydatków tego działu jest kilkakrotnie mniejsza niż wydatki w dzia-
łach „obowiązkowe ubezpieczenia społeczne” czy „obsługa długu publicznego”. 
Wydatki w dziale „transport i łączność” są w badanym okresie umiejscowione 
na dziesiątej pozycji wśród działów o największych wydatkach. Takie natomiast 
działy, jak „wytwarzanie i zaopatrywanie w energię”, „rybołówstwo i rybactwo”, 
„leśnictwo” czy „gospodarka komunalna” są jednymi z najmniej liczących się 
w strukturze wydatków budżetowych, gdyż wydatki na nie stanowią corocznie 
zdecydowanie mniej niż 1% wydatków budżetu państwa ogółem.

Doszukując się podobieństw w kształtowaniu wydatków w ostatnim kwar-
tale między jednostkami samorządowymi a budżetem państwa, zauważyć na-
leży istotnie większą rolę wydatków majątkowych. Zarówno w budżetach JST, 
jak i w budżecie państwa to właśnie wydatki majątkowe wykazują znaczące 
przyspieszenie w ostatnich miesiącach roku. W przypadku JST ponad 50% 
wydatków majątkowych dokonywanych jest w czwartym kwartale roku. Na po-
ziomie budżetu państwa wydatki majątkowe w ostatnim kwartale roku stanowią 
w większości badanych lat ponad 60% wydatków z całego roku. Pewnym wy-
jątkiem był rok 2009 z wydatkami majątkowymi ostatniego kwartału nie prze-
kraczającymi 35% całorocznych wydatków majątkowych, ale pamiętać należy, 
że w tym właśnie roku dokonano nowelizacji budżetu, która wobec narastają-
cych zjawisk kryzysowych musiała wiązać się z poszukiwaniem oszczędności 
budżetowych.

Zauważalne na szczeblu budżetu państwa nasilenie wydatków w ostatnim 
kwartale roku wyjaśniane jest zazwyczaj następującymi przyczynami5:

–  nieprzygotowaniem zadań inwestycyjnych i finalizowaniem z opóźnieniem 
przetargów o udzielenie zamówień publicznych,

–  opóźnieniami w uruchamianiu dotacji na finansowanie robót inwestycyj-
nych wykonywanych przez jednostki samorządowe w ramach kontraktów woje-
wódzkich,

–  ujęciem w kwocie wydatków zrealizowanych w IV kwartale wydatków, nie-
wygasających z upływem roku budżetowego i przechodzących na rok następny,

–  niskim zaawansowaniem realizacji programów pomocowych ze środków 
Unii Europejskiej.

5  Analiza wykonania budżetu państwa i założeń polityki pieniężnej za 2009 rok, NIK, 
Warszawa 2010, s. 42.
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Można uznać, że te same czynniki determinują zwiększony poziom wydatków 
jednostek samorządowych w ostatnim kwartale roku. Należy przy tym zauważyć, 
że znacząco mniejszy udział wydatków majątkowych w wydatkach budżetu pań-
stwa w porównaniu z wydatkami JST powoduje, że na poziomie wydatków ogó-
łem wydatki budżetu państwa wykazują większą regularność między kwartałami, 
niż to się dzieje w przypadku wydatków JST.

Dane zawarte w tabeli 3 pokazują relację między poziomem wydatków zre-
alizowanych a poziomem wydatków planowanych (z uwzględnieniem zmian 
w planie w ciągu roku) w budżecie państwa i budżetach JST. Na uwagę zasługuje 
zdecydowanie wyższe wykonanie wydatków w stosunku do wielkości planowa-
nych na poziomie budżetu państwa w porównaniu z budżetami JST. Wyjątkiem 
był jedynie rok 2008, w którym nie udało się zrealizować ponad 10% wydatków 
zapisanych w budżecie państwa, głównie wskutek niskiego wykonania dochodów 
z tytułu wpłat środków z Unii Europejskiej i innych źródeł bezzwrotnej pomo-
cy zagranicznej oraz przeszacowania wpływów z tytułu podatków pośrednich6. 
Głównymi czynnikami ograniczającymi dokładność planowania wydatków 
w JST jest corocznie mniejsze od zakładanych wykonanie dochodów z majątku 
oraz otrzymanych dotacji. W sytuacji, w której udział wydatków majątkowych 
JST jest ponad trzykrotnie większy w relacji do wydatków ogółem niż to ma 
miejsce w budżecie państwa, trudności w przygotowaniu inwestycji i ich realiza-
cji mocniej przekładają się na niewykonanie planu wydatków, niż to ma miejsce 
w przypadku budżetu państwa.

Tabela 3. Wykonanie planu wydatków budżetów JST i budżetu państwa 
w latach 2005-2010 (w proc.)

Wydatki 2005 2006 2007 2008 2009 2010

Wydatki JST ogółem, 
w tym:

93,4 93,4 93,4 90,8 92,6 92,3

   a) wydatki majątkowe 83,1 85,3 85,2 80,4 86,2 83,9
   b) wydatki bieżące, 
z tego:

96,0 95,8 95,8 94,3 95,0 95,5

   – wydatki na wynagrodzenia 99,0 98,6 98,5 98,4 98,2 98,3
   – wydatki na obsługę długu 74,5 78,9 88,3 89,2 78,3 79,4
Wydatki budżetu państwa ogółem, 
w tym:

99,3 98,6 97,4 89,9 99,3 97,9

   – wydatki majątkowe 98,4 94,3 96,1 79,7 99,2 94,6

Ź r ó d ł o: obliczenia na podstawie danych Ministerstwa Finansów.

6  Analiza wykonania budżetu państwa i założeń polityki pieniężnej za 2008 rok, NIK, 
Warszawa 2009, s. 8.
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3. Efekt końca roku na przykładzie gmin 
województwa zachodniopomorskiego

W celu identyfikacji występowania efektu końca roku w gminach wojewódz-
twa zachodniopomorskiego porównano wielkość wydatków w ostatnim kwartale 
roku na tle pierwszych trzech kwartałów roku. Badanie przeprowadzono dla lat 
2006-2010. W każdym z badanych lat wydatki wszystkich gmin województwa za-
chodniopomorskiego w IV kwartale stanowiły ponad 30% wydatków całego roku. 
Poziom tego wskaźnika był o około 2 pkt % niższy od wielkości wyznaczonej dla 
ogółu gmin w Polsce. Jednocześnie w gminach województwa zachodniopomor-
skiego udział wydatków IV kwartału w wydatkach ogółem wykazywał się dużym 
zróżnicowaniem, chociaż zdecydowanie przeważały gminy, w których wydatki 
czwartego kwartału przewyższały poziom wydatków realizowanych w pierw-
szym kwartale roku. W tabeli 4 zaprezentowano zestawienie gmin województwa 
zachodniopomorskiego, w których poziom wydatków budżetowych w czwartym 
kwartale stanowił ponad jedną czwartą wydatków całego roku oraz informacje 
o liczbie gmin, w których wartość tego wskaźnika przewyższała 30% i 40%.

Należy zwrócić uwagę, że na 111 gmin w województwie zachodniopomor-
skim zaledwie w kilku z nich w poszczególnych latach nie występował „efekt 
końca roku”. I tak, w 2006 r. były to np.: Rewal, Dziwnów, Przelewice i Darłowo, 
a w roku 2010: Rewal, Ustronie Morskie, Przybiernów i Kobylanka. W ponad po-
łowie z badanych gmin wydatki czwartego kwartału kształtowały się na poziomie 
przekraczającym 30%, a w kilku gminach (w 2008 r. nawet w dwunastu) wynosiły 
ponad 40% rocznego budżetu.

Celem wyselekcjonowania gmin, w których „efekt końca roku” występuje 
najczęściej, porównano gminy województwa zachodniopomorskiego z punktu wi-
dzenia liczby lat w badanym okresie, w których znacząco przekroczony był 25% 
udział wydatków czwartego kwartału w całorocznych wydatkach budżetowych. 

Tabela 4. Liczba gmin województwa zachodniopomorskiego 
z proporcjonalnie wysokimi wydatkami w IV kwartale lat 2006-2010

Wyszczególnienie 2006 2007 2008 2009 2010

Liczba gmin, w których wydatki 
IV kwartału > 25% wydatków rocznych

107 104 110 103 107

Liczba gmin, w których wydatki 
IV kwartału > 30% wydatków rocznych

70 58 85 69 67

Liczba gmin, w których wydatki 
IV kwartału > 40% wydatków rocznych

5 4 12 6 9

 Ź r ó d ł o: obliczenia na podstawie danych Ministerstwa Finansów.
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Jedyną gminą województwa zachodniopomorskiego, dla której w czterech z ba-
danych lat udział wydatków w czwartym kwartale przekraczał 40% wydatków 
całego roku była gmina Dobra Szczecińska. W podobny sposób zbadano gminy, 
w których najrzadziej wystąpił „efekt końca roku”. Gmina Rewal była jedyną, 

Tabela 5. Liczba lat, w których wydatki budżetowe w gminach Rewal i Dobra Szczecińska 
w IV kwartałach były proporcjonalnie wysokie 

w poszczególnych działach klasyfikacji budżetowej

Dział klasyfikacji budżetowej

Rewal Dobra

liczba lat,
w których 
wydatki 
IV kw. 
> 25% 

wydatków 
ogółem

liczba lat,
w których 
wydatki 
IV kw. 
>30% 

wydatków 
ogółem

liczba lat,
w których 
wydatki 
IV kw. 
>25% 

wydatków 
ogółem

liczba lat,
w których 
wydatki 
IV kw. 
>30% 

wydatków 
ogółem

010 – Rolnictwo i łowiectwo 2 1 5 5
600 – Transport i łączność 2 1 5 5
630 – Turystyka 3 2 0 0
700 – Gospodarka mieszkaniowa 1 1 5 4
710 – Działalność usługowa 2 2 4 3
750 – Administracja publiczna 1 0 4 1
751 – Urzędy naczelnych organów władz 3 3 4 4
754 – Bezpieczeństwo publiczne 2 2 5 5
756 – Dochody od osób prawnych 4 2 3 2
757 – Obsługa długu publicznego 1 1 2 1
758 – Różne rozliczenia 0 0 0 0
801 – Oświata i wychowanie 3 3 5 1
803 – Szkolnictwo wyższe 1 1 – –
851 – Ochrona zdrowia 2 2 3 2
852 – Pomoc społeczna 4 0 4 1
853 – Pozostałe zadania w zakresie polityki 

społecznej
3 3 3 2

854 – Edukacyjna opieka wychowawcza 5 5 3 2
900 – Gospodarka komunalna i ochrona 

środowiska
1 1 5 5

921 – Kultura i ochrona dziedzictwa 
narodowego

3 2 2 1

926 – Kultura fizyczna i sport 2 2 4 3

Ź r ó d ł o: obliczenia na podstawie danych Ministerstwa Finansów.
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w której wartość wydatków budżetowych w czwartym kwartale tylko w dwóch 
badanych latach przekroczyła 25% wydatków całego roku.

Porównując ze sobą gminy Dobra Szczecińska i Rewal, należy podkreślić, że 
charakteryzują się one znaczącym udziałem wydatków majątkowych w wydat-
kach ogółem. Przykładowo, w 2010 r. udział wydatków majątkowych w wydat-
kach ogółem kształtował się w obu badanych gminach na poziomie około 50%. 
Podobna była też wielkość budżetów obu gmin, bo w roku 2010 wydatki całkowite 
gminy Rewal wynosiły 57 mln PLN, a w gminie Dobra Szczecińska 55 mln PLN, 
chociaż poziom wydatków gminy Rewal w badanym okresie podlegał większym 
wahaniom, głównie ze względu na znaczący wpływ dochodów o charakterze 
majątkowym. W przeliczeniu na jednego mieszkańca wydatki w gminie Rewal 
są jednak kilkukrotnie wyższe, wynosząc w 2010 r. ponad 16 tys. PLN, podczas 
gdy w gminie Dobra Szczecińska była to kwota prawie 3,5 tys. PLN. Różna w ba-
danym okresie była też strategia zarządzania długiem. Gmina Dobra Szczecińska 
wykazywała niski, bo na poziomie jednocyfrowym, poziom długu w relacji do 
dochodów, dopiero w 2010 r. istotnie zwiększając zadłużenie, którego poziom 
osiągnął 37% dochodów. Natomiast gmina Rewal aktywnie wykorzystywała dług 
do finansowania zadań, co doprowadziło do sytuacji, w której relacja długu do 
dochodów osiągnęła na koniec 2010 r. prawie 55%.

Różnice w wydatkach całego roku między gminą Rewal a gminą Dobra Szcze-
cińska widoczne są dzięki porównaniu udziału wydatków w czwartym kwartale 
w każdym z badanych okresów – w podziale na działy klasyfikacji budżetowej, co 
zaprezentowano w tabeli 5. O ile w przypadku gminy Rewal wydatki czwartego 
kwartału w stosunku do poprzednich kwartałów najczęściej przyspieszały w dzia-
le „edukacyjna opieka wychowawcza” (co było spowodowane głównie zakupami 
pomocy naukowych do szkół kilka tygodni po rozpoczęciu roku szkolnego) oraz 
w działach „oświata i wychowanie” i „pozostałe zadania z zakresu polityki społecz-
nej”, to w gminie Dobra Szczecińska dotyczyło to takich działów, jak: „rolnictwo 
i łowiectwo”, „transport i łączność”, „gospodarka mieszkaniowa”, „bezpieczeń-
stwo publiczne i ochrona przeciwpożarowa”, „gospodarka komunalna i ochrona 
środowiska”. Można więc stwierdzić, że w gminie Rewal „efekt końca roku” 
występował sporadycznie i odnosił się do niewielkiej liczby realizowanych zadań 
(zazwyczaj dotyczących oświaty i polityki społecznej), podczas gdy w gminie 
Dobra nawarstwienie wydatków w ostatnim kwartale roku było regułą i dotyczyło 
większości obszarów aktywności gminy, w szczególności tych, które związane są 
z realizacją przedsięwzięć inwestycyjnych. Stąd też przyczyny, które wskazała 
Najwyższa Izba Kontroli w zakresie przyspieszenia wydatków budżetu państwa 
w ostatnim kwartale roku są zasadne także w przypadku gminy Dobra i świadczą 
o ograniczonej sprawności służb gminnych odpowiedzialnych za przygotowanie 
i realizację zadań, głównie o charakterze inwestycyjnym. Odmiennie wygląda sy-
tuacja gminy Rewal. Mimo wielu realizowanych przedsięwzięć inwestycyjnych 
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związana z nimi kumulacja wydatków bardzo rzadko następowała w ostatnich 
miesiącach roku. Nadmorskie położenie gminy wymusza bowiem konieczność 
intensyfikacji prac inwestycyjnych w pierwszej połowie roku, tak aby większość 
z nich zakończyła się przed rozpoczęciem letniego sezonu turystycznego. Ozna-
czać to musi konieczność większej mobilizacji pracowników urzędu gminy w za-
kresie organizacji procesu inwestycyjnego, co, jak pokazują prezentowane dane, 
jest faktem.

4. Efekt końca roku a nieuzasadnione wydatki budżetowe

Istnieje powszechne przekonanie, wsparte badaniami empirycznymi, że przy-
spieszenie wydatkowania środków budżetowych pod koniec roku nie zawsze jest 
uzasadnione i często wykorzystuje się do tworzenia większej bazy wydatkowej, 
stanowiącej punkt odniesienia do planowania wydatków na kolejne lata7. Tenden-
cji tej szczególnie łatwo poddają się wydatki bieżące.

W celu oszacowania wpływu występowania „efektu końca roku” na nieuza-
sadnione wydatki budżetowe dokonano przeglądu wydatków bieżących gmin 
województwa zachodniopomorskiego z punktu widzenia ich podatności na nie-
uzasadnione merytorycznie zwiększenie wydatków w ostatnich miesiącach roku. 
Uznano, że zjawisku temu podlegać mogą wydatki ewidencjonowane w następu-
jących paragrafach klasyfikacji budżetowej: wynagrodzenia bezosobowe, zakup 
materiałów i wyposażenia, zakup pomocy naukowych, dydaktycznych i książek, 
zakup usług remontowych, zakup usług pozostałych, zakup usług obejmujących 
wykonanie ekspertyz, podróże służbowe krajowe, podróże służbowe zagraniczne, 
szkolenia pracowników. W tabeli 6 przedstawiono procentowy udział wydatków 
czwartego kwartału w budżetach gmin województwa zachodniopomorskiego za 
lata 2006-2010 w wydatkach całego roku, w podziale na wspomniane paragrafy 
klasyfikacji budżetowej.

Dane zawarte w tabeli 6 potwierdzają tezę o podleganiu „efektowi końca 
roku” wydatków mieszczących się w ramach wyspecyfikowanych paragrafów 
klasyfikacji budżetowej. W większości z nich dochodziło do realizacji wydatków 
znacznie przekraczających 1/4 kwoty wydatków z całego roku, a suma wydatków 
w tych paragrafach stanowiła w każdym z badanych lat ponad 1/3 wydatków 
z całego roku. W szczególności dotyczy to paragrafu 424 – „ zakup pomocy 
naukowych, dydaktycznych i książek”, w którym co roku wydatki ostatniego 
kwartału stanowiły ponad 1/2 wydatków całorocznych. Do oszacowania wpływu 

7  J.B. Liebman, N. Mahoney, Do Expiring Budgets Lead to Wasteful Year-End Spending? 
Evidence from Federal Procurement, Harvard University 2010, s. 1-3.
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„efektu końca roku” na poziom nadmiernych wydatków budżetowych przyjęto 
założenie, że nadwyżka wydatków w wyspecyfikowanych wcześniej paragrafach 
klasyfikacji budżetowej w ostatnim kwartale ponad średni poziom wydatków 
w tych paragrafach z trzech pierwszych kwartałów stanowić może kwotę wskazu-
jącą na nieuzasadnione względami merytorycznymi wydatkowanie środków. Stąd 
też, w tabeli 7 przedstawiono symulację wielkości wydatków bieżących gmin wo-
jewództwa zachodniopomorskiego podlegających „efektowi końca roku”, które 
uznać można za nieuzasadnione.

W symulacji tej przyjęto jednak trzy warianty. W pierwszym z nich uznano, 
że nadwyżka wydatków ostatniego kwartału ponad średnią z trzech pierwszych 

Tabela 6. Udział wydatków w czwartym kwartale lat 2006-2007 w kwocie wydatków 
całorocznych w wybranych paragrafach klasyfikacji budżetowej 

w gminach województwa zachodniopomorskiego (w proc.)

Nr 
paragrafu Nazwa paragrafu 2006 2007 2008 2009 2010

417 Wynagrodzenia bezosobowe 32,0 36,7 39,2 32,1 34,6
421 Zakup materiałów

i wyposażenia
35,8 39,0 38,7 36,1 35,5

424 Zakup pomocy naukowych, 
dydaktycznych i książek

53,1 65,2 65,5 68,0 51,3

427 Zakup usług remontowych 42,8 42,3 40,2 36,8 36,5
430 Zakup usług pozostałych 30,1 32,6 33,4 30,5 30,4
439 Zakup usług obejmujących wykonanie 

ekspertyz
– 53,6 46,6 28,5 36,4

441 Podróże służbowe krajowe 28,6 30,5 30,2 29,4 29,4
442 Podróże służbowe zagraniczne 28,8 38,4 33,6 40,8 23,9
470 Szkolenia pracowników – 32,0 38,1 30,0 34,1

Suma 33,7 36,2 36,4 33,2 33,0

Ź r ó d ł o: obliczenia na podstawie danych Ministerstwa Finansów.

Tabela 7. Szacunkowa wartość wydatków bieżących (w PLN) podlegających 
„efektowi końca roku” w gminach województwa zachodniopomorskiego 

w latach 2006-2010

2006 2007 2008 2009 2010

Wariant I 45 443 270 63 804 316 76 436 034 57 530 894 60 896 366

Wariant II 28 790 843 44 447 766 54 453 828 40 310 848 45 364 676

Wariant III 14 011 456 20 878 541 25 357 986 20 142 950 22 893 455

Ź r ó d ł o: obliczenia na podstawie danych Ministerstwa Finansów.

Sławomir Franek



54 55

kwartałów roku liczona dla wszystkich wskazanych wcześniej paragrafów klasy-
fikacji budżetowej może być dobrą miarą ukazującą nadmierne wydatki. Drugi 
wariant zakłada wyłączenie z symulacji wydatków sklasyfikowanych w paragra-
fie 427 – „zakup usług remontowych”, uznając, że wydatki o tym charakterze nie-
koniecznie muszą wiązać się z marnotrawstwem środków budżetowych. W wa-
riancie trzecim oprócz wydatków paragrafu 427 z symulacji wyłączono także 
wydatki przypisane do paragrafu 430 – „zakup usług pozostałych”, ze względu na 
fakt, że obejmują one oprócz takich pozycji, jak „usługi reklamowe” czy „usługi 
drukarskie” także „usługi transportowe”, „opłaty pocztowe”, „dopłaty do biletów 
uczniów dojeżdżających do szkół” czy „usługi w zakresie utrzymania dróg”. Tak 
oszacowane wydatki stanowią wprawdzie jedynie – w zależności od wariantu 
– od około 0,5% do prawie 2,5% całości wydatków, to jednak przekłada się to na 
kwoty rzędu kilkudziesięciu milionów złotych. Odpowiada to wartości wydatków 
budżetowych średniej wielkości gmin województwa zachodniopomorskiego, ta-
kich jak np.: Trzebiatów, Kamień Pomorski czy Nowogard.

W tabeli 8 zestawiono szacunkowe wartości nadmiernych wydatków budże-
towych dla gmin Dobra Szczecińska i Rewal spowodowanych występowaniem 
„efektu końca roku”. W tym przypadku zastosowano także trzy warianty szacun-
ków. Wyjaśnić należy, że ujemne wartości widoczne dla niektórych lat w gminie 
Rewal wskazują, że wydatki w ostatnim kwartale dla zdefiniowanych paragrafów 
kształtowały się poniżej średniej z trzech pierwszych kwartałów roku. Wyniki tej 
symulacji potwierdzają więc ograniczony wpływ „efektu końca roku” na wydatki 
budżetowe w gminie Rewal.

W przypadku gminy Dobra zauważyć należy stopniowo malejącą w kolej-
nych latach kwotę, wskazującą na nieuzasadnione wydatki budżetowe, dokonane 
w ostatnim kwartale. W roku 2010 stanowi ona maksymalnie 0,5% wydatków. 
Oznacza to, że w przypadku wydatków bieżących „efekt końca roku” w tej gmi-
nie jest mniejszy niż średnia w gminach województwa zachodniopomorskiego. 

Tabela 8. Szacunkowa wartość wydatków bieżących (w PLN) podlegających 
„efektowi końca roku” w gminach Dobra i Rewal w latach 2006-2010

2006 2007 2008 2009 2010

Dobra Wariant I 1 116 339 1 080 887 1 967 004 1 043 733 278 234
Wariant II 324 747 539 584 1 401 942 459 271 293 925
Wariant III 143 114 251 383 585 081 112 310 56 729

Rewal Wariant I –278 009 1 331 514 –132 705 325 306 134 958
Wariant II –278 349 1 306 876 –168 054 91 360 –59 311
Wariant III 49 982 90 332 –10 584 –91 716 –29 114

Ź r ó d ł o: obliczenia na podstawie danych Ministerstwa Finansów.
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Tak więc, największym źródłem niesprawności w wydatkowaniu środków bud-
żetowych w gminie Dobra, powodującym występowanie „efektu końca roku” 
w największym stopniu w porównaniu z pozostałymi gminami województwa 
zachodniopomorskiego, są wydatki majątkowe.

Podsumowanie

Identyfikacja „efektu końca roku” pozwala wskazać na te obszary działalności 
JST, w których funkcjonują niesprawności związane z zarządzaniem środkami 
publicznymi. Badania brytyjskie potwierdzone analizą budżetów jednostek samo-
rządowych oraz budżetu państwa w Polsce wskazują, że zazwyczaj dotyczą one 
wydatków o charakterze majątkowym. O ile w przypadku wydatków majątkowych 
trudno określić, w jakim stopniu nieuzasadniona jest ich realizacja, zwłaszcza 
wobec zapóźnień cywilizacyjnych naszego kraju w dostępie do infrastruktury, to 
nie budzi wątpliwości ocena, że niewłaściwa organizacja procesu inwestycyjnego 
może przyczyniać się do generowania dodatkowych wydatków JST. Natomiast 
w przypadku wydatków bieżących pojawianie się „efektu końca roku” może być 
sygnałem występującego wprost marnotrawstwa środków publicznych. Stąd też, 
konieczne jest poszukiwanie rozwiązań sprzyjających uelastycznieniu wydatko-
wania środków publicznych w celu zwiększenia ich skuteczności i ograniczenia 
pokusy marnotrawstwa wynikającej wyłącznie z ograniczeń roczności budżetu.
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Wybrane problemy finansowoprawne
działalności uchwałodawczej gmin

Streszczenie. Wykonywaniu zadań publicznych przez jednostki samorządu terytorialnego 
(JST) towarzyszy działalność prawotwórcza (legislacyjna) tych jednostek. Działalność ta jest 
ukierunkowana na realizację skutków finansowych, albo też skutki finansowe towarzyszą tej dzia-
łalności, jako efekt uboczny. Tak więc, praktycznie we wszystkich sytuacjach działalności prawo-
twórczej przekładać się ona będzie na aspekt finansowy. Niniejsze opracowanie jest analizą kilku 
praktycznych przypadków działalności prawotwórczej, ukazującą, jakie problemy prawne stwarza 
ta działalność lub jej brak. Omawiane przypadki dotyczą podatków i opłat realizowanych przez 
gminy. W opracowaniu zawarto również kilka postulatów de lege ferenda, dotyczących przedmio-
towego rodzaju działalności JST.

Słowa kluczowe: uchwała podatkowa, podatki lokalne

Wprowadzenie

Realizacja uprawnień i wykonywanie zadań JST odbywa się również w sferze 
działalności prawotwórczej. Finansowe skutki tej działalności przekładają się na 
stan dochodów i wydatków budżetu tej jednostki. Działalność prawotwórcza jest 
albo wprost ukierunkowana na realizację skutków finansowych, albo też działal-
ności tej towarzyszą, jako efekt uboczny, skutki finansowe. Tak więc, w praktyce 
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wszystkich sytuacji działalności prawotwórczej, przekładać się ona będzie na 
aspekt finansowy.

Na wstępie należy zwrócić uwagę na wagę uprawnień prawotwórczych w za-
kresie kreowania dochodów JST. Możliwość wpływania na wysokość własnych 
dochodów zwana jest władztwem dochodowym, a realizują ją głównie organy 
stanowiące JST. Kompetencja ta postrzegana jest jako gwarancja realizacji zasa-
dy samodzielności finansowej JST. Wynika to zarówno z przepisów Konstytucji 
RP1, jak i z przepisów Europejskiej Karty Samorządu Lokalnego2. Przy takich 
uprawnieniach powstaje pytanie, gdzie leży granica władztwa dochodowego jed-
nostek samorządowych. Pytanie to jest o tyle aktualne, że kompetencja wpływa-
nia na dochody własne bywa opacznie rozumiana lub nadużywana przez organy 
stanowiące JST, a co za tym idzie, bywa przedmiotem zainteresowania organów 
nadzoru i sądów. Chodzi nie tylko o czynne działanie w zakresie prawotwórstwa, 
ale również zaniechania w omawianym zakresie, którego dopuszczają się organy 
stanowiące JST. W oparciu o cztery konkretne przypadki działalności prawotwór-
czej ukazane zostanie, jak organy stanowiące przez działanie bądź zaniechanie 
naruszają prawo, albo też działają na granicy prawa.

1. Wykraczanie poza delegacje

Pierwszym przykładem jest działalność prawotwórcza organu stanowiącego 
gminy, w którym wykracza on poza delegację ustawową. Rozpatrywany przypa-
dek dotyczył opłat za zajęcie pasa drogowego. Zgodnie z art. 40 ustawy z dnia 
21 marca 1985 r. o drogach publicznych3, za zajęcie pasa drogowego pobiera się 
opłatę. Opłatę tę ustala się jako iloczyn liczby metrów kwadratowych zajętej po-
wierzchni pasa drogowego, stawki opłaty za zajęcie 1 m2 pasa drogowego i liczby 
dni zajmowania pasa drogowego, bądź też jako iloczyn liczby metrów kwadrato-
wych powierzchni pasa drogowego zajętej przez rzut poziomy urządzenia i stawki 
opłaty za zajęcie 1 m2 pasa drogowego pobieranej za każdy rok umieszczenia 
urządzenia w pasie drogowym, lub jako iloczyn liczby metrów kwadratowych 
powierzchni pasa drogowego zajętej przez rzut poziomy obiektu budowlanego 
albo powierzchni reklamy, liczby dni zajmowania pasa drogowego i stawki opłaty 
za zajęcie 1 m2 pasa drogowego. Organ stanowiący jednostki samorządu tery-
torialnego w drodze uchwały ustala dla dróg, których zarządcą jest ta jednostka 
samorządowa, wysokość stawek opłaty za zajęcie 1 m2 pasa drogowego z tym, 

1  Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. nr 78, poz. 483.
2  Dz.U. z 1994 r., nr 124, poz. 607.
3  Dz.U. z 2007 r., nr 19, poz. 115 z późn. zm.
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że stawki opłaty, o których mowa w ust. 4 i 6, nie mogą przekroczyć 10 PLN za 
jeden dzień zajmowania pasa drogowego, a stawka opłaty, o której mowa w ust. 5, 
nie może przekroczyć 200 PLN. Przy ustalaniu stawek, o których mowa w ust. 7 
i 8, uwzględnia się:

1)  kategorię drogi, której pas drogowy zostaje zajęty,
2)  rodzaj elementu zajętego pasa drogowego,
3)  procentową wielkość zajmowanej szerokości jezdni,
4)  rodzaj zajęcia pasa drogowego,
5)  rodzaj urządzenia lub obiektu budowlanego umieszczonego w pasie dro-

gowym.
Rada Miejska W. 14 kwietnia 2011 r. uchwaliła uchwałę w sprawie stawek 

opłat za zajęcie pasa drogowego dróg publicznych w granicach miasta W.4 
W uchwale przyjęto stawkę za zajęcie pasa drogowego drogi gminnej w wyso-
kości 2,80 PLN. Natomiast w przypadku zajęcia pasa drogowego na reklamy 
i dekoracje, przeznaczone na cele informacyjne i promocyjne oraz inne, w związ-
ku z organizacją Mistrzostw Europy EURO 2012, stawkę ustalono w wysoko-
ści 0,04 PLN. Ponadto, zróżnicowano stawki opłat ze względu na miejsce ich 
umieszczenia, np. na słupie reklamowym, ławce, zegarze i innych wymienionych 
w załączniku. W uzasadnieniu do uchwały napisano, że na terenie W. obowiązu-
ją jedne z najwyższych w kraju stawek opłat za zajęcie pasa drogowego w celu 
umieszczenia reklamy. Wynika to z polityki prowadzonej przez miasto, zmierza-
jącej do zmniejszania liczby reklam w przestrzeni publicznej. Jednakże wobec tak 
ważnego i prestiżowego dla W. projektu, jakim jest organizacja Turnieju UEFA 
EURO 2012, zasadne było wprowadzenie zapisów, które umożliwiałyby miastu 
prowadzenie działań promocyjno-informacyjnych oraz dekoracji przestrzeni pu-
blicznej z wykorzystaniem nośników, znajdujących się w obrębie pasa drogowe-
go. Ze względu na konieczność ponoszenia bardzo wysokich opłat, miasto nie jest 
w stanie sobie na to pozwolić. Z powyższych względów obniżono stawki opłat 
za reklamę umieszczoną w obrębie pasa drogowego, przy czym obniżkę stawek 
będzie się stosować ze względu na treści umieszczone na nośnikach (promocja 
i informacja w związku z organizacją Finałowego Turnieju Mistrzostw Europy 
w Piłce Nożnej UEFA EURO 2012).

Rozważana uchwała cechuje się wadą prawną, polegającą na wykroczeniu 
poza ustawowe kryteria różnicowania stawek. Powołana wcześniej ustawa o dro-
gach publicznych, w przepisie art. 40, wyraźnie wskazuje te kryteria i należy je 
traktować jako katalog zamknięty. Wszelkie wykraczanie poza ustawową dele-
gację, nawet jeśli ma służyć słusznym celom, musi być traktowane jako istotne 
naruszenie prawa. Argumenty powołane w uzasadnieniu uchwały stoją w opo-
zycji, zarówno do wykładni powołanego przepisu, linii orzeczniczej sądów, 

4  Uchwała nr VIII/133/11.
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jak i organów nadzoru. Jednakże pomimo racjonalnej argumentacji i wyraźnych 
motywów podjęcia przedmiotowej uchwały, należy podkreślić, że zasady słusz-
ności nie mogą zastąpić obowiązku przestrzegania norm prawnych.

Przechodząc do szczegółowych rozważań, należy po pierwsze wskazać, że 
różnicowanie stawek ze względu na miejsce, w którym reklamy są umieszczane, 
wykracza poza kompetencje organu stanowiącego. Kryteria różnicowania jak wy-
żej wskazano, należy stosować bez rozszerzania tego katalogu. Taka wykładnia 
przepisu znajduje potwierdzenie w orzecznictwie sądowym, czego przykładem 
jest wyrok WSA we Wrocławiu z dnia 21 stycznia 2011 r., w którym sąd wska-
zał, że rada ustalając stawki opłat z uwagi na treść art. 40 ust. 9 u.d.p., nie może 
brać pod uwagę żadnych innych czynników poza tymi, które zostały wymienione 
w tym przepisie. Zróżnicowanie wysokości stawek może zatem nastąpić wyłącz-
nie w oparciu o kryteria wymienione w art. 40 ust. 9 ustawy, które w pewnym 
uproszczeniu można nazwać przedmiotowymi5. W rozpatrywanym przypadku, 
organ stanowiący zróżnicował stawki ze względu na przedmiot, na którym 
umieszczone będzie ogłoszenie czy też reklama. Niewątpliwie takie różnicowa-
nie stawek nie mieści się w katalogu art. 40 ust. 9 ustawy. Kolejnym naruszeniem 
tej samej uchwały jest różnicowanie stawek ze względu na ich treść i podmioty, 
które dokonują zajęcia pasa drogi. Aktualność zachowują poczynione wcześniej 
uwagi na temat wykraczania poza kryteria określane w art. 40 ustawy, co potwier-
dzane jest również orzecznictwem sądowym, np. w wyroku WSA w Szczecinie 
z dnia 3 listopada 2010 r., w którym stwierdzono, że delegacja zawarta w art. 40 
ust. 8 i ust. 9 u.d.p. sformułowana została w sposób jasny i klarowny, i nie sposób 
wyciągnąć z niej wniosku o możliwości stosowania ulg i zwolnienia określonych 
podmiotów. Przepis ten wskazuje na obligatoryjny charakter opłat i nie daje moż-
liwości stosowania zwolnień6. Poza naruszeniem przepisów ustawy o drogach 
publicznych, wskazać też należy naruszenie przez przedmiotową uchwałę innych 
przepisów prawnych, a jest nim niewątpliwie stosowanie preferencyjnych stawek 
dla niektórych przedsiębiorców. Poza naruszeniem zasad konkurencji, złamano 
również konstytucyjną zasadę równego traktowania wszystkich wobec prawa.

2. Zaniechanie w zakresie działalności prawotwórczej

Kolejną sytuacją budzącą wiele wątpliwości w zakresie działalności pra-
wotwórczej jest wymiar podatku od nieruchomości za miejsca postojowe w bu-
dynkach wielorodzinnych. W omawianej sytuacji nie chodzi o samą zasadę 

5  III SA/Wr 818/10, LEX nr 758083.
6  II SA/Sz 746/10, LEX nr 754930.
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opodatkowania, bo to jest przedmiotem odrębnego sporu zarówno w doktrynie, 
jak i orzecznictwie. Genezą sporu jest art. 5 ustawy o podatkach i opłatach lo-
kalnych7, zgodnie z którym rada gminy w drodze uchwały określa wysokość 
stawek podatku od nieruchomości, z tym że stawki nie mogą przekroczyć rocz-
nie określonych kwotowo stawek podatku, dopuszczalnych w poszczególnych 
kategoriach przedmiotu opodatkowania. W kategorii budynków i ich części 
ustawodawca dokonał podziału na budynki mieszkalne, budynki związane 
z prowadzeniem działalności gospodarczej oraz budynki mieszkalne lub ich 
części zajęte na prowadzenie działalności gospodarczej, zajęte na prowadze-
nie działalności gospodarczej w zakresie obrotu kwalifikowanym materiałem 
siewnym, związanych z udzielaniem świadczeń zdrowotnych w rozumieniu 
przepisów o działalności leczniczej, zajęte przez podmioty udzielające tych 
świadczeń oraz budynki pozostałe, w tym zajęte na prowadzenie odpłatnej sta-
tutowej działalności pożytku publicznego przez organizacje pożytku publiczne-
go. Problem w stosowaniu powołanych przepisów powstał, gdy wydany został 
precedensowy wyrok Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Bydgoszczy 
z dnia 28 lipca 2009 r., stanowiący, że zapis art. 5 ust. 1 pkt 2 ustawy z 1991 r. 
o podatkach i opłatach lokalnych oznacza, że w uchwale gminy można rozróżnić 
pod względem granic stawek podatkowych – budynki lub ich części mieszkalne, 
przy czym słowo „mieszkalne” dotyczy rodzaju budynku, w rozumieniu jego 
podstawowej funkcji użytkowej, a nie funkcji poszczególnych lokali, ponieważ 
przedmiotem opodatkowania jest budynek lub jego część (art. 2 ust. 1 pkt 2)8. 
Powołując się na ten wyrok, gminne organy podatkowe rozpoczęły stosowanie 
wobec podziemnych miejsc parkingowych stawek właściwych dla kategorii 
budynków pozostałych, a więc wyższych niż te, których stosowanie dopusz-
czalne jest dla budynków przeznaczonych na cele mieszkaniowe. Zasadniczą 
kwestią rozpatrywanego problemu wydaje się być luka prawna, polegająca na 
braku definicji legalnej nieruchomości przeznaczonej na cele mieszkaniowe, 
czy wręcz pojęcia budynku mieszkalnego. Jednakże ostatnio problemem tym 
zajął się Naczelny Sąd Administracyjny, przyjmując argumentację odmienną 
niż wynikająca z powołanego orzeczenia. Zgodnie z tym wyrokiem w zakresie 
podatku od nieruchomości ustawodawca nie odnosi się do pojęcia lokalu. To że 
odrębna nieruchomość jest lokalem, o niczym nie przesądza. Opodatkowane są 
bowiem nie lokale, ale budynki i ich części. Garaż mimo niemieszkalnego cha-
rakteru, ponieważ stanowi część budynku mieszkalnego, opodatkowany jest jak 
część budynku mieszkalnego. NSA przypomniało ponadto, że w XXI w. garaż 
nie jest niczym nadzwyczajnym i pozwala w pełni zrealizować funkcje miesz-
kalne. Nie ma znaczenia, że jest lokalem użytkowym, bo stanowi część budynku 

7  Dz. U. z 2010 r., nr 95, poz. 613 z późn. zm.
8  I SA/Bd 346/09, LEX nr 514952.
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mieszkalnego9. Pomijając jednak rozstrzygnięcie kwestii, jak należy traktować 
miejsca postojowe, trzeba się odnieść do zasadniczego nurtu rozważań, czyli 
uprawnień prawotwórczych gminy.

Opisany problem mógłby zostać rozwiązany, a przynajmniej złagodzony, 
gdyby rady gmin korzystały ze swych uprawnień prawotwórczych. Przy okre-
ślaniu wysokości stawek, o których mowa w ust. 1 pkt 2 ustawy o podatkach 
i opłatach lokalnych, rada gminy może różnicować ich wysokość dla poszcze-
gólnych rodzajów przedmiotów opodatkowania, uwzględniając w szczególności: 
lokalizację, sposób wykorzystywania, rodzaj zabudowy, stan techniczny oraz 
wiek budynków. Tak więc, problem mógłby zostać rozwiązany przez ustalenie 
zróżnicowanych stawek dla poszczególnych rodzajów budynków lub ich części, 
do czego upoważnia przepis ustawy o podatkach i opłatach lokalnych. Skoro więc 
organy podatkowe nie chcą traktować miejsc parkingowych, tak jak budynków 
lub ich części, to mogłyby, opierając się na uchwale rady gminy, stosować stawki 
przeznaczone dla garaży podziemnych. Mogłyby to być stawki wyższe od stawek 
przeznaczonych dla budynków mieszkalnych, ale niższe niż dla kategorii budyn-
ków pozostałych. Oczywiście nie jest to sposób na wyjaśnienie wątpliwości in-
terpretacyjnych w zakresie przedmiotu opodatkowania, lecz pozwoliłby uniknąć 
zarzutów działania niezgodnego z prawem i nasilających się lawinowo odwołań 
od wymiaru zwiększonego podatku od nieruchomości.

 

3. Zaniechanie w zakresie informacji

Zgodnie z art. 36 ust. 4 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i za-
gospodarowaniu przestrzennym10 – jeżeli w związku z uchwaleniem planu 
miejscowego albo jego zmianą, wartość nieruchomości wzrosła, a właściciel lub 
użytkownik wieczysty zbywa tę nieruchomość, wójt, burmistrz albo prezydent 
miasta pobiera jednorazową opłatę ustaloną w tym planie, określoną w stosunku 
procentowym do wzrostu wartości nieruchomości. Opłata ta jest dochodem wła-
snym gminy. Wysokość opłaty nie może być wyższa niż 30 % wzrostu wartości 
nieruchomości.

Powołany przepis jest podstawą wymiaru opłaty planistycznej przez organ 
wykonawczy gminy. Jednym z ograniczeń prawnych wymiaru tej opłaty jest 
stawka określona w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego. Wy-
sokość tej stawki została ustawowo ograniczona, a przyjmowana jest każdorazo-
wo w uchwalanym planie. Gdzie więc tkwi zagrożenie dla legalności działania 

 9  Wyrok NSA z 12 października 2011 r., II FSK 733/10.
10  Dz.U. z 2003 r., nr 80, poz. 717 z późn. zm.
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organu stanowiącego? W możliwości uchwalania różnych stawek, w ramach 
różnych miejscowych planów zagospodarowania przestrzennego, obejmujących 
obszar tej samej gminy. Praktyka pokazuje bowiem, że stawki w tych samych 
gminach bywają zróżnicowane, bez jakiegokolwiek uzasadnienia podanego do 
publicznej wiadomości. W gminie W. rozstrzał tych stawek bywa ogromny – od 
0,3% do 30% wzrostu wartości nieruchomości. Przepisy prawa nie zakazują róż-
nicowania stawek opłaty planistycznej, czego potwierdzeniem był wyrok WSA 
w Gliwicach z dnia 10 listopada 2010 r., w którym stwierdzono, że wykładnia 
art. 15 ust. 2 pkt 12 u.p.z.p. w zestawieniu z art. 36 ust. 4 u.p.z.p. prowadzi do 
wniosku, iż użyte przez ustawodawcę sformułowanie „stawki procentowe” po-
zwala na ustalenie w planie stawek opłaty planistycznej o różnej wysokości. Rada 
gminy może uchwalić w planie kilka stawek tej opłaty i to w różnej wysokości, 
w zależności od przeznaczenia danych terenów w planie. Uchwalenie stawki 
zerowej (0%) nie będzie stanowić istotnego naruszenia prawa w sytuacji, gdy 
przy tworzeniu planu można bezspornie ustalić, że w stosunku do pewnych nieru-
chomości nie mogą zaistnieć przesłanki do wymiaru renty planistycznej z art. 36 
ust. 4 u.p.z.p., gdy zgromadzony materiał planistyczny pozwala na jednoznaczne 
ustalenie, że w wyniku uchwalenia bądź zmiany obowiązującego planu zagospo-
darowania nie dojdzie do wzrostu wartości określonych nieruchomości. Wymaga 
to jednak przeprowadzenia szczegółowej analizy nieruchomości objętych planem 
i odzwierciedlenia tej analizy w przyjętych materiałach planistycznych11. Zakła-
dając jednak możliwość różnicowania stawek opłaty planistycznej, konieczne 
wydaje się poddanie takiego różnicowania jasnym, jednolitym, a przede wszyst-
kim jawnym kryteriom.

W obowiązujących przepisach brakuje delegacji do wydawania uchwały 
w sprawie wysokości stosowanych stawek opłaty planistycznej, a zatem upraw-
nienie to może zostać zrealizowane jedynie w ramach miejscowego planu zago-
spodarowania przestrzennego. Zasada ta znajduje potwierdzenie w orzecznictwie, 
czego przykładem jest wyrok WSA w Białymstoku z dnia 9 kwietnia 2009 r., 
w którym stwierdzono, że rada gminy nie jest – wobec braku szczególnej podsta-
wy prawnej – uprawniona w sytuacji, gdy nie istnieje miejscowy plan zagospo-
darowania przestrzennego, do ustalania wysokości stawek procentowych opłaty 
od wzrostu wartości nieruchomości w związku z wydaniem decyzji o warunkach 
zabudowy i nie jest także uprawniony do jej ustalania w konkretnych decyzjach 
– wójt, burmistrz, prezydent12. Pomimo tego, nic nie stoi na przeszkodzie, by 
podawać do publicznej wiadomości zasad dotyczących ustalania wysokości tych 
stawek, określając zasady prowadzenia polityki planistycznej gminy w tym za-
kresie. Można tego dokonać w strategiach i planach rozwoju gminy czy choćby 

11  II SA/Gl 496/10, LEX nr 752840.
12  II SA|/Bk 16/09, LEX nr 557153.
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na stronach internetowych gminy. Działanie takie na pewno pogłębiłoby zaufanie 
obywateli i ucięłoby wszelkie spekulacje co do pozaprawnych przesłanek ustala-
nia wysokości stawek.

4. Zwolnienie z podatku

Na koniec rozważań kilka uwag dotyczących uchwały, która na pierwszy rzut 
oka może się wydawać sprzeczna z prawem, lecz w konsekwencji przeprowadze-
nia procedury nadzorczej, okazała się legalna. Chodzi o uchwałę nr XIII/116/11 
Rady miejskiej w L. z 13 września 2011 r. w sprawie stawek w podatku od nieru-
chomości oraz zwolnień z tego podatku13. W przedmiotowej uchwale rada gminy 
ustaliła stawki podatku we wszystkich wymienionych ustawą o podatkach i opła-
tach lokalnych kategoriach przedmiotów opodatkowania. W tej samej uchwale 
zamieszczono zwolnienie z podatku budynków mieszkalnych oraz ich części 
mieszkalnych. Z licznych komentarzy prasowych wynika, że wolą projektodawcy 
jest, by przedmiotowa uchwała była protestem przeciw niespójnemu systemowi 
podatkowemu, a także katalizatorem powrotu do rozmów na temat konieczności 
wprowadzenia podatku katastralnego14. Omawiana uchwała wzbudziła wątpli-
wości prawne, wynikające z zakazu stosowania przez organy stanowiące gminy, 
zwolnień i ulg o charakterze podmiotowym. Zgodnie bowiem z brzmieniem art. 7 
ust. 3 ustawy o podatkach i opłatach lokalnych, rada gminy, w drodze uchwały, 
może wprowadzić inne zwolnienia przedmiotowe poza określonymi w ust. 1 oraz 
w art. 10 ust. 1 ustawy z dnia 2 października 2003 r. o zmianie ustawy o specjal-
nych strefach ekonomicznych i niektórych ustaw. Ograniczenie powyższe dotyczy 
również zwolnień o charakterze podmiotowo-przedmiotowym, co wynika z wy-
kładni przepisów. W każdym przypadku, gdy bezpośrednio z ustanowionej normy 
wywieść można, kto podlega zwolnieniu, a nie tylko, jaki przedmiot obejmuje 
zwolnienie, zwolnieniu przypisać można charakter zwolnienia podmiotowo-przed-
miotowego, a to w konsekwencji oznacza przekroczenie ustawowej delegacji do 
ustanawiania zwolnienia określonego w art. 7 ust. 3 u.p.o.l. – wyrok Wojewódz-
kiego Sądu Administracyjnego w Gliwicach z dnia 22 marca 2011 r.15. Konstrukcja 
przedmiotowej uchwały nie uchybia jednakże powołanemu powyżej przepisowi 
ustawy o podatkach i opłatach lokalnych. Rada miasta L. najpierw dopełniła swych 
ustawowych obowiązków, uchwalając obowiązujące na terenie gminy stawki 
podatku, a następnie zastosowała zwolnienie o charakterze przedmiotowym. 

13  Nr XIII/116/11.
14  Zob.: http://podatki.gazetaprawna.pl/artykuly/548105,lubin_rozpoczyna_podatkowa_rewo-

lucje_znosi_podatek_od_nieruchomosci.html [16.10.2011].
15  I SA/GL 109/11, LEX nr 784003.
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Nie wskazano bowiem w uchwale ani bezpośrednio, ani w sposób pośredni pod-
miotów, które na mocy przedmiotowej uchwały zwalnia się z podatku od nieru-
chomości. Zakres zwolnienia pozostaje więc przedmiotowy, a jego konstrukcja 
pozwala na stosowanie do wszystkich płatników podatku, których przedmiot 
opodatkowania zakwalifikowany został do kategorii budynków lub ich części ma-
jących charakter mieszkaniowy. Trudno wyrokować, czy zastosowane zwolnienie 
faktycznie zwróci uwagę na niespójność systemu opodatkowania nieruchomości, 
wydaje się jednak, że omawiana uchwała będzie raczej przykładem ciekawego za-
biegu legislacyjnego, który ze względów finansowych nie znajdzie naśladowców.

Podsumowanie

Omówione w artykule przypadki są doskonałym dowodem na to, jak wielką 
rolę odgrywa lub mogłaby odgrywać działalność legislacyjna JST. Pomijając 
kwestie samej techniki legislacyjnej, która stanowi olbrzymi problem dla pod-
miotów projektujących uchwały, należy zwrócić uwagę na liczne zaniechania ze 
strony organów stanowiących. Instrument ten wykorzystywany zgodnie z upraw-
nieniami organów stanowiących, w wielu sytuacjach mógłby zapobiec negatyw-
nym zjawiskom społecznym, gospodarczym i prawnym.
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Przydatność metod oceny zadłużenia
jednostek samorządu terytorialnego

Streszczenie. Rosnący zakres zadań jednostek samorządu terytorialnego (JST) i ograniczone 
środki finansowe, jakimi dysponują te jednostki, powodują, że korzystają one z zewnętrznych źró-
deł finansowania. Uzupełniają środki własne źródłami o charakterze zwrotnym, ponieważ dochody 
własne oraz dotacje i subwencje są niedostosowane do zakresu wykonywanych zadań. Pojawia się 
jednak problem bezpiecznego poziomu długu. Aby jednostki te nie korzystały z długu jako źródła 
finansowania zadań w sposób nadmierny, ustawodawca ograniczył możliwość zaciągania przez nie 
zobowiązań, wprowadzając limity długu do ustawy o finansach publicznych.

Celem artykułu jest zaprezentowanie długu JST w świetle limitów zadłużenia oraz próba oceny 
metod analizy zadłużenia tych jednostek.

Słowa kluczowe: dług jednostek samorządu terytorialnego, limity i metody oceny zadłużenia

Wprowadzenie

Jednostki samorządu terytorialnego przez wydatkowanie środków publicz-
nych realizują różne cele społeczne i gospodarcze. Wykonując zadania publiczne, 
zaspokajają potrzeby społeczności lokalnej. Jednak, aby móc je zrealizować, 
muszą dysponować odpowiednimi środkami finansowymi. Często nie wystar-
czają one do sfinansowania rosnącego zakresu zadań, sprostania oczekiwaniom 
społecznym oraz współfinansowania inwestycji realizowanych ze środków Unii 
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Europejskiej (UE)1. W celu lepszego zaspokojenia potrzeb lokalnej społeczności 
JST dokonują wydatków publicznych, które nie mają pokrycia w dochodach 
budżetowych, co skutkuje koniecznością zaciągania przez nie zobowiązań 
i wykorzystywania instrumentów pożyczkowych2. Uzupełniają zatem środki 
własne wykorzystując źródła o charakterze zwrotnym, ponieważ ich dochody 
własne oraz dotacje i subwencje są niedostosowane do zakresu realizowanych 
zadań3. Zwrotne źródła finansowania pozwalają na szybszą realizację zadań 
prorozwojowych, które pobudzają rozwój gospodarczy. Dają one również jed-
nostkom samorządowym możliwość skorzystania z dofinansowania ze środków 
UE, które są dla nich szansą poprawy słabo rozwiniętej infrastruktury lokalnej 
i stworzenia sprzyjających warunków dla rozwoju gospodarczego. Pojawia się 
jednak problem bezpiecznego poziomu zadłużenia JST, utrzymania ich płyn-
ności finansowej oraz zarządzania powstałym zadłużeniem. Aby nie nastąpił 
nadmierny wzrost zadłużenia, ustawodawca ograniczył możliwość zaciągania 
przez te jednostki zobowiązań, wprowadzając limity długu do ustawy o finan-
sach publicznych.

Celem artykułu było zaprezentowanie długu JST w świetle limitów zadłużenia 
oraz próba oceny metod analizy zadłużenia tych jednostek. Realizacji tak wyzna-
czonego celu posłużyła analiza takich wskaźników, jak dług publiczny i dług JST 
w ujęciu nominalnym oraz jego dynamika. Analiza empiryczna została również 
przeprowadzona w odniesieniu do wskaźnika obciążenia dochodów JST długiem 
oraz wskaźnika obciążenia dochodów JST obsługą zadłużenia.

1. Metody pomiaru poziomu zadłużenia JST
w ustawie o finansach publicznych

Metody oceny poziomu zadłużenia JST dokonują się w oparciu o obwią-
zujące do 2013 r. dwa limity ilościowe dotyczące maksymalnego poziomu 
zadłużenia tych jednostek oraz maksymalnych tzw. łącznych płatności zwią-
zanych ze spłatą rat i kosztami obsługi długu zawarte w ustawie o finansach 
publicznych. Zgodnie z ustawą wskaźnik zadłużenia nie może przekroczyć 60% 
dochodów budżetowych danej JST. Natomiast zgodnie z drugim wskaźnikiem 

1  J. Sierak, Fundusze Unii Europejskiej jako źródło finansowania rozwoju infrastruktury 
komunalnej w Polsce, SGH – Oficyna Wydawnicza, Warszawa 2010, s. 149-150.

2  B. Filipiak, Metodyka kompleksowej oceny gospodarki finansowej jednostki samorządu 
terytorialnego, Wydawnictwo Difin, Warszawa 2009, s. 192-193.

3  A. Harańczyk, Samorząd terytorialny. Organizacja i gospodarka, Wydawnictwo UE w Kra-
kowie, Kraków 2010, s. 125.

Agnieszka Krzemińska
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łączna kwota przypadających w danym roku budżetowym spłat rat kredytów i po-
życzek oraz wykupów papierów wartościowych emitowanych przez JST wraz 
z należnymi odsetkami i dyskontem nie może przekroczyć 15% dochodów JST 
planowanych na dany rok budżetowy. Jego wysokość uzależniona jest od relacji 
państwowego długu publicznego do PKB. W przypadku gdy udział państwowego 
długu publicznego do PKB będzie wyższy niż 55% PKB, limit ten obniżany jest 
do 12%4. Ograniczenia te nie mają zastosowania do środków pomocowych z UE 
i EFTA.

Od 2014 r. będzie obowiązywało nowe ograniczenie, które wprowadzono 
wraz ze zmianą ustawy o finansach publicznych z dniem 27 sierpnia 2009 r. 
Dotychczas obowiązujące, jednakowe dla wszystkich JST, wskaźniki zastąpione 
zostaną jednym wskaźnikiem zadłużenia, ustalonym indywidualnie dla każdej 
jednostki samorządowej. Zgodnie z nim wartość spłat zobowiązań i ich obsługi 
do planowanych dochodów nie będzie mogła przekroczyć wskaźnika opartego 
na średniej arytmetycznej obliczonych dla ostatnich trzech lat relacji dochodów 
bieżących, powiększonych o wpływy uzyskane ze sprzedaży majątku oraz po-
mniejszonych o wydatki bieżące do dochodów ogółem5.

Nowy limit zadłużenia wynika nie tylko z obliczeń dotyczących tzw. nad-
wyżki operacyjnej. Dodatkowo, kwota potencjalnych zobowiązań dłużnych musi 
być skorelowana z wynikiem finansowym sekcji bieżącej i majątkowej budżetu. 
Zatem organ stanowiący JST nie może uchwalić budżetu, w którym planowa-
ne wydatki bieżące będą wyższe niż planowane dochody bieżące powiększone 
o nadwyżkę budżetową z lat ubiegłych i wolne środki.

2. Dług JST w kontekście obowiązujących 
limitów zadłużenia

Rosnący dług publiczny, którego wysokość zbliża się do drugiego progu 
ostrożnościowego zawartego w ustawie o finansach publicznych, powoduje, że 
istotne znaczenie mają wyniki wszystkich podmiotów zaliczanych do sektora 
finansów publicznych. Z danych zawartych w tabeli 1 wynika, że największy 
wpływ na poziom zadłużenia publicznego ma sektor rządowy. Jednak coraz więk-
szą rolę odgrywa również sektor samorządowy.

4  Ustawa z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych, Dz.U. nr 249, poz. 2104 z późn. 
zm.

5  Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, Dz.U. nr 157, poz. 1240 z późn. 
zm.

Przydatność metod oceny zadłużenia jednostek samorządu terytorialnego
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W całym badanym okresie dług sektora finansów publicznych generowany 
był przez dług sektora rządowego, samorządowego i ubezpieczeń społecznych. 
Największy udział w państwowym długu publicznym miał sektor rządowy, 
a w tym budżet państwa. Najmniejszy natomiast – sektor ubezpieczeń społecz-
nych, który stanowił 0,3% długu ogółem. Udział długu sektora rządowego w pań-
stwowym długu publicznym stopniowo się zmniejszał. Spadł z poziomu 96,7% 
w 2000 r. do 92,6% w roku 2010. Natomiast udział długu sektora samorządowego 
systematycznie wzrastał.

Dynamika zadłużenia poszczególnych sektorów nie była jednolita w ana-
lizowanym okresie. Dług sektora samorządowego rósł szybciej niż sektora 
rządowego. Zadłużenie sektora samorządowego wzrosło ponad pięciokrotnie, 
a sektora rządowego ponad dwukrotnie. Najszybciej dług sektora samorządowe-
go podobnie, jak sektora rządowego, przyrastał w latach 2001-2002 oraz 2008-
-2010. W pierwszym okresie zadłużenie sektora samorządowego rosło szybciej 
niż rządowego i wyniosło 22,6%. Natomiast w drugim – średnia dynamika długu 
sektora samorządowego wyniosła 30,2%, a sektora rządowego 11,4%. W konse-
kwencji udział długu sektora samorządowego w długu publicznym wzrósł z 3,3% 
do 7,2%.

Rośnie zatem znaczenie sektora samorządowego w tworzeniu długu publicz-
nego, o czym świadczy jego systematyczny wzrost w badanym okresie. Nato-
miast sektor ubezpieczeń społecznych w niewielkim stopniu przyczyniał się do 
powstawania zadłużenia sektora finansów publicznych. Wyższa dynamika długu 
sektora samorządowego niż sektora rządowego jest wynikiem większych potrzeb 
inwestycyjnych sektora samorządowego, które wiążą się z zapewnieniem wkładu 
własnego do inwestycji współfinansowanych ze środków UE.

Tabela 1. Zadłużenie sektora finansów publicznych w latach 2000-2010 (w proc.)

Wyszczególnienie 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010

Państwowy dług publiczny 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

1. Dług sektora rządowego 96,7 96,4 96,0 96,0 95,7 94,2 94,4 94,8 94,8 93,1 92,6

1.1. Dług Skarbu Państwa 94,8 93,5 92,7 92,6 93,0 94,0 94,1 94,6 94,6 92,9 92,4

1.2. Pozostały dług sektora 
rządowego

1,9 2,9 3,3 3,3 2,7 0,2 0,3 0,2 0,2 0,2 0,2

2. Dług sektora samorządo-
wego

3,3 3,6 4,0 4,0 4,3 4,3 4,6 4,6 4,7 5,9 7,2

2.1. Dług JST i ich związków 3,3 3,0 3,4 3,4 3,6 3,7 3,9 4,0 4,2 5,4 6,8

2.2. Pozostały dług sektora 
samorządowego

x 0,6 0,6 0,7 0,7 0,6 0,7 0,6 0,5 0,4 0,4

3. Dług sektora ubezpieczeń 
społecznych

x x x x x 1,5 1,0 0,5 0,5 1,0 0,3

Ź r ó d ł o: opracowanie na podstawie danych Ministerstwa Finansów, www.mf.gov.pl [20.09.2011].

Agnieszka Krzemińska
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Z analizy danych zawartych w tabeli 2 wynika, że zadłużenie JST w badanym 
okresie systematycznie rosło. Szczególnie wysoka dynamika tego wskaźnika 
dotyczy ostatnich dwóch lat. W 2009 r. dług JST wzrósł o 40% w porównaniu 
do 2008 r., a w roku 2010 o 36,7% w porównaniu do roku poprzedniego. Zadłu-
żenie gmin w 2010 r. w porównaniu do 2009 r. wzrosło o 50,1%. Przyrost długu 
województw był wolniejszy (40,9%). W powiatach wzrost ten sięgnął 39,1%, 
a w miastach na prawach powiatów wyniósł 25,1%. Najszybciej w analizowanym 
okresie zwiększało się zatem zadłużenie gmin, a najwolniej jednostek, które są 
najbardziej zadłużone, czyli miast na prawach powiatu (MNPP).

Największy udział w ogólnej kwocie zadłużenia samorządowego miały 
MNPP. Zadłużenie to stanowiło 42,5% długu samorządów. Na drugim miejscu 
pod względem poziomu zadłużenia znajdowały się gminy. Trzecią pozycję zaj-
mowały powiaty. Najmniej były zadłużone województwa, ale ich udział w długu 
ogółem JST wzrastał. W 2000 r. wyniósł on 1,1% długu ogółem, a w 2010 r. 
ukształtował się na poziomie 7,8%.

 

Przyczyną wzrostu długu JST był między innymi spadek dochodów własnych 
spowodowany kryzysem gospodarczym. Inną przesłanką była realizacja inwesty-
cji współfinansowanych z funduszy pomocowych UE. Wykonanie ich wymaga 
korzystania z instrumentów dłużnych, co powoduje, że jednostki te zadłużają się.

Oceny zadłużenia JST dokonuje się w oparciu o relacje, które są zawarte 
w ustawie o finansach publicznych. Zatem kolejnym etapem analizy będzie wska-
zanie, czy dług jednostek samorządowych nie przekracza ustawowego limitu. Ana-
lizując dane zawarte w tabeli 3, stwierdzić można, że mimo wysokiego zadłużenia 

Tabela 2. Zadłużenia jednostek samorządu terytorialnego w latach 2000-2010

Wyszczególnienie 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010

w mld PLN

Jednostki samorządu teryto-
rialnego

9,4 12,3 15,4 17,3 19,1 21,2 24,9 25,9 28,8 40,3 55,1

gminy 5,1 6,2 6,0 6,6 7,6 8,1 9,6 10,0 10,8 14,6 21,9

powiaty 0,4 0,5 0,9 1,2 1,5 1,8 2,5 2,6 2,9 3,9 5,4

miasta na prawach powiatu 3,8 5,2 8,0 8,8 9,5 10,4 11,3 11,3 12,8 18,7 23,4

województwa 0,1 0,3 0,4 0,6 0,6 0,9 1,6 2,0 2,3 3,0 4,3

w proc.

Jednostki samorządu teryto-
rialnego

100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

gminy 54,7 50,9 39,3 38,3 39,5 38,1 38,4 38,5 37,6 36,3 39,8

powiaty 4,0 4,3 5,8 7,1 7,7 8,6 10,0 10,2 10,0 9,7 9,9

miasta na prawach powiatu 40,1 42,5 52,1 50,9 49,8 49,2 45,3 43,5 44,4 46,5 42,5

województwa 1,1 2,3 2,8 3,7 2,9 4,2 6,3 7,8 8,0 7,6 7,8

Ź r ó d ł o: opracowanie na podstawie danych Ministerstwa Finansów, www.mf.gov.pl [20.09.2011].

Przydatność metod oceny zadłużenia jednostek samorządu terytorialnego
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jednostek samorządowych nie przekroczyły one w badanym okresie poziomu 
dozwolonego przez ustawodawcę. Jednak wzrost długu tych jednostek skutkował 
wzrostem udziału w dochodach ogółem. W 2010 r. wskaźnik zadłużenia wyniósł 
33,8% i był wyższy od notowanego w 2000 r. o 16,9 pkt %, w którym stanowił 
16,9%. W największym stopniu obciążone długiem były MNPP (43,5%), następ-
nie województwa (30,4%), gminy (30,3%) i powiaty (24,2%). Najszybciej wskaź-
nik zadłużenia rósł w województwach. W 2000 r. wyniósł on 0,7%, a w 2010 r. 
ukształtował się na poziomie 30,4%. Zatem wzrósł o 29,7 pkt %.

 

Bardziej szczegółowy obraz uzyskuje się, dokonując analizy danych z tabe-
li 4, która zawiera zestawienie liczb jednostek mieszczących się w wyodrębnio-
nych przedziałach wskaźnika zadłużenia. Analiza danych pozwala stwierdzić, że 
wzrastała liczba jednostek, w których wskaźnik zadłużenia rósł. Liczba JST, któ-
re w badanym okresie w ogóle nie były zadłużone, była niewielka i zmniejszała 
się. Dotyczyła tylko nieznacznego odsetka gmin i powiatów. Natomiast zadłużo-
ne były wszystkie MNPP i województwa. W roku 2000 w 49,1% JST wskaźnik 
zadłużenia kształtował się na poziomie 10% i poniżej. Natomiast w przypadku 
10,9% jednostek mieścił się w przedziale 20-30%. W 2010 r. relacje te zdecydo-
wanie się zmieniły. Tylko 11,9% JST odnotowało wskaźnik zadłużenia poniżej 
10%, a 22,2% jednostek wykazywało zadłużenie na poziomie 20-30%. W roku 
2010 7,2% JST miało dług mieszczący się w przedziale 50-60%, a w 2000 r. 
– 1,2% jednostek. W 2000 r. 0,7% jednostek przekroczyło ustawowy limit za-
dłużenia, a w 2010 r. było to 2,5% jednostek ogółem. Rosło zatem stopniowo 
zadłużenie JST, a wraz z nim narastały problemy i przypadki niewypłacalności 
tych jednostek.

W badanym okresie spadała liczba gmin, które miały niski poziom zadłuże-
nia. Rosła natomiast liczba gmin o wysokim poziomie długu. W 2000 r. gminy, 
które miały dług poniżej 10% dochodów, stanowiły 45,8% ogółu tych jednostek. 
W 2010 r. udział ten spadł do poziomu 11,6%, czyli o 34,2 pkt %. Natomiast 
w 2000 r. w 35 gminach wskaźnik zadłużenia do dochodów był wyższy niż 50%, 
co stanowiło 1,4% wszystkich gmin. W 2010 r. były to 183 jednostki i 7,6% 

Tabela 3. Wskaźnik obciążenia dochodów budżetowych JST długiem w latach 2000-2010

Wyszczególnienie 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010

Jednostki samorządu teryto-
rialnego

16,9 15,4 19,2 21,8 20,9 20,6 21,3 19,7 20,2 26,0 33,8

gminy 14,8 16,8 15,7 18,4 18,7 17,6 18,5 17,5 17,4 22,5 30,3

powiaty 3,0 3,8 7,0 11,0 11,9 13,2 16,8 16,3 15,9 19,5 24,2

miasta na prawach powiatu 17,3 22,0 32,4 32,1 30,0 28,7 27,6 24,0 25,8 37,2 43,5

województwa 0,7 6,0 10,3 14,1 8,1 12,5 16,6 17,8 18,1 15,6 30,4

Ź r ó d ł o: opracowanie na podstawie danych Ministerstwa Finansów, www.mf.gov.pl [20.09.2011].
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Tabela 4. Struktura zadłużenia jednostek samorządu terytorialnego według poziomu zadłużenia 
w relacji do dochodów w latach 2000-2010

Wyszczególnienie 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010

Jednostki samorządu terytorialnego

Ogółem 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Zadłużone 95,5 93,4 93,3 94,2 95,5 95,2 96,3 95,1 94,7 94,8 97,7

Do 10% 49,1 44,2 40,5 36,5 31,9 32,8 28,2 30,5 34,1 23,5 11,9

10-20% 23,8 23,5 26,0 25,6 26,8 29,5 31,6 31,7 28,2 25,7 18,2

20-30% 10,9 13,1 13,3 15,6 18,7 18,5 20,3 18,4 18,1 21,2 22,2

30-40% 5,3 6,9 7,1 8,9 10,8 10,0 11,4 9,6 9,4 14,2 20,2

40-50% 2,7 3,3 3,8 4,7 4,9 3,4 3,3 3,6 3,8 7,1 15,5

50-60% 1,2 1,7 2,0 2,3 1,9 0,8 1,0 1,2 1,0 2,5 7,2

Powyżej 60% 0,7 0,7 0,7 0,6 0,6 0,3 0,4 0,2 0,1 0,6 2,5

Gminy

Ogółem 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Zadłużone 95,2 93,4 93,0 93,8 95,5 95,0 96,0 94,7 94,2 94,2 97,4

Do 10% 45,8 39,8 37,4 34,8 30,1 32,3 28,5 31,0 34,5 24,0 11,6

10-20% 25,7 25,2 27,1 25,8 26,8 29,5 31,7 31,6 28,3 25,2 17,7

20-30% 12,2 14,2 13,9 15,7 19,6 18,9 20,3 18,4 17,7 20,9 21,7

30-40% 6,1 7,8 7,5 9,5 11,0 9,6 10,6 8,7 8,9 14,0 20,0

40-50% 3,1 3,7 4,2 4,9 5,1 3,5 3,5 3,5 3,8 6,8 16,0

50-60% 1,4 2,0 2,1 2,4 2,1 0,9 1,0 1,1 1,0 2,7 7,6

Powyżej 60% 0,8 0,9 0,8 0,7 0,7 0,4 0,4 0,2 0,1 0,6 2,8

Miasta na prawach powiatu

Ogółem 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Zadłużone 65,0 65,0 65,0 65,0 65,0 65,0 65,0 65,0 65,0 65,0 65,0

Do 10% 29,2 30,8 23,1 10,8 13,8 12,3 9,2 9,2 12,3 4,6 4,6

10-20% 47,7 32,3 29,2 26,2 23,1 24,6 15,4 38,5 23,1 12,3 4,6

20-30% 16,9 26,2 18,5 32,3 27,7 32,3 40,0 18,5 32,3 27,7 20,0

30-40% 3,1 4,6 20,0 13,8 26,2 26,2 27,7 26,2 26,2 24,6 30,8

40-50% 1,5 6,2 4,6 9,2 6,2 3,1 4,6 4,6 4,6 21,5 24,6

50-60% x x 4,6 7,7 3,1 1,5 3,1 3,1 1,5 6,2 12,3

Powyżej 60% 1,5 x 1,5 x x x x x x 3,1 3,1

Powiaty

Ogółem 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Zadłużone 96,8 91,9 94,0 95,9 94,9 95,9 97,5 96,8 97,5 99,0 99,0

Do 10% 77,3 80,5 67,6 54,8 47,8 41,7 30,3 31,5 35,0 22,9 15,0

10-20% 4,5 8,4 17,5 23,6 27,4 29,3 33,4 30,6 29,6 32,5 24,8

20-30% 0,3 2,6 6,7 11,1 10,5 12,7 16,2 18,2 18,8 22,0 27,1

30-40% x 0,3 1,0 3,2 6,1 9,2 13,7 12,7 9,2 14,0 18,2

40-50% x x 0,6 2,5 3,2 2,5 1,9 2,2 3,5 6,4 10,5

50-60% x x 0,6 0,3 x 0,3 1,3 1,6 1,3 1,0 3,5

Powyżej 60% x x x 0,3 x x 0,6 x 0,0 0,3 0,0

Przydatność metod oceny zadłużenia jednostek samorządu terytorialnego
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tych jednostek. Natomiast wskaźnik 60% zadłużenia w roku 2000 przekroczyło 
20 gmin, co stanowiło 0,8% gmin, a w 2010 r. było to 68 jednostek, czyli 2,8% 
jednostek ogółem.

Z analizy danych dotyczących zadłużenia powiatów wynika, że w 2000 r. 
77,3% tych jednostek odnotowało zadłużenie poniżej 10%. W 2010 r. było to 
już 15% wszystkich powiatów. Zatem podobnie jak w przypadku gmin, spadała 
liczba powiatów, które miały niski poziom zadłużenia, a rosła tych o wysokim 
zadłużeniu. Dług tych jednostek systematycznie wzrastał. W 2010 r. zadłuże-
nie w tej grupie wystąpiło w 311 jednostkach, tj. 99% wszystkich powiatów. 
W 2002 r. 0,6% powiatów miało dług powyżej 50%, a w 2010 r. było to już 
3,5% tych jednostek. Żaden powiat w tym roku nie przekroczył górnej granicy 
zadłużenia.

W badanym okresie zadłużone były wszystkie MNPP. Rosła liczba miast na 
prawach powiatów o wysokim poziomie zadłużenia, a malała o niskim – 29,2% 
tych jednostek w 2000 r. było zadłużonych na poziomie poniżej 10%. W 2010 r. 
wskaźnik ten spadł o 24,6 pkt %  – do 4,6%. W 2000 r. jedynie 1,5% MNPP było 
zadłużonych na poziomie 40-50%, natomiast w 2010 r. wskaźnik ten wzrósł do 
poziomu 24,6%. Najliczniejsza grupa miast na prawach powiatu znajdowała się 
w przedziale zadłużenia do 40% dochodów ogółem. W 2010 r. stanowiły one 65% 
ogółu tych jednostek. W tej grupie 2 jednostki w 2010 r. miały wskaźnik zadłuże-
nia wyższy niż 60%, a w 2000 r. była to jedna jednostka. W 2000 r. stanowiły one 
1,5% MNPP, a w 2010 r. 3,1%.

 Co się tyczy województw, to wszystkie były zadłużone. W 2000 r. dług tych 
jednostek nie przekroczył 20% dochodów. Jednak wysokość tego wskaźnika stop-
niowo wzrastała. W 2010 r. dług 7 województw mieścił się na poziomie 30-40%, 
a jedno województwo odnotowało zadłużenie mieszczące się w przedziale 60%. 
W żadnym z nich wskaźnik zadłużenia nie przekroczył 60%.

cd. tab. 4

Wyszczególnienie 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010

Województwa

Ogółem 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Zadłużone 16,0 16,0 16,0 16,0 16,0 16,0 16,0 16,0 16,0 16,0 16,0

Do 10% 81,3 68,8 56,3 37,5 56,3 18,8 12,5 12,5 50,0 37,5 18,8

10-20% 18,8 31,3 25,0 31,3 31,3 43,8 31,3 43,8 6,3 31,3 6,3

20-30% x x 18,8 25,0 6,3 18,8 25,0 18,8 12,5 18,8 18,8

30-40% x x x 6,3 6,3 12,5 31,3 6,3 25,0 0,0 43,8

40-50% x x x x x 6,3 x 12,5 6,3 6,3 6,3

50-60% x x x x x x x 6,3 x x 6,3

Powyżej 60% x x x x x x x x x x x

Ź r ó d ł o: opracowanie na podstawie danych Ministerstwa Finansów, www.mf.gov.pl [20.09.2011].
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Część zadłużenia generowanego przez JST związana była również z prefinan-
sowaniem projektów współfinansowanych przez UE oraz pozyskiwaniem środ-
ków Unii Europejskiej lub pochodzących z innych bezzwrotnych, zagranicznych 
źródeł. Redukcja tej części zadłużenia z omawianego wskaźnika powodowała, 
że obciążenie dochodów jednostek samorządowych wszystkich szczebli zacią-
gniętym przez nie długiem nieznacznie malało. Wyjątkiem były województwa, 
w których różnice w zakresie obciążenia dochodów długami były znaczne, co 
przedstawia tabela 5. Świadczy to o tym, że JST w niewielkim stopniu wykorzy-
stywały zadłużenie jako instrument pozyskiwania środków z UE. W wojewódz-
twach wskaźnik obciążenia dochodów długiem po wyeliminowaniu z niego środ-
ków z Unii był o 4,8 pkt % niższy w 2005 r. i o 1,4 pkt % mniejszy niż w 2010 r. 
Różnice między gminami i powiatami były nieznaczne. Po uwzględnieniu wyłą-
czeń żadna z JST nie przekroczyła ustawowego limitu zadłużenia.

 

Odnosząc się do wskaźnika obciążenia dochodów JST obsługą zadłużenia, 
należy stwierdzić, że jego średnie wartości nie były wysokie i nie powodowały 
utraty płynności finansowej tych jednostek. Kształtowały się one znacząco poni-
żej ustawowej wartości 15%, co przedstawia tabela 6.

W największym stopniu w 2010 r. dochody jednostek samorządu terytorial-
nego były obciążone kosztami obsługi długu w 12 metropoliach (7,3%), a w naj-
mniejszym w województwach (2,9%). Rosła liczba gmin miejskich, wiejskich 
i miejsko-wiejskich, w których wskaźnik obciążenia dochodów obsługą zadłuże-
nia był niższy niż 10%, a malała w przypadku, gdy przekraczał on poziom 10%. 
Podobna sytuacja wystąpiła w powiatach i MNPP.

Natomiast różnice wielkości wskaźników obciążenia dochodów JST obsługą 
zadłużenia i wskaźnika obciążenia dochodów JST obsługą długu po wyelimino-
waniu środków związanych z pozyskiwaniem środków z UE były niewielkie. 
Wyjątkiem były województwa samorządowe, gdzie różnice były znaczące. Ozna-
cza to, że duża część zobowiązań zaciągniętych przez te jednostki związana była 
z pozyskaniem środków pochodzących ze źródeł zagranicznych. W przypadku 

Tabela 5. Wskaźnik obciążenia dochodów JST długiem po wyeliminowaniu środków 
z Unii Europejskiej w latach 2005-2010 (w proc.)

Wyszczególnienie 2005 2006 2007 2008 2009 2010

Jednostki samorządu terytorialnego 19,5 19,2 17,9 18,7 24,5 30,8

gminy 16,6 17,0 16,4 16,4 21,1 26,9

powiaty 12,3 15,5 15,6 15,6 18,7 13,1

miasta na prawach powiatu 28,1 25,7 22,1 23,4 34,7 39,7

województwa 7,7 8,1 11,2 16,7 15,4 29,0

Ź r ó d ł o: opracowanie na podstawie danych Ministerstwa Finansów, www.mf.gov.pl [20.09.2011].
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gmin miejskich, wiejskich i miejsko-wiejskich oraz powiatów różnice między 
wskaźnikami były niewielkie i oscylowały wokół 2,5 pkt %.

Analiza wskaźnikowa długu JST wskazuje na kształtowanie się zadłużenia 
na poziomie bezpiecznym z punktu widzenia regulacji zawartych w ustawie 
o finansach publicznych. Rozwiązania ustawowe nie wskazują jednak, jak za-
dłużenie wpływa na płynność finansową poszczególnych jednostek samorządo-
wych. Wskaźnik zadłużenia oraz wskaźnik spłaty zadłużenia nie odpowiadają na 
pytanie o rzeczywistą zdolność danej JST do wywiązywania się ze zobowiązań 
oraz o tym, czy poziom długu i kosztów jego obsługi w danym roku nie zagrażają 
utrzymaniu równowagi finansowej, co może skutkować utratą płynności finanso-
wej. Nie zapewniają również wywiązywania się przez te jednostki z bieżących 
zobowiązań. Limity zadłużenia mają zatem charakter informacyjny. Dostarczają 
informacji o wielkości zadłużenia jednostek samorządowych oraz obciążeniu ich 
budżetów kosztami obsługi długu lub zobowiązaniami. Informują jedynie, że 
ustawowe limity nie zostały przekroczone.

Sztywno ustalone pułapy zadłużenia są nieadekwatne do wszystkich JST, po-
nieważ stosuje się je do każdej jednostki – bez względu na jej zróżnicowaną sytu-
ację ekonomiczno-finansową. Są one jednolite dla wszystkich jednostek i ustalo-
ne bez związku z sytuacją finansową jednostki samorządowej. Nie uwzględniają 
wielkości i potencjału ekonomicznego danej JST. Taka konstrukcja wskaźnika 
powoduje, że ma on charakter sztuczny i oderwany od faktycznej zdolności kre-
dytowej poszczególnych jednostek.

Limity zadłużenia oparte są na poziomie dochodów budżetowych, co może 
prowadzić do nieprawidłowego kształtowania się długu w przyszłości. W przy-
padku gdy maleją dochody, zadłużenie liczone w relacji do mniejszej kwoty 
dochodów, automatycznie wzrasta. W przypadku jednostek dużych, które osią-
gają znaczne dochody, mogą one udźwignąć zadłużenie większe niż wynika ze 

Tabela 6. Wskaźnik obciążenia dochodów budżetowych JST długiem (Wz3) 
oraz wskaźnik obciążenia dochodów budżetowych JST obsługą zadłużenia (Wz4)

Wyszczególnienie
2006 2007 2008 2009 2010 2006 2007 2008 2009 2010

Wz3 Wz4

Gminy miejskie 6,1 6,4 5,8 5,3 6,1 3,8 4,6 4,7 4,9 5,3

Gminy wiejskie 5,1 5,2 4,4 4,1 4,9 4,7 4,1 4,0 3,9 4,4

Gminy miejsko-wiejskie 6,2 6,2 5,5 5,0 5,9 4,8 5,0 4,9 4,7 5,3

Powiaty 5,1 5,9 4,9 4,2 4,9 3,8 4,5 4,3 4,0 4,6

Miasta na prawach powiatu
(z wyłączeniem metropolii)

6,4 7,8 6,0 5,3 6,0 4,9 5,1 4,5 4,9 5,6

Metropolie 6,2 6,1 5,6 5,6 7,3 5,3 4,9 5,1 5,4 7,2

Województwa 12,1 13,8 9,5 3,6 2,9 3,0 2,0 2,1 2,6 2,6

Ź r ó d ł o: opracowanie na podstawie danych Ministerstwa Finansów, www.mf.gov.pl [20.09.2012].
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wskaźników. Natomiast dla jednostek małych, w których po stronie wydatków 
znaczny udział mają wydatki sztywne, obsługa długu w ustawowej wysokości 
może stwarzać problemy. Uzyskanie dochodów niższych od prognozowanych, 
przy osiągnięciu górnych limitów zadłużenia, pozbawia jednostkę możliwości an-
gażowania środków zewnętrznych. Powoduje również ograniczenie działalności 
i niebezpieczeństwo przekroczenia granic zadłużenia.

Ponadto, rzeczywisty poziom zadłużenia JST byłby znacznie większy niż 
wynika z analizy, gdyby zostały doliczone do niego zobowiązania niewymagalne. 
Od 1 stycznia 2011 r. zaczęło obowiązywać rozporządzenie w sprawie szczegóło-
wego sposobu klasyfikacji tytułów dłużnych zaliczanych do państwowego długu 
publicznego. Przepisy rozporządzenia skutkują poszerzeniem zakresu przedmio-
towego długu JST, który podlega limitowaniu. Do kategorii tytułów dłużnych, 
jakimi są kredyty i pożyczki zaliczyć można nie tylko zaciągnięte kredyty i po-
życzki, ale również inne zobowiązania, jak np. umowy o partnerstwie publiczno-
prywatnym, umowy leasingu. Zmianę tę należy ocenić pozytywnie, ponieważ 
będzie urealniać poziom długu JST.

Nowy wskaźnik zadłużenia należy ocenić pozytywnie, ponieważ wyliczany 
jest dla każdej JST. Uwzględnia ich dochody własne i wydatki bieżące oraz histo-
rię długu. Dojdzie do różnicowania możliwości zadłużania w zależności od indy-
widualnej sytuacji jednostki. Nowy limit zadłużenia wzmacnia również znacze-
nie nadwyżki operacyjnej dla zaciągania zobowiązań przez JST. Ma to zapobiec 
sytuacji niewypłacalności jednostki samorządowej, utraty płynności finansowej 
oraz przeciwdziałać finansowaniu działalności bieżącej środkami zwrotnymi. 
Zindywidualizowany wskaźnik zadłużenia znosi ograniczenia dla jednostek 
samorządowych o znacznym potencjale rozwojowym, dla których zaciąganie 
znacznych zobowiązań finansowych może być instrumentem bezpiecznej polityki 
rozwojowej. Jednocześnie dyscyplinuje jednostki, które mają wysokie obciążenie 
dochodów spłatami zobowiązań, co nakazuje dużą ostrożność przy zaciąganiu 
nowych kredytów i pożyczek.

Podsumowanie

Podsumowując rozważania, zauważyć należy wzrost znaczenia sektora 
samorządowego w tworzeniu długu publicznego w badanym okresie. Dług sek-
tora samorządowego rósł szybciej niż sektora rządowego oraz dług publiczny. 
Skutkowało to wzrostem udziału sektora samorządowego w długu publicznym 
z 3,3% w 2000 r. do 7,2% w 2010 r. Wyższa dynamika długu sektora samorządo-
wego niż rządowego jest wynikiem większych potrzeb inwestycyjnych sektora 
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samorządowego, związanych z zapewnieniem wkładu własnego w budżet inwe-
stycji współfinansowanych ze środków unijnych.

Największy udział w ogólnej kwocie zadłużenia samorządowego miały 
miasta na prawach powiatu, a najmniejszy województwa. Mimo wysokiego 
długu JST nie przekroczyły one w analizowanym okresie poziomu zadłużenia 
zawartego w ustawie o finansach publicznych. Wielkość długu tych jednostek 
skutkowała wzrostem relacji zadłużenia jednostek samorządu terytorialnego do 
dochodów. W 2010 r. wskaźnik zadłużenia wyniósł 33,8%, a w 2000 r. ukształ-
tował się na poziomie 16,9%. W największym stopniu obciążone długiem były 
MNPP (43,5%), następnie województwa (30,4%), gminy (30,3%) i powiaty 
(24,2%). Liczba jednostek samorządowych, które w analizowanym okresie nie 
były w ogóle zadłużone, była niewielka i zmniejszała się – był to nieznaczny 
odsetek gmin i powiatów. Natomiast zadłużone były wszystkie miasta na pra-
wach powiatu i województwa. We wszystkich typach JST zmniejszała się liczba 
jednostek, których dług był poniżej 10%. W 2000 r. 49,1% JST odnotowało 
zadłużenie poniżej 10%, a w 2010 r. wskaźnik ten spadł do poziomu 11,9%. 
Natomiast 7,2% jednostek miało dług mieszczący się w przedziale 50-60%.

Średnie wartości wskaźnika obciążenia dochodów JST obsługą długu nie były 
wysokie i kształtowały się poniżej ustawowej wartości 15%. Jednostki samorządu 
terytorialnego, z wyjątkiem województw, w niewielkim stopniu wykorzystywały 
zadłużenie jako instrument pozyskiwania środków unijnych. Średnie wartości 
wskaźnika obciążeń dochodów obsługą długu nie były wysokie i kształtowały się 
poniżej ich ustawowej wartości.

Przeprowadzona analiza wskaźnikowa długu jednostek samorządowych wy-
kazała kształtowanie się zadłużenia na poziomie bezpiecznym z punktu widzenia 
regulacji ustawowych. Limity ustawowe nie pokazują jednak, jak zadłużenie 
wpływa na płynność finansową poszczególnych jednostek. Nie zapewniają wy-
wiązywania się przez nie z bieżących zobowiązań. Limity zadłużenia są nieade-
kwatne do wszystkich JST, gdyż są stosowane do każdej jednostki bez względu na 
jej wielkość i potencjał ekonomiczny.

Wskaźniki są oparte na poziomie dochodów budżetowych, co może skutko-
wać nieprawidłowym kształtowaniem się długu w przyszłości. W obliczu rosną-
cego długu sektora JST konieczne jest zatem tworzenie metod, które byłyby po-
wiązane z sytuacją finansową danej jednostki samorządowej, a nie tylko z kwotą 
gromadzonych przez nią dochodów budżetowych.

Agnieszka Krzemińska
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Stowarzyszenia jednostek samorządu terytorialnego – 
aspekty administracyjnoprawne 

i finansowoprawne

Streszczenie. Stowarzyszenia jednostek samorządu terytorialnego (JST) są dobrowolnymi, 
samorządnymi, trwałymi zrzeszeniami o celach niezarobkowych, tworzonymi przede wszystkim 
w celu wspierania idei samorządu terytorialnego oraz obrony wspólnych interesów. Cele szczegóło-
we są określane samodzielnie, podobnie jak programy działania i struktury organizacyjne. Powinny 
one być zawarte w treści celów głównych. Generalnie stowarzyszenia JST uzupełniają katalog form 
współdziałania między tymi jednostkami, lecz nie mają takiego znaczenia jak porozumienia komu-
nalne oraz związki komunalne.

W Polsce utworzono zarówno stowarzyszenia jednostek samorządu terytorialnego o zasięgu 
ogólnokrajowym (np. Związek Gmin Wiejskich, Unia Miasteczek Polskich, Związek Powiatów 
Polskich), jak i stowarzyszenia o charakterze regionalnym lub nawet lokalnym (np. Stowarzyszenie 
Gmin i Powiatów Małopolski, Stowarzyszenie Gmin i Powiatów Pomorza Środkowego).

Majątek stowarzyszeń tworzą głównie składki ich członków, a także darowizny, dotacje, 
granty, subwencje, środki ze spadków i zapisów, z dochodów z własnej działalności, z odsetek od 
środków na rachunkach bankowych, z ofiarności publicznej. Niektóre ze stowarzyszeń mają prawny 
status organizacji pożytku publicznego.

Słowa kluczowe: współdziałanie jednostek samorządu terytorialnego, majątek stowarzyszeń
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1. Status prawny i cele stowarzyszeń tworzonych przez 
jednostki samorządu terytorialnego

Stowarzyszenia JST są formą określonego współdziałania tych podmiotów. 
Celem niniejszego opracowania była analiza prawnych podstaw ich tworzenia 
oraz funkcjonowania, ze szczególnym uwzględnieniem dopuszczalnych źródeł 
finansowania zadań statutowych wybranych stowarzyszeń. Celem pomocniczym 
było przedstawienie wybranych stowarzyszeń w aspekcie ich dotychczasowych 
dokonań na rzecz środowisk samorządowych.

Legalną definicję stowarzyszenia sformułowano w art. 2 ustawy o stowarzy-
szeniach1, zgodnie z którym „stowarzyszenie jest dobrowolnym, samorządnym, 
trwałym zrzeszeniem o celach niezarobkowych, samodzielnie określającym swo-
je cele, programy działania i struktury organizacyjne oraz uchwalającym akty we-
wnętrzne dotyczące jego działalności”. Stowarzyszenie opiera swoją działalność 
na pracy społecznej członków, ale do prowadzenia swych spraw może zatrudniać 
pracowników. Samorządność oznacza samodzielność działania, samodzielne de-
cydowanie o swoich celach, programach, strukturach, metodach działania oraz 
zarządzania swoimi sprawami na podstawie własnych uchwał. Ingerencja orga-
nów państwowych może nastąpić tylko z powodu naruszenia przez stowarzysze-
nie przepisów prawa i na zasadach ustalonych przez ustawodawcę. Dobrowolność 
oznacza swobodę tworzenia, likwidacji, wstępowania i występowania, ograniczo-
ną tylko przepisami prawa.

W art. 172 Konstytucji RP2 wyeksponowano prawo do zrzeszania się JST, 
m.in. w stowarzyszeniach. Przepis ten został zamieszczony w rozdziale VII 
Konstytucji RP pt. „Samorząd terytorialny”. W ust. 1 tego przepisu stanowi 
się, że JST mają prawo zrzeszania się, natomiast w ust. 2 ustanowiono prawo 
tych jednostek do przystępowania do międzynarodowych zrzeszeń społeczności 
lokalnych i regionalnych oraz współpracy ze społecznościami lokalnymi i regio-
nalnymi innych państw. Samorząd terytorialny ma zatem konstytucyjne prawo 
do zrzeszania się, ale uregulowane odrębnie od uprawnień obywateli, dla których 
stosowne unormowania zawarte są w rozdziale II Konstytucji RP zatytułowanym 
„Wolności, prawa i obowiązki człowieka i obywatela”.

Należy jednak zwrócić uwagę na postanowienia art. 172 ust. 3 Konstytucji 
RP, zgodnie z którym zasady, na jakich JST mogą korzystać z praw, o których 
mowa w art. 172 ust. 1 i 2 Konstytucji RP, określa ustawa. W odniesieniu do 

1  Ustawa z dnia 7 kwietnia 1989 r. – Prawo o stowarzyszeniach, tekst jedn.: Dz.U. z 2001 r., 
nr 79, poz. 855 z późn. zm.

2  Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. nr 78, poz. 483 
z późn. zm.

Małgorzata Ofiarska, Zbigniew Ofiarski



82 83

prawa sformułowanego w art. 172 ust. 1 Konstytucji RP są to ustawy regulujące 
ustrój i zadania JST3, natomiast w odniesieniu do prawa określonego w art. 172 
ust. 2 Konstytucji RP jest to ustawa z dnia 15 września 2000 r. o zasadach przy-
stępowania JST do międzynarodowych zrzeszeń społeczności lokalnych i regio-
nalnych4. Poglądy takie formułowane zostały w doktrynie5.

Oznacza to, że prawo zrzeszania się JST unormowane jest z mocy art. 172 
Konstytucji RP w sposób szczególny i odmienny niż wskazany w ustawie – Pra-
wo o stowarzyszeniach, a regulacje wymienionych odrębnych ustaw są wyczer-
pujące i w tym zakresie przepisy ustawy Prawo o stowarzyszeniach nie mogą 
mieć zastosowania. Nie jest natomiast wykluczone „odpowiednie” stosowanie 
przepisów ustawy Prawo o stowarzyszeniach do stowarzyszeń JST w takim 
zakresie, w jakim nie pozostają one w sprzeczności z postanowieniami tych 
odrębnych ustaw6.

Przedmiot zamieszczonych w artykule rozważań ograniczony został jedynie 
do tzw. krajowych stowarzyszeń JST, a więc możliwości realizacji przysługują-
cego im prawa uregulowanego w art. 172 ust. 1 Konstytucji RP. Należy przy tym 
zaznaczyć, że każda z ustaw definiujących ustrój i zadania JST, w odmienny spo-
sób normuje to prawo. Zgodnie z art. 84 u.s.g., w celu wspierania idei samorządu 
terytorialnego oraz obrony wspólnych interesów, gminy mogą tworzyć stowa-
rzyszenia, w tym również z powiatami i województwami. Cele tworzenia takich 
stowarzyszeń przez gminy zostały zatem ustawowo ograniczone7. Nie wpro-
wadzono natomiast takiego ograniczenia dla stowarzyszeń tworzonych przez 
powiaty, co wynika z postanowień art. 75 ust. 1 u.s.p., zgodnie z którym powiaty 
mogą tworzyć stowarzyszenia, w tym również z gminami i województwami. Po-
dobnie sformułowano art. 8b ust. 1 u.s.w., według którego województwa mogą 
tworzyć stowarzyszenia, w tym również z gminami i powiatami. Z cytowanych 
przepisów wynika zatem, że JST mogą tworzyć stowarzyszenia tylko z innymi 

3  Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorządzie gminnym, tekst jedn.: Dz.U. z 2001 r., nr 142, 
poz. 1591 z późn. zm. – dalej u.s.g.; ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorządzie powiatowym, 
tekst jedn.: Dz.U. z 2001 r., nr 142, poz. 1592 z późn. zm. – dalej u.s.p.; ustawa z dnia 5 czerwca 
1998 r. o samorządzie województwa, tekst jedn.: Dz.U. z 2001 r., nr 142, poz. 1590 z późn. zm. – 
dalej u.s.w.

4  Dz.U. nr 91, poz. 1009 z późn. zm.
5  P. Winczorek, Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r., 

Wydawnictwo Liber, Warszawa 2008, s. 340; P. Suski, Stowarzyszenia w prawie polskim, 
Wydawnictwo Prawnicze LexisNexis, Warszawa 2002, s. 62; P. Suski, Stowarzyszenia i fundacje, 
Wydawnictwo Prawnicze LexisNexis, Warszawa 2008, s. 67.

6  Uzasadnienie wyroku WSA w Rzeszowie z dnia 5 czerwca 2008 r., II SA/Rz 266/08, LEX 
nr 511465; także: wyrok WSA w Rzeszowie z dnia 25 stycznia 2006 r., II SA/Rz 524/05, „Nowe 
Zeszyty Samorządowe” 2006, nr 2, s. 32; wyrok WSA we Wrocławiu z dnia 3 marca 2004 r., II SA/
Wr 2638/03, www.nsa.gov.pl, nr 724919.

7  Z. Godecki, Stowarzyszenia gmin, „Samorząd Terytorialny” 1993, nr 1-2, s. 77.
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JST, przy czym mogą to być zarówno JST tego samego stopnia, np. tylko gminy 
lub tylko powiaty, albo tylko województwa, jak i JST różnych stopni.

Z drugiej strony członkami stowarzyszeń JST nie powinny być inne podmio-
ty, poza tymi jednostkami. Rozwiązania przyjęte w samorządowych ustawach 
ustrojowych stanowią wyjątek od zasady wyrażonej w art. 3 ust. 1 oraz art. 10 
ust. 3 ustawy Prawo o stowarzyszeniach, zgodnie z którymi stowarzyszenia mogą 
być tworzone wyłącznie przez osoby fizyczne, natomiast osoby prawne mogą być 
jedynie członkami wspierającymi stowarzyszenia.

Z powyższych ustaleń wynika, że tworzenie stowarzyszeń JST jest dobro-
wolne. Cecha trwałości stowarzyszenia odnosi się do jego celów i organizacji. 
Przede wszystkim zatem oznacza, że stowarzyszenie powinno służyć pewnym 
celom przez czas bliżej nieokreślony. Cecha trwałości nie odnosi się natomiast 
do składów członkowskich. Niezarobkowy charakter oznacza, że działalność 
stowarzyszenia – przynosząca dochód – może służyć wyłącznie realizacji celów 
statutowych i nie może być celem głównym działalności ani źródłem korzyści 
materialnych dla członków stowarzyszenia.

Nie jest wyłączone prawo JST zostania członkiem stowarzyszenia innego niż 
stowarzyszenie JST, ale tylko wtedy, gdy możliwość taką dopuszcza szczególny 
przepis odrębnej ustawy8. Zgodnie z postanowieniami art. 4 ust. 1 i 2 pkt 1 oraz 
art. 3 ust. 2 pkt 1 ustawy z dnia 25 czerwca 1999 r. o Polskiej Organizacji Tury-
stycznej9, JST może przystąpić do regionalnej bądź lokalnej organizacji turystycz-
nej tworzonej w oparciu o przepisy ustawy Prawo o stowarzyszeniach. Celem 
tych organizacji jest tworzenie płaszczyzny współpracy zainteresowanych JST 
oraz organizacji zrzeszających przedsiębiorców i samych przedsiębiorców z dzie-
dziny turystyki z obszaru działania jednego lub więcej województw (regionalna 
organizacja turystyczna) lub z obszaru jednej lub więcej jednostek samorządu 
lokalnego (lokalna organizacja turystyczna).

Z analizy postanowień przepisów ustaw normujących ustrój i zadania JST 
wynika, że jedynie w odniesieniu do gmin wprowadzono wyraźne ograniczenie 
celu tworzonych stowarzyszeń, a mianowicie „wspieranie idei samorządu teryto-
rialnego oraz obrona wspólnych interesów”. Wyrażany jest pogląd, że wskazane 
w u.s.g. cele stowarzyszeń mają charakter jedynie przykładowy i tworzą katalog 
otwarty. Cele stowarzyszeń powiatów i województw mogą być dowolnie ustalane 
przez te jednostki, ale powinny mieścić się w zakresie ich działania10. Ewentualne 
przyjęcie tego poglądu wymaga jednak zastrzeżenia, że w przypadku tworzenia 

 8  Wyrok NSA z dnia 17 października 2008 r., I OSK 483/08, „ONSAiWSA” 2009, z. 5, 
poz. 91.

 9  Dz.U. nr 62, poz. 689 z późn. zm.
10 M. Grążawski, M. Małecka-Łyszczek, Stowarzyszenie jako prawna forma współdziałania 

jednostek samorządu terytorialnego, w: Prawo do dobrej administracji. Materiały ze Zjazdu Katedr
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stowarzyszenia JST z udziałem gmin konieczne jest uwzględnianie wyznaczone-
go w przepisach u.s.g. celu takich stowarzyszeń.

Celów stowarzyszeń tworzonych przez gminy nie sprecyzowano w aktach 
prawnych, natomiast według poglądu przedstawiciela doktryny zwrot „wspie-
ranie idei samorządu terytorialnego” wyraźnie ukierunkowuje działalność sto-
warzyszenia na propagowanie tej idei, tj. działalność promocyjną i edukacyjną 
oraz inne działania zwiększające rangę samorządu terytorialnego. Z kolei zwrot 
„rozwijanie wspólnych interesów” oznacza promocję wszelkich działań przyno-
szących korzyści i zyski co najmniej dwóm wspólnotom lokalnym11. Z rozwią-
zaniem tym koresponduje art. 10 ust. 2 EKSL12, który przyznaje społecznościom 
lokalnym prawo przystąpienia do stowarzyszenia w celu ochrony i rozwijania 
wspólnych interesów. Pomimo że nie ograniczono celów tworzenia stowarzy-
szeń przez powiaty i województwa, to jednak w piśmiennictwie przyjmuje się, 
że w istniejącej sytuacji prawnej nie ma innej możliwości niż przyjęcie, że sto-
warzyszenia z udziałem powiatów i województw także mają służyć celom sfor-
mułowanym w u.s.g.13

W odniesieniu do ustawowo ograniczonego katalogu celów stowarzyszeń 
tworzonych przez gminy stanowisko zajął Sąd Najwyższy, który uznał, że cel po-
legający na wspieraniu idei samorządu terytorialnego może być traktowany jako 
wspólny, nawet dla wszystkich JST. Mogą one utworzyć jedno stowarzyszenie. 
Cel polegający na obronie wspólnych interesów zakłada natomiast zaangażowa-
nie mniejszej liczby JST. Interesy poszczególnych JST mogą się różnić lub mogą 
być rozbieżne, a nawet przeciwstawne (ich zróżnicowanie może być np. wyni-
kiem różnych uwarunkowań terenowych i odnosić się nawet do sąsiadujących ze 
sobą jednostek)14.

W piśmiennictwie podkreśla się, że nie należy sprowadzać obrony wspól-
nych interesów JST na płaszczyznę prawa prywatnego. Stowarzyszenia JST 
nie mogą wytoczyć powództwa w postępowaniu cywilnym w zakresie obro-
ny wspólnych interesów jednostek, będących członkami stowarzyszenia. Nie 
ma podstaw prawnych do wstąpienia stowarzyszenia JST do toczącego się 
postępowania sądowego, którego przedmiotem będzie obrona interesu danej 

Prawa i Postępowania Administracyjnego, Warszawa-Dębe 23-25.IX.2002 r., red. Z. Niewiadomski, 
Z. Cieślak, Wydawnictwo Uniwersytetu Kardynała S. Wyszyńskiego, Warszawa 2003, s. 390-391; 
T. Szewc, Dostosowanie prawa polskiego do zasad Europejskiej Karty Samorządu Terytorialnego, 
Wydawnictwo Branta, Bydgoszcz – Katowice 2006, s. 128.

11  T. Szewc, Dostosowanie prawa polskiego…, op. cit., s. 126.
12  Europejska Karta Samorządu Lokalnego sporządzona w Strasburgu dnia 15 października 

1985 r., Dz.U. z 1994 r., nr 124, poz. 607, sprost. Dz.U. z 2006 r., nr 154, poz. 1107.
13  Z. Janku, Stowarzyszenie prawną formą współdziałania jednostek samorządu terytorialnego, 

Wydawnictwo WSZiB w Poznaniu, Poznań 2004, rok IX, nr 2, s. 62.
14  Uchwała SN z dnia 30 kwietnia 1993 r., III CZP 48/93, „OSN” 1993, nr 1, poz. 200.
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jednostki15. Obrona wspólnych interesów przez stowarzyszenie JST powinna 
obejmować uprawnienie (a nawet obowiązek) wypowiadania się stowarzysze-
nia w sprawach publicznych dotyczących obrony wspólnych interesów tych 
jednostek16.

Bardzo ogólne sformułowanie przez ustawodawcę celów tworzenia stowa-
rzyszeń JST pozostawia im względnie duży zakres samodzielności w określaniu 
celów tworzonych konkretnie stowarzyszeń. Mogą one poprzestać na określeniu 
celów w sposób przyjęty w ustawie, jak i ustalić bardzo szczegółowe cele miesz-
czące się (stanowiące rozwinięcie) w ramach celów ogólnych, w tym z zastoso-
waniem różnych układów terytorialnych17. Organizację, zadania oraz tryb pracy 
stowarzyszenia ostatecznie określa jego statut. Do stowarzyszeń JST stosuje się 
odpowiednio przepisy ustawy Prawo o stowarzyszeniach, z tym że dla założenia 
stowarzyszenia wymaganych jest co najmniej trzech założycieli, tzn. stowarzy-
szenie może być założone przez co najmniej trzy jednostki samorządowe.

Nie wprowadzono zakazu przynależności danej JST do więcej niż jednego 
stowarzyszenia JST, jak również zakazu przynależności JST do stowarzyszenia 
utworzonego na ogólnych zasadach określonych w ustawie Prawo o stowarzy-
szeniach. W tym drugim przypadku JST – jako osoby prawne – mogą być tylko 
członkami wspierającymi (art. 10 ust. 3 ustawy Prawo o stowarzyszeniach). Brak 
ponadto ustawowego zakazu udziału JST w związkach stowarzyszeń. W doktry-
nie prowadzona jest dyskusja o tym, czy w stowarzyszeniach mogą zrzeszać się 
jedynie JST w rozumieniu strukturalnym, czy też można dopuścić udział w takich 
stowarzyszeniach osób wchodzących w skład kolegialnych organów tych jedno-
stek18.

Badając status prawny stowarzyszeń JST, należy odwołać się także do posta-
nowień Kodeksu postępowania administracyjnego19. Według postanowień art. 5 
§ 2 pkt 5 k.p.a., stowarzyszenie JST jest organizacją społeczną i może brać udział 
w postępowaniach administracyjnych dotyczących ochrony wspólnych interesów 

15  K. Bandarzewski w: Komentarz do ustawy o samorządzie gminnym, red. P. Chmielnicki, 
Wydawnictwo Prawnicze LexisNexis, Warszawa 2010, s. 684.

16  P. Radzimiński, Mienie gminne. Zagadnienia podstawowe, w: Studia nad samorządem 
terytorialnym, red. A. Błaś, Wydawnictwo Kolonia Limited, Wrocław 2002, s. 168; K. Bandarzewski, 
w: Komentarz do ustawy…, op. cit., s. 684.

17  T. Jędrzejewski, Współdziałanie jednostek samorządu terytorialnego, w: Z. Bukowski, 
T. Jędrzejewski, P. Rączka, Ustrój samorządu terytorialnego, Wydawnictwo TNOiK, Toruń 2011, 
s. 285.

18  B. Jaworska-Dębska, Współdziałanie i »ruch zadań« w systemie samorządu terytorialnego, 
w: Z. Duniewska, B. Jaworska-Dębska, R. Michalska-Badziak, E. Olejniczak-Szałowska, M. Stahl, 
Prawo administracyjne – pojęcia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, Wydawnictwo Difin, 
Warszawa 2009, s. 411.

19  Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. – Kodeks postępowania administracyjnego, tekst jedn.: 
Dz.U. z 2000 r., nr 98, poz. 1071 z późn. zm.
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JST jako strona takich postępowań (art. 31 k.p.a.). Organizacją społeczną nie jest 
natomiast samorząd terytorialny, bowiem jest on elementem struktury władzy 
publicznej20.

Stowarzyszenia JST mogą również prowadzić działalność pożytku publicz-
nego, czyli działalność społecznie użyteczną w sferze zadań publicznych okre-
ślonych w ustawie z dnia 24 kwietnia 2003 r. o działalności pożytku publicznego 
i o wolontariacie21. Działalność nie może być prowadzona w celu osiągnięcia zy-
sku, a całość dochodu powinna przeznaczona zostać na realizację celów statuto-
wych stowarzyszenia. Nie jest możliwe przeznaczenie zysku do podziału między 
członków i pracowników organizacji.

     

2. Stowarzyszenia jednostek samorządu terytorialnego 
w ustawodawstwie dotyczącym finansów publicznych

Stowarzyszenia JST formalnie nie są jednostkami organizacyjnymi sektora 
finansów publicznych, natomiast ich założyciele, czyli JST są takimi jednostkami 
organizacyjnymi. Wywołuje to określone skutki prawne związane z finansowa-
niem różnych przedsięwzięć ze środków publicznych, znajdujących się w dyspo-
zycji JST, a przekazywanych do stowarzyszeń JST. Przedsięwzięcia realizowane 
z udziałem takich podmiotów często sytuowane są na granicy dwóch sektorów, 
tzn. sektora finansów publicznych i sektora niepublicznego. Łączy je przede 
wszystkim określona sformalizowana procedura ustalania i przekazywania z sek-
tora publicznego, a także wydawania środków publicznych już poza sektorem 
publicznym, na przedsięwzięcia realizowane przez stowarzyszenia JST.

Stowarzyszenia JST zalicza się, obok porozumień komunalnych i związków 
JST, do form współdziałania między jednostkami samorządowymi22. Do wy-
łącznej właściwości organu stanowiącego i kontrolnego JST (rady gminy, rady 
powiatu oraz sejmiku województwa) należy możliwość podejmowania uchwał 
w sprawach współdziałania z innymi JST oraz wydzielanie na ten cel odpowied-
niego majątku, a także w sprawach współpracy ze społecznościami lokalnymi 
i regionalnymi innych państw oraz przystępowania do międzynarodowych zrze-
szeń społeczności lokalnych i regionalnych.

Analizując relacje między JST i stowarzyszeniami JST, w aspekcie zasad pro-
wadzenia gospodarki publicznymi zasobami finansowymi, należy zwrócić przede 

20  Wyrok WSA w Warszawie z dnia 29 listopada 2005 r., IV SA/Wa 1840/05, LEX nr 213433.
21  Tekst jedn.: Dz.U. z 2010 r., nr 234, poz. 1536 z późn. zm.
22  M. Ofiarska, Formy publicznoprawne współdziałania jednostek samorządu terytorialnego, 

Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2008, s. 308-315.
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wszystkim uwagę na możliwość zlecania stowarzyszeniom określonych zadań 
do wykonania, jak i udzielania im pomocy finansowej przez JST. W każdym 
przypadku jest to związane z ponoszeniem określonych wydatków z budżetu JST, 
które należy planować i realizować z uwzględnieniem zasad dotyczących prowa-
dzenia gospodarki budżetowej, a zwłaszcza jawności i przejrzystości finansów 
publicznych, planowania, kontroli zarządczej i audytu wewnętrznego.

Zgodnie z art. 221 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicz-
nych23, podmioty niezaliczane do sektora finansów publicznych i niedziałające 
w celu osiągnięcia zysku, mogą otrzymywać z budżetu JST dotacje celowe na 
cele publiczne, związane z realizacją zadań tej jednostki, a także na dofinansowa-
nie inwestycji związanych z realizacją tych zadań. Wymienione przedsięwzięcia 
mieszczą się zatem w sferze zadań publicznych24. Zlecenie zadania i udzielenie 
dotacji następuje zgodnie z przepisami ustawy o działalności pożytku publicz-
nego i o wolontariacie, a jeżeli dotyczy ono innych zadań niż określone w tej 
ustawie – na podstawie umowy JST z tym podmiotem. Organy JST mogą zlecać 
wyłącznie takie zadania, które należą do zakresu ich kompetencji, ponieważ nie 
można zlecić innemu podmiotowi realizacji zadania, do wykonywania którego 
samemu nie posiada się kompetencji25.

Stowarzyszenia JST nie są jednostkami organizacyjnymi sektora finansów 
publicznych, a więc mogą być beneficjentami dotacji celowych udzielanych z bud-
żetu JST pod warunkiem, że łącznie spełniają kryteria określone w art. 221 u.f.p., 
tzn. nie należą do sektora finansów publicznych i nie działają w celu osiągnięcia 
zysku26. Stowarzyszenie JST nie jest również organizacją pozarządową, ale zo-
stało zrównane w prawach z takimi organizacjami (m.in. może ono prowadzić 
działalność pożytku publicznego i otrzymywać na ten cel dotację budżetową)27.

Z art. 221 u.f.p. wynika ponadto, że dopuszczalne są dwa tryby zlecania 
zadania28 (związanego z realizacją zadań JST oraz dofinansowaniem inwestycji 
związanych z realizacją tych zadań) i udzielania dotacji w zależności od rodzaju 

23  Dz.U. nr 157, poz. 1240 z późn. zm., dalej u.f.p.
24  U. Wycisk, Dotacje celowe dla podmiotów nienależących do sektora finansów publicznych, 

w: A. Bieniaszewska, K. Stelmaszczyk, G. Czarnocki, M. Przybylska, U. Wycisk, Dotacje z budżetu 
jednostek samorządu terytorialnego, Wydawnictwo Municipium, Warszawa 2011, s. 118-123.

25  M. Paczocha, Glosa do wyroku WSA w Rzeszowie z dnia 19 czerwca 2006 r., I SA/Rz 400/06, 
„Finanse Komunalne” 2007, nr 1-2, s. 120.

26  Nowa ustawa o finansach publicznych wraz z ustawą wprowadzającą. Komentarz praktyczny, 
red. E. Ruśkowski, J.M. Salachna, Wydawnictwo ODDiK, Gdańsk 2010, s. 686.

27  M. Guć, Ustawa o działalności pożytku publicznego i o wolontariacie. Poradnik dla 
samorządowców, Wydawnictwo Fundacji Rozwoju Demokracji Lokalnej, Warszawa 2004, s. 15; 
I. Szaniawska, Organizacje pozarządowe – wolontariat, „Służba Pracownicza” 2005, nr 2, s. 25.

28  K. Sawicka, Komentarz do art. 221 u.f.p., w: Ustawa o finansach publicznych – komentarz, 
M. Karlikowska, W. Miemiec, Z. Ofiarski, K. Sawicka, Wydawnictwo Presscom, Wrocław 2010, 
s. 578.
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zadań, które mają być zlecone. Jeżeli dotyczy to zadania określonego w art. 4 
ustawy o działalności pożytku publicznego i o wolontariacie, do udzielenia dota-
cji stosuje się przepisy tej ustawy. W pozostałych przypadkach udzielenie dotacji 
następuje na podstawie umowy zawieranej przez JST z tym podmiotem. Tryb 
postępowania o udzielenie dotacji na inne zadania niż określone w ustawie o dzia-
łalności pożytku publicznego i o wolontariacie, sposób jej rozliczania oraz sposób 
kontroli wykonywania zleconego zadania określa, w drodze uchwały, organ sta-
nowiący JST, mając na uwadze zapewnienie jawności postępowania o udzielenie 
dotacji i jej rozliczenia. Wyżej wspomniana umowa powinna określać:

–  szczegółowy opis zadania, w tym cel, na jaki dotacja została przyznana 
i termin jego wykonania,

–  wysokość dotacji udzielanej podmiotowi wykonującemu zadanie i tryb 
płatności,

–  termin wykorzystania dotacji, nie dłuższy niż do dnia 31 grudnia danego 
roku budżetowego,

–  tryb kontroli wykonywania zadania,
–  termin i sposób rozliczenia udzielonej dotacji,
–  termin zwrotu niewykorzystanej części dotacji, nie dłuższy niż terminy 

zwrotu dotacji określone w u.f.p.
Umowa w sprawie udzielenia dotacji z budżetu JST, jest szczególnym typem 

umowy o charakterze publicznoprawnym29. O jej charakterze przesądzają przede 
wszystkim określone elementy treści, tzn. opis zadania publicznego oraz forma 
finansowania realizacji tego zadania czyli dotacja celowa, która jest bez wątpienia 
instytucją prawa publicznego.

W ustawach regulujących ustrój i zadania JST dopuszczono możliwość udzie-
lania pomocy, w tym pomocy finansowej przez gminy i powiaty, w tym także sto-
warzyszeniom JST (art. 10 ust. 2 u.s.g. oraz art. 7a u.s.p.). Możliwości takiej nie 
wprowadza natomiast art. 8a u.s.w., zawężając granice podmiotowe tej pomocy 
tylko do udzielanej przez województwo innym JST. Nie jest dopuszczalne zasto-
sowanie wykładni rozszerzającej tego przepisu i obejmowanie nim podmiotów, 
których nie wymieniono w jego treści, np. stowarzyszeń JST. Zastosowanie takich 
ograniczeń podmiotowych krytycznie oceniono w doktrynie30.

Z przepisów ustaw regulujących ustrój i zadania JST nie wynika, w jakiej 
formie prawnej i z jakiego źródła udzielana jest wspomniana wyżej pomoc fi-
nansowa. Dopiero analiza treści odpowiednich postanowień u.f.p. umożliwia 

29  Z. Ofiarski, M. Ofiarska, Umowa w sprawie udzielenia dotacji celowej – wybrane aspekty, 
w: Daniny publiczne. Prawo finansowe wobec wyzwań XXI wieku, red. A. Dobaczewska, 
E. Juchniewicz, T. Sowiński, Wydawnictwo CeDeWu, Warszawa 2010, s. 293-294.

30  K. Bandarzewski, w: Komentarz do ustawy o samorządzie województwa, red. P. Chmielnicki, 
Wydawnictwo Prawnicze LexisNexis, Warszawa 2005, s. 92.
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udzielenie odpowiedzi na te pytania. Zgodnie z art. 216 ust. 2 pkt 5 u.f.p. wydatki 
budżetów jednostek samorządowych przeznaczone są m.in. na pomoc rzeczową 
lub finansową dla innych JST, określoną odrębną uchwałą przez organ stanowiący 
JST. Niniejsza uchwała powinna w sposób konkretny i jasny określać zadanie, 
na realizację którego przeznaczona jest pomoc finansowa, jak również zawierać 
kategoryczne sformułowanie o udzieleniu takiej pomocy, ponieważ tylko organ 
stanowiący JST mocą podjętej uchwały uprawniony jest do podjęcia decyzji 
o udzieleniu takiej pomocy31. Źródłem finansowania takich wydatków jest zatem 
budżet jednostki samorządowej.

W myśl postanowień art. 220 u.f.p., pomoc finansowa z budżetu JST może 
być udzielona innym jednostkom w formie dotacji celowej lub jako pomoc rze-
czowa. Podstawą udzielenia takiej pomocy jest umowa. Z cytowanego przepisu 
wynika więc, że pomoc finansowa udzielana jest w formie dotacji celowej, a za-
tem wymaga stosowania określonych sformalizowanych procedur. Spory w za-
kresie zwrotu dotacji rozstrzygają sądy powszechne.

Należy podkreślić, że przepisy art. 216 ust. 2 pkt 5 oraz art. 220 u.f.p. nie są 
spójne z cytowanymi wcześniej przepisami ustaw regulujących ustrój i zadania 
JST. Pomoc – według przepisów u.f.p. – może być udzielana przez JST tylko in-
nym jednostkom samorządowym. W u.s.g. oraz w u.s.p. dopuszczono możliwość 
udzielania pomocy również innym podmiotom, w tym stowarzyszeniom JST. Nie 
ulega natomiast wątpliwości, że udzielanie pomocy finansowej i zawarcie umowy 
wymaga uprzedniego podjęcia odpowiedniej uchwały przez organ stanowiący 
jednostki udzielającej pomocy, która wchodzi w życie z dniem jej podjęcia32. 
Umowę zawiera organ wykonawczy JST z beneficjentem dotacji celowej, co 
wprost wynika z postanowień art. 250 u.f.p.

Zastosowanie formy dotacji celowej do udzielania pomocy finansowej, a więc 
formy wydatku z budżetu JST, co do zasady bezzwrotnego, ale jednocześnie ukie-
runkowanego, oznacza obowiązek stosowania sformalizowanych procedur doty-
czących ustalania, przekazywania, rozliczania i kontroli wykorzystania tych środ-
ków finansowych. Zgodnie z art. 252 u.f.p., dotacje udzielone z budżetu JST:

a)  wykorzystane niezgodnie z przeznaczeniem,
b)  pobrane nienależnie33 lub w nadmiernej wysokości34

podlegają zwrotowi do budżetu wraz z odsetkami w wysokości określonej, jak dla 
zaległości podatkowych, w ciągu 15 dni od dnia stwierdzenia wyżej wymienionych 

31  Wyrok WSA w Warszawie z dnia 6 marca 2007 r., V SA/Wa 668/07, LEX nr 341325.
32  M. Biernacka, Udzielanie dotacji celowych na podstawie umów i porozumień pomiędzy 

jednostkami samorządu terytorialnego, „Nowe Zeszyty Samorządowe” 2010, nr 1, s. 10.
33  Dotacjami nienależnymi są dotacje udzielone bez podstawy prawnej.
34  Dotacjami pobranymi w nadmiernej wysokości są dotacje otrzymane z budżetu JST 

w wysokości wyższej niż określona w odrębnych przepisach, umowie lub wyższej niż niezbędna na 
dofinansowanie lub finansowanie dotowanego zadania.
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okoliczności. W przypadku gdy termin wykorzystania dotacji jest krótszy niż 
rok budżetowy, podlegają one zwrotowi w terminie 15 dni po upływie terminu 
wykorzystania dotacji. Zgodnie z postanowieniami art. 60 i art. 61 u.f.p., decyzję 
w sprawie zwrotu dotacji lub jej odpowiedniej części wydaje w pierwszej instan-
cji wójt, burmistrz, prezydent miasta, starosta albo marszałek województwa. Od 
decyzji wydanej w pierwszej instancji przysługuje odwołanie do samorządowego 
kolegium odwoławczego.

Zwrotowi do budżetu JST podlega ta część dotacji, która wykorzystana zosta-
ła niezgodnie z przeznaczeniem, nienależnie udzielona lub pobrana w nadmiernej 
wysokości. Odsetki od dotacji podlegające zwrotowi do budżetu JST nalicza się 
począwszy od dnia:

–  przekazania z budżetu JST dotacji wykorzystanych niezgodnie z przezna-
czeniem,

–  następującego po upływie terminów zwrotu w odniesieniu do dotacji po-
branej nienależnie lub w nadmiernej wysokości.

Ustalanie, przekazywanie i rozliczanie dotacji celowych przekazywanych dla 
stowarzyszeń JST analizować należy również w kontekście unormowań ustawy 
z dnia 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialności za naruszenie dyscypliny finansów 
publicznych35. Zgodnie z art. 4 pkt 1 i 4 tej ustawy odpowiedzialności za naru-
szenie dyscypliny finansów publicznych podlegają również osoby wchodzące 
w skład organu wykonującego budżet lub plan finansowy jednostki niezaliczanej 
do sektora finansów publicznych otrzymującej środki publiczne lub zarządzające-
go mieniem tych jednostek, a także osoby gospodarujące środkami publicznymi 
przekazanymi jednostkom, które nie są zaliczane do sektora finansów publicz-
nych36. Użyty w tych przepisach zwrot „środki publiczne” dotyczy określenia ich 
charakteru w momencie przekazywania jednostkom nie zaliczanym do sektora 
finansów publicznych, a nie etapu gospodarowania nimi przez osoby odpowie-
dzialne37.

Odpowiedzialności dyscyplinarnej będą zatem podlegały osoby, którym po-
wierzono gospodarowanie środkami publicznymi otrzymanymi przez stowarzy-
szenie JST. Będą to osoby, którym przypisane zostanie umyślne lub nieumyślne 
dopuszczenie się czynów stanowiących naruszenie dyscypliny finansów publicz-
nych w zakresie gospodarowania środkami ujętymi w prawnej formie dotacji ce-
lowej. Naruszeniem dyscypliny finansów publicznych po stronie otrzymującego 
dotację (beneficjenta) jest:

35  Dz.U. z 2005 r., nr 14, poz. 114 z późn. zm.
36  Wyrok WSA w Warszawie z dnia 5 września 2007 r., V SA/Wa 495/07, LEX nr 374351.
37  Orzeczenie GKO z dnia 14 grudnia 2009 r., BDF1/4900/79/80/09/2784, LEX nr 794028; 

orzeczenie GKO z dnia 14 września 2006 r., DF/GKO/Odw.-4900/36/49/06/965, „Finanse Komu-
nalne” 2007, nr 7-8, s. 96.
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–  wydatkowanie dotacji niezgodnie z przeznaczeniem określonym przez 
udzielającego dotację,

–  nierozliczenie otrzymanej dotacji lub nieterminowe rozliczenie tej dotacji,
–  niedokonanie zwrotu dotacji w należnej wysokości lub nieterminowe doko-

nanie zwrotu tej dotacji.
Regionalne izby obrachunkowe38 dokonują kontroli gospodarki finansowej 

i zamówień publicznych m.in. stowarzyszeń gmin oraz stowarzyszeń gmin i po-
wiatów, a także stowarzyszeń powiatów. W katalogu podmiotów wskazanych 
w art. 1 ust. 2 ustawy o regionalnych izbach obrachunkowych nie wymieniono 
natomiast stowarzyszeń województw, co można uznać za pozostawienie niebez-
piecznej luki prawnej w tym zakresie.

     

3. Wybrane aspekty praktyczne funkcjonowania stowarzyszeń 
jednostek samorządu terytorialnego

Stowarzyszenia tworzone przez JST mogą mieć zasięg lokalny, regionalny, 
jak i ogólnokrajowy. W praktyce ta forma prawna wykorzystywana jest głównie 
do tworzenia przez gminy wspólnych krajowych reprezentacji samorządu teryto-
rialnego. Formę stowarzyszeń o zasięgu ogólnokrajowym mają np. ogólnokrajo-
we reprezentacje JST. Związek Miast Polskich (utworzony w 1991 r.), Związek 
Gmin Wiejskich RP (utworzony w 1993 r.), Unia Miasteczek Polskich (utworzona 
1993 r.), Związek Powiatów Polskich, Związek Województw Rzeczypospolitej 
Polskiej. Utworzona w 1992 r. Unia Metropolii Polskich działa w formie fun-
dacji. Wszystkie wymienione ogólnopolskie organizacje JST uprawnione są do 
wyznaczania swoich przedstawicieli do Komisji Wspólnej Rządu i Samorządu 
Terytorialnego39, która stanowi forum wypracowywania wspólnego stanowiska 
rządu i samorządu terytorialnego. Rozpatruje ona problemy związane z funk-
cjonowaniem samorządu terytorialnego i z polityką państwa wobec samorządu 
terytorialnego, a także sprawy dotyczące samorządu terytorialnego znajdujące 
się w zakresie działania Unii Europejskiej i organizacji międzynarodowych, do 
których należy Rzeczpospolita Polska. Jej uprawnienia nie naruszają właściwości 
organów władzy publicznej.

Stowarzyszenia tworzone przez JST zawierają w swojej nazwie określenie 
„związek”. Ustawodawca nie zastrzegł określenia „związków” dla oznaczania 

38  Ustawa z dnia 7 października 1992 r. o regionalnych izbach obrachunkowych, tekst jedn.: 
Dz.U. z 2001 r., nr 55, poz. 577 z późn. zm.

39  Ustawa z dnia 6 maja 2005 r. o Komisji Wspólnej Rządu i Samorządu Terytorialnego oraz 
o przedstawicielach Rzeczypospolitej Polskiej w Komitecie Regionów Unii Europejskiej, Dz.U. 
nr 90, poz. 759.
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typowych związków komunalnych. W szczególności nie zdecydowano się na 
zastrzeżenie pojęcia „związek”, tak jak uczyniono to w polskim ustawodawstwie 
w odniesieniu do innych form organizacyjno-prawnych właściwych dla prowa-
dzenia określonego rodzaju działalności, np. bank, zakład ubezpieczeń, fundusz 
inwestycyjny.

     
3.1. Związek Gmin Wiejskich

W świetle postanowień statutu40, Związek Gmin Wiejskich z siedzibą w Po-
znaniu, jest stowarzyszeniem o zasięgu ogólnopolskim, które wspiera idee samo-
rządu terytorialnego, broni wspólnych interesów gmin wiejskich oraz dąży do ich 
społeczno-gospodarczego rozwoju, a także reprezentuje interesy gmin wiejskich 
i ich mieszkańców. Zrzesza aktualnie ponad 550 gmin wiejskich z terenu całego 
kraju. Szczegółowe zadania Związku Gmin Wiejskich obejmują m.in.: repre-
zentowanie gmin wiejskich na forum ogólnopaństwowym i międzynarodowym; 
zajmowanie stanowiska w kwestiach dotyczących ustroju, gospodarki i zasad 
organizacji gmin; prowadzenie działalności wydawniczej, szkoleniowej, infor-
macyjnej i promocyjnej; inicjowanie i opiniowanie projektów aktów prawnych 
dotyczących samorządu terytorialnego; organizowanie programów kształcenia 
i szkolenia przedstawicieli samorządu terytorialnego, pracowników samorządo-
wych oraz społeczności lokalnych; prowadzenie działalności naukowej, nauko-
wo-technicznej i oświatowej ukierunkowanej na rozwój umiejętności pracow-
ników samorządowych i mieszkańców gmin; podejmowanie działań na rzecz 
rozwoju społeczeństwa informacyjnego; wspieranie rozwoju gospodarczego, 
a w tym rozwoju przedsiębiorczości.

Związek Gmin Wiejskich może prowadzić działalność gospodarczą, z tym że 
osiągany z tej działalności dochód służy realizacji jego celów statutowych i nie 
może być przeznaczony do podziału między członków stowarzyszenia. Prowa-
dzenie działalności gospodarczej odbywa się w formie bezpośredniej, na bazie 
istniejących struktur lub przez wyodrębnione organizacyjnie i finansowo jednost-
ki (zakłady) – na zasadzie rachunku ekonomicznego.

Majątek Związku Gmin Wiejskich stanowią nieruchomości, ruchomości, pra-
wa i fundusze. Dochody gromadzone są z następujących źródeł: składek i opłat 
członkowskich; darowizn, spadków i zapisów oraz dotacji; wpływów z działal-
ności statutowej; wpływów z ofiarności publicznej. Podstawą działalności finan-
sowej tego stowarzyszenia jest budżet (plan finansowy), uchwalany przez zgro-
madzenie ogólne członków stowarzyszenia, obejmujący wszystkie środki będące 

40  Statut Związku Gmin Wiejskich Rzeczypospolitej Polskiej – ujednolicony uchwałą nr XVIII 
Zgromadzenia Ogólnego ZGW RP z dnia 25 marca 2004 r.
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w dyspozycji organów ZGW. Z rocznych nadwyżek przychodów nad kosztami 
działalności ZGW tworzony jest fundusz statutowy.

Do istotnych efektów działalności ZGW zalicza się m. in.: przygotowanie 
kilkuset opinii prawnych do projektów ustaw oraz wystąpień o zwrot należnych 
gminom środków finansowych, realizacja programów badawczo-analitycznych 
w ponad 300 gminach wiejskich oraz stworzenie podstaw do systemu monitoro-
wania obszarów wiejskich; zainicjowanie 16 projektów wspomagających działal-
ność gmin i wzmacniających struktury ZGW RP o łącznej kwocie budżecie ponad 
2,8 mln PLN; zainicjowanie programu wdrażającego w 440 gminach technologie 
informatyczne; utworzenie baz danych w gminach wspomagających zarządzanie 
oświatą, służbą zdrowia, opieką społeczną i kulturalną; udział ponad 4000 przed-
stawicieli gmin w szkoleniach, konferencjach, warsztatach.

     
3.2. Związek Miast Polskich

Tradycje Związku Miast Polskich sięgają lat 1917-1939. W tym okresie ZMP 
prowadził intensywny lobbing legislacyjny, a także promocję gospodarczą i kul-
turalną miast oraz działalność wydawniczą i szkoleniową, wymianę doświadczeń 
pomiędzy różnymi służbami miejskimi. Współpracował także z podobnymi 
organizacjami w innych krajach. Po drugiej wojnie światowej ZMP nie podjął 
działalności. Został odtworzony w styczniu 1991 r. na kongresie restytucyjnym 
w Poznaniu41, w którym brało udział około 60 przedstawicieli miast. W czerwcu 
2011 r. do ZMP należało 298 miast zamieszkanych przez ponad 75% miejskiej 
ludności kraju. Jest to stowarzyszenie o zasięgu ogólnopolskim.

Związek Miast Polskich jest członkiem Rady Gmin i Regionów Europy 
(CEMR), skupiającej organizacje gmin, powiatów i regionów z ponad 35 państw 
Europy. Ma także swoich przedstawicieli w: Kongresie Władz Lokalnych i Regio-
nalnych Europy (CLRAE), który jest samorządową instytucją konsultacyjną przy 
Radzie Europy, w Komitecie Regionów UE oraz w Światowym Związku Miast 
i Władz Lokalnych (UCLG).

Celem działania ZMP jest wspieranie idei samorządu terytorialnego oraz 
dążenie do gospodarczego i kulturalnego rozwoju miast polskich m.in. przez: 
reprezentowanie miast we wszystkich wspólnych sprawach na forum ogólno-
państwowym i międzynarodowym; inicjowanie i opiniowanie projektów aktów 
prawnych dotyczących samorządów terytorialnych; propagowanie wymiany 
doświadczeń w zakresie wykonywanych zadań własnych miast i zadań im zle-
conych przez administrację rządową; inspirowanie i podejmowanie wspólnych 

41  Statut Związku Miast Polskich przyjęto 19 stycznia 1991 r. na Kongresie Restytucyjnym 
w Poznaniu.
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inicjatyw gospodarczych, mających wpływ na rozwój i bogacenie się miast pol-
skich; inspirowanie i podejmowanie wspólnych inicjatyw służących kulturalnemu 
rozwojowi miast, nawiązywaniu przez nie korzystnych kontaktów zagranicznych 
oraz wymiany naukowej i kulturalnej; prowadzenie działalności wydawniczej, 
szkoleniowej i promocyjnej, dotyczącej problematyki ZMP i jego członków. ZMP 
może prowadzić działalność gospodarczą. Reprezentuje interesy miast zrzeszo-
nych i podejmuje się obrony ich interesów, a także może bronić interesów innych 
miast – na ich wniosek.

Przedstawiciele ZMP współpracują z komisjami Sejmu i Senatu, poszcze-
gólnymi ministerstwami, ale również z: Komisją Trójstronną ds. Społeczno-Go-
spodarczych, Naczelną Radą Zatrudnienia, Radą Nadzorczą Narodowego Fun-
duszu Ochrony Środowiska, Radą Zamówień Publicznych przy Prezesie Urzędu 
Zamówień Publicznych, Radą Fundacji Polskiego Godła Promocyjnego „Teraz 
Polska”, Krajowym Forum Terytorialnym 2010-2020. ZMP przygotowuje dla 
przedstawicieli miast kongresy, konferencje, warsztaty i szkolenia. Z udziałem 
ekspertów z miast członkowskich oraz współpracujących instytucji krajowych 
i zagranicznych ZMP organizuje: Kongresy Miast Polskich, seminaria tematycz-
ne (np. ochrona środowiska, bezpieczeństwo lokalne, finansowanie inwestycji, 
zarządzanie rozwojem miasta, rewitalizacja, polityka miejska).

Związek Miast Polskich prowadzi badania ankietowe dotyczące takich 
tematów, jak np.: subwencja szkolna, dodatki mieszkaniowe, podatek od nie-
ruchomości, bariery inwestycyjne. Ich wyniki są wykorzystywane w pracach le-
gislacyjnych i eksperckich oraz udostępniane miastom. Największym projektem 
badawczym prowadzonym przez ZMP od ponad dziesięciu lat jest System Analiz 
Samorządowych (SAS), wspomagający władze miast w bieżącym i strategicznym 
zarządzaniu, np. dzięki usługom w następujących sektorach: kultura, oświata, 
pomoc społeczna, komunalna gospodarka mieszkaniowa, transport i drogi, za-
opatrzenie w wodę, odprowadzanie i oczyszczanie ścieków, zagospodarowanie 
odpadów stałych oraz efektywność energetyczna miast.

Zgodnie z postanowieniami statutu ZMP fundusze tego stowarzyszenia są 
tworzone:

–  ze składek członkowskich ustalanych w wysokości proporcjonalnej do licz-
by mieszkańców miasta,

–  z opłat pobieranych od członków stowarzyszenia za jego czynności doko-
nywane w interesie i na zlecenie danego członka, stanowiących zwrot wyłożo-
nych kosztów,

–  z dochodów z działalności gospodarczej, z urządzeń i przedsiębiorstw 
ZMP,

–  z subwencji,
–  z darowizn i zapisów na rzecz ZMP,
–  z pożyczek oraz emisji obligacji.
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Wprowadzono regułę, według której ZMP prowadzi gospodarkę finansową na 
zasadzie rocznych budżetów, dostosowanych pod względem okresu rozliczenio-
wego do budżetów miast.

     
3.3. Związek Powiatów Polskich

W dniach 26-27 lutego 1999 r. w Nowym Sączu odbyło się Zebranie Założy-
cielskie Związku Powiatów Polskich (które było właściwie restytucją Związku 
po 60 latach)42. Niniejsze stowarzyszenie ma charakter ogólnopolski, zrzesza 
317 powiatów i miast na prawach powiatów. Reprezentuje interesy zrzeszonych 
powiatów, a także może reprezentować interesy innych powiatów – na ich wnio-
sek. Związek Powiatów Polskich może być członkiem krajowych i międzyna-
rodowych organizacji o podobnym celu działania oraz podejmować współpracę 
z innymi organizacjami JST w kraju i za granicą. Zadania ZPP polegają m.in. na: 
reprezentowaniu powiatów na forum ogólnopaństwowym i międzynarodowym; 
inicjowaniu i opiniowaniu projektów aktów prawnych dotyczących samorządów 
terytorialnych; propagowaniu wymiany doświadczeń w zakresie wykonywanych 
zadań własnych powiatów i zadań z zakresu administracji rządowej; inspirowaniu 
i podejmowaniu wspólnych inicjatyw mających wpływ na rozwój społeczności 
powiatowych; inspirowaniu i podejmowaniu wspólnych inicjatyw służących 
społeczno-gospodarczemu rozwojowi powiatów, nawiązywaniu kontaktów za-
granicznych oraz wymianie naukowej i kulturalnej; prowadzeniu działalności 
wydawniczej, szkoleniowej i promocyjnej, dotyczącej problematyki ZPP i jego 
członków.

Gospodarka finansowa ZPP prowadzona jest w oparciu o roczny budżet 
uchwalony przez Zgromadzenie Ogólne ZPP. Tworzone są fundusz statutowy 
oraz fundusz rezerwowy przeznaczone na finansowanie działalności statutowej. 
O przeznaczeniu środków funduszy na zadania związane z realizacją celów ZPP 
decyduje jego zarząd. Majątek ZPP tworzą: ruchomości będące jego własnością, 
inne prawa majątkowe, środki pieniężne. Źródła, z których powstaje majątek ZPP 
to: składki członkowskie43, opłaty pobierane od członków ZPP za jego czynności 
dokonywane w interesie i na zlecenie danego członka, a stanowiące zwrot wyło-
żonych kosztów, dochody z działalności gospodarczej i urządzeń ZPP, subwencje, 
dotacje, granty, darowizny i zapisy na rzecz ZPP, odsetki od środków gromadzo-
nych przez ZPP na rachunkach bankowych, ofiarność publiczna.

42  Statut Związku Powiatów Polskich z dnia 27 lutego 1999 r. – tekst ujednolicony załącznik 
do uchwały nr XVI/31/11 z dnia 24 marca 2011 r. XIV Zgromadzenia Ogólnego Związku Powiatów 
Polskich.

43  Wysokość składki członkowskiej na 2012 r. ustalono na poziomie 0,11 PLN od mieszkańca, 
wg danych Głównego Urzędu Statystycznego na dzień 30 czerwca 2011 r. Jest ona płatna w ratach
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3.4. Związek Województw Rzeczypospolitej Polskiej

Jest dobrowolnym stowarzyszeniem województw44, posiadającym osobo-
wość prawną, którego siedziba znajduje się w Warszawie. Swoje cele ZWRP 
realizuje w szczególności przez: reprezentowanie interesów województw na 
forum ogólnopaństwowym i międzynarodowym; podejmowanie inicjatyw w celu 
decentralizacji uprawnień, w tym finansów na rzecz samorządów i ich efektyw-
nego wykorzystania dla rozwoju regionów – zgodnie z zasadą subsydiarności; 
inicjowanie i opiniowanie projektów aktów prawnych, dotyczących samorządu 
terytorialnego; propagowanie wymiany doświadczeń w zakresie wykonywanych 
zadań własnych województw i zadań z zakresu administracji rządowej; inspiro-
wanie i podejmowanie wspólnych inicjatyw służących społeczno-gospodarczemu 
rozwojowi województw, nawiązywanie kontaktów zagranicznych na poziomie 
regionów oraz wymianę naukową i kulturalną; prowadzenie pracy informacyjnej, 
konsultacyjnej i programowej mającej na celu wspólne rozwiązywanie proble-
mów w zakresie poszczególnych dziedzin działalności samorządu terytorialnego; 
prowadzenie działalności wydawniczej, szkoleniowej i promocyjnej, dotyczącej 
problematyki ZWRP i jego członków.

ZWRP prowadzi gospodarkę finansową w oparciu o roczny budżet uchwalony 
przez jego zgromadzenie. Majątek tego stowarzyszenia tworzą: nieruchomości 
i ruchomości będące własnością ZWRP, inne prawa majątkowe, środki pieniężne. 
Majątek ZWRP powstaje m.in. z następujących źródeł: ze składek członkow-
skich; opłat pobieranych od członków stowarzyszenia za jego czynności dokony-
wane w interesie i na zlecenie danego członka, a stanowiących zwrot włożonych 
kosztów; z dochodów działalności gospodarczej ZWRP; z subwencji, dotacji, 
grantów; z darowizn i zapisów na rzecz stowarzyszenia; z odsetek od środków 
gromadzonych na rachunkach bankowych; z ofiarności publicznej.

     
3.5. Unia Miasteczek Polskich

Stanowi dobrowolną formę stowarzyszenia się gmin45, z siedzibą w Kazimie-
rzu Dolnym, utworzonego w 1990 r. Jest ogólnokrajową organizacją zrzeszają-
cą małe miasta, gminy miejsko-wiejskie oraz wiejskie. Misją Unii Miasteczek 

kwartalnych w następujących terminach: do dnia 15 stycznia, do dnia 15 kwietnia, do dnia 15 lipca, 
do dnia 15 października.

44  Statut Związku Województw Rzeczypospolitej Polskiej przyjęty został uchwałą zebrania 
założycielskiego 13 lutego 2002 r.

45  Statut Unii Miasteczek Polskich przyjęty został uchwałą zebrania założycielskiego w listopa-
dzie 1990 r.
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Polskich jest wspieranie idei samorządności lokalnej oraz rozwoju wspólnot 
lokalnych i społeczeństwa obywatelskiego, a najważniejszy cel to reprezentowa-
nie interesów małych miast i gmin oraz lobbowanie na rzecz takich rozwiązań 
ustrojowych i prawnych, które będą korzystne z punktu widzenia tej kategorii sa-
morządów lokalnych i ich społeczności. Unia Miasteczek Polskich współpracuje 
z ogólnopolskimi stowarzyszeniami gmin, miast, powiatów i województw, a tak-
że ze związkami komunalnymi na rzecz przyspieszenia procesów decentralizacji 
i zmian systemowych.

Przedstawiciele UMP uczestniczą w pracach Komisji Sejmowych i Senackich, 
Komisji Trójstronnej ds. Społeczno-Gospodarczych, Komitetach Monitorujących 
i Sterujących funduszy europejskich oraz Komisji Wspólnej Rządu i Samorządu 
Terytorialnego. Mają swoich przedstawicieli m.in. w Narodowej Radzie Zatrud-
nienia, Radzie Działalności Pożytku Publicznego, a także na forum międzynaro-
dowym w Kongresie Władz Lokalnych i Regionalnych Europy (CLRAE) oraz 
w Komitecie Regionów UE.

Cele UMP to: obrona wspólnych interesów jej członków; wspieranie idei sa-
morządności lokalnej; współdziałanie gmin zmierzających do rewitalizacji histo-
rycznych miasteczek polskich i kreowania nowych; podejmowanie działań przy-
czyniających się do gospodarczego i kulturowego rozwoju gmin – miasteczek. 
Niniejsze cele realizowane są przede wszystkim przez: promocje i wdrażanie 
lokalnych inicjatyw kulturowych, gospodarczych i ekologicznych; prowadzenie 
działalności informacyjnej i wydawniczej; organizowanie działalności badawczej 
i szkoleniowej o tematyce związanej z realizacją celów UMP; współpracę z po-
krewnymi organizacjami krajowymi i zagranicznymi.

Majątek UMP powstaje ze składek członkowskich, darowizn spadków, odpi-
sów, dochodów z majątku oraz z ofiarności publicznej.

     
3.6. Niektóre regionalne i lokalne stowarzyszenia 

jednostek samorządu terytorialnego

W celu zintegrowania działań samorządów w zakresie ochrony środowiska, 
rozpoznania potrzeb i wspólnej obrony interesów w zakresie ochrony środowiska 
oraz popularyzowania walorów przyrodniczo-krajobrazowych dorzecza Górnej 
Narwi, w 2000 r. utworzono Stowarzyszenie Gmin Górnej Narwi (SGGN)46. 
Idea powołania tego stowarzyszenia pojawiła się na posiedzeniu Rady Konsulta-
cyjno-Społecznej Narwiańskiego Parku Narodowego w marcu 1999 r. W kwietniu 
1999 r. rozpoczęto rozmowy z gminami, na terenie których leży Narwiański Park 

46  Statut Stowarzyszenia Gmin Górnej Narwi.
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Narodowy oraz z gminami sąsiednimi. Aktualnie SGGN jest dobrowolną for-
mą zrzeszenia, skupiającą 15 JST położonych na obszarze od granicy państwa 
z Białorusią (gmina Narewka) do okolic Tykocina i Zawad. Umownie obszar ten 
nazwany jest regionem Górnej Narwi. W skład stowarzyszenia na prawach człon-
ków zwyczajnych wchodzą gminy: Narew, Narewka, Wyszki, Poświętne, Suraż, 
Turośń Kościelna, Łapy, Sokoły, Kobylin Borzymy, Choroszcz, Tykocin, Zawa-
dy, Krypno, Knyszyn i Dobrzyniewo Duże o łącznej powierzchni 257,68 tys. ha. 
Majątek stowarzyszenia powstaje ze: składek członkowskich, dotacji, darowizn, 
spadków i zapisów.

Stowarzyszenie Gmin i Powiatów Małopolski47 jest największą regional-
ną organizacją samorządową w Polsce, założoną w 1991 r., zrzeszającą ponad 
120 gmin i powiatów z terenu województw: małopolskiego, podkarpackiego, 
świętokrzyskiego i części śląskiego (obszar historycznej Małopolski). Celem 
tego stowarzyszenia jest umacnianie kulturalnych i gospodarczych więzi wśród 
mieszkańców regionu, a także promocja Małopolski zarówno w kraju, jak i za 
granicą. Podejmuje działania na rzecz współpracy regionalnych związków gmin 
i powiatów w ramach Federacji Regionalnych Związków Gmin i Powiatów RP. 
Stowarzyszenie współuczestniczyło w przygotowaniu podstaw prawnych refor-
my powiatowej i wojewódzkiej. Wspiera działania samorządów na rzecz poprawy 
infrastruktury transportowej, pozyskiwania środków z UE oraz strategii rozwoju 
regionów. Konsekwentnie zabiega o promocję walorów turystycznych Małopol-
ski. Realizacja celów stowarzyszenia, w tym działalności informacyjnej, wydaw-
niczej i szkoleniowej w zakresie integracji i współpracy Polski z Unią Europejską, 
następuje również przez prowadzenie – wspólnie z Federacją Związków Gmin 
i Powiatów RP – Małopolskiego Regionalnego Centrum Informacji Europejskiej. 
Działalność Stowarzyszenia m.in. o charakterze wydawniczym, szkoleniowym 
i popularyzatorskim realizowana jest także przez Fundację Rozwoju Samorząd-
ności i Prasy Lokalnej w Krakowie. Majątek stowarzyszenia powstaje ze składek 
członkowskich, darowizn, spadków, zapisów, dochodów z własnej działalności, 
dochodów z majątku stowarzyszenia oraz z ofiarności publicznej.

Stowarzyszenie Gmin i Powiatów Pomorza Środkowego w Koszalinie 
powstało 26 kwietnia 2002 r.48 i kontynuuje działalność oraz zadania Związku 
Gmin Pomorza Środkowego w Koszalinie, utworzonego w 1994 r. przez władze 
gmin Będzino, Manowo, Mielno, Sianów oraz miasto Koszalin. Głównym celem 
stowarzyszenia jest wspieranie idei samorządu terytorialnego, obrona wspólnych 
interesów oraz współdziałanie na rzecz harmonijnego rozwoju społeczno-gospo-
darczego członków. Szczegółowymi celami są np.: inicjowanie, przygotowa-
nie i realizacja na terytorium zrzeszonych w stowarzyszeniu gmin i powiatów 

47  Statut Stowarzyszenia Gmin i Powiatów Małopolski.
48  Statut Gmin i Powiatów Pomorza Środkowego w Koszalinie.
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wspólnych przedsięwzięć służących rozwojowi i współpracy samorządów; pro-
gramowanie i realizacja regionalnej polityki ekorozwoju; tworzenie warunków 
rozwoju turystyki – w szczególności przez poprawę i rozwój infrastruktury tury-
stycznej, promocję turystyki, pozyskiwanie inwestorów, monitoring ruchu tury-
stycznego; koordynowanie i wspieranie współpracy przygranicznej w regionie; 
prowadzenie działalności lotniczej oraz zarządzanie lotniskami, lądowiskami na 
potrzeby mieszkańców Środkowego Pomorza oraz eksploatacja nieruchomości 
przeznaczonych na cele lotnicze; podejmowanie działań i wspieranie inicjatyw 
na rzecz rozwoju obszarów wiejskich; prowadzenie Regionalnego Centrum In-
formacji Turystycznej; prowadzenie odpłatnej i nieodpłatnej działalności pożytku 
publicznego. Majątek stowarzyszenia tworzą w szczególności: ruchomości inne 
prawa majątkowe, środki pieniężne. Majątek stowarzyszenia powstaje z nastę-
pujących źródeł: z rocznych i dodatkowych składek członkowskich, z darowizn, 
z dotacji, grantów, subwencji itp., ze spadków i zapisów, z dochodów z własnej 
działalności i z majątku stowarzyszenia, z odsetek od środków na rachunkach 
bankowych, z ofiarności publicznej, z innych źródeł przewidzianych prawem.

Stowarzyszenie Gmin i Powiatów Wielkopolski49 jest jedną z największych 
regionalnych organizacji JST. Działa od roku 1991 i obecnie skupia 104 gminy 
i 13 powiatów z terenu Wielkopolski. Członkami stowarzyszenia są m.in. Poznań, 
Kalisz, Konin, Piła i Ostrów Wielkopolski oraz kilkadziesiąt gmin wiejskich. 
Stowarzyszenie działa na rzecz integracji poszczególnych stopni samorządu 
terytorialnego. Stanowi forum wymiany doświadczeń i inicjatyw skierowanych 
na rozwój Wielkopolski. Cele strategiczne SGiPW to: reprezentowanie interesów 
wielkopolskich gmin i powiatów na forum krajowym i europejskim przez wielo-
aspektową działalność lobbystyczną; wspieranie rozwoju gospodarczego zrzeszo-
nych gmin i powiatów; wspieranie administracji gmin i powiatów członkowskich 
w realizacji zadań wynikających z członkostwa Polski w UE; promocja Wielko-
polski i umacnianie tożsamości regionalnej. Stowarzyszenie Gmin i Powiatów 
Wielkopolski we współpracy z Polską Agencją Informacji i Inwestycji Zagranicz-
nych oraz Urzędem Marszałkowskim Województwa Wielkopolskiego, podjęło 
się utworzenia i prowadzenia Centrum Obsługi Inwestora (COI). Obejmie ono 
swoim działaniem województwo wielkopolskie. Celem tego wspólnego przed-
sięwzięcia jest podejmowanie działań, które zapewnią lepszą promocję gospo-
darczych atutów regionu oraz profesjonalną obsługę inwestorów zagranicznych. 
Od roku 2000 Stowarzyszenie Gmin i Powiatów Wielkopolski prowadzi oficjalny 
Punkt Informacji Europejskiej, którego działania skupiają się na informowaniu 
wielkopolskich samorządów o źródłach finansowania przedsięwzięć przez nie re-
alizowanych, międzynarodowych projektach, w których uczestniczą jednostki sa-
morządowe z całej Unii Europejskiej oraz o pracach organów i instytucji unijnych 

49  Statut Stowarzyszenia Gmin i Powiatów Wielkopolski.
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odpowiedzialnych za sprawy regionów. W tym zakresie Stowarzyszenie współ-
pracuje z Biurem Informacyjnym Województwa Wielkopolskiego w Brukseli. 
Jedną z inicjatyw stowarzyszenia jest organizowany co roku Konkurs Wiedzy 
o Wielkopolsce, którego celem jest przybliżenie uczniom dziedzictwa kulturo-
wego Wielkopolski, rozwijanie zainteresowań regionem, jego historią i tradycją 
oraz kształtowanie poczucia własnej tożsamości. Majątek stowarzyszenia stano-
wią nieruchomości, ruchomości oraz fundusze (pochodzące przede wszystkim 
z: składek członkowskich, dochodów z majątku i prowadzonej działalności go-
spodarczej, wpłat i darowizn na rzecz stowarzyszenia).

Stowarzyszenie Gmin Górniczych w Polsce utworzono 12 maja 1999 r.50 
Jego siedziba znajduje się w Rybniku. Do najważniejszych celów stowarzyszenia 
należą ochrona interesów gmin górniczych oraz wspieranie rozwoju gospodarcze-
go w tych gminach. Główne kierunki aktywności stowarzyszenia koncentrowały 
się dotychczas na: pozyskiwaniu wewnętrznych i zewnętrznych źródeł finanso-
wania przez działania na rzecz utworzenia dla Polski i innych państw Europy 
Środkowo-Wschodniej ponadregionalnego programu dla regionów górniczych 
(na wzór zakończonego w Europie Zachodniej programu RECHAR). Ponadto, 
aplikowano o inne środki zewnętrzne, m.in. za pomocą EUR-ACOM i przez 
instytucje Unii Europejskiej. Skupiano uwagę na prawnych możliwościach 
efektywnego egzekwowania podatków, opłat i odszkodowań należnych gminom 
górniczym – zwłaszcza opłat eksploatacyjnych i opłat za gospodarcze korzy-
stanie ze środowiska, podatków od nieruchomości oraz rekompensat za szkody 
wyrządzone gminom. Propagowano i wdrażano w gminach górniczych działania 
dotyczące ekorozwoju, czystszej produkcji oraz programy rewitalizacji obszarów 
zdegradowanych działalnością górniczą. Na majątek stowarzyszenia składa się 
mienie ruchome i nieruchome oraz prawa majątkowe przysługujące stowarzysze-
niu. Majątek stowarzyszenia powstaje ze składek członkowskich, darowizn, spad-
ków, zapisów, dotacji, dochodów z majątku, działalności gospodarczej, ofiarności 
publicznej oraz innych dochodów zgodnych z prawem i zasadami współżycia 
społecznego.

     

Podsumowanie

Należy podkreślić, że sposób i zakres współdziałania JST w formie stowarzy-
szeń jest zdecydowanie odmienny niż w formie związków lub porozumień komu-
nalnych, ponieważ status prawny stowarzyszeń JST oraz ich funkcje są bardziej 
ogólne niż w przypadku związków i porozumień komunalnych. Jednak wszystkie 

50  Statut Stowarzyszenia Gmin Górniczych w Polsce przyjęty 12 maja 1999 r.
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wymienione instytucje prawne zaliczane są do katalogu form współdziałania 
jednostek samorządowych51. Z uwagi na ustawowe ograniczenia – wykonywanie 
zadań publicznych JST w ramach stowarzyszenia JST jest marginalne, podczas 
gdy takie zadania są domeną związków i porozumień komunalnych52. W związku 
z tym w ustawodawstwie dotyczącym ustroju, zadań i podstaw gospodarki finan-
sowej JST mniej uwagi również poświęcono stowarzyszeniom JST w porównaniu 
do uregulowań związków i porozumień komunalnych. W piśmiennictwie przed-
miotem zainteresowania są bowiem głównie sposoby realizacji i finansowania za-
dań publicznych, a nie „pielęgnowanie idei” samorządu terytorialnego, a właśnie 
do takiej roli niesłusznie próbuje się sprowadzić stowarzyszenia JST.

Od momentu restytucji samorządu terytorialnego w Polsce, tj. od roku 1990, 
stowarzyszenia JST zajmują istotne miejsce i pełnią ważne funkcje w działal-
ności samorządu terytorialnego. Większość ogólnokrajowych reprezentacji JST 
funkcjonuje według prawnej formy stowarzyszenia. Prawodawca zauważa ro-
snące znaczenie stowarzyszeń samorządowych, ponieważ już w 2002 r., tworząc 
Komisję Wspólną Rządu i Samorządu Terytorialnego53, wprost w rozporządze-
niu Rady Ministrów przyjęto, że w skład tej Komisji wchodzą wskazane przez 
statutowe władze ogólnopolskich organizacji JST osoby. Organizacjami wymie-
nionymi przez Radę Ministrów były: Unia Metropolii Polskich, Unia Miasteczek 
Polskich, Związek Miast Polskich, Związek Gmin Wiejskich Rzeczypospolitej 
Polskiej, Związek Powiatów Polskich, Związek Województw Rzeczypospolitej 
Polskiej.

W aktualnie obowiązującej ustawie, regulującej status i zadania tej Komisji54, 
odstąpiono od tworzenia zamkniętego katalogu ogólnokrajowych reprezentacji 
JST uprawnionych do wyznaczania przedstawicieli środowisk samorządowych 
w składzie Komisji Wspólnej. Wprowadzono natomiast uniwersalne kryteria 
umożliwiające uzyskanie takich uprawnień przez nowe ogólnokrajowe reprezen-
tacje JST. Przyjęto, że uprawniona do tego jest ogólnopolska organizacja JST, 
która spełnia następujące kryteria:

–  reprezentuje jednostki funkcjonujące na danym stopniu podziału tery-
torialnego państwa, a w przypadku jednostek samorządu gminnego – jedną 

51  H. Izdebski, Samorząd terytorialny. Podstawy ustroju i działalności, Wydawnictwo 
Prawnicze LexisNexis, Warszawa 2011, s. 383-384.

52  Z. Leoński, Zarys prawa administracyjnego, Wydawnictwo Prawnicze LexisNexis, 
Warszawa 2004, s. 194; E.J. Nowacka, Polski samorząd terytorialny, Wydawnictwo Prawnicze 
LexisNexis, Warszawa 2005, s. 177.

53  Rozporządzenie Rady Ministrów z dnia 5 lutego 2002 r. w sprawie powołania Komisji 
Wspólnej Rządu i Samorządu Terytorialnego, Dz.U. nr 13, poz. 124 z późn. zm.

54  Ustawa z dnia 6 maja 2005 r. o Komisji Wspólnej Rządu i Samorządu Terytorialnego oraz 
o przedstawicielach Rzeczypospolitej Polskiej w Komitecie Regionów Unii Europejskiej, Dz.U. 
nr 90, poz. 759.

Małgorzata Ofiarska, Zbigniew Ofiarski



102 103

z następujących kategorii: gmin liczących powyżej 300 tys. mieszkańców; gmin 
posiadających status miasta; gminy, których siedziby władz znajdują się w mia-
stach położonych na terytorium tych gmin; gmin nie posiadających statusu miasta 
i nie mających siedzib swych władz w miastach położonych na terytorium tych 
gmin;

–  działa przez okres nie krótszy niż kadencja wybieranych w głosowaniu 
powszechnym organów stanowiących JST na danym stopniu podziału,

–  reprezentuje JST, których członkostwo w danej organizacji wynika bezpo-
średnio z rozstrzygnięcia organu JST.

Komisja Wspólna Rządu i Samorządu Terytorialnego stanowi forum wypra-
cowywania wspólnego stanowiska Rządu i samorządu terytorialnego. Rozpatruje 
problemy związane z funkcjonowaniem samorządu terytorialnego i polityką pań-
stwa wobec samorządu terytorialnego, a także sprawy dotyczące samorządu te-
rytorialnego, znajdujące się w zakresie działania Unii Europejskiej i organizacji 
międzynarodowych, do których należy Rzeczpospolita Polska. Uprawnienia Ko-
misji Wspólnej nie naruszają właściwości organów władzy publicznej.

Zwiększa się również liczba i znaczenie stowarzyszeń JST o zasięgu regio-
nalnym lub nawet lokalnym. Jest to istotna płaszczyzna aktywności lokalnych 
społeczności, identyfikowania ich potrzeb i metod ich zaspokajania. Stanowią one 
ważną formę budowy „społeczeństwa obywatelskiego”, którego członkowie są 
świadomi nie tylko swoich praw, ale również obowiązków. Ogólnie wyznaczone 
przez ustawodawcę cele tworzenia i funkcjonowania stowarzyszeń JST nie elimi-
nują możliwości wyznaczania oddolnie różnych celów szczegółowych mieszczą-
cych się w ramach celów ustawowych.
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Schemat Bellwina jako mechanizm gwarantowania 
środków finansowych dla JST 

w Wielkiej Brytanii

Streszczenie. Celem artykułu była prezentacja zasad refinansowania kosztów ponoszonych 
przez jednostki samorządu terytorialnego (JST) w Wielkiej Brytanii w sytuacjach kryzysowych 
– powszechnie nazywane schematem Bellwina. Analiza funkcjonującego mechanizmu wykazuje, 
że był on dostosowany do zgłaszanych przez jednostki potrzeb dzięki swej przejrzystej i relatywnie 
stałej strukturze w ostatnich latach. Dodatkowo, korzystnym dla samorządów modyfikacjom pod-
legały elementy jego konstrukcji, wzbudzające wątpliwości jednostek samorządu terytorialnego. 
Wzmocniło to przewagę przyjętego rozwiązania nad uznaniowym rozdzielaniem środków z rezerw 
budżetowych w oparciu o niejasne kryteria aplikowania o środki.

Słowa kluczowe: samorząd terytorialny, dotacje, klęski żywiołowe

 

Wprowadzenie

Zjawiska kryzysowe, najczęściej o charakterze klęsk żywiołowych, co roku 
występują w większości państw. Ich skutki dotykają zarówno mieszkańców da-
nych terenów, przedsiębiorstw funkcjonujących na tych obszarach, jak i jednostek 
samorządowych, na których terytorium zjawiska te mają miejsce. W większości 
państw kompetencje dotyczące zapewnienia porządku oraz bezpieczeństwa 
obywatelom, usuwania skutków klęsk żywiołowych oraz przeciwdziałania 
skutkom innych zjawisk tego typu przypisane są JST (zwłaszcza lokalnego). 
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Podstawowym problemem, z jakim muszą zmierzyć się samorządy, są niewy-
starczające środki finansowe w stosunku do kosztów, ponoszonych przez nie 
na realizację zadań w tym zakresie, zwłaszcza w przypadku zaistnienia zjawisk 
o dużej skali. Częstokroć mamy do czynienia z istotnym zaburzeniem płynności 
finansowej JST na skutek ogromnej wielkości zniszczeń spowodowanych takimi 
zdarzeniami. Celem niniejszego artykułu była analiza rozwiązań stosowanych 
w tym obszarze w Wielkiej Brytanii, co może przyczynić się do kontynuacji 
podejmowanych rozważań nad koniecznością i możliwością wdrożenia analo-
gicznych rozwiązań w Polsce lub rozszerzenia już istniejącego schematu o takie 
rozwiązania.

1. Finansowanie działań jednostek samorządu terytorialnego 
w przypadku wystąpienia zjawisk o charakterze 

klęski żywiołowej

Wspomniane zdarzenia losowe o charakterze klęsk żywiołowych powodują 
konieczność aktywnego przeciwdziałania ich skutkom, w szczególności przez 
jednostki samorządu terytorialnego. Wynika to z powierzonych tym jednostkom 
w większości krajów kompetencji w takim zakresie1. Jednocześnie należy wska-
zać, iż mimo że skala tych zjawisk jest zróżnicowana, co roku zaobserwować 
można występowanie co najmniej kilku zdarzeń, w przypadku których jednostki 
samorządu terytorialnego stają w obliczu braku środków na sprawne zapewnienie 
podstawowej pomocy swoim mieszkańcom ze względu na ogrom koniecznych 
nakładów.

Kwestią podstawową przy opracowywaniu niniejszego artykułu było zde-
finiowanie obszaru przedmiotowego analizowanych rozwiązań. Mając to uwa-
dze, wskazać należy, że aktywność JST związaną z likwidacją skutków zjawisk 
o charakterze klęsk żywiołowych (lub im podobnych), podzielić można na trzy 
obszary:

–  bezpośrednie udzielanie pomocy w trakcie trwania i tuż po zakończeniu 
zjawiska mającego charakter klęski żywiołowej (lub innej sytuacji kryzysowej),

–  działania jako instytucji pośredniczącej w szacowaniu szkód i wypłacie 
środków pomocowych dla osób/podmiotów poszkodowanych,

–  działania w zakresie likwidacji skutków zjawisk o charakterze klęsk żywio-
łowych (kryzysowych) w zakresie odbudowy infrastruktury komunalnej.

1  Np. w Polsce zgodnie z zapisami ustawy z dnia 8 sierpnia 1990 r. o samorządzie gminnym, 
Dz.U. z 2001 r., nr 142, poz. 1591, art. 7 pkt 1 poz. 14.

Jarosław Olejniczak
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Działalność pierwszego rodzaju koncentruje się przede wszystkim na jak 
najszybszym dotarciu do podmiotów poszkodowanych i zapewnieniu im (oraz 
ich majątkowi) należytego bezpieczeństwa. Zaliczyć tu można zarówno akcję 
ewakuacyjną, zapewnienie odpowiednich warunków socjalnych, wyżywienia, 
jak również działania nakierowane bezpośrednio na zabezpieczenie lub napra-
wę infrastruktury komunalnej w trakcie trwania zdarzenia losowego o charakte-
rze klęski żywiołowej2. Niniejszy artykuł poświęcony jest finansowaniu działań 
właśnie tego rodzaju ze względu na występujące niedoskonałości w finansowa-
niu tych działań w Polsce. Z obserwacji wypowiedzi przedstawicieli JST moż-
na wysnuć wniosek, że zgłaszają oni zapotrzebowanie na nowe rozwiązania 
o charakterze systemowym związane z finansowaniem właśnie tego obszaru 
działań.

Drugi i trzeci obszar działalności jednostek samorządu terytorialnego to 
działania związane przede wszystkim z długofalowym odtwarzaniem zarówno 
majątku prywatnego, jak i komunalnego. W tym zakresie w Polsce wykształcony 
został system pomocy jednostkom samorządu terytorialnego w razie powstania 
strat na skutek zjawisk o charakterze klęsk żywiołowych. System ten oparty jest 
głównie na mechanizmach dotacyjnego wspierania odbudowy infrastruktury 
komunalnej (np. zgodnie z wytycznymi MSWiA z lutego 2011 r.3 i ustawą z 16 
września 2011 r.4) lub wspierania finansowego przez dopłaty do oprocentowania 
kredytów. Mimo zastosowania w nim dość przejrzystych schematów postępo-
wania, można przyjąć, że w dużym stopniu nadal ma on charakter uznaniowy.

2. Schemat Bellwina – istota

Zjawiska o charakterze klęsk żywiołowych występują we wszystkich pań-
stwach, skutkuje to wprowadzaniem w części z nich rozwiązań systemowych, 
umożliwiających sprawne wspomaganie finansowe jednostek samorządu teryto-
rialnego ze środków władz wyższego szczebla. Takim rozwiązaniem jest funk-
cjonujący w Wielkiej Brytanii od ponad dwudziestu lat tzw. schemat Bellwina.

Zgodnie z regulacjami zawartymi w podstawowym dla funkcjonowania 
jednostek samorządu terytorialnego w Wielkiej Brytanii Local Government and 

2  W dalszej części artykułu wszystkie zdarzenia podlegające refinansowaniu będą definiowane 
jako zdarzenia o charakterze klęski żywiołowej ze względu na ich zdecydowaną przewagę w ogóle 
zdarzeń objętych schematem.

3  Zob.: www.msw.gov.pl/portal/pl/629/8945/Nowe_zasady_i_procedury_w_przypadku_klesk_
zywiolowych_obowiazujace_od_3_lutego_2.html [10.10.2011].

4  Ustawa z dnia 16 września 2011 r. o szczególnych rozwiązaniach związanych z usuwaniem 
skutków powodzi, Dz.U. nr 234, poz. 1385.
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Housing Act z roku 19895 w sekcji 155 właściwy Sekretarz Stanu (Minister) 
może wprowadzić rozwiązanie, umożliwiające sfinansowanie (w postaci dotacji) 
kosztów ponoszonych przez samorządy terytorialne w związku z bezpośrednim 
ratowaniem życia, majątku lub zapewnieniem niezbędnej opieki i pomocy w cza-
sie zdarzeń losowych o charakterze klęski żywiołowej. Cytowane zapisy ustawy 
z 1989 r. były kontynuacją wcześniejszych przepisów, dzięki którym w roku 1983 
Lord Bellwin jako Minister Środowiska wprowadził rozwiązanie umożliwiające 
finansowanie wspomnianych wydatków. Powodem wprowadzenia systemowego 
refinansowania części kosztów akcji związanych z ograniczaniem negatywnych 
skutków finansowych dla budżetów jednostek samorządu terytorialnego były 
przede wszystkim postulaty samych zainteresowanych.

Podstawowym założeniem6 stworzonego rozwiązania systemowego było 
wspomniane wcześniej umożliwienie JST, spełniającym określone kryteria, ubie-
gania się o dofinansowanie z budżetu centralnego części poniesionych przez nie 
wydatków związanych z przeciwdziałaniem skutkom zjawisk o charakterze klęsk 
żywiołowych, które nie mogły zostać objęte ubezpieczeniem. Wprowadzenie 
relatywnie stałego katalogu wydatków (tzw. wydatków kwalifikowanych) oraz 
procedury pozyskiwania środków miało zapewnić jednostkom samorządu tery-
torialnego przewidywalność wielkości środków, które mogłyby pozyskać w razie 
wystąpienia zjawisk o charakterze klęski żywiołowej. Głównym warunkiem do-
puszczającym możliwość ubiegania się o środki jest przekroczenie przez tzw. wy-
datki kwalifikowane poniesione przez daną jednostkę progu 0,2% planowanych 
wydatków budżetu w danym roku. Wartość tego progu (tzw. treshold) określana 
jest przez właściwego ministra i publikowana na początku nowego roku budżeto-
wego dla każdej z jednostek samorządu terytorialnego osobno. Należy zaznaczyć, 
że podstawą do uruchomienia środków w ramach schematu jest wniosek danej 
jednostki samorządu terytorialnego (to ona inicjuje procedurę), a nie podjęcie 
decyzji przez właściwego ministra.

Niebagatelne znaczenie dla omawianego rozwiązania ma przyjęcie relatywnie 
stałego katalogu wydatków podlegających częściowemu refinansowaniu. Za wy-
datki kwalifikowane uznawane są koszty ponoszone nawet w okresie do dwóch 
miesięcy od zaistnienia zdarzenia. Można do nich zaliczyć koszty bezpośrednio 
związane z zapewnieniem bezpieczeństwa w trakcie zdarzenia o charakterze klę-
ski żywiołowej, czyli m.in.7:

5  Local Government and Housing Act 1989, Chapter 42.
6  The Bellwin scheme of emergency financial assistance to local authorities. Guidance notes 

for claims, [maszynopis powielony], www.scotland.gov.uk/Topics/Government/local-government/
17999/Bellwin/Bellwin-Scheme-Guidance, s. 15 [23.10.2011].

7  Na podstawie: Ch. Sear, The Bellwin scheme SN/PC/6435, May 2011 [maszynopis powie-
lony] oraz www.scotland.gov.uk/Topics/Government/local-government/17999/Bellwin/Bellwin-
Thresholds [23.10.2011].
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–  koszty wynajmu dodatkowych pojazdów i urządzeń związanych bezpo-
średnio z zaistniałym zdarzeniem,

–  koszty usuwania zagrażających bezpieczeństwu obywateli drzew, konarów 
(bez względu na osobę właściciela),

–  koszty usuwania gruzu tarasującego drogi i chodniki (pochodzącego 
z uszkodzonych domów),

Drugą grupą kosztów podlegających częściowemu refinansowaniu są takie, 
których ponoszenie może być rozłożone w czasie (zarówno w trakcie, jak i po 
zdarzeniu). Zalicza się do nich zazwyczaj:

–  koszty stworzenia tymczasowych miejsc zakwaterowania,
–  koszty związane z przeprowadzkami, dostosowaniem miejsc tymczasowe-

go pobytu do potrzeb osób, których domostwa uległy zniszczeniu, 
–  koszty związane z dopłatami do podwyższonych czynszów, opłatami eks-

ploatacyjnymi,
–  koszty tymczasowych napraw dróg, ulic, mostów, chodników, których 

uszkodzenia stwarzają realne niebezpieczeństwo dla obywateli,
–  koszty usuwania zatorów na rzekach i wstępnego zabezpieczania umocnień 

przeciwpowodziowych,
–  koszty wstępnego osuszania terenów zalewowych (w tym udrażniania i za-

bezpieczania infrastruktury przeciwpowodziowej),
–  koszty dostaw poszkodowanym żywności, środków czystości etc.,
–  koszty doprowadzenia mediów (energia elektryczna, woda itp.),
–  koszty zatrudnienia dodatkowych pracowników i wykonawców do zabez-

pieczania szkód,
–  koszty zapewnienia umożliwienia sprawnego transportu (głównie utrzyma-

nie przejezdności dróg),
–  koszty tymczasowych pochówków/korzystania z usług kostnic,
–  koszty obsługi prawnej i innych opłat związanych z wykonywaniem po-

wyższych czynności.
Jak nadmieniono, refinansowanie części tych wydatków uwarunkowane jest 

zaliczeniem ich do wydatków nie podlegających ubezpieczeniu.
Problem ubezpieczenia majątku jest na tyle istotny, że w części regionów 

(np. w Szkocji) możliwe jest też, na mocy wewnętrznych regulacji, refinanso-
wanie tzw. udziału własnego w ubezpieczeniu, do określonej wysokości. Przy-
jęto, że maksymalne pułapy udziału własnego odpowiednio dla poszczególnych 
typów nieruchomości, będących własnością danej JST, wynoszą (po zmianach 
w 2006 r.)8:

–  dla budynków mieszkalnych i ich wyposażenia – 250 GBP dla pojedyncze-
go budynku,

8  The Bellwin scheme of emergency financial assistance to local authorities…, op. cit.
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–  dla szkół i placówek oświatowych oraz ich wyposażenia – 500 GBP dla 
poszczególnych budynków,

–  dla obiektów przemysłowych oraz ich wyposażenia – 1250 GBP dla po-
szczególnych budowli.

Formuła obowiązkowego ubezpieczenia majątku JST dopuszcza ustanowienie 
udziału własnego danej jednostki w ramach polisy ubezpieczeniowej. Ustalenie 
maksymalnej wartości podlegającej refinansowaniu nie oznacza jednoczesnego 
zobowiązania do sfinansowania w takiej wysokości kosztów kwalifikowanych. 
W przypadku gdy udział własny jest niższy niż wartość maksymalna, za podsta-
wę kalkulacji refinansowania przyjmuje się realną wartość udziału. W przypadku 
jednostek samorządowych na terenie Anglii punktem odniesienia obejmującym 
rozwiązania w zakresie ubezpieczeń jest „Zurich Municipal Select Policy”9 czyli 
zestandaryzowana oferta ubezpieczeniowa dla JST oferowana przez Zurich Inter-
national PLC. Oferta ta wskazuje przede wszystkim na możliwe przedmioty oraz 
zakres ubezpieczenia – w kontekście konieczności wykluczenia wydatków możli-
wych do refinansowania z innych źródeł (w tym przede wszystkim z ubezpiecze-
nia lub z innych systemów grantowych) oznacza to wprowadzenie przejrzystych 
reguł dotyczących kwalifikacji tychże wydatków już przed powstaniem szkód na 
poszczególnych składnikach majątku.

Do katalogu wydatków niekwalifikowanych zaliczane są zazwyczaj wszyst-
kie wydatki, które mogłyby podlegać wcześniejszemu ubezpieczeniu (zgodnie ze 
wspomnianą Zurich Municipal Select Policy), ale także:

–  koszty zazwyczaj ponoszone – płace pracowników, koszty administracji etc.,
–  wydatki na remont lub rozbiórkę budowli, które nie zagrażają bezpośrednio 

bezpieczeństwu obywateli,
–  wydatki na dziedziny/działania, które są lub mogą być przedmiotem finan-

sowania z innych programów rządowych,
–  utracone dochody z tytułu podatków lokalnych (w szczególności z tytułu 

dochodów od przedsiębiorców),
–  wydatki poprawiające jakość życia mieszkańców w stosunku do warunków 

sprzed zaistniałej sytuacji,
–  wydatki mogące uzyskać finansowanie z innych źródeł (w szczególności 

z funduszy agencji zajmujących się ochroną środowiska), o ile takie środki w da-
nym roku budżetowym zostały przewidziane,

–  wszelkie wydatki długookresowe związane z remontami i odnawianiem 
infrastruktury.

Jak można zauważyć, bardzo istotną kwestią jest tu przejrzystość systemu re-
finansowania wydatków. Jednocześnie założony poziom minimalny dokonanych 

9  Zob.: www.zurich.co.uk/NR/rdonlyres/38FB979E-7546-467D-9FE2-935928F615BC/0/Select-
PolicyWording.pdf [20.10.2011].
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wydatków kwalifikowanych (0,2% ogółu wydatków w sali roku), warunkujący 
możliwość ubiegania się o środki, ma zabezpieczyć JST oraz państwo przed 
całkowitym brakiem w uchwałach budżetowych stosownych rezerw na działania 
w omawianym zakresie. System bowiem nie gwarantuje zwrotu całości poniesio-
nych kosztów lecz jedynie wspomaganie samorządów w skrajnie ekstremalnych 
sytuacjach.

3. Procedura aplikacji o środki i ich przyznawanie

Dla jednostek samorządowych znacznie ważniejszą kwestią od samej możli-
wości aplikowania o środki finansowe jest wymagana forma aplikacji oraz termi-
ny uruchomienia środków. Przyjęte rozwiązania w poszczególnych regionach są 
podobne, zostaną więc omówione na przykładzie rozwiązań stosowanych obecnie 
w Szkocji10.

Podstawą ubiegania się o środki w ramach schematu Bellwina jest zgłoszenie 
rządowi przez JST zdarzenia losowego o charakterze klęski żywiołowej w ciągu 
tygodnia od jego zajścia/rozpoczęcia (np. w Anglii zgłoszenia należy dokonać 
w ciągu miesiąca). Ma to zasadnicze znaczenie dla wszczęcia całej procedury, 
bowiem jak wspomniano, nie jest ona stosowana „automatycznie”. Procedura 
uzyskiwania środków przedstawiona została na rysunku 1.

Skutkiem zgłoszenia jest, po przeanalizowaniu sytuacji, podjęcie przez rząd 
decyzji o aktywowaniu działania schematu w ciągu maksymalnie trzech tygodni 
od zgłoszenia. Nie musi tu wystąpić faktyczny stan klęski żywiołowej, bowiem 
schemat dedykowany jest także innym zdarzeniom losowym (w 2001 r. eksplozja 
składu paliwa wywołała poważny kilkudniowy pożar, co spowodowało możli-
wość wykorzystania schematu11), lecz musi być uprawdopodobniona możliwość 
poniesienia kosztów kwalifikowanych – niezależnie od ich wysokości. Jest to 
spowodowane zasadą kumulacji wydatków kwalifikowanych w trakcie roku bud-
żetowego. W przypadku przekroczenia granicy 0,2% wydatków budżetu przez 
łączne wydatki kwalifikowane, jednostka samorządowa składa wniosek o dotację 
wraz ze wstępnym szacunkiem potrzebnych środków. Przyjęto, że dokumentacja 
powinna zostać przygotowana w ciągu maksimum czterech miesięcy od zajścia 
zdarzenia, choć ministerstwo uruchamiając schemat, może w szczególnych 

10  Zgodnie z The Bellwin scheme of emergency financial assistance to local authorities. 
Guidance notes for claims…, op. cit.

11  The Financial Management of Local Disasters Local Authority Use of the Bellwin Scheme of 
Emergency Financial Assistance to Local Authorities, Office of the Deputy Prime Minister, London 
September 2004.
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przypadkach wydłużyć horyzont czasowy jego funkcjonowania (praktyka wska-
zuje, że sytuacje takie w szczególności występują w przypadku powodzi – np. 
w 2007 r. wydłużono okres funkcjonowania schematu do siedmiu miesięcy12). 
Złożenie kompletnej dokumentacji wraz z aprobatą skarbnika danej jednostki 
skutkuje, po weryfikacji danych, wypłatą świadczenia zaliczkowego w wysokości 
90% wnioskowanej kwoty. Kwota wnioskowana stanowić może od 85% do 100% 
nadwyżki ponad próg 0,2% wydatków danej jednostki w roku budżetowym, 

Rys. 1. Procedura uzyskiwania finansowania w ramach schematu Bellwina na przykładzie Szkocji 
w roku budżetowym 2010/2011

Ź r ó d ł o: opracowanie na podstawie: The Bellwin scheme of emergency financial assistance to local 
authorities. Guidance notes for claims, http://www.scotland.gov.uk/Topics/Government/local-government/
17999/Bellwin/Bellwin-Scheme-Guidance, s. 15 [23.10.2011].

12  Learning lessons from the 2007 floods, June 2008, http://archive.cabinetoffice.gov.uk/
pittreview/thepittreview.html [18.10.2011].
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będącej podstawą wniosku. Ta rozbieżność wynika z możliwości podwyższenia 
bazowej wartości świadczenia przez rząd na skutek wystąpienia szczególnych 
okoliczności (np. w Szkocji od kilku lat na stałe wprowadzono wskaźnik 100%). 
Jest to w zasadzie jedyny element uznaniowy w omawianym schemacie. Końco-
we rozliczenie następuje w ciągu 15 dni od złożenia ostatecznych dokumentów, 
nie później niż osiem miesięcy od zajścia zdarzenia. Konieczne oprócz akceptacji 
wydatków przez ministerstwo jest także uzyskanie pozytywnej opinii zewnętrz-
nego audytora danej jednostki co do całości zrealizowanych wydatków. Jest to 
procedura zwiększająca odporność systemu na nadużycia.

4. Wykorzystanie i ewaluacja schematu Bellwina

Omawiane rozwiązanie na przestrzeni ostatnich 20 lat było wykorzystywane 
wielokrotnie. Zarówno w Anglii, jak i w Szkocji czy Walii występowały w za-
sadzie co roku zdarzenia kwalifikujące się do refinansowania w jego ramach. 
Analiza dostępnych danych prowadzi do wniosku, że środki te pozyskiwano 
m.in. na13:

–  tymczasowe schronienie dla osób dotkniętych skutkami klęsk żywioło-
wych (nawet do 10 miesięcy – jak w 1993 r. w Tayside Regional Council dla 
1500 osób),

–  zakwaterowanie dla podróżnych, których pojazdy utknęły w zamieciach 
śnieżnych,

–  likwidację szkód górniczych na terenach przykopalnianych,
–  działania przeciwpożarowe,
–  ewakuację i zakwaterowanie ludności z obszaru zagrożonego detonacją 

niewybuchów z okresu II wojny światowej.
Skala wydatków w ramach schematu jest istotnie zróżnicowana na przestrze-

ni lat, co wynika ze zmienności zjawiska objętego finansowaniem. Największe 
jak dotąd środki, w kwocie ponad 18 mln GBP, wypłacone zostały w latach 
2007-2008 w związku z powodziami.

W trakcie funkcjonowania omawianych rozwiązań ujawniały się także wady 
przyjętego systemu. W latach 2001 oraz 2004-2006 w Szkocji i Walii podjęto 
badania zmierzające do identyfikacji i wykluczenia problemów zdiagnozowanych 
w ramach schematu. Za najistotniejsze uznano kwestie związane z14:

13  Bellwin consultation response summary, July 18 2006, www.scotland.gov.uk/Topics/Govern-
ment/local-government/17999/Bellwinconsultresponsumry [18.10.2011].

14  Ibidem, s. 12.
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–  nieadekwatnością progu 0,2% wydatków do rzeczywistego stanu finansów 
dużych jednostek samorządu (w szczególności tych o istotnym udziale wydatków 
oświatowych zawyżających łączną sumę wydatków),

–  aktualizacją wielkości udziału własnego,
–  kwestiami uproszczenia (odbiurokratyzowania) procedur,
–  przyspieszeniem wypłaty środków,
–  zwiększeniem przejrzystości kwalifikowania wydatków,
–  określeniem zasad kumulowania wydatków i ich ewidencji.
Każdy z regionów dostosowywał swoje rozwiązania do postulatów i potrzeb 

JST na swoim terenie. Trudno jest ocenić, na ile wprowadzone modyfikacje speł-
niają oczekiwania tych ostatnich, lecz wydaje się, że najpełniej – w relacji do 
wyników przeprowadzanych ankiet – postulaty potencjalnych beneficjentów sys-
temu zostały uwzględnione w Szkocji. Przede wszystkim, należy zwrócić uwagę 
na wysoką przejrzystość systemu oraz na precyzyjne ramy czasowe maksymalnie 
skracające procedury wypłaty środków.

Podsumowanie

Podstawowym celem omówionego rozwiązania jest zabezpieczenie JST przed 
istotnym uszczupleniem środków finansowych na skutek ponoszenia wydatków, 
mających na celu zapewnienie szeroko pojętego bezpieczeństwa obywatelom 
w czasie zdarzeń, mających charakter klęski żywiołowej i bezpośrednio po nich. 
Niewątpliwą zaletą przyjętego rozwiązania jest jego przejrzystość zarówno pod 
względem zakresu przedmiotowego refinansowanych wydatków, jak i przejrzy-
stości procedury połączonej z dokładnym umiejscowieniem jej w ramach czaso-
wych.

Do zalet należy zaliczyć także ciągłość istnienia rozwiązania, co stwarza sa-
morządom możliwość racjonalizacji podejmowania decyzji – w szczególności co 
do zakresu podejmowanych działań. Dodatkowo, schemat Bellwina przyczynił się 
do redukcji sporów kompetencyjnych dotyczących finansowania poszczególnych 
działań. Należy nadmienić, że rozwiązanie to jest pozytywnie oceniane zarówno 
przez samorządy w poszczególnych regionach, jak i brytyjskie władze centralne. 
Prezentowane rozwiązanie może stanowić przykład systemowego podejścia do 
kwestii finansowego wspierania JST w sytuacjach występowania zjawisk głównie 
o charakterze klęsk żywiołowych.
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Konsekwencje wdrożenia budżetu zadaniowego
przez jednostki samorządu terytorialnego

Streszczenie. Celem autorki było przedstawienie konsekwencji wdrożenia i upowszechniania 
budżetu zadaniowego na szczeblu lokalnym i regionalnym. Zmiany systemowe zachodzące w funk-
cjonowaniu jednostek samorządu terytorialnego (JST) koncentrują się z jednej strony na efektyw-
ności wydatków budżetowych, z drugiej na dążeniu do rozwoju i podwyższeniu standardu życia 
społeczności lokalnych. Wymaga to sformułowania strategii postępowania władz samorządowych.

W artykule przedstawiono zarówno bariery, jak i pozytywne skutki wdrożenia budżetu zada-
niowego przez JST.

Słowa kluczowe: konstrukcja budżetu zadaniowego, bariery wdrażania budżetu zadaniowego

Wprowadzenie

W koncepcji New Public Management (NPM) eksponowana jest potrzeba 
powszechności budżetu zadaniowego. Oznacza to, że imperatyw odnoszący się 
do całego sektora finansów publicznych, dotyczy zarówno segmentu rządowego, 
jak i samorządowego. U podstaw takiego ujęcia leży przekonanie o niezbywal-
nych pryncypiach systemu planowania opartych na zasadach budżetu zadanio-
wego.

Uzasadnienie tego twierdzenia wynika z kilku przesłanek. Podstawą jest 
przekonanie, że budżet zadaniowy wymusza ustanowienie preferencyjnych 
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kierunków rozwoju, które gwarantują wybór takiej drogi postępowania w go-
spodarowaniu środkami publicznymi, która uwzględnia warunki czasu i miejsca 
realizacji wydatków publicznych. Spełnienie powyższego wymogu stwarza ko-
nieczność wydłużonego horyzontu planowania budżetowego, co jest szczególnie 
ważne w procesie rozwoju, którego nieodłącznym elementem są inwestycje.

Koleją przesłanką jest niezbędne ustalenie odpowiedzialności zarówno in-
stytucjonalnej, jak i personalnej za realizację zadań budżetowych. Ten element 
pociąga za sobą konieczność kontroli zarządczej nad wykonywanymi zadaniami, 
zarówno po ich zakończeniu, jak i w toku trwania. Ponadto, sam fakt, że kon-
strukcja budżetu wymaga wyodrębnienia funkcji, zadań i podzadań, prowadzi do 
konieczności uzasadnienia ich listy. Przesłanki te wyraźnie wskazują, że JST mu-
szą być włączone do tego systemu. W niniejszych rozważaniach podjęto zadanie 
opisania i wskazania, dlaczego jest to konieczne.

Ponieważ wprowadzanie zmian zazwyczaj nie przebiega bez trudności, to 
w dalszej części artykułu przedstawiono bariery, które pojawiają się na tej drodze. 
Następnie rozważania skoncentrowano na skutkach, jakie przynosi wdrożenie 
przez JST budżetu zadaniowego. To stanowi konkluzję wywodu, który dąży do 
przedstawienia konsekwencji, jakie przynosi upowszechnianie budżetu zadanio-
wego w polskich jednostkach samorządowych. Z jednej strony mają one charakter 
doskonalenia systemu – zarówno z punktu widzenia efektywności dokonywanych 
wydatków, jak i możliwości zaspokojenia potrzeb lokalnych czy regionalnych, 
zatem podwyższenia standardu życia społeczności lokalnych. Z drugiej strony 
– omawiane zmiany prowadzą do potrzeby oznaczenia czy sformułowania stra-
tegii postępowania władz lokalnych i tym samym mogą być podstawą większej 
stabilności systemu.

1. Idea, cechy, konstrukcje budżetu zadaniowego

Idea poszukiwania drogi do uzyskania najlepszych efektów przy oszczędnym 
wykorzystaniu środków publicznych doprowadziła do sformułowania metod pro-
wadzących do osiągnięcia tego rezultatu. W kompleksie zmagań z różnymi prak-
tykami w tym zakresie zbudowano koncepcję New Public Management, która 
przybrała wiele szczegółowych form, połączonych w punkcie wyjścia skupionym 
na programowaniu zadań. Najważniejsza w tym procesie była droga rozumowa-
nia, która wiodła od ustalenia celów polityki społeczno-gospodarczej, przez środ-
ki pieniężne służące możliwości ich sfinansowania, do oceny uzyskanych efektów 
przy wykorzystaniu odpowiednio dobranych mierników.

Na tym gruncie zbudowano definicję „budżetu zadaniowego”, której pod-
stawą były elementy wskazywane wcześniej przez wielu badaczy. W definicji 
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przyjmuje się, że budżet zadaniowy to „metoda zarządzania środkami publiczny-
mi ujmowana jako skonsolidowany plan wydatków jednostek sektora finansów 
publicznych […] w układzie funkcji państwa, zadań i podzadań budżetowych 
wraz z miernikami określającymi stopień realizacji celu”1. Niewątpliwie, taki 
układ budżetu przełamuje cechy budżetu tradycyjnego, eksponującego tradycję 
historyczną, która znajduje wyraz w powtarzającej się strukturze wydatków, bez 
względu na to, jaki jest ich ogólny wymiar2.

Zaletą budżetu zadaniowego jest niewątpliwie to, że przywiązuje dużą wagę 
do efektywnego przeznaczenia środków publicznych, pozwala na bardziej ela-
styczną gospodarkę środkami publicznymi w stosunku do budżetu tradycyjnego, 
a jego budowa jest czytelna dla społeczeństwa w znacznie większym stopniu niż 
miało to miejsce w jego poprzedniej postaci3.

Przewaga budżetu zadaniowego wynika z jego cech, do których poza już 
wymienionymi należy i to, że posiada on wydłużony horyzont planowania, prze-
kraczający tradycyjny rok kalendarzowy.

Tak skonstruowany budżet może być i z reguły jest wdrażany etapami, z któ-
rych dwa pierwsze tylko częściowo realizują idę budżetu zadaniowego, a dopiero 
ostatni, w którym następuje odniesienie zadań i środków do efektów, jest pełną 
formą takiego budżetu4. Jego konstrukcja ma postać narastających elementów, na 
które składają się funkcje, zadania i podzadania5. Zgodnie z ustaleniami Komisji 
Europejskiej (KE), zadania to zespół działań realizujący określony cel za pomocą 
przeznaczonych na to środków.

W polskim budżecie na rok 2009 ustanowiono 22 funkcje, do których należą: 
zarządzanie państwem, działalność na rzecz zapewnienia i poprawy bezpieczeń-
stwa wewnętrznego i porządku publicznego, działalność edukacyjna, wycho-
wawcza i opiekuńcza państwa, zarządzanie finansami państwa, ochrona praw 
i interesów Skarbu Państwa, koordynacja polityki gospodarczej kraju, gospodar-
ka przestrzenna, wspieranie rozwoju budownictwa i mieszkalnictwa, wspieranie 
kultury fizycznej i sportu, kultura i ochrona dziedzictwa narodowego, wspiera-
nie rozwoju polskiej nauki, działalność na rzecz zapewnienia bezpieczeństwa 
zewnętrznego i nienaruszalności granic, ochrona i poprawa stanu środowiska, 
zabezpieczenie społeczne i wspieranie rodziny, rynek pracy, prowadzenie polityki 
zagranicznej, sprawy obywatelskie, zapewnienie równomiernego rozwoju kraju, 
działalność państwa na rzecz zapewnienia zasady sprawiedliwości, budowa, 

1  Budżet zadaniowy w administracji publicznej, red. M. Postuła, P. Perczyński, Ministerstwo 
Finansów, Warszawa 2010, s. 26.

2  Budżet władz lokalnych. Narzędzia zarządzania, red. S. Owsiak, PWE, Warszawa 2002, 
s. 317.

3  Por. Budżet zadaniowy…, op. cit., s. 31.
4  Ibidem, s. 30.
5  Ibidem, s. 48.
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rozbudowa i utrzymanie infrastruktury transportowej, organizacja opieki zdro-
wotnej i polityka zdrowotna, prowadzenie polityki rolnej oraz rybackiej, tworze-
nie i koordynacja polityki. Każdej z tych funkcji przypisano określone zadania 
i dysponentów. Niezależnie od uwag, które niewątpliwie się nasuwają co do 
konkretności sformułowań, a zatem i zakresu wybranych funkcji, to konkrety-
zacja zadań z jednej strony, a określenie wielu dysponentów z drugiej strony są 
zaletami tej konstrukcji. Jak każde rozwiązanie, również i to przyjęte w Polsce 
ma zarówno zalety, jak i wady. Trzeba natomiast wskazać, że budżet zadaniowy 
niewątpliwie daje możliwość powiązania celów i środków służących ich realiza-
cji. Ponadto, stwarza szansę oceny wykorzystania majątku publicznego niezbęd-
nego do świadczenia usług. Umożliwia także monitorowanie wykorzystywania 
zadań w toku ich realizacji6.

Wymienione cechy omawianego modelu budżetu wyraźnie wskazują na 
dominującą rolę zadań. Powoduje to, że niezwykle ważną rolę odgrywa podział 
zadań między państwa na poziomie centralnym i lokalnym, czyli inaczej to uj-
mując – na szczeblu rządowym i samorządowym. To powoduje, że nie można 
rozpatrywać możliwości realizacji budżetu zadaniowego tylko na jednym z tych 
szczebli, z czego wynika obligacja jego wprowadzenia w każdym z tych pozio-
mów. Dlatego dalsze rozważania skoncentrowane zostaną na specyfice funk-
cjonowania i planowania budżetowego na szczeblu lokalnym w jego postaci 
zadaniowej.

 

2. Imperatyw uczestnictwa JST w procesie przekształcenia 
budżetu tradycyjnego w zadaniowy

Powołany w Polsce do życia samorząd terytorialny jest dowodem na istnienie 
decentralizacji zarówno w sferze zadań, jaki i środków ich realizacji.

„Finanse samorządowe w konwencji budżetu zadaniowego – muszą być uj-
mowane, poddane procesom demokratyzacji, gdyż są narzędziem kontroli dzia-
łalności władz przez publiczność”7.

Konsekwencją tego procesu jest doskonalenie systemu gospodarowania środ-
kami publicznymi na szczeblu lokalnym. Stąd dążenia do rezygnacji z tradycyj-
nego planowania budżetowego także na szczeblu lokalnym, przejście do systemu 
opartego o budżet zadaniowy musi dotyczyć także JST. Wymaga to stworzenia 
warunków do zmiany mentalności władz lokalnych i skierowania jej uwagi na 
taką gospodarkę środkami publicznymi, która zapewni jak najlepszą efektywność 

6  Budżet władz…, op. cit., s. 322-323.
7  Ibidem, s. 316.
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ich wykorzystania. Aby takie postawy dominowały, stworzone muszą zostać pod-
stawy motywacji władz lokalnych w kierunku racjonalizacji działań, mających 
na celu analizowanie wykorzystania środków pieniężnych z punktu widzenia 
osiągniętych dzięki nim celom8. Takie postępowanie w procesie zarządzania 
środkami publicznymi wymusza odpowiedzialność pracowników jednostek sa-
morządowych za uzyskane rezultaty9. Niezbędnym i podstawowym elementem 
takich zmian jest zapewnienie JST dochodów pozostających do ich dyspozycji. 
Zapewnia to samodzielność finansową tych podmiotów, a także stwarza warunki 
jej rozszerzenia na decyzje dotyczące wydatków10.

Aby jednak mógł postępować rozwój jednostek samorządowych, konieczna 
jest stabilizacja ich dochodów, co implikuje możliwość zaciągania pożyczek 
i kredytów11.

Taką konstrukcję w wyraźnym stopniu zakłóca niestabilność rozmiarów do-
chodów transferowych JST np. dotacji czy subwencji.

Nie ulega wątpliwości, że zachowując respekt dla konieczności uwzględ-
niania specyfiki finansów lokalnych i regionalnych, wdrożenie budżetu zada-
niowego wymaga – jak to już stwierdzono – traktowania sektora publicznego 
jako całości przy synchronizacji prowadzonych reform w segmencie rządowym 
i samorządowym. Oznacza to konieczność wdrożenia i stosowania w zakresie 
systemu planowania budżetowego jednakowej metodologii dla jednego i dru-
giego układu. Dodatkowym argumentem przemawiającym za koniecznością 
wprowadzenia reformy w obrębie całych finansów publicznych, jest fakt, że 
istnieje ścisłe powiązanie pomiędzy sektorem rządowym i samorządowym, któ-
re po stronie dochodów dotyczy dokonywanych przez rząd transferów na rzecz 
samorządu czy partycypacji w puli lokalnych podatków, a po stronie wydatków 
– przekazanych kompetencji i zadań, które muszą być finansowane ze środków 
JST. To stanowi o symbiozie obu omawianych układów i potrzebie jednolitości 
ich reformowania. Specyfika procesów ekonomicznych i finansowych powo-
duje, że chcąc je doskonalić, nie można prowadzić nieprzemyślanych ekspery-
mentów. Stąd konieczność wyboru innej drogi. Aby reformy mogły przebiegać 
względnie płynnie, muszą je poprzedzać pilotaże. W Polsce były one realizo-
wane od 1994 r.

Pierwszym podmiotem, w którym podjęto próby wprowadzenia budżetu 
zadaniowego, był Kraków. Miało to miejsce w roku 1994, a wzorem czy odnie-
sieniem dla Krakowa był budżet amerykańskiego Rochester w Stanie Nowy Jork. 
Został on jednak znacznie zmodyfikowany. Pierwszy budżet Krakowa, który miał 

 8  Ibidem, s. 317.
 9  Ibidem, s. 319.
10  Budżet zadaniowy…, op. cit., 63.
11  Budżet władz…, op. cit., s. 327.
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część zadaniową przedstawiono w 1995 r. Doświadczenia, jakie zebrano odnośnie 
budżetu zadaniowego odnosiły się do następujących obszarów12:

–  stworzenie podstaw pomiaru efektywności usług,
–  ustalenia odpowiedzialności za realizację zadań, opartej o rozliczenie pracy 

za efekty,
–  opracowanie systemu ocen jednostek odpowiednich za realizację zadań,
–  opracowanie systemu premiowania za uzyskane efekty,
–  zwiększenie zakresu informacji dostępnej dla mieszkańców,
–  dążenie do uzyskania wysokiej pozycji ratingowej gminy (powiatu, woje-

wództwa).
W roku 1999 drugim podmiotem, który starał się przeprowadzić reformę pla-

nowania budżetowego, idąc w kierunku budżetu zadaniowego, był Poznań. Zebra-
ne doświadczenia dotyczyły wielu elementów, z których najważniejsze są dwa13:

–  porównanie dotyczące ujęcia budżetu w poszczególnych rozdziałach kla-
syfikacji dające zbiorcze informacje o wydatkach, w ramach których jednostką 
rozliczeniową jest konkretne zadanie,

–  brak dostosowania struktur organizacyjnych do realizowanych usług.
W sumie, w latach 1995-2000 wdrożenia budżetu zadaniowego w jednostkach 

samorządowych w Polsce podjęło się 30 gmin, a w węższym zakresie próby takie 
podjęło ponad 200 podmiotów14. Jednostki samorządowe były zatem pierwszymi 
realizującymi próby przejścia do wdrażania budżetu zadaniowego.

Warto zaznaczyć, że na szczeblu państwa prace w tym zakresie podjęto 
w 2006 r., a przeprowadzony pilotaż dotyczył części „nauka”15. Następnie rozsze-
rzono budżet zadaniowy, co miało miejsce w 2008 r. „W zadaniowym planie wy-
datków na 2008 r. dysponenci poszczególnych części wykazywali swoje wydatki 
w ujęciu instytucjonalnym, prezentując części budżetowe (lub ich fragmenty), za 
które byli odpowiedzialni. Dzięki takiemu założeniu struktura zadaniowego planu 
wydatków była już – w pewien sposób – przełożeniem treści ustawy budżetowej 
na ujęcie o charakterze programowym”16. To dało asumpt do stworzenia zadanio-
wego planu wydatków na lata 2009-2011 zgodnie z 22 podstawowymi funkcjami 
państwa, którym przyporządkowano zadania w liczbie 151 (2009 r.) i 599 podza-
dań (2009 r.)17.

Zebrane doświadczenia uzyskane w drodze pilotażu i pierwszych etapów 
wdrożenia zarówno na szczeblu sektora rządowego, jak i samorządowego 

12  Ibidem, s. 194.
13  Ibidem, s. 207.
14  Ibidem, s. 180.
15  Budżet zadaniowy w Polsce, red. T. Lubińska, Difin, Warszawa 2007, s. 57.
16  Wdrożenie budżetu zadaniowego, red. M. Postuła, P. Perczyński, Ministerstwo Finansów, 

Warszawa 2009, s. 8.
17  Ibidem, s. 9.
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doprowadziły do zebrania doświadczeń i oceny systemu jako całości, stanowiąc 
podstawę rekomendowania jego realizacji w pełnym wymiarze w roku 2013.

Czy to zatem oznacza, że nie istnieją zasadnicze trudności na drodze posługi-
wania się budżetem zadaniowym w pełnym wymiarze?

Niewątpliwie droga reform systemu planowana budżetowa nadal usłana jest 
wieloma przeszkodami. Ich skala, rozmiary i charakter są różne w sektorze rzą-
dowym i samorządowym. Stąd należy je analizować osobno, a następnie podjąć 
próbę wyprowadzenia wniosków ogólnych. Zakres niniejszych rozważań pozwa-
la jedynie na koncentrację na kwestiach dotyczących wdrożenia budżetu zadanio-
wego przez JST i wskazanie barier utrudniających jego wdrożenie.

3. Bariery wdrożenia budżetu zadaniowego przez JST

Potrzebę posługiwania się budżetem zadaniowym przez jednostki samorzą-
dowe starano się udowodnić, przedstawiając argumenty za jego wdrożeniem. 
Na tym tle powstaje pytanie, dlaczego proces ten, rozpoczęty w połowie lat 90. 
XX w., nadal toczy się w dosyć powolnym tempie. Powodów jest wiele. Warto 
jednak skoncentrować się na tych najważniejszych, które stanowią swoiste zapory 
czy bariery na drodze do upowszechniania w Polsce zadaniowego systemu plano-
wania budżetowego.

W pierwszym rzędzie katalogu barier lokuje się konieczność dokonania 
zmian mentalnych. Dotyczy to osób, które z mocy prawa tworzą budżet zada-
niowy. Największa trudność to porzucenie tradycji planowania historycznego, 
którego podstawę stanowi powielanie istniejącego stanu. Prowadzi to do stagna-
cji rzeczywistości, w której wprowadza się tylko niezbędne korekty. Tworzenie 
tego systemu wynika z braku refleksji nad zmianami, co pozwalałoby ograniczyć 
wysiłek zarówno intelektualny, jaki i analityczny w sytuacji powtarzania tego 
samego segmentu ze wszystkimi jego elementami. Odejście od takiego trybu 
wymaga przestawienia na nowe podejście, uwzględniające aktualne uwarunko-
wania i potrzeby społeczności lokalnych. To z kolei prowadzi do konieczności 
przewidywania przyszłości i wymaga uwzględnienia wieloletniej perspektywy 
przy konstruowaniu budżetu. Konsekwencją takiego podejścia jest konieczność 
uwzględnienia związków, jakie zachodzą między przedsięwziętymi zadaniami. 
Wymaga to umiejętności syntetycznego myślenia i wiedzy o istocie potrzeb, któ-
re jest niezbędne do rozpatrywania budżetu w czasie jego realizacji jako spójnej 
całości.

Możliwość takiego podejścia w praktyce wymaga zmian struktur admini-
stracyjnych JST, co wynika z potrzeby wspólnej realizacji wielu zadań przez 
kilka wyodrębnionych organizacyjnie jednostek. Obawy przed zmianą lokalnych 
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konfiguracji wiążą się z niechęcią do przekształceń, przewidywaniem zmian ka-
drowych, co stwarza istotną barierę na drodze wprowadzania i realizacji budżetu 
zadaniowego.

Kolejna kwestia dotyczy zmian, które wymagają ustalenia zarówno instytucjo-
nalnej, jak i personalnej odpowiedzialności za realizowane zadania. W tradycyj-
nym budżecie odpowiedzialność ta była „rozmyta” przez wskazanie dysponentów 
środków budżetowych w postaci ogólnej, co oznaczało odpowiedzialność zbioro-
wą, a tym samym brak możliwości wskazania konkretnych instytucji i osób.

Następna bariera związana jest z potrzebą zmian klasyfikacji budżetowej za-
równo na poziomie budżetu państwa, jak i budżetu samorządowego, oznacza ona 
bowiem odejście od dotychczasowych schematów oraz konieczność uzyskiwania 
nowej wiedzy.

Jedną z najważniejszych barier prawdopodobnie jest ustalenie adekwatnych 
do istoty realizowanych zadań miar ich efektów. Można jednak przyjąć, że będzie 
to proces doskonalenia tych miar, co wymaga ich wprowadzenia nawet w sytu-
acji, kiedy przewiduje się, że nie są one doskonałe. Ocenić to będzie można do-
piero po ich zastosowaniu.

Przedstawiony katalog barier, oczywiście niepełny, to tylko jedna strona re-
formy. Należy na nią spojrzeć także z innej perspektywy, wskazując skutki, jakie 
przyniesie, przede wszystkim akcentując te pozytywne.

 

4. Skutki wdrożenia budżetu zadaniowego przez JST

Jedną z niewątpliwie ważnych konsekwencji wdrażania budżetów zadanio-
wych przez JST jest konsolidacja lokalnych wydatków. Oznacza to, że jedno 
zadanie może być realizowane wspólnie przez kilka jednostek danego samo-
rządu. Jest to ściśle powiązane z koniecznością wyznaczenia i precyzyjnego 
określenia katalogu zadań. Czynnościom tym towarzyszyć powinno ustalenie 
hierarchii zadań pod kątem ich niezbędności dla zaspokojenia potrzeb lokalnej 
społeczności i ustalenia etapów ich realizacji, a także powiązanie z czasem 
niezbędnym do wykonania każdego z nich. Ponadto, pozytywną rolę odgrywa 
uzasadnienie, które musi zawierać dwa elementy: samą potrzebę dokonania 
określonego rodzaju wydatków oraz ustalenia czasu, w którym musi to nastą-
pić. Na to nakłada się ocena efektywności podjętych zadań, mierzona stopniem 
zaspokojenia potrzeb lokalnej społeczności. Z wyodrębnieniem zadań ściśle łą-
czy się konieczność precyzyjnego ustalenia odpowiedzialności za wykonywane 
zadania i wskazania zarówno konkretnych instytucji, jak i osób.

To w konsekwencji prowadzi do ustalenia formy dwóch sposobów postępo-
wania. Jeden wiąże się z dobrym wykonaniem zadań i systemem nagród dla ich 
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wykonawców. Drugi dotyczy sytuacji złego wykonywania zadań i wymaga sys-
temu sankcji. Pozostaje jednak sprawą otwartą, czy wymienione działania i ich 
postać powinny spoczywać w rękach poszczególnych samorządowców, czy też 
mają być regulowane „odgórnie” i obowiązywać wszystkie samorządy.

Wymienione elementy stanowią pewien kompleks, który stwarza możliwość 
dokonywania kontroli wydatków w ramach systemu audytu wewnętrznego. Po-
zwala to ocenić, czy racjonalnie gospodaruje się środkami publicznymi, będącymi 
w dyspozycji jednostek samorządowych.

Ponadto, układ zadaniowy budżetu powiększa jego czytelność zarówno dla 
wykonawców, jak i społeczności lokalnych.

Oprócz zasygnalizowanych skutków wdrożenia budżetu zadaniowego w JST, 
należy wskazać inne rezultaty zmian, mające znaczenie dla funkcjonowania całej 
gospodarki, w tym głównie w obszarze finansowanym ze środków publicznych.

Budżet zadaniowy ze względu na swoją przejrzystość może stanowić podsta-
wę porównania JST funkcjonujących w całym kraju, zarówno pod kątem oceny 
gospodarności, jak i aktywności władz. Gospodarność odnosi się do wykorzy-
stania środków publicznych pod kątem zaspokojenia potrzeb społecznych. Ak-
tywność natomiast wiąże się z dążeniem władz samorządowych do pozyskania 
dochodów, w tym np.: środków z Unii Europejskiej.

Kolejny element, na który trzeba zwrócić uwagę, omawiając wdrożenie bu-
dżetu zadaniowego przez JST, odnosi się do tego, że tak skonstruowany budżet 
jest niezbędnym narzędziem zarządzania środkami publicznymi, które pozostają 
we władztwie jednostek samorządowych. Wymaga to jednak przekształcenia 
kontroli finansowej nastawionej na prawidłowości i zgodności z prawem fi-
nansowym w kontrolę efektywności i skuteczności wykorzystania środków pu-
blicznych. Ponadto, budżet zadaniowy wymusza stworzenie systemu informacji 
budżetowej, która jest niezbędna w procesie podejmowania decyzji finansowych. 
Rzetelna i pełna informacja stanowi bazę identyfikowania ryzyka budżetowego 
odniesionego do konkretnego rodzaju wydatków.

Podsumowanie

Budżet zadaniowy stwarza szanse zwiększenia kontroli zaciąganych zobo-
wiązań, stając się istotnym narzędziem regulacji zadłużenia jednostek samo-
rządowych. W tym zakresie należy zgodzić się z poglądem, że JST zaciągają 
zobowiązania w sposób ostrożny i rozważny18. Konsekwencją tego wniosku jest 
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18  P. Swianiewicz, Czy potrzebne są nowe regulacje zadłużenia jednostek samorządu 
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konstatacja, że przyczyny zagrożenia wzrostem poziomu długu publicznego leżą 
po stronie budżetu państwa, a nie budżetów samorządów. „Jeżeli więc zastoso-
wanie procedur ostrożnościowych wynikających z przepisów prawnych dotyka 
samorządy, jest to do pewnego stopnia sytuacja niesprawiedliwa i niepotrzeb-
nie ograniczająca możliwość finansowania lokalnych działań rozwojowych”19. 
W pełni akceptując powyższe stwierdzenia, trzeba wskazać, że budżet zadaniowy 
jest także instrumentem, który umożliwia utrzymywanie budżetu we względnej 
równowadze w sytuacji przewagi wydatków nad dochodami, przez rozważne 
wskazanie źródeł pokrycia niedoboru. Przedstawione argumenty, wskazujące 
pozytywne skutki wdrożenia budżetu zadaniowego przez JST, jak i omówione 
trudności, stanowiące bariery na tej drodze, prowadzą do wniosku, że jest to ko-
nieczność.

Należy jednak całościowo oceniać proces pełnego wdrażania budżetowania 
zadaniowego we wszystkich jednostkach samorządowych i podejść do niego z od-
powiednim dystansem. Z jednej strony konieczne jest stopniowe usuwanie barier 
z wykorzystaniem różnych instrumentów i form, z drugiej strony zaś – przygoto-
wać się trzeba do zmian, które są niezbędne przy wprowadzaniu tak znaczącej re-
formy. Istotne są nie tylko aspekty prawne zmian, ale nie mniej ważne są czynniki 
mentalne, organizacyjne i przestawienie sposobu myślenia na przyszłość.

Przedstawione refleksje miały na celu pobudzenie dyskusji nad konkretnymi 
rozwiązaniami szczegółowych problemów związanych z wdrożeniem budżetów 
zadaniowych w JST w Polsce.
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Wpływ kryzysu gospodarczego na dochody
największych miast

z tytułu udziałów w podatkach państwowych1

Streszczenie. Systemy finansowe jednostek samorządu terytorialnego (JST) w Polsce wyka-
zują istotne powiązanie z koniunkturą gospodarczą. Wynika to faktu, że blisko 1/4 dochodów JST 
ogółem, a ponad 40% ich dochodów własnych stanowią wpływy z tytułu udziałów samorządowych 
w podatkach państwowych, tj. w podatku dochodowym od osób fizycznych (PIT) oraz w podatku 
dochodowym od osób prawnych (CIT), a zatem źródła tych dochodów są silnie zdeterminowane 
czynnikami makroekonomicznymi. Jednym z przejawów aktualnego kryzysu gospodarczego i fi-
nansowego w sektorze finansów lokalnych jest obserwowany od kilku lat w Polsce spadek docho-
dów z tytułu wspomnianych udziałów w podatkach państwowych. Co symptomatyczne, negatywne 
trendy spadkowe w zakresie wydajności źródeł wspomnianych dochodów mają charakter obiektyw-
ny i pozostają poza strefami wpływów lokalnej polityki finansowej. Celem niniejszego opracowania 
było określenie wpływu aktualnego kryzysu gospodarczego na dochody największych miast z tytułu 
udziałów w podatkach państwowych. Analizą objęto 12 największych miast Polski, tj. Białystok, 
Bydgoszcz, Gdańsk, Katowice, Kraków, Lublin, Łódź, Poznań, Rzeszów, Szczecin, m.st. Warszawa 
oraz Wrocław. Autorka opracowania wykorzystała do analiz zestawienia liczbowe Banku Danych 
Lokalnych Głównego Urzędu Statystycznego dotyczące lat 2007-2010.

Słowa kluczowe: dochody własne miast, kryzys finansowy

1  Projekt sfinansowany został ze środków Narodowego Centrum Nauki w ramach grantu GR-21
nr NN 113 345540.
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Wprowadzenie

Systemy finansowe jednostek samorządowych w Polsce wykazują istotne po-
wiązanie z koniunkturą gospodarczą. Blisko 1/4 dochodów JST ogółem i ponad 
40% ich dochodów własnych stanowią wpływy z tytułu udziałów samorządo-
wych w podatkach państwowych, tj. w podatku dochodowym od osób fizycz-
nych (PIT) oraz w podatku dochodowym od osób prawnych (CIT), a źródła tych 
dochodów są silnie zdeterminowane czynnikami makroekonomicznymi. Jednym 
z przejawów aktualnego kryzysu gospodarczego i finansowego w sektorze finan-
sów lokalnych odzwierciedlających wpływ sytuacji makroekonomicznej na stan 
budżetów samorządowych jest obserwowany od kilku lat w Polsce spadek docho-
dów z tytułu wspomnianych udziałów w podatkach państwowych. W przypadku 
podatku PIT załamanie trendu wzrostowego nastąpiło w roku 2009 i było spo-
wodowane spadkiem dochodów osób fizycznych oraz wprowadzeniem od tego 
roku nowej, dwustopniowej skali podatkowej (18%, 32%), w miejsce wcześniej 
obowiązującej skali trójstopniowej (19%, 30% i 40%). Na spadek dochodów JST 
z tego tytułu miał także wpływ fakt wprowadzenia ulgi prorodzinnej w podatku 
dochodowym od osób fizycznych, której skutki budżety JST wyraźnie odczuły 
już w 2008 r. Również od 2008 r. wystąpiły trendy spadkowe dotyczące wielkości 
wpływów JST z tytułu udziałów w podatku CIT, co z kolei wiązało się przede 
wszystkim ze spowodowanymi kryzysem pogarszającymi się wynikami finanso-
wymi przedsiębiorstw.

W kontekście opisanych uwarunkowań należy uświadomić sobie dwa istotne 
fakty. Po pierwsze, dochody z PIT i CIT pozostają podstawowym źródłem docho-
dów własnych JST (przykładowo w 2010 r. stanowiły one 42% tych dochodów) 
i nawet niewielkie ubytki w ich zakresie bardzo niekorzystnie odbijają się na 
sytuacji finansowej i samodzielności ekonomicznej JST2. Po drugie, swoistym 
paradoksem jest to, że JST mają bardzo ograniczone możliwości bezpośredniego 
oddziaływania na wskazane źródła dochodów, pomimo zaliczania ich (błędnego 
i niewłaściwego – w ocenie autorki niniejszego opracowania) do wspomnianej 
wcześniej kategorii dochodów własnych, czyli takiej kategorii, na którą JST po-
winny, przynajmniej hipotetycznie, mieć wpływ. Obserwowane negatywne tren-
dy w zakresie wydajności owych źródeł mają charakter obiektywny i pozostają 
poza strefami wpływów lokalnej polityki finansowej. Jak słusznie podkreśla się 
w dostępnej literaturze przedmiotu, samorządy „mogą jedynie starać się tworzyć 
odpowiedni klimat inwestycyjny i przyciągać inwestorów, kreując jednocześnie 

2  Udziały JST w PIT i CIT są dochodami własnymi samorządu zgodnie z zapisami art. 3 ust. 2 
ustawy z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorządu terytorialnego, tekst jedn.: 
Dz.U. z 2010 r., nr 80, poz. 526.
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nowe miejsca pracy. Takie działania mają jednak charakter strategiczny, długo-
trwały, a nie doraźny. Ponadto, bardzo trudno o takie działania w sytuacji global-
nego spowolnienia (a tym bardziej) kryzysu gospodarczego”3.

Celem niniejszego opracowania było określenie wpływu aktualnego kryzysu 
gospodarczego na dochody największych miast z tytułu udziałów w podatkach 
państwowych, Analizą objęto 12 największych miast Polski, tj. Białystok, Byd-
goszcz, Gdańsk, Katowice, Kraków, Lublin, Łódź, Poznań, Rzeszów, Szczecin, 
m.st. Warszawa oraz Wrocław.

 

1. Ewolucja zmian w zakresie wielkości udziałów JST 
w podatkach państwowych

Udziały JST w PIT i CIT w polskiej sprawozdawczości budżetowej dopie-
ro od 2000 r. traktowane są jako kategorie dochodów własnych JST. Znaczenie 
tej kategorii dochodów w systemie finansów lokalnych wyraźnie wzrosło wraz 
z wejściem w życie wspomnianej wcześniej ustawy z dnia 13 listopada 2003 r. 
o dochodach jednostek samorządu terytorialnego, na mocy której od 2004 r. 
drastycznie zwiększono procentowe udziały JST w dochodowych podatkach 
państwowych, co obrazują dane zawarte w tabeli 1. Proces ten przeprowadzono 
kosztem ograniczenia dotacji celowych z budżetu państwa. W ten sposób „uwraż-
liwiono” polski system finansów lokalnych na zmiany koniunktury gospodarczej, 
a samorząd terytorialny stał się podmiotem w istotny sposób ponoszącym ryzyko 
wahań cyklicznych w gospodarce4.

Z danych zawartych w tabeli 1 wynika, że aktualnie polskie jednostki sa-
morządowe partycypują łącznie w ponad 49% wpływów z tytułu podatku do-
chodowego od osób fizycznych oraz w blisko 23% wpływów z tytułu podatku 

3  T. Uryszek, Determinanty nierównowagi budżetowej sektora jednostek samorządu 
terytorialnego w Polsce w warunkach kryzysu finansowego, w: Zarządzenie długiem publicznym. 
Aspekty finansowe i płynnościowe, red. E. Denek, B. Filipiak, „Zeszyty Naukowe Wyższej Szkoły 
Bankowej w Poznaniu” 2011, nr 36, s. 124.

4  Podobne rozwiązania występują w wielu krajach europejskich (ang. tax sharing). Jako przy-
kłady można podać chociażby 35-procentowy udział regionów hiszpańskich w podatku VAT oraz 
ich 40-procentowy ich udział w akcyzie, czy też 50-procentowe udziały landów niemieckich we 
wpływach z podatku dochodowego (ich udziały w podatku VAT są okresowo negocjowane z rządem 
centralnym), a także 17-procentowy udział kantonów szwajcarskich we wpływach z federalnego 
podatku dochodowego od osób fizycznych (liczonych według miejsca zamieszkania podatników). 
Więcej na ten temat w opracowaniu: H. Blöchliger, O. Petzold, Finding The Diving Line Between 
Tax Sharing and Grants: A Statistical Investigation, OECD Network on fiscal relations across levels 
of governments, Paris 2009, s. 8.
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Tabela 1. Udziały procentowe JST we wpływach z podatku dochodowego 
od osób fizycznych i prawnych

Wyszcze-
gólnienie

Podatek dochodowy
od osób fizycznych

Podatek dochodowy
od osób prawnych

Gminy* Powiaty Wojewódz-
twa Gminy Powiaty Wojewódz-

twa

1999-2003 27,60 1,00 1,50 5,00 0,00 0,50

2004 35,72 8,42 1,60 6,71 1,40 15,90

2005 35,61 10,25 1,60 6,71 1,40 15,90

2006 35,95 10,25 1,60 6,71 1,40 15,90

2007 36,22 10,25 1,60 6,71 1,40 15,90

2008 36,49 10,25 1,60 6,71 1,40 14,00

2009 36,72 10,25 1,60 6,71 1,40 14,00

2010 36,94 10,25 1,60 6,71 1,40 14,75

2011 37,12 10,25 1,60 6,71 1,40 14,75

2012 37,26 10,25 1,60 6,71 1,40 14,75

* W przypadku gmin, procentowy udział w podatku PIT w poszczególnych latach systematycznie rośnie 
w zależności od liczby mieszkańców domów pomocy społecznej, a docelowo ma osiągnąć wielkość 39,34%.

Ź r ó d ł o: opracowanie na podstawie danych Ministerstwa Finansów.

Tabela 2. Dochody budżetów JST z tytułu udziałów we wpływach z podatku dochodowego 
od osób fizycznych i prawnych w latach 2004-2010 (w mln PLN)

Rok
Gminy

Miasta
na prawach 

powiatu
Powiaty Województwa JST

łącznie

PIT CIT PIT CIT PIT CIT PIT CIT PIT CIT

2004 5 466,1 398,9 7 797,0 1063,3 1299,3 94,3 527,4 3368,6 15 089,8 4925,1

2005 6 269,9 442,8 9 089,3 1155,0 1804,7 91,0 598,8 3337,6 17 762,7 5026,4

2006 7 368,6 502,0 10 407,2 1406,0 2101,1 108,2 688,4 3990,9 20 565,3 6007,1

2007 9 264,7 657,4 12 861,8 1770,3 2622,1 137,4 851,9 5050,8 25 600,5 7615,9

2008 10 664,2 696,0 13 930,5 1924,9 2995,7 144,9 944,5 4708,3 28 534,9 7474,1

2009 9 996,3 652,8 13 416,7 1650,8 2765,4 135,7 888,7 4177,7 27 067,1 6617,0

2010 10 080,3 617,4 13 134,9 1408,0 2797,2 128,2 881,9 3968,2 26 894,3 6121,8

Ź r ó d ł o: opracowanie na podstawie Banku Danych Lokalnych (BDL) GUS, 2011.
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dochodowego od osób prawnych. Dochody budżetowe z tego tytułu, w rozbiciu 
na poszczególne typy JST, przedstawiono w tabeli 2.

W dostępnej literaturze przedmiotu często negatywnie ocenia się fakt, że 
ustawodawca w ustawie o dochodach jednostek samorządowych nie zdecydował 
o przyznaniu JST udziałów w innych podatkach państwowych niż podatek docho-
dowy od osób fizycznych i podatek dochodowy od osób prawnych, np. w podatku 
od towarów i usług (VAT) i w podatku akcyzowym5. Jest to o tyle uzasadnione, że 
w wielu państwach takie rozwiązania doskonale się sprawdzają (np. w Niemczech, 
Włoszech, Belgii, Hiszpanii, Portugalii itp.). E. Ruśkowski i J. Salachna podkre-
ślają, że rezygnacja z tego instrumentu równoważenia budżetów samorządowych, 
przede wszystkim w kontekście szczupłości źródeł dochodów własnych w przy-
padku powiatów i województw, ale również w aspekcie wymogów Europejskiej 
Karty Samorządu Lokalnego, była posunięciem dyskusyjnym, podobnie zresztą 
jak cały system równoważenia budżetów JST6. Powyższe stwierdzenie powoła-
nych autorów nabrało szczególnej aktualności w kontekście aktualnej sytuacji 
kryzysowej występującej w obszarze finansów samorządowych7.

2. Duże miasta w systemie finansów samorządowych w Polsce

Dla potrzeb badań do niniejszych analiz posłużyło 12 największych miast 
w Polsce. O wyborze tych jednostek zadecydował fakt, że w ich przypadku udzia-
ły w podatkach państwowych stanowią kluczowe (oprócz podatku od nierucho-
mości) źródło dochodów.

W 2010 r. dochody budżetowe analizowanych miast, traktowane łącznie 
jako dochody gmin miejskich i jednocześnie dochody miast na prawach powia-
tu, zamknęły się kwotą ponad 31 mld PLN, stanowiąc ok. 19% dochodów JST 
ogółem (w 2010 r. łączna wielkość tych dochodów kształtowała się na poziomie 
162,8 mld PLN)8. Największy budżet, przekraczający 10,4 mld zł, posiadało 

5  S. Presnerowicz, Udziały j.s.t. w podatkach stanowiących wpływy budżetu państwa, 
w: Finanse samorządowe. Wzory uchwał, deklaracji, decyzji. 410 pytań i odpowiedzi, red. 
C. Kosikowski, Wolters Kluwer Polska – ABC, Warszawa 2008, s. 166; L. Jędrzejewski, Polityka 
finansowa jednostek samorządu terytorialnego, ODDiK, Gdańsk 2004, s. 136.

6  E. Ruśkowski, J.M. Salachna, Ustawa o dochodach jednostek samorządu terytorialnego. 
Komentarz, Dom Wydawniczy ABC, Warszawa 2004, s. 12.

7  Szerzej na temat lokalnych kryzysów finansowych, ich definicji i istoty w opracowaniu: 
M. Wiewióra, Zjawisko kryzysu finansowego jednostki samorządu terytorialnego i jego implikacje 
dla państwa, „Samorząd Terytorialny” 2009, nr 3, s. 18-33.

8  Sprawozdanie z działalności Regionalnych Izb Obrachunkowych i wykonania budżetu przez 
jednostki samorządu terytorialnego w 2010 r., Krajowa Rada Regionalnych Izb Obrachunkowych, 
Warszawa 2011, s. 138.
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miasto stołeczne Warszawa, najmniejszy, tj. ok. 0,7 mld PLN – Rzeszów (por. 
rys. 1). Co charakterystyczne, w większości tych jednostek pomimo trwającego 
kryzysu nie zaobserwowano drastycznego spadku ogólnej wielkości dochodów 
budżetowych (w 2009 r. niewielkie trendy spadkowe w tym zakresie wystąpiły 
tylko w takich miastach jak Bydgoszcz, Poznań, Rzeszów i Warszawa, natomiast 
w 2010 r. – w Łodzi i Szczecinie). Jest to niewątpliwie w dużej mierze zasługa 
środków pomocowych z UE pełniących rolę swoistego bufora antycyklicznego. 
Bezprecedensowe zwiększenie zakresu dostępności tych środków w perspekty-
wie finansowej 2007-2013 stało się ważnym impulsem rozwojowym analizowa-
nych jednostek, dającym wyraźne wyniki w postaci wzrostu dochodów, poziomu 
i jakości życia ich mieszkańców oraz poprawy stanu infrastruktury komunalnej9.

 
 

 

 
Niepokojącym natomiast zjawiskiem jest obserwowany od 2008 r. w bud-

żetach analizowanych miast, zresztą podobnie jak w pozostałych JST, systema-
tyczny spadek wskaźnika udziału dochodów własnych w dochodach ogółem 

9  Wszystko wskazuje jednak na to, że rok 2011 był ostatnim, rekordowym sezonem inwestycji 
samorządowych. Planowane ograniczenie inwestycji, również w przypadku największych miast, 
jest bezpośrednio związane z problematyką ich zadłużenia oraz przekraczaniem dopuszczalnych 
limitów długu, zwłaszcza w kontekście zaostrzonych regulacji w tym zakresie. Przykładowo, 
pod koniec 2010 r. Ministerstwo Finansów rozszerzyło katalog zobowiązań zaliczonych do 
długu publicznego, a od czerwca 2012 r. zaplanowano wprowadzenie w sektorze samorządowym 
kontrowersyjnej i budzącej sprzeciw samorządowców reguły wydatkowej Ministra Finansów 
J. Rostowskiego, z kolei od 2014 r. zaczną obowiązywać nowe, indywidualne dla każdej JST limity 
kosztów obsługi długu nawiązujące do kategorii nadwyżki operacyjnej.

Rys. 1. Dochody budżetowe ogółem największych miast na prawach powiatu w latach 2007-2010 
(w mld PLN)

Ź r ó d ł o: opracowanie na podstawie zestawień Banku Danych Lokalnych (BDL) GUS, 2011.
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(por. tab. 3), co może świadczyć o zmniejszającej się samodzielności ekonomicz-
nej tych jednostek i wskazywać na powracające trendy centralizacyjne w systemie 
finansów publicznych10.

 

 
 

Z danych zawartych w tabeli 3 wynika, że niekwestionowanym liderem jeśli 
chodzi o wielkość wskaźnika dochodów własnych w relacji do dochodów ogó-
łem, a tym samym miastem o największej samodzielności ekonomicznej, pozo-
staje m.st. Warszawa (wskaźnik na poziomie przekraczającym 80%), natomiast 
najniższa wielkość wskaźnika (nie przekraczająca 50%) notowana jest w Rzeszo-
wie. Rzeszów i Białystok to również miasta, w których od kilku lat obserwujemy 
najbardziej zaawansowane procesy osłabiania się samodzielności ekonomicznej, 
tj. największą dynamikę spadkową analizowanego wskaźnika.

Tabela 3. Udział procentowy dochodów własnych w dochodach budżetowych ogółem 
największych miast na prawach powiatu w Polsce w latach 2007-2010

Miasto
Lata Dynamika 

zmian 
(2007 = 100)2007 2008 2009 2010

Białystok 59,48 59,59 52,88 48,67 81,8
Bydgoszcz 65,61 64,73 62,95 62,76 95,7
Gdańsk 76,01 73,76 69,19 69,14 91,0
Katowice 73,03 73,44 73,03 72,62 99,4
Kraków 72,65 71,85 69,69 63,32 87,2
Lublin 61,40 61,37 57,70 54,36 88,5
Łódź 69,42 68,88 62,87 66,14 95,3
Poznań 75,15 73,97 73,21 71,10 94,6
Rzeszów 57,90 59,91 52,86 47,11 81,4
Szczecin 67,77 67,81 65,98 62,83 92,7
Warszawa 86,29 86,11 83,59 79,63 92,3
Wrocław 80,81 78,50 76,17 73,81 91,3
JST ogółem 56,40 54,90 48,60 48,30 85,6

Ź r ó d ł o: opracowanie na podstawie zestawień Banku Danych Lokalnych (BDL) GUS, 2011.

10  Jest to nie tylko efekt zmniejszających się dochodów analizowanych miast z tytułu ich 
udziałów w podatkach państwowych (PIT i CIT). Obserwowane trendy mają również swoje źró-
dło w obniżonej aktywności transakcyjnej na rynku nieruchomości (niższe dochody JST z tytułu 
opodatkowania nieruchomości, z tytułu sprzedaży mienia komunalnego, a także niższe dochody 
czynszowe samorządu z tytułu najmu, dzierżawy oraz niższe wpływy z podatku od czynności cy-
wilnoprawnych). Więcej na ten temat w opracowaniu: M. Poniatowicz, O tym jak kryzys finansowy 
podważył ideę redystrybucji poziomej dochodów w sektorze samorządowym, „Zeszyty Naukowe 
Polskiego Towarzystwa Ekonomicznego” 2011, nr 10, s. 244-245.
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3. Dochody budżetowe dużych miast z tytułu udziałów 
w podatkach państwowych – trendy obserwowane 

w latach 2007-2010

Udział w podatku dochodowym od osób fizycznych to jedno z ważniejszych 
źródeł dochodów analizowanych jednostek samorządu terytorialnego11. W celu 
dokonania analiz porównawczych dotyczących zróżnicowanego znaczenia tego 
źródła w systemach finansowych poszczególnych miast posłużono się następują-
cymi dwoma wskaźnikami: a) dochody budżetowe uzyskane z tytułu podatku PIT 
w przeliczeniu na 1 mieszkańca miasta (por. rys. 2); b) procentowy udział docho-
dów z PIT w dochodach budżetowych ogółem miasta (por. rys. 3).

Z danych zaprezentowanych na rysunku 2 wynika, że najwyższe dochody 
z PIT przypadające rocznie na 1 mieszkańca dotyczą m.st. Warszawa (ok. 2 tys. 
PLN). Drugie co do wielkości pod tym względem jest miasto Poznań (ok. 1,2 tys. 
PLN), natomiast w dalszej kolejności pojawiają się takie miasta jak Wrocław, Ka-
towice i Kraków (ok. 1,1 tys. PLN). Najniższe dochody z tego tytułu na jednego 
mieszkańca odnotowano w miastach tzw. Ściany Wschodniej, tj. w Rzeszowie 
i Białymstoku (ok. 0,8 tys. PLN). Należy podkreślić, że podobnie jak w przy-
padku innych wskaźników, również tutaj odnotowano wyraźne trendy spadkowe. 
O ile w 2008 r. w stosunku do roku poprzedzającego we wszystkich JST ana-
lizowany wskaźnik wzrósł, o tyle już 2009 r. spadek wskaźnika wystąpił w 10 
na 12 analizowanych jednostek (z wyjątkiem Rzeszowa i Wrocławia), natomiast 
w 2010 r. dotyczył już wszystkich badanych miast.

11  Zgodnie z art. 9 wspomnianej ustawy o dochodach jednostek samorządu terytorialnego, 
udział JST we wpływach z podatku dochodowego od osób fizycznych ustala się, mnożąc ogólną 
kwotę wpływów z tego podatku przez określony ustawowo współczynnik (np. 0,3726 dla gmin na 
2012 r., 0,1025 dla powiatów i 0,0160 dla województw) i wskaźnik równy udziałowi należnego, 
w roku poprzedzającym rok bazowy (w przypadku obliczania udziałów na rok 2012 jest to rok 
2010), podatku dochodowego od osób fizycznych zamieszkałych na obszarze danej JST w ogól-
nej kwocie należnego podatku w tym samym roku, ustalonego na podstawie danych zawartych 
w złożonych zeznaniach podatkowych o wysokości osiągniętego dochodu oraz rocznym obliczeniu 
podatku dokonanym przez płatników, według stanu na dzień 15 września roku bazowego (w przy-
padku obliczania udziałów na rok 2012 będzie to rok 2011). Opisany algorytm odwołuje się więc 
do danych historycznych sprzed 2 lat. Takie rozwiązanie niewątpliwie pogłębia negatywne zjawiska 
mające w ostatnich latach wpływ na dochody największych miast w Polsce. Innym problemem 
jest fakt uwzględniania w algorytmie miejsca zamieszkania, a nie miejsce zatrudnienia podatnika. 
Wobec występujących w wielu dużych miastach określonych trendach społeczno-demograficznych 
przejawiających się w migracji zamożnych podatników do mniejszych gmin ościennych, przy jed-
noczesnym fakcie ich zatrudnienia w dużym mieście, wielu samorządowców postuluje konieczność 
zmian w tym zakresie, polegających na uwzględnianiu w analizowanym algorytmie miejsca zatrud-
nienia podatnika.
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Interesująco przedstawiają się zmiany w zakresie procentowego udziału do-
chodów z tytułu podatku PIT w dochodach budżetowych ogółem poszczególnych 
miast. Przedstawiono je graficznie na rysunku 3. W latach 2007-2010 trendy spad-
kowe w zakresie wielkości analizowanego wskaźnika wystąpiły we wszystkich 
badanych JST, przy czym rekordowy spadek dotyczył Białegostoku (w badanym 

Rys. 2. Dochody największych miast w Polsce z tytułu udziału w podatku PIT 
w przeliczeniu na 1 mieszkańca w latach 2007-2010 (w PLN)

Ź r ó d ł o: opracowanie na podstawie zestawień Banku Danych Lokalnych (BDL) GUS, 2011.

Rys. 3. Udział procentowy dochodów największych miast w Polsce z tytułu udziału w podatku PIT 
w relacji do dochodów ogółem w latach 2007-2010

Ź r ó d ł o: opracowanie na podstawie zestawień Banku Danych Lokalnych (BDL) GUS, 2011.
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okresie 4 lat wyniósł on ponad 31 pkt %), znacznie mniejsze spadki miały miejsce 
w Lublinie i Katowicach (odpowiednio: 18 i 17 pkt %).

Negatywne trendy zaobserwowano również w kontekście kształtowania się 
udziałów poszczególnych miast w podatku dochodowym od osób prawnych 
(CIT), aczkolwiek jeszcze raz należy podkreślić, że znaczenie fiskalne tego źró-
dła dochodów jest znacznie mniejsze (niż podatku PIT) w systemach finansowych 
badanych JST12. Analogicznie jak we wcześniejszym przypadku, w celu porów-
nania zróżnicowanej sytuacji finansowej poszczególnych miast posłużono się 
następującymi wskaźnikami: a) dochody budżetowe uzyskane z tytułu podatku 
CIT w przeliczeniu na 1 mieszkańca miasta (por. rys. 4); b) procentowy udział 
dochodów z CIT w dochodach budżetowych ogółem miasta (por. rys. 5).

Na podstawie danych zaprezentowanych na rysunku 4 potwierdza się rola 
Warszawy jako niekwestionowanego lidera, jeśli chodzi o otrzymywaną rocz-
nie z analizowanego źródła (podatku CIT) wielkość dochodów w przeliczeniu 
na 1 mieszkańca. W 2010 r. dochody Warszawy kształtowały się na poziomie 
311,7 PLN i były prawie 6-krotnie wyższe niż otrzymywane na 1 mieszkańca 
wpływy miasta o najniższych dochodach z tego tytułu, tj. Białegostoku. Jed-
nocześnie należy podkreślić, że w Warszawie w latach 2007-2010 odnotowano 
największą dynamikę spadkową tych dochodów (spadek o około 30%), co było 

Rys. 4. Dochody największych miast w Polsce w latach 2007-2010 z tytułu udziału w podatku CIT 
w przeliczeniu na 1 mieszkańca (w PLN)

Ź r ó d ł o: opracowanie na podstawie zestawień Banku Danych Lokalnych GUS (BDL), 2011.

12  Kwota udziału JST we wpływach z tytułu tego podatku zależy od liczby zakładów i firm 
położonych na jej terenie oraz od liczby zatrudnionych w nich osób na podstawie umowy o pracę.
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spowodowane przede wszystkim faktem odliczania przez przedsiębiorców strat 
finansowych poniesionych na skutek kryzysu (zarówno w bieżących zaliczkach, 
jak i w rozliczeniach rocznych). Jedynym miastem, w którym wystąpiła niewielka 
dynamika wzrostowa w tym zakresie była Łódź (7-procentowy wzrost dochodów 
budżetowych z tytułu podatku CIT w analizowanym okresie 4 lat).

 

Interesująco przedstawiają się zmiany w zakresie procentowego udziału do-
chodów z tytułu podatku CIT w dochodach budżetowych ogółem poszczególnych 
miast (rys. 5). W latach 2007-2010 trendy spadkowe w zakresie wielkości anali-
zowanego wskaźnika wystąpiły we wszystkich badanych JST, przy czym rekor-
dowe spadki dotyczyły Białegostoku i Lublina (ok. 42 pkt % w ciągu 4 lat), trochę 
mniejsze – Warszawy (34 pkt %), a także Krakowa i Szczecina (po 33 pkt %).

 

Podsumowanie
 
Aktualny kryzys gospodarczy i finansowy negatywnie wpłynął na sytuację 

finansową największych miast w Polsce. Istotnemu osłabieniu, a w niektórych 
przypadkach nawet załamaniu, uległa dynamika dochodów własnych tych jedno-
stek. W dużej mierze wynikało to ze spadku ich wpływów budżetowych z tytułu 
udziałów w podatku dochodowym od osób fizycznych (PIT) i prawnych (CIT), 
czyli kategorii dochodów zdeterminowanych czynnikami makroekonomicznymi, 

Rys. 5. Udział procentowy dochodów największych miast w Polsce w latach 2007-2010 
z tytułu udziału w podatku CIT w relacji do dochodów ogółem

 Ź r ó d ł o: opracowanie na podstawie zestawień Banku Danych Lokalnych (BDL) GUS, 2011.
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a dodatkowo obciążonych cechą ograniczonych możliwości oddziaływania 
JST w zakresie kształtowania wydajności ich źródeł. W grupie analizowanych 
12 miast dochody z podatku PIT odgrywają największą rolę w budżecie Warsza-
wy, Poznania, Szczecina i Katowic, natomiast z podatku CIT – Warszawy, Po-
znania i Katowic. Należy również podkreślić, że spowodowana kryzysem skala 
i dynamika zmniejszenia dochodów samorządowych z tytułu udziałów w podatku 
dochodowym od osób fizycznych była zdecydowanie niższa niż w przypadku 
podatku od osób prawnych.
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Mechanism of municipal loans management

Abstract. The matter of improvement local budgets forming is topical. The mechanism of 
optimal choice of regional investment development is developed.
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Introduction

Every state consists of the political (administrative-territorial) units, which 
have a differences in assessment basis and financial strength due to uneven territo-
rial disposition of natural resources and productive forces. All these factors affect 
the financial security and development process of the political unit.

Economically developed countries solve financial problems of their regions 
by assigning the stable revenue sources to local governments. In Ukraine, most 
of the problems of local finance, as well as the problems of local governing still 
remain unresolved in the legislative field.

Analysis of financial problems of local governments show that tax revenues 
in Ukraine are formed quite nonuniform. The leader in tax revenues per head is 
Kyiv. The second and third place in terms of absolute amount of tax revenue are 
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taken by Donetsk and Dnipropetrovsk regions. The category of “rich” areas with 
the incomes per head higher than the avarage in Ukraine, except abovementioned, 
include Poltava, Zaporozhye, Lvov, Sumy and Kharkiv regions. At the same time 
very low average tax revenues per head in the Ternopil and Ivano-Frankivsk re-
gions. In these circumstances problems of budget alignment continue to worsen. 
The increasing imbalances in the territorial disposition of the assessment basis 
cause great difficultiy to the central government in aligning the budget to provide 
the same standard of services which are being financed from the budget througho-
ut the territory of the state. In these circumstances, the volumes of redistribution 
of financial resources directly through the State Budget of Ukraine grow sufficien-
tly and this process sharply criticized by the authorities of “rich” areas and some 
political forces trying to make themselves a name on it.

In most of developed countries local taxes make up 5-30% of all tax revenues 
of state budgets and a large share of local revenues. In particular, in Japan – 35%, 
UK – 37%, Germany – 46%, France – 67% in the U.S. – 66% of the revenues of 
local governments. Experience of local taxes and fees implementation in Ukraine 
proves their insufficient role in the formation of local government finance so far. 
Compared with the Western countries practice the institute of local taxes and fees 
in Ukraine remains actually incapable.

The budget revenues will be real to perform only when local communities 
will form their projects of the revenues to local budgets in total compliance with 
statutory norms. Ukraine must create a multichannel system of budget formation 
sourses, where each level of the budget system will have its own fixed revenues. 
The amount of these revenues should be sufficient to secure the functions and 
duties assigned to a specific level of authorities.

As a result of decentralization of the financial system, undertaken in Ukraine, 
the bulk of social expenditures is transferred to the local and regional level. The 
share of local government expenses is almost a half of all the budget expenditu-
res of Ukraine, including 90% of government spending – on health care, 75% of 
expenses – on education and about 70% – of social protection. At the same time 
local budgets actually have no long-term fiscal guaranties which would represent 
functions those budgets are responcible for.

At the present stage the development of local government is identified as one 
of the most important areas of public policy. One of the most important conditions 
for socio-economic development of political units is their effective and stable 
financial support.

Formation of local finance, as well as whole financial system of Ukraine oc-
curs in strightened conditions. It’s slowing down the process of financial basis 
formation of local government autonomy. First, it is impossible to provide finan-
cial resources to the regions grounding on current assignment of taxes between 
the state and regions. The income tax and the land tax are not sufficient to support 
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municipal services, which are not of satisfactory quality. The problem of road 
infrastructure conditions improving and other communications still had no suc-
cessful decision.

The functioning of local authorities within the limits of a specific for a market 
economy hard budget constraints force them to apply market mechanisms to mo-
bilize additional funds for the development of local communities.

1. The history of national municipal bonds development

Before the 1917 Kiev had an appeal practice of municipal loans, competing 
with St. Petersburg and Moscow in this process. During 1889-1913 the Kyiv town 
council issued 22 bonded debts on total amount more than 16,5 million royal ru-
bles. Those funds were borrowed to open the Polytechnic Institute, for building 
the city sewage system, creating the municipal pawnshop.

The history of local council borrowing in Ukraine dates back to mid-90s when 
the cities began to enter the financial markets when they were limited in financial 
resources after the withdrawal from the target assignment of funds. Municipal 
securities are being issued by local authorities to raise funds for local programs 
related to public facilities.

Objective prerequisites to establish the municipal bonds market in Ukraine 
started to compose after its reaching the independence in 1991. It includes the 
acknowledgement of institutions of local government, Ukraine’s joining to the 
European Charter of Local Self-Government, market economic transformation, 
the formation of financial markets, an acknowledgement of independence of local 
budgets, setting the rights of local governments to enter the bonds markets, an ob-
jective need for local governments in strengthening their financial base by borro-
wing the funds and realization of an investment projects variety in the ocnditions 
of absence of centralized financing.

The process of municipal bonds issuing in Ukraine arised almost spontane-
ously. During the years 1991-1995 none of local governing authorities issued any 
paper, and only in 1995 some of local governing institutions risked to issue their 
bonds. Namely, during the 90-th of XX century: Dnipropetrovsk City Council 
issued their municipal bonds to finance the social needs in the cashless form at 
the amount of 21 million UAH with the yield of 81%; Donetsk City Council 
– 5 million UAH for investment into construction, yield – 75%; Kyiv City Co-
uncil – 51,3 million UAH for infrastructure development, yield – 75%; Lviv City 
Council – 5 million for investment into construction, yield – 75%1.

Mechanism of municipal loans management

1  www. minfin.gov.ua
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Peak activity of that process took place in 1995-1997, but reduced after a se-
ries of deep-resonance statements of default, when local governments were forced 
to report their inability to carry out their obligations (particularly defaulted bonds 
of the Odessa City Council in 1997).

Over the years 1997-2002 no issues of municipal bonds registerred in Ukra-
ine. In 2003 two issues of these financial instruments on the total amount of 
150,5 million grivnas (UAH) (Brovary City Council and Kyiv City Council)2. At 
the beginning of 2004 bonds on 0,5 million UAH were Issued by Brovary City 
Council, and later were totally repaid. In June 2004, Zaporizhzhya City Council 
issued their bonds for 25 mln UAH, total quantity of 25 000 bonds and in August 
2004 one more issue of 20 000 units series of bonds worth 20 million UAH was 
registered in Donetsk city council3.

The main directions of socio-economic development of regions and cities 
being financed by funds from municipal bonds are: education, transport, ho-
using and municipal services and environmental protection (funds for water 
supply and drianage system, electric energy supply system), social security 
(financing of schools construction), industrial development, construction of 
roads, bridges, airports, port installations, tourism infrastructure and services 
sector facilities4.

During the above mentioned period, the local governments (including regio-
nal) made the issues on total amount of about 325 million UAH, which gives 
grounds to state a considerable expansion of municipal bonds for that period. But 
there must be noted that municipalities do not use the mechanism of the bonds 
issuing in full. 

A simple comparison of indicators of municipal bonds market with corporate 
bonds market shows the low level of use the potential of domestic borrowing 
market by city councils – in 2008 in Stock market and Securities State Comission 
were registered 655 issues of bonds worth 24,65 billion UAH5.

The data are taken in the Table 1.
But during 2009 the issue of bonds was made only by Lviv City Council 

(09.04.2009) on the amount of 300 million UAH, Lutsk city council (15.06.2009) 
on the 50 million UAH and Donetsk City Council (13.10.2009) on the amount of 
60 million UAH [3]. Last year Ukrainian cities were quite passive on the bond 
market. Total amount of issued municipal bonds was 370 million UAH (300 mil-
lion with coupon rate 20% were issued by Lviv City Council, 60 million and 25% 

Nataliya Shtefan

2  www.nbuv.gov.ua, p. 10.
3  Ibidem.
4  С.В. Глущенко, Муніципальні позики як інструмент фінансування розвитку міст 

і регіонів, “Наукові записки” 2005, vol. 44, p. 75-79.
5  www.nbuv.gov.ua, op. cit.
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Table 1. Bonds of local authorities of Ukraine

Stage 1
Years City or Region

Loan total 
amount, 

mln UAH
Loan purpose

1995 Cherkassy 0,5776 House building
Kiev 51,3000 House building
Dnipropetrovsk region 21,0000 House building, medical aupplies
Poltava region 
(Komsomolsk)

0,0515 House building

1996 Donetsk 2,0000 House building
Dnepropetrovsk 35,0000 Budget deficit covering
Lviv 2,0000 House building
Kharkiv 1,5000 House building
Crimea 120,0000 Funds for budget expenses
Poltava region 0,8650 House building

1997-begin-
ning 1998

Sevastopol 7,5000 Public conveyances purchase
Kharkiv 2,7000 Municipal programs and development 

of energy sector
Odessa 61,0000 The city infrastructure development
Zaporozhye 7,0000 Funds for budget expenses
Kherson region 10,0000 Solution of social problems and settling 

with the village councils
Kiev region (Brovary) 1,0000 Funds for budget expenses

December
2003-2004

Kiev 100,0000 The development of city infrastructure
Zaporozhye 25,0000 Construction and city infrastructure 

development
Donetsk 20,0000 Construction and city infrastructure 

development
2005 Kharkov 100,0000 Construction and city infrastructure 

development
Donetsk 45,0000 Construction and city infrastructure 

development
Zaporozhye 75,0000 Construction and city infrastructure 

development
Odessa 120,0000 Construction and city infrastructure 

development
Cherkasy 5,0000 Implementation of energy saving 

technologies
2006 Vinnitsa 20,0000 Roads reconstruction

Donetsk 50,0000 City social programs financing
Ivano-Frankivsk 5,0000 City streets lightning reconstruction
Lutsk 30,0000 Solution of housing problems and energy 

saving
Berdyansk 10,0000 The city infrastructure development
Lugansk 3,2900 The city infrastructure development
Boryspil 9,0000 Roads reconstruction

S o u r c e: Budget Code of Ukraine, Bulletin of the High Council, 2001, p. 37, 38.

Mechanism of municipal loans management
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– Donetsk City Council, 10 million and 18% – Lutsk City Council). The high cost 
of borrowing resources (up to 25% per annum) prevented most local governments 
from there resourses for development budget provision.

Despite this unstable situation, local bonds may be a successful replacement 
for the public state bonds.

 Attracting funds by issuing municipal bonds has its advantages:
–  funds obtained from the issue are being directed to particularly defined 

programs of regional development (for construction and maintenance of facilities 
that are essential for the area), it creates new jobs, increases tax revenues, reduces 
social tension, supports the evolution of infrastructure of bonds market;

–  interest in safe and liquid securities (ensured in two ways: the proceeds of 
existing facilities – issuers plus tax remissionss to investors) grows among dome-
stic investors and foreign investors will expand their activity on ukrainian stock 
market.

2. Problems and prospectives of establishing 
the municipal bonds market in Ukraine

Establishment of municipal bonds market in Ukraine has its own characteri-
stics and specific problems. Such as an imperfection of legislative basis, underde-
veloped condition of institutions and instruments, weak investment opportunities 
of financial markets and institutional investors, impossibility for the most of local 
governments to access to external loanable funds market, high costs and risks of 
borrowing, poor management in borrowing. Therefore, the development of muni-
cipal bonds market needs to provide certain conditions, among which should be 
noted the following:

–  development of national capital markets;
–  development of institutional and legislative system of providing and sup-

plying the local loans;
–  improving of credit rating (raising the level of confidence in local govern-

ment and obtaining that rating from the appropriate agencies may become a signi-
ficant factor in the execution of local borrowing);

–  guarantees (provided by local authorities to the investors as an instrument 
of attractiveness increasing of this investment form and as a result – the reduction 
of costs of borrowing);

–  combining different sources of financing of local level expenses (an op-
portunity for local authorities to use the range of financial instruments and create 
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appropriate financial institutions, including municipal development funds, muni-
cipal banks), etc.6

According to the Budget Code of Ukraine, which came into effect on 1 Janu-
ary 2011, local borrowing may be conducted only by municipal councils of the ci-
ties with population over 500 thousand according to official government statistics 
by the time that act being accepted. That means the legislative restrictions were 
relented (before the borrowing were available only for the cities with a population 
over 800 thousand).

The main problems that hinder the establishment and development of the mu-
nicipal bonds market in Ukraine are:

1.  Reducing the demand for municipal bonds in connection with the dete-
rioration of the liquidity of financial intermediaries and reducing public trust in 
financial institutions.

2.  Increase of the risk of no return in time and in full of debt instruments.
3.  Low level of municipal financial management. A proper time response to 

new challenges and performing of the duties by officials and members of local 
councils according to the present requirements expect the advanced knowledge 
and skills7.

4.  The dominance of a short-term local bonds on the market of municipal 
bonds hinders the development of municipal securities.

5.  Lack of transparency and limited access to information concerning the 
activity of issuers of municipal debt.

Local authorities advance their borrowing initiatives owing to the increasing 
the economic independence of regions in recent years. This process also impo-
ses on them the additional responsibility for implementing and conducting the 
state economic policy. Concerning the weak dynamics of development budget 
revenues (in 2009 the total revenues of local budgets from capital operations 
have decreased by half compared to 2008), most of local communities have no 
chance to implement the city vital projects due to the lack of their own resources 
– repair of roads, roofs, reconstruction of worn out water supply systems, heating 
systems, reconstruction of water treatment plants, upgrade the public transport 
rolling stock and so on. In such conditions local authorities will have to freeze 
projects.

Lack of budget financing of cities and regions of Ukraine actualizes the pro-
blem of attracting the necessary resources from other sources, particularly through 
the entry to the equity market by issuing bonds of local municipal and regional 
loans.

Mechanism of municipal loans management

6  www.nbuv.gov.ua
7  С.В. Глущенко, Муніципальні позики як інструмент..., op. cit.
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3. Mechanism of municipal loans management

As the experience of many countries showed, municipal bonds are the power-
ful and promising financial insrument through which local governments can effec-
tively solve their current and long-term problems such as: development of electri-
city network, water supply and drianing, construction and housing, development 
of transport networks, building the facilities for education, health care and more. 
The reliability and low-risk of municipal bonds yield only to government-papers, 
but their different types have different reliability depending on the source of debt 
securing. They are:

1.  Municipal bonds of general obligations.
Unsecured debt insrument. The issuer does not hold the mortgage obligations. 

These papers are supported by only trustworthiness of the issuer. Usually issued 
to finance projects that do not generate income.

2.  Municipal bonds secured by real estate.
Guaranteed by the buildings, constructions, ground areas that are of the com-

munal property.
3.  Project municipal bonds of the revenue from the project.
Repaid by the revenues from the project, funding for which they were issued.
4.  Municipal bonds under a special tax.
Guarantees for these bonds are the local budget incomes of some special type 

of tax.
But worldwide experience also shows that there are some problems in issuing 

these financial instruments: covering the budget deficit by issuing bonds leads 
only to transposing current debts to the performers of future budgets. World 
practice shows that the only reasonable way could be investing the loan to the 
productive projects, which provide specific economic return and are essential for 
socio-economic development of the regions.

Let’s have a more detailed look at the possibility of obtaining and returning of 
financial resources by issuing municipal bonds under the revenue from the project 
for the realization of which they were issued.

To determine the optimal amount of profit from the implementation of pro-
jects of regional investment development a mathematical model should be built 
taking into account the amount of the issue of municipal bonds, the amount of 
additional payments on these securities.

The purpose of economic-mathematical model is the proper choice of innova-
tive development of the region, providing an advancement of quality of life within 
the region.

Nataliya Shtefan
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Fig. 1. Option repayment of local loans

S o u r c e: С.В. Глущенко, Муніципальні позики як інструмент фінансування розвитку міст і ре-
гіонів, “Наукові записки” 2005, Vol. 44, p. 75-79.

Mechanism of municipal loans management
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As an objective function (optimization criterion) should be a maximizing of 
profits, what could be reached after the implementation of investment projects, 
suitable for use in these specific conditions.

Objective function of economic-mathematical model has the form:

(1)

where:
Pi – the net income, remained at the disposal company after settlement of all 

taxes and charges for execution of the i-th event, UAH;
Yi – Boolean variable;
i – number of the project;
Maximizing profits through economic or economic-mathematical model of 

investment development optimization of the region is under the following restric-
tions:

–  the limit of capital investments that are assigned for the region should not 
exceed the amount of the issue of municipal bonds:

(2)

where:
Ki – capital resources necessary to finance the i-th event, UAH;
E – the amount of bonds issue;
BE – the cost of municipal bonds issuing (emission);

–  exceeding the internal revenue rate over the yield of municipal bonds:

(3)

where:
IRRi – internal revenue rate, calculated per i-th event, %;
Yi – Boolean variable;
Pd – fixed yield of municipal bonds;
Rbd – the yield of bank deposit;

–  by the inclusion of project to the plan investment development
– if the i-th event included to the plan of investment development;
– if the i-th event is not included to the plan of investment 
   development.

Nataliya Shtefan
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The model can be solved by integer linear programming and used to optimize 
profit, which may be obtained from the implementation of investment projects 
within the region-subject of existing restrictions.

In addition to optimizing the value of income, the following important step is 
to determine the overall effect of introduction the optimum investment plan for 
regional development and optimization of the resulting effect distribution.

The main purpose is to conform the distribution to the required proportio-
nality.

Conclusion

Usage by local governments of municipal bonds are an important source of 
funding for socio-economic development of Ukraine, which will diversify its debt 
obligations. The growth of a revenue part of lolcal budgets will reduce an exces-
sive financial and economic dependence of local budgets from the state, that in its 
turn will help to advance the norms of intergovernmental relations, accepted in the 
EU, as well as encourage innovation and investment activity at regional level.
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Skutki korzyści i preferencji podatkowych
dla budżetów gminnych

jednostek samorządu terytorialnego

Streszczenie. Samorząd gminny posiada określone władztwo podatkowe, może więc kreować 
wpływy budżetowe, stosując pewne udogodnienia podatkowe. Celem przeprowadzonych analiz 
było zidentyfikowanie zakresu przyznanych dotychczas korzyści podatkowych w odniesieniu do 
koncepcji tax expenditures. W pracy opisano także skutki finansowe stosowanych udogodnień po-
datkowych dla budżetów gmin w latach 2006-2010. Wykazano, że zakres metodologiczny korzyści 
podatkowych i preferencji podatkowych jest różny. Wielkość stosowanych udogodnień podatko-
wych stanowiła istotny ubytek własnych dochodów budżetowych, przede wszystkim w zakresie: 
podatku od nieruchomości, podatku rolnym i podatku od środków transportowych – na skutek 
obniżenia górnych stawek podatkowych.

Słowa kluczowe: podatek, udogodnienia podatkowe, preferencje podatkowe, dochody budże-
towe, gmina

Wprowadzenie

Gminom jako podstawowym jednostkom samorządu terytorialnego (JST) 
przypisano pewien katalog źródeł finansowania, który obejmuje również wpły-
wy podatkowe. Władze samorządowe posiadają określone władztwo podatkowe, 
co umożliwia im kreowanie lokalnej polityki fiskalnej. Jednym z przejawów tej 
polityki jest zakres udzielanych ulg, zwolnień i umorzeń podatkowych. Z jednej 
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strony są one korzyścią dla podatnika, ale dla budżetów gmin stanowią część 
utraconych dochodów.

Dążenie do pełnej przejrzystości sektora finansów przejawia się w koniecz-
ności identyfikacji i publikacji wszelkich udogodnień oferowanych podatnikom. 
Dotyczy to zarówno tych ulg, które bezpośrednio powodują utratę dochodów, jak 
również tych, które nie są bezpośrednio powiązane z wydatkowaniem środków 
publicznych z budżetu. W ostatnich latach koncepcja preferencji podatkowych 
(tax expenditures) odnosząca się do pełnego upublicznienia wszelkich udogod-
nień podatkowych, jest stopniowo wdrażana w polskim sektorze finansów pu-
blicznych.

Celem przeprowadzonych analiz było zidentyfikowanie, jaki jest zakres 
dotychczas oferowanych korzyści podatkowych w odniesieniu do koncepcji tax 
expenditures oraz określenie, jakie były skutki finansowe stosowanych udogod-
nień podatkowych dla budżetów gmin. W badaniach wykorzystano metodę anali-
zy dokumentacyjnej w zakresie ustaw podatkowych i ordynacji podatkowej oraz 
metodę analizy ekonomicznej – z wykorzystaniem porównań i miar względnych 
w odniesieniu do danych empirycznych. Analizą objęto lata 2006-2010, w któ-
rych sprawozdawczość budżetowa w jednolity sposób rozróżniała 5 grup korzyści 
podatkowych. Źródłem danych były zagregowane sprawozdania budżetowe gmin 
za lata 2006-2010 sporządzane przez Ministerstwo Finansów, z uwzględnieniem 
4 typów gmin: miast na prawach powiatu (mnpp), gmin miejskich, gmin miej-
sko-wiejskich oraz gmin wiejskich, oraz raport Ministerstwa Finansów dotyczący 
preferencji podatkowych.

1. Władztwo podatkowe gmin a zakres tradycyjnych korzyści 
podatkowych

Za udogodnienia podatkowe w ujęciu ogólnym należy uznać każde rzeczy-
wiste zmniejszenie obowiązku podatkowego w stosunku do przyjętej bazy podat-
kowej. Nie zawsze jest ona tożsama z podstawą opodatkowania. Ustawodawca 
wprowadzając szczegółowe rozwiązania podatkowe, w wielu przypadkach doko-
nywał pewnego rodzaju wyłączeń z podstawy opodatkowania, realizując szcze-
gólne cele polityki fiskalnej lub nawet społecznej. Dodatkowo, władze samorzą-
dowe oraz państwowa i samorządowa administracja skarbowa otrzymały pewne 
uprawnienia w kwestii ustalania niektórych elementów techniki podatkowej, co 
pozwalało im kreować wielkość wpływów podatkowych do budżetów.

Spośród wielu praw decydujących o samodzielności finansowej Konstytu-
cja RP w art. 168 wskazuje na prawo do władztwa podatkowego. Jak podkreśla 
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E. Kronberger-Sokołowska, władztwo podatkowe gminy należy utożsamiać 
z prawem do wprowadzania i kształtowania określonych dochodów budżeto-
wych1. W szczególności na władztwo podatkowe składa się prawo do: nakłada-
nia podatku, ustalania stawek podatkowych, określania zasad poboru podatku, 
określania praw i obowiązków uczestników postępowania podatkowego, prawo 
do udzielania ulg i zwolnień generalnych, stosowania indywidualnych ulg, 
zwolnień, umorzeń, rozkładanie na raty czy zaniechania egzekucji należności 
podatkowej. Przyznany zakres władztwa podatkowego jest o tyle istotny, że 
stanowi podstawowy wyznacznik samodzielności finansowej danej jednostki 
samorządowej2.

Gminy z zasady nie posiadają prawa do nakładania podatków. Spośród 
wszystkich JST jedynie samorząd gminny posiada w tym zakresie szczególne 
uprawnienie. Istnieje możliwość uchwalenia podatków lokalnych, ale jest to 
decyzja podejmowana przez mieszkańców w drodze referendum. Jak wskazuje 
M. Paczocha, tzw. samoopodatkowanie nie jest podatkiem, ale formą partycypacji 
mieszkańców gminy w finansowaniu określonego przedsięwzięcia3, gdyż usta-
nowienie tego rodzaju podatku musi mieć charakter celowy i ograniczony czas 
obowiązywania.

W gestii władz gminnych znajdują się pewne elementy władztwa podatko-
wego, aczkolwiek w poszczególnych podatkach i opłatach są one różne i mają 
raczej charakter wycinkowy. Uprawnienia te odnoszą się do wszystkich podat-
ków oraz opłat realizowanych przez służby gminne i leżą w kompetencji rady 
gminy. Rada gminy nie ma żadnych kompetencji odnośnie kształtowania podat-
ków pobieranych przez państwowe organy podatkowe, tj. podatku od czynności 
cywilnoprawnych, podatku od spadków i darowizn, karty podatkowej i podatków 
dochodowych od osób fizycznych oraz prawnych4.

Przepisy prawa ograniczają władztwo podatkowe gmin do uchwalenia wiel-
kości stawek wyłącznie podatków i opłat lokalnych. Gminy nie mają możliwości 
określania praw i obowiązków uczestników postępowania podatkowego, gdyż 
wynikają one z ogólnie obowiązujących przepisów prawa podatkowego, ale 
w zakresie wskazanym przez ustawodawcę mają prawo do stosowania ulg o cha-
rakterze uznaniowym5.

1  E. Kronberger-Sokołowska, Samodzielność finansowa jednostek samorządu terytorialnego 
w aktualnym systemie prawnym w Polsce, „Studia Iuridica” 2001, nr XXXIX, s. 105.

2  M. Kosek-Wojnar, Samodzielność jednostek samorządu terytorialnego w sferze wydatków, 
„Zeszyty Naukowe Wyższej Szkoły Ekonomicznej w Bochni” 2006, nr 4, s. 80.

3  M. Paczocha, Zakres regulacji w sprawach dotyczących podatków i opat lokalnych w uchwa-
łach rad gmin, „Budżet Samorządu Terytorialnego” 2004, nr 12, RIO, Rzeszów, s. 6.

4  J. Szołno-Koguc, Władztwo podatkowe gminy jako podstawowej jednostki samorządu 
terytorialnego, „Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Szczecińskiego” 2006, nr 401, s. 700.

5  Ibidem, s. 699.
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W odniesieniu do szczebla lokalnego od wielu lat można spotkać stosowanie 
pewnych udogodnień dla podatników. W praktyce funkcjonowania samorządów 
obecnie wyróżnia się zarówno pewne korzyści, jak i preferencje podatkowe stoso-
wane wobec podatników. Zestaw stosowanych korzyści podatkowych w ramach 
poszczególnych podatków przedstawiono w tabeli 1.

Do korzyści podatkowych stosowanych w samorządowej polityce fiskalnej 
można zaliczyć: obniżenie górnych stawek podatkowych, ulgi i zwolnienia, umo-
rzenie zaległości podatkowych, rozłożenie na raty lub odroczenie terminu płatności 
oraz potrącenia. Obniżenie górnych stawek podatkowych obejmuje sytuację, w któ-
rej na mocy uchwały rady gminy następuje obniżenie tej stawki poniżej poziomu 
maksymalnego, ustalonego w ustawie lub rozporządzeniu. Taka sytuacja może 
dotyczyć 4 tzw. podatków samorządowych, czyli rolnego, leśnego, od nierucho-
mości oraz od środków transportowych. Wymiar tych korzyści ustala się, mnożąc 
podstawę opodatkowania przez różnicę między stawką maksymalną a uchwaloną 
i wykazuje się je proporcjonalnie, w sposób narastający, w całym roku6.

Tabela 1. Wykaz stosowanych korzyści podatkowych w dochodach własnych gmin

Wyszczególnienie

Obniżenie 
górnych 
stawek 

podatko-
wych

Ulgi
i zwolnienia

Umorzenie 
zaległości 
podatko-

wych

Rozłożenie 
na raty, 

odroczenie 
terminu 
płatności

Potrącenia

Udziały we wpływach
z podatku CIT

– – – – –

Udziały we wpływach
z podatku PIT

– – – – –

Podatek rolny x x x x x
Podatek 
od nieruchomości

x x x x x

Podatek leśny x x x x x
Podatek od środków 
transportowych

x x x x x

Karta podatkowa – x x x –
Podatek od spadków
i darowizn

– x x x –

Podatek od czynności 
cywilnoprawnych

– x x x x

Objaśnienie: „x” – korzyść występuje, „–” – korzyść podatkowa nie występuje.

Ź r ó d ł o: opracowanie na podstawie sprawozdań z wykonania budżetów gmin w latach 2006-2010.

6  A. Bieniaszewska, B. Wołczak, Sprawozdanie RB-27S, Biuletyn Finanse Publiczne, http://fi- 
nanse-publiczne.pl/artykul.php?view=836 [17.09.2011].
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Wykazywane ulgi i zwolnienia odnoszą się tylko do korzyści wprowadzonych 
uchwałami rad gmin i nie dotyczą ulg i zwolnień, przysługujących podatnikom 
na zasadach, przewidzianych przez ustawodawcę w odpowiednich ustawach po-
datkowych. Analiza ustaw podatkowych i sprawozdań budżetowych wskazuje, że 
możliwość nadawania ulg i zwolnień dotyczy wszystkich podatków samorządo-
wych. W obydwu wymienionych przypadkach uprawnienie do nadania tego typu 
korzyści podatkowych musi znajdować się w ustawach podatkowych.

Pozostałe 3 rodzaje korzyści podatkowych wynikają z przepisów ustawy – 
Ordynacja podatkowa7. Zarówno umorzenia, rozłożenia na raty, odroczenia ter-
minu płatności, jak też potrącenia dokonywane są na wniosek samego podatnika, 
ale wymagają wydania decyzji przez organ podatkowy. Przepisy ordynacji umoż-
liwiają wójtom, burmistrzom i prezydentom przyznawanie ulg i zwolnień uzna-
niowych, a także zaniechanie i umarzanie zobowiązań podatkowych, w szczegól-
ności gdy zagraża to ważnym interesom podatnika. W tym ostatnim przypadku 
istnieje też możliwość rozłożenia na raty lub odroczenia terminów płatności 
zobowiązań podatkowych. Uprawnienia te odnoszą się do wszystkich podatków, 
które są w całości dochodem własnym gminy, niezależnie od tego, przez który 
organ podatkowy (państwowy czy samorządowy) są pobierane. Wynikające z or-
dynacji potrącenie wierzytelności należnych JST następuje z tytułu prawomoc-
nego wyroku sądowego, prawomocnej ugody sądowej, odpowiednich przepisów 
Kodeksu cywilnego, nabycia przez gminę nieruchomości na cele uzasadniające 
jej wywłaszczenie, odszkodowania orzeczonego w decyzji wydanej przez wójta, 
a także w przypadku wzajemnych, bezspornych i wymagalnych wierzytelności 
podatnika wynikających z robót budowlanych, dostaw lub usług wykonywanych 
dla jednostek samorządowych8. Potrąceń nie wykazuje się w sprawozdaniach bud-
żetowych jako dochody wykonane, a zatem nie ma ich też w wydatkach, chociaż 
faktycznie taki był charakter przeprowadzenia tej operacji.

Konstytucyjne uprawnienie do kształtowania obciążeń podatkowych przez 
władze gminne sprowadza się do kształtowania przez rady gmin stawek podatko-
wych w sposób bezpośredni (w podatku od nieruchomości i podatku od środków 
transportowych) lub pośredni (w podatku rolnym i leśnym) oraz kształtowania 
zwolnień przedmiotowych w podatku rolnym, leśnym i podatkach wymienionych 
w ustawie o podatkach i opłatach lokalnych. Dodatkowo, w podatku rolnym 
przyznano gminom prawo do kształtowania podstawy opodatkowania9. Orga-
ny stanowiące samorządu gminnego mają także uprawnienia do kształtowania 

7  Art. 64, 67a i 67b ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. – Ordynacja podatkowa, Dz.U. z 2005 r., 
nr 8, poz. 60 z późn. zm.

8  Por.: art. 65 i art. 66 § 1 pkt 2 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. – Ordynacja podatkowa, 
Dz.U. nr 137, poz. 926 z późn. zm.

9  J. Kulicki, Zakres władztwa podatkowego w obecnym systemie prawnym w Polsce, „Analizy” 
2010, nr 16(41), Biuro Analiz Sejmowych, Warszawa, s. 11.
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warunków płatności podatków oraz obowiązków w zakresie składania deklaracji 
podatkowych, ale nie dotyczą one podatku od czynności cywilnoprawnych, po-
datku od spadków i darowizn i karty podatkowej i z oczywistych względów – po-
datków dochodowych, które stanowią dochód budżetu państwa, a gminy mają 
jedynie przypisany procentowy udział w tych wpływach10.

Największy zakres władztwa podatkowego przysługuje gminie w zakresie 
podatku od nieruchomości oraz podatku od środków transportowych. Władze 
gminne mogą tu decydować o wysokości stawek podatkowych i ich zróżnico-
waniu – maksymalne wielkości stawek ustalane są w rozporządzeniu Ministra 
Finansów, ale istnieje możliwość ich obniżenia – maksymalnie do połowy stawek 
ustawowych, a w zakresie podatku od środków transportowych ustalane są rów-
nież stawki minimalne. Ponadto, istnieje możliwość zarządzania poboru podatku 
od osób fizycznych w drodze inkasa (tylko dla podatku od nieruchomości), okre-
ślenia wzorów formularzy informacji i deklaracji podatkowych oraz wprowadze-
nia zwolnień innych iż w ustawie o charakterze podmiotowym11.

Odnośnie podatku rolnego gmina może określać tryb i szczegółowe warunki 
zwolnień i ulg przedmiotowych innych niż określone w przepisach prawa. Rada 
gminy może pośrednio wpływać na wysokość stawek podatkowych przez zmianę 
klasyfikacji miejscowości do okręgów podatkowych oraz obniżenie ceny skupu 
żyta przyjmowanej do obliczeń zobowiązań podatkowych podatników12. Rów-
nież w zakresie podatku leśnego rada gminy może dokonać zmiany ceny bazowej 
sprzedaży drewna tartacznego i wprowadzenia innych niż ustawowe ulg przed-
miotowych13.

2. Finansowe skutki korzyści podatkowych dla budżetów gmin 
w latach 2006-2010

Wielkość udzielonych korzyści podatkowych w budżetach samorządowych 
w analizowanym okresie była zróżnicowana, co obrazują dane w tabeli 2. Łączne 

10  Należy jednak zaznaczyć, że wpływy z podatków dochodowych stanowią główne źródło 
dochodów własnych gmin – wpływy z podatku dochodowego od osób fizycznych to ok. 34% 
dochodów własnych, a wpływy z podatku dochodowego od osób prawnych – ok. 4% dochodów 
własnych (jest to czwarte źródło dochodów własnych po PIT, podatku od nieruchomości i docho-
dach z majątku).

11  Por.: ustawa z dnia 19 stycznia 1991 r. o podatkach i opłatach lokalnych, Dz.U. z 2006 r., 
nr 121, poz. 844 z późn. zm.

12  Por.: ustawa z dnia 15 listopada 1984 r. o podatku rolnym, Dz.U. z 2006 r., nr 136, poz. 969 
z późn. zm.

13  Por.: ustawa z dnia 30 października 2002 r. o podatku leśnym, Dz.U. nr 200, poz. 1682 
z późn. zm.
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korzyści podatkowe w zakresie dochodów własnych wynosiły w latach 2006-2010 
od 2,9 do 3,8 mld PLN i systematycznie rosły. Można zatem zauważyć, że władze 
samorządowe w coraz większym zakresie udzielały podatnikom różnego rodzaju 
korzyści podatkowych. W latach 2007-2009 wzrastały one o ok. 8% rocznie i do-
piero w roku 2010 tempo wzrostu uległo zahamowaniu (wzrost o ok. 2%).

Największych korzyści podatkowych udzielano w zakresie podatku od nieru-
chomości. Ich wartość w latach 2006-2008 kształtowała się (w ujęciu zagregowa-
nym) na poziomie ok. 2,4 mld PLN, ale w kolejnych latach widoczny był ich stały 
wzrost – do poziomu ponad 3 mld PLN w 2010 r. Jest to o tyle istotne, że wpływy 
z tytułu podatku od nieruchomości stanowiły ok. 20% udziału w dochodach wła-
snych gmin i było to drugie podatkowe źródło wpływów budżetowych. Przewagę 
tego podatku wśród korzyści podatkowych (stanowiły one od 70 do 83% łącznych 
korzyści podatkowych) należy wiązać ze strategiami rozwoju społeczno-gospo-
darczego wielu gmin, których głównym celem był rozwój przedsiębiorczości. 
Bezpośrednim instrumentem wspierania przedsiębiorczości przez samorząd 
gminny są przede wszystkim ulgi w podatku od nieruchomości oraz w podatku 
od środków transportowych14. Większość z gmin stosuje także obniżone stawki 
w zakresie podatku od nieruchomości dla osób fizycznych nie prowadzących 
działalności gospodarczej, co ma raczej wymiar socjalny.

Z roku na rok wzrastała wartość korzyści podatkowych w zakresie podatku od 
środków transportowych, jego udział w łącznych korzyściach podatkowych gmin 

Tabela 2. Łączne skutki korzyści podatkowych gmin w latach 2006-2010 (w mln PLN)

Wyszczególnienie 2006 2007 2008 2009 2010

Łączne korzyści podatkowe
w zakresie dochodów własnych

2918,72 3155,92 3446,13 3718,97 3824,95

Podatek od nieruchomości 2430,79 2513,17 2406,19 2662,95 3087,34

Podatek od środków transportowych 291,55 337,71 391,08 446,82 466,28

Podatek rolny 71,98 159,08 532,49 459,51 63,56

Podatek od spadków i darowizn 13,86 19,91 30,31 33,37 30,78

Podatek leśny 3,33 2,57 2,59 2,58 1,75

Wpływy z karty podatkowej 1,65 1,27 1,10 0,99 0,57

Podatek od czynności cywilnopraw-
nych

1,52 0,78 0,75 0,70 1,36

Ź r ó d ł o: opracowanie na podstawie sprawozdań z wykonania budżetów JST w latach 2006-2010.

14  M. Dębniewska, J. Skorwider, Instrumenty wsparcia rozwoju mikroprzedsiębiorstw wykorzy-
stywane przez gminy, „Ekonomika i Organizacja Przedsiębiorstwa”, nr spec., maj 2007, s. 32.
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wzrósł z 9 do 12%. W latach 2007-2009 w istotny sposób zwiększyła się wartość 
udzielanych korzyści podatkowych z tytułu podatku rolnego, które wzrosły z ok. 
70 mln PLN do ponad 500 mln PLN, co stanowiło aż 15% łącznych korzyści 
w zakresie dochodów własnych. Również w tym przypadku zmianę tę należy 
wiązać z polityką społeczną i obniżeniem cen skupu żyta (na skutek zmian cen 
na rynku płodów rolnych wzrosła ona znacząco, stąd działania władz gminnych 
skierowane na jej obniżenie).

Wśród rodzajów stosowanych korzyści podatkowych dominowały obniżenia 
górnych stawek podatkowych (rys. 1). Stanowiły one ponad 2/3 ogólnej wartości 
korzyści podatkowych. Ulgi i zwolnienia dokonane przez władze samorządowe 
to ok. 15% ogólnej wartości korzyści. Korzyści podatkowe przyznane podatni-
kom na podstawie Ordynacji podatkowej w postaci umorzeń stanowiły od 6 do 
10%, a ich wartość systematycznie spadała. W 2010 r. wyraźnie wzrosła wartość 
zobowiązań podatkowych, które zostały rozłożone na raty lub były odroczone. 
Natomiast coraz mniejszą wartość stanowiły potrącenia.

Stosowane korzyści podatkowe w różny sposób oddziaływały na wpływy 
z poszczególnych podatków (tab. 3). W największym stopniu uszczuplały docho-
dy z tytułu podatku od środków transportowych – od 40% w 2006 r. do ponad 
54% w 2010 r. oraz w zakresie podatku od nieruchomości – udzielone korzyści 
stanowiły tu ok. 20% zrealizowanych wpływów. W latach 2007-2009 potwier-
dziła się także szczególna sytuacja w poborze podatku rolnego, gdzie na skutek 
znacznego obniżenia górnych stawek podatkowych wpływy z tego tytułu były 
nawet o 1/3 niższe od stawek maksymalnych. Analizy przekrojowe wskazują 
także na coraz większe niezrealizowane dochody w zakresie podatku od spadków 
i darowizn (udzielone korzyści podatkowe stanowiły już ok. 10% faktycznych 
wpływów do budżetu z tego źródła).

W tabeli 4 przedstawiono skutki finansowe stosowanych korzyści podat-
kowych w relacji do dochodów własnych i wydatków ogółem budżetu gminy. 

Rys. 1. Struktura rodzajowa korzyści podatkowych stosowanych przez JST (w proc.)

Ź r ó d ł o: opracowanie na podstawie sprawozdań z wykonania budżetów gmin w latach 2006-2010.
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Udzielone korzyści stanowiły ok. 5-6% zrealizowanych dochodów własnych, 
tj. więcej niż wpływy z podatku dochodowego od osób prawnych. Takiej kwo-
ty gminy nie uzyskały w postaci dochodów, co oznacza, że w tym wymiarze 
wsparły działalność podmiotów gospodarczych i osób fizycznych. Gdyby środ-
ki te były faktycznie wydatkowane z budżetu, to korzyści stanowiłyby ok. 3% 
wydatków ogółem. Wartość ta w analizowanym okresie relatywnie spadała na 
skutek szybkiego wzrostu wydatków w budżetach gmin (od 8 do 12% rocznie).

Tabela 3. Łączne skutki korzyści podatkowych gmin w latach 2006-2010 w odniesieniu 
do wartości wpływów z poszczególnych rodzajów dochodów własnych (w proc.)

Wyszczególnienie 2006 2007 2008 2009 2010

Podatek od środków transportowych 40,27 41,56 47,28 53,16 54,41
Podatek od nieruchomości 20,00 19,78 17,89 18,77 20,42
Podatek rolny 8,90 17,08 43,36 37,10 6,42
Podatek od spadków i darowizn 5,11 6,36 9,34 11,06 10,55
Podatek leśny 2,20 1,64 1,48 1,41 1,06
Wpływy z karty podatkowej 1,44 1,17 1,10 1,05 0,64
Podatek od czynności cywilnopraw-
nych

0,10 0,03 0,03 0,04 0,07

Ź r ó d ł o: opracowanie na podstawie sprawozdań z wykonania budżetów JST w latach 2006-2010.

Tabela 4. Łączne skutki korzyści podatkowych według rodzajów gmin 
w latach 2006-2010 (w proc.)

Wyszczególnienie 2006 2007 2008 2009 2010

Relacja korzyści podatkowych do 
uzyskanych dochodów własnych:

5,59 5,16 5,30 5,89 4,98

– miasta na prawach powiatu 2,46 2,19 1,88 2,14 2,21
– gminy miejskie 6,53 6,11 5,33 6,29 5,41
– gminy miejsko-wiejskie 10,20 9,32 9,37 10,18 10,58
– gminy wiejskie 10,37 10,21 12,31 13,23 6,42

Relacja korzyści podatkowych do 
zrealizowanych wydatków:

3,09 3,10 3,02 2,95 2,76

– miasta na prawach powiatu 1,66 1,57 1,26 1,27 1,29
– gminy miejskie 3,96 4,07 3,43 3,52 3,69
– gminy miejsko-wiejskie 4,86 4,82 4,71 4,46 4,46
– gminy wiejskie 3,85 4,13 4,82 4,59 3,47

Ź r ó d ł o: opracowanie na podstawie sprawozdań z wykonania budżetów JST z lat 2006-2010.
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Relatywnie większą część utraconych dochodów stanowiły korzyści udzielone 
przez gminy wiejskie i miejsko-wiejskie, było to ok. 10% ubytku dochodów. Naj-
mniejsze znaczenie miały one dla miast na prawach powiatu, które dysponowały 
większymi dochodami własnymi. Tak wyraźne tendencje nie były już widoczne 
po stronie wydatków. Udzielone korzyści podatkowe były największe w gminach 
miejsko-wiejskich i wiejskich (ok. 4%), ale w niektórych okresach (w latach 2006 
i 2007) również w gminach miejskich. Najmniejszy wpływ finansowy udzielo-
nych korzyści podatkowych na wydatki budżetowe był obserwowany w miastach 
na prawach powiatu (ok. 1,5%).

  

Tabela 5. Przeciętna* struktura korzyści podatkowych w podatkach od nieruchomości, 
środków transportowych i rolnym według rodzaju gmin (w proc.)

Wyszczególnienie

Obniżenie 
górnych 
stawek 

podatko-
wych

Ulgi
i zwolnie-

nia

Umorzenie 
zaległości 
podatko-

wych

Rozłożenie 
na raty, 

odroczenie 
terminu 
płatności

Potrącenia

Podatek od nieruchomości: 64,6 19,9 7,2 5,9 1,7
– miasta na prawach 
   powiatu

55,0 18,0 10,5 9,5 5,9

– gminy miejskie 66,1 15,6 9,5 7,1 1,1
– gminy miejsko-wiejskie 67,0 26,2 3,9 2,2 0,2
– gminy wiejskie 67,9 17,0 7,1 5,9 0,7

Podatek od środków trans-
portowych:

93,5 0,9 2,6 2,6 0,0

– miasta na prawach 
   powiatu

94,8 0,0 1,8 2,9 0,0

– gminy miejskie 94,8 0,2 2,1 2,2 0,0
– gminy miejsko-wiejskie 92,3 2,1 3,0 2,2 0,0
– gminy wiejskie 92,8 0,8 3,1 2,9 0,1

Podatek rolny: 67,4 2,0 11,4 4,2 0,1
– miasta na prawach 
   powiatu

46,7 10,1 14,6 22,0 0,0

– gminy miejskie 60,0 4,4 14,7 2,9 0,0
– gminy miejsko-wiejskie 69,3 2,1 11,1 3,4 0,1
– gminy wiejskie 64,0 1,5 11,9 5,5 0,1

* Z uwagi na wyznaczenie przeciętnych wartości udziałów poszczególnych rodzajów korzyści podatkowych 
w okresie ostatnich 5 lat – suma wskaźników struktury może odbiegać od 100%.

Ź r ó d ł o: opracowanie na podstawie sprawozdań z wykonania budżetów JST w latach 2006-2010.
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W tabeli 5 przestawiono szczegółową strukturę rodzajową korzyści podat-
kowych w zależności od rodzaju gminy dla 3 głównych źródeł podatków samo-
rządowych. W wielkości dochodów z tytułu podatku od nieruchomości nie było 
dużych różnic między gminami miejskimi, miejsko-wiejskimi i wiejskimi pod 
względem udzielonych korzyści podatkowych. Ponad 2/3 stanowiły obniżenia 
górnych stawek podatkowych, a 1/5 stanowiły ulgi i zwolnienia. Jedynie w przy-
padku miast na prawach powiatu obniżenia górnych stawek podatkowych były 
znacznie niższe. W przypadku gmin bardziej zurbanizowanych widoczny był też 
większy zakres stosowanych umorzeń (ok. 10%), rozłożeń na raty i odroczeń ter-
minu płatności (7-10%).

W zakresie podatku od środków transportowych nie zidentyfikowano istot-
nych różnic między poszczególnymi rodzajami gmin – pod względem stosowa-
nych korzyści podatkowych. Ponad 92% stosowanych korzyści stanowiło obniże-
nie górnych stawek podatkowych. Inne formy były stosowane sporadycznie, przy 
czym władze gminne bardzo rzadko przyznawały podmiotom gospodarczym ulgi 
i zwolnienia z tego podatku.

W kwestii podatku rolnego również dominowało obniżenie górnych stawek 
podatkowych, ale stanowiło ono mniejszy udział niż w podatku od nieruchomości 
(od 47 do 70%). W miastach na prawach powiatu inne formy stanowiły dominu-
jący rodzaj korzyści. Co zastanawiające, obserwowano duży odsetek (22%) ko-
rzyści związanych z rozłożeniem na raty lub odroczeniem płatności tego podatku, 
ale z powodu małej ilości ziemi rolnej w miastach, korzyści te nie miały istotnego 
wpływu na wartość utraconych dochodów budżetowych gmin. Ponad 11% korzy-
ści w podatku rolnym w gminach niezurbanizowanych i ponad 14% w gminach 
zurbanizowanych miało związek z umorzeniem zaległości podatkowych.

W podatku leśnym również ponad 2/3 korzyści stanowiło obniżenie górnych 
stawek podatkowych. W podatku od spadków i darowizn dominowały odroczenia 
terminu płatności, a także rozłożenia płatności na raty (przeciętnie ok. 58% udzie-
lonych korzyści) i umorzenia (ok. 40%). Podobnie było w podatku od czynności 
cywilnoprawnych – odpowiednio 66 i 28%, oraz w przypadku wpływów z karty 
podatkowej – 58 i 38%.

3. Koncepcja tax expenditures a system podatkowy 
samorządów w Polsce

Drugim rodzajem udogodnień podatkowych, które spotkać można w lite-
raturze przedmiotu jest mechanizm tax expenditures, w raporcie Ministerstwa 
Finansów tłumaczony jako „preferencje podatkowe”. Jest to inne spojrzenie na 
zakres pomocy finansowej, która obniża wpływy do budżetu państwa i jednostek 
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samorządowych. Koncepcja tax expenditures (lub też wydatków podatkowych, 
jak czasami bywa tłumaczona) w polskim systemie finansów publicznych jest 
rozwiązaniem stosunkowo nowym. Dopiero za rok 2009 w odniesieniu do budże-
tu państwa Polski dokonano pierwszych pełnych analiz dotyczących preferencji 
podatkowych. W innych krajach ten sposób myślenia jest stosowany od ponad 
40 lat15, jednakże w dalszym ciągu brakuje jednolitych standardów dotyczących 
definicji i zakresu stosowanych preferencji podatkowych.

W ogólnym ujęciu tax expenditures to utracone dochody określone przez 
przepisy podatkowe, które często wynikają z wykorzystania systemu podat-
kowego do promowania celów społecznych bez ponoszenia bezpośrednich 
wydatków16. B. Anderson wskazuje, że tax expenditures są to przepisy prawa 
podatkowego, oraz wszelkie regulacje i praktyki, które zmniejszają lub odracza-
ją dochody stosunkowo wąskiej grupy podatników w odniesieniu do ogólnych 
standardów podatkowych (benchmark tax). Z perspektywy rządu państwa tax 
expendiutures są stratą w dochodach, a dla podatników jest to redukcja w ob-
ciążeniach podatkowych17. D.J. Kraan określa wydatki podatkowe bardziej jako 
transfer zasobów publicznych, osiągnięty raczej przez redukcję obowiązków po-
datkowych w odniesieniu do standardów podatkowych niż jako wydatki bezpo-
średnie18. J.A. Pechman definiuje je jako specjalne przepisy prawa podatkowego, 
które zmniejszają zobowiązania podatkowe tych, którzy dokonują płatności lub 
otrzymują dochody w określonych formach19. W systemie amerykańskiej rachun-
kowości budżetowej istnieje osobny budżet tax expenditures, który wyróżnia ulgi 
podatkowe, subwencje podatkowe oraz dotacje podatkowe. Badania wykazały, 
że stosowanie tax expenditures może być bardziej skuteczne dla realizacji celów 
społecznych lub realizacji inwestycji niż bezpośrednie subsydiowanie20.

A. Wyszkowski wskazuje, że tax expenditures należy rozmieć jako pewne 
przywileje fiskalne, przyznawane określonym grupom podatników, które odnoszą 
się do wydatków na subwencjonowanie ich działalności21. Wydatki te w rze-
czywistości nie zostały poniesione, gdyż nie nastąpił przepływ finansowy, ale 

15  A. Wyszkowski, Koncepcja tax expenditures w systemie podatkowym, „Gospodarka 
Narodowa” 2010, nr 9, s. 66-67.

16  Tax Expenditures. The Tax Policy Briefing Book, Tax Policy Center, 2008, s. I-8-1.
17  Tax Expenditures in OECD Countries, OECD, 2010, s. 12.
18  Ibidem, s. 14.
19  D. Dharmapala, Comparing tax expenditures and direct subsidies: the role of legislative 

committee structure, „Journal of Public Economics” 1999, No. 72, s. 422, za: J.A. Pechman, Federal 
Tax Policy, Broking Institution, Washington D.C. 1987.

20  Por.: K.A. Scharf, Why are tax expenditures for giving embodied in fiscal constitutions?, 
„Journal of Public Economics” 2000, No. 75, s. 386; Q.M. Ahmed, Test of relative efficacy of 
tax expenditures and direct expenditures. A neo-classical approach, „Journal of Development 
Economics” 2001, No. 65, s. 487.

21  A. Wyszkowski, op. cit., s. 69.
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podatnik odniósł pewne korzyści ekonomiczne, które dodatkowo są wymierne 
w pieniądzu. Stąd też odniesienie do pojęcia expenditures (wydatki). W dużym 
uproszczeniu można je zatem utożsamiać z preferencjami podatkowymi udzie-
lanymi poszczególnym grupom podatników lub też poszczególnym rodzajom 
działalności.

W literaturze podkreśla się, że nie każda konstrukcja fiskalna obniżająca na-
leżność podatkową zaliczana jest do kategorii tax expenditures. Dane udogodnie-
nie będzie miało taki charakter, jeżeli będzie można je otrzymać pod warunkiem 
spełnienia pewnego kryterium podmiotowego. W koncepcji A. Wyszkowskiego22 
każde obniżenie obowiązku podatkowego tworzy tax expenditures pod warun-
kiem, że nie jest to standardowa ulga, z której może korzystać każdy podatnik, 
a nie jedynie pewna grupa podatników. W raporcie Ministerstwa Finansów doty-
czącym preferencji podatkowych w polskim systemie podatkowym23, wskazano, 
że część udogodnień podatkowych służy racjonalizacji systemu podatkowego lub 
też wynika ze zobowiązań międzynarodowych, w związku z tym ma charakter 
trwały. W takim przypadku na podstawie danych historycznych dotyczących 
konstrukcji podatku należy ustalić tzw. standard podatkowy, czyli „pierwotny 
zakres opodatkowania”, dopiero odstępstwa od tego standardu traktowane są jako 
preferencje podatkowe.

Niektóre kraje w celu uniknięcia problemów definicyjnych każdą obniżkę po-
datku traktują jako preferencję podatkową. Z tego względu istotne jest określenie 
pewnego standardu podatkowego, wskazującego, które ulgi, zwolnienia i obniżki 
mają charakter stały, a które uznaniowy. Różnice w określaniu standardu podatko-
wego między poszczególnymi krajami są jednak bardzo poważne, co potwierdza-
ją analizy na zlecenie OECD, jak i wcześniejsze analizy Banku Światowego24.

Głównym problemem dotyczącym preferencji podatkowych jest fakt ich 
nieujmowania w żadnych ewidencjach. Skoro rzeczywiście w danym przypadku 
nie dojdzie do wydatków, a subsydiowanie się odbywa, to środki te traktowane 
są jako ukryte subwencje o nieznanym sposobie wydatkowania, chociaż proces 
uchwalania tego typu preferencji jest znany. Nie wiadomo, na co podmiot otrzy-
mujący taką preferencję wyda zaoszczędzone w ten sposób środki finansowe. 
W odniesieniu do polskiego systemu podatkowego A. Wyszkowski w szczegól-
ności wskazuje na jedną preferencję nie wychwytywaną w tych zestawieniach, 
tj. wyłączenie działalności rolniczej z opodatkowania podatkiem dochodowym25. 
Wprowadzenie kolejnych tego typu udogodnień powoduje, że system podatkowy 
staje się coraz bardziej skomplikowany.

22  A. Wyszkowski, op. cit., s. 70-72.
23  Preferencje podatkowe w Polsce, Ministerstwo Finansów, Warszawa 2010, s. 5.
24  Tax Expenditures – Shedding Light on Government Spending through the Tax System, red. 

H. Polackova Brixi, C. Valenduc, Z.L. Swift, World Bank 2004, s. 13-15.
25  A. Wyszkowski, op. cit., s. 78.
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4. Wartość preferencji podatkowych 
w podatkach samorządowych

W roku 2010 Ministerstwo Finansów po raz pierwszy przedstawiło raport do-
tyczący skali stosowanych preferencji podatkowych w systemie fiskalnym Polski. 
Według raportu preferencje podatkowe prowadzą do obniżenia zobowiązania po-
datkowego i tym samym do obniżenia potencjalnych wpływów budżetowych dla 
budżetu państwa lub JST26. Analizy ujęte w raporcie uwzględniały podatki pań-
stwowe (PIT, CIT, VAT i akcyzę) oraz samorządowe (podatek od nieruchomości, 
podatek rolny oraz podatek leśny). Zakresem analiz nie objęto zatem wszystkich 
dochodów podatkowych samorządów. W zakresie podatków samorządowych 
zidentyfikowano 71 z łącznej liczby 473 preferencji podatkowych, przy czym 
tylko dla niecałych 75% udało się uzyskać dane liczbowe27. Analizowane dane 
obejmowały rok budżetowy 2009.

W przypadku badanych preferencji podatkowych w zakresie 3 podatków sa-
morządowych ich łączna wartość w roku 2009 wyniosła 6,3 mld PLN. W przypad-
ku podatku od nieruchomości, podatku rolnego oraz leśnego za standard podatko-
wy przyjęto istniejące wyłączenia w zakresie poboru tych podatków oraz stawki 
podatku od nieruchomości przyjęte przez rady gminy, a nie ich górne granice28. 
Takie podejście jest rozbieżne z wymiarem wyliczanych korzyści podatkowych. 
Za preferencje podatkowe uznano wszelkie ulgi i zwolnienia z tych 3 podatków, 
nie tylko wynikające z decyzji rad gminy, ale także te ustawowe. Z kolei w przy-
padku podatku od nieruchomości obniżania górnych stawek podatkowych nie 
uznano za korzyść podatkową, ale za standard podatkowy, mimo że każda z gmin 
może go kształtować w zupełnie inny sposób. Takiego założenia nie zastosowano 
w odniesieniu do obniżenia cen żyta i drewna przyjmowanych w podatku rolnym 
i leśnym. Powoduje to brak spójności w kształtowaniu jednolitego standardu po-
datkowego i utrudnia identyfikację preferencji podatkowych.

Większość zidentyfikowanych preferencji podatkowych dotyczyła podat-
ku od nieruchomości – 5,4 mld PLN, tj. 86% łącznych preferencji. Drugi pod 
względem wartości preferencji był podatek rolny – odpowiednio 744 mln PLN 
i 12%. Najmniej preferencji stosowano w podatku leśnym – ich wartość osiągnęła 
154 mln PLN. Na rysunku 2 przedstawiono strukturę preferencji podatkowych wg 
najważniejszych rodzajów. Największy udział stanowiły zwolnienia dla budynków 
położonych na gruntach gospodarstw rolnych służących wyłącznie działalności 
rolniczej (25%), zwolnienia dla budowli kolejowych i zajętych pod nie gruntów 

26  Preferencje podatkowe w Polsce, Ministerstwo Finansów, Warszawa 2010, s. 5.
27  Szczegółowy wykaz zidentyfikowanych preferencji zamieszczony został w załączniku B do 

raportu.
28  Preferencje podatkowe w Polsce, op. cit., s. 16.
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(16%) oraz zwolnienia dla nieużytków (15%). Dominują zatem preferencje po-
datkowe w podatku od nieruchomości z przeznaczeniem na prowadzenie szcze-
gólnego rodzaju działalności gospodarczej oraz preferencje w podatku rolnym 
dotyczącym wsparcia produkcji rolnej na gruntach o gorszej jakości.

Wsparcie udzielane podatnikom w ramach preferencji podatkowych dotyczy 
różnych rodzajów działalności, co zaprezentowano na rysunku 3. Największe 
wsparcie jest kierowane dla rolnictwa – trafiała tam co trzecia złotówka w ramach 
stosowanych preferencji podatkowych. Drugim obszarem wsparcia jest transport 
i ochrona środowiska (21%). Pozostałe udogodnienia były już bardzo rozproszo-
ne między inne obszary działalności.

Rys. 2. Struktura preferencji podatkowych w wybranych podatkach lokalnych w 2009 r. 
według ich rodzajów

Ź r ó d ł o: opracowanie na podstawie: Preferencje podatkowe w Polsce, op. cit., s. 21.

Rys. 3. Struktura preferencji podatkowych w wybranych podatkach lokalnych w 2009 r. 
według zakresu wsparcia

Ź r ó d ł o: opracowanie na podstawie: Preferencje podatkowe w Polsce, op. cit., s. 21.

Skutki korzyści i preferencji podatkowych dla budżetów gminnych jednostek samorządu...



166 167

Zakres preferencji podatkowych jest czasem znacznie większy, ale część 
utraconych dochodów była lub jest rekompensowana gminom z budżetu państwa 
lub z funduszy celowych. Przykładowo: zidentyfikowano preferencje podatkowe 
w odniesieniu do podatku od nieruchomości w specjalnych strefach ekonomicz-
nych, ale zwolnienie z tego tytułu rekompensowane jest gminom z budżetu pań-
stwa w wysokości 14 mln PLN i stanowi dochód podatkowy gmin; z kolei zwol-
nienia z podatku od nieruchomości, rolnego i leśnego dla prowadzących zakłady 
pracy chronionej oraz zakłady aktywności zawodowej rekompensowane były 
gminom ze środków PFRON w kwocie 165 mln PLN.

Podsumowanie

W praktyce działalności jednostek samorządów gminnych zidentyfikowa-
no dwojakiego rodzaju udogodnienia podatkowe – były to tradycyjne korzyści 
podatkowe oraz preferencje podatkowe. Korzyści podatkowe odnoszą się do ze-
stawu ulg, zwolnień i umorzeń, których przyznanie zależy wyłącznie od decyzji 
samorządowych organów podatkowych i rad gmin, w związku z tym mogą być 
wykorzystywane jako narzędzie prowadzonej lokalnej polityki fiskalnej. Prefe-
rencje podatkowe odnoszą się do wszelkiego rodzaju zjawisk ekonomicznych 
związanych z pośrednim wsparciem z budżetu działalności podatnika.

Przeprowadzone analizy wskazały, że pojęcia te nie są tożsame ani rozłączne, 
aczkolwiek w dużej mierze obejmują ten sam zakres udogodnień podatkowych. 
Można w tym wypadku mówić o pewnych ukrytych wydatkach o charakterze 
ekonomicznym, które przy kasowym ujęciu budżetu nie znajdują odzwierciedle-
nia w tradycyjnych przepływach pieniężnych.

W zależności od przyjętej metodologii udogodnienia podatkowe stanowią od 
ok. 3 do 6 mld PLN rocznie, co stanowi istotny ubytek dochodów budżetów gmin. 
Tradycyjne korzyści podatkowe zmniejszały dochody własne budżetu o ok. 5%, 
co przy uwzględnieniu preferencji podatkowych może stanowić ok. 8-10% tych 
dochodów. Z uwagi na fakt, że to właśnie ta grupa dochodów decyduje o pozio-
mie samodzielności finansowej gminy i narastających trudnościach finansowych 
samorządów w bilansowaniu budżetu w najbliższych latach, jest to kwota zna-
cząca dla budżetu i zaspokajania potrzeb mieszkańców danego regionu. Wpro-
wadzenie większej przejrzystości sektora finansów publicznych wymaga zatem 
sporządzenia i uważnej analizy tego typu udogodnień przyznawanych zarówno 
przez władze centralne, jak i lokalne.

Gminy w największym zakresie oferują obniżenia górnych stawek podatko-
wych w podatku od nieruchomości oraz podatku rolnym, jednak w największym 
stopniu uszczuplają swoje dochody z tytułu podatku od środków transportowych, 
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gdzie oferowane korzyści stanowiły nawet 50% realizowanych wpływów. Za-
chowania te wpisują się w politykę rozwoju przedsiębiorczości, w tym i rozwój 
działalności rolnej, ale w gruncie rzeczy mają bardziej charakter socjalny. Stawki 
podatku od nieruchomości dla nieruchomości wykorzystywanych na działalność 
gospodarczą dość często utrzymywane są na maksymalnym poziomie, a obniża 
się je na rzecz osób fizycznych nie prowadzących takiej działalności. Podatek 
od środków transportowych nie stanowi istotnej pozycji w strukturze kosztów 
przedsiębiorstw transportowych, stąd udogodnienia władz samorządowych w tym 
zakresie były odbierane raczej jako działanie marketingowe na rzecz ogólnego 
tworzenia dobrego klimatu inwestycyjnego w gminie.

Największe udogodnienia podatkowe oferowano w zakresie podatku od nie-
ruchomości (ok. 66% w przypadku tradycyjnych korzyści podatkowych i ok. 86% 
w przypadku preferencji podatkowych). Wdrożenie w systemie finansów samo-
rządowych tzw. podatku katastralnego powinno uwzględniać bardziej czytelną 
prezentację korzyści oferowanych podatnikom, tak aby informacja przekazywana 
mieszkańcom była jasna i czytelna, co ułatwiłoby szacowanie kosztów stoso-
wanych udogodnień. Ewentualne wprowadzenie uproszczonego rozwiązania 
naliczania nowego podatku jako pewnego promila od wartości nieruchomości 
bez żadnych ulg czy zwolnień, spowodowałby, że skutki pozostałych udogodnień 
podatkowych dla budżetu byłyby już mało istotne.

Analiza danych zagregowanych dotyczących stosowanych korzyści podat-
kowych wskazuje, że poziom urbanizacji gminy wpływa na względną skłonność 
władz lokalnych do zmiany poziomu stosowanych udogodnień. Relatywnie 
bardziej odczuwalne są skutki stosowanych udogodnień w gminach wiejskich, 
a wzrost poziomu urbanizacji i zwiększenie bazy podatkowej sprawia, że w mia-
stach na prawach powiatu zakres stosowanych korzyści podatkowych w mniej-
szym stopniu obciąża budżet. W okresie zawirowań na rynku finansowym z lat 
2007-2009 nie obserwowano gwałtownego wzrostu udogodnień udzielanych 
podatnikom, jedynie w przypadku podatku rolnego – zmiany cen płodów rolnych 
spowodowały interwencję samorządów lokalnych. W pozostałych przypadkach 
widoczny był stopniowy wzrost wartości korzyści, który jednak w wielu przypad-
kach był niższy od zmian dochodów podatkowych i wydatków.

Metodologia wyznaczania preferencji podatkowych w odniesieniu do JST 
wymaga doskonalenia. Proponowany do tej pory sposób identyfikacji tego 
typu udogodnień należy uznać za niedoskonały. Proces określania standardu 
podatkowego powinien być bardziej przejrzysty i uniwersalny. W opinii autora 
wszystkie tradycyjne korzyści podatkowe należy uwzględnić jako preferencje 
podatkowe, gdyż każda z nich wpływa na konkurencyjność funkcjonowania 
podmiotów gospodarczych i skłonność do rozwijania działalności gospodarczej 
czy też podejmowania inicjatyw przedsiębiorczych na danym terenie. Również 
część ulg i zwolnień ustawowych należy bezwzględnie zaliczyć do preferencji 

Skutki korzyści i preferencji podatkowych dla budżetów gminnych jednostek samorządu...
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podatkowych, gdyż z różnych względów (najczęściej społecznych lub politycz-
nych, rzadziej ekonomicznych) zmniejszają one potencjalną bazę podatkową 
JST. Preferencje podatkowe mają zastosowanie również do osób fizycznych nie 
prowadzących działalności gospodarczej, gdyż np. obniżki stawek podatku od 
nieruchomości mogą także nosić charakter socjalny i mieć decydujący wpływ na 
lokalizację indywidualnego centrum życiowych interesów obywateli.
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Zmiany w strukturze dochodów budżetowych gmin 
i miast na prawach powiatu Dolnego Śląska 

w warunkach kryzysu

Streszczenie. W artykule przedstawiono zmiany, jakie następowały w strukturze dochodów 
budżetowych gmin i miast na prawach powiatu (MNPP) Dolnego Śląska w latach 2005-2010 oraz 
wpływ na ich sytuację finansową kryzysu gospodarczego z roku 2007. Analiza obejmuje dane 
ze sprawozdań z wykonania budżetów JST oraz dane zgromadzone w Banku Danych Lokalnych.

Słowa kluczowe: struktura dochodów budżetu gminy, dochody podatkowe

Wprowadzenie
 
Lata 2005-2010 to okres, który znacząco wpłynął na sytuację finansową 

jednostek samorządowych, a w szczególności na sytuację finansową gmin. 
Z jednej strony przystąpienie Polski do Unii Europejskiej w 2004 r. umożliwiło 
polskim gminom dostęp do znacznych środków finansowych, co przyczyniło się 
do zwiększenia rozwoju gospodarczego i społecznego. Z drugiej jednak strony 
globalny kryzys, zapoczątkowany w roku 2007 oraz zmaganie się w kolejnych 
latach z jego skutkami, niekorzystnie wpłynęło na wysokość osiąganych docho-
dów budżetowych gmin. Pogorszenie sytuacji gospodarczej kraju ma wpływ 
na sytuację jednostek samorządu terytorialnego (JST). Podjęcie działań na 
szczeblu administracji rządowej, mające na celu ograniczenie wydatków w celu 
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przeciwdziałania negatywnym skutkom spowolnienia gospodarczego, może 
w znaczącym stopniu obniżyć wielkość środków przekazywanych do budżetów 
JST. Jest to spowodowane tym, że większość dochodów JST ma charakter redy-
strybucyjny. Wysokość środków przekazywanych do budżetu JST w postaci dota-
cji, subwencji ogólnej oraz z tytułu udziału w podatkach centralnych uzależniona 
jest od decyzji władz państwowych1.

System finansowania polskich samorządów jest mocno uzależniony od 
koniunktury gospodarczej w kraju. Nie został on jednak wyposażony w żaden 
mechanizm zabezpieczający przed spadkiem poziomu dochodów. Taki system 
przynosi korzyści beneficjentom jedynie w przypadku utrzymującego się wzro-
stu gospodarczego, natomiast w czasach kryzysu i stagnacji może spowodować 
znaczne straty w budżetach poszczególnych JST2.

Mimo kryzysu gospodarczego, wzrost gospodarczy w Polsce w 2009 r. 
wyniósł 1,8% i był najwyższy wśród wszystkich krajów UE3. Niewielki wzrost 
gospodarczy może również wpłynąć na obniżenie poziomu dochodów poszcze-
gólnych JST, gdyż zbyt niski poziom wzrostu gospodarczego przynosi zwiększe-
nie „napięć budżetowych”4. Mocne powiązanie budżetów JST i budżetu państwa 
sprawia, że w sytuacji obniżenia wpływów do budżetu państwa następuje równo-
czesny spadek wpływów do budżetu poszczególnych JST5.

Celem artykułu było ukazanie zmian w kształtowaniu się dochodów gmin 
i MNPP Dolnego Śląska w warunkach kryzysu. Zastosowany w tekście po-
dział dochodów zgodny jest z ustawą o dochodach jednostek samorządu te-
rytorialnego6. Analiza objęła lata 2005-2010. Badaniom poddano materiały 

1  A. Niezgoda, Zagrożenia dla gospodarki finansowej gmin i powiatów w perspektywie kryzysu 
finansów publicznych, „Finanse Komunalne” 2009, nr 10, s. 8.

2  M. Kosek-Wojnar, K. Surówka, Sytuacja Finansowa JST w Polsce w warunkach kryzysu 
sektora finansów publicznych, w: S. Owsiak, Nowe Zarządzanie finansami publicznymi w warunkach 
kryzysu, PWE, Warszawa 2011, s. 365.

3  Polska 2010, raport o stanie gospodarki, Ministerstwo Gospodarki, Warszawa 2010.
4  P. Swianiewicz, J. Łukomska, Spowolnienie gospodarcze a sytuacja finansowa samorządów 

terytorialnych, „Finanse Komunalne” 2010, nr 5, s. 8.
5  M. Kogut- Jaworska, A. Szewczuk, M. Zioło, Wpływ spowolnienia gospodarczego na budżety 

jednostek samorządu terytorialnego. Studium przypadku województwa Zachodniopomorskiego, 
w: A. Alińska, B. Pietrzak, Finanse Publiczne a kryzys ekonomiczny, Wydawnictwo CeDeWu, 
Warszawa 2011, s. 34.

6  Ustawa stanowi, że dochodami budżetowymi jednostek samorządowych są przede wszystkim 
dochody własne, dotacje i subwencje. Oprócz tej grupy dochodów w budżecie JST mogą pojawić 
się tzw. dochody potencjalne, czyli środki pochodzące ze źródeł zagranicznych niepodlegających 
zwrotowi oraz środki z budżetu UE i inne. Do dochodów własnych zaliczone zostały te dochody, 
które nie są ani dotacją, ani subwencją. Dlatego też, oprócz podatków i opłat lokalnych, dochodów 
z majątku gminy, spadków, zapisów i darowizn itp., dochodami własnymi są również udziały we 
wpływach z podatku dochodowego od osób fizycznych i prawnych (PIT i CIT), art. 3 ustawy z dnia 
13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorządu terytorialnego, Dz.U. nr 203, poz. 1966.
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dostępne w internetowym banku danych lokalnych zgromadzonych przez GUS 
oraz dane ze sprawozdań z wykonania budżetów JST, udostępnione przez Regio-
nalną Izbę Obrachunkową we Wrocławiu.

Sytuacja finansowa poszczególnych gmin Dolnego Śląska jest bardzo zróżni-
cowana. Gminy różnią się między sobą np. liczbą ludności zamieszkującej dany 
teren czy też wysokością dochodów przypadających na jednego mieszkańca. Na 
każdą z nich nałożono jednak te same obowiązki. Władze gminne realizują za-
dania publiczne o charakterze lokalnym, dbając o jak najlepszy rozwój swoich 
mieszkańców. Wykonywanie wszystkich zadań wymaga zgromadzenia w budże-
cie znacznych środków finansowych.

Zgodnie z Europejską Kartą Samorządu Lokalnego społeczności lokalne 
mają prawo do posiadania własnych zasobów finansowych, odpowiednich do 
wykonywanych zadań, którymi mogą swobodnie dysponować7. Największą 
ilością środków dysponują miasta na prawach powiatu. Są to niezwykle pręż-
nie działające jednostki samorządu terytorialnego. O ich potencjale świadczy 
m.in. fakt, że 3 MNPP Dolnego Śląska w latach 2005-2010 zgromadziły blisko 
40% wszystkich dochodów gmin województwa dolnośląskiego (patrz wykr. 1).

Znacznie liczniejsze gminy miejskie w analizowanym okresie gromadziły śred-
nio ok. 23% wszystkich środków, natomiast gminy miejsko-wiejskie ok. 22%. 
Najmniej środków gromadziły najliczniejsze gminy wiejskie – średnio ok. 16% 
wszystkich dochodów.

7  Art. 9 Europejskiej Karty Samorządu Lokalnego z dnia 25 listopada 1994 r., Dz.U. nr 124, 
poz. 607.

Wykres 1. Udział gmin i MNPP w dochodach ogółem gmin Dolnego Śląska 
w latach 2005-2010 (w proc.)

Ź r ó d ł o: opracowanie na podstawie informacji z banku danych lokalnych GUS.

Zmiany w strukturze dochodów budżetowych gmin i miast na prawach powiatu...
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1. Zmiany w strukturze dochodów budżetowych

Analizując strukturę dochodów ogółem gmin Dolnego Śląska, można za-
uważyć dominację dochodów własnych w budżecie we wszystkich typach gmin. 
Dochody własne są jedynym stabilnym źródłem dochodów. Dzięki nim gminy 
mogą uniezależnić się m.in. od takich czynników zewnętrznych, jak koniunktura 
polityczna w kraju. Wysokość pozyskiwanych dochodów własnych świadczy 
o tym, jaka jest kondycja finansowa gminy, o jej stopniu samowystarczalności, 
o potencjale gospodarczym, a także o tym, jakie są jej możliwości inwestycjne. 
Im większy jest udział dochodów własnych w dochodach ogółem, tym większą 
samodzielnością charakteryzuje się dana gmina.

Wysokość osiąganych dochodów własnych determinowana jest wieloma 
czynnikami. O ich wysokości decydują nie tylko warunki zewnętrzne, ale rów-
nież takie czynniki, jak: położenie danej gminy, czyli sąsiedztwo wielkich miast-
-biegunów wzrostu, lokalizacja na terenie gminy dużych, silnych podmiotów 
gospodarczych, atrakcyjność turystyczna terenu czy też występowanie złóż kopa-
lin8. Wszystkie te uwarunkowania różnicują poszczególne gminy pod względem 
wysokości osiąganych dochodów własnych. Zagwarantowanie gminom środków 
z dochodów własnych umożliwia im oddziaływanie na wydajność tych źródeł. 
Oddziaływanie gmin na poszczególne rodzaje dochodów własnych nie jest jedna-
kowe. Wpływ władz danej gminy np. na dochody z podatków lokalnych czy na 
dochody z majątku jest dość znaczny, natomiast wpływ na udziały w podatkach 
państwowych jest w znacznej mierze ograniczony9.

W roku 2010 dochody własne stanowiły od 53% całości wpływów w przypad-
ku gmin wiejskich, do nieco ponad 70% w przypadku miast na prawach powiatu 
(patrz wykr. 2). Przewaga dochodów własnych nad dochodami zewnętrznymi 
świadczy o dobrej sytuacji finansowej gmin. Możliwości działania danej JST nie 
są uzależnione od zewnętrznych źródeł finansowych, a tym samym od decyzji 
i postanowień innych podmiotów, ale od potencjału danej gminy, od skuteczności 
działania jej władz oraz od doświadczenia i gospodarności jej przedstawicieli. 
Drugim co do wielkości źródłem dochodów są subwencje ogólne, stanowiące od 
18% w MNPP do prawie 28% w gminach wiejskich. Trzecie źródło zasilające 
budżet to dotacje. W 2010 r. największe dotacje otrzymały gminy wiejskie i miej-
sko-wiejskie, stanowiły one odpowiednio około 19% i 18% całego budżetu tych 
JST. Najmniej dotacji otrzymały MNPP – niecałe 10%. Dotacje mają charakter 
celowy, uniemożliwiający swobodne rozdysponowanie pozyskanych środków, 

8  J. Glumińska-Pawlic, Samodzielność finansowa jednostek samorządu terytorialnego w Pol-
sce. Studium finansowoprawne, Wydawnictwo Uniwersytetu Śląskiego, Katowice 2003, s. 117.

9  L. Patrzałek, Finanse samorządu terytorialnego, Wydawnictwo Uniwersytetu Ekonomicz-
nego we Wrocławiu, Wrocław 2010, s. 141.
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dlatego im mniej środków z tego źródła zasila budżet, tym większą samodzielno-
ścią charakteryzuje się dana gmina. Wynika z tego, że gminy wiejskie i miejsko-
wiejskie charakteryzują się najmniejszą samodzielnością finansową. Gminy te 
mają utrudnioną możliwość planowania, w pełnym zakresie wydatków na przy-
szły rok, ponieważ nie są w stanie w 100% określić, jaką ilość środków będą mia-
ły do dyspozycji. Z przeprowadzonej analizy wynika, że struktura budżetu MNPP 
wskazuje na największy stopnień samodzielności w gospodarowaniu środkami. 
Ponad 70% miejskich środków budżetowych pochodzi z dochodów własnych. 
Wskazuje to również na duży potencjał rozwojowy miejskich JST.

Tabela 1 przedstawia, jak zmieniały się wpływy z dochodów własnych gmin 
i mnpp Dolnego Śląska w latach 2006-2010. Z danych wynika, że w tym okresie 
budżet gmin stopniowo był zasilany coraz większą ilością środków. W latach 
2006-2008 największy wzrost wpływów odnotowały gminy miejsko-wiejskie 

Wykres 2. Struktura dochodów gmin Dolnego Śląska w 2010 r. (w proc.)

Ź r ó d ł o: opracowanie na podstawie danych z RIO we Wrocławiu, sprawozdanie z wykonania budżetów 
JST województwa dolnośląskiego za IV kwartał 2010 r.

Tabela 1. Dynamika zmian wpływów z dochodów własnych w gminach i MNPP Dolnego Śląska 
w latach 2006-2010 (baza = rok poprzedni, w proc.)

Wyszczególnienie 2006 2007 2008 2009 2010

Gminy miejskie 110,32 117,93 111,03 96,04 103,65
Gminy miejsko-wiejskie 121,48 111,63 114,02 98,13 108,23
Gminy wiejskie 113,83 122,46 109,08 99,96 108,92
MNPP 114,25 107,36 104,67 99,87 110,45

Ź r ó d ł o: opracowanie na podstawie informacji z banku danych lokalnych GUS.

Zmiany w strukturze dochodów budżetowych gmin i miast na prawach powiatu...
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(2006 r.) i gminy wiejskie (2007 r.). W roku 2008 wzrost dochodów własnych nie-
co się obniżył. Jedynie w roku 2009 zauważalny był niewielki spadek dochodów 
własnych. Największy spadek odnotowały gminy miejskie – 4%, 2-procentowy 
spadek wystąpił w gminach miejsko-wiejskich, natomiast w gminach wiejskich 
i w MNPP spadki były najmniejsze – wyniosły odpowiednio 0,04% i 0,13%. 
Dopiero rok 2010 przyniósł nieznaczny wzrost dochodów własnych w budżetach 
wszystkich rodzajów gmin i w budżecie MNPP.

Na wykresie 3 przedstawiono, jak na przestrzeni lat kształtowała się rela-
cja dochodów własnych do dochodów ogółem gmin Dolnego Śląska. W latach 
2005-2010 największy udział dochodów własnych w dochodach ogółem osią-
gnęły MNPP (70-75%). W przypadku gmin miejskich wskaźnik ten kształtował 
się na poziomie 61-68%, dla gmin miejsko-wiejskich na poziomie 53-59%. 
Najniższą wartość wskaźnik przyjmował dla gmin wiejskich – ok. 49-54%. 
W latach 2005-2008 zauważalny był wzrost udziału dochodów własnych w do-
chodach ogółem we wszystkich typach gmin, co z pewnością należy uznać za 
zmianę pozytywną. Po roku 2008 jednak, we wszystkich typach gmin, nastąpi-
ło stopniowe obniżenie tej relacji. Dochody własne JST stopniowo stanowiły 
coraz mniejszy udział w dochodach ogółem, natomiast dochody zewnętrzne 
(dotacje i subwencje ogólne) zaczęły zyskiwać na znaczeniu. Taka sytuacja 
była niepokojąca, gdyż oznaczała obniżanie się stopnia samodzielności dol-
nośląskich gmin w dysponowaniu środkami budżetowymi. To dochody własne 
stanowią o bogactwie danej gminy. Im większe dochody własne osiąga gmina, 
tym lepsza jest jej sytuacja finansowa. W roku 2009 spadek udziału dochodów 
własnych w dochodach ogółem wyniósł od 3,5% w MNPP do 4,7% w gminach 
miejsko-wiejskich. W roku 2010 udział dochodów własnych jeszcze bardziej się 
obniżył i wyniósł od 3% w MNPP do 5,5% w gminach miejskich.

Tabela 2 przedstawia strukturę dochodów własnych poszczególnych typów 
gmin i MNPP Dolnego Śląska w roku 2010. Dane zawarte w tabeli wskazują, że 

Wykres 3. Zmiany relacji dochodów własnych do dochodów ogółem gmin Dolnego Śląska 
w latach 2005-2009 (w proc.)

Ź r ó d ł o: opracowanie na podstawie informacji z banku danych lokalnych GUS.
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dla MNPP największym źródłem dochodów własnych były udziały we wpływach 
z podatków państwowych (podatek dochodowy od osób fizycznych – PIT oraz 
podatek dochodowy od osób prawnych – CIT). Dla pozostałych gmin źródłem 
największych dochodów były podatki i opłaty lokalne. Budżet gmin miejskich 
niemalże w równym stopniu zasilany był przez wpływy z udziałów w podatkach 
państwowych oraz wpływy z podatków i opłat lokalnych. Do budżetów gmin 
wiejskich i miejsko-wiejskich wpływy z podatków lokalnych dostarczyły blisko 
50% wszystkich środków. Wśród podatków i opłat lokalnych we wszystkich ty-
pach gmin dominowały wpływy z podatku od nieruchomości. Pozostałe kategorie 
podatków i opłat lokalnych miały znikome znaczenie. Dla gmin wiejskich jednym 
z większych źródeł dochodów podatkowych były również wpływy z podatku rol-
nego, stanowiące 11% dochodów własnych. Dochody z majątku gmin, a przede 
wszystkim ze sprzedaży jego składników, stanowiły od 6,76% w gminach wiej-
skich, 8,48% w gminach miejsko-wiejskich, 16,22% w gminach miejskich do 
20,64% w MNPP.

Wpływy do budżetów gmin z podatku PIT i CIT w latach 2006-2008 we 
wszystkich typach gmin rosły z roku na rok (tab. 3). Jedynie w przypadku gmin 
miejskich wpływy z podatku CIT w 2006 r. obniżyły się blisko o połowę w sto-
sunku do 2005 r., jednak rok później nastąpił największy, ponad 77% wzrost. 
W roku 2009 wszystkie gminy odnotowały spadek wpływów – zarówno z po-
datku PIT, jak i podatku CIT. Mimo utrzymywania się stałego poziomu udziału 
gmin w podatku CIT (6,71%) oraz wzrostu poziomu udziału w podatku PIT 

Tabela 2. Struktura dochodów własnych gmin Dolnego Śląska w 2010 r. (w proc.)
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Gminy miejskie 1341 36,06 36,53 68,37 0,45 2,24 0,68 2,88 1,21 7,82 16,35 16,22 11,19

Gminy miejsko-
-wiejskie

1185 27,94 49,23 67,43 5,15 2,00 0,40 1,14 7,86 3,34 12,69 8,48 14,35

Gminy wiejskie 822 26,60 51,55 64,41 11,00 2,54 0,55 0,37 5,61 4,46 11,07 6,76 15,09

MNPP 2674 35,34 24,16 58,97 0,14 2,92 1,84 2,71 0,01 9,93 23,48 20,64 19,86

Ź r ó d ł o: opracowanie na podstawie danych z RIO we Wrocławiu, sprawozdanie z wykonania budżetów 
JST województwa dolnośląskiego za IV kwartał 2010 r.
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(36,72%)10, nastąpiło obniżenie wpływów z tych dwóch źródeł. Spadek pozio-
mu tych wpływów wynikał przede wszystkim ze spowolnienia gospodarczego 
w kraju, pogorszenia koniunktury gospodarczej, gorszych wyników produkcji 
przemysłowej oraz wzrostu bezrobocia11. W roku 2009 obniżono ponadto stawki 
podatku PIT z 19%, 30%, 40% do 18%, 32%, co zmniejszyło wpływy do budże-
tu państwa, a tym samym obniżyło również wpływy do budżetu poszczególnych 
gmin z tego tytułu. Ponadto wśród czynników obniżających poziom wpływów 
z podatków PIT i CIT wskazuje się na: wprowadzenie zmian systemowych 
w podatku PIT (zmiana składki rentowej, wprowadzenie ulgi na wychowanie 
dzieci, silna procykliczność wpływów szczególnie z podatku CIT oraz z podat-
ku z działalności gospodarczej PIT). Ponadto, umożliwienie przedsiębiorcom 
obniżania dochodu o straty poniesione w latach ubiegłych przyczyniło się do 
zmniejszenia wpływów podatkowych. Zaobserwowano także, że spowolnienie 
gospodarcze dość szybko wpływa na poziom dochodów podatkowych, nato-
miast wpływ przyspieszenia wzrostu gospodarczego zauważalny jest z pewnym 
opóźnieniem12.

W roku 2010 tylko gminy miejsko-wiejskie odnotowały wzrost dochodów 
z udziału w podatkach państwowych, a gminy wiejskie odnotowały zwiększenie 
wpływów z udziału w podatku PIT. W pozostałych gminach i MNPP wpływy 

Tabela 3. Dynamika zmian wpływów z podatków państwowych gmin Dolnego Śląska 
w latach 2006-2010 (baza = rok poprzedni, w proc.)

Wyszczególnienie 2006 2007 2008 2009 2010

Udziały we wpływach z PIT
Gminy miejskie 116,49 124,85 110,72 92,47 98,53
Gminy miejsko-wiejskie 118,56 127,09 114,61 92,97 101,58
Gminy wiejskie 123,82 130,97 122,33 97,28 104,72
MNPP 116,85 126,47 110,57 99,47 98,09

Udziały we wpływach z CIT
Gminy miejskie 59,12 177,14 108,16 82,10 97,72
Gminy miejsko-wiejskie 163,69 119,11 101,52 69,31 122,22
Gminy wiejskie 138,01 122,53 125,47 79,37 94,74
MNPP 113,50 141,42 106,68 95,49 86,08

Ź r ó d ł o: opracowanie na podstawie informacji z banku danych lokalnych GUS.

10  Udziały we wpływach z podatku dochodowego od osób fizycznych: 2005 r. – 35,61%, 
2006 r. – 35,95%, 2007 r. – 36,22%, 2008 r. – 36,49%, 2009 r. – 36,72%, 2010 r. – 36,94%.

11  Sprawozdanie z wykonania budżetu państwa za rok 2009, Rada Ministrów, Warszawa 2010.
12  Raport Finanse publiczne w Polsce w okresie kryzysu, Ministerstwo Finansów, Warszawa 

2012, s. 20-22.
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z podatków państwowych w 2010 r. ponownie się obniżyły. Szczególnie duży 
spadek nastąpił w budżecie MNPP (13,92%).

Gminy nie mają możliwości oddziaływania w bezpośredni sposób na wy-
sokość osiąganych dochodów z podatków państwowych. Ponadto, ustalanie 
udziału gmin w podatku dochodowym od osób fizycznych nie jest wielkością 
ostateczną i wiążącą. Planowanie dochodów podatkowych odbywa się na pod-
stawie szacunków i prognoz, w związku z tym faktyczne kwoty przekazywa-
ne do budżetów gmin z tego tytułu niejednokrotnie mogą różnić się od kwot 
ogłaszanych przez Ministra Finansów13. Z pewnością więc nie jest to stabilne 
źródło dochodów budżetowych gmin i wysokość wpływów pozyskanych z tego 
źródła nie jest całkowicie pewna. Tabela 4 prezentuje, w jakim stopniu budżet 
dochodów własnych poszczególnych typów gmin zasilany był przez udziały we 
wpływach w podatkach państwowych (PIT i CIT). W analizowanym okresie te 
dwa źródła dochodów własnych stanowiły największy udział w budżecie gmin 
miejskich oraz w budżecie MNPP, a najmniejszy w budżecie gmin wiejskich. 
Charakterystyczny dla wszystkich typów gmin jest wzrost udziału omawianej 
relacji do roku 2008. Od 2009 r. we wszystkich typach gmin udziały we wpły-
wach z podatków państwowych zaczęły stanowić coraz mniejsze źródło docho-
dów własnych. Niepokojący może być jedynie fakt, że dochody te w roku 2010 
stanowiły nadal wysokie, a przez to dość znaczące, źródło dochodów własnych 
gmin. Sytuacja finansowa gmin jest więc nadal mocno uzależniona od koniunk-
tury gospodarczej w kraju. W ponad 36% dochody własne gmin miejskich 
zasilane były wpływami, wysokość których w żaden bezpośredni sposób nie 
zależała od gmin. W przypadku MNPP relacja ta sięgnęła 35,34%, w gminach 
miejsko-wiejskich 27,94%, a w gminach wiejskich 26,6%. Nie bez znaczenia 
jest spadek udziału dochodów z podatków państwowych w dochodach wła-
snych, co powoduje wzrost znaczenia pozostałych źródeł dochodów, na które 
gminy mogą oddziaływać w znacznie większej mierze, jednak jest to bardzo 
stopniowy i powolny spadek. Kryzys ekonomiczny jest szczególnie dotkliwy 
dla tych gmin, których budżet w przeważającym stopniu uzależniony jest od 
dochodów podatkowych, natomiast dla gmin, których budżet bazuje głównie 
na pozostałych dochodach, takich jak np. subwencje ogólne, skutki kryzysu są 
znacznie mniej odczuwalne. W takich JST obniżenie wpływów podatkowych 
nie wpływa znacząco na sytuację finansową. Budżet największych miast Polski 
uzależniony jest od wpływów podatkowych, w związku z czym zmniejszenie 
wpływów z tego źródła w znaczącym stopniu obniża wielkość środków, którymi 
mogą dysponować14.

13  Projektowana kwota subwencji dla j.s.t. woj. dolnośląskiego na 2010 rok, Minister Finansów, 
RIO we Wrocławiu, www.wroclaw.rio.gov.pl [5.09.2011].

14  A. Osiecki, Dochody z podatków maleją, „Wspólnota” 2009, nr 39/941, s. 15.
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Kolejnym źródłem dochodów własnych mającym duże znaczenie w kształ-
towaniu wpływów budżetowych gmin i MNPP Dolnego Śląska, są wpływy z po-
datków i opłat lokalnych. W analizowanym okresie wpływy z podatków i opłat 
lokalnych rosły z roku na rok. W roku 2009 tylko w budżecie MNPP odnotowano 
5,56% spadek wpływów z tego źródła (tab. 5). W przypadku gmin miejskich 
i miejsko-wiejskich wzrost wpływów z podatków i opłat lokalnych nieznacznie 
się obniżył. Natomiast w budżecie gmin wiejskich w roku 2009 wzrost dochodów 
z tego tytułu był wyższy niż w 2008 r.

Pełna realizacja zadań nałożonych na gminy wymaga zaangażowania nie tyl-
ko środków własnych, ale również środków przekazywanych gminom z budżetu 
państwa. Konstytucja zobowiązuje do zachowania właściwej proporcji pomiędzy 
zadaniami, które są nakładane na poszczególne jednostki samorządowe a wyso-
kością osiąganych przez nie dochodów. W sytuacji zmiany zadań i kompetencji 
JST należy dokonać odpowiednich zmian w zakresie podziału dochodów publicz-
nych15.

Dochodami zewnętrznymi pomagającymi w sfinansowaniu realizacji niezbęd-
nych zadań są dotacje i subwencje ogólne. Nie wszystkie gminy w jednakowym 

Tabela 4. Relacja wpływów z podatków państwowych do dochodów własnych 
w latach 2005-2010 (w proc.)

Wyszczególnienie 2005 2006 2007 2008 2009 2010

Gminy miejskie 36,95 36,72 39,92 39,73 37,88 36,06
Gminy miejsko-wiejskie 28,00 28,63 32,25 31,84 29,09 27,94
Gminy wiejskie 22,05 24,14 25,71 28,88 27,79 26,60
MNPP 31,78 32,41 38,64 40,66 40,32 35,34

Ź r ó d ł o: opracowanie na podstawie informacji z banku danych lokalnych GUS.

Tabela 5. Dynamika zmian wpływów z podatków i opłat lokalnych w gminach i MNPP 
Dolnego Śląska w latach 2007-2010 (baza = rok poprzedni, w proc.)

Wyszczególnienie 2007 2008 2009 2010

Gminy miejskie 107,26 109,05 102,47 110,71
Gminy miejsko-wiejskie 102,86 108,15 102,47 106,89
Gminy wiejskie 116,86 102,59 104,29 104,97
MNPP 106,92 104,89 94,44 111,85

Ź r ó d ł o: opracowanie na podstawie danych z RIO we Wrocławiu, sprawozdanie z wykonania budżetów 
JST województwa dolnośląskiego za poszczególne lata.

15  Art. 167 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. nr 78, poz. 483.
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stopniu gospodarują posiadanymi środkami. Władze jednych są dobrymi go-
spodarzami i zarządzają pozyskanymi środkami w niemalże doskonały sposób, 
przyczyniając się do szybkiego rozwoju swojej gminy, inni zaś mimo dostępnych 
środków i dużych możliwości rozwojowych gminy nie potrafią wykorzystać jej 
potencjału, marnotrawiąc posiadane środki. Są też i takie gminy, których możli-
wości rozwojowe są w znacznej mierze ograniczone i nie mogą pod tym wzglę-
dem dorównać pozostałym. Dla wszystkich gmin słabszych finansowo przewi-
dziano pomoc w postaci dotacji i subwencji ogólnych.

Subwencje ogólne stanowią drugie źródło dochodów budżetowych gmin. 
Zgodnie z EKSL przyznanie środków w ramach subwencji ogólnej nie powin-
no zagrażać swobodnemu realizowaniu własnej polityki w ramach posiadanych 
przez gminę uprawnień16, dlatego subwencje ogólne nie są przeznaczane na re-
alizację konkretnych zadań, to organ stanowiący gminy podejmuje decyzję jak 
wykorzystać otrzymane środki. W latach 2006-2010 we wszystkich typach gmin 
i w MNPP Dolnego Śląska odnotowano wzrost wpływów z subwencji ogólnej. 
Największy wzrost wpływów nastąpił w latach 2008 i 2009 (tab. 6).

 

Środki z subwencji ogólnej stanowią największy udział w budżecie gmin 
wiejskich, średnio 27,7%, zaś najmniejszy w budżecie MNPP – średnio 17,45% 
(tab. 7). Do 2007 r. udział subwencji ogólnej w dochodach ogółem obniżał się 
we wszystkich typach gmin, natomiast w latach 2008-2009 nastąpił jej wzrost, 
a w 2010 r. ponowny spadek.

Dotacje stanowią trzecie co do wielkości źródło dochodów budżetowych 
gmin i MNPP Dolnego Śląska. Ich udział w budżecie poszczególnych gmin jest 
również zróżnicowany. W sytuacji przekazywania nadmiernej ilości środków 
w postaci dotacji, może dojść do konfliktu z autonomią lokalną. Stwarza to pro-
blemy z dostosowaniem polityki finansowej do lokalnych preferencji. Często też 
stosowanie dotacji może zniechęcić władze lokalne do stymulowania rozwoju 

Tabela 6. Dynamika zmian we wpływach z subwencji ogólnej w budżecie gmin i MNPP 
Dolnego Śląska w latach 2006-2010 (baza = rok poprzedni, w proc.)

Wyszczególnienie 2006 2007 2008 2009 2010

Gminy miejskie 101,95 104,41 109,77 108,84 103,08
Gminy miejsko-wiejskie 101,64 104,90 109,34 111,90 104,68
Gminy wiejskie 103,18 105,21 112,93 108,54 103,36
MNPP 100,52 107,04 109,73 108,01 106,98

Ź r ó d ł o: opracowanie na podstawie informacji z banku danych lokalnych GUS.

16  Art. 9.5, 9.7 Europejskiej Karty Samorządu Lokalnego z dnia 25 listopada 1994 r., Dz.U. 
nr 124, poz. 607.
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ekonomicznego17. Dotacje celowe uznawane są za jedną z form nadzoru nad 
działalnością samorządu terytorialnego, stanowiąc instrument umożliwiający 
osiągnięcie wyznaczonych celów polityki regionalnej państwa. Niektóre z decy-
zji gospodarczych podejmowane są na szczeblu centralnym, co przyczynia się do 
pogłębiania różnic w rozwoju poszczególnych jednostek samorządowych18.

Tabela 8 przedstawia, jak zmieniał się poziom wpływów z dotacji w budże-
cie poszczególnych typów gmin i MNPP. W całym analizownym okresie tylko 
w przypadku gmin miejskich w 2007 r. odnotowano spadek wpływów z dotacji. 
W pozostałych przypadkach wpływy z dotacji zwiększały się z roku na rok. Naj-
większy wzrost wpływów nastąpił w roku 2010, a najmniejszy w latach 2007 
i 2009.

 
W latach 2006-2010 dotacje stanowiły najmniejszy udział w budżecie MNPP 

(średnio 7,5%), zaś największy w budżecie gmin wiejskich – średnio około 18% 
(tab. 9). Zmiany udziału wpływów z dotacji na przestrzeni lat były nieznaczne. 
W porównaniu do 2006 r. dotacje zmniejszyły swój udział w strukturze budżetu 

Tabela 7. Zmiany udziału subwencji ogólnej w dochodach ogółem poszczególnych typów gmin 
Dolnego Śląska w latach 2005-2009 (w proc.)

Wyszczególnienie 2005 2006 2007 2008 2009 2010

Gminy miejskie 20,40 18,68 17,08 18,11 19,67 18,49
Gminy miejsko-wiejskie 28,25 24,24 23,44 23,74 25,79 24,00
Gminy wiejskie 31,22 28,02 25,51 27,39 28,49 26,06
MNPP 18,55 16,44 15,97 17,78 18,55 17,43

Ź r ó d ł o: opracowanie na podstawie informacji z banku danych lokalnych GUS.

Tabela 8. Dynamika zmian wpływów z dotacji do budżetu gmin i MNPP Dolnego Śląska 
w latach 2007-2010 (baza = rok poprzedni, w proc.)

Wyszczególnienie 2007 2008 2009 2010

Gminy miejskie 98,35 100,22 102,51 108,40
Gminy miejsko-wiejskie 105,28 105,92 100,09 118,55
Gminy wiejskie 109,46 108,46 103,73 105,66
MNPP 101,98 105,70 110,18 126,75

Ź r ó d ł o: opracowanie na podstawie informacji z banku danych lokalnych GUS.

17  P. Swianiewicz, Finanse samorządowe. Koncepcje, realizacja, polityki lokalne, Munici-
pium SA, Warszawa 2011, s. 85.

18  H. Sochacka-Krysiak, Finanse lokalne. Studia finansowo-bankowe, SGH, POLTEXT, 
Warszawa 1993, s. 30.
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gmin miejskich, wiejskich i miejsko-wiejskich, zaś w przypadku MNPP dotacje 
nieznacznie zyskały na znaczeniu.

Z powyższych danych wynika, że transfery środków z budżetu państwa nadal 
w znacznym stopniu finansują zadania realizowane przez gminy. Mimo wprowa-
dzanych zmian w finansach samorządowych, nie udało się połączyć decentrali-
zacji zadań publicznych z pełną decentralizacją finansów publicznych19. System 
dochodów gmin powinien być tak skonstruowany, by możliwe było sfinansowa-
nie realizacji niezbędnych zadań, ale również tak, by jak najbardziej uniezależnić 
samorządy pod względem finansowym od decyzji podejmowanych przez admini-
strację rządową, promując samodzielność w gromadzeniu i rozdysponowywaniu 
dochodów. W Polsce system dochodów gmin dąży do jak największego ich usa-
modzielnienia przy jednoczesnym zapewnieniu wystarczających dochodów tym 
gminom, których możliwości finansowe są w znacznej mierze ograniczone20.

Tabela 9. Zmiany udziału dotacji w strukturze dochodów ogółem poszczególnych typów gmin 
Dolnego Śląska w latach 2005-2010 (baza = rok poprzedni, w proc.)

Wyszczególnienie 2006 2007 2008 2009 2010

Gminy miejskie 16,70 14,38 13,92 14,24 14,08
Gminy miejsko-wiejskie 17,94 17,41 17,09 16,60 17,50
Gminy wiejskie 19,50 18,46 19,04 18,93 17,70
MNPP 7,62 7,05 7,56 8,05 8,96

Ź r ó d ł o: opracowanie na podstawie informacji z banku danych lokalnych GUS.

Wykres 4. Dynamika zmian wpływów z poszczególnych kategorii dochodów budżetowych 
gmin i MNPP Dolnego Śląska w latach 2006-2010 (w proc.)

Ź r ó d ł o: opracowanie na podstawie informacji z banku danych lokalnych GUS.

19  E. Malinowska-Misiąg, W. Misiąg, Finanse publiczne w Polsce, Wydawnictwo Prawnicze 
LexisNexis, Warszawa – Rzeszów 2006, s. 554.

20  M. Mackiewicz, E. Malinowska-Misiąg, W. Misiąg, M. Tomalak, Budżet i finanse 2007, 
Poradnik dla samorządów, Municipium SA, Warszawa 2007, s. 123.
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Wykres 4 przedstawia podsumowanie wcześniejszych analiz szczegółowych. 
Jest to zestawienie dynamiki wpływów z poszczególnych źródeł dochodów bud-
żetowych gmin i MNPP Dolnego Śląska w latach 2006-2010.

Porównując dynamikę zmian we wpływach z poszczególnych źródeł, zauwa-
żyć można, że w analizowanym okresie wpływy z podatku CIT podlegały najwięk-
szym wahaniom. W przypadku wpływów z podatku CIT w 2007 r. nastąpił wyso-
ki (prawie 40%) wzrost wpływów do budżetu, natomiast w 2009 r. odnotowano 
24% spadek wpływów z tego tytułu. Również w przypadku podatku PIT zmiany 
wpływów były dość znaczące, ale ich dynamika była mniejsza niż w przypadku 
podatku CIT. W roku 2007 nastąpił prawie 27% wzrost wpływów z podatku PIT, 
natomiast w 2009 r. odnotowano tylko 7% spadek. Jedynie w 2009 r. w przypadku 
wpływów z podatku CIT i podatku PIT zauważalny jest spadek wpływów, nato-
miast w przypadku pozostałych źródeł budżetowych odnotowano obniżenie się 
wzrostu wpływów w porównwniu z poprzednimi latami.

Podsumowanie
 
Z przeprowadzonej analizy wynika, że kryzys gospodarczy, który dotknął 

gospodarkę, miał wpływ na poziom dochodów budżetowych gmin i MNPP. Na-
stąpiło pogorszenie sytuacji finansowej dolnośląskich gmin i miast na prawach 
powiatu przez obniżenie poziom dochodów własnych, a tym samym zmniejszenie 
udziału dochodów własnych w strukturze dochodów ogółem. Dotacje i subwencje 
ogólne zaczęły stanowić coraz bardziej znaczące źródło w kształtowaniu docho-
dów budżetowych. Najbardziej odczuwalny był spadek wpływów z udziałów 
w podatkach centralnych, natomiast w przypadku podatków i opłat lokalnych, 
dotacji oraz subwencji ogólnej, nastąpiło jedynie obniżenie wzrostu wpływów 
z tych źródeł. 
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Wspólnoty lokalne w rozwoju gminnych
jednostek samorządowych

Streszczenie. W artykule zaprezentowano istotę i znaczenie rozwoju w skali lokalnej. Pokaza-
no istniejące relacje i współzależności pomiędzy mieszkańcami a lokalną władzą. Wskazano sposo-
by partycypacji lokalnej społeczności w podejmowanych decyzjach, jak również wyróżniono kilka 
sposobów mogących pomóc w aktywizowaniu lokalnej społeczności.

Słowa kluczowe: rozwój lokalny, społeczność lokalna, demokracja lokalna

Wprowadzenie

Przeobrażenia społeczno-ustrojowe, jakie zaszły w Polsce po roku 1989 
spowodowały, że w miejsce centralistycznego systemu nakazowo-rozdzielczego 
wprowadzono model gospodarki wolnorynkowej. Diametralne zmiany odcisnę-
ły swe piętno również na funkcjonowaniu (sterowanych dotychczas odgórnie), 
terenowych organów administracji państwowej. Zostały one zastąpione nowymi 
strukturami samorządu terytorialnego. Szereg istotnych zmian, determinujących 
m.in. sposób funkcjonowania lokalnej gospodarki, relacji społecznych, możliwo-
ści gospodarowania lokalną przestrzenią, wprowadziła w życie uchwalona 8 mar-
ca 1990 r. ustawa o samorządzie gminnym (Dz.U. z 2001 r., nr 142, poz. 1591). 
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Zapisy ustawy wskazały lokalne władze jako faktycznego gospodarza terenu, 
który razem z samodzielnym i niezależnym przedsiębiorcą miał realizować swo-
je (odrębnie zorientowane) cele w jednej przestrzeni społeczno-gospodarczej. 
Doprowadziło to do wykształcenia charakterystycznych cech „polskiego lokali-
zmu”1, do których J. Kida2 zalicza m.in.:

–  istnienie i współdziałanie autonomicznych, względnie małych wspólnot 
lokalnych, ukształtowanych historycznie w drodze naturalnych procesów spo-
łeczno-przestrzennych (autonomia gmin),

–  oddolne wytwarzanie przez współdziałające społeczności lokalne określo-
nej wspólnoty politycznej; władza jest wyrazem konsensusu politycznego, powo-
ływana do obsługi rzeczywistości społecznej,

–  istnienie „ładu wytwórców” prowadzących osiadły tryb życia związanych 
z konkretnym miejscem w lokalnej przestrzeni,

–  względna wolność działania obywateli,
–  istnienie dobrowolnych, bezpośrednich, „partnerskich”, poziomych kon-

taktów społecznych z otoczeniem społecznym, których celem jest współpraca, 
wymiana,

–  usystematyzowany rozwój społeczny, a zmiany zachodzą zawsze „od dołu”, 
są bowiem ściśle powiązane z suwerennymi decyzjami wolnych wytwórców,

–  gospodarka opiera się na inicjatywie i przedsiębiorczości jednostek.
Decentralizacja terytorialna stała się nie tylko ważnym czynnikiem doskona-

lenia struktur państwa i jego rozwoju, lecz wyznaczyła także podstawy rozwoju 
lokalnego, podniesienia jakości życia i podmiotowości społeczności lokalnych3.

W demokratycznie funkcjonującym systemie podmiotem najpełniej reprezen-
tującym interesy społeczności lokalnej i efektywnie działającym na rzecz rozwoju 
układów lokalnych jest samorząd terytorialny. Jego rola jako jednej z podstawo-
wych instytucji demokratycznego państwa jest, bez wątpienia, kluczowa z punktu 
widzenia tempa i kierunku przemian systemowych na poziomie lokalnym4.

Celem niniejszego artykułu było przybliżenie istniejących współzależności, 
relacji między lokalnymi władzami a mieszkańcami danej jednostki samorządu 

1  „Lokalizm” definiowany jest jako koncentracja życia społecznego i gospodarczego w spo-
łecznościach lokalnych, a także ich prymat i dominacja w stosunku do owego układu społeczno-
przestrzennego, który jest jak gdyby wytwarzany przez te społeczności, a zatem wtórny wobec 
nich. Może więc być uważany za określony typ ładu społecznego. Szerzej na ten temat: K. Sowa, 
Lokalizm, centralizm i rozwój społeczny, „Państwo i Kultura Polityczna: Zeszyty Politologiczne” 
1988, nr 5, s. 55.

2  J. Kida, Samorząd gminny i jego funkcje rodzajowe, Warszawa 1997, s. 57.
3  Cele i skuteczność reformy administracji publicznej w RP w latach 1999-2001, red. A. Piekara, 

Uniwersytet Warszawski, Centrum Studiów Samorządu Terytorialnego i Rozwoju Lokalnego, 
Warszawa 2003, s. 19-20.

4  B. Jałowiecki, Narodziny demokracji w Polsce lokalnej, Uniwersytet Warszawski, Instytut 
Gospodarki Przestrzennej, Warszawa 1990, s. 148-151.
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terytorialnego (JST). Jak również ukazanie przesłanek rosnącego wpływu i zna-
czenia lokalnych wspólnot samorządowych w procesie rozwoju danego obszaru, 
który wynika z decentralizacji systemu władzy i demokratyzacji życia publicz-
nego.

1. Istota i znaczenie rozwoju w skali lokalnej

„Rozwój lokalny” jest pojęciem złożonym, w związku z czym niezwykle 
trudne jest sformułowanie definicji, która w sposób jednoznaczny odzwiercie-
dlałaby różne sposoby podejścia do tej charakterystycznej kategorii rozwoju 
społeczno-gospodarczego5.

W związku z powyższym w niniejszej pracy przytoczono kilka definicji te-
goż pojęcia, które kładą nacisk na rolę społeczności lokalnej w procesie rozwoju 
jednostki osadniczej. I tak, E.J. Blakely przez rozwój lokalny rozumie procesy 
świadomie inicjowane i kreowane przez lokalne władze, przedsiębiorców, lobby 
ekologiczne, stowarzyszenia społeczne i kulturalne oraz mieszkańców, zmierza-
jące do kreatywnego, efektywnego i racjonalnego wykorzystania miejscowych 
zasobów niematerialnych i materialnych6. J.Mengin, G.Masson definiują rozwój 
lokalny jako drogę, na której lokalni aktorzy rozpoczynają proces angażowania 
się we wspólne działania, prowadzący do odtwarzania przestrzeni społecznej7. 
I. Pietrzyk interpretuje rozwój lokalny jako działanie podejmowane z woli 
lokalnych aktorów (samorządów, podmiotów gospodarczych, stowarzyszeń 
i innych), na podstawie refleksji dotyczącej waloryzacji miejscowych zasobów, 
uwzględniającej specyfikę terytorialną8. Natomiast M. Laflamme objaśnia roz-
wój społeczności lokalnych jako proces, „dzięki któremu identyfikuje ona swoje 
potrzeby i cele, daje im porządek priorytetów, zwiększa swoje zaufanie do samej 
siebie i swoją wolę pracy dla usatysfakcjonowania tych potrzeb lub celów, znaj-
duje niezbędne źródła wewnętrzne lub zewnętrzne do ich wypełnienia, działa 

5  Por. J.J. Parysek, Podstawy gospodarki lokalnej, Wydawnictwo Naukowe UAM, Poznań 
2001, s. 46-57.

6  E.J. Blakely, Planning Local Economic Development. Theory and Practice, Sage Publication, 
London – New Delhi 1989, s. 2, za: T. Markowski, Lokalna polityka rozwoju ekonomicznego 
– aspekty organizacyjne i instytucjonalne, w: Gospodarka samorządów terytorialnych w świetle 
doświadczeń amerykańskich, red. L.M. Salamon, R.A. Seidel, P. Bury, T. Markowski, Fundacja 
Promocji Czystych Technologii TECHEKO, Łódź 1995, s. 246.

7  J. Mengin, G. Masson, Guide du développement localet du développement social. Logiques 
Sociales, l’Harmattan, 1989, za: G. Duché, W poszukiwaniu lokalności w rozwoju lokalnym, w: Stra-
tegiczne problemy rozwoju regionów w procesie integracji europejskiej, red. A. Jewtuchowicz, 
Zakład Ekonomiki Regionalnej i Ochrony Środowiska UŁ, Łódź 2001, s. 12.

8  I. Pietrzyk, Polityka regionalna Unii Europejskiej, WN PWN, Warszawa 2001, s. 32.
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w zależności od tych potrzeb lub celów, manifestuje postawy i praktyki koopera-
cji i współpracy wewnątrz wspólnoty”. Rozwój społeczności lokalnych to proces 
socjalny, w którym obywatele biorą w swoje ręce swój wspólny los i stawiają 
się do dyspozycji, aby stawić czoła podstawowym problemom ich wspólnoty lub 
regionu, co nie wyklucza wkładu i kontroli instancji zwierzchnich ze względu na 
dobro społeczne szerzej pojmowane9.

Zarządzanie przez samorząd sprawami publicznymi wymaga przyjęcia oraz 
przestrzegania powszechnie przyjętych wartości, które powinny mieć wpływ na 
podejmowane przez organy samorządowe decyzje, a są nimi:

–  autonomia oznaczająca, że wszelkie działania podejmowane przez JST 
muszą odzwierciedlać preferencje społeczności lokalnej; budowa lokalnych pro-
gramów gospodarczych (strategii) winna być efektem autonomicznych decyzji 
podejmowanych przez organy samorządowe w porozumieniu i po zaakceptowa-
niu przez lokalną społeczność,

–  lokalność przejawiająca się w dostrzeganiu specyfiki lokalnych proble-
mów, uwzględnianie różnic między podstawowymi jednostkami samorządowymi 
oraz dostosowywanie rozwiązań do lokalnych warunków,

–  demokracja wyrażająca przykładowo wolę stymulowania lokalnego wzro-
stu gospodarczego w ramach istniejącego porządku prawnego (ustrojowego),

–  efektywność, która powinna się przejawiać w sterowaniu procesami rozwo-
jowymi JST, w zapewnieniu szczególnie wydajnego i skutecznego wykorzystania 
dostępnych zasobów,

–  trwałość, która oznacza, że proporcje między tempem rozwoju gospodar-
czego, społecznego, ekonomicznego powinny mieć charakter trwały,

–  równowaga, czyli zachowanie odniesienia rozwojowego do różnych grup 
interesów10.

Rozwój lokalny uwzględniający: potrzeby mieszkańców, zasoby i walory 
lokalnego środowiska przyrodniczego, inwestycje infrastrukturalne, poziom 
oświaty i kultury społeczności lokalnej, istniejący potencjał gospodarczy, na-
ukowy, techniczny i kadrowy, stabilne przepisy prawa oraz aktywność społecz-
ności lokalnych, przy przychylnym nastawieniu władz lokalnych dokonuje się 
na czterech płaszczyznach – gospodarczej, politycznej, społecznej i kulturalnej11 
(por. tab. 1).

Wszelkie zmiany zachodzące w zaprezentowanych płaszczyznach powin-
ny być kompatybilne i wzajemnie się zazębiać. Komplementarność kolejnych 

 9  M. Laflamme, Le projet coopératif québécois: un projet social?, Wydawnictwo Gaétan 
Morin, Quebec 1982, s. 176.

10  L. Frąckiewicz, Ubóstwo jako kwestia społeczna, „Praca i Zabezpieczenie Społeczne” 1989, 
nr 9, s. 13; za: K. Pająk, Samorząd terytorialny i jego wewnętrzna transformacja, Wydawnictwo 
Adam Marszałek, Toruń 2007, s. 82.

11  K. Pająk, Samorząd terytorialny…, op. cit., s. 79.
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przekształceń jednostki samorządowej może w rezultacie prowadzić do osiągnię-
cia efektu synergii. Wówczas każda z pozytywnych zmian (zachodząca w innej 
płaszczyźnie) potęgowałaby końcowy rezultat podejmowanych przez lokalnych 
aktorów działań.

Przeprowadzone przez B. Jałowieckiego analizy strategii rozwoju społecz-
nego pełniej zorientowanych na społeczności lokalne, wskazują na istnienie co 
najmniej czterech kategorii wartości istotnych dla badanego problemu12:

–  cele – zorientowane na jakość życia mieszkańców, ochronę przyrody, 
historii,

–  struktura władzy – bazująca na partycypacji obywatelskiej i samorządności 
jako atrybutach jednostek grup lokalnych, której formalnoprawnym wyrazicielem 
jest samorządowy model ustroju terytorialnego,

–  przestrzeń – traktowana jako wartość użytkowa,
–  struktura systemu kultury – eksponująca tożsamość i autonomię kulturową 

społeczności lokalnych, wzajemne oddziaływanie jednostek i grup oraz dwu-
stronną komunikację w procesach interakcyjnych.

Do realizacji polityki rozwoju lokalnego na zadowalającym poziomie nie-
zbędne, oprócz układu zadań i kompetencji organów samorządu terytorialnego, 

Tabela 1. Płaszczyzny realizacji rozwoju lokalnego

Sfera rozwoju Przejaw rozwoju

Gospodarcza –  rozwijanie indywidualnej i zbiorowej przedsiębiorczości przy wykorzysta-
niu miejscowych zasobów – surowców, siły roboczej, krajobrazu
–  umiejętne, racjonalne i efektywne wykorzystanie struktury demograficznej, 
społecznej, fizycznej, instytucjonalnej i informacyjnej danego obszaru

Społeczna –  możliwość artykułowania grupowych interesów
–  powstawanie zrzeszeń
–  przejęcie odpowiedzialności za sferę życia codziennego i jego obsługi 
w dziedzinie oświaty, kultury, służby zdrowia i opieki społecznej

Polityczna –  możliwość korzystania przez lokalną społeczność ze znacznej autonomii 
w zakresie alokacji zasobów
–  możliwość podejmowania decyzji o własnych sprawach w sposób demokra-
tyczny i samorządny

Kulturowa –  stworzenie możliwości korzystania z własnych kanałów komunikacji spo-
łecznej, a zatem niezależnych od państwa instytucji i środków masowego 
przekazu, tj.: lokalna prasa, rozgłośnia radiowa, telewizja kablowa, strona 
internetowa itp.

Ź r ó d ł o: opracowanie na podstawie: K. Pająk, Samorząd terytorialny…, op. cit., s. 79; J. Kida, Samorząd 
gminny i jego funkcje…, op. cit., s. 57.

12  B. Jałowiecki, Rozwój lokalny, Biuletyn CPBP 09.8, nr 16, Warszawa 1989, s. 91.
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są także warunki osiągania konsensusu społecznego. Powoduje to oparcie cało-
kształtu podejmowanych przez lokalne władze działań na zasadach:

–  subsydiarności,
–  partnerstwa społecznego,
–  montażu finansowego jako sposobu realizacji przedsięwzięć o charakterze 

promocyjnym i rozwojowym,
–  programowania polityki rozwoju regionalnego, co wymaga zintegrowane-

go podejścia oraz monitorowania i systematycznej oceny13.
Rozdzielenie władzy terenowej i centralnej pobudza rozwój struktur społe-

czeństwa obywatelskiego, które wyłaniają elity lokalne spośród członków wspól-
not samorządowych. Demokratyzacja życia społecznego, tworzenie struktur 
społeczeństwa obywatelskiego prowadzą do identyfikacji jednostek ze zbiorowo-
ścią, internalizacji dobra wspólnego i poczucia podmiotowości prowadzącego do 
intensyfikacji działań zbiorowych i indywidualnych14.

2. Partycypacja społeczna w procesie rozwoju gminy

Tradycyjne ujęcie „partycypacji” w zarządzaniu oznacza branie udziału 
w formułowaniu, podejmowaniu decyzji i realizacji polityki. Dotyczy aktywności 
mieszkańców, którzy starają się oddziaływać na decyzje, które ostatecznie podej-
mowane są przez osoby mające demokratyczną legitymizację15.

Decentralizacja i uspołecznienie władzy są powszechnymi warunkami 
partycypacji politycznej i podmiotowości społeczeństwa obywatelskiego. Oba 
te elementy wyznaczają strukturalny kontekst kultury zaufania, do którego 
P. Sztompka zalicza stabilność normatywną prowadzącą do wytworzenia się 
systemu reguł społecznych, stwarzających poczucie porządku, przewidywalno-
ści i bezpieczeństwa egzystencjalnego, trwałości ładu społecznego i podporząd-
kowania władzy regułom prawa oraz konsekwentne realizowanie uprawnień 
i obowiązków16.

W funkcjonującej obecnie strukturze samorządu terytorialnego, w której 
zarządzanie i realizacja zadań opierają się na zasadzie hierarchii, przejawem 
partycypacji mieszkańców w procesach decyzyjnych mogą być m.in.: petycje 
pisane do lokalnych władz, organizowane demonstracje i protesty, uczestnictwo 

13  Samorząd terytorialny. Ustrój i gospodarka, red. Z. Niewiadomski, Oficyna Wydawnicza 
Branta, Bydgoszcz – Warszawa 2001, s. 32.

14  J. Sztumski, Społeczeństwo i wartości, Uniwersytet Śląski, Katowice 1992, s. 16.
15  G. Parry, G. Moyser, N. Day, Political Participation and Democracy in Britain, Cambridge 

University Press, Cambridge 1992, s. 16.
16  P. Sztompka, Socjologia, Wydawnictwo Znak, Kraków 2002, s. 319-320.
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w spotkaniach z władzami lokalnymi (np. uczestnictwo w sesjach rady gminy/
miasta), lobbowanie w jakichś ważnych społecznie sprawach, a także pisanie 
listów.

W przypadku przejścia od tradycyjnego samorządu (local government) do 
zarządzania lokalnego (local governance) – partycypacja może obejmować także 
udział organizacji i instytucji, które są bezpośrednio włączone w podejmowanie 
decyzji dotyczących spraw publicznych. W odróżnieniu od tradycyjnego modelu 
samorządu, partycypacja w zarządzaniu lokalnym może obejmować bezpośredni 
udział w podejmowaniu ważnych decyzji instytucji sektora prywatnego albo or-
ganizacji pozarządowych17.

Z punktu widzenia efektywności i tempa rozwoju społeczno-gospodarczego 
lokalnych układów terytorialnych ważna jest skala partycypacji społecznej i po-
ziom aktywności mieszkańców. Jednakże praktyka życia społecznego pokazuje, 
że większość ludności nie jest skłonna angażować się społecznie, oczekując od 
władz lokalnych sprawnego działania w zakresie obsługi mieszkańców i dbałości 
o rozwój danej miejscowości18. Ewentualna aktywność jednostek lub szerszych 
grup obywateli ujawnia się przede wszystkim w obliczu bezpośredniego „zagro-
żenia” ich partykularnych celów. Poza obszarem ich zainteresowań leżą natomiast 
wszelkie pozostałe kwestie dotyczące ogółu lokalnej społeczności.

Tym niemniej, coraz wyraźniej widoczny jest wśród mieszkańców wspólnoty 
samorządowej wzrost integracji i umacnianie się społecznej więzi. W świadomo-
ści mieszkańców funkcjonuje ona m.in. przez wzrost przekonania, że:

–  zwiększa się sfera wpływu na decyzje władz, a tym samym rośnie obszar 
wolności i racjonalnych wyborów społecznych,

–  następuje lepsze zaspokajanie potrzeb, przez co zwiększają się szanse indy-
widualne i grupowe,

–  pojawia się możliwość rozwoju obszarów słabiej rozwiniętych i zmniej-
szenie dysproporcji między poszczególnymi społecznościami, awans regionów, 
z którymi obywatele utożsamiają się i psychicznie identyfikują,

–  w wyniku działania zdecentralizowanych struktur następuje wzrost integra-
cji społeczności,

–  władza zbliża się do obywatela nie tylko w sensie przestrzennej bliskości, 
lecz przede wszystkim służebnej roli, czego wskaźnikiem jest sprawniejsza obsłu-
ga mieszkańców w urzędach,

–  „bliskość – psychiczna, społeczna i przestrzenna” władzy lokalnej 
daje możliwość kontroli jej poczynań, zwiększa się poziom poinformowania 

17 A. Swianiewicz, U. Klimska, A. Mielczarek, Nierówne koalicje-liderzy miejscy w poszuki-
waniu nowego modelu zarządzania rozwojem, Wydawnictwo Naukowe Scholar, Warszawa 2004, 
s. 36.

18 B. Jałowiecki, Reguły działania w społeczeństwie i w nauce. Szkice socjologiczne, 
Wydawnictwo Naukowe Scholar, Warszawa 2002, s. 83.
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o przedsięwzięciach lokalnych, tworzą się wykrystalizowane poglądy i postawy 
zarówno u obywateli, jak i przedstawicieli lokalnych elit19.

W celu przybliżenia roli społeczności lokalnej w procesie przemian samo-
rządowej przestrzeni zasadne jest przytoczenie kilku definicji, w myśl których 
np. za „społeczność nazywaną wspólnotą uznawana jest zbiorowość terytorialna, 
w ramach której jej członkowie mogą zaspokoić swoje podstawowe potrzeby; 
wspólnoty są rozpatrywane ze względu na powiązania ze środowiskiem geogra-
ficznym i przestrzennym, które zaspokajają subiektywne i obiektywne potrzeby 
ich członków”20.

Wielość prezentowanych w literaturze definicji „wspólnoty lokalnej”, a także 
spory pojawiające się wokół sposobu interpretacji tego terminu wskazują na ist-
nienie różnic w przyjmowanych koncepcjach odnośnie rozumienia zjawisk spo-
łecznych21. I tak, pod pojęciem „wspólnoty lokalnej” rozumie się m.in. zbiorowość 
społeczną, której członków łączy więź, a w jej ramach dokonuje się styczność bez-
pośrednia. W ten sposób zostaje wyznaczona pozycja i rola poszczególnych człon-
ków tej zbiorowości, a co za tym idzie – kształtuje się wewnętrzna organizacja. 
Najistotniejszym elementem odróżniającym wspólnotę lokalną od innych zbioro-
wości jest określone terytorium, na którym zachodzą wspomniane procesy22.

W czasie analizy badań nad społecznościami lokalnymi, dokonanej przez 
C. Bell’a i H. Newby’ego23, wyodrębniono pewne konstytutywne elementy 
owych społeczności, do których zalicza się:

–  wydzielone terytorium, które zamieszkiwane jest przez ludność,
–  zespół instytucji społecznych obejmujących swym działaniem członków 

wspólnoty,
–  uczucie przynależności i zrodzone na jego podłożu zaangażowanie w spra-

wy wspólnoty.
Udział społeczności24 lokalnej w rozwoju danej jednostki samorządowej obej-

muje partycypację dwóch typów uczestników:

19  M. Gagacka, Kształtowanie się społeczeństwa obywatelskiego po reformie systemu 
administracji w świetle badań empirycznych, w: Cele i skuteczność reformy administracji publicznej 
w RP w latach 1999-2001, red. A. Piekara, Uniwersytet Warszawski, Centrum Studiów Samorządu 
Terytorialnego i Rozwoju Lokalnego, Warszawa 2003, s. 326-327.

20  M. Barański, S. Kantyka, S. Kubas, M. Kuś, Samorząd terytorialny i wspólnoty lokalne, 
Wydawnictwo Wyższej Szkoły Pedagogicznej TWP, Warszawa 2007, s. 162.

21  Ibidem, s. 160-177.
22  J. Sikora, Lokalne układy społeczne, w: Samorząd w Polsce. Istota, formy, zadania, red. 

S. Wykrętowicz, Wydawnictwo Wyższej Szkoły Bankowej w Poznaniu, Poznań 2001, s. 78.
23  The Sociology of Community: a Selection of Readings, red. C. Bell, H. Newby, London 

1974; za: M. Barański, S. Kantyka, S. Kubas, M. Kuś, Samorząd terytorialny i wspólnoty lokalne, 
Wydawnictwo Wyższej Szkoły Pedagogicznej TWP, Warszawa 2007, s. 163.

24  Termin „udział społeczności” będzie rozumiany jako aktywność poszczególnych grup 
skupionych wokół jakiegoś wspólnego „interesu” („przedsięwzięcia”), jak również aktywność
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–  mieszkańców oraz ich organizacji – obejmuje więc zarówno partycypację 
pojedynczych obywateli, jak i obecność w polityce lokalnej organizacji społe-
czeństwa obywatelskiego,

–  wpływowych aktorów życia społecznego, tj. przedsiębiorców i ich organi-
zacje25.

W tabeli zaprezentowano najważniejsze informacje dotyczące różnych form 
udziału społeczności lokalnej w życiu społecznym – w zależności od typów po-
dejmowania decyzji (por. tab. 2).

Pierwszy model (agregujący) odwołuje się do zasady mówiącej, że mniej-
szość (w tym przypadku przedstawiciele władz) zobowiązana jest do przestrze-
gania woli większości (czyli lokalnej społeczności), nawet jeśli owa decyzja 
miałaby być sprzeczna z jej interesami. Dlatego też jedną z form społecznej 
partycypacji są w tym modelu demonstracje, petycje, lobbing czy też sam udział 
w lokalnych wyborach. Z kolei model deliberujący odwołuje się do przekonania, 
że tylko swobodna debata może w konsekwencji doprowadzić do konsensusu. 
Zadaniem lokalnych władz jest stwarzanie takich warunków, które umożliwią 
mieszkańcom publiczne wyrażanie opinii i prezentowanie własnych postulatów, 

grup organizowanych ze względu na wspólne miejsce zamieszkania lub prowadzenie działalności. 
Jednakowoż „partycypacja” wymaga w praktyce aktywności poszczególnych jednostek 
będących reprezentantami tych grup – pojęcie „udziału społeczności” łączy się zatem z pojęciem 
„reprezentacji”. Więcej na ten temat: A. Swianiewicz, U. Klimska, A. Mielczarek, Nierówne 
koalicje…, op. cit., s. 15-42.

25  Ibidem, s. 35.

Tabela 2. Przykłady form partycypacji w zależności od fazy procesu 
polityki rozwoju jednostki osadniczej

Fazy 
procesu politycznego

Model procesu decyzyjnego

Agregujący
(oparty na woli większości)

Deliberujący
(poszukujący konsensusu 

przez szeroką debatę)

Opracowywanie polityki petycje, lobbing, demonstracje udział w spotkaniach realizowa-
nych przez lokalne władze

Poszukiwanie konsensusu lokalne referenda decyzje podejmowane w koa-
licjach poziomych skupiających 
publicznych i prywatnych 
partnerów

Realizacja polityki 
rozwoju

– udział organizacji pozarzą-
dowych w realizacji polityki 
rozwoju

Ź r ó d ł o: A. Swianiewicz, U. Klimska, A. Mielczarek, Nierówne koalicje…, op. cit., s. 39.
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Tabela 3. „Drabina partycypacji” lokalnej społeczności 
w zarządzaniu rozwojem jednostki terytorialnej

Styl zarządzania
Rola lokalnej 
społeczności 

(jako uczestnika)
Przykłady

Interaktywny
Wspomaganie
(władze samorządowe udzielają 
potrzebnego wsparcia – czas, 
pieniądze, wiedza)

inicjator samorządy oferują wsparcie dla 
inicjatyw podejmowanych np. przez 
lokalne stowarzyszenia

Współpraca
(samorząd współpracuje z innymi 
organizacjami na równych zasa-
dach)

współpracownik, 
partner

wspólny program rozwoju jednostki 
osadniczej realizowany przez samo-
rząd we współpracy z prywatnym 
partnerem np. deweloperem

Delegacja
(samorząd przekazuje uprawnienia 
do podejmowania pewnych decyzji 
czy realizacji polityki)

współdecydujący rada osiedla lub sołectwo otrzymuje 
określone kompetencje i środki 
finansowe na realizację wyznaczo-
nych zadań publicznych

Uczestnictwo
(samorząd prowadzi szeroką dysku-
sję nad sposobami rozwiązywania 
pewnych problemów; jej uczestnicy 
mogą samodzielnie definiować 
problem i sugerować różne rozwią-
zania)

konsultant władze samorządowe w sytuacji 
niemożności podjęcia ostatecznej 
decyzji np. co do sposobu wykorzy-
stania danego terenu (pod rekre-
ację lub usługi), proszą lokalną 
społeczność o zgłaszanie sugestii 
co do zawartych w przygotowanym 
projekcie założeń, np. podczas prac 
nad miejscowym planem zagospo-
darowania przestrzennego

Nieinteraktywny
Konsultacja
(samorząd prowadzi konsultacje na 
temat proponowanego rozwiązania, 
przedstawiając ograniczoną liczbę 
dopuszczalnych opcji)

osoba 
konsultowana

lokalni mieszkańcy są proszeni 
o wyrażenie swojej opinii odnośnie 
rozwiązań zaproponowanych przez 
samorząd

Otwarty styl autorytarny
(samorząd formułuje swoją politykę 
w sposób niezależny; przekazuje 
informacje mieszkańcom, prze-
konując ich do proponowanych 
rozwiązań)

odbiorca przekazy-
wanych informacji

władze samorządowe podejmu-
ją decyzję dotyczącą np. sfery 
świadczonych usług komunalnych 
(rozwój infrastruktury wodno-
-kanalizacyjnej) i informują o niej 
mieszkańców

Zamknięty styl autorytarny
(władze samorządowe podejmują 
decyzje i nie starają się o nich infor-
mować lokalnej społeczności)

brak –

Ź r ó d ł o: opracowanie na podstawie: A. Swianiewicz, U. Klimska, A. Mielczarek, Nierówne koalicje…, 
op. cit., s. 40.
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np. podczas udziału w publicznych debatach, w lokalnym radiu, telewizji, prasie 
itp. Należy również zauważyć, że różne formy partycypacji charakterystyczne są 
także dla różnych faz procesu politycznego. Do różnych form partycypacji na-
wiązuje także koncepcja „drabiny partycypacji”, w której poszczególne szczeble 
prezentują kolejny (coraz bardziej interaktywny) styl zarządzania – od zupełnego 
braku informacji ze strony władz samorządowych, przez konsultowanie z lokal-
ną społecznością podjętych decyzji do udzielania przez samorząd potrzebnego 
wsparcia społecznym inicjatywom włącznie (por. tab. 3).

Jak wynika z zaprezentowanej tabeli, w procesie zarządzania jednostką tery-
torialną wyróżnić można dwa style, w ramach których lokalni aktorzy (mieszkań-
cy, przedsiębiorcy, organizacje, zrzeszenia itp.) przyjmują zgoła odmienne role. 
Począwszy od odbiorców przekazywanych przez lokalne władze informacji, do 
podmiotów, z którymi władza konsultuje działania, które zamierza podjąć – styl 
nieinteraktywny. Z kolei w stylu interaktywnym społeczność lokalna ma już 
możliwość zgłaszania sugestii co do zaproponowanych przez lokalnych włoda-
rzy rozwiązań, następnie otrzymuje określone kompetencje i może realizować 
wyznaczone zadania, w kolejnym etapie ma rangę partnera, z którym samorząd 
współpracuje, by na najwyższym szczeblu stać się inicjatorem lokalnych prze-
obrażeń.

Podsumowanie

Warunkiem stabilnego rozwoju jednostki samorządu terytorialnego (JST) jest 
przede wszystkim akceptacja i wsparcie udzielane włodarzom przez lokalną spo-
łeczność. Jej zainteresowanie i zaangażowanie w procesy transformacji lokalnej 
przestrzeni mogą stanowić silne podstawy do wypracowania struktury powiązań na 
linii: władze lokalne – lokalna społeczność. „Ludzie inwestują w związki z innymi 
i relacje społeczne, ponieważ spodziewają się zwrotów z tych inwestycji i to takich, 
które dadzą się przełożyć na wartości rynkowe”26. Zasoby zawarte w sieciach spo-
łecznych mają duże znaczenie dla kapitału społecznego, gdyż ułatwiają przepływ 
informacji, członkowie sieci mają wpływ (kontrolę) na podejmowane działania, 
przynależność do sieci stanowi o sile wiarygodności danej jednostki, oraz wzmac-
nia tożsamość jednostki i jej uznanie w grupie. Rozmaitość uzyskiwanych korzyści 
powoduje, że kapitał społeczny jest właściwością społeczną, którą jednostka za-
wdzięcza swoim kontaktom i „relacjom sieciowym” w ramach grupy27.

26  C. Trutkowski, S. Mandes, Kapitał społeczny w małych miastach, Wydawnictwo Naukowe 
Scholar, Warszawa 2005, s. 66.

27  N. Lin, Social Capital: A theory of social structure and action, Cambridge University Press, 
Cambridge 2001, s. 143-145.
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Do wzmożenia lokalnej aktywności i wzrostu społecznej partycypacji w spo-
sobie zarządzania jednostką terytorialną bez wątpienia mogą się przyczynić:

–  edukacja, podniesienie wiedzy z zakresu korzyści płynących z podejmowa-
nia różnorodnych inicjatyw społecznych,

–  umiejętność powoływania czy też wstępowania do istniejących już stowa-
rzyszeń i organizacji pozarządowych, które wzmacniają, integrują i solidaryzują 
lokalną wspólnotę,

–  wzrost świadomości mieszkańców odnośnie możliwych do zastosowania 
instrumentów, metod „perswazji”, które pomogą nakłonić lokalnych włodarzy do 
zmiany lub rezygnacji z podjętych wcześniej decyzji (nie mających społecznej 
akceptacji).
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Przeniesienie własności nieruchomości w zamian 
za zaległości podatkowe budżetu gminy 

jako sposób wygasania zobowiązań podatkowych – 
wątpliwości interpretacyjne ewentualnych skutków 

prawno-podatkowych i wnioski de lege ferenda

Streszczenie. Przedmiotowe opracowanie poświęcono analizie skutków prawnych przeniesie-
nia własności rzeczy w trybie regulacji art. 66 ustawy – Ordynacja podatkowa. Przeniesienie wła-
sności rzeczy i praw majątkowych na rzecz Skarbu Państwa lub jednostki samorządu terytorialnego 
(JST) w zamian za zaległości podatkowe z tytułu podatków stanowiących dochody ich budżetu na 
podstawie art. 66 §1 Ordynacji podatkowej jest szczególnym przypadkiem wygaśnięcia zobowią-
zania podatkowego. Szczególny charakter tego przypadku wygaśnięcia zobowiązania podatkowego 
polega na tym, że pieniężna wierzytelność Skarbu Państwa lub JST zostaje zaspokojona w formie 
niepieniężnej.

Ten sposób wygasania zobowiązań podatkowych ze względu na czynność prawną umowy 
przeniesienia własności rzeczy lub praw wywołuje wątpliwości, czy czynności przedmiotowe nie 
podlegają opodatkowaniu tak podatkiem VAT, jak i podatkom dochodowym. Wątpliwości te są 
wynikiem rozbieżności w zakresie interpretacji organów podatkowych oraz orzeczeń sądów admi-
nistracyjnych.

Należy przyjąć, że mechanizm wygaśnięcia zobowiązania podatkowego w trybie art. 66 Ordy-
nacji podatkowej w żaden sposób nie może być utożsamiany z czynnościami skutkującymi powsta-
niem obowiązku podatkowego ani w podatku od towarów i usług, ani w podatkach dochodowym 
od osób prawnych czy dochodowym od osób fizycznych. Akceptacja odmiennego stanowiska, że 
zastosowanie tego mechanizmu skutkowałoby powstaniem obowiązku podatkowego w podatkach 
dochodowych czy podatku VAT przeczyłoby ratio legis normy prawnej art. 66 Ordynacji podat-
kowej.

Słowa kluczowe: zobowiązanie podatkowe, obowiązek podatkowy
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Wprowadzenie

Opracowanie poświęcono analizie skutków prawnych przeniesienia własności 
rzeczy w trybie regulacji art. 66 ustawy – Ordynacja podatkowa1. Ten sposób wyga-
sania zobowiązań podatkowych ze względu na czynność prawną umowy przenie-
sienia własności rzeczy lub praw wywołuje wątpliwości, czy przedmiotowe czyn-
ności podlegają opodatkowaniu tak podatkiem VAT, jak i podatkom dochodowym.

1. Przeniesienie własności rzeczy lub prawa majątkowego 
jako szczególny sposób wygasania zobowiązań podatkowych
 
Wygaśnięcie zobowiązania podatkowego osoby podatnika oznacza, że zanika 

więź prawna pomiędzy osobą dłużnika – podatnika, a wierzycielem – podmiotem 
publicznoprawnym. Wygaśnięcie owej szczególnej więzi prowadzi do sytuacji, 
w której organy podatkowe w żaden sposób nie mogą skutecznie żądać wykona-
nia przez podatnika ciążących na nim obowiązków. W konsekwencji, wszelkie 
ewentualnie toczące się postępowania powinny być umorzone.

Spełnienie przez dłużnika podatkowego świadczenia oznacza, że sam cel 
stosunku zobowiązaniowego został zrealizowany, a wierzyciel zaspokojony. Jed-
nakże zobowiązanie może wygasać także w przypadku, gdy nie zostało wykonane 
w całości lub wykonano je częściowo, a osoba wierzyciela nie została zaspoko-
jona. W praktyce oznacza to, że sposoby wygasania zobowiązań należy podzielić 
na dwie grupy:

1)  te, które powodują wygaśnięcie zobowiązania, zaspokajając jednocześnie 
wierzyciela podatkowego – nazywane są sposobami efektywnymi i należą do 
nich: zapłata podatku, pobranie podatku przez płatnika lub inkasenta, potrącenie, 
zaliczenie zwrotu podatku, przeniesienie własności rzeczy i praw majątkowych, 
przejęcie nieruchomości lub prawa majątkowego w postępowaniu egzekucyjnym,

2)  powodujące wygaśnięcie zobowiązania bez zaspokojenia wierzyciela 
podatkowego – tzw. sposoby nieefektywne, do których zaliczamy: zaniechanie 
poboru podatku, umorzenie zaległości podatkowych oraz przedawnienie zobo-
wiązania podatkowego.

Zgodnie z art. 66 Ordynacji podatkowej jednym ze sposobów efektywnego 
wygaśnięcia zobowiązania podatkowego jest przeniesienie własności rzeczy lub 
praw majątkowych na rzecz:

1  Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. – Ordynacja podatkowa, tekst jedn.: Dz.U. z 2005 r., nr 8, 
poz. 60 z późn. zm.
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1)  Skarbu Państwa – w zamian za zaległości podatkowe z tytułu podatków 
stanowiących dochody budżetu państwa,

2)  gminy, powiatu lub województwa – w zamian za zaległości podatkowe 
z tytułu podatków stanowiących dochody ich budżetów.

Przeniesienie własności rzeczy i praw majątkowych na rzecz Skarbu Państwa 
lub JST w zamian za zaległości podatkowe z tytułu podatków stanowiących do-
chody ich budżetu na podstawie art. 66 §1 Ordynacji podatkowej jest szczególnym 
przypadkiem wygaśnięcia zobowiązania podatkowego. Szczególny charakter tego 
przypadku wygaśnięcia zobowiązania podatkowego polega na tym, że wierzytel-
ność pieniężna Skarbu Państwa lub JST zostaje zaspokojona w formie niepieniężnej. 
W rezultacie Skarb Państw czy jednostka samorządowa przejmują własność rzeczy 
lub praw majątkowych podatnika w zamian za zaległości podatkowe. Przejęcie nie 
następuje jednakże w ramach pomocy publicznej. Mając na uwadze szczególny 
charakter tej formy wygasania zobowiązań podatkowych, powszechnie przyjmuje 
się, że stosowanie instytucji wygasania zobowiązań podatnika w omawianym trybie 
powinno występować tylko w uzasadnionych przypadkach, wówczas gdy nie ma 
możliwości zaspokojenia roszczeń Skarbu Państwa lub JST w sposób pieniężny.

Inicjatywa w zakresie zastosowania omawianej formy prawnej wygaśnięcia 
zobowiązania podatkowego należy do podatnika. W takim przypadku wszech-
stronnej analizie poddaje się przede wszystkim wartość wskazanych przez podat-
nika rzeczy i praw majątkowych, a jako metodę ustalania tej wartości stosuje się 
oszacowanie przez biegłego rzeczoznawcę, który winien wykonać oszacowanie 
zgodnie ze sztuką. Należy rekomendować w tym przypadku prowadzenie oszaco-
wania z każdorazowym uwzględnieniem wskazówek, wytycznych czy oczekiwań 
ze strony Skarbu Państwa lub JST jako beneficjenta świadczenia podatkowego. 
Wniosek o przeniesienie własności rzeczy w zamian za zaległości podatkowe 
może złożyć również następca prawny. Przejmując wszystkie uprawnienia i obo-
wiązki podatnika w ramach sukcesji generalnej, następca prawny uzyskuje także 
prawo do złożenia omawianego wniosku.

W toku rozpatrywania wniosku przede wszystkim musi nastąpić sprecyzowanie 
rzeczy lub praw objętych wnioskowanym przeniesieniem. W tym zakresie koniecz-
ne są zgodne ustalenia podatnika i drugiej strony przyszłej umowy – podmiotu pu-
blicznoprawnego. W konsekwencji za rzecz konieczną trzeba uznać potrzebę okre-
ślenia wszystkich elementów niezbędnych w konkretnym przypadku do konstrukcji 
umowy o przeniesienie własności rzeczy i praw majątkowych w zamian za zaległo-
ści. Wymagane więc będzie właściwe określenie – zdefiniowanie przedmiotu umo-
wy: tj. przenoszonych rzeczy lub praw, oznaczenie wielkości zaległości podatkowej 
lub zaległości podatkowych, albowiem instytucja przeniesienia może dotyczyć 
dowolnej liczby rzeczy lub praw z jednej, i dowolnej liczby zaległości podatko-
wych z drugiej strony. Istotne będzie precyzyjne określenie wartości objętej prze-
niesieniem (niekoniecznie pod postacią wyceny poszczególnych rzeczy lub praw, 
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choć z oczywistych względów wycena taka musi istnieć jako merytoryczna podsta-
wa zawarcia umowy). Konieczne jest określenie wysokości zaległości podatkowej 
i odsetek za zwłokę. Skutek w postaci całkowitego lub częściowego wygaśnięcia 
zobowiązania podatkowego zależeć będzie od wartości przedmiotu umowy2.

Jakiekolwiek, zawarcie umowy przenoszącej własność rzeczy lub praw majątko-
wych w zamian za zaległości podatkowe każdorazowo będzie bezwzględnie miało 
charakter czynności cywilnoprawnej. Czynności tej należy zdecydowanie odmówić 
przymiotu czynności administracyjnoprawnej, co oznacza, że w tym wypadku nie 
mogą mieć zastosowania reguły, obowiązujące w toku postępowania administracyj-
nego. Stanowisko organu zawierające oświadczenie o odmowie zawarcia umowy 
regulowanej dyspozycją normy art. 66 Ordynacji podatkowej, nie ma charakteru 
czynności władczej charakterystycznej dla stosunków administracyjno-prawnych 
lecz jest przejawem cywilnoprawnej zasady swobody w zawieraniu umów3. Wobec 
powyższego, decyzję o zawarciu bądź odmowie zawarcia umowy rozpatrywać na-
leży w kategoriach decyzji uznaniowej organu. Podkreślenia wymaga przy tym brak 
jakiejkolwiek formalnej możliwości wpływu podatnika na decyzję organu. Można 
jednakże stwierdzić, że wniosek podatnika osiągnie tym lepszy skutek, im będzie 
atrakcyjniejszy pod względem „biznesowym” czy „użytkowym” dla JST czy Skarbu 
Państwa. Nie bez znaczenia pozostają więc np. w przypadku przeniesienia prawa wła-
sności nieruchomości, obok jej wartości, także lokalizacja i przeznaczenie. Organy 
reprezentujące Skarb Państwa lub JST mogą być zainteresowane zawarciem umowy, 
a wówczas wszczynana jest dalsza procedura, wynikająca z omawianego przepisu, 
albo też nie – wówczas podmiot publicznoprawny powinien jedynie poinformować 
podatnika o tym, bez wydawania odrębnych aktów prawnych (np. decyzji).

Przyjąć należy, że umowa objęta dyspozycją normy prawnej zawartej w art. 66 
Ordynacji podatkowej, nie powinna być traktowana jako umowa sprzedaży czy 
umowa darowizny. Ocena konkretnego przypadku może prowadzić do przyjęcia, 
że będzie to np. umowa cesji wierzytelności lub umowa nienazwana, czy też 
umowa o charakterze mieszanym posiadająca wymienione cechy. Konsekwentnie 
należy przyjąć twierdzenie, że wspomniany przepis art. 66 Ordynacji podatkowej 
nie ustanawia umowy nowego typu, a jedynie odnosi się do grupy umów posiada-
jących określone cechy4.

2  C. Kosikowski, H. Dzwonkowski, A. Huchla, Ustawa Ordynacja podatkowa. Komentarz, 
Dom Wydawniczy ABC, Warszawa 2004, s. 235-236.

3  S. Babiarz, B. Dauter, B. Gruszczyński, R. Hauser, A. Kabat, M. Niezgódka-Medek, 
Ordynacja podatkowa. Komentarz, Wydawnictwo Prawnicze LexisNexis, Warszawa 2011, s. 371; 
B. Adamiak, J. Borkowski, R. Mastalski, J. Zubrzycki, Ordynacja podatkowa. Komentarz, Unimex, 
Wrocław 2003, s. 269.

4  M. Ślifirczyk, Przeniesienie własności rzeczy lub praw majątkowych na rzecz Skarbu 
Państwa (gminy), „Doradca Podatkowy” 1998, nr 4, s. 6; T. Bielenik, Przejęcie przez gminę mienia 
podatnika za zaległości podatkowe, „Finanse Komunalne” 2000, nr 3, s. 56.
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2. Charakterystyka przeniesienia własności nieruchomości 
na rzecz gminy w zamian za zaległości podatkowe

W przypadku sytuacji, w której zastosowanie ma norma prawna zawarta 
w treści art. 66 §1 pkt 2 Ordynacji podatkowej, tj. przeniesienia własności rzeczy 
lub prawa majątkowego w zamian za zaległości podatkowe z tytułu podatków sta-
nowiących dochody budżetu gminy, przeniesienie własności następuje w drodze 
umowy zawartej między podatnikiem a wójtem, burmistrzem lub prezydentem 
miasta. W takim przypadku powinna zostać dokonana merytoryczna ocena możli-
wości i zasadności przeniesienia własności rzeczy czy prawa majątkowego, okre-
ślenie i ocena wartości wzajemnych świadczeń (tj. porównanie wartości rzeczy 
czy prawa i wysokości zobowiązania). Ocena taka winna zostać przeprowadzona 
w trybie właściwym dla działania organu wykonawczego JST. Analogiczne za-
sady postępowania należy przyjąć również w przypadku, w którym ma nastąpić 
jedynie przeniesienie własności rzeczy lub prawa majątkowego w zamian za 
częściowe wygaśnięcie zobowiązania podatkowego w ramach podatków stano-
wiących dochód budżetu gminy.

Należy zdecydowanie podkreślić, że nie można uznać za prawnie możliwe na-
bywanie przez jednostki samorządowe własności rzeczy lub praw majątkowych 
według innych reguł niż te, które wynikają z regulacji prawa cywilnego, gdyż 
normy prawne prawa podatkowego nie regulują stosunków, powstających w tym 
zakresie. Przyjąć należy również, że zawarcie konkretnej umowy, a w zasadzie 
sama czynność przeniesienia własności rzeczy czy prawa majątkowego przez 
osobę podatnika jako dłużnika podatkowego na wierzyciela podatkowego, w tym 
przypadku JST (gminę), nie wymaga konieczności wyrażenia zgody przez organ 
stanowiący – radę gminy czy radę miasta5. Nie można jednak wykluczać, że ze 
względu na wartość zobowiązania podatkowego czy też charakter i rodzaj rze-
czy lub praw, które mają być przedmiotem umowy (najczęściej nieruchomości), 
organ wykonawczy gminy może postępować w taki sposób, aby poddać kwestię 
wygaśnięcia zobowiązania podatkowego pod obrady organu stanowiącego. Może 
to być uzasadnione chociażby koniecznością określenia, w jaki sposób i na jakich 
zasadach ma nastąpić dalsze wykorzystanie czy zarządzanie przejętymi składni-
kami rzeczowymi, a w szczególności nieruchomościami.

W przypadku zawarcia umowy przenoszącej własność rzeczy lub praw 
majątkowych, właściwy organ podatkowy JST (w przypadku gminy – wójt, 
burmistrz czy prezydent miasta) wydaje decyzję stwierdzającą, w jakiej kwocie 
wygasła zaległość podatkowa. Przedmiotowa umowa musi mieć formę pisemną, 

5 Zob.: uchwała Regionalnej Izby Obrachunkowej w Kielcach z dnia 8 października 2009 r., 
nr 58/09.
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a dodatkowo, jeśli dochodzi do przeniesienia prawa własności nieruchomości, 
umowa musi być zawarta w formie zastrzeżonej – w formie aktu notarialnego. 
Za termin wygaśnięcia zobowiązania podatkowego uważa się, w myśl art. 66 § 4 
Ordynacji podatkowej, dzień przeniesienia własności rzeczy lub praw majątko-
wych. Przeniesienie prawa własności nieruchomości jako rzeczy oznaczonych 
co do tożsamości następuje z dniem zawarcia umowy6. W takim wypadku wójt, 
burmistrz lub prezydent miasta jako organ podatkowy powinien wydać decyzję, 
w której stwierdzi, w jakiej kwocie wygasła zaległość podatkowa.

W sytuacji, kiedy wartość rzeczy (nieruchomości) lub prawa majątkowego 
nie wystarcza na pełne pokrycie zaległości wraz z odsetkami, stosuje się odpo-
wiednio art. 55 § 2 Ordynacji podatkowej, z którego treści wynika obowiązek 
stosowania zasady proporcjonalnego rozliczania wpłaty na poczet zaległości po-
datkowej i odsetek za zwłokę. Z drugiej strony podkreślić należy, że przeniesienie 
własności rzeczy i praw majątkowych w zamian za zaległości podatkowe, gdy 
wobec wartości przedmiotu umowy przekraczającej sumę zaległości z odsetkami, 
nie może spowodować sytuacji powstania wierzytelności podatnika w wysokości 
różnicy tych wielkości.

 

3. Analiza konsekwencji podatkowych przeniesienia 
własności nieruchomości na rzecz gminy 

w zamian za zaległości podatkowe na rzecz jej budżetu

3.1. Konsekwencje podatkowe przeniesienia własności nieruchomości 
na rzecz gminy w zamian za zaległości podatkowe na rzecz 
jej budżetu dla regulacji podatku od towarów i usług (VAT)

Przystępując do analizy ewentualnych konsekwencji podatkowych przenie-
sienia własności rzeczy – nieruchomości na rzecz gminy w trybie art. 66 Ordyna-
cji podatkowej, nie powinien budzić wątpliwości fakt, że skutkiem przeniesienia 
własności nieruchomości w zamian za zaległości podatkowe, będzie wygaśnięcie 
zobowiązania podatkowego, z tytułu którego zaległości te powstały. Celem, dla 
którego podatnik wnioskuje o zawarcie stosownej umowy przenoszącej własność 
rzeczy lub praw, jest uwolnienie się od obciążającej go zaległości podatkowej. 
W ten sposób podatnik chce zrealizować obciążający go obowiązek uiszczenia 
podatku. Ustawodawca ustanawiając regulację art. 66 Ordynacji podatkowej, 

6  B. Dauter, Efektywne sposoby wygasania zobowiązań podatkowych, „Doradca Podatkowy” 
2002, nr 5, s. 41.
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właśnie umożliwił osiągnięcie takiego stanu – uwolnienia się od zobowiązania 
podatkowego w sposób, który nie będąc zapłatą podatku, prowadzi jednakże do 
zaspokojenia wierzyciela (Skarbu Państwa lub JST).

Konsekwentnie więc, rozważanie skutków przeniesienia własności nierucho-
mości w zamian za zaległości podatkowe, powinno następować w odniesieniu 
do analizy treści przepisów prawa podatkowego. Mają tu zastosowanie przepisy 
prawa cywilnego o tyle, że umowa należy do instytucji prawa cywilnego i prze-
pisy tego prawa określają formę zawarcia umowy, jakiej należy dochować, aby 
przeniesienie nieruchomości było skuteczne. Przyjąć należy, że umowa stanowią-
ca podstawę przeniesienia własności rzeczy (praw) w rozliczeniu za zaległości 
podatkowe, jest umową cywilnoprawną, co jednak nie zmienia istoty regulacji 
określonej w art. 66 Ordynacji podatkowej. Regulacja ta nie odnosi się bowiem 
do obrotu gospodarczego, tylko wprowadza dodatkowy mechanizm poboru po-
datków.

W świetle uregulowań ustawy o podatku od towarów i usług (VAT)7 należy 
rozważyć, czy omawiane przeniesienie własności nieruchomości w trybie art. 66 
Ordynacji podatkowej nie stanowi dostawy towarów w rozumieniu art. 7 ust. 1 
ustawy o VAT, albowiem dostawa co do zasady podlega opodatkowaniu podat-
kiem od towarów i usług na podstawie art. 5 ust. 1 pkt 1 tej ustawy. W takim 
przypadku opodatkowaniu podlega odpłatna dostawa związana z przeniesieniem 
prawa do rozporządzania towarami – jak właściciel. Przeniesienie własności 
w tym przypadku następuje na podstawie umowy cywilnoprawnej i jest odpłatne. 
Odpłatnością jest kwota zaległości podatkowych, która zostanie skompensowana 
z wartością rzeczy.

Analizując liczne indywidulane interpretacje podatkowe, należy zwrócić uwa-
gę na daleko posunięty rygoryzm prezentowany przez organy podatkowe w treści 
tych interpretacji. W większości przypadków organy podatkowe przyjmują, że 
przeniesienie własności rzeczy, nieruchomości czy prawa, jakim jest np. użytko-
wanie wieczyste, podlega reżimowi podatkowemu podatku od towarów i usług8. 
U podstaw takiego stanowiska leży interpretacja postanowień ustawy o VAT, 
zgodnie z którą opodatkowaniu podatkiem od towarów i usług na podstawie art. 5 
ust. 1 pkt 1 podlega odpłatna dostawa towarów i odpłatne świadczenie usług 

7  Ustawa z dnia 11 marca 2004 r. o podatku od towarów i usług, Dz.U. nr 54, poz. 535 z późn. 
zm.

8  Interpretacja Indywidualna Dyrektora Izby Skarbowej w Bydgoszczy z dnia 14 czerwca 
2011 r. (sygn. akt ITPP1/443-450/11/BJ); Interpretacja Indywidualna Dyrektora Izby Skarbowej 
w Katowicach z dnia 29 grudnia 2010 r. (sygn. akt IBPP1/443-967/10/AZb; Interpretacja 
Indywidualna Dyrektora Izby Skarbowej w Katowicach z dnia 30 lipca 2010 r. (sygn. akt IBPP1/
443-485/10/AZb; Interpretacja Indywidualna Dyrektora Izby Skarbowej w Bydgoszczy z dnia 
26 lutego 2010 r. (sygn. akt ITPP1/443-1177/09/BJ); Interpretacja Indywidualna Dyrektora Izby 
Skarbowej w Poznaniu z dnia 11 stycznia 2010 r. (sygn. akt ILPP2/443-1488/09-2/MR).
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na terytorium kraju. W myśl art. 7 ust. 1 ustawy o VAT przez dostawę towarów, 
o której mowa w art. 5 ust. 1 pkt 1, rozumie się przeniesienie prawa do rozpo-
rządzania towarami jak właściciel. Z treści art. 7 ust. 1 ustawy o VAT wynika, że 
w przepisie tym jest mowa o tego rodzaju czynności, która daje otrzymującemu 
towar prawo do postępowania z nim jak właściciel. Należy przy tym uznać, że 
chodzi tutaj przede wszystkim o możliwość faktycznego dysponowania rzeczą, 
a nie rozporządzania nią w sensie prawnym. Organy podatkowe dokonujące in-
terpretacji podatkowych przyjmują, że istotą dostawy towarów nie jest przenie-
sienie prawa własności, natomiast samego zwrotu „prawo do rozporządzania jak 
właściciel” nie można interpretować jako „prawa własności” lecz jako własność 
ekonomiczną.

W tym znaczeniu własność ekonomiczna to sytuacja, w której z punktu wi-
dzenia aspektów ekonomicznych oraz w rozumieniu potocznym należałoby uznać 
kogoś za właściciela rzeczy, np. posiadacza nieruchomości, której wydaniu nie to-
warzyszyło przeniesienie własności w formie aktu notarialnego. W każdym razie 
w przypadku przejścia własności ekonomicznej nie musi towarzyszyć przejście 
własności w sensie prawnym. „Dostawa towarów” nie ogranicza się więc wyłącz-
nie do zbycia prawa własności rzeczy. Należy więc uznać, że dostawa towarów 
powinna podlegać ocenie przede wszystkim z punktu widzenia aspektów ekono-
micznych, mniejsze zaś znaczenie mają jej skutki o charakterze cywilnoprawnym, 
występujące w systemie prawa prywatnego.

Natomiast towarami, w świetle art. 2 pkt 6 ustawy o VAT są rzeczy ruchome, 
jak również wszelkie postacie energii, budynki i budowle lub ich części, będące 
przedmiotem czynności podlegających opodatkowaniu podatkiem od towarów 
i usług, które są wymienione w klasyfikacjach wydanych na podstawie przepisów 
o statystyce publicznej, a także grunty. Przeniesienie własności rzeczy w zamian 
za zaległości podatkowe, o którym mowa w art. 66 Ordynacji podatkowej na-
stępuje w drodze prywatnoprawnej. Umowa, na podstawie której dochodzi do 
przeniesienia własności rzeczy w zamian za zaległości podatkowe, jest umową 
cywilnoprawną. Charakter administracyjnoprawny ma jedynie ewentualna zgoda 
urzędu skarbowego na zawarcie takiej umowy w przypadku przeniesienia własno-
ści rzeczy lub prawa majątkowego na rzecz Skarbu Państwa.

Organy podatkowe przyjmują, że ustawodawca nie wyłączył z opodatko-
wania podatkiem od towarów i usług przeniesienia własności rzeczy lub praw 
majątkowych na rzecz gminy, powiatu lub województwa w zamian za zaległości 
podatkowe z tytułu podatków stanowiących dochody ich budżetu. Pomimo tego 
że regulacja art. 66 §1 pkt 2 ustawy – Ordynacja podatkowa, jest szczególnym 
przypadkiem wygaśnięcia zobowiązania podatkowego, nie zmienia to faktu, jak 
przyjmuje większość organów podatkowych wydających interpretacje podatkowe, 
że przeniesienie prawa własności jest czynnością, która zgodnie z powołanymi 
wyżej przepisami ustawy o VAT, podlega opodatkowaniu podatkiem od towarów 
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i usług. Wygaśnięcie zobowiązania na podstawie ww. przepisu Ordynacji podat-
kowej jest następstwem zawarcia umowy cywilnoprawnej pomiędzy zobowiąza-
nym do zapłaty podatku a gminą. Czynność będąca przedmiotem takiej umowy 
mieści się zatem w zakresie opodatkowania podatkiem od towarów i usług.

Powyższemu stanowisku należy bezwzględnie zaprzeczyć i uznawać je jako 
niezgodne z intencją ustawodawcy, gdyż istotą zapłaty podatku w trybie art. 66 
Ordynacji podatkowej przez przeniesienie własności nieruchomości w zamian za 
zaległości podatkowe jest uregulowanie zaległości podatkowej, a nie dostawa to-
warów w zamian za odpłatność.

Podkreślić należy, że mechanizm poboru i odliczania podatku VAT jest nasta-
wiony na czynności związane z działalnością gospodarczą, w związku z którymi 
powstaje wartość dodana. Do takich czynności nie można zaliczyć wywiązywania 
się ze zobowiązań podatkowych wobec państwa czy JST, nawet jeśli dochodzi do 
nich w formie rzeczowej – w części regulowanej przepisami prawa prywatnego, 
dotyczącymi przeniesienia własności rzeczy.

Zwrócić należy także uwagę na zmianę treści orzeczeń sądów administracyj-
nych. Znamienne jest, że w okresie do roku 2007 orzecznictwo sądów admini-
stracyjnych przychylało się do koncepcji opodatkowania podatkiem od towarów 
i usług czynności przeniesienia własności rzeczy w trybie art. 66 Ordynacji 
podatkowej. W wyrokach z dnia: 26 kwietnia 2000 r. – Naczelnego Sądu Admi-
nistracyjnego we Wrocławiu9, 30 czerwca 2004 r. – Naczelnego Sądu Administra-
cyjnego10 oraz 13 grudnia 2005 r. – Naczelnego Sądu Administracyjnego11 składy 
orzekające konsekwentnie prezentowały stanowisko, że zawarcie umowy przeno-
szącej własność rzeczy lub praw majątkowych w zamian za zaległości podatkowe 
w trybie przewidzianym w normie prawnej art. 66 § 1 i § 2 Ordynacji podatkowej 
stanowi szczególny przypadek wygaśnięcia zobowiązania podatkowego. Ten 
szczególny przypadek ma charakter czynności cywilnoprawnej, a samo wydanie 
rzeczy na podstawie umowy cywilnoprawnej w zamian za zobowiązania podat-
kowe strony mieści się w hipotezie art. 2 ust. 3 pkt 3b ustawy o podatku VAT12 
z 1993 r. Przyjmowano, że w takim przypadku mamy do czynienia z sytuacją 
wydania towaru w miejsce świadczenia pieniężnego, jakim bez wątpienia jest 
zaległy podatek na rzecz budżet państwa czy gminy.

 9  Wyrok Naczelnego Sądu Administracyjnego we Wrocławiu z dnia 26 kwietnia 2000 r. (sygn. 
akt I SA/Wr 31/99).

10  Wyrok Naczelnego Sądu Administracyjnego z dnia 30 czerwca 2004 r. (sygn. akt FSK 
221/04).

11  Wyrok Naczelnego Sądu Administracyjnego z dnia 13 grudnia 2005 r. (sygn. akt I FSK 
373/05).

12  Ustawa z dnia 8 stycznia 1993 r. o podatku od towarów i usług oraz o podatku akcyzowym, 
Dz.U. nr 11, poz.50 z późn. zm.
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W przytoczonych wyżej wyrokach Naczelnego Sądu Administracyjnego FSK 
221/04 i I FSK 373/05 składy orzekające przede wszystkim akcentowały, że prze-
niesienie własności rzeczy w zamian za zaległości podatkowe, o czym jest mowa 
w art. 66 § 1 i § 2 Ordynacji podatkowej, następuje w drodze prywatnoprawnej, 
co przemawia za objęciem tej czynności dyspozycją art. 2 ust. 3 pkt 3b ustawy 
o VAT z 1993 r. Podobny pogląd uznający wydanie rzeczy na podstawie umowy 
cywilnoprawnej w zamian za zobowiązania podatkowe strony za czynność opo-
datkowaną na podstawie art. 2 ust. 3 pkt 3b ustawy o podatku VAT z 1993 r. był 
także prezentowany w piśmiennictwie13.

Trudno się zgodzić z zaprezentowanym stanowiskiem albowiem przeniesie-
nie własności rzeczy w rozliczeniu za zaległości podatkowe, chociaż jest umową 
cywilnoprawną, nie może jednak powodować czy wypaczyć sensu i samej istoty 
regulacji określonej w art. 66 Ordynacji podatkowej. Instytucja przeniesienia 
własności rzeczy określona normą prawną art. 66 Ordynacji podatkowej w żadnej 
mierze nie odnosi się do czynności typowego obrotu gospodarczego, lecz powin-
na być traktowana jako dodatkowy – szczególny mechanizm poboru podatków. 
Intencja ustawodawcy w przypadku użytego w poprzednim stanie prawnym 
w podatku VAT z 1993 r. określenia „wydanie towarów w miejsce świadczenia 
pieniężnego” odnosi się jedynie do świadczeń pieniężnych w obrocie gospo-
darczym, a nie danin publicznych, które wyjątkowo mogą być także uiszczane 
w naturze, co dopuścił art. 66 § 1 Ordynacji podatkowej. Jak stwierdza w swoim 
wyroku z dnia 16 stycznia 2007 r. I FSK 500/06 Naczelny Sąd Administracyjny, 
użyte w tym przepisie określenie „w zamian za zaległości podatkowe” nie jest 
tożsame z pojęciem „w miejsce świadczenia pieniężnego” również z tego wzglę-
du, że artykuł ten znajduje się w rozdziale 7 działu III Ordynacji podatkowej 
„Wygaśnięcie zobowiązań podatkowych”.

Wyraźna zmiana orzecznictwa sądów administracyjnych praktycznie datuje 
się od uchwały Naczelnego Sądu Administracyjnego z 8 października 2007 r. 
(sygn. akt I FPS 2/07) podjętej w Składzie Siedmiu Sędziów. W uchwale tej Na-
czelny Sąd Administracyjny orzekł, że przeniesienie własności rzeczy na rzecz 
Skarbu Państwa w zamian za zaległości podatkowe z tytułu podatków stanowią-
cych dochody budżetu państwa (art. 66 § 1 pkt 1 Ordynacji podatkowej) nie jest 
czynnością podlegającą opodatkowaniu w świetle podatku VAT bez względu 
na wybór regulacji ustawowej z 1993 r. czy z 2004 r. Podobne stanowisko za-
prezentowano w orzeczeniach tak Naczelnego Sądu Administracyjnego14, jak 

13  J. Zubrzycki, Leksykon VAT 2003, Wrocław 2003, s. 148; J. Kamiński, Skutki w zakresie VAT 
przeniesienia własności nieruchomości na rzecz Skarbu Państwa w zamian za zaległości podatkowe, 
„Monitor Podatkowy” 2001, nr 9, s. 19-22.

14  Wyroki Naczelnego Sądu Administracyjnego z dnia 13 maja 2011 r. (sygn. akt I FSK 434/
10); z dnia 9 grudnia 2008 r. (sygn. akt 1524/07); z dnia 14 stycznia 2011 r. (sygn. akt I FSK 105/10); 
z dnia 26 czerwca 2008 r. (sygn. akt IFSK 714/07).
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i Wojewódzkich Sądów Administracyjnych15. Tezy przytoczonego orzeczenia uznać 
należy za w pełni odnoszące się także do przeniesienia własności rzeczy lub prawa 
majątkowego na rzecz gminy w trybie art. 66 § 1 pkt 2 Ordynacji podatkowej.

W świetle przytoczonych argumentów, a także wobec treści przywołanych 
orzeczeń sądów administracyjnych, należy w sposób jednoznaczny przyjąć, że 
przeniesienie własności nieruchomości w trybie art. 66 Ordynacji podatkowej 
nie będzie wywoływać skutków w postaci opodatkowania tej czynności reżi-
mem regulacji podatku VAT. Stanowisko zaprezentowane w treści orzeczeń jest 
w pełni uzasadnione. Trudno bowiem uznać, aby ratio legis interpretacji art. 66 
Ordynacji podatkowej zmierzało do opodatkowania określonych w treści przepi-
su czynności. Nadto, specyfika sposobu wygaśnięcia zobowiązania podatkowego 
w omawianym trybie nie pozwala na przyjęcie, aby była to czynność związana 
z obrotem gospodarczym podmiotów i powstawała w ten sposób wartość dodana 
charakterystyczna dla konstrukcji VAT.

Stanowisko takie być może zostanie przyjęte także przez organy podatkowe 
dokonujące indywidualnych interpretacji podatkowych. Niestety interpretacji 
podzielających wskazane wyżej stanowisko wydano dotychczas niewiele16, co 
zmusza podatników do wnoszenia skarg do sądów administracyjnych na roz-
strzygnięcia organów podatkowych w sprawach indywidualnych interpretacji 
podatkowych.

3.2. Konsekwencje podatkowe w podatku dochodowym od osób 
fizycznych i dochodowym od osób prawnych przeniesienia własności 

nieruchomości na rzecz gminy w zamian za zaległości podatkowe 
na rzecz jej budżetu

Należy poddać w wątpliwość, czy umowa zawarta w trybie art. 66 Ordy-
nacji podatkowej skutkuje powstaniem przychodu w świetle regulacji art. 12 
ust. 1-3 i art. 14 ustawy o podatku dochodowym od osób prawnych17 oraz regulacji 

15  Wyroki Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Warszawie z dnia 12 stycznia 2010 r. 
(sygn. akt IIISA/Wa 1672/09); Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Gdańsku z dnia 24 sierp-
nia 2010 r. (sygn. akt I SA/Gd 548/10); Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Rzeszowie 
z dnia 15 stycznia 2009 r. (sygn. akt I SA/Rz 699/08); Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego 
w Warszawie z dnia 29 października 2009 r. (sygn. akt III SA/Wa 901/09); Wojewódzkiego Sądu 
Administracyjnego w Gliwicach z dnia 09 maja 2007 r. (sygn. akt III SA/Gl 1704/06).

16  Interpretacja Indywidualna Dyrektora Izby Skarbowej w Warszawie z dnia 10 lutego 2011 r. 
(sygn. akt IPPB3/423-359/09-7/11/S/GJ; Interpretacja Indywidualna Dyrektora Izby Skarbowej 
w Katowicach z dnia 5 lutego 2009 r. (sygn. akt IBPP3/443-786/08IK).

17  Ustawa z dnia 15 lutego 1992 r. o podatku dochodowym od osób prawnych, tekst jedn.: 
Dz.U. z 2000 r., nr 54, poz. 654 z późn. zm.
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podatku dochodowego od osób fizycznych18 zawartych w treści art. 19 ust. 1 
w związku z art. 10 ust. 1 pkt 8 ustawy. Jako przychód podatkowy można uznać 
każde przysporzenie majątkowe podatnika o charakterze trwałym, którego rze-
czywiste otrzymanie, a czasami już sam fakt, że jest należne, powoduje obo-
wiązek zapłaty podatku dochodowego, o ile przysporzenie to nie jest wyłączone 
z kategorii przychodów. Przychód występuje nie tylko, gdy dojdzie do zwiększe-
nia aktywów podatnika, ale również wtedy gdy zmniejszą się jego zobowiązania 
(długi).

Podkreślić należy, że umowa przeniesienia własności nieruchomości w try-
bie art. 66 Ordynacji podatkowej po pierwsze nie powoduje przyrostu majątku 
po stronie podatnika, a po drugie – nie może być traktowana jako występująca 
w obrocie gospodarczym umowa zbycia nieruchomości za wynagrodzeniem. 
Istotą przychodu podatkowego jest definitywny charakter „przysporzenia ma-
jątkowego”, tj. taki, w ramach którego ostatecznie powiększone zostają aktywa 
podatnika. Przeniesienie własności nieruchomości na pokrycie zaległości podat-
kowych powoduje rzeczywiste uszczuplenie majątku podatnika19. Umowę wska-
zaną w art. 66 Ordynacji podatkowej należy zakwalifikować do umów cywilnych 
nienazwanych, którym nie można przypisać skutków podatkowych właściwych 
dla umowy sprzedaży. O takim charakterze dokonywanej czynności świadczy 
chociażby fakt, że przeniesienie własności rzeczy i praw majątkowych w zamian 
za zaległości podatkowe nie powoduje powstania wierzytelności podatnika w sy-
tuacji, gdy wartość przedmiotu umowy przekracza sumę zaległości z odsetkami.

Ponadto, uznanie przedmiotowej czynności za skutkującą powstaniem przy-
chodu z tytułu zbycia nieruchomości w istocie zmierzałoby do powstania „nowe-
go” zobowiązania podatkowego. Instytucja przeniesienia własności rzeczy w za-
mian za zaległości podatkowe stosowana jest wobec podatników będących w złej 
sytuacji ekonomicznej, dla których przeniesienie własności rzeczy lub praw jest 
jedyną możliwością uregulowania zaległości podatkowych. Tak więc, skutki 
przeniesienia własności rzeczy należy odnosić do sfery realizacji zobowiązania 
podatkowego, a nie sfery obrotu cywilnego czy gospodarczego wywołującej kon-
sekwencje w postaci powstania nowego zobowiązania podatkowego. Stanowisko 
takie należy wywodzić między innymi z treści wyroku WSA w Warszawie z dnia 
6 sierpnia 2010 r. (sygn. akt III SA/Wa 2224/09).

Jak zaznaczono już na wstępie rozważań, skutkiem przeniesienia własności 
nieruchomości w zamian za zaległości podatkowe będzie wygaśnięcie zobowią-
zania podatkowego, z tytułu którego zaległości te powstały. Przenosząc własność 

18  Ustawa z dnia 26 lipca 1991 r. o podatku dochodowym od osób fizycznych, tekst jedn.: 
Dz.U. z 2000 r., nr 14, poz. 176 z późn. zm.

19  Zob. odmiennie Pismo Izby Skarbowej w Warszawie z dnia 2 września 2009 r. (sygn. akt 
IPPB3/423-359/09-2/GJ).
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nieruchomości na gminę, podatnik wywiąże się w ten sposób z ciążącego na nim 
zobowiązania podatkowego, a w konsekwencji nie osiągnie żadnego przychodu 
tak podlegającego czy też niepodlegającego reżimowi ustaw o podatku dochodo-
wym od osób prawnych czy fizycznych. Ewentualne rozważania opodatkowania 
instytucji zwolnienia z długu, gdzie wierzyciel rezygnuje z należnego mu świad-
czenia pomimo tego, że jego roszczenia nie zostały zaspokojone, ocenić należy 
jako niewłaściwe. Zaznaczyć trzeba, że zwolnienie z długu uregulowane normą 
prawną art. 508 k.c., będące wyrazem woli wierzyciela, wywoła skutek w posta-
ci stanu faktycznego, w którym dług przestaje istnieć, chociaż majątek dłużnika 
nie dozna żadnego konkretnego uszczuplenia. Natomiast przeniesienie własności 
nieruchomości podatnika na rzecz gminy w trybie art. 66 Ordynacji podatkowej 
spowoduje wygaśnięcie zobowiązania podatkowego podatnika, jednak przy jed-
noczesnym istotnym uszczupleniu jego majątku właśnie o nieruchomość mającą 
konkretną wartość.

Wobec powyższego przyjąć należy, że przeniesienie własności nieruchomości 
na rzecz gminy w trybie art. 66 § 1 pkt 1 Ordynacji podatkowej nie wywoła skut-
ków w postaci opodatkowania tej czynności w świetle regulacji podatku docho-
dowego od osób prawnych.

Podsumowanie

Konkludując, wskazać należy, że analizowana czynność przeniesienia wła-
sności nieruchomości w trybie art. 66 § 1 pkt 1 Ordynacji podatkowej nie będzie 
wywoływać konsekwencji podatkowych zarówno dla podatnika, jak i gminy w re-
gulacji podatku VAT, podatku dochodowego od osób prawnych i podatku docho-
dowego od osób fizycznych. Zastrzec jednak należy, że tak podatki dochodowe, 
jak i podatek VAT nie przewidują konkretnego zwolnienia przedmiotowego dla 
czynności wynikających z art. 66 Ordynacji podatkowej. Jednocześnie zwrócić 
należy uwagę, że w wydawanych indywidualnych interpretacjach podatkowych 
organy podatkowe często przyjmują odmienne stanowisko od zaprezentowanego 
w niniejszym opracowaniu. Natomiast ostatnie orzeczenia sądów administracyj-
nych – począwszy od momentu wydania uchwały Naczelnego Sądu Administra-
cyjnego z dnia 8 października 2007 r. (sygn. akt I FPS 2/07) – potwierdzają, że 
przeniesienie własności nieruchomości w trybie art. 66 Ordynacji podatkowej nie 
powinno wywoływać konsekwencji podatkowych w analizowanych w niniejszym 
opracowaniu konstrukcjach podatkowych. Nie mniej, pamiętać należy o tym, że 
początkowo składy orzekające przychylały się do koncepcji opodatkowania oma-
wianej czynności przeniesienia własności nieruchomości.

Przeniesienie własności nieruchomości w zamian za zaległości podatkowe budżetu gminy...



212 213

Należy także przyjąć, że mechanizm wygaśnięcia zobowiązania podatkowego 
w trybie art. 66 Ordynacji podatkowej w żaden sposób nie może być utożsamiany 
z czynnościami, których skutkiem będzie powstanie obowiązku podatkowego, tak 
w podatku od towarów i usług, jak i w podatkach dochodowym od osób praw-
nych czy dochodowym od osób fizycznych. Akceptacja odmiennego stanowiska 
– że zastosowanie tego mechanizmu prowadziłoby do powstania obowiązku 
podatkowego w podatkach dochodowych czy podatku VAT, przeczyłoby ratio 
legis normy prawnej art. 66 Ordynacji podatkowej. Nie sposób bowiem przyjąć, 
że ustawodawca zezwalając w określonych warunkach na zwolnienie podatnika 
z długu podatkowego, a zatem na uiszczenie podatku w innej formie niż zapłata 
– czyli pieniężnej, równocześnie czynność tę uczynił źródłem kolejnego zobo-
wiązania podatkowego. Podatnik ma obowiązek uiszczania podatków, także 
wówczas gdy przekształciły się w zaległość podatkową. Bez względu na formę, 
efektywne zaspokojenie wierzyciela podatkowego, nie będzie niczym innym niż 
uiszczeniem podatku (zaległości podatkowej). Jako w pełni prawidłowe należy 
przyjąć stanowisko prezentowane w najnowszych orzeczeniach sądów admini-
stracyjnych, zgodnie z którymi okoliczność, że umowa stanowiąca podstawę 
przeniesienia własności rzeczy (praw) w rozliczeniu za zaległości podatkowe jest 
umową cywilnoprawną, nie zmienia istoty regulacji określonej w art. 66 Ordy-
nacji podatkowej. Regulacja ta nie odnosi się bowiem do obrotu gospodarczego, 
tylko wprowadza dodatkowy mechanizm poboru podatków.

Tym nie mniej, wydaje się, że należy zgłosić pewne wnioski o charakterze 
de lege ferenda związane z instytucją przeniesienia własności rzeczy lub prawa 
majątkowego w trybie art. 66 Ordynacji podatkowej. Zgłoszenie takich wniosków 
będzie także istotne dla realizacji zasad państwa praworządnego, jak i pewności 
prawa podatkowego.

Ponieważ ustawodawca podatkowy aktualnie nie odnosi się do skutków praw-
no-podatkowych przeniesienia własności nieruchomości w zamian za zaległości 
podatkowe w podatkach dochodowych, jak i w podatku VAT, a analiza skutków 
prawnych następuje w drodze interpretacji podatkowych oraz w drodze orzeczeń 
sądów administracyjnych, wydaje się zasadnym, aby omawianą instytucję objąć 
reżimem analizowanych regulacji podatkowych. Postulować należy, aby insty-
tucja przeniesienia własności nieruchomości w zamian za zaległości podatkowe 
objęta została klauzulą wyłączenia podatkowego, czyli została ujęta w katalogu 
regulacji art. 2 ust. 1 ustawy o podatku dochodowym od osób fizycznych, art. 2 
ust. 1 ustawy o podatku dochodowym od osób prawnych oraz art. 6 ustawy o po-
datku od towarów i usług.

Tomasz Turek



212 213

Literatura

Adamiak B., Borkowski J., Mastalski R., Zubrzycki J., Ordynacja podatkowa. Komentarz, Wydaw-
nictwo Unimex, Wrocław 2003.

Babiarz S., Dauter B., Gruszczyński B., Hauser R., Kabat A., Niezgódka-Medek M., Ordynacja 
podatkowa. Komentarz, Wydawnictwo Prawnicze LexisNexis, Warszawa 2011.

Bielenik T., Przejęcie przez gminę mienia podatnika za zaległości podatkowe, „Finanse Komunal-
ne” 2000, nr 3.

Dauter B., Efektywne sposoby wygasania zobowiązań podatkowych, „Doradca Podatkowy” 2002, 
nr 5.

Interpretacja Indywidualna Dyrektora Izby Skarbowej w Katowicach z dnia 5 lutego 2009 r. (sygn. 
akt IBPP3/443-786/08IK).

Interpretacja Indywidualna Dyrektora Izby Skarbowej w Poznaniu z dnia 11 stycznia 2010 r. (sygn. 
akt ILPP2/443-1488/09-2/MR).

Interpretacja Indywidualna Dyrektora Izby Skarbowej w Bydgoszczy z dnia 26 lutego 2010 r (sygn. 
akt ITPP1/443-1177/09/BJ).

Interpretacja Indywidualna Dyrektora Izby Skarbowej w Katowicach z dnia 30 lipca 2010 r. (sygn. 
akt IBPP1/443-485/10/AZb).

Interpretacja Indywidualna Dyrektora Izby Skarbowej w Katowicach z dnia 29 grudnia 2010 r. 
(sygn. akt IBPP1/443-967/10/AZb).

Interpretacja Indywidualna Dyrektora Izby Skarbowej w Warszawie z dnia 10 lutego 2011 r. (sygn. 
akt IPPB3/423-359/09-7/11/S/GJ).

Interpretacja Indywidualna Dyrektora Izby Skarbowej w Bydgoszczy z dnia 14 czerwca 2011 r. 
(sygn. akt ITPP1/443-450/11/BJ).

Kamiński J., Skutki w zakresie VAT przeniesienia własności nieruchomości na rzecz Skarbu Państwa 
w zamian za zaległości podatkowe, „Monitor Podatkowy” 2001, nr 9.

Kosikowski C., Dzwonkowski H., Huchla A., Ustawa Ordynacja podatkowa. Komentarz, Dom 
Wydawniczy ABC, Warszawa 2004.

Pismo Izby Skarbowej w Warszawie z dnia 2 września 2009 r. (sygn. akt IPPB3/423-359/09-2/GJ).
Ślifirczyk M., Przeniesienie własności rzeczy lub praw majątkowych na rzecz Skarbu Państwa (gmi-

ny), „Doradca Podatkowy” 1998, nr 4.
Ustawa z dnia 26 lipca 1991 r. o podatku dochodowym od osób fizycznych, tekst jedn.: Dz.U. 

z 2000 r., nr 14, poz. 176 z późn. zm.
Ustawa z dnia 15 lutego 1992 r. o podatku dochodowym od osób prawnych, tekst jedn.: Dz.U. 

z 2000r., nr 54, poz. 654 z późn. zm.
Ustawa z dnia 8 stycznia 1993 r. o podatku od towarów i usług oraz o podatku akcyzowym, Dz.U. 

nr 11, poz.50, z późn. zm.
Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. – Ordynacja podatkowa, tekst jedn.: Dz.U. z 2005 r., nr 8, poz. 

60 z późn. zm.
Ustawa z dnia 11 marca 2004 r. o podatku od towarów i usług, Dz.U. nr 54, poz. 535 z późn. zm.
Uchwała Regionalnej Izby Obrachunkowej w Kielcach z dnia 8 października 2009 r., nr 58/09.
Wyrok Naczelnego Sądu Administracyjnego we Wrocławiu z dnia 26 kwietnia 2000 r. (sygn. akt 

I SA/Wr 31/99).
Wyrok Naczelnego Sądu Administracyjnego z dnia 30 czerwca 2004 r. (sygn. akt FSK 221/04).
Wyrok Naczelnego Sądu Administracyjnego z dnia 13 grudnia 2005 r. (sygn. akt I FSK 373/05).
Wyrok Naczelnego Sądu Administracyjnego z dnia 9 grudnia 2008 r. (sygn. akt 1524/07).
Wyrok Naczelnego Sądu Administracyjnego z dnia 14 stycznia 2011 r. (sygn. akt I FSK 105/10); 

z dnia 26 czerwca 2008 r. (sygn. akt IFSK 714/07).
Wyrok Naczelnego Sądu Administracyjnego z dnia 13 maja 2011 r. (sygn. akt I FSK 434/10).

Przeniesienie własności nieruchomości w zamian za zaległości podatkowe budżetu gminy...



214 215

Wyrok Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego Gliwicach z dnia 09 maja 2007 r. (sygn. akt III 
SA/Gl 1704/06).

Wyrok Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego Rzeszowie z dnia 15 stycznia 2009 r. (sygn. akt 
I SA/Rz 699/08).

Wyrok Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego Warszawie z dnia 29 października 2009 r. (sygn. 
akt III SA/Wa 901/09).

Wyrok Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Warszawie z dnia 12 stycznia 2010 r. (sygn. akt 
III SA/Wa 1672/09).

Wyrok Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Gdańsku z dnia 24 sierpnia.2010 r. (sygn. akt 
I SA/Gd 548/10).

Zubrzycki J., Leksykon VAT 2003, Wydawnictwo UNIMEX, Wrocław 2003.

Tomasz Turek



214 215

Zeszyty Naukowe
Wyższej Szkoły Bankowej we Wrocławiu

Nr 29/2012

Agnieszka Werwińska
Uniwersytet Ekonomiczny we Wrocławiu

Formalna zdolność gmin do zaciągania zobowiązań 
w kontekście zmian limitu długu

jednostek samorządu terytorialnego

Streszczenie. W 2010 r. weszła w życie ustawa z 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, któ-
ra w roku 2014 wprowadzi istotne zmiany w zakresie limitowania długu jednostek samorządu teryto-
rialnego (JST). Głównym celem artykułu była próba oceny wpływu nowych rozwiązań legislacyjnych 
na zdolność gmin do zaciągania zobowiązań. Okres analizy objął lata 1999-2010 lub lata 2007-2010. 
W efekcie przeprowadzonych analiz opartych na danych historycznych ustalono, że dla lat 2007-2010 
nowy limit długu zwiększyłby formalną zdolność do zaciągania zobowiązań całego sektora JST oraz 
dla sektora gmin, jednak obserwowana zmiana formalnej zdolności kredytowej w ujęciu całego sekto-
ra nie miałaby wpływu na korzystanie ze zobowiązań.

Słowa kluczowe: limit długu, zdolność kredytowa

Wprowadzenie

Ustawa z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych określała dwie 
zasady limitowania długu jednostek samorządowych: dług każdej gminy, powiatu 
oraz województwa nie mógł przekroczyć na koniec roku budżetowego poziomu 
60% dochodów zrealizowanych, a kwota obsługi długu w roku budżetowym nie 
mogła być wyższa od 15% planowanych dochodów1.

1  Ustawa z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych, Dz.U. nr 249, poz. 2104.
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W taki sposób dług samorządowy będzie limitowany do końca 2013 r. Wraz 
z początkiem roku 2014 zaczną obowiązywać w tym zakresie przepisy nowej 
ustawy o finansach publicznych z 27 sierpnia 2009 r., na mocy których limit dłu-
gu gmin, powiatów i województw samorządowych będzie w większym stopniu 
zindywidualizowany i zależny od zrealizowanych przez nie sald operacyjnych, 
dochodów ze sprzedaży majątku oraz kwoty dochodów w trzech poprzednich 
latach budżetowych2.

Celem artykułu było określenie zmian w poziomie i strukturze długu gmin 
w latach 1999-2010 oraz próba określenia wpływu zastosowania nowego limitu 
długu dla JST wprowadzonego ustawą o finansach publicznych z 2009 r. na zdol-
ność gmin do zaciągania zobowiązań. Okresem analiz objęte zostały lata 1999-
-2010, czyli okres, w którym JST funkcjonały w Polsce w trzech formach. 
Ze względu na ograniczony dostęp do danych część z nich zaprezentowana zosta-
ła dla lat 2007-2009.

Przedmiotem przeprowadzonych analiz była gospodarka finansowa sektora 
gmin w zakresie zaciągania zobowiązań. Podczas realizacji celów artykułu za-
stosowano analizę wskaźnikową i metody statystyczne. Uzyskane wyniki oraz 
sformułowane wnioski mają charakter ogólny i dotyczą sektora gmin, nie są więc 
oceną sytuacji poszczególnych jednostek samorządowych.

1. Zadłużenie gmin w latach 1999-2010

Od roku 1999 znaczna część gmin korzystała ze zobowiązań – w roku 1999 
ponad 87%, w latach 2003-2004 wszystkie gminy, w pozostałych latach ponad 
93%. Również w roku 2007, w którym liczba wszystkich zadłużonych JST 
łącznie zmalała, udział zadłużonych gmin był na poziomie 94,7%. Poza rokiem 
2002 poziom zadłużenia sektora gmin wzrastał, szczególnie istotnie w latach 
2009-2010 (tab. 1).

Zrealizowana w latach 2009-2010 wysoka dynamika długu była efektem istot-
nego poziomu deficytu sektora gmin, który w 2009 r. wyniósł 5120 mln PLN, co 
stanowiło 7,9% ich dochodów, w 2010 r. było to 7430 mln PLN, czyli 10,3% ich 
dochodów. Jednocześnie w roku 2009 w stosunku do roku poprzedniego ujemne 
saldo sektora gmin wykazało dynamikę na poziomie 890,7%, a w roku 2010 w re-
lacji do roku poprzedniego na poziomie 145,1%. W tych latach znaczna część gmin 
zamknęła budżet deficytem. W roku 2009 było to 1805 budżetów, w 2010 r. 2153, 
przy 608 budżetach nadwyżkowych w roku 2009 i 261 w roku 20103.

2  Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, Dz.U. nr 157, poz.1240.
3  Sprawozdanie z wykonania budżetu państwa. Informacja o wykonaniu budżetów jednostek 

samorządu terytorialnego w roku 2009. Załącznik, MF; Sprawozdanie z wykonania budżetu
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Tabela 1. Dług gmin w latach 1999-2010

Lata (t) Liczba 
zadłużonych gmin

Udział 
zadłużonych gmin 

w stosunku 
do ogólnej liczby 

(w proc.)

Poziom długu gmin 
(w mln PLN)

Dynamika długu 
gmin 

(w proc.) 
t1/t0 = 100%

1999 2110 87,05 3 723,40 –
2000 2309 95,26 5 132,60 137,85
2001 2265 93,44 6 248,10 121,73
2002 2256 93,53 6 039,30 96,66
2003 2413 100,00 6 617,80 109,58
2004 2413 100,00 7 551,90 114,11
2005 2292 94,99 8 067,30 106,82
2006 2316 95,98 9 586,20 118,83
2007 2285 94,70 9 958,60 103,88
2008 2273 94,20 10 821,00 108,66
2009 2272 94,16 14 611,10 135,03
2010 2276 94,28 21 929,20 150,09

Ź r ó d ł o: opracowanie na podstawie: Sprawozdania z wykonania budżetów przez jednostki samorządu 
terytorialnego w latach 1999-2010. Załączniki, MF, www.mofnet.gov.pl [1.11.2011]; Strategia zarządzania 
długiem sektora finansów publicznych w latach 2006-2008, Strategia zarządzania długiem sektora finansów pu-
blicznych w latach 2008-2010, Strategia zarządzania długiem sektora finansów publicznych w latach 2009-2011, 
Strategia zarządzania długiem sektora finansów publicznych w latach 2011-2014, www.mf.gov.pl [15.01.2011]; 
Sprawozdania z działalności regionalnych izb obrachunkowych i wykonania budżetów przez JST w latach 1999-
-2009, www.rio.gov.pl [1.03.2011].

Tabela 2. Wskaźnik zadłużenia gmin* w latach 1999-2010

Lata
Poziom długu 

na jedną zadłużoną JST 
(w mln PLN)

Poziom długu 
na jedną zadłużoną gminę 

(w mln PLN)

Wskaźnik relatywnego 
zadłużenia gmin* 

(w proc.)
1999 2,67 1,76 0,66
2000 3,49 2,22 0,64
2001 4,67 2,76 0,59
2002 5,83 2,68 0,46
2003 6,15 2,74 0,45
2004 6,80 3,13 0,46
2005 7,92 3,52 0,44
2006 9,23 4,14 0,45
2007 11,32 4,36 0,39
2008 10,82 4,76 0,44
2009 15,13 6,43 0,42
2010 20,09 9,33 0,46

* Relacja długu przypadającego na jedną zadłużoną gminę do długu przypadającego na jedną zadłużoną 
jednostkę samorządu terytorialnego.

Ź r ó d ł o: jak w tab. 1.
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Zmniejszającemu się udziałowi gmin w łącznej kwocie długu samorządo-
wego towarzyszyły zmiany poziomu zadłużenia przypadającego na jedną gminę 
(tab. 2).

Poziom zadłużenia przypadający na jedną gminę w całym analizowanym 
okresie pozostawał na poziomie znacznie niższym od zadłużenia liczonego dla 
sektora samorządowego. Wskaźnik relatywnego zadłużenia gmin był najwyższy 
w latach 1999-2001, w pozostałym okresie na poziomie poniżej 50% (tab. 2).

2. Limity długu jednostek samorządu terytorialnego 
obowiązujące do 2013 r.

Przepisy ustaw o finansach publicznych z lat 2005 i 2009 nadawały JST 
prawo do uchwalania budżetu deficytowego oraz prawo do zaciągania długu 
i jednocześnie wprowadzały ograniczenia tych praw. Są to limity, ograniczenia 
zadłużenia wynikające z procedur ostrożnościowych i sanacyjnych4 oraz zasad 
zaciągania zobowiązań5.

Zgodnie z ustawą z 2005 r. o finansach publicznych limit długu każdej JST to 
60% dochodów, jakie jednostka samorządowa zrealizowała w roku budżetowym6. 
Poziom zadłużenia na potrzeby tego wskaźnika jest ustalany na ostatni dzień roku 
i dlatego ma charakter limitu ex post, czyli jest oceną poziomu długu po okresie, 
którego dotyczy. Metoda liczenia tego limitu nadaje mu formalny, a nie ekono-
miczny charakter. Wynika to przede wszystkim z oparcia go o jeden parametr, 
którym jest poziom dochodów z jednego tylko roku budżetowego. Na możliwość 
zaciągania zobowiązań przez gminy, powiaty i województwa nie mają wpływu 
efekty działalności operacyjnej oraz majątkowej. W efekcie, stosowana formuła 
limitu długu nie jest uzależniona od rzeczywistej, indywidualnej zdolności kre-
dytowej zadłużających się jednostek samorządowych7. W taki sposób dług JST 
będzie limitowany do końca 2013 r.

państwa. Informacja o wykonaniu budżetów jednostek samorządu terytorialnego w roku 2010. 
Załącznik, MF, www.mofnet.gov.pl [1.11.2011].

4  Ustawa z 2005 r. o finansach publicznych, Dz.U. nr 249, poz. 2104 art. 79; ustawa z 2009 r. 
o finansach publicznych, Dz.U. nr 157, poz.1240 art. 86.

5  Ustawa z 2005 r. o finansach publicznych, Dz.U. nr 249, poz. 2104 art. 82-86; ustawa 
z 2009 r. o finansach publicznych, Dz.U. nr 157, poz. 1240 art. 89-94.

6  Ustawa z 2005 r. o finansach publicznych, Dz.U. nr 249, poz. 2104 art. 170.
7  W literaturze przedmiotu powszechnie uznaje się, że limit długu na poziomie 60% 

dochodów własnych nie indywidualizował zdolności gmin do zadłużania się. Por.: P. Borszowski, 
R. Kowalczyk, Wybrane zmiany w ustawie o finansach publicznych dotyczące jednostek samorządu 
terytorialnego, w: Gospodarka finansowa jednostek samorządu terytorialnego. Zagadnienia 
wybrane, red. L. Patrzałek, Wydawnictwo WSB w Poznaniu, Poznań 2010, s. 26.
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W latach 1999-2010 dług JST w relacji do ich łącznych dochodów był na 
poziomie znacznie niższym niż 60%, co stanowiło limit tego długu. Najniższy 
poziom wskaźnika wykorzystania formalnej zdolności kredytowej został zreali-
zowany w latach 1999-2001, a najwyższy w latach 2009 i 2010, a przez pozostały 
okres utrzymywał się na podobnym poziomie, około 20%. Relacja długu do jego 
maksymalnego, 60-procentowego poziomu wskazuje na stopień łącznego wyko-
rzystania omawianego limitu przez jednostki samorządowe. W analizowanym 
okresie, poza latami 2009 i 2010, poziom wykorzystania określonej tym limitem 
zdolności kredytowej jednostek samorządowych nie przekroczył poziomu 36,5%. 
W ostatnich latach nastąpił znaczny wzrost stopnia wykorzystania możliwości 
do zaciągania zobowiązań przez sektor samorządów, do poziomu 43,4% w roku 
2009 i 56,4% w roku 2010 (tab. 3).

 
 W analizowanym okresie dług gmin w relacji do ich dochodów, był podobnie 

jak w przypadku całego sektora samorządowego, na poziomie znacznie niższym 
od 60% i tylko w roku 2010 nieznacznie przekroczył poziom 30%. Jednocześnie 
wskaźnik relacji długu gmin do ich dochodów tylko w latach 1999-2001 był 
wyższy niż zrealizowany przez wszystkie JST. Sektor gminy w żadnym roku nie 
wykorzystywał swojej formalnej zdolności kredytowej na poziomie 60% docho-
dów (tab. 4).

Porównując stopień wykorzystania podstawowego, 60-procentowego limitu 
długu przez gminy i przez jednostki samorządu terytorialnego w ujęciu sektoro-
wym, można zauważyć rozbieżności. W latach 1999-2001 gminy wykorzystywa-
ły limit powyżej średniej, w pozostałych latach poniżej jej poziomu (tab. 5).

Tabela 3. Limit zadłużenia jednostek samorządu terytorialnego w latach 1999-2010

Lata Próg 60% dochodów
(w mln PLN)

Dług/dochody 
(w proc.)

Dług/próg 60% dochodów
(w proc.)

1999 38 932,75 9,54 15,89
2000 43 565,71 12,91 21,52
2001 47 756,79 15,41 25,69
2002 48 020,33 19,19 31,98
2003 47 484,27 21,83 36,38
2004 54 902,39 20,88 34,80
2005 61 747,13 20,58 34,30
2006 70 224,13 21,32 35,53
2007 78 828,12 19,70 32,83
2008 85 541,39 20,18 33,64
2009 92 905,48 26,02 43,37
2010 97 677,95 33,80 56,40

Ź r ó d ł o: opracowanie na podstawie: Sprawozdania z wykonania budżetów przez jednostki samorządu 
terytorialnego w latach 1999-2010. Załączniki, MF, www.mofnet.gov.pl [1.11.2011].
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Kolejnym formalnym ograniczeniem możliwości zaciągania zobowiązań 
przez JST jest obowiązujący, również do końca roku 2013, limit obsługi zadłuże-
nia, zgodnie z którym kwoty przeznaczane na: spłaty rat kredytów i pożyczek wraz 
z odsetkami, na wykup papierów wartościowych wraz z odsetkami i dyskontem 
oraz na potencjalne spłaty kwot wynikających z udzielonych poręczeń i gwarancji 
nie mogą przekroczyć 15% dochodów planowanych na dany rok budżetowy8.

Tabela 4. Limit zadłużenia gmin w latach 1999-2010

Lata Próg 60% dochodów
(w mln PLN)

Dług/dochody 
(w proc.)

Dług/próg 60% dochodów
(w proc.)

1999 20 750,28 11,51 19,18
2000 22 372,14 14,84 24,74
2001 23 084,22 16,76 27,93
2002 21 627,78 15,70 26,16
2003 24 185,10 18,36 30,60
2004 27 487,92 18,74 31,23
2005 31 034,58 17,61 29,35
2006 34 201,86 18,53 30,89
2007 37 165,98 17,47 29,12
2008 38 929,26 17,47 29,12
2009 20 750,28 22,52 37,53
2010 43 386,31 30,30 50,54

Ź r ó d ł o: jak w tab. 3.

Tabela 5. Relatywny wskaźnik wykorzystania przez jednostki samorządu terytorialnego 
oraz gminy limitu długu w latach 1999-2010

Lata
Dług gmin/próg 60% 

dochodów gmin (w proc.) 
(1)

Dług JST/próg 60% 
dochodów JST (w proc.) 

(2)

(1)/(2) 
(w proc.)

1999 19,18 15,89 1,21
2000 24,74 21,52 1,15
2001 27,93 25,69 1,09
2002 26,16 31,98 0,82
2003 30,60 36,38 0,84
2004 31,23 34,80 0,90
2005 29,35 34,30 0,86
2006 30,89 35,53 0,87
2007 29,12 32,83 0,89
2008 29,12 33,64 0,87
2009 37,53 43,37 0,87
2010 50,54 56,40 0,90

Ź r ó d ł o: jak w tab. 3.

8 Ibidem, art. 169, ust. 3.
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W latach 2007-2010 JST częściowo wykorzystały swoje możliwości zacią-
gania zobowiązań określone limitem obsługi zadłużenia. Do roku 2009 włącznie 
wskaźnik ten dla całego sektora jednostek samorządowych, jak i dla podsektorów, 
nie przekraczał 5%. Oznacza to wykorzystanie limitu w stopniu nie przekracza-
jącym 33%9. W całym okresie najwięcej środków na obsługę długu przeznaczały 
mnpp, a najmniej województwa samorządowe. W 2010 r. limit obsługi zadłużenia 
został wykorzystany przez cały sektor jednostek samorządowych w 21%, a przez 
gminy w 20,5% (tab. 6).

3. Limit długu jednostek samorządu terytorialnego 
obowiązujący od roku 2014

Od roku 2014 przestaną obowiązywać: 60-procentowy limit długu oraz 
15-procentowy limit obsługi zadłużenia. Formalną zdolność zaciągania zobowią-
zań przez JST określać będzie wskaźnik oparty na relacji nadwyżki operacyjnej 
powiększonej o dochody ze sprzedaży majątku do łącznej kwoty dochodów, 
ustalany dla trzech poprzednich lat budżetowych. Tak określona wielkość stano-
wić będzie maksymalną kwotę, która w danym roku budżetowym będzie mogła 
być przeznaczana na spłaty rat kredytów i pożyczek, wykup papierów warto-
ściowych, odsetki od długu, dyskonto od papierów wartościowych oraz spłatę 
kwot wynikających z udzielonych poręczeń i gwarancji10. Nowa metoda okre-
ślania limitu długu JST w większym stopniu niż dotychczasowe limity, będzie 
odzwierciedlać indywidualną zdolność gmin, powiatów i województw do spłaty 

Tabela 6. Pozom wykorzystania wskaźnika obsługi zadłużenia przez jednostki samorządu 
terytorialnego oraz gminy w latach 2007-2010 (w proc.)

Lata JST Gminy

2007 4,80 5,40

2008 4,30 4,40

2009 4,50 4,50

2010 5,90 5,40

Ź r ó d ł o: jak w tab. 3.

 9  Sprawozdanie z wykonania budżetu państwa. Informacje o wykonaniu budżetów jednostek 
samorządu terytorialnego w 2008 r.; Sprawozdanie z wykonania budżetu państwa. Informacje 
o wykonaniu budżetów jednostek samorządu terytorialnego w 2009 r., KR RIO, Warszawa 2010.

10  Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, Dz.U. nr 157, poz.1240, art. 243.
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zobowiązań11. Wadami nowego rozwiązania są – limit długu nadal bazujący na 
wielkościach historycznych oraz to, że uwzględniane w formule limitu długu do-
chody ze sprzedaży majątku nie są stałe i są wyczerpywalne12.

Próba oceny wpływu nowej formuły limitu długu na formalną zdolność 
kredytową jednostek samorządu terytorialnego może być dokonana przez zesta-
wienie hipotetycznego poziomu tego wskaźnika dla ostatnich lat oraz obowią-
zującego limitu obsługi zadłużenia. Określony dla lat 2007-2010 nowy, mający 
obowiązywać od roku 2014, limit długu zawiera się w przedziale od 15,44% do 
16,86%, przy czym trzy lata wzrastał, a w roku 2010 jego poziom obniżył się. 
W roku 2008 w stosunku do roku poprzedniego przyrost tego wskaźnika wyniósł 
14,44%, a w roku 2009 – 5,4%. W roku 2010 jego poziom obniżył się w relacji 
do roku poprzedniego o 9,5% i jednocześnie był rokrocznie wyższy od obecnie 
obowiązującego limitu obsługi zadłużenia. Gdyby więc w okresie poddanym 
analizie stosowany był limit zadłużenia liczony według nowej formuły, w roku 
2007 JTS mogłyby przeznaczyć na obsługę zadłużenia kwotę o 805,431 mln PLN 
wyższą od poziomu określonego obowiązującym limitem obsługi długu, w roku 
2008 o 3251,589 mln PLN, w roku 2009 o 5046,175 mln PLN, a w roku 2010 
o 2429,111 mln PLN (tab. 7).

Tabela 7. Poziom nowego limitu zadłużenia JST w latach 2007-2010

Lata
Nowy limit długu *

(R + O/D) 
(w proc.)

Nowy limit długu 
w ujęciu kwotowym 

(iloczyn nowego 
limitu długu 

i dochodów ogółem) 
(w mln PLN)

Limit obsługi 
zadłużenia 

(15% dochodów 
planowanych) 

w ujęciu kwotowym 
(w mln PLN)

Poziom środków 
faktycznie 

przeznaczonych na 
obsługę zadłużenia 

w ujęciu kwotowym 
(w mln PLN)

2007 15,44 20 285,10 19 479,67 6233,50

2008 17,67 25 191,94 21 940,35 6289,57

2009 18,63 28 847,15 23 800,98 7140,30

2010 16,86 27 447,50 25 018,39 9889,20

* Dochody majątkowe JST to: 1. dotacje oraz środki otrzymane na inwestycje, 2. dochody ze sprzedaży 
majątku, 3. dochody z tytułu przekształcenia prawa użytkowania wieczystego w prawo własności. Ze względu na 
brak danych o dochodach ze sprzedaży majątku w sprawozdaniach RIO oraz MF, na potrzeby obliczenia limitu 
długu JST wg formuły zgodnej z art. 243 ust. 1 i 2 ustawy o finansach publicznych za dochody ze sprzedaży 
majątku zostały przyjęte dochody określane w sprawozdaniach RIO i MF jako „dochody z majątku”. Są nimi 
wszystkie dochody majątkowe poza dotacjami na cele inwestycyjne.

Ź r ó d ł o: jak w tab. 3.

11  P. Borszowski, R. Kowalczyk, Wybrane zmiany w ustawie o finansach publicznych…, op. 
cit., s. 27.

12  Inne podejście do ustalania zdolności kredytowej jednostek samorządu terytorialnego zostało 
zaproponowane przez M. Wiśniewskiego. Por. M. Wiśniewski, Nowe podejście do limitowania
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Dla analogicznego okresu nowy limit obsługi zadłużenia gmin był na pozio-
mie zbliżonym do wskaźnika ustalonego dla sektora jednostek samorządu teryto-
rialnego i zawierał się w przedziale 16,43%-17,98%. Dla czterech analizowanych 
lat kwoty nowego limitu obsługi długu były na poziomie wyższym od kwot, jakie 
rokrocznie mogły być przeznaczane na obsługę zadłużenia zgodnie z dotychczas 
stosowaną formułą. W ujęciu kwotowym oznaczało to, że w roku 2007 gminy 
mogłyby przeznaczyć na obsługę zadłużenia kwotę o 888,49 mln PLN wyższą niż 
przy stosowaniu obecnego, 15-procentowego limitu, w roku 2008 byłoby to od-
powiednio o 1566,77 mln PLN więcej, w roku 2009 więcej o 1667,54 mln PLN, 
a w roku 2010 więcej o 1193,90 mln PLN (tab. 8).

Wyższa zdolność do zaciągania zobowiązań, jaką zrealizowałby przy zastoso-
waniu nowego limitu długu w latach 2007-2010 cały sektor JST oraz sektor gmin, 
nie spowodowałaby zmiany ich sytuacji. W tym okresie stopień wykorzystania 
przez nie możliwości do zaciągania zobowiązań był daleki od wyznaczonego 
oboma limitami: nowym i dotychczas obowiązującym13.

W latach 2004-2010 sektor JST oraz sektor gmin każdego roku zrealizowały 
dodatnie salda operacyjne14. W latach 2005-2007 JST łącznie zrealizowały wyższą 

Tabela 8. Poziom nowego limitu zadłużenia dla gmin w latach 2007-2010

Lata
Nowy limit długu *

(R + O/D) 
(w proc.)

Nowy limit długu 
w ujęciu kwotowym 

(iloczyn nowego 
limitu długu 

i dochodów ogółem) 
(w mln PLN)

Limit obsługi 
zadłużenia 

(15% dochodów 
planowanych) 

w ujęciu kwotowym 
(w mln PLN)

Poziom środków 
faktycznie 

przeznaczonych na 
obsługę zadłużenia 

(w mln PLN)

2007 16,43 9 365,61 8 481,12 3053,20

2008 17,58 10 889,63 9 322,86 2734,70

2009 17,98 11 665,80 9 998,26 2999,48

2010 17,17 12 415,71 11 221,81 4010,32

* Dochody majątkowe gmin zostały policzone jak dla danych w tab. 7.

Ź r ó d ł o: jak w tab. 3.

zadłużenia jednostek samorządu terytorialnego w Polsce, w: Dylematy i wyzwania finansów 
publicznych, red. T. Juja, „Zeszyty Naukowe” nr 141, Wydawnictwo UE w Poznaniu, Poznań 2010, 
s. 336-346.

13  Przydatność sformułowanych wniosków jest ograniczona ze względu na to, że analizy bazują 
na danych historycznych, dlatego że dochody majątkowe jednostek samorządu terytorialnego są 
wyczerpywalne i niestabilne, oraz dlatego, że w celu obliczenia nowego limitu długu na potrzeby 
przeprowadzonych analiz przyjęto łączną kwotę dochodów własnych majątkowych, a nie, jak 
wynika z analizowanej formuły, dochody ze sprzedaży majątku.

14  Sprawozdania z wykonania budżetów przez jednostki samorządu terytorialnego w latach 
2007-2010. Załączniki, MF, www.mofnet.gov.pl [1.11.2011].
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dynamikę sald operacyjnych w stosunku do dynamiki ich dochodów15. W pozo-
stałych latach dynamika dochodów była wyższa. Dla sektora gmin sytuacja była 
znacznie bardziej zróżnicowana (tab. 9). Natomiast średnioroczna dynamika 
dochodów jednostek samorządu terytorialnego wyniosła 110,1%, a średniorocz-
na dynamika ich nadwyżki operacyjnej wyniosła 103,2%16. Utrzymanie tych 
tendencji w kolejnych okresach oznaczałoby dla JST ograniczanie ich zdolności 
kredytowej, a dla gmin wzrastające możliwości zaciągania zobowiązań określane 
nowym limitem długu17.

Podsumowanie

Przez cały okres funkcjonowania JST korzystały z prawa do zaciągania zo-
bowiązań. W latach 1999-2010 udział zadłużonych jednostek samorządowych 
w ich ogólnej liczbie stanowił od 82,4% do 100%. W całym okresie, w efekcie 
rosnących deficytów budżetowych, wzrastał poziom ich długu – od 6187,218 mln 
PLN w roku 1999 do 55 093,872 mln PLN w roku 2010. Jednocześnie zmieniała 
się podmiotowa struktura długu. Zmniejszył się udział długu gmin, zwiększył 

Tabela 9. Dynamika dochodów ogółem oraz nadwyżki operacyjnej JST i gmin 
w latach 2004-2010 (w proc.)

Lata Dynamika 
dochodów JST

Dynamika 
nadwyżki 

operacyjnej JST

Dynamika 
dochodów gmin

Dynamika 
nadwyżki 

operacyjnej gmin
2005/04 112,47 128,62 113,66 132,38
2006/05 113,73 129,83 112,90 107,31
2007/06 112,25 140,12 110,21 123,36
2008/07 108,52 95,45 108,67 104,21
2009/08 108,61 65,76 104,74 76,46
2010/09 105,14 82,16 111,45 153,07

Ź r ó d ł o: opracowanie na podstawie: Sprawozdania z wykonania budżetów przez jednostki samorządu 
terytorialnego w latach 2004-2009. Załączniki, MF, www.mofnet.gov.pl [15.01.2011].

15  Por. wyniki analiz nadwyżki operacyjnej i limitów zadłużenia dla gmin powiatu poznańskiego 
w: J. Przybylska, Zadłużenie jednostek samorządu terytorialnego w projekcie ustawy o finansach 
publicznych, w: Finanse 2009 – teoria i praktyka. Finanse Publiczne II, „Zeszyty Naukowe” nr 547, 
„Ekonomiczne Problemy Usług” nr 37, red. B. Filipiak, B. Walczak, Uniwersytet Szczeciński, 
Szczecin 2009, s. 214-222.

16  Średnioroczna stopa wzrostu dochodów oraz nadwyżki operacyjnej obliczona została metodą 
średniej geometrycznej.

17  Ze względu na ograniczony dostęp do informacji o dochodach ze sprzedaży majątku 
jednostek samorządu terytorialnego i gmin sformułowane wnioski oparte zostały tylko na przyroście 
dochodów ogółem i nadwyżki operacyjnej.

Agnieszka Werwińska



224 225

natomiast udział powiatów ziemskich, miast na prawach powiatów oraz w naj-
istotniejszym stopniu, województw samorządowych.

Podobnie, w latach 1999-2010 znaczna część gmin korzystała z prawa finan-
sowania działalności długiem: od 87,05% w roku 1999 do 100% w latach 2003 
i 2004, oraz do 94,28% w roku 2010. W tym okresie łączna wartość ich zadłużenia 
wzrosła z poziomu 3723,4 mln PLN w roku 1999 do 21 929,2 mln PLN w roku 
2010. Jednocześnie w całym analizowanym okresie, średnie zadłużenie przypa-
dające na jedną gminę było niższe od średniego zadłużenia jednej JST i zmalało 
z poziomu 66% do 39% średniej dla sektora.

W analizowanym okresie JST oraz gminy w ujęciu sektorowym tylko czę-
ściowo wykorzystywały dostępny 60-procentowy limit długu. Jednocześnie 
w obu przypadkach stopień jego wykorzystania wzrósł, przy czym zadłużenie 
gmin w relacji do ich dochodów od roku 2003 było niższe niż analogiczna relacja 
dla wszystkich JST. Dla całego sektora samorządowego maksymalny poziom tego 
limitu wyniósł 33,8%, a dla sektora gmin 30,3%, natomiast relatywny wskaźnik 
zadłużenia gmin obniżył się z poziomu 1,21% w roku 1999 do 0,90% w roku 
2010.

Podobnie jak w przypadku 60-procentowego limitu długu JST łącznie oraz 
wszystkie gminy nie wykorzystywały w pełni możliwości zaciągania zobowiązań 
określonych limitem obsługi zadłużenia na poziomie 15% planowanych docho-
dów. W latach 2007-2010 sektor samorządowy na obsługę długu przeznaczał do 
39% kwot, jakie na te cele mogły być wydatkowane, a sektor gmin do 36% do-
stępnych środków.

Określony hipotetycznie dla lat 2007-2010 nowy, mający obowiązywać 
od roku 2014, limit długu był dla JST oraz dla gmin na poziomie wyższym od 
dotychczas obowiązującego limitu obsługi zadłużenia. Oznacza to, że w latach 
2007-2010 nowy limit długu zwiększyłby formalną zdolność do zaciągania zobo-
wiązań zarówno sektora JST, jak i sektora gmin. Ze względu na to, że obecny limit 
długu był w tym okresie wykorzystywany tylko częściowo, obserwowana zmiana 
zdolności kredytowej nie miałaby w ujęciu całego sektora wpływu na korzystanie 
z puli dostępnych zobowiązań.

Zakładając, że w kolejnych latach, następujących po okresie poddanemu ana-
lizie, utrzymana zostanie dodatnia dynamika dochodów ogółem oraz nadwyżki 
operacyjnej sektora JST i sektora gmin, wzrastać będzie ich formalna zdolność do 
zaciągania zobowiązań.

Przeprowadzone analizy nie pozwalają jednak wnioskować o sytuacji po-
szczególnych jednostek samorządowych oraz gmin.

Formalna zdolność gmin do zaciągania zobowiązań w kontekście zmian limitu długu...
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Interes publiczny jako przesłanka umarzania
cywilnoprawnych należności pieniężnych

jednostek samorządu terytorialnego

Streszczenie. Budżety jednostek samorządu terytorialnego (JST) tworzą różne kategorie 
dochodów. Obok dochodów publicznoprawnych, w tym o charakterze podatkowym lub niepodat-
kowym, należy do nich zaliczyć także należności o charakterze cywilnoprawnym. Obowiązek usta-
lenia i poboru tego typy świadczeń zgodnie z przepisami normującymi finanse publiczne należy do 
organów zarządzających samorządu terytorialnego. Wszystkie one pobierane są zgodnie z zasadą, 
że podmiot zobowiązany powinien wywiązywać się ze swych zobowiązań pieniężnych przez ich 
zapłatę. Szczególne okoliczności towarzyszące realizacji ww. zobowiązań mogą jednak uzasadniać 
zastosowanie ulgi w ich płatności, a nawet zwolnienie z obowiązku ich zapłaty przez umorzenie. 
Z uwagi na fakt, że wszystkie takie przypadki powodują zmniejszenie wpływów budżetowych JST 
ustawa o finansach publicznych wyznacza generalne przesłanki ich stosowania – ważny interes 
podatnika lub interes publiczny. Opracowanie poświęcono analizie istoty prawnej drugiej z wymie-
nionych przesłanek w przypadku umarzania należności o charakterze cywilnoprawnym.

Słowa kluczowe: należności pieniężne o charakterze cywilnoprawnym, interes publiczny

Wprowadzenie

Ustawodawstwo obowiązujące w Polsce dopuszcza możliwość modyfikacji 
indywidualnej sytuacji zobowiązanego do realizacji zobowiązań o charakterze 
publicznoprawnym (podatki, niepodatkowe należności budżetowe, składki, 
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dotacje itp.) oraz zobowiązań o charakterze cywilnoprawnym, należnych 
Skarbowi Państwa bądź samorządowi terytorialnemu. Formy tych modyfika-
cji przybierają różnorodną postać i wywierają odmienny wpływ na sytuację 
finansową zobowiązanego. Jak wskazuje praktyka, najczęściej przybierają one 
postać umorzenia, odroczenia terminu zapłaty lub innych terminów, rozłożenia 
płatności na raty bądź zaniechania ustalenia i poboru świadczenia. Zastosowanie 
którejkolwiek z tych modyfikacji-ulgi w każdym przypadku oznacza odstępstwo 
od ogólnych zasad wykonywania zobowiązań1, jednak z tym zastrzeżeniem, że 
umorzenie w przeciwieństwie do innych typów ulg nie prowadzi do wykonania 
wymagalnego zobowiązania, lecz powoduje odpowiednio w przypadku należno-
ści podatkowych jego wygaśnięcie2 bądź brak takiego skutku w przypadku na-
leżności cywilnoprawnych3. W tym miejscu zauważyć należy, że choć umorzenie 
należności, o których mowa w przepisie art. 59 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. 
o finansach publicznych (dalej: u.f.p.4), stanowi swoiste odwzorowanie instytu-
cji stosowanej w obrocie cywilnoprawnym – zwolnienie z konieczności spłaty 
długu5, to jednak nie może być z nią utożsamiane. Bowiem, mimo że zwolnienie 
z długu, określone przepisem art. 508 k.c.6, skutkiem którego jest wygaśnięcie 
zobowiązania może objąć generalnie każdą wierzytelność – niezależnie od źró-
dła jej pochodzenia7, to jednak nie może ono znaleźć zastosowania w zakresie 
przedmiotowej ulgi8. Zasadnicze znaczenie dla przyjęcia takiego poglądu ma 
fakt, że decyzja organu samorządu terytorialnego o umorzeniu należności jest 
jednostronną czynnością prawną. Dla jej bytu nie jest w związku z tym potrzebna 
zgoda dłużnika. A zatem, nie może ona wywołać skutku wygaśnięcia należno-
ści9, tak jak to ma miejsce w przypadku umorzenia, o którym mowa w przepisie 
art. 59 par. 1 pkt 8 ustawy z dnia 27 sierpnia 1997 r. – Ordynacja podatkowa 

1  W odniesieniu do zobowiązań podatkowych podkreśla to m.in. S. Presnarowicz; por.: 
S. Presnarowicz, Ulgi i zwolnienia w ordynacji podatkowej, Dom Wydawniczy ABC, Warszawa 
2002, s. 13.

2  M. Zdebel, Public interest as a prerequisite for remission of tax obligations, „Silesian Journal 
of Legal Studies”, Vol. 3, s.111 i n.

3  W. Witalec, Glosa do wyroku Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Gliwicach z 5 maja 
2005 r. (sygn. akt I SA/GI 61/05), FK 2002, nr 1-2, s. 129; R. Szostak, Udzielanie ulg w spłacie 
należności cywilnoprawnych przysługujących jednostkom samorządu terytorialnego, ST 2011, nr 6, 
s. 54.

4  Dz.U. nr 157, poz. 1240 z późn. zm.
5  W. Czachórski, Zobowiązania. Zarys wykładu, PWN, Warszawa 1974, s. 71.
6  Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r., Dz.U. nr 16, poz. 93 z późn. zm.
7  P. Drapała, Zwolnienie z długu, PS 2002, nr 7-8, s. 116.
8  R. Szostak, Udzielanie ulg…, op. cit., s. 54.
9  L. Lipic-Warzecha, Komentarz do art. 59 ustawy o finansach publicznych, s. 11, http://lex. 

bg.us.edu.pl/lex/content.rpc?reqId=132146284505756&nr [14.09.2011]; Rozstrzygnięcie nadzorcze 
wojewody lubelskiego z dnia 28 lipca 2006 r., PN.II.Ajar.o911-231,LEX nr 237687;W. Witalec, 
Glosa…, op. cit., s. 129.

Marek Zdebel



228 229

(dalej: o.p.10). Innymi słowy, umorzenie należności cywilnoprawnej (dalej: na-
leżność) należnej jednostce samorządu terytorialnego (dalej: JST) w praktyce 
oznacza dla dłużnika zwolnienie go z ciążącego na nim obowiązku świadczenia, 
zaś dla JST – odstąpienie od dochodzenia tego świadczenia.

Fakt „możliwości wyzbycia się” przez samorząd terytorialny wpływów 
finansowych z ww. źródła, mających charakter środków publicznych – art. 5 
u.f.p., skłania do oceny zasadności tych rozwiązań. Ocenę tę można formułować, 
uwzględniając różne kryteria. Do najważniejszych, choć niewątpliwie najtrudniej 
poddających się analizie, należy kryterium ustawowych przesłanek stosowania 
omawianej ulgi.

Z uwagi na złożoność podjętej problematyki, przede wszystkim zaś fakt, że na 
gruncie art. 59 u.f.p. można wyodrębnić zarówno przesłanki materialne, tj. istnie-
nie interesu publicznego lub ważnego interesu dłużnika oraz przesłanki formalne 
(obowiązek złożenia wniosku przez dłużnika, podjęcie przez organ stanowiący JST 
uchwały w sprawie szczegółowych zasad) sposobu i trybu udzielania ulg oraz prze-
strzegania przepisów dotyczących warunków udzielania pomocy publicznej przez 
udzielenie ulgi (przedmiotem rozważań uczyniono jedynie warunki oceny przesłan-
ki „interes publiczny”). W tym miejscu należy także podkreślić, że mimo różnic 
występujących pomiędzy regulacjami dotyczącymi szeroko rozumianych należno-
ści publicznoprawnych oraz należności cywilnoprawnych, celowe jest oparcie się 
w toku dalszych rozważań o dorobek nauki i orzecznictwo sądowoadministracyjne 
w zakresie świadczeń podatkowych11. Przemawia za tym przede wszystkim fakt, że 
ulgi stosowane w płatności zobowiązań podatkowych12 przybierają generalnie taką 
samą postać (z wyjątkiem zaniechania ustalenia i poboru należności podatkowej 
– art. 22 o.p.), jak ulgi stosowane w zakresie należności cywilnoprawnych. Ponadto, 
ich stosowanie opiera się na wypełnieniu niemal tożsamych przesłanek ustawowych 
oraz uznaniowym charakterze decyzji podejmowanej przez właściwy organ.

Przechodząc do analizy unormowań prawnych dotyczących stosowania ulgi 
umorzenia w odniesieniu do „należności pieniężnych o charakterze cywilnopraw-
nym”, na wstępie wskazać należy, że u.f.p. wzorem poprzednio obowiązującej 
ustawy z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych13 – art. 43 przewiduje 
w przepisie art. 5914 możliwość zastosowania takiej ulgi w stosunku do należności 
tego rodzaju15.

10  Dz.U. nr 137, poz. 926 z późn. zm.
11  L. Lipiec-Warzecha, Komentarz..., op. cit., s. 8.
12  Określone w rozdziale 7a o.p.
13  Dz.U. nr 249, poz. 2104 z późn. zm.
14  Możliwość taką przewidywał również przepis art. 34a ustawy z dnia 26 listopada 1998 r. 

o finansach publicznych, Dz.U. z 2003 r., nr 15, poz. 148.
15  Rozwiązań tego rodzaju można doszukać się także na gruncie przepisów obowiązujących 

przed 1.01.1999 r. w aktach prawnych różnej rangi. Mowa tutaj o przepisie art. 17 ust. 3 ustawy

Interes publiczny jako przesłanka umarzania cywilnoprawnych należności pieniężnych...
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Brzmienie ust. 1 powołanego przepisu art. 59 u.f.p., mimo że dotyczy insty-
tucji należności pojawiającej się również w innych unormowaniach u.f.p., nadaje 
jej ściśle oznaczony zakres podmiotowy. W przeciwieństwie do unormowań za-
wartych w przepisach art. 55-58, odnoszących się do należności „państwowych”, 
tj. przypadających organom administracji rządowej, państwowym jednostkom 
budżetowym lub państwowym funduszom celowym – art. 55, dotyczy on bowiem 
wyłącznie należności przypadających JST lub podległym jej jednostkom.

Porównanie treści wymienionych przepisów pozwala na sformułowanie rów-
nież innego wniosku. Otóż, żaden ze wskazanych przepisów u.f.p. nie wyjaśnia 
(nie definiuje) pojęcia „należności pieniężne o charakterze cywilnoprawnym”, 
lub choćby przykładowo je wymienia czy klasyfikuje. Ten ostatni brak jest to 
o tyle niezrozumiały, że u.f.p. dopuszczając możliwość stosowania tego typu ulg 
w odniesieniu do „środków publicznych stanowiących niepodatkowe należności 
budżetowe o charakterze publiczno-prawnym”, opiera się na takiej klasyfikacji 
– art. 60. Zmusza to, przed przystąpieniem do analizy problematyki wyznaczonej 
tematem opracowania, do podjęcia próby wyznaczenia podmiotowego i przed-
miotowego zakresu pojęcia należności, w szczególności zaś cywilnoprawnych 
należności samorządowych.

1. Należność pieniężna o charakterze cywilnoprawnym – 
zakres podmiotowy i przedmiotowy pojęcia

Jak wskazano wcześniej, u.f.p. nie określa istoty ani zakresu podmiotowego 
oraz przedmiotowego pojęcia „należności pieniężne o charakterze cywilnopraw-
nym”. W porównaniu z przepisami ustawy o finansach publicznych z 26 listopada 
1998 r., a także z 30.06.2005 r. nie notujemy zmian w tym zakresie, zmianie uległa 
natomiast terminologia, którą posłużył się ustawodawca dla oznaczenia tego typu 
należności. Przepisy wymienionych ustaw nie używały bowiem terminu „należności 
pieniężne o charakterze cywilnoprawnym”, lecz „należności pieniężne, do których 
nie stosuje się przepisów Ordynacji podatkowej” – odpowiednio art. 34a i art. 4316. 

z dnia 5 stycznia 1991 r. – Prawo budżetowe, Dz.U. z 1993 r., nr 72, poz. 344, lecz także uwzględ-
niając specyfikę oraz zakres podmiotowy i przedmiotowy tych regulacji o przepisach ustawy z dnia 
9 kwietnia 1938 r. o umarzaniu prywatnoprawnych wierzytelności państwowych, Dz.U. nr 26, 
poz. 228 z późn. zm., dekretu z dnia 16 maja 1956 r. o umarzaniu i udzielaniu ulg w spłacaniu 
należności państwowych, Dz.U. nr 17, poz. 92 z późn. zm. czy rozporządzenia Rady Ministrów 
z dnia 28 stycznia 1969 r. w sprawie zasad i trybu umarzania i udzielania ulg w spłacaniu należności 
państwowych, Dz.U. nr 4, poz. 26 z późn. zm.

16  Por.: wyrok WSA w Krakowie z dnia 8 listopada 2010 r., II SA/Kr 1028/10, LEX 
nr 753383.
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Kierując się brzmieniem przywołanych regulacji, należałoby zatem przyjąć, że 
przedmiotowe należności pochodzą ze źródeł innych niż typowe należności po-
datkowe, lecz także, że nie ma formalnych powodów, aby wyłączać je z kategorii 
dochodów publicznych (środków publicznych), o których mowa w przepisie 
art. 5 ust. 2 u.f.p.17.W rezultacie należałoby uznać, że z jednej strony należno-
ściami cywilnoprawnymi są takie należności, które wynikają ze stosunków cy-
wilnoprawnych, kreowanych za pomocą metody cywilnoprawnej, zakładającej 
wolność i autonomię stron, sankcję majątkową i sądową drogę rozstrzygania 
sporów18 i że JST wchodzą w stosunki o charakterze cywilnoprawnym, gdy nie 
działają w sferze imperium, ale jako autonomiczny i równorzędny podmiot sto-
sunku prawnego19. Z drugiej zaś, że dotycząc środków publicznych, zasada swo-
bodnej woli stron w zakresie dysponowania nimi musi podlegać ograniczeniom. 
Poza sporem w związku z tym pozostaje także pogląd R. Szostaka, że tytułem 
prawnym do domagania się płatności tych należności może być nie tylko umowa, 
lecz także odszkodowanie i bezpodstawne wzbogacenie20. Gdyby jednak podjąć 
próbę klasyfikacji należności w oparciu o kryterium posiadania przez nie cech 
dochodu, przez który rozumie się dochód wynikający z innych tytułów niż zo-
bowiązanie publicznoprawne o charakterze podatkowym bądź niepodatkowym, 
lecz jednocześnie będący dochodem publicznym, to okazałoby się, że mogą one 
przybierać wyjątkowo zróżnicowaną postać. Do tej grupy dochodów należałoby 
bowiem zaliczyć zarówno wpływy z najmu, dzierżawy i innych umów o podob-
nym charakterze (np. użytkowania wieczystego, leasingu), dywidendy z posia-
danych praw majątkowych, jak i odsetki od środków na rachunkach bankowych, 
od posiadanych papierów wartościowych21 lub kar umownych naliczanych przez 
JST w przypadku niewykonania lub nienależytego wykonania umowy22, a także 
należności za pobyt w szpitalu, dostawę wody, odbiór ścieków itp.23

17  Nowa ustawa o finansach publicznych wraz z ustawą wprowadzającą. Komentarz praktyczny, 
red. E. Ruśkowski, J.M. Salachna, ODDiK, Gdańsk 2010, s. 201.

18  A. Stelmachowski, Zarys teorii prawa cywilnego, WP PWN Warszawa 1998, s. 35 i n.
19  Ł. Jaroszewski, Stosowanie ulg w zakresie spłaty niepodatkowych należności jednostek 

samorządu terytorialnego na podstawie ustawy z 29.08.2009 r. o finansach publicznych, ST 2011, 
nr 1-2, s. 75.

20  R. Szostak, Udzielanie ulg…, op. cit., s. 48.
21  Nowa ustawa…, op. cit., s. 201; R. Szostak, ibidem, s. 48.
22  Ł. Jarosz, Stosowanie…, op. cit., s. 76.
23  R. Trykozko reprezentuje w związku z tym pogląd, że specyfikowanie konkretnych należności 

wobec mnogości stanów faktycznych i prawnych występujących w wyniku zaistnienia czynności 
prawnej i zdarzeń prawnych, które należy poddać ocenie według przepisów prawa cywilnego, nie 
znajduje uzasadnienia – por.: R. Trykozko, Zmiany w gospodarce finansowej jednostek samorządu 
terytorialnego wynikające z nowej ustawy o finansach publicznych, cz. V, PPL i FS 2006, nr 2, 
s. 35.
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2. Interes publiczny jako przesłanka umorzenia należności

Mając na uwadze powyższe ustalenia, ale przede wszystkim fakt, że do ww. 
typów należności podobnie jak w przypadku innych środków publicznych, należy 
stosować postanowienia art. 216 Konstytucji RP24, według którego środki te są 
gromadzone i wydatkowane wyłącznie w sposób określony w ustawie, wszelkie 
modyfikacje dotyczące zasad ich poboru, w tym odstąpienie od poboru przez 
umorzenie, muszą podlegać ustawowym ograniczeniom25, uznać należy, że nie 
pozostaje to bez wpływu na sposób interpretacji omawianej przesłanki.

Redakcja przepisu art. 59 ust.1 u.f.p. zdaje się przekonywać, że zamiarem 
ustawodawcy było wprowadzenie zasady, że organ JST podejmując decyzję 
o umorzeniu lub odmowie udzielenia umorzenia, powinien kierować się ważnym 
interesem podatnika, interesem publicznym albo obiema tymi przesłankami łącz-
nie26. Rodzić to jednak może wątpliwość, czy przedmiotowy przepis nie wprowa-
dza jednocześnie „konkurencji przesłanek”, preferując jedną z nich. Na przykład, 
czy redakcja ww. przepisu nie uzasadnia twierdzenia, iż organ rozstrzygając 
wniosek dłużnika o umorzenie, nie powinien opierać się na przesłance ważnego 
interesu dłużnika dopiero wówczas, gdy nie stoi temu na przeszkodzie interes 
publiczny.

Zdaniem Autora pogląd taki nie znajduje uzasadnienia, albowiem przemawia 
przeciwko temu jego wykładnia językowa przepisu art. 59 u.f.p., w szczegól-
ności użycie przez ustawodawcę wyrażenia „lub”. Argumentacja taka znajduje 
zresztą oparcie zarówno w literaturze, jak i judykaturze. Symptomatyczna w tym 
zakresie jest teza wyroku WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 13 stycznia 
2009 r., I SA/Go 745/0827, zgodnie z którą przesłanki interesu publicznego oraz 
ważnego interesu dłużnika nie są wobec siebie konkurencyjne. Dla rzetelności 
wywodów wskazać jednak należy, że zgodnie z poglądami niektórych autorów, 
w przypadku wniosku o umorzenie zaległości podatkowej (części zaległości, 
odsetek zwłoki lub opłaty prolongacyjnej) podkreśla się, iż w konkretnej spra-
wie nie da się wykluczyć nadania przez organ podatkowy większej rangi intere-
sowi publicznemu, lecz zawsze powinno być to jednoznacznie i przekonująco 

24  Ustawa z dnia 2 kwietnia 1997 r. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, Dz.U. nr 78, 
poz. 483.

25  Towarzyszy temu obowiązek dochodzenia roszczeń pieniężnych pod rygorem 
odpowiedzialności za naruszenie dyscypliny finansów publicznych – art. 5 ustawy z dnia 17 grudnia 
2004 r. o odpowiedzialności za naruszenie dyscypliny finansów publicznych, Dz.U. z 2005 r., nr 14, 
poz. 114 z późn. zm.; R. Szostak, Udzielanie ulg…, op. cit., s. 48.

26  S. Babiarz, B. Dauter, B. Gruszczyński, R. Hauser, A. Kabat, M. Niezgódka-Medek, 
Ordynacja Podatkowa. Komentarz, LexisNexis, Warszawa 2004, s. 255.

27  LEX nr 511343; por. także wyrok WSA w Gdańsku z dnia 29 maja 2008 r, I SA/Gd 998/07, 
LEX 469668.
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uzasadnione28. Z drugiej strony, obszary znaczeniowe przypisane ustawowym 
przesłankom umorzenia prowadzić muszą do wniosku, że istnieją pomiędzy nimi 
poważne różnice. Najważniejsza stanowi następstwo tego, że interes dłużnika 
jest zawsze interesem indywidualnym i ogranicza się głównie do jego osoby, 
podczas gdy interes publiczny jest interesem ogólnym, tzn. dotyczy sytuacji fi-
nansowej większej grupy podmiotów29.

Jak już zasygnalizowano, decyzje organu dotyczące umorzenia należności 
lub odmowy ich umorzenia (w całości lub w części) odwołują się do „uznania 
administracyjnego”30. Oznacza to, że w przypadkach postępowań z udziałem tych 
organów dysponują one możliwością dokonania wyboru konsekwencji prawnych 
w zaistniałej sytuacji (stwierdzonego stanu faktycznego), do której odnosi się hi-
poteza normy prawnej31.

W tym miejscu podnieść także należy kwestię, że nieostrość języka prawnego 
w zakresie ustalenia przesłanek umorzenia zaległości podatkowych i per analogia 
należności, uzasadniać należy koniecznością pozostawienia organowi stosujące-
mu prawo swoistego „luzu interpretacyjnego”. W praktyce oznacza to, że w kon-
kretnej sytuacji organ ten wyposażano w możliwość wzięcia pod uwagę, dla 
celów rozstrzygnięcia specyfiki danego przypadku, lecz przesądza także o tym, 
że ustawodawca posługując się pojęciami nieostrymi, przerzuca ciężar i prawo 
podjęcia decyzji na organ. Zakładana z góry, pozytywna ocena takiej praktyki 
stanowi z kolei następstwo założenia, że nieostrość przesłanek sprzyjać powinna 
przystosowaniu prawa do zmieniających się ocen, odnoszących się do poszcze-
gólnych przypadków – bez konieczności zmian istniejącego prawa32.

Zasadniczy wniosek, który nasuwa treść przepisu art. 59 ust. 1 u.f.p. (lecz tak-
że art. 67a § 1 o.p.) sprowadza się zatem do stwierdzenia, że organ rozstrzygający 
w sprawie umorzenia nie jest zobligowany do jego udzielenia, zaś ocena dokony-
wana przezeń zarówno co do tego, czy zaistniały przesłanki ustawowe oraz jaki 
jest ich wpływ na zakres orzeczonej ulgi (całkowite bądź częściowe umorzenie) 

28  B. Brzeziński, M. Kalinowski, A. Olesińska, M. Masternak, J. Orłowski, Ordynacja 
podatkowa. Komentarz, TNOiK, Toruń 2007, s. 471 oraz wyroki NSA: z dnia 30 października 
2002 r., III SA 668/01 [materiał niepublikowany], z dnia 30 maja 2001 r., III SA 830/00, Mon. Pod. 
2001, nr 9, s. 2.

29  B. Rutkowski, Kompetencje uznaniowe, cz. 2, DP 1998, nr 2, s. 25.
30  W literaturze przedmiotu reprezentowany jest także pogląd, że w tym zakresie mamy 

do czynienia z „uznaniem cywilnoprawnym” a nie administracyjnym. Argumentem mającym 
przemawiać za tym poglądem, jest treść przepisu art. 59 ust. 4 odwołującego się także do 
postanowień przepisu art. 56 nakazującego umarzać należności na podstawie przepisów prawa 
cywilnego – por. Nowa ustawa…, op. cit., s. 202.

31  B. Brzeziński, M. Kalinowski, A. Olesińska, M. Masternak, J. Orłowski, Ordynacja…, op. 
cit., s. 464.

32  W. Grygorowicz, Umorzenie zaległości podatkowych, „Glosa” 1998, nr 7, s. 3.
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oparty jest na elementach natury słusznościowej, wymykających się nawet spod 
kontroli sądów administracyjnych33.

Nieostrość przesłanki „interes publiczny” wymusza jej wielopłaszczyznowe 
ujęcie, tym bardziej, że poza sporem jest jej złożony charakter, zaś sposób inter-
pretacji tej przesłanki powinien być dostosowany do okoliczności, z wystąpieniem 
których wiąże się jej zastosowanie34. Wieloznaczność pojęcia „interes publiczny” 
stanowi następstwo tego, że często jest on utożsamiany z interesem państwowym, 
narodowym, społecznym, prawnym itp.35.

Podsumowując tę część rozważań, za wyjątkowo trafny należałoby uznać 
pogląd reprezentowany przez E. Modlińskiego36, że „interes publiczny stanowi 
sam przez siebie pojęcie wieloznaczne i nie dające się opisać konkretami, a pełnej 
treści nabiera dopiero przez zestawienie z prawem poszczególnej jednostki, jako 
namiastki wszelkiej społeczności”37.

W świetle powyższego, przesłankę tę należy, podobnie jak przesłankę „ważny 
interes podatnika”, traktować jako klauzulę generalną38, w ramach której organ 
wydając rozstrzygnięcie, odwołuje się także do ocen pozaprawnych39. Ponadto, 

33  Por.: wyrok SN z dnia 8 listopada 1996 r., III RN 24/96, POP 1999, poz.6; wyrok NSA z dnia 
15 lutego 1984 r., SA/Wr 8/84, POP 1999, poz. 31; wyrok NSA z dnia 24 kwietnia 2001 r., I SA/
Ka 498/00 Prawo Przed. 2001, nr 45, s. 14; por.: także wyrok NSA z dnia 11 czerwca 1981 r., SA 
820/81, ONSA 1981, nr 1, poz. 57 z glosą aprobującą J. Łętowskiego OSPiKA 1981, nr 1-2, poz. 22 
oraz A. Bartosiewicz, R. Kubacki, Ulgi płatnicze w świetle wartości konstytucyjnych, Mon. Pod. 
2007, nr 12, s. 47; wyrok WSA w Warszawie z dnia 23 października 2006 r. III SA/Wa 2007/06; 
za: A. Bartosiewicz, R. Kubacki, Ulgi…, op. cit., s. 47; B. Adamiak, J. Borkowski, R. Mastalski, 
J. Zubrzycki, Ordynacja podatkowa. Komentarz, OW Unimex, Warszawa 2003, s. 274.

34  A. Wróbel, Administracja publiczna u progu XXI wieku, red. Z. Niewidomski, WWSAiZ, 
Przemyśl 2000, s.701.

35  M. Kastelik, Pojęcie »interes publiczny« w orzecznictwie Sądu Antymonopolowego, „Glosa” 
2004, nr 10, s. 13.

36  E. Modliński, Pojęcie interesu publicznego, Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 1932, s. 2.
37  W nauce polskiej sformułowano szereg różniących się między sobą koncepcji, mających 

na celu wyjaśnienie istoty pojęcia „interesu publicznego”. I tak, np. M. Wyrzykowski uważa, że 
oznacza ono pewną dążność do osiągnięcia danych celów, które zamierza osiągnąć społeczeństwo 
– por. M. Wyrzykowski, Pojęcie interesu społecznego w prawie administracyjnym, Wydawnictwo 
C.H. Beck, Warszawa 1986, s. 2 i n. Według E. Smoktunowicza oznacza wszystko to, co jest 
zgodne prawem i co jest dla społeczeństwa jako całości korzystne – por. E. Smoktunowicz, Interes 
społeczny a interes strony w postępowaniu administracyjnym, „Rada Narodowa” 1963, nr 31, s. 8. 
Z kolei według J. Łętowskiego nie może być interesu publicznego rozumianego jako pojęcie o stałej 
niezmienionej wartości możliwej do przyjęcia w każdej sytuacji. Przeciwnie, stanowi on zawsze 
kompromis i zależy od wniosków płynących z treści przepisów prawa, wspólnego programu, 
okoliczności i celów, jakie zamierza się osiągnąć – por. J. Łętowski, Nie wystarczy powiedzieć 
interes społeczny, „Rzeczpospolita” 1993, nr 212.

38  M. Wyrzykowski, Pojęcie…, op. cit., s. 52; M. Kastelik, Pojęcie „interes publiczny”…, op. 
cit., s. 13.

39  R. Mastalski, Prawo podatkowe, wyd. 4, C.H. Beck, Warszawa 2006, s. 227.
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zgodnie z orzeczeniami, które zapadły w tym zakresie pod rządem ustaw podat-
kowych i które należy odpowiednio stosować w zakresie umarzania należności, 
przyjąć należy, że organ korzystając z wymienionej klauzuli, powinien wskazać 
kryteria umorzenia w zależności od okoliczności konkretnej sprawy, biorąc pod 
uwagę moment podejmowania decyzji w sprawie umorzenia40. Oznacza to także, 
że organ opierając rozstrzygnięcie na fakcie istnienia takiej przesłanki, przy braku 
innych, w zasadzie nie ma możliwości odwoływania się do bezwzględnie obowią-
zujących ogólnych reguł prawnych41, w tym reguły, zgodnie z którą interes pu-
bliczny może być utożsamiany z ochroną interesów fiskalnych państwa. W efekcie, 
wnioski o umorzenie nie mogą być rozpatrywane jedynie czy przede wszystkim 
przez pryzmat obrony wpływów budżetowych42. Zdaniem S. Presnarowicza w tych 
warunkach pojęcie „interesu publicznego” powinno być „odczytywane przez kate-
gorie oczekiwań określonej grupy podmiotów funkcjonujących na danym obszarze 
gminy (miasta, powiatu, województwa, regionu czy kraju”43.

Przedstawione poglądy dotyczące możliwości wyznaczenia ogólnych reguł, 
mających wpływ na orzekanie przez organ wykonawczy JST w sprawach umo-
rzeń, nie można jednak z obiektywnego punktu widzenia uznawać za niewzru-
szalne. Przeciwnie, pogląd ten podlegałby modyfikacji w przypadku, gdyby dok-
tryna lub judykatura były w stanie wyodrębnić pewne zasady oceny, odwołujące 
się do wartości wspólnych dla całego społeczeństwa, wartości, których ochrona 
i poparcie byłoby zbieżne z interesem publicznym. Innymi słowy, wartości na tyle 
ogólnych, że posiadałyby one charakter ponadczasowy.

Kierując się takimi kryteriami, uznać należy, że orzecznictwo sądowe i wy-
rosła na jego bazie doktryna prawa finansowego podjęły próby skatalogowania 
takich reguł, choć jednocześnie zgodzić należy się z poglądem H. Dzwonkow-
skiego, że kryterium interesu publicznego jest bardzo pojemne, dlatego orzecznic-
two rozstrzyga te sprawy ad casum, nie tworząc wyraźnych linii orzeczniczych44. 
Zupełnie zasadnicze znaczenie w tym względzie przypisać należy tezom wyro-
ków NSA z dnia 12 lutego 2003 r., III SA 1838/0145 oraz z dnia 6 lipca 2005 r., 

40  Por.: wyrok NSA z dnia 3 marca 1988 r., III S.A. 1177/87 oraz wyrok NSA z dnia 27 kwietnia 
1988 r. SA/Kr 289/88; za: B. Adamiak, J. Borkowski, R. Mastalski, J. Zubrzycki, Ordynacja…, op. 
cit., s. 273; wyrok NSA z dnia 26 września 2002 r., III SA 659/01; za: A. Bartosiewicz, R. Kubacki, 
Ulgi…, op. cit., s. 48.

41  Por.: wyrok NSA z dnia 26 września 2002 r., III S.A. 659/01, który podkreśla, że wyrażenie 
„interes publiczny” nie posiada stałej treści, co wymaga każdorazowego dokonywania oceny 
skutków rozstrzygnięcia prawnego z punktu widzenia wartości, jakie kryć się mogą pod tym 
pojęciem – za: A. Bartosiewicz, R. Kubacki , Ulgi…, op. cit., s. 49.

42  S. Babiarz, B. Dauter, B. Gruszczyński, R, Hauser, A. Kubot, M. Niezgódka-Medek, 
Ordynacja..., op. cit., s. 247.

43  Cyt.: Nowa ustawa…, op. cit., s. 207.
44  H. Dzwonkowski, Ordynacja podatkowa. Komentarz, C.H. Beck, Warszawa 2006, s. 400.
45  Mon. Pod. 2003, nr 7, poz. 43.
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I SA/Bk 134/0546, w myśl których – nakaz uwzględnienia interesu publicznego, 
o którym mowa w art. 67a § 1 o.p. oznacza dyrektywę postępowania nakazującą 
mieć na uwadze respektowanie wartości wspólnych dla całego społeczeństwa, 
takich jak sprawiedliwość, bezpieczeństwo, zaufanie obywateli do organów wła-
dzy, sprawność działania aparatu państwowego, korektę błędnych decyzji47.

Wskazana dyrektywa znajdowała już zastosowanie w indywidualnych 
rozstrzygnięciach sądowych, dotyczących wniosków o umorzenie. Niewątpli-
wie zaliczyć do nich należy powołany już wyrok NSA z dnia 30 maja 2001 r., 
III SA 830/00 oraz wyrok NSA z dnia 31 października 2000 r., III SA 660/9948. 
Orzeczenia te ustalają bowiem, że „interes publiczny” to nie tylko potrzeba za-
pewnienia niezbędnych dochodów w budżecie państwa, ale także ograniczenie 
jego ewentualnych wydatków, np. na zasiłki dla bezrobotnych czy pomoc opieki 
społecznej49.

Do tej samej grupy orzeczeń należałoby zaliczyć tezę ww. wyroku NSA z dnia 
24 kwietnia 1999 r., Sa/Sz 850/9850, zgodnie z którą „interes publiczny” to sytu-
acja, gdy zapłata zaległości podatkowej spowoduje konieczność sięgnięcia przez 
podatnika do środków pomocy państwa, gdyż nie będzie on w stanie zaspokoić 
swoich potrzeb materialnych.

Na inny typ wartości o charakterze publicznym wskazuje teza wyroku NSA 
z dnia 9 czerwca 2004 r., III SA 394/0351. Mówi się w niej bowiem, że przy oce-
nie faktu istnienia lub nieistnienia przesłanki interesu publicznego należy mieć 
także na uwadze zasadę prowadzenia postępowania w sposób budzący zaufanie 
do organów podatkowych i wynikający z niej zakaz przerzucania na podatnika 
skutków błędów i uchybień popełnionych przez organy podatkowe w procesie 
stosowania przepisów prawa podatkowego.

46  A. Bartosiewicz, R. Kubacki, Ulgi…, op. cit., s. 49.
47  B. Brzeziński, M. Kalinowski, A. Olesińska, Ordynacja podatkowa. Komentarz. 

Zobowiązania podatkowe, TNOiK, Toruń 1999, s. 240 i n.; Finanse publiczne i prawo finansowe, 
red. E. Ruśkowski, t. II, Wolters Kluwer, Warszawa 2000, s. 148.

48  A. Bartosiewicz, R. Kubacki, Ulgi…, op. cit., s. 49; wyrok NSA z dnia 5 lipca 1999 r., IV SA 
941/97, LEX 26845.

49  Z takim poglądem zdaje się jednak polemizować wyrok NSA z dnia 8 kwietnia 1997 r., I SA/
Po 1352/96, POP 1999, poz. 34, zapadły na gruncie przepisów ustawy o zobowiązaniach podatko-
wych, w myśl którego „skoro prawo podatkowe jest prawem autonomicznym, to w sytuacji kiedy 
z treści określonych jego przepisów nie wynika obowiązek stosowania przepisów nie dotyczących 
podatków, np. przepisów o pomocy społecznej, brak podstaw prawnych do oceny zasadności stoso-
wania, np. ulg w spłacie podatku w aspekcie takich przepisów”.

50  POP 2000, poz. 16; por. także wyrok WSA w Poznaniu z dnia 29 stycznia 2004 r., I SA/Po 
340/02, [materiał niepublikowany].

51  POP 2005, poz.88; por. także: W. Modzelewski: Ordynacja podatkowa w pytaniach 
i odpowiedziach, t. I, ISP Modzelewski i Wspólnicy, Warszawa 1997, s. 79; B. Brzeziński, 
M. Kalinowski, A. Olesińska, M. Masternak, J. Orłowski, Ordynacja…, op. cit., s. 469.
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Oceniając stanowisko judykatury dotyczące stosowania przesłanki interesu 
publicznego jako elementu oceny warunkującego umorzenie należności, na uwa-
dze mieć należy wreszcie pogląd, zgodnie z którym „interes publiczny” nie jest 
kategorią jednolitą52, można bowiem w niej wyróżnić interes gminy, powiatu, 
interes ogólnonarodowy itp., a także interes ten nie może być utożsamiany z inte-
resem ekonomicznym lub fiskalnym53.

Podsumowanie

Podsumowując rozważania zawarte w niniejszym opracowaniu, za udowod-
nione uznać należy, że uzasadnione jest wykorzystywanie kategorii „interesu 
publicznego” jako jednej z ustawowych przesłanek stosowania ulg w zakresie 
płatności zobowiązań o charakterze cywilnoprawnym przypadających JST, co nie 
zmienia faktu, iż przesłanka ta ze względu na swój charakter jest wyjątkowo wie-
loznaczna i nie poddaje się kompleksowej i jednoznacznej próbie zdefiniowania. 
Jej stosowanie w sposób wyważony i racjonalny jest zatem możliwe tylko poprzez 
konkretyzację indywidualnych przypadków, z jednoczesnym uwzględnieniem 
kierunkowych celów i wartości rządzących stosowaniem prawa w zakresie proce-
sów składających się na gospodarkę finansową jednostek samorządowych54.
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Czynniki kształtujące zdolność inwestycyjną gmin1

Streszczenie. Wiedza na temat czynników oddziałujących na zdolność inwestycyjną gminy 
jest elementem rozstrzygającym w procesie podejmowania decyzji finansowych oraz decyzji inwe-
stycyjnych na szczeblu lokalnym. Jednocześnie, właściwa identyfikacja determinant kształtujących 
zdolność gmin do inwestowania, ma zasadnicze znaczenie dla diagnozowania dysfunkcji i wąskich 
gardeł we wszystkich fazach procesu inwestycyjnego, przez co przyczynia się do minimalizowania 
ryzyka inwestycji komunalnych. Diagnoza i analiza czynników kształtujących zdolność inwestycyj-
ną gmin nie może być dokonywana bez poprawnego rozpoznania podjęcia „zdolności inwestycyj-
nej”. Niniejszy artykuł przybliża dyskusję pojęciową w tym zakresie oraz identyfikuje determinanty 
kształtujące zdolność inwestycyjną gmin.

Słowa kluczowe: zdolność inwestycyjna, samodzielność finansowa gmin

Wstęp

Znajomość czynników mających wpływ na możliwości realizacji przez 
gminy inwestycji komunalnych jest kluczowa w procesie podejmowania decyzji 

1  Praca naukowa finansowana ze środków na naukę w latach 2010-2012 w ramach grantu 
nr NN 113 549538.
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inwestycyjnych i finansowych na szczeblu lokalnym. Jednocześnie, identyfikacja 
determinant kształtujących zdolność gmin do inwestowania jest niezbędna w dia-
gnozowaniu dysfunkcji i wąskich gardeł procesu inwestycyjnego oraz przyczynia 
się do minimalizowania ryzyka towarzyszącego inwestycjom infrastrukturalnym. 
Diagnoza i analiza czynników określających zdolność inwestycyjną gmin, nie 
może być dokonywana bez właściwego rozumienia tej kategorii ekonomicznej, 
stąd potrzeba jej zdefiniowania. Celem artykułu było przybliżenie pojęcia zdol-
ności inwestycyjnej gminy oraz identyfikacja i charakterystyka kształtujących ją 
czynników.

1. Zdolność inwestycyjna gminy – 
wprowadzenie do problematyki

Literatura przedmiotu posługuje się zróżnicowanymi pojęciami w celu przed-
stawienia problemu badawczego, dotyczącego sfery zdolności inwestycyjnej gmin 
i zadań badawczych z nią powiązanych. Wśród najczęściej wskazywanych pojęć 
literaturowych na uwagę zasługuje „skłonność do inwestowania” (J. Czempas) 
oraz „własny potencjał inwestycyjny” (T. Lubińska, S. Franek, M. Będzieszak). 
Wskazanym kategoriom towarzyszą rozważania na temat determinant realizacji 
zadań inwestycyjnych JST (M. Krasucka-Bodynek)2. Przywołane kategorie nie 
mają ustandaryzowanego charakteru. J. Czempas przez skłonność gmin do in-
westowania rozumie „zjawisko polegające na rezygnacji z bieżącej konsumpcji, 
w tym zbiorowej, w celu powiększenia zasobów gminy – najczęściej material-
nych – w przyszłości”3. Własny potencjał inwestycyjny gmin charakteryzowany 
jest natomiast przez pryzmat „środków, jakie JST może skierować na finansowa-
nie inwestycji”4. Wspólny dla obu ujęć jest ich stricte finansowy wymiar. W tym 
kontekście należałoby podjąć próbę analizy pojęcia „zdolność inwestycyjna gmi-
ny” lub „zdolność gmin do inwestowania”. Zdolność inwestycyjna powinna być 

2  M. Krasucka-Bodynek, Determinanty realizacji zadań inwestycyjnych jednostek samorządu 
terytorialnego, w: Materiały Konferencyjne I Forum Samorządowego. Polska samorządność 
w integrującej się Europie, red. A. Szewczuk, Wydawnictwo Uniwersytetu Szczecińskiego, 
Szczecin 2004, s. 301.

3  J. Czempas, Podstawowe mierniki do oceny skłonności do inwestowania w gminach, 
w: Finanse samorządu terytorialnego, red. L. Patrzałek, „Zeszyty Naukowe Wyższej Szkoły 
Bankowej we Wrocławiu” 2011, nr 21, s. 28.

4  T. Lubińska, S. Franek, M. Będzieszak, Koncepcja własnego potencjału dochodowego i po-
tencjału inwestycyjnego w ocenie zdolności wydatkowej samorządów w świetle badań porównaw-
czych, w: Podsektor samorządowy w sektorze finansów publicznych w warunkach akcesji Polski do 
Unii Europejskiej, red. L. Patrzałek, Wydawnictwo WSB, Poznań – Wrocław 2006, s. 194-195.

Magdalena Zioło



242 243

rozpatrywana odrębnie od skłonności do inwestowania. Gmina może bowiem być 
skłonna do inwestowania, jakkolwiek – z uwagi na obiektywne uwarunkowania 
– nie posiadać zdolności inwestycyjnej. Zdolność do inwestowania należy zatem 
rozumieć jako kategorię, która odwzorowuje całokształt czynników wyznacza-
jących granice możliwości inwestycyjnych gminy i jednocześnie mających 
wpływ na dynamikę procesu inwestycyjnego na poziomie samorządu gminnego. 
Dodatkowo, zdolność inwestycyjna gmin może być postrzegana jako: „adekwat-
ność (głównie ekonomiczna) danego podmiotu do podejmowania działań inwe-
stycyjnych określonego typu”5, bądź możliwość realizacji przez nie inwestycji 
komunalnych. M. Krasucka-Bodynek wyodrębnia determinanty finansowe i po-
zafinansowe w procesie realizacji zadań inwestycyjnych gmin, w szczególności 
wskazując na6:

–  uwarunkowania wydatkowe i dochodowe,
–  liczbę i rodzaj planowanych zadań,
–  politykę rozwojową JST,
–  prawne procedury procesu inwestycyjnego,
–  stan zagospodarowania infrastrukturalnego,
–  wielkość posiadanego majątku.
Czynniki określające zdolność inwestycyjną gmin, poza ich aspektem finan-

sowym i pozafinansowym, mają jednocześnie w zależności od umiejscowienia 
w otoczeniu zewnętrzny i wewnętrzny charakter.

2. Zewnętrzne czynniki kształtujące zdolność 
inwestycyjną gminy

Gmina jako jednostka terytorialna podstawowego szczebla podziału teryto-
rialnego kraju podlega oddziaływaniu czynników zewnętrznych, które jedno-
cześnie wyznaczają zakres jej zdolności do inwestowania. Zewnętrzne czynniki 
kształtujące zdolność inwestycyjną gminy to: 

–  otoczenie prawne,
–  planowanie przestrzenne,
–  krajowa i regionalna (wojewódzka) strategia rozwoju,
–  polityka fiskalna i monetarna,

5  M. Zioło, Aktywność inwestycyjna samorządu terytorialnego w Polsce w latach 1999-2005, 
w: Harmonizacja finansów publicznych w skali narodowej i europejskiej, red. K. Piotrowska-
-Marczak, K. Kietlińska, Difin, Warszawa 2007, s. 491-501.

6  M. Krasucka-Bodynek, Determinanty realizacji zadań inwestycyjnych jednostek…, op. cit., 
s. 301.
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–  polityka regionalna,
–  model gospodarki rynkowej (interwencjonizm, liberalizm),
–  model państwa (unitarne, regionalne).
Otoczenie prawne gminy tworzą akty prawne, które zasadniczo: regulują 

zakres jej kompetencji, identyfikują obszary aktywności, definiują źródła finan-
sowania zadań oraz wskazują instrumenty, za pomocą których gmina prowadzi 
politykę dochodową i wydatkową oraz politykę zarządzania długiem. Otocze-
nie prawne w szerokim ujęciu odnosi się do wszelkich zdarzeń, podlegających 
zapisom legislacyjnym, które w sposób pośredni lub bezpośredni kształtują za-
kres i charakter działania gminy. W grupie aktów prawnych szczególnie istotne 
znaczenie mają zapisy konstytuujące rolę i znaczenie samorządu terytorialnego 
w Polsce, z uwzględnieniem kompetencji, zadań i instrumentów, w jakie został 
wyposażony każdy szczebel samorządu terytorialnego7. Charakter zapisów legi-
slacyjnych odzwierciedla jednocześnie rolę i zakres samodzielności przypisanej 
jednostkom terytorialnym, która jest różna w poszczególnych krajach europej-
skich i pozaeuropejskich (samorząd jako forma administracji zdecentralizowanej 
– Francja, silna pozycja i uprawnienia jednostek terytorialnych w krajach regio-
nalnych – Hiszpania)8.

Istotne znaczenie z punktu widzenia kształtowania zdolności inwestycyjnej 
ma prawo finansowe, stanowiące zbiór regulacji określających ramy i zasady go-
spodarki finansowej gminy (w tym polityki inwestycyjnej). Kluczowe, z punktu 
widzenia zdolności inwestycyjnej gminy, jest pojęcie samodzielności finansowej 
rozpatrywane w trzech płaszczyznach: w zakresie gromadzenia dochodów (sa-
modzielność dochodowa) i realizowania wydatków (samodzielność wydatkowa) 
oraz w zakresie finansowania deficytu budżetu samorządowego9. Samodzielność 
finansowa10 postrzegana jest jako „dostosowanie dochodów oraz przychodów do 
wydatków i rozchodów, które jednostki samorządu terytorialnego muszą ponosić 
w wyniku realizacji zadań oraz posiadanych uprawnień11. Samodzielność docho-
dowa rozumiana jest jako zdolność i możliwość prowadzenia własnej polityki 

 7  M. Kosek-Wojnar, K. Surówka, Podstawy finansów samorządu terytorialnego, WN PWN, 
Warszawa 2007, s. 46.

 8  Ibidem, s. 50.
 9  L. Patrzałek, Zakres samodzielności finansowej samorządów regionalnych, w: Materiały 

I Forum Samorządowego. Polska samorządność w integrującej się Europie, red. B. Filipiak-
-Dylewska, A. Szewczuk, Fundacja na rzecz Uniwersytetu Szczecińskiego, Szczecin 2004, s. 391.

10  A. Szewczuk, Mierzenie samodzielności finansowej jednostek samorządu terytorialnego, 
w: Wybrane problemy finansów samorządu terytorialnego, red. L. Patrzałek, Wydawnictwo WSB 
w Poznaniu, Poznań 2008, s. 217.

11  A. Alińska, Samodzielność finansowa polskich samorządów na tle krajów Unii Europejskiej, 
w: Finanse publiczne w warunkach akcesji do Unii Europejskiej, red. L. Patrzałek, „Prace Naukowe 
Akademii Ekonomicznej im. O. Langego we Wrocławiu”, nr 1148, Wydawnictwo Akademii 
Ekonomicznej im. O. Langego we Wrocławiu, Wrocław 2006, s. 264.
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fiskalnej przez poszczególne organy JST na danym obszarze12, przejawiająca się 
poprzez kształtowanie struktury dochodów, ze szczególnym uwzględnieniem 
możliwości oddziaływania na wysokość dochodów własnych (władztwo podatko-
we). Samodzielność wydatkowa przejawia się przez prowadzenie własnej polity-
ki wydatkowej polegającej w szczególności na kształtowaniu właściwych relacji 
pomiędzy wydatkami bieżącymi a wydatkami inwestycyjnymi. Samodzielność 
jednostek terytorialnych w zakresie poziomu i struktury finansowania deficytu 
budżetowego wyznaczana jest przez możliwość: uchwalania deficytu w budżecie 
jednostki, określania uprawnień organu wykonawczego w zakresie zaciągania zo-
bowiązań w imieniu jednostki, wyboru źródeł finansowania deficytu wraz z okre-
ślaniem ich struktury i terminu zapadalności, wyboru instytucji finansującej13.

Samodzielność dochodowa, samodzielność wydatkowa oraz samodzielność 
w zakresie zarządzania długiem samorządowym są kategoriami współzależnymi. 
Z punktu widzenia zdolności inwestycyjnej gminy – samodzielność dochodowa 
określa potencjał finansowy jednostki terytorialnej, wyznaczający jej ograni-
czenia budżetowe w sferze kontynuowanych i nowych zadań inwestycyjnych. 
Samodzielność wydatkowa – rozumiana jako swoboda w alokowaniu środków 
budżetowych przez gminę ograniczana jest po stronie wydatków inwestycyjnych, 
które podlegają efektowi wypierania przez wydatki prawnie zdeterminowane. Sa-
modzielność w zaciąganiu zobowiązań (przy założeniu racjonalnego zarządzania 
długiem) może zwiększyć zdolność inwestycyjną jednostki terytorialnej, ułatwia 
jej bowiem realizowanie zadań inwestycyjnych, których finansowanie wykracza 
poza istniejące ograniczenia budżetowe determinowane poziomem dochodów 
budżetowych.

Istotnym czynnikiem oddziałującym na zdolność inwestycyjną gminy jest pla-
nowanie przestrzenne. Dokumentem wyznaczającym główne kierunki zagospoda-
rowania przestrzennego na poziomie ogólnopolskim jest Koncepcja Przestrzenne-
go Zagospodarowania Kraju. Na poziomie lokalnym przyjęcie miejscowego Planu 
zagospodarowania przestrzennego poprzedza sporządzenie Studium kierunków 
i uwarunkowań zagospodarowania przestrzennego gminy, które określa wytycz-
ne dla wszystkich przyszłych działań inwestycyjnych na jej terenie oraz wyraża 
wizję funkcjonowania i przeznaczenia gospodarczego terenu, którego dotyczy. 
Jedną z najczęstszych przyczyn ograniczających zdolność inwestycyjną gminy, 
jest brak miejscowych Planów zagospodarowania przestrzennego. Ten stan deter-
minowany jest zróżnicowanymi przyczynami, wśród których jedną z najczęściej 
wymienianych jest nieuporządkowana sytuacja prawna nieruchomości (współ-
własność, brak właściwej dokumentacji stanowiącej podstawę do założenia 

12  P. Galiński, Analiza samodzielności dochodowej jednostek samorządu terytorialnego 
w latach 2000-2010, „Finanse Komunalne” 2011, nr 6, s. 23.

13  L. Patrzałek, Zakres samodzielności finansowej…, op. cit., s. 397.
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lub zaktualizowania ksiąg wieczystych nieruchomości). Przyjęcie uchwały 
w sprawie miejscowego Planu zagospodarowania przestrzennego zapewnia sta-
bilność i ciągłość procesu inwestycyjnego oraz przyczynia się do podniesienia 
atrakcyjności inwestycyjnej jednostki, której miejscowy plan dotyczy.

Długookresowa wizja rozwoju jednostki terytorialnej integrująca zapisy 
dokumentów planistycznych o charakterze operacyjnym odzwierciedlona jest 
w strategii jej rozwoju14. Strategia rozwoju gminy jako dokument przyjmowa-
ny na najniższym szczeblu planowania rozwoju, zgodnie z postulatami zasady 
subsydiarności, powinien uwzględniać zapisy Strategii Rozwoju Kraju oraz 
Strategii rozwoju województwa. Strategia Rozwoju Kraju jest dokumentem 
określającym kierunki działania przyczyniające się do realizacji wizji rozwoju 
Polski w okresie 2007-2015, co odpowiada perspektywie bieżącego okresu pro-
gramowania Wspólnoty Europejskiej 2007-2013, powiększonej o dwuletni okres 
rozliczeniowy (zasada n + 2). Zgodnie z zapisem art. 10 ustawy z dnia 6 grudnia 
2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju Strategia Rozwoju Kraju jest 
dokumentem planistycznym, określającym podstawowe uwarunkowania, cele 
i kierunki rozwoju kraju w wymiarze społecznym, gospodarczym i terytorial-
nym15. Strategia Rozwoju Kraju uwzględnia kierunki rozwoju zawarte w do-
kumentach strategicznych oraz różnych rodzajach polityki Unii Europejskiej 
i obejmuje okres co najmniej 7 lat16. Zapisy i kierunki rozwoju określone w Stra-
tegii Rozwoju Kraju stanowią wytyczne dla perspektywy planistycznej, reali-
zowanej na niższych szczeblach, zgodnie z podziałem terytorialnym państwa. 
Zgodnie z obowiązującym prawem strategie rozwoju lokalnego są dokumentem 
o charakterze fakultatywnym, natomiast z przepisu art. 18 ust. 2 ustawy z dnia 
5 czerwca 1998 r. o samorządzie województwa17 wynika wprost, że do wyłącznej 
właściwości sejmiku województwa należy uchwalanie Strategii województwa. 
Charakter zapisów strategii rozwoju na poziomie państwa oraz województwa 
samorządowego określa ramy dla polityki inwestycyjnej gminy oraz wpływa 
na jej zdolność inwestycyjną przez definiowanie strategicznych sfer aktywności 
inwestycyjnej.

Kierunki zadań inwestycyjnych podejmowanych przez państwo oraz na 
szczeblu regionalnym mogą cechować się różną kapitałochłonnością i wymagać 
zaangażowania zróżnicowanych pod względem wartości i struktury środków fi-
nansowych, mogą cechować się również odmiennym wsparciem w formie instru-
mentów interwencjonizmu (w tym pomoc publiczna).

14  A. Miszczuk, M. Miszczuk, K. Żuk, Gospodarka samorządu terytorialnego, WN PWN, 
Warszawa 2007, s. 175.

15  Dz.U. nr 227, poz. 1658 z późn. zm.
16  Zasady prowadzenia polityki rozwoju ustawa z dnia 6 grudnia 2006 r. z komentarzem, red. 

D. Andrejew-Frączek, Wydawnictwo Sejmowe MacroLex, Warszawa 2008, s. 53.
17  Dz.U. nr 142, poz. 1590 z późn. zm.
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Polityka fiskalna i monetarna państwa pośrednio wpływają na zdolność inwe-
stycyjną gminy, oddziałując na jej możliwości w sferze gromadzenia i kształto-
wania struktury dochodów budżetowych oraz realizowania wydatków (polityka 
fiskalna), jak również wyznaczając dostęp do finansowania zewnętrznego przez 
wpływ na koszt pozyskania kapitału (polityka monetarna)18. Przedmiot polityki 
fiskalnej koncentruje się na wszelkich działaniach warunkujących wpływy i wy-
datki państwa. Ze względu na powiązania finansowe, jakie zachodzą pomiędzy 
budżetem państwa a budżetami JST (transfery19, pożyczki naprawcze, wpływ na 
możliwości zadłużania się w warunkach uruchomionych procedur ostrożnościo-
wych i sanacyjnych) polityka finansowa i stosowane w jej ramach instrumenty 
w zasadniczy sposób wpływać mogą na zwiększanie lub zmniejszanie zdolności 
inwestycyjnej gmin. Polityka monetarna oddziałująca na podaż pieniądza wyzna-
cza podstawowy koszt pozyskania kapitału (m.in. stawki WIBOR), który jakkol-
wiek ostatecznie kształtowany jest przez instytucje finansowe dzięki dodatkowe-
mu elementowi wyceny pieniądza, jakim jest marża. Zdarzają się odmienne oceny 
sytuacji gospodarczej i oceny ryzyka dokonywane przez Radę Polityki Pieniężnej 
i instytucje finansowe (np. banki), skutkujące m.in. niskimi stopami NBP, którym 
nie towarzyszy obniżenie marż kredytowych z uwagi na inną (wyższą) wycenę 
ryzyka kredytowego przez banki.

Moment uzyskania przez Polskę pełnoprawnego członkostwa w Unii Europej-
skiej (2004 r.) to przełomowe wydarzenie przyczyniające się w sposób bezpośred-
ni do podniesienia zdolności inwestycyjnej gmin przez zwiększenie ich dostępu 
do zewnętrznych źródeł finansowania w formie bezzwrotnej pomocy zagranicz-
nej (instrumenty polityki regionalnej, a zwłaszcza fundusze strukturalne UE)20. 
Polityka regionalna systematycznie ewoluuje, zwiększając efektywność swoich 
narzędzi, co w sposób bezpośredni ma się przyczynić do lepszej realizacji jej ce-
lów. Istotą polityki regionalnej UE jest wyrównywanie szans rozwojowych przez 
niwelowanie różnic pomiędzy regionami, jak również zapewnienie warunków do 
kreowania zrównoważonego rozwoju. Samorząd terytorialny w Polsce (w tym 
gminy) pozostaje głównym beneficjentem środków unijnych, które przeznacza 
przede wszystkim na finansowanie kapitałochłonnych zadań inwestycyjnych. 
Cele polityki regionalnej różnią się w poszczególnych okresach programowania 
i dotyczą wsparcia sfer strategicznych dla funkcjonowania państw członkowskich 
i Wspólnoty Europejskiej jako federacji. Cele polityki inwestycyjnej realizowa-
nej przez gminy współgrają z założeniami polityki regionalnej, co pozwala tym 

18  Inwestycje rzeczowe i kapitałowe, red. J. Różański, Difin, Warszawa 2006, s. 28.
19  M. Wiewióra, Wpływ transferów z budżetu państwa na finanse jednostek samorządu 

terytorialnego, „Finanse Komunalne” 2009, nr 11, s. 27-31.
20  A. Cezur, Finansowanie inwestycji jednostek samorządu terytorialnego w Polsce, 

w: Problemy ekonomii, polityki ekonomicznej i finansów publicznych, red. J. Sokołowski, „Prace 
Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wrocławiu”, t. II, Wrocław 2009, s. 35.
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jednostkom terytorialnym na aplikowanie o unijne środki pomocowe, przezna-
czone na współfinansowanie ich zadań inwestycyjnych, odpowiadających prio-
rytetom właściwych programów operacyjnych na poziomie krajowym i regional-
nym. Dodatkowe, długoterminowe, bezzwrotne źródło finansowania w postaci 
funduszy UE jest dla JST istotnym impulsem rozwojowym i mimo znaczącej kon-
kurencji na etapie aplikowania o środki unijne zwiększa możliwości realizacji za-
dań inwestycyjnych gmin przez dopływ dodatkowych funduszy, uzupełniających 
ograniczone dochody własne w całkowitej strukturze finansowania inwestycji.

Zakres i charakter polityki inwestycyjnej gmin wyraża się w ich zdolności do 
podejmowania przedsięwzięć inwestycyjnych. Uprawnienia w zakresie kształto-
wania i realizacji polityki inwestycyjnej na poziomie lokalnym uwarunkowane 
są przez przyjęty model funkcjonowania państwa. Stopień decentralizacji kraju 
w wymiarze administracyjnym, organizacyjnym i finansowym determinuje po-
ziom zdolności inwestycyjnej gmin, funkcjonujących na jego terytorium. Model 
państwa zdecentralizowanego zapewnia jednostkom terytorialnym najniższego 
szczebla większą (choć niepełną) swobodę kształtowania i realizacji założeń 
polityki inwestycyjnej. Decentralizacja struktur państwowych w najwyższym 
stopniu uwidoczniona jest w państwach regionalnych (Włochy, Hiszpania) oraz 
federalnych (Niemcy21, Austria, Belgia) w mniejszym wymiarze w krajach uni-
tarnych (Francja). Działania decentralizacyjne sprzyjają wzrostowi autonomii 
władz lokalnych (choć nie jest to regułą), w tym także oddziałują na zwiększenie 
ich decyzyjności, która ma wpływ na zdolność inwestycyjną. Z punktu widze-
nia zdolności inwestycyjnej najbardziej istotny jest zakres uprawnień jednostek 
terytorialnych w sferze samostanowienia o kierunkach realizowanej polityki in-
westycyjnej, priorytetach wyboru zadań inwestycyjnych oraz organizacji procesu 
inwestycyjnego – we wszystkich jego fazach.

W warunkach interwencji państwa i władz lokalnych wykorzystywane są in-
strumenty oddziałujące na określone sfery o znaczeniu strategicznym z uwagi na 
rozwój społeczno-gospodarczy. Celowe oddziaływanie na lokalne procesy wzro-
stu i rozwoju, skierowane na realizację określonych priorytetów, ma charakter 
stymulacji niezrównoważonej, nierównoległej, bowiem oddziaływaniu podlegają 
jedynie wybrane sfery (branże) uznane za szczególnie istotne z uwagi na rolę, 
jaką spełniają w gospodarce lokalnej i/lub regionalnej. Interwencjonizm skutkuje 
korektą pierwotnych zamiarów inwestycyjnych gmin, które z uwagi na określone 
preferencje i korzyści płynące z podjętych działań interwencyjnych, swoje decy-
zje inwestycyjne podejmować będą w oparciu o celowo kreowane, zewnętrznie 
kryteria. Interwencjonizm przy zastosowaniu narzędzi finansowych zwiększa 
zdolność inwestycyjną gmin o słabym statusie ekonomicznym. Przykładem jest 
Program Operacyjny Rozwój Polski Wschodniej, dzięki któremu możliwe było 

21  P. Sarnecki, Ustroje konstytucyjne państw współczesnych, Zakamycze, Kraków 2005, s. 207.
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podniesienie dynamiki działań inwestycyjnych jednostek terytorialnych, zloka-
lizowanych w najuboższych regionach Polski. Liberalizm gospodarczy sprzyja 
umacnianiu się i rozwojowi jednostek silnych ekonomicznie, wyłącza bowiem 
interwencję, w tym działanie mechanizmów wyrównawczych. W przypadku jed-
nostek terytorialnych słabych ekonomicznie może prowadzić do dalszego ograni-
czania ich zdolności inwestycyjnej.

3. Wewnętrzne czynniki oddziałujące na zdolność 
inwestycyjną gminy

Czynniki wewnętrzne oddziałujące na zakres zdolności inwestycyjnej gmin 
umiejscowione w ich otoczeniu wewnętrznym to:

–  charakter jednostki terytorialnej,
–  potencjał endogeniczny,
–  strategia rozwoju lokalnego,
–  charakter gospodarki finansowej,
–  ocena wiarygodności kredytowej (rating),
–  realizowany przez gminę model polityki inwestycyjnej,
–  przyjęty model zarządzania gminą,
–  nastawienie władz lokalnych do ryzyka.
Charakter jednostki terytorialnej kształtują takie zmienne, jak:
–  rodzaj jednostki (gmina wiejska, miejsko – wiejska, miejska, miasto na 

prawach powiatu),
–  wielkość jednostki (wyrażona poprzez liczbę jej mieszkańców oraz wiel-

kość obszaru terytorialnego – jednostki duże, średnie, małe)22,
–  położenie terytorialne (peryferyjne, centralne, bliskość ośrodków wzrostu 

itp.),
–  styl zarządzania.
Wielkość jednostki jest parametrem sprzężonym z jej rodzajem. Zasadniczo 

(bywają wyjątki), małe jednostki terytorialne cechuje mniejsza zdolność inwesty-
cyjna niż jednostki duże (np. gminy miejskie). Małe gminy, zazwyczaj o profilu 
wiejskim, nie są w stanie przezwyciężyć większości ograniczeń (budżetowych, 
kadrowych, organizacyjnych) oddziałujących na ich zdolność inwestycyjną. 
W szczególności dotyczy to takich barier jak: wiedza i doświadczenie zarządzają-
cych jednostką oraz kwalifikacje jej kadr. Doświadczenie i wiedza osób zarządzają-
cych gminą oraz jakość jej kadr mają wpływ na dynamikę procesu inwestycyjnego 

22  B. Karbownik, G. Kula, Efektywność sektora publicznego na poziomie samorządu terytorial-
nego, „Materiały i Studia”, nr 242, Narodowy Bank Polski, Warszawa 2009, s. 22-27.
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oraz skuteczność pozyskiwania środków przeznaczonych na finansowanie inwe-
stycji. Gminy wiejskie zmagają się z problemem pozyskania i utrzymania specja-
listów w zakresie zarządzania finansami, co wynika przede wszystkim z istnieją-
cych ograniczeń budżetowych oraz migracji zarobkowej pracowników do dużych 
jednostek (gmin miejskich) lub sektora prywatnego. Dodatkowym czynnikiem 
determinującym fluktuację kadr w gminach wiejskich jest możliwość kształtowa-
nia ścieżki kariery oraz zdobywania doświadczeń zawodowych. Większe jednost-
ki terytorialne cechuje bardziej złożony mechanizm i struktura funkcjonowania, 
który wynika z charakteru problemów i zadań realizowanych przez te jednostki, 
tym samym zakres czynności pracowników urzędu gminy miejsko-wiejskiej oraz 
charakter wymagań wobec tych pracowników będzie szerszy (z uwagi chociażby 
na fakt, że jednostka taka, jeżeli posiada status miasta na prawach powiatu, reali-
zuje bardziej różnorodny zakres zadań, tj. zadania gminy i powiatu).

Położenie jednostki w istotny sposób warunkuje jej zdolność do inwestowania 
(renta lokalizacyjna)23. Szczególny wpływ mają tu takie zmienne, jak potencjał 
i charakter sąsiadujących jednostek terytorialnych. Zgodnie z założeniem modelu 
polaryzacyjno-dyfuzyjnego procesy rozwojowe oddziałują na otoczenie i kreują 
pozytywne bodźce rozwojowe w jednostkach sąsiadujących terytorialnie. Sil-
ne ekonomicznie jednostki o wysokim potencjale endogenicznym i potencjale 
wzrostu są ośrodkami, które nie tylko same dynamicznie się rozwijają, ale przez 
kreowanie popytu wewnętrznego, przyczyniają się do rozwoju jednostek grani-
czących administracyjnie. Otoczenie silnych jednostek terytorialnych uaktywnia 
impulsy wzrostu i motywuje do działania i kooperencji (połączenia kooperacji 
z konkurencją).

Potencjał endogeniczny jednostki warunkuje zakres i charakter jej aktywności 
inwestycyjnej. Potencjał endogeniczny tworzą zasoby, którymi dysponuje dany 
podmiot: majątek (trwały i obrotowy), kapitał, kadra zarządzająca i urzędnicza, 
zasoby naturalne, kultura organizacyjna. Istotnym elementem tworzącym poten-
cjał endogeniczny jednostki jest poziom jej wyposażenia w infrastrukturę i stan 
aktywów infrastrukturalnych, którymi zarządza. Diagnoza w tym zakresie po-
zwala na oszacowanie potrzeb inwestycyjnych gminy i identyfikację jej potrzeb 
finansowych, wynikających z określonych priorytetów inwestycyjnych. Możliwe 
są tutaj następujące scenariusze:

–  wysoki poziom wyposażenia jednostki w nowoczesną infrastrukturę 
o dobrej jakości (polityka inwestycyjna jednostki ukierunkowana na tworzenie 
i rozwój nowych elementów infrastrukturalnych o charakterze „miękkim” oraz 
modernizację i utrzymanie dotychczasowych składników infrastruktury),

23  Samorząd terytorialny. Zadania. Gospodarka. Rozwój, red. A. Harańczyk, Wyższa Szkoła 
Przedsiębiorczości i Marketingu w Chrzanowie, Chrzanów 2001, s. 23.
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–  wysoki poziom wyposażenia jednostki w infrastrukturę o zadowalają-
cym stanie technicznym (polityka inwestycyjna koncentrująca się na rozwoju 
i utrzymaniu dotychczasowych składników infrastruktury oraz rozszerzaniu jej 
funkcjonalności, pożądane nowe inwestycje infrastrukturalne w sferze aktywów 
trwałych),

–  akceptowalny poziom wyposażenia w infrastrukturę komunalną o dobrym 
stanie technicznym (polityka inwestycyjna dążąca do usprawnienia dotychcza-
sowych funkcji infrastrukturalnych, nowe inwestycje w zakresie infrastruktury 
technicznej24),

–  akceptowalny poziom wyposażenia jednostki w infrastrukturę, słaby stan 
techniczny istniejących aktywów infrastrukturalnych (polityka inwestycyjna 
mająca na celu poprawę stanu technicznego wykorzystywanych składników in-
frastrukturalnych i rozwój ich funkcji),

–  niski stan wyposażenia jednostki w infrastrukturę – luka infrastrukturalna, 
stan istniejącej infrastruktury nie zapewnia właściwej realizacji zadań powierzo-
nych jednostce do realizacji (polityka inwestycyjna skoncentrowana na działa-
niach minimalizujących stan luki infrastrukturalnej oraz przywracających jakość 
i funkcjonalność dotychczas wykorzystywanych aktywów infrastrukturalnych).

Potencjał endogeniczny jednostki tworzą czynniki o charakterze material-
nym i niematerialnym (jakościowym). Potencjał endogeniczny gminy określa 
jednocześnie poziom jej atrakcyjności inwestycyjnej, postrzeganej jako parametr 
zagregowany, na który wpływ mają przede wszystkim takie czynniki, jak: do-
stępność komunikacyjna, bezpieczeństwo, stan i poziom wyposażenia w infra-
strukturę techniczną, instytucje otoczenia biznesu, chłonność lokalnego rynku, 
jakość i koszty pracy, koszty prowadzenia działalności gospodarczej, stabilność 
legislacji i stabilność polityczna, jakość środowiska i możliwości wypoczynkowe, 
aktywność władz lokalnych25. Potencjał endogeniczny gminy identyfikowany jest 
na etapie diagnozy społeczno-gospodarczej, dokonywanej najczęściej z wyko-
rzystaniem analizy SWOT. Diagnoza jest dokumentem wyjściowym w procesie 
opracowywania Strategii rozwoju lokalnego, mającej wyrazić i urzeczywistnić 
wizję funkcjonowania jednostki terytorialnej w perspektywie długoterminowej. 
Strategia rozwoju jest „wyrazem zintegrowanego planowania społecznego, 

24  Infrastruktura techniczna to budynki, budowle i urządzenia wraz z zajętymi pod nie 
gruntami, znajdujące się w dyspozycji JST, służące bezpośredniemu, bieżącemu, nieprzerwanemu 
zaspokajaniu zbiorowych potrzeb wspólnoty samorządowej. Por.: M. Stahl, B. Jaworska-Dębska, 
Encyklopedia samorządu terytorialnego, Difin, Warszawa 2010, s. 67. Za infrastrukturę ludzką 
przyjmuje się natomiast kapitał intelektualny państwa lub regionu. Por.: H. Janowska, Strategie 
finansowania gminnych inwestycji infrastrukturalnych w Polsce, Wydawnictwo Uniwersytetu 
Szczecińskiego, Szczecin 2002, s. 7.

25  J. Chądzyński, A. Nowakowska, Z. Przygodzki, Region i jego rozwój w warunkach 
globalizacji, CeDeWu, Warszawa 2007, s. 109.
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gospodarczego, ekologicznego i przestrzennego. Jest zapisem działań przedsta-
wiających cele do osiągnięcia oraz zadania do wykonania w określonym czasie, 
w obliczu zmieniających się uwarunkowań zewnętrznych i wewnętrznych, w ra-
mach istniejących zasobów”26. Strategia rozwoju lokalnego uwzględnia specyfikę 
funkcjonowania gminy, jej możliwości i ograniczenia oraz charakter otoczenia, 
w którym działa. Strategie rozwoju lokalnego są dokumentami współgrającymi 
przede wszystkim ze strategiami rozwoju jednostek wyższych szczebli. Hie-
rarchia i podporządkowanie dokumentów jednostek z poszczególnych szczebli 
podziału administracyjnego państwa wskazuje na konieczność dopasowania wizji 
rozwoju gminy oraz wkomponowanie jej w założenia i kierunki rozwoju, przyjęte 
na poziomie krajowym oraz regionalnym. Strategiczne dokumenty na poziomie 
krajowym, w przypadku państw członkowskich UE uwzględniają z kolei wy-
tyczne i oczekiwania przyjęte na poziomie Wspólnoty Europejskiej. Strategie 
rozwoju lokalnego są dokumentami o wysokim stopniu zróżnicowania w skali 
ogólnopolskiej. Wynika to z różnic pomiędzy jednostkami terytorialnymi, których 
te dokumenty dotyczą. Gminy sporządzają strategie rozwoju lokalnego z uwagi 
na ich skuteczność i efektywne wykorzystanie w procesie zarządzania jednostką 
terytorialną. Cele określone w strategii rozwoju lokalnego wskazują kierunki po-
stępowania i działania gminy w ciągu najbliższych lat. Planowanie długotermino-
we znajdujące swoje odzwierciedlenie w zapisach strategii oraz jej późniejszych 
aktualizacjach, oddziałuje na charakter i zadania polityki inwestycyjnej gminy. 
W zależności od priorytetów strategicznych, strategie rozwoju lokalnego zakła-
dają realizację założonych celów strategicznych przez:

–  rozwój infrastruktury komunalnej (rozwój tradycyjnych branż gospodarki, 
niwelowanie luk infrastrukturalnych),

–  rozwój kapitału ludzkiego (rozwój społeczeństwa informacyjnego i gospo-
darki opartej na wiedzy),

–  równoległy rozwój infrastruktury technicznej i infrastruktury ludzkiej.
Intensywny rozwój infrastruktury komunalnej niezbędny jest dla zbudowania 

i utrzymania przez gminę konkurencyjnej pozycji w otoczeniu27. Strategie roz-
woju lokalnego, które tworzą wizję funkcjonowania jednostki terytorialnej na 
rozwoju tradycyjnych, kapitałochłonnych gałęzi gospodarki (gospodarka morska, 
transport, przemysł) będą wymagały szczególnie wysokich nakładów inwesty-
cyjnych na zadania infrastrukturalne, towarzyszące rozwojowi branż uznanych 

26  A. Szalska, J. Kotlińska, Zapisy strategii rozwoju a działania władz lokalnych w zakresie 
stymulowania przedsiębiorczości na danym terenie, w: Problemy ekonomii, polityki ekonomicznej 
i finansów publicznych, red. J. Sokołowski, Uniwersytet Ekonomiczny we Wrocławiu, Katedra 
Ekonomii i Polityki Ekonomicznej, t. II, Jelenia Góra 2008, s. 249.

27  J. Heintz, R. Pollin, H. Garrett-Peltier, How Infrastructure Investments Support the U.S. 
Economy: Employment, Productivity and Growth, Political Economy Research Institute, University 
of Massachusetts at Amherst, 2009, s. 4-5.
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w strategii za priorytetowe. Najczęściej dotyczy to gmin o ściśle określonym 
profilu wytwarzania, uwarunkowanym terytorialnie oraz gmin słabo lub słabiej 
rozwiniętych, które w celu stymulowania procesów rozwoju zobligowane są do 
realizacji podstawowych inwestycji infrastrukturalnych, aby zminimalizować 
dystans dzielący je od jednostek lepiej rozwiniętych. Gminy, które opierają swój 
profil rozwoju na rozwoju branż reprezentujących sektor usług (m.in. Business 
Process Outsourcing – BPO), koncentrują się na „inwestycjach w infrastrukturę 
społeczną” jako tą, która ma największy wpływ na kształtowanie jakości poten-
cjału ludzkiego.

Strategie rozwoju lokalnego bazujące na rozwoju kapitału ludzkiego w szcze-
gólności dotyczą dobrze rozwiniętych jednostek terytorialnych, o wysokim 
stopniu wyposażenia w infrastrukturę komunalną. Budowanie rozwoju w tych 
jednostkach opiera się na innowacyjnym myśleniu i działaniu/współdziałaniu 
przez rozwój nowoczesnych technologii i technik zarządzania informacją, wdra-
żanie rozwiązań o wysokim poziomie innowacyjności oraz budowaniu struktur 
klastrowych i ośrodków wzrostu, bazujących na kooperacji wielosektorowej. 
Równoległy rozwój infrastruktury komunalnej i infrastruktury ludzkiej pozwala 
na zachowanie równowagi i urzeczywistnienie postulatów zasady zrównoważo-
nego rozwoju28. Jednocześnie, jednostki wysoko rozwinięte podejmują działania 
infrastrukturalne polegające na budowie nowych aktywów infrastrukturalnych, 
wspierających rozwój kapitału ludzkiego w postaci jednostek badawczo-nauko-
wych, laboratoriów, parków przemysłowo-technologicznych. Serwicyzacja będą-
ca rezultatem przekształceń współczesnych gospodarek, ma wpływ na rosnący 
udział inwestycji o charakterze „miękkim”, charakterystycznych dla państw wy-
sokorozwiniętych. Tym samym, jednostki terytorialne w swoich działaniach coraz 
więcej nakładów inwestycyjnych przeznaczają na rozwój innowacyjnych rozwią-
zań i technologii. Jednym z najbardziej istotnych ograniczeń w kształtowaniu 
zapisów priorytetów strategicznych w gminach są istniejące bariery budżetowe.

Każdy rodzaj działań inwestycyjnych wymaga ponoszenia przez gminę syste-
matycznych i ciągłych nakładów inwestycyjnych finansowanych ze środków wła-
snych i źródeł zewnętrznych. W tym kontekście istotną przesłanką jest charakter 
realizowanej przez JST gospodarki finansowej. W zależności od przygotowania 
władz lokalnych i wykorzystywanych instrumentów zarządzania finansami, go-
spodarka finansowa gminy może kreować zróżnicowane efekty. Decydującym 

28  Ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. – Prawo ochrony środowiska przez zrównoważony rozwój 
rozumie: „taki rozwój społeczno-gospodarczy, w którym następuje proces integrowania działań po-
litycznych, gospodarczych i społecznych, z zachowaniem równowagi przyrodniczej oraz trwałości 
podstawowych procesów przyrodniczych, w celu zagwarantowania możliwości zaspokajania pod-
stawowych potrzeb poszczególnych społeczności lub obywateli zarówno współczesnego pokolenia, 
jak i przyszłych pokoleń”, Dz.U. nr 62, poz. 627 z późn. zm.
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kryterium podejmowania decyzji, które w sposób pośredni lub bezpośredni od-
działują na gospodarkę finansową gminy jest przesłanka racjonalnego działania. 
Gospodarka finansowa gminy jako złożony, cykliczny i ciągły zespół działań, na 
każdym etapie podlegać może racjonalizacji, próbie usprawnienia dotychczas 
obowiązujących procedur i działań. Z punktu widzenia polityki inwestycyjnej 
gminy i jej zdolności inwestycyjnej ważnym elementem jest takie gospodarowa-
nie pieniądzem publicznym, które:

–  pozwala, co najmniej na równoważenie budżetu operacyjnego gminy 
(ze wskazaniem na zdolność do wypracowania nadwyżki operacyjnej i wolnych 
środków budżetowych)29,

–  minimalizuje koszt pozyskania kapitału zewnętrznego (wskaźnik średnio-
ważonego kosztu kapitału – ang. WACC),

–  zwiększa efektywność wykorzystania dochodów budżetowych (zwłaszcza 
własnych) poprzez racjonalny udział finansowania zewnętrznego (dług i/lub środ-
ki inwestorów prywatnych zaangażowanych w realizację inwestycji publicznych 
na zasadzie partnerstwa publiczno-prywatnego w formule ustawowej i/lub poza-
ustawowej),

–  wykorzystuje formułę współfinansowania zadań inwestycyjnych w formie 
dotacji z funduszy strukturalnych UE,

–  pozwala na sanację wydatków bieżących, m.in. przez monitorowanie celo-
wości ich ponoszenia i zapobieganie ich nadmiernemu wzrostowi,

–  zwiększa wydajność dochodów własnych,
–  zapewnia adekwatność środków finansowych w stosunku do realizowa-

nych zadań.
Konserwatywnie prowadzona gospodarka finansowa zapewnia jednostce 

wysoki poziom bezpieczeństwa jej funkcjonowania (zabezpiecza płynność finan-
sową), jednak przez zachowawcze działanie (niechęć do zadłużenia, dominujące 
finansowanie zadań ze środków budżetowych) nie pozwala na sprawną realizację 
procesu inwestycyjnego (wiele inwestycji jest odraczanych w czasie lub w ogó-
le nie jest podejmowanych). Przeciwstawne podejście wskazuje na skłonność 
gmin do zaciągania zobowiązań w związku ze współfinansowaniem ich zadań 
inwestycyjnych. Gospodarka finansowa realizowana w tym wariancie współgra 
z agresywną, dynamiczną polityką inwestycyjną gminy. Jednostki terytorialne 
zapewniają wkład własny na finansowanie zadań inwestycyjnych, który uzupeł-
niany jest o finansowanie ze środków zewnętrznych (dopuszcza się wykorzysty-
wanie wszystkich dostępnych, zewnętrznych źródeł zasileń, które przyczynią 

29  Obowiązująca (z wyjątkiem wybranych artykułów) do końca 2009 r. ustawa z dnia 
30 czerwca 2005 r. nie obligowała JST do równoważnia budżetów bieżących, regulowała jedynie 
kwestię finansowania wydatków bieżących zobowiązaniami. Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. 
(art. 242) nakłada na JST taki obowiązek.
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się do podniesienia dynamiki i sprawności realizacji procesu inwestycyjnego). 
Finansowanie o charakterze mieszanym (dochody własne oraz zewnętrzne źró-
dła finansowania) wymaga ze strony gminy systematycznego monitorowania 
własnej sytuacji finansowej oraz racjonalnego zarządzania długiem (odnosi się 
to zwłaszcza to takich parametrów, jak: koszt pozyskania kapitału zewnętrzne-
go oraz warunki spłaty zobowiązań, dostosowane do parametrów finansowych 
określających możliwości obsługi zobowiązań przez gminę w całym okresie). 
Gospodarka finansowa o umiarkowanym charakterze łączy cechy podejścia 
zachowawczego i agresywnego oraz postuluje wdrażanie rozwiązań racjonali-
zujących rozwiązania stosowane w podejściu konserwatywnym, pozwalające na 
podwyższenie efektywności uzyskiwanych rezultatów przez akceptację wyższego 
poziomu ryzyka towarzyszącego podejmowanym decyzjom finansowym. Z oceną 
gospodarki finansowej nieodłącznie związany jest rating, czyli ocena wiarygod-
ności kredytowej, będący pochodną działań i decyzji podejmowanych w ramach 
wszystkich modułów gospodarki finansowej gminy.

Rating jest niezależną i obiektywną oceną wiarygodności kredytowej pod-
miotu zaciągającego dług na rynku30. Ocena wiarygodności kredytowej nadawana 
przez wyspecjalizowaną i uprawnioną do tego instytucję (agencja ratingowa) 
w sposób pośredni wpływa na zdolność inwestycyjną gminy (wysoka ocena ra-
tingowa podnosi zdolność inwestycyjną gminy, niska ocena ratingowa – obniża 
ją). Ocena wiarygodności kredytowej ma bezpośredni wpływ na dostęp jednostki 
(posiadającej taką ocenę) do kapitału (finansowania zewnętrznego) na rynkach 
krajowych i zagranicznych (w przypadku ratingu o charakterze międzynarodo-
wym). Pozytywna ocena ratingowa podnosi prestiż jednostki oraz potwierdza jej 
wiarygodność jako potencjalnego partnera w zróżnicowanych przedsięwzięciach 
i projektach. Rating jest oceną kompleksową, odnoszącą się do wewnętrznych 
i zewnętrznych uwarunkowań działania jednostki oraz zmiennych ilościowych 
i jakościowych kształtujących jej poziom wiarygodności kredytowej. Ocena 
ratingowa w szczególności uwzględnia takie elementy, jak: struktura dochodów 
i wydatków, rezultaty finansowe (wolne środki budżetowe, nadwyżka operacyjna 
i jej udział w dochodach bieżących jednostki, deficyt, nadwyżka budżetowa), po-
ziom zadłużenia bezpośredniego i pośredniego, projekcja zadłużenia i realność 
jego spłaty w kontekście przyjętych założeń prognostycznych, struktura organiza-
cyjna jednostki, jakość zarządzania, przyjęta strategia działania, sprawność władz 
lokalnych i inne.

 

30  J. Adamiak, Przydatność ratingu komunalnego w polityce finansowej gmin, w: Finansowanie 
gminnego samorządu terytorialnego, red. D.A. Hałaburda, Wydawnictwo Wyższej Szkoły 
Ekonomicznej w Białymstoku, Białystok 2008, s. 112.
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Podsumowanie

Efekty polityki inwestycyjnej gmin determinowane są przez szereg uwarun-
kowań kształtujących zdolność gmin do inwestowania. Zdolność inwestycyjna 
jest kategorią zintegrowaną, na którą wpływ ma wiele czynników umiejscowio-
nych w zewnętrznym i wewnętrznym otoczeniu gminy. Determinanty określające 
zdolność gmin do inwestowania mają charakter stymulant i destymulant, których 
znajomość jest przydatna w procesie podejmowania decyzji i zarządzania inwe-
stycjami przez gminy. Ważną umiejętnością jest minimalizowanie wpływu desty-
mulant oraz wykorzystanie wspomagającego oddziaływania stymulant. Obok dia-
gnozy i analizy czynników mających wpływ na zdolność gmin do inwestowania, 
równie ważny jest ich monitoring w fazie rozruchu i eksploatacji inwestycji.

Istotną informacją jest także to, że nie wszystkie determinanty oddziałujące 
na zdolność inwestycyjną gmin dają się kontrolować, co wyraża się w ograniczo-
nym wpływie na nie w procesie zarządzania. Jednocześnie, z uwagi na globalny 
i dynamiczny charakter współczesnego otoczenia, czynniki kształtujące zdol-
ność inwestycyjną gminy wykazują skłonność do zmian i ewoluowania. Brak 
wiedzy na temat determinant oddziałujących na zdolność inwestycyjną gminy 
może przyczynić się do obniżenia efektywności procesu inwestycyjnego na po-
ziomie lokalnym, tym samym problematyka ta powinna stanowić strategiczny 
obszar analiz.
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Marcin Będzieszak

Efficiency of education expenditures in rural districts

Measuring the efficiency of public spending at the macroeconomic level is a very 
difficult issue. In recent years, work is underway on the development methodology of 
the efficiency of public spending research. In the case of educational tasks carried out 
by districts, it was considered that the main parameter determining the cost effective-
ness of the tasks of public education in secondary schools are the current expenditure 
per pupil. The analysis indicates a significant variation of districts in terms of total and 
current expenditures related to the implementation of educational tasks per student. An 
important regional variations of expenditure are visible. Moreover percent of pupils who 
passed matriculation examination is negatively dependent on the current expenditure on 
education per student.

Marek Dylewski, Beata Filipiak

Analysis of financial liquidity of local government units 
in view of the surrounding environment

The article presents the importance of financial liquidity in the conduct of financial 
management and implementation of the tasks of local government units. In addition, poin-
ted out the methodological problems associated with the measurement of liquidity. Based 
on the method chosen, from among the presented, an analysis of liquidity in individual 
groups of local government units in the aggregates in period 2001-2010.

Sławomir Franek

Year-end spending in Polish local government units

The article presents an analysis of “year-end spending” effect in Polish local govern-
ment units, particularly in municipalities of Western Pomerania region. The article pointed 
out the relationship of this effect with the size of capital expenditures. In the research 
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estimated the amount of unjustified spending caused by excessive current budgetary 
expenditures in the last quarter of every year in period 2006-2010.

Rafał Kowalczyk

Chosen aspects of legislative activity in local government units

Carring out public tasks by territorial self-goverment is connected with legislative 
activity of these administrative units. This activity is directed at realization of financial 
aims/results or financial results occur alongside this activity as a side effects. Therefore, 
practically in almost all situations such legislative activity is connected with its financial 
aspects.

This study analyses several practical cases of legislative activity. It also demonstrates 
what kind of legal problems this legislative activity(or its lack) usually creates. Included 
examples pertain to taxes and fees which have been realized by gminas.

This study also contains several demands de lege ferenda concerned with the subject 
matter of territorial self-government activity.

Agnieszka Krzemińska

Usefullness of debt assessment methods local government units 

The growing range of tasks of local government units and limited financial resources 
available to these individuals, cause that they use external sources of financing. Comple-
ment its own resources as sources of feedback, because their own revenues and grants and 
subsidies are inadequate to the scope of tasks. However, there is a safe level of problem 
debt. To those individuals benefited from the debt as a source of financing of the tasks in 
an excessive, the legislature has limited the possibility of incurring their obligations by 
introducing limits on the debt to the Law on public finance

The aim of this article is to present the units of local government debt in light of 
the limits of the debt and attempt to evaluate methods of analysis of debt levels of these 
units.

Małgorzata Ofiarska, Zbigniew Ofiarski

Associations of local government units – 
administrative and legal and financial and legal aspects

Associations of local government units are voluntary, self-governing permanent non-
profit associations, created primarily to support the idea of local government and the de-
fense of common interests. The objectives alone are described in detail, as well as action 
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programs and organizational structures. They should be within and  the under the principal 
objectives. Generally, associations of local governments supplement the catalog of forms 
of cooperation between such units but do not have the same importance as municipal 
agreements and municipal unions.

In Poland, there have been created both associations of local government units with 
nationwide coverage (e.g. the Association of Rural Municipalities, Union of Polish Towns, 
Association of Polish Counties) and the associations of regional or even local level (e.g. 
the Association of Municipalities and Districts of Little Poland, the Association of Muni-
cipalities and Districts of Middle Pomerania)

Assets of associations are created mainly by fees from their members and from dona-
tions, from subsidies, from grants, from subventions, from legacies and bequests from the 
proceeds of their business, from interest on funds in bank accounts, from public generosi-
ty. Some of the associations have the legal status of public benefit organizations.

Jarosław Olejniczak

Bellwin scheme as a mechanism of funding grants 
for local governments in the UK

The article presents the Bellwin scheme, which provides emergency financial assi-
stance to local authorities. Such assistance is usually provided in response to an emergen-
cy caused by the weather or in other crisis situations. Analysis of the functioning of the 
mechanism shows that it is tailored to the needs reported by local governments through its 
transparency and its relatively fixed structure in recent years. Additionally there were very 
beneficial for local governments modifications of its problematic construction elements. 
There are noticeable advantages of this solution comparing to the discretionary allocation 
of funds from central or regional government reserves on the basis of vague criteria in 
applying for funds.

Krystyna Piotrowska-Marczak

The consequences of implementing performance budgets 
by local government units

The article discusses the consequences of the wide implementation of performance 
budgets by local and regional units of territorial self-government. The systemic changes 
aim to make budget spending more efficient, but also to ensure development and increase 
in the living standard of local communities. To achieve these aims, local governments 
should develop appropriate strategies.

The article presents both barriers as well as advantages of implementing performance 
budgets by units of territorial self-government.
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Marzanna Poniatowicz

The effect of the economic crisis on the incomes of the largest cities 
from shares in state budget taxes

The financial systems of local authorities in Poland are dependent to a significant 
degree on the overall economic situation. This is a consequence of the fact that almost 
a quarter of local authorities’ total income, and more than 40% of their direct (“own”) 
income, come from shares assigned to local authorities from national taxes – personal and 
corporate income tax – and the sources of this income are strongly affected by macroeco-
nomic factors. One of the symptoms of the present economic and financial crisis in the 
local finance sector, observed in Poland for the past several years, is a drop in income from 
these shares of national taxes. It is symptomatic that the downward trends in income from 
these sources are objective in nature, and are beyond the sphere of influence of local fi-
nancial policies. This paper aims to determine how the present economic crisis is affecting 
the income of the largest cities derived from shares of national taxes. The analysis covers 
12 of Poland’s largest cities, namely Warsaw, Białystok, Bydgoszcz, Gdańsk, Katowice, 
Kraków, Lublin, Łódź, Poznań, Rzeszów, Szczecin and Wrocław. The author bases her 
analyses on numerical tables from the Local Data Bank of the Polish Central Statistical 
Office, relating to the years 2007-2010.

Nataliya Shtefan

Mechanism of municipal loans management

The matter of improvement local budgets forming is topical. The mechanism of opti-
mal choice of regional investment development is developed.

Jarosław Skorwider

Effects of tax advantages and tax expenditures for budgets of local governments

Local governments in Poland have rights and powers to model tax liabilities in local 
taxes and therefore have also possibility to create budget revenues. The aim of research 
was to identify what is the range of traditional tax relief, exemption and deferments of 
tax in relation to tax expenditure concept. Second part was to describe financial effects of 
these tax advantages for local government budgets. There was showed there are metho-
dological differences between traditional tax advantages and tax expenditures. The value 
of tax relief, exemptions and deferments of tax which was noticed in the years 2006-2010 
was significant for own budget revenues. The most important sort of tax advantages was 
diminished level of tax rate in property tax, far tax and vehicle tax, which was caused by 
local government.
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Anna Sołtysiak

Changes in the structure of the budget incomes of the Lower Silesian communes
and the cities with poviat status in the conditions of crisis

The article shows what changes took place in the structure of budget income of the 
communes and the city with statute of country of Dolny Śląsk in 2005-2010 and the in-
fluence of the economic crisis in 2007 on their financial situation. The analysis  has been 
conducted on the strength of summary financial reports and the information from the Bank 
of the Local Information.

Marta Szaja

Local communities in the development of local government units

The article presents the nature and significance of the development on a local scale. It 
shows relationships and interdependencies which exist between the inhabitants and local 
authorities.

It also points out methods of public participation in local policy decision-making. As 
well as several ways which might help to stimulate local community activity.

Tomasz Turek

Ownership transfer of real estate in exchange for budget tax arrears 
of a local authority as a method of tax obligation expiry – 

interpretative doubts related to possible legal and tax consequences 
and conclusions with a view to the future law (de lege ferenda)

This study pertains to the analysis of legal effects of the ownership transfer of pro-
perty under Article 66 of the Tax Ordinance.  Transfer of ownership and property rights 
to the State Treasury or a local self-governing unit in exchange for tax arrears with taxes 
constituting revenue of their budgets under Article 66 § 1 of the Tax Ordinance is a par-
ticular case of the expiry of a tax liability. The particular nature of this case of expiry of 
a tax liability lies in non-pecuniary satisfaction of a pecuniary claim of the State Treasury 
or a local self-governing unit.

This approach to expiry of tax liabilities, given a legal action which is an agreement 
on transfer of ownership of property or rights, raises some doubts as to whether these 
actions are subject to both VAT and to income tax.  These doubts result from different 
interpretations by tax authorities and rulings of administrative courts.

It should be assumed that the mechanism by which tax liability expires under Article 
66 of the Tax Ordinance cannot in any way be tantamount to actions giving rise to a tax 
obligation, neither related to the tax on goods and services (VAT) nor company income tax 
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or personal income tax.  An approval of a different position, whereby the application of 
this mechanism would result in a tax obligation on income taxes or VAT, would deny the 
underlying principle of the legal norm of Article 66 of the Tax Ordinance.

Agnieszka Werwińska

Communes formal ability to incur liabilities 
in view of a new limit on a debt of local government units

In 2010 an Act on public finances dated 27th August 2009 became effective. In 2014 it 
will introduce significant changes to the extent of limits on debts of local self-government 
units. This paper makes an attempt to assess the impact of new solutions on the ability of 
general governments to incur liabilities. The analysed period comprised years 1999-2010 
or years 2007-2010. As result of analysis carried out on the basis of historical data it has 
been agreed that for the years 2007-2010 a new limit on the debt would increase a formal 
ability to incur liabilities of the entire sector of local self-government units and general 
governments sector. The observed change to the formal lending ability would not have and 
impact on the usage of liabilities by the entire sector.

Marek Zdebel

Public interest as a reason for remission 
of local government monetary civil-law claims

Budgets of local self-governing bodies form various categories of incomes. Apart 
from public-legal incomes including those of tax- and non-tax character there are also 
dues of a civil-legal character. The obligation to establish and collect such fees lies upon 
the executive organs of the local self-government, according to regulations regards public 
finances. All of them are collected correspondingly to the rule , that the subject is obliged 
to acquit himself of any of his obligations by their payments. Particular circumstances, 
regarding the realization of the above mentioned obligations, can, however, justify the 
use of an abatement in payments and even an exemption of the obligation of payment 
by means of the remission of the obligation. Due to the fact that all such cases cause 
a decrease of local self-government bodies budgetary incomes, the law of public finances 
determines general prerequisites of their application which is either an important interest 
of a tax-payer or a public interest. The aim of the present work was to analyze the legal 
essence of the second of the mentioned prerequisites, in case of remission of payment of 
a civil-legal character.
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Magdalena Zioło

Factors affecting communes’s investment ability

Knowledge of the factors affecting capacity of municipal investment is crucial in 
making investment and financial decisions locally. At the same time the identification of 
determinants that shape the ability of municipalities to invest is essential in the diagnosis 
of dysfunctions and bottlenecks in the investment process and supports to minimize the 
risks associated infrastructure investments. Diagnosis and analysis of factors determining 
the investment capacity of the municipalities should not be undertaken without proper 
understanding of this economic category, here is a need to define it. The aim of the article 
is to introduce the concept of gmina’s investment capacity and the identification of factors 
influencing it.
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