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MARCIN BĘDZIESZAK  

Uniwersytet Szczeciński 

PROCESY PRZEKSZTAŁCEŃ FORM ORGANIZACYJNYCH 

REALIZACJI ZADAŃ PRZEZ JEDNOSTKI SAMORZĄDU 

TERYTORIALNEGO 

Wstęp 

Jednostki samorządu terytorialnego zadania własne określone ustawami 

ustrojowymi (odpowiednio ustawą o samorządzie gminnym, ustawą o samorzą-

dzie powiatowym oraz ustawą o samorządzie województwa) mogą realizować 

za pomocą różnych form organizacyjnych. Ustawa o finansach publicznych 

wskazuje jednostki budżetowe i samorządowe zakłady budżetowe, jednocześnie 

określając, że jednostka samorządowa może być udziałowcem (akcjonariuszem) 

spółki z ograniczoną odpowiedzialnością (spółki akcyjnej), stąd spółka kapita-

łowa także może służyć realizacji zadań samorządowych.  

Celem artykułu jest analiza tendencji w zakresie przekształceń jednostek 

organizacyjnych podsektora samorządowego oraz ich przyczyn.  

1. Formy organizacyjne realizacji zadań przez jednostki samorządu  

terytorialnego  

Zadania realizowane przez jednostki samorządu terytorialnego służą za-

spokajaniu zbiorowych potrzeb ludności, co do zasady mają zatem charakter 
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użyteczności publicznej. Z. Grzymała wskazuje, że działalność w sferze uży-

teczności publicznej charakteryzuje się tym, że
1
: 

– realizuje ona potrzeby o charakterze zbiorowym, 

– oparta jest na bazie majątku publicznego, 

– nie jest ekwiwalentna, 

– nie jest nastawiona na osiągnięcie zysku, 

– wymaga dofinansowania ze środków publicznych. 

Wskazać należy, że jednostki organizacyjne określone w przepisach usta-

wy o finansach publicznych są tymi, których konstrukcja została dostosowana 

do wymienionych wyżej cech. Jednostka budżetowa finansowana na zasadzie 

metody brutto jest formą odpowiednią do realizacji zadań nieodpłatnych lub ta-

kich, w których odpłatność nie pokrywa zasadniczych kosztów realizacji zada-

nia. Samorządowy zakład budżetowy, jako forma z zasady samofinansująca się, 

działa w przypadku, gdy możliwe jest wprowadzenie odpłatności za usługę pu-

bliczną pokrywającej całość lub większość kosztu świadczenia usługi. Obecnie 

istnieje zamknięty katalog zadań własnych jednostek samorządu terytorialnego, 

które mogą być realizowane przez samorządowe zakłady budżetowe.  

W przypadku niektórych zadań, tj. zadań w zakresie gospodarki komunal-

nej, jednostki samorządu terytorialnego mogą zakładać spółki lub do nich przy-

stępować
2
. Istnieje także możliwość zakładania spółek lub przystępowania do 

nich w celu prowadzenia działalności gospodarczej poza sferą użyteczności pu-

blicznej. Gmina może prowadzić działalność gospodarczą poza sferą użytecz-

ności publicznej w celu realizacji spoczywających na niej zadań publicznych 

wyłącznie przy spełnieniu następujących warunków
3
:  

1. Jeżeli łącznie zostaną spełnione dwa warunki:  

– istnieją niezaspokojone potrzeby wspólnoty samorządowej na ryn-

ku lokalnym,  

– występujące w gminie bezrobocie w znacznym stopniu wpływa 

ujemnie na poziom życia wspólnoty samorządowej, a zastosowanie 

innych działań i wynikających z obowiązujących przepisów środ-

ków prawnych nie doprowadziło do aktywizacji gospodarczej, 

                                                           
1  Z. Grzymała, Restrukturyzacja sektora komunalnego w Polsce. Aspekty organizacyjno- 

-prawne i ekonomiczne, Oficyna Wydawnicza SGH, Szkoła Główna Handlowa w Warszawie, 

Warszawa 2010, s. 27. 
2  Art. 9 Ustawy z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej, Dz.U. z 2011 r. nr 45, 

poz. 236. 
3  Ibidem. 
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a w szczególności do znacznego ożywienia rynku lokalnego lub 

trwałego ograniczenia bezrobocia;  

2. Jeżeli zbycie składnika mienia komunalnego mogącego stanowić 

wkład niepieniężny gminy do spółki albo też rozporządzenie nim w in-

ny sposób spowoduje dla gminy poważną stratę majątkową.  

Dodatkowo zdefiniowane zostały szczególne obszary prowadzenia dzia-

łalności gospodarczej poza sferą użyteczności publicznej, które mogą być reali-

zowane niezależnie od spełnienia wskazanych wcześniej warunków – możliwe 

jest tworzenie i przystępowanie do spółek realizujących te zadania (por. tabela 

1). Charakterystycznym rozwiązaniem jest w tym przypadku dopuszczalność 

prowadzenia przez gminy działalności bankowej lub ubezpieczeniowej. O ile 

obecnie nie spotyka się takich rozwiązań, to we wcześniejszej fazie rozwoju 

samorządu w Polsce znaleźć można było przykłady jednostek samorządu teryto-

rialnego, które były akcjonariuszami instytucji finansowych
4
, a także pojawiają 

się głosy o korzyściach płynących z takiego rozwiązania
5
.  

Tabela 1 

Dopuszczalność prowadzenia przez jednostki samorządu terytorialnego  

działalności poza sferą użyteczności publicznej 

Jednostka samorządu tery-

torialnego 
Rodzaj działalności 

Gmina − czynności bankowe, 

− czynności ubezpieczeniowe  

− działalność doradcza, promocyjna, edukacyjna i wydawnicza na 

rzecz samorządu terytorialnego, a także innych spółek ważnych 

dla rozwoju gminy, w tym  

Powiat nie może prowadzić działalności gospodarczej wykraczającej poza 

zadania o charakterze użyteczności publicznej 

Województwo  czynności promocyjne, edukacyjne, wydawnicze oraz wykonywa-

nie działalności w zakresie telekomunikacji służących rozwojowi 

województwa 

Źródło:  opracowanie własne na podstawie ustawy o gospodarce komunalnej. 

                                                           
4  Np. Szczecin było akcjonariuszem Banku Budownictwa SA w Szczecinie. Por. Uchwała  

nr XVIII/210/91 z dnia 18 listopada 1991 r. w sprawie przystąpienia miasta Szczecina do spółki 

Bank Budownictwa SA w Szczecinie.  
5  Bank komunalny lekarstwem na chore finanse, Portal Samorządowy, 

http://www.portalsamorzadowy.pl/ (15.06.2012). 
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Jednostkom samorządu terytorialnego przyznano stosunkowo szerokie 

możliwości wyboru form organizacyjnych
6
 oraz określono zasady tworzenia 

tych podmiotów. Pomimo szczegółowych regulacji, w praktyce występują spół-

ki kapitałowe, których jednym lub większościowym właścicielem jest jednostka 

samorządu terytorialnego realizujące zadania spoza wskazanego wcześniej kata-

logu
7
. 

Wybór pomiędzy formami organizacyjnymi uzależniony jest od wielu 

czynników, wśród których należy wymienić możliwość wprowadzenia odpłat-

ności za usługi publiczne, wielkość jednostki samorządu terytorialnego, wyso-

kość zadłużenia samorządowego, skłonność do racjonalnego zarządzania, ja-

kość i dostępność usług publicznych.  

2. Przekształcenia podmiotów samorządowych 

W tabeli 2 przedstawiono liczbowe ujęcie przekształceń podmiotów samo-

rządowych w latach 2006–2010. Dane te obrazują dwa istotne trendy w zakresie 

zmian form organizacyjnych: nieefektywność funkcjonowania niektórych samo-

rządowych zakładów budżetowych oraz rosnącą rolę spółek kapitałowych 

(głównie spółek z ograniczoną odpowiedzialnością).  

                                                           
6  W. Bachor, Efektywność majątku trwałego w spółkach komunalnych. Wybrane zagadnienia 

i wyniki badań, Oficyna Wydawnicza SGH, Szkoła Główna Handlowa w Warszawie, Warszawa 

2009, s. 38.  
7  Informacja o wynikach kontroli funkcjonowania wybranych spółek z udziałem samorządu 

gminnego na terenie Dolnego Śląska, Najwyższa Izba Kontroli – Delegatura we Wrocławiu, Wro-

cław 2010, s. 11. 
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Tabela 2 

Przekształcenia podmiotów samorządowych w latach 2006–2010 

Przekształcenie 

z/w 

Podmioty przed przekształceniem 

je
d

n
o

st
k

a 

b
u

d
że

to
w

a 

sa
m

o
rz

ą-

d
o

w
y
 z

a-

k
ła

d
 b

u
d

że
-

to
w

y
 

in
st

y
tu

cj
a 

k
u

lt
u

ry
 

S
P

Z
O

Z
 

sp
ó

łk
a 

z 
o

.o
. 

sp
ó

łk
a 

ak
-

cy
jn

a 

P
o

d
m

io
t 

p
o

 p
rz

ek
sz

ta
łc

en
iu

 

Jednostka bu-

dżetowa 

2006: 1* 

2007: 

1*+1** 

2008: 2* 

2009: – 

2010: – 

2006: 26 

2007: 7 

2008: 12 

2009: –  

2010: 16 

2006: – 

2007: 2 

2008: –  

2009: –  

2010: – 

2006: – 

2007: 1 

2008: –  

2009: –  

2010: – 

2006: – 

2007: 1 

2008: –  

2009: –  

2010: – 

– 

Samorządowy 

zakład budże-

towy 

2006: 1 

2007: 2 

(1*) 

2008: – 

2009: 7 

2010: – 

X – – – – 

Instytucja 

kultury 

2006: 9 

2007: 5 

2008: 2 

2009: 3 

2010: 2 

2006: 4 

2007: – 

2008: – 

2009: – 

2010: – 

X – – – 

SPZOZ – – – X – – 

Spółka z o.o. 2006: – 

2007: 1 

2008: – 

2009: 3 

2010: 2 

2006: 15 

2007: 15 

2008: 19 

2009: 16 

2010: 90 

– 2006: – 

2007:7 

2008: 1 

2009: 5 

2010: 3 

X 2006: – 

2007: 1 

2008: 1 

2009: – 

2010: – 

Spółka akcyj-

na 

– – – – 2006: 1 

2007: 2 

2008: 1 

2009: – 

2010: 2 

X 

* – przekształcenie gospodarstwa pomocniczego w inną jednostkę; 

** – przekształcenie jednostki organizacyjnej w gospodarstwo pomocnicze. 

Źródło:  opracowanie własne na podstawie: Informacja o przekształceniach i prywatyza-

cji mienia komunalnego za rok 2010, Ministerstwo Skarbu Państwa, Warszawa 

2011, s. 7–14; Informacja o przekształceniach i prywatyzacji mienia komunal-

nego za rok 2009, Ministerstwo Skarbu Państwa, Warszawa 2011, s. 7–24; In-

formacja o przekształceniach i prywatyzacji mienia komunalnego (według sta-

nu na koniec 2008 r.), Ministerstwo Skarbu Państwa, Warszawa 2009, s. 8–31; 
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Informacja o przekształceniach i prywatyzacji mienia komunalnego (według 

stanu na koniec 2007 r.), Ministerstwo Skarbu Państwa, Warszawa 2009, s. 8–

31; Informacja o przekształceniach i prywatyzacji mienia komunalnego (według 

stanu na koniec 2006 r.), Ministerstwo Skarbu Państwa, Warszawa 2008, s. 8–

27. 

W badanym okresie widoczna jest tendencja do zastępowania samorządo-

wych zakładów budżetowych jednostkami budżetowymi. Obie formy, jak 

wspomniano wcześniej, należą do podmiotów sektora finansów publicznych, 

a zatem podlegają regulacji ustawy o finansach publicznych. Wybór, która 

z form zostanie wykorzystana do realizacji zadań, dokonywany jest przez wła-

dze jednostki samorządu terytorialnego, przy uwzględnieniu zasad finansowania 

tych podmiotów. Samorządowy zakład budżetowy jest co do zasady jednostką 

efektywniejszą niż jednostka budżetowa, bowiem pokrywa on koszty działalno-

ści z własnych przychodów, a dotacja nie może przekroczyć 50% kosztów jego 

działalności. Zastępowanie samorządowych zakładów budżetowych jednostka-

mi budżetowymi wskazuje na nieopłacalność funkcjonowania tych pierwszych 

– nie są one w stanie wygenerować wystarczających przychodów ze względu na 

czynniki rynkowe. Pamiętać należy także, że odpłatność za usługi publiczne 

świadczone przez jednostki samorządu terytorialnego konieczna w przypadku, 

gdy usługa ma być świadczona przez samorządowy zakład budżetowy, jest 

przedmiotem regulacji organu stanowiącego jednostki samorządu terytorialne-

go. Ustalenie stawek opłat na zbyt niskim poziomie w naturalny sposób unie-

możliwi prawidłowe funkcjonowanie samorządowego zakładu budżetowego. 

Funkcjonowanie jednostki budżetowej zamiast samorządowego zakładu budże-

towego, z punktu widzenia finansów samorządowych, prowadzi także do ujęcia 

wpływów z opłat za usługi w budżecie, co zwiększa kontrolę nad tymi środka-

mi. Zauważalne są także odmienne działania, zmierzające do usamodzielnienia 

finansowego obszaru działalności, bowiem w taki sposób należy interpretować 

przekształcenia jednostek budżetowych w samorządowe instytucje kultury. Jest 

to rozwiązanie korzystne z punktu widzenia budżetu, gdyż zakłada generowanie 

dodatkowych przychodów przez same instytucje – z działalności kulturalnej. 

Drugim istotnym trendem jest przekształcanie samorządowych zakładów 

budżetowych w spółki z o.o. Jest to dominujący rodzaj przekształceń. Co wię-

cej, w badanym okresie to właśnie spółki z ograniczoną odpowiedzialnością 

powstawały w największej liczbie (por. tabela 3). Dużo mniejsze znaczenie za-
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równo z punktu widzenia liczby podmiotów powstałych, jak i przekształcanych, 

mają spółki akcyjne. Nie mniej warto podkreślić, że liczba nowo powstałych 

samorządowych spółek akcyjnych jest porównywalna z liczbą nowo powstałych 

jednostek budżetowych. Wzrastające znaczenie spółek samorządowych wynika 

z szeregu czynników, zarówno o charakterze ekonomicznym, jak i organizacyj-

nym czy politycznym. Spółki, jako podmioty prawa prywatnego, z zasady two-

rzone są w celu generowania zysku. O ile w przypadku zadań realizowanych 

przez jednostki samorządu terytorialnego pierwszym celem będzie zaspokojenie 

potrzeb społeczności lokalnej, a dopiero drugim wymiar finansowy, to istotną 

korzyścią uzyskiwaną przez jednostki samorządu terytorialnego dzięki spółkom 

jest odrębność finansowa. Samorządowa spółka jest odrębną osobą prawną i jej 

powiązanie z budżetem następować może albo poprzez wpłatę zysku, albo po-

przez dofinansowanie/zakup usług przez jednostkę samorządową od spółki. 

Oznacza to, że w sytuacji, gdy jednostki samorządu terytorialnego mają pro-

blemy z finansowaniem niektórych zadań, powołanie spółki traktowane jest ja-

ko proces restrukturyzacyjny. Zakłada się, że realizacja zadań przez podmiot 

kierujący się zyskiem będzie wymuszać w naturalny sposób działania, które 

z mniejszym prawdopodobieństwem wystąpiłyby w przypadku jednostki budże-

towej czy też samorządowego zakładu budżetowego, tj. minimalizowanie kosz-

tów działalności, zwiększenie ściągalności opłat. Analogiczny motyw występu-

je w przypadku przekształceń samodzielnych publicznych zakładów opieki 

zdrowotnej w spółki kapitałowe. Jedynie w przypadku spółek realizujących za-

dania w zakresie zbiorowego transportu publicznego bardzo trudne jest zapew-

nienie samofinansowania i generowania zysku
8
, co wynika bezpośrednio ze sto-

sowanej polityki taryfowej.  

Tabela 3 

Tworzone i likwidowane podmioty samorządowe w latach 2006–2010 

 Utworzenie Likwidacja 

Jednostka budżetowa 2006: 6 

2007: 19 

2008: 15 

2009: 13 

2010: 28 

2006: 15 

2007: 7 

2008: 4 

2009: 3 

2010: 5 

                                                           
8  W. Bachor, Efektywność majątku…, s. 108. 
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 Utworzenie Likwidacja 

Samorządowy zakład budże-

towy 

2006: 14 

2007: 10 

2008: 14 

2009: 9 

2010: 25 

2006: 2 

2007: 8 

2008: 8 

2009: 5 

2010: 4 

Spółka z o.o. 2006: 31 

2007: 45 

2008: 52 

2009: 45 

2010: 159 

2006: 9 

2007: 20 

2008: 19 

2009: 8 

2010: 5 

Spółka akcyjna 2006: 2 

2007: 15 

2008: 7 

2009: 14 

2010: 30 

2006: 4 

2007: 4 

2008: 5 

2009: 3 

2010: 3 

Źródło:  ibidem. 

Dodatkowo wyodrębnienie organizacyjne i prawne powoduje określone 

konsekwencje związane z długiem. Zaciąganie zobowiązań finansowych 

w związku z procesem inwestycyjnym nie będzie zwiększać zadłużenia jed-

nostki samorządu terytorialnego, tylko spółki. Szacuje się, że zadłużenie spółek 

w dużych miastach w Polsce stanowi od 10% do 85% zadłużenia tych miast
9
. 

Najczęściej spółki, głównie spółki z o.o., funkcjonują w zakresie zadań 

związanych z wodociągami i kanalizacją, dostarczaniem i produkcją energii 

elektrycznej i cieplnej, gospodarki mieszkaniowej i oczyszczalni ścieków (tabe-

la 4). Są to zatem zwykle te obszary, gdzie liczba podmiotów konkurencyjnych 

jest ograniczona, co pozwala jednocześnie na realizację określonej polityki cen 

za usługi.  

Tabela 4 

Podmioty realizujące wybrane zadania samorządowe  

Wyszczególnienie Ogółem 
Jednostki 

budżetowe 

Samorządowe 

zakłady bu-

dżetowe 

Spółki z wyłącz-

nym lub więk-

szościowym 

udziałem JST 

Transport 2006: 173 

2009: 188 

2006: 6 

2009: 12 

2006: 32 

2009: 32 

2006: 135 

2009: 144 

                                                           
9  Ł. Pokrywka, Monitoring zadłużenia miast wojewódzkich, Instytut Kościuszki, Kraków 

2011, s. 6. 
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Wyszczególnienie Ogółem 
Jednostki 

budżetowe 

Samorządowe 

zakłady bu-

dżetowe 

Spółki z wyłącz-

nym lub więk-

szościowym 

udziałem JST 

Wodociągi i kanalizacja 2006: 578 

2009: 1 306 

2006: 25 

2009: 90 

2006: 255 

2009: 661 

2006: 299 

2009: 555 

Dostawa i produkcja energii 

elektrycznej i cieplnej 

2006: 265 

2009: 261 

2006: 1 

2009: 2 

2006: 17 

2009: 22 

2006: 247 

2009: 237 

Oczyszczanie  2006: 216 

2009: 347 

2006: 14 

2009: 26 

2006: 66 

2009: 123 

2006: 136 

2009: 198 

Zieleń miejska i drogownictwo 2006: 332 

2009: 426 

2006: 281 

2009: 305 

2006: 15 

2009: 41 

2006: 32 

2009: 80 

Komunalna gospodarka miesz-

kaniowa 

2006: 617 

2009: 831 

2006: 30 

2009: 100 

2006: 233 

2009: 283 

2006: 347 

2009: 448 

Pozostałe usługi komunalne 2006: 599 

2009: 891 

2006: 197 

2009: 385 

2006: 139 

2009: 256 

2006: 256 

2009: 250 

Pozostałe usługi społeczne 2006: 432 

2009: 639 

2006: 305 

2009: 479 

2006: 75 

2009: 146 

2006: 52 

2009: 14 

Podmioty spoza sfery użytecz-

ności publicznej 

2006: 107 

2009: 98 

2006: 1 

2009: 0 

2006: 2 

2009: 0 

2006: 102 

2009: 98 

Źródło:  ibidem. 

Niezależnie od obszaru działalności spółki samorządowej jednostka samo-

rządowa zwykle jest jedynym udziałowcem/akcjonariuszem. Proces prywatyza-

cji spółek samorządowych postępuje stosunkowo wolno – w latach 2006–2010 

sprzedano udziały w 42 spółkach z o.o. i 9 spółkach akcyjnych
10

. Dominują 

wśród nich przedsiębiorstwa energetyki cieplnej
11

, a czynnikiem motywującym 

do prywatyzacji jest poszukiwanie przez jednostki samorządu terytorialnego 

środków finansowych na finansowanie potrzeb inwestycyjnych
12

.  

Wskazać należy także na dostosowanie formy organizacyjnej do charakte-

ru zadań. W okresie 2006–2009 liczba podmiotów ogółem wzrosła o ponad 

50%. W największym stopniu dotyczyło to obszaru wodociągów i kanalizacji – 

powstało w tym czasie ponad 250 nowych spółek samorządowych i ponad 400 

samorządowych zakładów budżetowych. Podobnie istotny przyrost liczby pod-

miotów świadczących usługi odpłatnie nastąpił w zakresie oczyszczania miasta 

i gospodarki mieszkaniowej. Największa liczba jednostek budżetowych powsta-

                                                           
10  Informacje o przekształceniach i prywatyzacji mienia komunalnego za lata 2006–2010, 

Ministerstwo Skarbu Państwa. 
11  K. Ostrowska, Prywatyzacja z przeszkodami, Parkiet.com, http://www.parkiet.com – dostęp 

15.05.2012; K. Ostrowska, Gminy wyprzedają się wolniej, „Rzeczpospolita” – wydanie interne-

towe; http://www.ekonomia24.pl/ (15.05.2012). 
12  D. Kostyra, Gminy czeka przyspieszenie prywatyzacji, Wspólnota, http://www.wspolnota. 

org.pl (15.05.2012).  
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ła w okresie 2006–2009 w zakresie usług społecznych i komunalnych. Wskazu-

je to na stosunkowo jednoznaczne działania władz publicznych w kierunku 

urynkowienia tych usług publicznych, w przypadku których jest to możliwe, 

choć, jak wskazano wcześniej, nie odnosi się do prywatyzacji.  

Podsumowanie  

Jednostki samorządu terytorialnego w Polsce, w granicach określonych 

przepisami prawa, dokonywać mogą wyboru form organizacyjnych realizacji 

zadań. Formy te charakteryzują się różnymi zasadami finansowania i, co jest 

bezpośrednim tego następstwem, odmiennymi możliwościami zastosowania do 

realizacji określonych zadań. Podstawową formą organizacyjną sektora finan-

sów publicznych jest jednostka budżetowa i jako taka zastosowana może być do 

realizacji wszelkich zadań jednostek samorządu terytorialnego. Jest ona jedno-

cześnie tą formą, która jest najmniej efektywna – nie motywuje do oszczędności 

wydatków publicznych. Pozostałe formy organizacyjne, w przeciwieństwie do 

jednostki budżetowej, wymagają wprowadzenia odpłatności za świadczone 

usługi i jednocześnie z funduszy w ten sposób zgromadzonych finansują swoją 

działalność.  

Przeprowadzona analiza przekształceń form organizacyjnych przez jed-

nostki samorządu terytorialnego wskazuje, że władze jednostek samorządu tery-

torialnego coraz częściej tak kształtują podległe jednostki organizacyjne, by 

tam, gdzie jest to możliwe, charakteryzowały się one efektywnością. Najbar-

dziej wyraźnym trendem jest zwiększająca się rola spółek zakładanych przez 

jednostki samorządu terytorialnego. Są to głównie spółki z ograniczoną odpo-

wiedzialnością, których jedynym lub większościowym udziałowcem jest gmina, 

powiat lub województwo. O ile zakładanie spółek samorządowych utożsamiać 

można z procesem urynkowienia dostarczania niektórych usług publicznych, to 

podkreślić należy, że odnosi się to tylko do odpłatności za owe usługi. Jednostki 

samorządu terytorialnego niechętnie oddają spółki lub realizację zadań publicz-

nych podmiotom sektora prywatnego. Drugą istotną tendencją jest powszech-

nienie roli jednostki budżetowej, w szczególności w tych przypadkach, gdy 

formy samofinansujące się, takie jak samorządowy zakład budżetowy, nie funk-

cjonują odpowiednio. Podsumowując, wskazać można, że władze samorządowe 

wykorzystują możliwości wyboru jednostek organizacyjnych stosownie do re-

alizowanych zadań.  
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TRANSFORMATION PROCESSES OF ORGANIZATIONAL FORMS  

IN LOCAL GOVERNMENT 

Summary 

The aims of this article is to analyze trends and causes of a transformation of local 

government’s entities. Local government units in Poland have a relatively large choice 

of different organizational forms to perform tasks – from those that are reserved for the 

public sector to private law bodies. The analysis shows that local government compa-

nies (limited companies, stock companies owned by local government) are more and 

more commonly chosen. On the other hand, local governments convert municipal budg-

etary establishments into budgetary units. Trend of adaptation of organizational form to 

the nature of the task – introduction of payment and more efficient organizational forms, 

in those cases where this is possible, and therefore the process of marketization of cer-

tain public services is noticeable. This process, however, is visible only in the context of 

payment, not the privatization of government companies. 

Translated by Marcin Będzieszak 
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PARADYGMAT BUDŻETU ZADANIOWEGO JAKO WARUNEK 

EFEKTYWNEGO ZARZĄDZANIA W SEKTORZE PUBLICZNYM 

Wprowadzenie 

Procesy reformowania administracji publicznej wymagają zastosowania 

koncepcji nowego zarządzania publicznego (New Public Management), aby 

sprostać nowym wyzwaniom, świadczenia usług o coraz wyższym standardzie 

oraz optymalizacji zarządzania finansami publicznymi. Dla zarządzania w sfe-

rze publicznej ważne jest zrozumienie roli sektora publicznego oraz jego zna-

czenia dla całego życia społeczno-gospodarczego. Proces ten wymaga skutecz-

ności działania i konsekwencji w realizacji często trudnych i niepopularnych 

wśród społeczeństwa decyzji. 

Artykuł koncentruje się na teoretycznych rozważaniach, których celem jest 

przybliżenie koncepcji nowego zarządzania publicznego oraz kluczowego na-

rzędzia umożliwiającego bardziej skuteczne i efektywne zarządzanie wydatka-

mi publicznymi (zwiększenie czytelności i przejrzystości), jakim jest budżet 

w układzie zadaniowym. 

1. Koncepcja New Public Management  

Zmiany zachodzące w zarządzaniu publicznym (przechodzenie od admini-

strowania do zarządzania publicznego) odbywają się ewolucyjnie i wymagają 

od administracji publicznej wdrażania i doskonalenia standardów z zakresu or-
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ganizacji i zarządzania. Nowe publiczne zarządzanie (New Public Management 

– NPM) pojawiło się najpierw w Wielkiej Brytanii, Australii i Nowej Zelandii 

w latach osiemdziesiątych XX wieku, a od początku lat dziewięćdziesiątych zy-

skało swe miejsce w USA. Głównym celem koncepcji zarządzania (administra-

cji publicznej
1
) jest zmniejszenie kosztów świadczenia usług publicznych, przy 

jednoczesnym zwiększeniu ich jakości i satysfakcji klienta.  

Nowość tego modelu zarządzania polega na adaptacji metod i technik za-

rządzania stosowanych w sektorze prywatnym do warunków zarządzania orga-

nizacjami publicznymi. Chodzi zwłaszcza o nastawienie tych organizacji na 

osiąganie wyników, decentralizację zarządzania nimi, przejęcie przez nie per-

spektywy strategicznej oraz wykorzystanie mechanizmów rynkowych. Ten mo-

del zarządzania ma zapewnić gospodarność, efektywność i skuteczność organi-

zacji publicznych
2
. Cechy charakterystyczne dla zarządzania w sektorze pu-

blicznym przedstawiono w tabeli 1. 

Tabela 1  

Nowe Zarządzanie w Sektorze Publicznym w odniesieniu do tradycyjnych form  

zarządzania 

Element wyróżniający 
Zarządzanie tradycyjne w sekto-

rze publicznym 

Nowe Zarządzenie w Sektorze 

Publicznym (NPM) 

1 Struktura organizacyjna Scentralizowane Podzielone pomiędzy jednost-

ki zorganizowane wokół po-

szczególnych usług 

2 Relacje pomiędzy jed-

nostkami administracji 

i wewnątrz nich 

Nieokreślone, bezterminowe Bazujące na kontraktach 

3 Sposób działania Nacisk na etykę rządzenia, bez 

zmian organizacyjnych 

Adopcja sposobów zarządza-

nia z sektora prywatnego 

4 Sposób finansowania Stały lub rosnący budżet Cięcia w używaniu zasobów 

5 Styl zarządzania Ważna rola umiejętności poli-

tycznych i znajomość przepisów 

Przejrzyste zarządzanie 

6 Orientacja na wyniki Używanie domniemanych i nie-

jawnych standardów 

Potrzeba jasno określonych 

celów 

                                                           
1  Koncepcje zarządzania zorientowane są na obywatela: New Public Management (orientacja 

na obywatela jako klienta, który powinien otrzymać usługę najlepszej jakości) i Good Governan-

ce (orientacja na obywatela jako członka społeczeństwa uprawnionego do pełnego uczestnictwa 

w decyzjach publicznych).  
2  A. Zalewski, Reformy sektora publicznego w duchu nowego zarządzania publicznego, 

w: Nowe zarządzanie publiczne w polskim samorządzie terytorialnym, Wydawnictwo SGH, War-

szawa 2005, s. 66.  
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Element wyróżniający 
Zarządzanie tradycyjne w sekto-

rze publicznym 

Nowe Zarządzenie w Sektorze 

Publicznym (NPM) 

7 Sposób kontroli Kontrolowanie tylko procedur 

i reguł związanych z wydawa-

niem pieniędzy 

Kontrola wyników i rezulta-

tów 

Źródło:  J.G. Van Helden, Is Financial Stress san Incentive for the Adoption of Business-

like Planning and Control In Local Government? A Comparative Study of Eight 

Dutch Municipalities, Financial Accountability & Management, 16 (1), Febru-

ary 2000, United Kingdom, s. 84, za: K. Opolski, P. Modzelewski, Zarządzanie 

jakością w usługach publicznych, Wydawnictwo CeDeWu, Warszawa 2008, 

s. 27–29.  

H. Krynicka uważa, iż „nowe zarządzanie publiczne kładzie nacisk na 

właściwe wyznaczenie celów i monitorowanie wyników, zarządzanie finansami 

(efektywność), wyznaczanie standardów usług, korzystanie z rozwiązań 

benchmarkingowych (możliwości dokonywania porównań na próbie sprawdzo-

nych, dobrych rozwiązań) oraz nowoczesnego zarządzania zasobami ludzki-

mi”
3
. Zarządzanie skierowane na osiąganie wyników pobudza organizacje pu-

bliczne do wprowadzenia innowacji oraz poprawy efektywności i skuteczności 

ich działania, a także przyczynia się do poprawy jakości prowadzonej polityki 

i podejmowania decyzji
4
. Z uwagi na dostarczanie specyficznych usług dla spo-

łeczeństwa koniecznością dla administracji publicznej/samorządowej jest zarzą-

dzanie
5
 oparte na odpowiedzialności (za konkretne wyniki), gwarantujące jed-

nocześnie przestrzeganie zasad racjonalizacji i celowości wydatków publicz-

nych. Jakość usług staje się więc priorytetem działania na wciąż zmieniające się 

potrzeby klientów, dlatego też coraz większa liczba jednostek sektora publicz-

nego dąży do poprawy funkcjonowania i doskonalenia systemu organizacyjnego 

na podstawie międzynarodowych systemów zarządzania jakością (normy ISO, 

a następnie TQM). Relacje pomiędzy normą ISO 9000 a TQM przedstawiono 

w tabeli 2.  

                                                           
3  H. Krynicka, Koncepcja nowego zarządzania w sektorze publicznym (NEW PUBLIC 

MANAGEMENT), Prace Instytutu Prawa i Administracji PWSZ w Sulechowie, praca publikowa-

na w Internecie, s. 195 (12.04.2012). 
4  H. de Bruijn, Managing Performance in the Public Sector, Routledge, London–New York 

2002, s. 9–12, za: A. Zalewski, Nowe Zarządzanie publiczne w polskim samorządzie terytorial-

nym, SGH, Warszawa 2005, s. 44. 
5  Zarządzanie w prakseologii to działanie polegające na spowodowaniu funkcjonowania rze-

czy, organizacji lub osób podległych zarządzającemu zgodnie z wytyczonym przez niego celem. 
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Tabela 2  

Relacje pomiędzy standardami zapewnienia jakości ISO 9000  

a zarządzaniem przez jakość 

ISO 9000 TQM 

− Nie jest konieczne skoncentrowanie na 

kliencie 

− Definitywnie skoncentrowanie na kliencie 

− Niezintegrowane z ogólną strategią − Zintegrowane ze strategią przedsiębiorstwa 

− Skoncentrowanie (systemu technicznego) 

na procedurach  

− Skoncentrowanie się na koncepcjach, po-

mysłach, narzędziach, technikach 

− Niekonieczne zaangażowanie zatrudnio-

nych 

− Konieczne zaangażowanie pracowników 

− Brak koncentracji na ciągłym ulepszaniu 

ISO 9000 jako celu 

− Ciągłe ulepszanie – TQM jest „niekończącą 

się podróżą” 

− Może być skoncentrowane w działach − Skoncentrowane w całej organizacji – 

obejmuje wszystkie działy, funkcje, pozio-

my 

− Odpowiedzialność za jakość – dział jakości  − Odpowiedzialność za jakość – każdy pra-

cownik  

Źródło:  J. Pike, R. Barnes, TQM in Action, London 1996, s. 27, za: R. Karaszewski: To-

tal Quality Management. Zarządzanie przez jakość. Wybrane zagadnienia, Wy-

dawnictwo TNOiK „Dom Organizatora”, Toruń 1999, s. 170–171. 

Cechą sektora publicznego jest duża koncentracja na bieżącej obsłudze, 

dlatego też „w sektorze administracji publicznej należy umieć identyfikować 

potrzeby różnych klientów, koncentrować się na percepcji i doświadczeniach, 

aby dążyć do ich zadowolenia”
6
. Restrukturyzacja usług publicznych odbywa 

się obecnie przy wykorzystaniu szeregu metod i narzędzi zapożyczonych z sek-

tora prywatnego, takich jak np. systemy zarządzania jakością (model EFQM, 

normy ISO, model TQM), zintegrowane systemy zarządzania, nowoczesne 

techniki zarządzania kadrami, Zbilansowana Karta Wyników
7
. Na uwagę zasłu-

guje stwierdzenie, że „bez aktywnego uczestnictwa i pozytywnego zaangażo-

wania kadr administracji żadna reforma nie ma szans sukcesu, dlatego musimy 

budować, własny, oryginalny, oparty na naszej tradycji, naszych uwarunkowa-

niach i doświadczeniach – system sprawnej administracji i sprawnego zarzą-

dzania jej zasobami ludzkimi, uruchamiając dotychczas słabo wykorzystany ka-

                                                           
6  D. Konkolewska, Badanie satysfakcji klientów w administracji publicznej, Poradnik „ISO 

w praktyce”, Wydawnictwo Wiedza i Praktyka, czerwiec 2009, s. B02/02. 
7  J. Kleer, Samorząd lokalny – dobro publiczne, CeDeWu, Warszawa 2005, s. 173. 
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pitał społeczny”
8
. W usługach publicznych na całym świecie nie bez powodu są 

wdrażane metody zarządzania oparte na jakości. Okazuje się bowiem, że przy 

tych samych środkach (czyli w ramach budżetu danej instytucji publicznej) 

można odnieść znacznie wyższe korzyści społeczne z dostarczanych usług
9
. 

2. Budżet zadaniowy  

Budżet to plan dochodów i wydatków publicznych zatwierdzony przez od-

powiednie władze ustawodawcze lub uchwałodawcze. S. Owsiak uważa, że 

„budżet może być wykorzystywany nie tylko jako akt normatywny, ale także 

jako narzędzie efektywnego zarządzania zasobami jednostek samorządu teryto-

rialnego. Możliwe jest to tylko wtedy, gdy zostanie on przygotowany na pod-

stawie procedur, które umożliwiają wiązanie celów i środków finansowych, 

oraz gdy istnieją obiektywne metody oceny pracy za wykonane rezultaty. Ma to 

służyć przede wszystkim racjonalizacji oraz podniesieniu efektywności wydat-

ków publicznych”
10

. Budżet zadaniowy natomiast, zdaniem T. Lubińskiej, 

„wpisuje się w nurt prac badawczych i wdrożeniowych określanych w literatu-

rze światowej jako nowe zarządzanie publiczne”
11

. Ustawa o finansach publicz-

nych daje możliwość ewidencjonowania wydatków budżetu państwa lub kosz-

tów jednostki sektora finansów publicznych poprzez układ zadaniowy, który 

jest udoskonaleniem sposobu gospodarowania środkami publicznymi oraz pod-

wyższeniem sprawności organizacji i efektywności finansów publicznych.  

Budżetowanie zadaniowe z samej definicji i istoty budżetu zadaniowego 

wiąże zadania i wydatki publiczne z odpowiedzialnością za sprawność ich reali-

zacji przez odpowiednie podmioty (tzw. ośrodki odpowiedzialności). Każda 

z pozostałych zasad paradygmatu budżetowania zadaniowego jest konsekwent-

nie w swoim zasadniczym wymiarze realizowana podmiotowo
12

. Reformę bu-

                                                           
8  Por. W. Mikułowski, A. Jezierska, Wyzwania rozwoju zasobów ludzkich administracji pu-

blicznej w dobie kryzysu ekonomicznego – jak działać lepiej mając mniej?, KSAP, Warszawa 

2011, s. 12 i 29. 
9  K. Opolski, P. Modzelewski, Zarządzanie jakością w usługach publicznych, CeDeWu, War-

szawa 2008, s. 10–11. 
10  S. Owsiak, Budżet władz lokalnych, PWE, Warszawa 2002, s. 25, za: L. Jędrzejewski: Go-

spodarka finansowa samorządu terytorialnego w Polsce. Wybrane zagadnienia, Oficyna Wydaw-

nicza Branta, Bydgoszcz 2007, s. 64.  
11  T. Lubińska, Nowe zarządzanie publiczne – skuteczność i efektywność. Budżet zadaniowy 

w Polsce, Difin, Warszawa 2009, s. 9. 
12  T. Lubińska, Budżet a finanse publiczne, Difin, Warszawa 2010, s. 131–132. 
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dżetu zadaniowego oparto na czterech zasadach, stanowiących tzw. paradyg-

mat budżetowania zadaniowego
13

: 

1. Zasada przejrzystości (transparency) – wprowadzenie nowej klasyfi-

kacji zadaniowej o charakterze zadaniowo-podmiotowym. 

2. Zasada wieloletniości (multiyear planning) – wieloletnia projekcja 

wydatków dla zadań. 

3. Zasada skuteczności (effectiveness) i efektywności (efficiency) – okre-

ślenie celów i mierników oraz porównanie efektów z wydatkowanymi 

środkami publicznymi. 

4. Zasada konsolidacji (public expenditure consolidation) – wieloletnia 

konsolidacja wydatków budżetu państwa z wydatkami (kosztami) wy-

branych funduszy publicznych i jednostek podsektora rządowego. 

Budżet zadaniowy winien zapewniać dokonywanie wydatków publicz-

nych: 

a) w sposób celowy i oszczędny, 

b) z zachowaniem zasady uzyskiwania najlepszych efektów z danych na-

kładów, 

c) w sposób umożliwiający terminową realizację zadań, 

d) w wysokości i terminach wynikających z wcześniej zaciągniętych zo-

bowiązań. 

Głównym celem wdrożenia budżetu zadaniowego jest zapewnienie przej-

rzystości procedur zarządzania środkami publicznymi oraz wprowadzanie dzia-

łań, które w przyszłości przyniosą efekty w zakresie dokonywanych wydatków 

z wyraźnie sprecyzowanymi celami. Budżet zadaniowy (nie tylko zadania, ale 

głównie mierniki stopnia realizacji celów) wymaga nie tylko większej dyscypli-

ny, ale jednocześnie stanowi ograniczenie swobody dysponowania środkami 

publicznymi (konieczność przeznaczania dochodów z określonych tytułów na 

określone wydatki), dlatego też powinien przyczynić się do stabilizacji majątku 

publicznego (reinwestowanie środków uzyskanych ze sprzedaży i prywatyza-

cji). Ponadto jest traktowany jako element efektywnego zarządzania w nowo-

czesnej administracji, który poprzez odpowiednią motywację pozwala na wdra-

żanie innowacyjnych rozwiązań i doskonalenie organizacji. Ideą budżetu zada-

niowego jest efektywne zarządzanie, które poprzez układ zadaniowy (struktura) 

wydatków jest odzwierciedleniem realizacji konkretnych zadań i działań, przy-

                                                           
13  K. Pakoński, M. Piszczek, Budżet zadaniowy, PWE, Warszawa 2002, s. 32, za: T. Lubińska, 

Budżet a finanse…, s. 131. 
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pisanych do określonych funkcji. Budżet zadaniowy jest funkcjonującym 

i umocowanym prawnie narzędziem zarządzania, które w precyzyjny i czytelny 

sposób: 

– prezentuje zadania w powiązaniu z kosztami ich realizacji, 

– stanowi element ograniczający swobodę dysponowania środkami 

publicznymi, 

– określa standardy, zgodnie z którymi cele powinny być istotne, pre-

cyzyjne i konkretne, spójne, mierzalne, określone w czasie oraz re-

alistyczne. 

W okresie nierównowagi finansów publicznych wydatki stają się szcze-

gólnie silnym instrumentem polityki społeczno-gospodarczej, zaś budżet zada-

niowy wpisuje się w nurt działań efektywnościowych w sektorze publicznym. 

Według autorów wyjściowej koncepcji budżetu zadaniowego przedstawionej 

w Raporcie Prezesa Rady Ministrów istotą budżetu zadaniowego jest wprowa-

dzenie zarządzania środkami publicznymi poprzez cele odpowiednio skonkrety-

zowane i zhierarchizowane na rzecz osiągania określonych rezultatów realizacji 

zadań mierzonych za pomocą ustalonego systemu mierników
14

. Przepisy Usta-

wy o finansach publicznych z dnia 29 sierpnia 2009 roku
15

 definiują: 

a) budżet zadaniowy jako skonsolidowany plan wydatków na rok budże-

towy i dwa kolejne lata państwowych jednostek budżetowych, pań-

stwowych funduszy celowych, agencji wykonawczych, instytucji go-

spodarki budżetowej oraz państwowych osób prawnych, sporządzany 

w układzie zadaniowym (zgodnie z art. 142 pkt 11), który obowiązuje 

od dnia 1 stycznia 2012 roku; 

b) układ zadaniowy jako zestawienie odpowiednio wydatków budżetu 

państwa lub kosztów jednostki sektora finansów publicznych sporzą-

dzone według funkcji państwa, oznaczających poszczególne obszary 

działań państwa, oraz: 

– zadań budżetowych grupujących wydatki według celów, 

– podzadań budżetowych grupujących działania umożliwiające reali-

zację celów zadania, w ramach którego podzadania te zostały wy-

odrębnione – wraz z opisem celów tych zadań i podzadań, a także 

z bazowymi i docelowymi miernikami stopnia realizacji celów 

                                                           
14  Budżet zadaniowy – Raport KPRM, za: A. Alińska, Sektor finansów publicznych w warun-

kach światowego kryzysu finansowego, SGH, CeDeWu, Warszawa 2011, s. 181. 
15  Dz.U. nr 157, poz. 1240 z późniejszymi zm.  
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działalności państwa, oznaczającymi wartościowe, ilościowe lub 

opisowe określenie bazowego i docelowego poziomu efektów z po-

niesionych nakładów. 

Budżet zadaniowy odmiennie od tradycyjnego jest planem trzyletnim, któ-

ry określa główne kierunki działań i celów polityki państwa oraz mierników 

służących realizacji tych celów. Istotą budżetu zadaniowego jest określenie za-

dań (podzadań) koniecznych do realizacji określonego celu, mierników kontro-

lujących jego efekty, wartości bazowe i zrealizowane. Wyznacza jednocześnie 

hierarchię zadań w zakresie realizacji celów poprzez odpowiednio dobrane 

mierniki i jest alternatywnym rozwiązaniem dla budżetu tradycyjnego. Różnice 

między budżetem w ujęciu klasycznym i ujęciu zadaniowym wskazano w tabe-

li 3. 

Tabela 3 

Podstawowe różnice między budżetem w ujęciu klasycznym i ujęciu zadaniowym 

Tradycyjny Zadaniowy 

− Utrudnia powiązanie wydatków z celami 

i zadaniami rządu 

− Umożliwia powiązanie wydatków z celami 

i zadaniami, co pozwala na funkcjonalne 

uporządkowanie wydatków wg zadań 

− Resortowe podejście − Sprzyja współpracy w rządze i innych in-

stytucjach sektora publicznego 

− Brak wieloletniej projekcji wydatków na za-

dania 

− Długofalowe podejście – trzyletnia projek-

cja wydatków dla zadań 

− Brak powiązania wydatków z kategoriami 

skuteczności i efektywności 

− Zarządzanie wydatkami w kierunku 

zwiększania skuteczności i efektywności 

polityki rządu 

− Brak integracji wydatków − Globalne podejście do wydatków sektora 

finansów publicznych 

− Brak czytelnej informacji o wydatkach – kla-

syfikacja budżetowa wymaga specjalistycz-

nej wiedzy – budżet „po chińsku” 

− Czytelna informacja dla parlamentu o wy-

datkach w klasyfikacji zadaniowej –  

co otrzymujemy za konkretne wyniki 

− Planowanie zadań po zatwierdzeniu środków − Przydział środków następuje po analizie 

oraz ocenie planów i przewidywanych 

skutków 

− Ukierunkowuje dyskusję w Sejmie na poje-

dyncze pozycje wydatkowe 

− Umożliwia merytoryczną dyskusję w Sej-

mie o priorytetowych zadaniach rządu 

Źródło:  M. Podstawka, J. Dynowska, P. Góralski, E. Rudowicz, Przygotowanie admini-

stracji rządowej do sporządzenia zadaniowego planu wydatków na rok 2008, 

Materiały szkoleniowe, Kancelaria PRM, Warszawa, s. 23, za: E. Rudowicz: 
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Budżet zadaniowy – reorientacja z wydatkowania na zarządzanie finansami pu-

blicznymi, SGGW, Warszawa 2008, s. 135. 

Wdrożenie budżetu zadaniowego jest procesem, w którym samo rzetelne 

i skrupulatne przygotowanie celów i mierników trwa parę miesięcy i ulega 

pewnym modyfikacjom. Budżet zadaniowy jako narzędzie zarządcze nie może 

być zbudowany tylko pod względem marketingowym, populistycznym, opar-

tym na wygodnych miernikach, którymi zawsze, bez względu na to, co się zro-

bi, będzie można się pochwalić. W takiej sytuacji będzie to fikcja w nowocze-

snym zarządzaniu jednostką i w dłuższej perspektywie przyczyni się do dużych 

nieporozumień i trudności natury organizacyjnej, politycznej, jak również fi-

nansowej
16

. Bardzo istotną i zasadniczą kwestią przy opracowaniu budżetu za-

daniowego jest właściwe określenie celów i mierników ich realizacji. Od tego 

bowiem w znacznej mierze zależy powodzenie tegoż budżetu. Źle postawione 

cele mogą spowodować, iż dysponenci budżetowi skupiają się na ich realizacji, 

ale tylko w wymiarze administrowania, który nadal nie spowoduje podejścia za-

rządczego ani nie przyczyni się do przeprowadzenia pełnowartościowej analizy. 

Niezmiernie istotne jest więc wskazanie takich celów, jakie mają zostać zreali-

zowane po wykonaniu określonych zadań. Cele muszą być konkretne, reali-

styczne i określone w czasie
17

. 

Największą barierą w zastosowaniu metody zadaniowego budżetowania 

wydatków są problemy z precyzyjnym określeniem zadań i ich miar wykony-

wania dla wszystkich rodzajów działalności publicznej
18

. Jakkolwiek nowe 

ustawowe uregulowania prawie nic nie mówią o budżecie zadaniowym w JST, 

to jednak należy zwrócić uwagę na kilka elementów, które w sposób jedno-

znaczny wprowadzają fundamentalne zmiany w procesie zarządzania środkami 

publicznymi. Najważniejsze z nich to
19

: 

1. Obowiązek konstrukcji budżetu państwa w układzie zadaniowym. 

                                                           
16  T. Lubińska, Nowe zarządzanie publiczne-skuteczność i efektywność. Budżet zadaniowy 

w Polsce, Difin, Warszawa 2009, za: M. Dylewski, B. Filipiak, M. Gorzałczyńska-Koczkodaj, 

Metody analityczne w działalności jednostek podsektora samorządowego, Difin, Warszawa 2010, 

s. 180. 
17  M. Dylewski, B. Filipiak, M. Gorzałczyńska-Koczkodaj, Metody analityczne…, s. 175. 
18  M. Dylewski, B. Filipiak, P. Szczypała, Budżetowanie w przedsiębiorstwie. Aspekty ra-

chunkowe, finansowe i zarządcze, CeDeWu, Warszawa 2007, s. 18.  
19  M. Dylewski, Budżet zadaniowy w jednostkach samorządu terytorialnego – narzędzie za-

rządcze, czy obiektywna konieczność?, Zeszyty Naukowe nr 620, Znaczenie samorządu teryto-

rialnego dla rozwoju regionalnego w Polsce, Niemczech i Ukrainie, VI Forum Samorządowe, 

Szczecin 2010, s. 59. 
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2. Wprowadzone elementy kontroli zarządczej w sektorze publicznym. 

3. Obowiązek sporządzenia wieloletniej prognozy. 

Wdrażany w samorządach budżet zadaniowy stanowi uzupełnienie budże-

tu tradycyjnego, dlatego też często natrafia na naturalne trudności z jego akcep-

tacją i praktycznym zastosowaniem. Studiowanie i ocena dwóch budżetów wy-

maga szczegółowego opisu powiązań pomiędzy wydatkami zawartymi w klasy-

fikacji budżetowej a wydatkami przypisanymi do zadań. Dodatkowym problem 

często pojawiającym się w większości jednostek samorządu terytorialnego, któ-

re wprowadziły budżet zadaniowy, jest kwestia doboru mierników realizacji za-

dań ujętych w budżecie
20

. Budżetowanie zadaniowe, skupiając się na określeniu 

szczegółowym zadania, które ma być realizowane, opiera się przede wszystkim 

na miarach, które umożliwiają skwantyfikowanie efektów, jakie ma przynieść 

realizacja danego zadania
21

. Informuje o tym, jakim celom służą wydatki pu-

bliczne i jakie efekty uzyskuje się z poniesionych nakładów.  

Budżet zadaniowy jako nowy instrument finansowy szybciej reaguje na 

zmieniające się czynniki ekonomiczno-gospodarcze oraz alarmuje o nieefek-

tywnych działaniach przed zakończeniem ich finansowania. Realna wycena po-

szczególnych zadań państwa powoduje lepszą alokację zasobów i wspomaga 

proces wyboru optymalnego finansowania oraz realizacji inwestycji
22

. Budżet 

zadaniowy pozwala odpowiedzieć na następujące pytania
23

: 

1. Jakie zadania są wykonywane (zaplanowane do wykonania)? 

2. Jakie wydatki są przeznaczone na poszczególne zadania w danym roku 

budżetowym? 

3. Jakie cele planuje się osiągnąć, realizując poszczególne zadania i jak je 

mierzyć? 

4. Jakie skutki (rezultaty) ma przynieść realizacja założonych celów?  

5. Jakie wartości docelowe powinny osiągać zakładane mierniki? 

6. Czy postawione cele zostały osiągnięte? 

Proces wdrażania budżetu zadaniowego jest procesem wieloletnim, nie na-

leży więc oczekiwać na efekty w pierwszym roku jego wdrożenia. Należy jed-

nakże pamiętać, iż prawidłowe zbudowanie i wdrożenie budżetu zadaniowego 

                                                           
20  Por. K. Pakoński, Budżet – zintegrowane zarządzanie finansami, Municipium, Warszawa 

2000, s. 127–189. 
21  M. Dylewski, B. Filipiak, P. Szczypała, Budżetowanie w przedsiębiorstwie… 
22  E. Rudowicz, Budżet zadaniowy…, s. 142. 
23  Budżet zadaniowy, e-szkolenia dla grupy strategicznej, publikacja w Internecie 

(12.04.2012). 
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sprzyja sprecyzowaniu celów działania i monitorowania skuteczności ich reali-

zacji, umożliwia globalne podejście do wydatków publicznych
24

. Ponadto bu-

dżet zadaniowy
25

: 

1. Daje możliwość racjonalnego redystrybuowania środków publicznych 

dla uzyskania lepszych efektów, w tym prorozwojowych. 

2. Stwarza możliwość wglądu w gospodarkę środkami publicznymi, na 

co pozwala konstrukcja budżetów charakteryzująca się transparentno-

ścią (przejrzystością). 

3. Oznacza podwyższenie rangi naszego kraju w układzie międzynaro-

dowym. 

4. Wprowadza zarządzanie środkami publicznymi. 

5. Pozwala na przejście od roli dysponenta do roli wykonawcy zadań 

(z biernej pozycji przechodzi się do czynnej-aktywnej). 

6. Pozwala na przeprowadzenie analiz porównawczych i ocenę gospoda-

rowania środkami publicznymi w całym sektorze publicznym. 

Metoda budżetowania zadaniowego jest w zasadzie zarządzaniem zorien-

towanym na pomiar efektów i ich maksymalizację przy określonych dostępnych 

środkach do ich realizacji
26

. Mierniki efektów (wyników) zgodnie z powszech-

nie używaną metodologią w OECD i w UE usystematyzowano w metodyce bu-

dżetu zadaniowego na trzy stopnie, w zależności od poziomu ogólności celów, 

jakim służą
27

: 

– oddziaływania, 

– rezultatu, 

– produktu. 

Baza mierników dla wszystkich 22 funkcji państwa ma na celu wsparcie 

dysponentów w trudnym procesie doboru mierników, określających stopień re-

alizacji celów w ramach prac nad budżetem zadaniowym, jak również podnie-

sienie jakości prezentowanych mierników, gwarantując rzetelne i sprawne mie-

rzenie efektów wydatkowanych środków publicznych
28

. Niezbędnym elemen-

tem wspomagającym budżet zadaniowy jest również identyfikacja istoty kontro-

li zarządczej jako narzędzia wspomagającego budżet zadaniowy w realizacji 

                                                           
24  M. Dylewski, B. Filipiak, M. Gorzałczyńska-Koczkodaj, Metody analityczne…, s. 174. 
25  K. Piotrowska-Marczak, T. Uryszek, Zarządzanie finansami publicznymi, Difin, Warszawa 

2009, s. 133. 
26  M. Dylewski, Planowanie budżetowe w podsektorze samorządowym. Uwarunkowania, 

procedury, modele, Difin, Warszawa 2007, s. 173. 
27  T. Lubińska, Nowe zarządzanie publiczne…, s. 59. 
28  Baza mierników – zakończenie prac, www.mf.gov.pl (2.05.2012). 
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sprecyzowanych celów poprzez monitorowanie mierników efektywności i sku-

teczności działania. 

Podsumowanie  

Kluczowym aspektem paradygmatu układu zadaniowego jest: 

– potrzeba modernizacji finansów publicznych, 

– identyfikacja skuteczności i sprawności systemów zarządzania, 

szczególnie zarządzania przez jakość,  

– zwiększenie efektywności wydatkowania środków (powiązanie 

środków finansowych z mierzalnymi efektami) i stabilizacja finan-

sów publicznych.  

Należy stwierdzić, że budżet w ujęciu zadaniowym w sposób znaczący 

może przyczynić się do efektywnego zaspokajania potrzeb w zakresie finanso-

wania wszystkich funkcji państwa, bowiem stanowi: 

a) niezbędny element procesu budżetowego oraz instrument wspomaga-

jący zarządzanie publiczne,  

b) narzędzie skutecznego i efektywnego zarządzania,  

c) element zwiększenia odpowiedzialności w wydatkowaniu środków pu-

blicznych,  

d) oraz zwiększa przejrzystość finansów publicznych. 

THE PARADIGM OF A TASK-BASED BUDGET AS A PRECONDITION  

FOR EFFICIENT MANAGEMENT IN THE PUBLIC SECTOR 

Summary 

The reform based on implementation of a task-based budget is a key element to 

the budget process and an indispensable instrument supporting public management, 

whose main objective is providing transparency of public fund management processes 

with clearly set out objectives. The paradigm of a task-based scheme on the one hand 

underscores the need for a reform (modernization) of public finances, and on the other, 

allows for identification of efficiency and efficacy of systems of management (in partic-
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ular management through quality), and thus the increase of efficiency of distribution of 

public funds and their stabilization. 

Translated by Marcin Michalczak 

 



 

 



 

 ZESZYTY NAUKOWE UNIWERSYTETU SZCZECIŃSKIEGO  

NR 727 EKONOMICZNE PROBLEMY USŁUG NR 100 2012 

 

DAWID DAWIDOWICZ 

Zachodniopomorski Uniwersytet Technologiczny w Szczecinie 

FUNDUSZE MAJĄTKOWE JAKO NOWY SPOSÓB  

NA DŁUGOTERMINOWĄ STABILIZACJĘ FINANSÓW 

PUBLICZNYCH 

Wstęp 

Fundusze majątkowe, mimo iż pierwsze z nich powstały w latach pięć-

dziesiątych ubiegłego wieku, istotnego znaczenia nabrały dopiero w pierwszej 

dekadzie XXI wieku.  

Tworzone i kontrolowane przez poszczególne rządy odgrywają coraz 

większą rolę na światowych rynkach finansowych, realizując różne funkcje 

i zadania. Liczba funduszy majątkowych na świecie wzrasta, co świadczy 

o powodzeniu i znaczącej roli tych instytucji dla poszczególnych krajów.  

Celem artykułu jest identyfikacja oraz ocena sposobu działania funduszy 

majątkowych na świecie, które mogą przyczyniać się do wsparcia budżetów po-

szczególnych państw i w ten sposób stabilizować finanse publiczne. 

1. Istota i rodzaje funduszy majątkowych  

Fundusze majątkowe FM lub SWFs, z ang. Sovereign Wealth Funds, są 

definiowane jako „podmioty inwestycyjne tworzone w celu długoterminowego 

lokowania trwałych nadwyżek państwowych rezerw dewizowych w globalne 
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aktywa finansowe”
1
. Cechą charakterystyczną tych funduszy jest to, że są two-

rzone i zarządzane przez rządy poszczególnych państw lub podmioty od nich 

zależne i służą ich interesom. Ponadto mają możliwość inwestowania w zagra-

niczne aktywa finansowe (papiery dłużne i udziałowe), a poza nadwyżkami bu-

dżetowymi i rezerwami walutowymi są finansowane z przychodów pochodzą-

cych ze sprzedaży (eksportu) zasobów naturalnych (gaz, ropa naftowa) lub 

prywatyzacji majątku państwowego
2
. Tak jak wszystkie fundusze inwestycyjne 

działające na rynkach finansowych mają średnio- i długoterminowy horyzont 

inwestycyjny.  

Można wyróżnić pięć rodzajów funduszy majątkowych
3
: 

– stabilizacyjne, 

– oszczędnościowe, 

– inwestujące rezerwy walutowe, 

– rozwojowe, 

– emerytalne.  

Zasadniczym celem działania funduszy stabilizacyjnych jest ochrona go-

spodarki i budżetu przed wahaniami zmian cen surowców, w wypadku fundu-

szy oszczędnościowych nacisk położony jest na transformację nieodnawialnych 

aktywów na bardziej zdywersyfikowany portfel aktywów i łagodzenie skutków 

tzw. choroby holenderskiej
4
. Z kolei w wypadku funduszy inwestujących re-

zerwy walutowe chodzi o to, aby zwiększyć ich wartość przez inwestowanie, 

traktując je w dalszym ciągu jako aktywa rezerwowe. Celem funduszy rozwo-

jowych jest angażowanie aktywów w istotne z punku widzenia kraju inwestycje 

przemysłowe, co ma przyczynić się do ich wzrostu, a także w inne projekty spo-

                                                           
1  P. Wiśniewski, Ekspansja państwowych funduszy majątkowych a nowy protekcjonizm inwe-

stycyjny w gospodarce światowej. Część I. Definicja, klasyfikacja oraz istotność SWF w gospo-

darce światowej, Studia i Prace Kolegium Zarządzania i Finansów SGH, Zeszyt Naukowy nr 111, 

SGH, Warszawa 2011, s. 80 i 81.  
2  R. Ostaszewski, Państwowe fundusze majątkowe, www.sovereignwealthfunds.pl/wp.../09/ 

SovereignWealthFunds.pdf (12.04.2012). 
3  Zob. ibidem, s. 9. Zob. K. Marchewka-Bartkowiak, Państwowe fundusze stabilizacyjne – 

problemy czy szansa na długoterminowe równoważenie budżetu państwa, Zeszyty Naukowe 

Uniwersytetu Szczecińskiego nr 546, Ekonomiczne Problemy Usług nr 36, Uniwersytet Szczeciń-

ski, Szczecin 2009, s. 206.  
4  Choroba holenderska gospodarki – nazwa zaczerpnięta od kraju, na przykładzie którego po 

raz pierwszy zauważono zależność, iż odkrycie i intensywna eksploatacja surowców naturalnych, 

których w danym kraju jest dużo, powoduje regres pozostałych działów gospodarki.  
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łeczno-gospodarcze. Celem funduszy emerytalnych jest zabezpieczenie przy-

szłych zobowiązań emerytalnych wobec obywateli
5
.  

Należy zwrócić uwagę na to, że niektóre z wymienionych funduszy mająt-

kowych mogą być swoistymi funduszami hybrydowymi łączącymi cechy kilku 

innych funduszy majątkowych, np. fundusz stabilizacyjno-rozwojowy
6
.  

2. Rozwój funduszy majątkowych na świecie 

Analizując rodzaje funduszy majątkowych, można stwierdzić, że każdy 

z tych funduszy w pewien sposób może przyczynić się do stabilizacji lub do 

wsparcia finansów publicznych. Jak wskazują wyniki badań, fundusze mająt-

kowe nie tylko mogą, ale także skutecznie wpływają na rynki finansowe. Ich 

wartość z roku na rok wzrasta, co zobrazowano na rysunku 1.  

                                                           
5  Zob. D. Urban, Sovereign Funds – New players on global financial markets, „Comparative 

Economic Research” (dokument elektroniczny) 2009, Vol. 12, No. 1–2, s. 117. 
6  Zob. R. Ostaszewski, Państwowe fundusze…  
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Rys. 1.  Wartość aktywów funduszy majątkowych SWF w latach 2007–2011 na koniec 

danego kwartału (w mld USD) 

Źródło:  opracowanie własne na podstawie Recent Sovereign Wealth Fund Market Size 

by Quarter, http://www.swfinstitute.org/fund-rankings/ (23.04.2012). 

Analizując dane na wykresie 1 można stwierdzić, że cechą charaktery-

styczną funduszy majątkowych było to, że wartość ich aktywów mimo świato-

wego kryzysu finansowego uległa stosunkowo nieznacznej zmianie w 2009 ro-

ku. Na koniec 2009 roku wartość aktywów FM była o 2,85% niższa od wartości 

aktywów tych funduszy na koniec 2008 roku.  

Jednak na podstawie danych zawartych na rysunku 2 można stwierdzić, że 

w zależności od źródła wartość zarządzanych aktywów FM może się nieznacz-

nie różnić.  
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Rys. 2.  Wartość zarządzanych aktywów funduszy majątkowych w latach 2008–2011 

(w mld USD) 

Źródło:  The 2012 Preqin Sovereign Wealth Fund Review, Executive summary, s. 1, 

http://www.preqin.com/item/2012-preqin-sovereign-wealth-fund-

review/1/4985#DescriptionLong (22.05.2012). 

Na rysunku 2 można zauważyć wyraźny trend wzrostowy bez spadku war-

tości aktywów FM w 2009 roku.  

Istotne z punktu widzenia wartości zgromadzonych aktywów FM jest to, 

że wartość tych aktywów już w 2009 roku przewyższała wartość aktywów 

zgromadzonych przez fundusze private equity oraz fundusze hedgingowe. 

W związku z czym FM były piątymi pod względem zgromadzonych aktywów 

po bankach, funduszach emerytalnych, funduszach inwestycyjnych oraz ubez-

pieczeniowych funduszach kapitałowych podmiotami instytucjonalnymi na 

rynku
7
.  

Warto dodać, że wśród funduszy majątkowych dominują także dwie ich 

odmiany: fundusze surowcowe oraz fundusze niesurowcowe. Fundusze surow-

cowe utożsamia się z funduszami stabilizacyjnymi
8
 (nie stanowi to jednak zasa-

                                                           
7  Zob. P. Wiśniewski, Ekspansja państwowych funduszy majątkowych…,  s. 89; R. Ostaszew-

ski, Państwowe fundusze..., s. 4. 
8  Zob. R. Ostaszewski, Państwowe fundusze…, s. 10.  
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dy). Uwzględniając ten podział, należy zaznaczyć, iż na rynku funduszy mająt-

kowych przeważającą część stanowią fundusze surowcowe. Oznacza to, że 

głównym źródłem finansowania tych funduszy są nadwyżki środków pocho-

dzących z eksportu surowców naturalnych danego kraju
9
. Są to fundusze finan-

sowane środkami pochodzącymi przede wszystkim z eksportu gazu ziemnego 

oraz ropy naftowej.  

Istnieją wypadki stanowiące wystarczający dowód na to, że fundusze sta-

bilizacyjne skutecznie mogą finansować budżet państwa w czasie spadku cen 

surowców (ropy naftowej) na rynkach finansowych
10

.  

Z punktu widzenia postawionego celu pracy jako stabilizacyjny charakter 

funduszy majątkowych dla budżetu państwa (lub dla gospodarki danego kraju 

co ma pośredni wpływ na budżet) można przyjąć z jednej strony fundusze stabi-

lizacyjne, ale także fundusze oszczędnościowe, gdyż ich celem poza zapewnie-

niem kapitału dla przyszłych pokoleń jest długoterminowa stabilność budżeto-

wa
11

, która może zostać zachwiana w związku z nadmiernymi wydatkami bu-

dżetowymi w przyszłości.  

Na rysunku 3 przedstawiono klasyfikację funduszy stabilizacyjnych. 

Składają się one zasadniczo z funduszy inwestycyjnych oraz rezerwowych 

funduszy emerytalnych (SPRF). Warto dodać, że publiczne fundusze rezerw 

emerytalnych osiągały w poprzednich latach wyznaczone przez siebie stopy 

zwrotu, a ich wyniki były lepsze od ich rynkowych wzorców odniesienia
12

.  

                                                           
9  Zob. P. Wiśniewski, Ekspansja państwowych funduszy majątkowych…, s. 83.  
10  Przykładem jest rosyjski Fundusz rezerwowy, zob. R. Ostaszewski, Państwowe fundusze…, 

s. 10.  
11  Ibidem, s. 11. 
12  J. Yermo, Governance and Investment of Public Pension Reserve Funds In Selected OECD 

Countries, Financial Market Trends”, OECD 2000, s. 157 (stwierdzenie dotyczy okresu sprzed 

2007 r.). 
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Rys. 3.  Klasyfikacja funduszy stabilizacyjnych 

Źródło:  K. Marchewka-Bartkowiak, Państwowe fundusze stabilizacyjne…,  s. 207. Ry-

sunek zmodyfikowany względem oryginału w zakresie nazw funduszy
13

.  

Dane przedstawione na rysunku 4 pozwalają stwierdzić, że fundusze ma-

jątkowe istotnie angażują się w akcje spółek publicznych, instrumenty o stałym 

dochodzie – papiery dłużne, ale także w private equity, nieruchomości oraz 

w inwestycje infrastrukturalne, dzięki czemu stanowią „największą (…) katego-

rię globalnych inwestorów instytucjonalnych angażujących się w tzw. aktywa 

alternatywne”
14

.  

                                                           
13  Modyfikacja polegała na usunięciu z nazw poszczególnych funduszy słowa „państwowe” 

i zastąpienie tego określenia słowem „majątkowe”. Wynika to z braku dokonania w literaturze 

polskiej stosownej dyskusji nad polskim określeniem Sovereign Wealth Funds. W większości do-

tychczasowej literatury polskiej SFW tłumaczy się jako „państwowe fundusze majątkowe”. Ist-

nieją jednak argumenty przemawiające za tym, iż takie tłumaczenie wprowadza ryzyko nieprawi-

dłowego kierunku analiz i wniosków dla polskiego systemu finansów publicznych.  
14  P. Wiśniewski, Ekspansja państwowych funduszy majątkowych…, s. 93. 
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Rys. 4.  Udział funduszy majątkowych w poszczególnych klasach aktywów w 2011 

i 2012 roku 

Źródło:  The 2012 Preqin Sovereign Wealth Fund Review. Executive summary, s. 2, 

http://www.preqin.com/item/2012-preqin-sovereign-wealth-fund-review/1/4985 

#DescriptionLong (22.05.2012) 

Inwestycje funduszy majątkowych, szczególnie dokonane w okresie świa-

towego kryzysu finansowego w latach 2007–2009, świadczą o istotnym stabili-

zacyjnym wpływie tych instytucji na światowe rynki finansowe. Przykładem 

tego jest dokapitalizowane sektora finansowego w 2008 roku kwotą 640 mln 

USD wyłącznie przez 7 funduszy majątkowych
15

.  

Także analiza przeprowadzona przez R. Becka i M. Fidora dowodzi, że 

fundusze majątkowe dopiero w ostatnich latach są znaczącym uczestnikiem 

rynków finansowych. Dzięki tym funduszom rządy poszczególnych państw 

mogą realizować własne strategie inwestycyjne istotnie różniące się od strategii 

stosowanych przez banki centralne. Ich skuteczność w stabilizowaniu gospoda-

rek może być jednak uzależniona od motywów decyzji inwestycyjnych. Bez 

wątpienia mogą się one przyczyniać do stabilizacyjnego wpływu na rynki finan-

                                                           
15  Zob. R. Ostaszewski, Państwowe fundusze…, s. 16.  
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sowe przez inwestowanie w szereg instrumentów finansowych, takich jak obli-

gacje korporacyjne, fundusze inwestycje czy nieruchomości
16

.  

3. Zagrożenia związane z działalnością funduszy majątkowych  

Analizując dane dotyczące publicznych majątkowych funduszy rezerw 

emerytalnych (PPRE) z dominującym udziałem rezerwowych majątkowych 

funduszy emerytalnych (SPRF), można dostrzec zbieżność wykorzystania ak-

tywów z tych funduszy w tym samym czasie, co ma nastąpić w latach 2020– 

2025
17

. Z jednej strony fundusze takie poprzez ich wykorzystanie przyczynić się 

mogą do stabilizacji budżetów poszczególnych państw, z drugiej strony trudno 

jest określić wpływ na rynki finansowe wycofania w tym samym czasie znacz-

nej ilości aktywów z tych funduszy. Podobnie jak stabilizacyjny charakter miały 

inwestycje tych funduszy w poszczególne aktywa, tak sprzedaż tych aktywów 

może przyczynić się do destabilizacji rynku. Zależeć to będzie jednak od skali 

wycofywanego kapitału oraz czasu, w którym to nastąpi (w okresie hossy na 

światowych rynkach może przyczynić się to do wystąpienia pewnej korekty na 

rynku – co z punktu widzenia długoterminowego trendu rosnącego jest dla ryn-

ku zjawiskiem normalnym i z punku widzenia technicznego pożądanym). Po-

nadto będzie to zależeć od koncentracji takich działań w konkretnych regionach 

świata (fundusze majątkowe stosunkowo dobrze dywersyfikują swoje portfele 

inwestycyjne, lokując środki na różnych rynkach finansowych, przez co wpływ 

na konkretny rynek finansowy może być stosunkowo niewielki). Żeby móc jed-

noznacznie stwierdzić negatywne konsekwencje funduszy majątkowych na ryn-

ki finansowe w sytuacji ich skumulowanego wycofywania się z tych rynków, 

należałoby przeprowadzić dogłębne badania w tym zakresie.  

W literaturze przedmiotu podkreśla się, że FM znacząco różnią się od in-

nych inwestorów. Poza motywami finansowymi w inwestowaniu mogą kiero-

wać się także przesłankami politycznymi. Motywy polityczne w zarządzaniu 

funduszami majątkowymi mogą powodować nadmierne ryzyko portfela tych 

funduszy oraz prowadzić do zachwiania cen aktywów na światowych rynkach. 

Szczególnym zagrożeniem jest nagła sprzedaż aktywów powodowana moty-

                                                           
16  R. Beck, M. Fidora, The impact of sovereign wealth funds on global financial markets,  

Occasional paper series, European Central Bank, nr 91, lipiec 2008, s. 24. 
17  Zob. K. Marchewka-Bartkowiak, Państwowe fundusze stabilizacyjne…, s. 208 i 209. 
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wami politycznymi, która mogłaby doprowadzić do destabilizacji rynków fi-

nansowych
18

. 

Obawy te nie są bez uzasadnienia, co potwierdzają wyniki badania prze-

prowadzone przez Hany H. Makhlouf
19

, która stwierdza, że istnieją obawy, iż 

fundusze takie mogą być wykorzystane do wrogich przejęć ważnych przedsię-

biorstw w poszczególnych krajach
20

. Zwraca się szczególną uwagę na możli-

wość nabywania istotnych z punktu widzenia danego kraju udziałów przez takie 

fundusze w spółkach przemysłowych
21

. W 2008 roku nie było jednak dowodów 

na to, aby takie obawy mogły zostać potwierdzone
22

.  

Podobne obawy podnosi S. Davidson, który zwraca uwagę na to, że wielu 

obserwatorów funduszy majątkowych dostrzega problem ich kontroli przez po-

szczególne rządy oraz tego, że mogą realizować polityczne cele. Postuluje jed-

nocześnie, aby tak regulować przepisy prawa w poszczególnych krajach, żeby 

ograniczały one możliwości manipulacji na rynkach kapitałowych w tych kra-

jach
23

. 

W związku z tymi zagrożeniami postuluje się dużą przejrzystość FM 

w zakresie jawności polityki inwestycyjnej oraz sprawozdawczości, m.in. in-

formacji o składzie portfeli inwestycyjnych tych funduszy.  

Wyniki badań dotyczące aktywności funduszy majątkowych na terenie 

Polski pozwalają wnioskować, że „korzyści wynikające z ewentualnego zaan-

gażowania SWF szczególnie w odniesieniu do inwestycji infrastrukturalnych – 

znacznie przewyższają elementy ewentualnego ryzyka związanego z aktywno-

ścią tych funduszy”
24

. 

Badania dotyczące wpływu światowego kryzysu finansowo w latach 

2007–2009 na działalność funduszy majątkowych dowodzą, że kryzys wpłynął 

                                                           
18  R. Beck, M. Fidora, The impact of sovereign…, s. 24. 
19  Hany H. Makhlouf, Sovereign Wealth Funds, „International Journal of Government Finan-

cial Management” 2010, Vol. X, No. 1, s. 35.  
20  Przykładem jest nabywanie włoskich przedsiębiorstw przez FM, w związku z czym mini-

ster spraw zagranicznych Włoch wyraził obawy o takie praktyki i wezwał do większej kontroli 

tych instytucji, zwłaszcza w obawie przed wzrostem ich udziałów powyżej 5% w danych spół-

kach, patrz „Financial Times”, 21 październik 2008 r. i „The Economist”, 20 września 2008 r. 
21  R. Beck, M. Fidora, The impact of sovereign..., s. 24. 
22  Zob. D. Urban, Sovereign Funds…, s. 128. 
23  Zob. Sinclair Davidson, Should we worry about sovereign wealth funds?, „Policy” 2010, 

Vol. 26, No. 3, s. 41.  
24 P. Wiśniewski, Ekspansja państwowych funduszy majątkowych a nowy protekcjonizm 

inwestycyjny w gospodarce światowej. Część II. Ryzyko praktyk protekcjonistycznych a przejrzy-

stość SWF, Studia i Prace Kolegium Zarządzania i Finansów SGH, Zeszyt Naukowy nr 112, 

SGH, Warszawa 2011, s. 79. 
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na fundusze majątkowe na sześć sposobów
25

. Po pierwsze, w związku z ponie-

sieniem strat wynikających ze spadku wartości posiadanych w portfelach inwe-

stycyjnych aktywów (akcji) nastąpił przepływ do mniej ryzykownych i bardziej 

płynnych aktywów. Po drugie, nastąpiło spowolnienie napływu nowych środ-

ków do funduszy majątkowych. Po trzecie, nastąpiło wykorzystanie części ak-

tywów funduszy do stabilizowania krajowych gospodarek. Po czwarte, nastąpi-

ło większe zaangażowanie i nabywanie udziałów w ważnych zachodnich przed-

siębiorstwach (dzięki ich niskiej wycenie). Po piąte, nastąpiła poprawa wize-

runkowa funduszy majątkowych (m.in. w związku z przyczynieniem się do sta-

bilizacji gospodarek, a także zwiększonej przejrzystości ich działalności) oraz 

po szóste, zwiększyła się koordynacja działań funduszy majątkowych z działa-

niami innych podmiotów instytucjonalnych na rynkach finansowych
26

.  

Podsumowanie 

Fundusze majątkowe to podmioty, które można zaliczyć do nowego typu 

podmiotów instytucjonalnych. W ciągu ostatniej dekady można było zauważyć 

wzrost ilości nowych funduszy majątkowych, jak również wzrost wartości 

zgromadzonych przez nie aktywów. Fundusze te mimo zawirowań na świato-

wych rynkach finansowych dzięki szerokiej dywersyfikacji portfeli inwestycyj-

nych potrafiły ochronić zgromadzone przez nie aktywa, poza (w zależności od 

źródła) stosunkowo nieznacznym ich spadkiem w 2009 roku. Są to instytucje, 

które mogą istotnie przyczynić się do stabilizacji rynku finansowego przez re-

alizowane inwestycje, ale także do wsparcia budżetu państwa (łagodzenia nad-

miernego deficytu) w sytuacji spadku cen surowców światowych. Pewnym za-

grożeniem dla rynków finansowych, a pośrednio także dla budżetów poszcze-

gólnych państw może być wpływ celów politycznych na politykę inwestycyjną 

takich funduszy oraz to, że w wypadku funduszy oszczędnościowych czas dzia-

łalności takich funduszy jest określony. Może to skutkować załamaniem się 

rynków lub wyhamowaniem wzrostu cen aktywów na rynkach finansowych 

w sytuacji systematycznego wycofywania w określonym czasie znacznego kapi-

tału z tych rynków związanego z realizacją zysków i likwidacją takich fundu-

szy.  

                                                           
25  Zob. B.J. Balin, The impact of the global economic crisis on sovereign wealth funds, Asian- 

-Pacific Economic Literature, Journal compilation, Crawford School of Economics and Govern-

ment, The Australian National University and Blackwell Publishing Asia Pty Ltd 2010, s. 7. 
26  Zob. ibidem.  
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Analiza wyników dotychczasowych badań funduszy majątkowych prze-

prowadzonych na świecie pozwala stwierdzić, że działalność funduszy mająt-

kowych należy ocenić pozytywnie z punktu widzenia ich stabilizacyjnej roli na 

finanse publiczne oraz rynki finansowe. Mimo to, ze względu na stosunkowo 

krótki okres działania większości funduszy majątkowych w dalszym ciągu po-

trzebne są bardziej szczegółowe badania wpływu poszczególnych funduszy na 

finanse publiczne w poszczególnych krajach, a także wpływu takich funduszy 

na rynki finansowe.  
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SOVEREIGN WEALTH FUNDS AS A NEW WAY FOR LONG-TERM 

STABILIZATION OF PUBLIC FINANCES 

Summary 

The main goal of the article was identification and evaluation activity of sovereign 

wealth funds, which can have stabilization influence for public finances. 

Sovereign wealth funds (SWFs) are a new type of institutional investors. From 

early 2000’s, their value increased as well as increase the value of their accumulated as-

sets. They become important institution on financial markets. Despite world financial 

crisis in 2007–2009, assets of the SWFs were decreased only in 2009. They have good 

diversification of their investment portfolios. The most important for the stabilization 

effect to budget have two kinds of sovereign wealth funds: stabilization funds and sov-

ereign pension reserve funds. The article gives examples of the stabilization effect of 

SWFs to budgets and domestic economy.  

The main concern about SWFs is strategic intension some of these funds. It’s be-

cause there are managed by the governments or by the companies depend from govern-

ments. That in conjunction with lack of information about their investment policy 

makes that some of the sovereign wealth funds may be used for the political purposes. 

Another worrying fact is that some of the SWFs will be liquidated at the same time 

which can lead to financial turmoil.  

So far, there is no evidence that SWFs could have political purposes and current 

activities of SWFs can be evaluated positively. There are also needed further research 

about influence of SWFs on the financial markets and public finances. 

Translated by Dawid Dawidowicz  
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Szczecin University 

INTELLIGENT SPECIALIZATION’ AS A NEW STRATEGY  

FOR REGIONAL DEVELOPMENT 

Introduction 

Recently, terms of regional specialization and intelligent specialization in-

creasingly frequently appear in documents developed by EU institutions, in par-

ticular in the Strategy Europe 2020 and its constituent part of the Innovation 

Union initiative. Intelligent specialization in countries and regions is presented 

as a key element of the new innovation policy as a response to serious economic 

challenges faced by the continent. The European Commission in its communi-

cations and positions encourages regions to develop their regional innovation 

strategies for smart specialisation which aim at ensuring full use of regional po-

tential and synergies between regions. In consequence, this, should lead to en-

hanced use of structural funds and linking them with Horizon 2020, a new 

framework programme for research and development of new technologies. The 

objective of the article is to discuss significance of intelligent specialisations for 

the development of regions as well as presenting good practices of implement-

ing those strategies (example of Skåne, Sweden). 

1. Signification of innovation processes for European regional economies 

The functioning of states and regions in the contemporary, increasingly 

globalised, economy is different than before. Rapid increase in production proc-
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esses, access and processing of market information, financial flows, exchange 

of technologies, sales and consolidation of recognised brands and products, or 

increasing unification of consumer behaviour result in depreciation of tradi-

tional strategies and development models. Areas which still several years ago 

enjoyed stable growth need to struggle against the threat of economic slowdown 

or recession. This applies to both regions in states that up until recently, with 

a bit of envy, were referred to as highly industrialized and regions in post-

communist countries where market economy has been in operation for the past 

twenty years. On the contrary, the increase in the role of regions in newly indus-

trialized counties, which efficiently compete on the new market with former 

moguls, has become more vivid. 

Ensuring and strengthening of the economic growth in European regions is 

directly linked with increasing the intensity and scale of innovation. These 

processes have their impact on social issues in regions, notably conservation of 

the natural environment, protection of health, and security of the public. This 

contributes to efficient solution of those issues. Therefore, innovation for Euro-

pean regions is the economic priority, but it is also an indispensible element of 

a modern approach to social issues and become a basis for socio-economic de-

velopment of a region. 

Demographic issues, high level of social assurance, strong attachment to 

tradition and stagnation, bureaucratization and excessive regulation are reasons 

of reduced competiveness of European regions on global markets. Achieving 

and maintaining competitive advantage in long-term perspective depends on the 

innovation rate.  

Competitiveness of European regions on the global arena is still possible. 

However, it is a complicated challenge for the European regional policy and ac-

tivities and strategies in particular EU member states, as well as regional gov-

ernments which shape their regional development strategies. Beyond any doubt, 

it is a time consuming task. However, in the times of financial shortages, the 

United Europe cannot afford to economise in the innovation sector. Other re-

gions of the world, which already today enjoy a clearly higher level of innova-

tion of their economies, progress swiftly forward without waiting for dormant 

and lazy EU counterparts. For this reason, not only is it necessary to increase 

spending on innovative economy significantly, but also increase its implementa-

tion rate. Time consumption is the second negative factor faced by European 

regions on their way towards innovation. If in coming years they fail to shorten 
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implementation processes at least twice, even major increase in R&D spending 

will not boost competitiveness of European regions. The last but not least nega-

tive factor reducing the implementation of innovation is the lack of communica-

tion and cooperation between the science and the business. Among highly de-

veloped areas of the world Europe is the worst example with this respect. At-

tempts to improve the situation by the Lisbon Strategy failed and EU regions 

still face the dilemma how to encourage researchers, scientists and inventors to 

better and more efficient contribution to the economy, and companies to recog-

nise a real potential of close cooperation with research and development institu-

tions. 

Polish regions face the same problems regarding the implementation of in-

novation as other areas of united Europe; however their intensity, similarly to 

other countries of Central Europe, is much larger. Therefore, it is obvious that 

those countries require special support to increase intensity of any innovation 

measures. Previous experience of the 2007–2013 programming period shows 

that although current mechanisms supporting innovation contribute to increase 

in competitiveness of regions, they have impact on practically all spheres of the 

regional economy and do not produce a sufficient impulse for the most efficient 

actors in the region. Without determining regional specialisations it is going to 

be difficult to arrive at efficient innovation policy in Polish regions and finally 

improve their competitiveness against other regions in the contemporary global 

economy. 

2. Factors for determining regional strategies supporting intelligent  

specialisations 

Current documents developed by the European Commission include 

a slight criticism towards previous innovation policies, including regional inno-

vation strategies created after 1994. So far despite the necessity to identify intel-

ligent specialisations, mentioned in various documents, regions lack specific in-

struments and methodologies as well as support instruments.  

National and regional innovation strategies for intelligent specialization 

(RIS3 strategies) are integrated, local economic transformation programmes 

which aim at implementing five important objectives:
1
 

                                                           
1  ec.europa.eu/regional_policy/sources/.../smart_specialisation_pl.pdf. 
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– directing support of policies and investment to key na-

tional/regional challenges and needs to ensure knowledge driven 

development, 

– using strengths, competitive advantages and excellence potential of 

each country/region, 

– supporting technology and practical innovation and stimulating in-

vestment in the private sector, 

– engaging partners and encouraging them to innovate and experi-

ment, and 

– promoting strategies based on facts encompassing relevant systems 

of monitoring and evaluation. 

According to domestic and foreign literature it is difficult to determine 

a definition and practical tools applicable to intelligent specializations.
2
 It is, 

however, possible to list the following related rules, conditions and factors in 

the process. 

 Firstly, the strategy for intelligent specialization is based on local knowl-

edge. Intelligent specializations need to be accompanied with major knowledge 

assets in the region in a given field originating from both science and business. 

It is not possible to develop intelligent specializations in fields which remain 

unknown in the region or require knowledge which does not exist in a given re-

gion. Secondly, innovation should have an appropriate scale. The development 

of intelligent specializations must lead to innovative products on the market or 

at least major improvement in manufacturing or distribution. This does not 

mean, however, that the ambition of all regions, in particular those that are less 

advanced in terms of technology, should create General Purpose Technologies 

(GPTs), such as laser or the Internet. Contrary, they should look for solutions 

within already existing GPTs. Concentration and critical mass are also crucial 

since they enable to determine the future intelligent specializations. On the one 

hand, one should not select too many areas of specialization to avoid excessive 

                                                           
2  It is possible to refer to a definition quoted in documents determining cohesion policy in 

which the European Commission indicates that ‘Intelligent specialization means identifying 

unique qualities and assets for each country and region, which highlight competitive advantage of 

a region and focuses regional partners and assets around achievement based visions. This also 

means the need to strengthen regional innovation systems, maximizing flow of knowledge and 

distributing benefits resulting from innovation in the entire regional economy.’ Based on: Re-

search and Innovation Strategies for Intelligent Specialization – Cohesion Policy in 2014-2020. 

Communication of the European Commission.http://ec.europa.eu/regional_policy/what/future/ 

proposals_2014_2020_en.cfm. 
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dispersion of directions for development in a region and relevant support 

mechanisms. On the other hand, some specialization areas do not stand a chance 

for development if they are not capable of reaching the critical mass in terms of 

production factors, share in the market and knowledge and research assets. 

Yet another attribute of intelligent specialization is its unique nature. It is 

assumed that selected areas of specialization are intelligent when instead of 

copying specializations of other regions become unique for a given region, in 

terms of production profile, unique services, products and knowledge or a spe-

cial location. It is ideal when unique specializations in particular regions could 

complement each other and contribute to synergy. This should boost competi-

tiveness of EU member states against third countries. This indicates the need to 

coordinate those activities on the EU and national levels. 

An important factor for determining regional specialization is the position 

of companies. The process of finding and selecting intelligent specializations in 

the region should be based on knowledge and market experience of companies 

rather than services of consulting companies or scientific institutions which fre-

quently provide excessively technocratic analyses. Otherwise there is a risk that 

pressure groups will take over the process or solutions selected will not be fea-

sible in market conditions. This rule can rarely be observed by cooperating with 

only selected companies. It is therefore advisable to involve groups of compa-

nies through building clusters, associations or combination of companies and 

universities provided the latter actually have real contact with companies. 

Summarising, it is possible to indicate possible roles and tasks to be per-

formed by regional governments in the process of creating regional specializa-

tion strategies. Firstly, the process requires supporting of searching for market 

gaps. It may happen that we fail to convince a company that a given solution 

can be profitable because of a mere lack of possibility to overcome a market 

gap, a gap which involves to high risk that the cost of market trial of a new 

product will not be recovered. In such a case, the regional government may cre-

ate a tool encouraging a company to experiment subject to sharing knowledge 

acquired with other companies in the region. The tool should include selection 

and evaluation mechanism for a given solution to be implemented. 

The second area of support by regional governments should include moni-

toring and coordinating areas in which intelligent specializations are sought to 

add to the process a strategic and long-term dimension. 
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An equally important it to support identified specializations by allocating 

funding from the regional or EU budgets to promote investment in infrastruc-

ture and expanding the knowledge base, education, training and implementation 

research. All those areas should be supported by the regional government in the 

new programming period.  

3. Example of intelligent specialization strategy in the Region of Skåne  

The Region of Skåne is the most southward located part of Sweden. In the 

past 4 years, the region developed an innovation strategy supporting intelligent 

specializations. Thus, it is possible now to draw interesting conclusions and 

formulate recommendations for other regions in Europe resulting from the im-

plementation of the concept.
3
 

                                                           
3  Conclusions presented in this part of the paper are based on the speech by Bjoerk Lagnevik, 

Director for Development at the Economy and Innovation Department, Skane Region, delivered 

on 5.06.2012 at the 8th International Self-Government Forum in Szczecin, Poland.  
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Fig. Economic typology of European regions 

Source:  ESPON Data Base, http://www.espon.eu/main /. 
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Instead of one, Skåne has several regional specializations. Several sectors 

enjoy strong position and there is not one sector that prevails. It means that the 

regional profile of Skåne encompasses several sectors. The Region of Skåne 

covered a long way from traditional specialization based on heavy industry, 

such as shipbuilding, to the concentration on services and several areas in which 

the region had strong university base, including material science, medicine, mo-

bile technologies, and food. Several clusters developed in the region and un-

doubtedly they determine very interesting fields for economic development in 

this part of Sweden in the years to come. 

In the Region of Skåne, a directly elected regional parliament is responsi-

ble for regional development, economic growth, spatial planning, healthcare, 

public transport and culture. Since 2011, the region has a new strategy of inno-

vation which sets an ambitious goal, namely positioning of Skåne until 2020 as 

the most innovative region in Europe. In this context, very important elements 

of the strategy include the way innovation supports the current economic sys-

tem, entities taking part in the process and sources of funding. 

While developing the strategy, the region created a map showing regional 

specializations. The map includes roughly 54 companies and organizations 

which support innovation in the region and do not contact each other. The suc-

cess of the regional economy depends to a large extent on cooperation and thus 

the intelligent specialization strategy aims at developing economic links and 

promotes a dialogue between companies, and creates a common vision for the 

region to support companies and newly established firms. This process attracted 

also industry, higher schools, politicians and users.  
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Fig. Entities in the innovation system in Skåne 

Source: Region Skåne: Towards a RIS3 Strategy – Presentation, Seville, 3 May 2012. 

The process of creating intelligent specialization strategy in the Region of 

Skåne took about 3 year and concentrated on determining strong regional poten-

tials. At the beginning of diagnosing it was determined that the system support-

ing innovation was too complicated and too heavy in terms of supporting start-

ups, in particular in the first phase of developing innovation. Although, various 

organizations acted at that stage supporting commercialization, in fact this did 

not lead to desired results. Than the region was compared with other regions on 

a global scale, various materials were collected and benchmarks developed. The 

region talked to numerous organizations, politicians in specific regions and this 

led to two conclusions. Firstly, it was necessary to involve industry in the inno-

vation strategy. Secondly, it was advisable to create a collective leadership in 

the Region of Skåne. Moreover, official bodies were established with represen-

tatives of the science, business and the public sector.  

The intelligent specialization strategy of Skåne includes areas and compa-

nies of similar activity thus reflecting an approach based on the triple helix or 

cluster initiatives. Since the region lacks any single dominating sector, links be-

tween sectors seem to be extremely important. In terms of cooperation areas, it 
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was assumed that those should focus on creativity, openness and diversity, to be 

able to generate action in particular sectors.  

 

Fig. Collective Leadership – Innovation System in Skåne 

Source: Region Skåne: Towards a RIS3 Strategy – Presentation, Seville, 3 May 2012. 

The main stages of the innovation strategy included: functional analysis, 

global benchmarking, comparison with other OECD regions, involvement of 

domestic and regional organizations and developing cooperation with other re-

gions, in particular regions of the Baltic Sea. 

At the moment, the Region of Skåne coordinates intelligent specialization 

processes. The region succeeded in establishing an innovation council which 

members represent various groups, and introducing a management mechanism 

supporting the innovation process. Therefore, the region achieved a possibility 

of much larger influence of the process. The role of the region is to promote 
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possibly the best conditions supporting innovation, stimulating stakeholders and 

attracting various entities which can support the innovation process by continu-

ous dialogue. All these activities turned out to be necessary to develop a com-

mon vision for the region and create a programme for the entire region. More-

over, common leadership is based on the previously mentioned elements and 

this enables the region to focus on the most important innovative areas in the 

region. 

INTELIGENTNA SPECJALIZACJA JAKO NOWA STRATEGIA  

ROZWOJU REGIONALNEGO 

Streszczenie 

Polskie regiony mają te same problemy z wdrażaniem innowacji co obszary zjed-

noczonej Europy, przy czym ich intensywność, podobnie jak w innych krajach Europy 

Środkowej, jest zdecydowanie większa. Wymagają one szczególnego wsparcia 

w zakresie zwiększenia intensywności działań innowacyjnych. Dotychczasowe do-

świadczenia wynikające z okresu programowania na lata 2007–2013 wskazują, że 

obecne mechanizmy wspierania działań innowacyjnych nie dają dostatecznie silnego 

impulsu dla tych najbardziej efektywnych w danym regionie. Nie wynika to oczywiście 

z zaniechania instytucji zarządzających danymi programami, ale z wielkiej trudności 

w rozpoznaniu specjalizacji regionalnej poszczególnych województw. Celem artykułu 

jest omówienie znaczenia inteligentnych specjalizacji dla rozwoju regionów, jak rów-

nież prezentacja dobrych praktyk wdrażania tych strategii (np. Skania, Szwecja). 

Tłumaczenie Wojciech Drożdż 
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WYZNACZNIKI POLSKIEJ POLITYKI SPÓJNOŚCI  

W NOWEJ PERSPEKTYWIE FINANSOWEJ 

Wstęp 

Ważną częścią polskiej polityki publicznej jest polityka spójności, nakie-

rowana na zwiększanie spójności społecznej, gospodarczej i terytorialnej. Nale-

ży podkreślić, że występowanie nadmiernych zróżnicowań może prowadzić do 

zniekształcenia procesów rozwoju i powodować inne problemy w życiu spo-

łeczno-gospodarczym, również w odniesieniu do jednostek samorządu teryto-

rialnego. Polska polityka spójności będzie realizowana w ramach nowej per-

spektywy finansowej Unii Europejskiej na lata 2014–2020. Debata nad kształ-

tem tej wspólnotowej perspektywy finansowej jest prowadzona od kilku lat. 

Negocjacje z udziałem unijnych państw członkowskich dotyczące polityki spój-

ności UE oraz jej finansowania i funduszy w latach 2014–2020 weszły w decy-

dującą fazę w 2012 roku. 

Celem niniejszej pracy jest przedstawienie wybranych determinant pol-

skiej polityki spójności, które stanowią podstawowe wyznaczniki projektowania 

tej polityki w nowej perspektywie finansowej. Zwrócono uwagę na niektóre 

ważne wyznaczniki wynikające z zapisów dokumentów unijnych i krajowych, 

w tym piątego raportu kohezyjnego, Traktatu lizbońskiego, Strategii Europa 

2020 i Stanowiska rządu RP do pakietu propozycji legislacyjnych Komisji Eu-

ropejskiej dla polityki spójności 2014–2020. 
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1. Wyznaczniki nowej polskiej polityki spójności wynikające z piątego  

raportu kohezyjnego 

Jednym z najważniejszych wyznaczników dyskusji nad przyszłością poli-

tyki spójności UE w latach 2014-2020 jest opublikowany w 2010 roku piąty ra-

port kohezyjny
1
, będący sprawozdaniem dotyczącym spójności gospodarczej, 

społecznej i terytorialnej. W tym samym roku 2010 Komisja Europejska zapre-

zentowała komunikat do Parlamentu Europejskiego, Rady Europejskiej i innych 

instytucji, w którym to komunikacie ujęła Wnioski z piątego sprawozdania 

w sprawie spójności gospodarczej, społecznej i terytorialnej: przyszłość polityki 

spójności
2
. W tym dokumencie Komisja odniosła się do różnych aspektów 

wpływu polityki spójności na rozwój społeczno-gospodarczy. 

Warto przedstawić niektóre zapisy analizowanego komunikatu, mając na 

uwadze kontekst wniosków dla polskiej polityki spójności. W tym dokumencie 

Komisja Europejska podkreśliła znaczenie unijnej polityki spójności w warun-

kach kryzysu finansowo-gospodarczego, stwierdzając, że w „trudnych czasach 

polityka spójności powinna nadal odgrywać kluczową rolę w tworzeniu warun-

ków dla inteligentnego i zrównoważonego rozwoju sprzyjającego włączeniu 

społecznemu i jednocześnie promować harmonijny rozwój Unii i jej regionów 

poprzez niwelowanie regionalnych dysproporcji”
3
.  

Komisja Europejska wskazała również główne korzyści wynikające z re-

alizacji wspólnotowej polityki spójności, stwierdzając, że „polityka spójności 

w znacznym stopniu przyczyniła się do rozszerzenia strefy wzrostu gospo-

darczego i dobrobytu na całą Unię, co z kolei wpłynęło na zmniejszenie różnic 

gospodarczych, społecznych i terytorialnych; (...) za sprawą tej polityki powsta-

ły nowe miejsca pracy, wzmocniono kapitał ludzki, rozwinięto infrastrukturę 

krytyczną i poprawiono stan ochrony środowiska, w szczególności w regionach 

mniej rozwiniętych”
4
. Stwierdzono też, że bez prowadzenia unijnej polityki 

spójności dysproporcje międzyregionalne mogły być większe. 

                                                           
1  Investing in Europe’s future, Fifth Report on Economic, Social and Territorial Cohesion, 

European Commissions, 2010. 
2  Wnioski z piątego sprawozdania w sprawie spójności gospodarczej, społecznej i terytorial-

nej: przyszłość polityki spójności, Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Euro-

pejskiego Komitetu Ekonomiczno-Społecznego, Komitetu Regionów oraz Europejskiego Banku 

Inwestycyjnego, Komisja Europejska, Bruksela 2010. 
3  Ibidem, s. 2. 
4  Ibidem. 
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Jednocześnie Komisja Europejska w komunikacie podkreśliła wyraźnie 

konieczność zwiększenia efektywności prowadzenia polityki spójności, akcen-

tując, że „długotrwałe skutki społeczne kryzysu, zapotrzebowanie na innowacje 

napędzane coraz większymi globalnymi wyzwaniami, jak również wymóg jak 

najlepszego spożytkowania każdego euro wydanego ze środków publicznych, 

wskazują na potrzebę przeprowadzenia ambitnej reformy tej polityki”
5
. Do spo-

sobów poprawienia skuteczności i oddziaływania polityki spójności służących 

zwiększeniu wartości dodanej tej polityki dla Europy zaliczono: wzmacnianie 

programowania strategicznego; większą koncentrację tematyczną; wprowadza-

nie warunków i zachęt; lepszą ocenę, wydajność i wyniki; wspieranie korzysta-

nia z nowych instrumentów finansowych. Natomiast wśród podstawowych spo-

sobów dalszej poprawy zarządzania polityką spójności wymieniono wprowa-

dzenie trzeciego wymiaru spójności terytorialnej i wzmocnienie partnerstwa. 

Ponadto założono uproszczenie i usprawnienie systemu realizacji polityki spój-

ności. 

Ważną częścią prezentowanego w niniejszym opracowaniu komunikatu 

Komisji Europejskiej jest punkt, w którym przedstawiono zagadnienia dotyczą-

ce struktury polityki spójności. W tej części m.in. stwierdzono, że „celem poli-

tyki spójności jest wspieranie harmonijnego rozwoju całej Unii i jej regionów 

oraz zmniejszenie dysproporcji w poziomach rozwoju różnych regionów”
6
. Po-

lityka spójności powinna także wspierać „model wzrostu zawarty w Strategii 

Europa 2020, którego elementem jest potrzeba odpowiedzi na wyzwania w ob-

szarze życia społecznego i zatrudnienia, stojące przed wszystkimi państwami 

członkowskimi i regionami”
7
 oraz wspierać „rozwój każdego regionu za pomo-

cą jasnej strategii inwestycyjnej, która obejmuje stymulowanie konkurencyjno-

ści, wzrostu zatrudnienia, włączenia społecznego oraz ochronę i poprawę stanu 

środowiska naturalnego”
8
. 

Zadeklarowano również, że polityka spójności UE nadal będzie skupiać 

się na wdrażaniu zintegrowanych wytycznych w zakresie polityki gospodarczej 

i polityki zatrudnienia oraz sprzyjać rozwojowi terytorialnego wymiaru współ-

pracy (transgranicznego, transnarodowego i międzyregionalnego), czemu ma 

służyć przegląd i uproszczenie dotychczasowych ustaleń w dziedzinie współ-

                                                           
5  Ibidem. 
6  Ibidem, s. 11. 
7  Ibidem. 
8  Ibidem. 
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pracy transgranicznej, w tym współpracy transgranicznej na obszarach położo-

nych blisko zewnętrznej granicy UE. 

2. Wyznaczniki nowej polskiej polityki spójności wynikające z głównych 

unijnych traktatów i strategii 

W procesach wytyczania i realizowania polskiej polityki spójności w no-

wej perspektywie finansowej należy uwzględniać zapisy unijnych traktatów 

i strategii
9
. Z tego punktu widzenia problematykę polityki spójności można ana-

lizować m.in. w kontekście: Traktatu o Unii Europejskiej, Traktatu ustanawiają-

cego Wspólnotę Europejską, Traktatu zmieniającego Traktat o Unii Europej-

skiej i Traktat ustanawiający Wspólnotę Europejską, Strategii Europa 2020. 

W Traktacie o Unii Europejskiej (traktacie z Maastricht)
10

 zaakcentowano 

stanowcze zdecydowanie w działaniach na rzecz popierania postępu gospo-

darczego i społecznego narodów unijnych, biorąc pod uwagę zasadę zrównowa-

żonego rozwoju w ramach dokończenia budowy rynku wewnętrznego, wzmac-

nianie spójności i ochrony środowiska naturalnego oraz wprowadzanie w życie 

polityki zapewniającej równoległy postęp w integracji gospodarczej i innych 

dziedzinach. Ponadto za jeden z ogólnych celów unijnych uznano popieranie 

postępu gospodarczego i społecznego oraz wysokiego poziomu zatrudnienia 

i doprowadzenie do zrównoważonego i trwałego rozwoju, zwłaszcza poprzez 

utworzenie przestrzeni bez granic wewnętrznych, umocnienie gospodarczej 

i społecznej spójności oraz ustanowienie unii gospodarczej i walutowej, obej-

mującej docelowo jedną walutę. 

W Traktacie ustanawiającym Wspólnotę Europejską podkreślono, że za-

daniem Wspólnoty jest ustanowienie wspólnego rynku, unii gospodarczej 

i pieniężnej oraz urzeczywistnianie wspólnej polityki lub określonych działań, 

popieranie w całej Wspólnocie harmonijnego, zrównoważonego i stałego roz-

woju działalności gospodarczej, popieranie wysokiego poziomu zatrudnienia 

i ochrony socjalnej, równości mężczyzn i kobiet, stałego i nieinflacyjnego 

                                                           
9  Por. I. Jaźwiński, Spójność społeczna w Unii Europejskiej, „Polityka Gospodarcza” 2009, 

red. J. Kaja, Oficyna Wydawnicza Szkoły Głównej Handlowej w Warszawie, nr 17–18, s. 356–

357. 
10  Zob. Traktat ustanawiający Wspólnotę Europejską. Tekst skonsolidowany. Traktat o Unii 

Europejskiej. Tekst skonsolidowany, Urząd Komitetu Integracji Europejskiej, Warszawa 2005; 

E. Wojtaszek-Mik, C. Mik, Unia Europejska. Wspólnota Europejska. Zbiór dokumentów, Zaka-

mycze, Kraków 2005. 
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wzrostu, wysokiego stopnia konkurencyjności i zbieżności (konwergencji) do-

konań gospodarczych, wysokiego poziomu ochrony i poprawy jakości środowi-

ska naturalnego, podwyższania poziomu i jakości życia, spójności gospodarczej 

i społecznej oraz solidarności między państwami członkowskimi. Ponadto 

wskazano, że działalność Wspólnoty m.in. obejmuje: wspieranie koordynacji 

polityki zatrudnienia państw członkowskich w celu wzmocnienia ich efektyw-

ności poprzez realizację wspólnej strategii zatrudnienia; politykę w dziedzinie 

społecznej obejmującą Europejski Fundusz Społeczny; wzmacnianie spójności 

gospodarczej i społecznej; politykę w dziedzinie środowiska naturalnego; przy-

czynianie się do osiągnięcia wysokiego poziomu ochrony zdrowia; przyczynia-

nie się do osiągnięcia wysokiej jakości edukacji i kształcenia zawodowego oraz 

rozkwitu kultur państw członkowskich. 

Natomiast w Traktacie zmieniającym Traktat o Unii Europejskiej i Traktat 

ustanawiający Wspólnotę Europejską
11

 z 2007 roku, nazywanym traktatem li-

zbońskim, zapisano, że celem Unii jest wspieranie pokoju, jej wartości i dobro-

bytu jej narodów. Jednocześnie podkreślono, że Unia: 

– zapewnia swym obywatelom przestrzeń wolności, bezpieczeństwa 

i sprawiedliwości bez granic wewnętrznych, w której zagwaranto-

wana jest swoboda przepływu osób, w powiązaniu z właściwymi 

środkami w odniesieniu do kontroli granic zewnętrznych, azylu, 

imigracji oraz zapobiegania i zwalczania przestępczości; 

– działa na rzecz trwałego rozwoju Europy, którego podstawą jest 

zrównoważony wzrost gospodarczy oraz stabilność cen, społeczna 

gospodarka rynkowa o wysokiej konkurencyjności zmierzająca do 

pełnego zatrudnienia i postępu społecznego oraz wysoki poziom 

ochrony i poprawy jakości środowiska naturalnego; 

– zwalcza wykluczenie społeczne i dyskryminację oraz wspiera 

sprawiedliwość i ochronę socjalną, równość kobiet i mężczyzn, so-

lidarność między pokoleniami i ochronę praw dziecka; 

– wspiera spójność gospodarczą, społeczną i terytorialną oraz soli-

darność między państwami członkowskimi. 

Za najważniejszy program społeczno-gospodarczy UE należy uznać Stra-

tegię Europa 2020, w którym określono ogólne kierunki rozwoju Wspólnoty 

                                                           
11  Zob. Traktat zmieniający Traktat o Unii Europejskiej i Traktat ustanawiający Wspólnotę 

Europejską, Bruksela 2007. Traktat ten podpisano 13 grudnia 2007 r. w Lizbonie. Wszedł on ży-

cie po ratyfikacji przez państwa członkowskie UE. 
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i polityki unijnej, również oddziałujące na spójność społeczną, gospodarczą i te-

rytorialną. Nową strategię wzrostu na najbliższe dziesięciolecie Europa 2020. 

Strategia na rzecz inteligentnego i zrównoważonego rozwoju sprzyjającego 

włączeniu społecznemu
12

 przyjęto w marcu 2010 roku. W strategii tej uwzględ-

niono zagadnienia dotyczące wzmacniania spójności. Podkreślono, że w zmie-

niającym się świecie UE potrzebna jest inteligentna i zrównoważona gospodar-

ka sprzyjająca włączeniu społecznemu. Strategia Europa 2020 ma także zapew-

nić UE i jej państwom członkowskim wyjście z kryzysu oraz przygotowanie eu-

ropejskiej gospodarki na wyzwania następnego dziesięciolecia
13

. 

Trzema najważniejszymi, współzależnymi i wzajemnie uzupełniającymi 

się priorytetami Strategii Europa 2020 są: 

– wzrost inteligentny (rozwój gospodarki opartej na wiedzy i społe-

czeństwa cyfrowego, zwiększenie roli wiedzy, innowacji i eduka-

cji),  

– wzrost zrównoważony (wspieranie gospodarki niskoemisyjnej, 

efektywniejsze korzystanie z zasobów przy jednoczesnym zwięk-

szeniu konkurencyjności),  

– wzrost sprzyjający włączeniu społecznemu (wspieranie gospodarki 

charakteryzującej się wysokim poziomem zatrudnienia oraz zapew-

niającej spójność gospodarczą, społeczną i terytorialną, zwiększe-

nie aktywności społecznej, podnoszenie kwalifikacji i ograniczanie 

ubóstwa). 

                                                           
12  Europa 2020. Strategia na rzecz inteligentnego i zrównoważonego rozwoju sprzyjającego 

włączeniu społecznemu, Komunikat Komisji Europejskiej, Bruksela 2010. 
13  W warunkach globalnego kryzysu finansowo-gospodarczego w listopadzie 2008 r. UE 

przyjęła Europejski plan naprawy gospodarczej. Cele strategiczne planu określono w następujący 

sposób: w szybki sposób pobudzić popyt oraz wzmocnić zaufanie konsumentów; zmniejszyć 

koszty społeczne spowolnienia gospodarczego i jego wpływ na grupy najbardziej narażone, ko-

nieczne są działania zmierzające do wyhamowania redukcji miejsc pracy, a następnie umożliwie-

nia szybkiego powrotu na rynek pracy tym osobom, które zagrożone są długotrwałym bezrobo-

ciem; pomóc Europie przygotować się do działania w sytuacji ponownego ożywienia gospo-

darczego, tak aby gospodarka europejska była w stanie sprostać wymogom konkurencyjności 

oraz przyszłym potrzebom na rzecz wzrostu i zatrudnienia; co oznacza realizację niezbędnych re-

form strukturalnych, wspomaganie innowacji oraz stworzenie gospodarki opartej na wiedzy; 

przyspieszyć przejście w kierunku gospodarki opartej na technologiach niskoemisyjnych. 

Europejski plan naprawy gospodarczej. Komunikat Komisji do Rady Europejskiej, Komisja 

Wspólnot Europejskich, Bruksela, 26.11.2008. Zob. S. Flejterski, I. Jaźwiński, Globalny kryzys 

finansowy a rozwój regionalny w Polsce, Zeszyty Naukowe nr 526, Ekonomiczne Problemy 

Usług nr 29, Wydawnictwo Naukowe Uniwersytetu Szczecińskiego, Szczecin 2009, s. 126–127. 
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Realizacji tych priorytetów służą konkretne działania na szczeblach: unij-

nym i poszczególnych państw członkowskich, a Komisja Europejska ma moni-

torować postępy w realizacji strategii. 

3. Wyznaczniki nowej polityki spójności w kontekście koncepcji  

przedstawianych przez polski rząd 

Na początku 2012 roku polski rząd w dokumencie Stanowiska rządu Rze-

czypospolitej Polskiej do pakietu propozycji legislacyjnych Komisji Europej-

skiej dla polityki spójności 2014–2020
14

 przedstawił propozycje dotyczące 

kształtu polityki spójności i funduszy tej polityki w nowej perspektywie finan-

sowej, które określają ramy negocjacyjne dla przedstawicieli Polski w Radzie 

UE. W dokumencie tym zaakcentowano, że polityka spójności odgrywa klu-

czową rolę w kreowaniu wzrostu i rozwoju, co powinno znaleźć odzwierciedle-

nie w odpowiednim poziomie unijnego budżetu przeznaczonego na tę polity-

kę
15

. 

Jednocześnie polski rząd podkreślił „wymierny udział polityki spójności 

zarówno w nadawaniu impulsów do wzrostu społecznego i gospodarczego jak 

i niwelowaniu zróżnicowań rozwojowych oraz skutków kryzysu w skali po-

szczególnych regionów, państw członkowskich, jak i całej UE”
16

, a politykę 

spójności postrzega jako „instrument wzmacniający budowę Jednolitego Rynku 

Europejskiego i Unii Gospodarczej i Walutowej”
17

. Ponadto warto zaakcento-

wać, że polski rząd w analizowanym dokumencie
18

: 

– wyraził zadowolenie, że polityka spójności jest przedstawiana jako 

środek do inwestowania w przyszłość Europy w perspektywie 2020 

roku, zajmując w ten sposób ważne miejsce wśród polityk UE, re-

alizujących cele europejskiej Strategii Europa 2020, co wzbogaca 

wizję rozwoju Wspólnoty o zintegrowane i terytorialne podejście 

                                                           
14  Stanowiska rządu Rzeczypospolitej Polskiej do pakietu propozycji legislacyjnych Komisji 

Europejskiej dla polityki spójności 2014–2020, Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, Warszawa 

2012. 
15  Korzyści polityki spójności UE w Polsce przejawiają się m.in. w tym, że polityka spójności 

jest czynnikiem: konkurencyjności gospodarczej i regionalnej w Polsce, poprawy sytuacji spo-

łeczno-gospodarczej, zmian strukturalnych, zmian instytucjonalnych i systemowych. Efekty 

polityki spójności UE w Polsce, Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, Warszawa 2009. 
16  Ibidem, s. 6. 
17  Ibidem. 
18  Ibidem, s. 6–8, 10. 
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do rozwoju, budowane i wdrażane dzięki aktywnemu udziałowi 

szczebla regionalnego i lokalnego; 

– zadeklarował wsparcie dalszego wzmacniania podejścia terytorial-

nego do rozwoju dzięki lepszemu dostosowaniu inwestycji ma po-

trzeby poszczególnych obszarów – wykorzystaniu i rozbudowie ich 

mocnych stron oraz likwidacji barier w ich rozwoju; 

– potwierdził postrzeganie polityki spójności jako podstawowej unij-

nej polityki inwestycyjnej, której rola w okresie ograniczeń budże-

towych związanych ze zmniejszaniem deficytów i długów publicz-

nych w państwach członkowskich staje się bardziej istotna, co jest 

przesłanką podjęcia wszelkich wysiłków na rzecz wzmocnienia tej 

polityki, a nie tworzenia nowych instrumentów finansowych; 

– poparł ideę kontynuacji celów polityki spójności realizowanych 

w perspektywie finansowej na lata 2006–2013 oraz ustanowienia 

szczególnych warunków wsparcia dla regionów, które po raz 

pierwszy przekroczyły granicę PKB, na mieszkańca 75% średniej 

unijnej; 

– uznał zasadę współzarządzania jako jedną z najważniejszych zasad 

polityki spójności; 

– wyraził poparcie dla idei mocniejszego powiązania działań z zakre-

su Europejskiej Współpracy Terytorialnej oraz współpracy trans-

granicznej na granicach zewnętrznych z głównym nurtem polityki 

spójności i innych powiązanych polityk. 

Polski rząd przedstawiał koncepcje dotyczące polityki spójności w nowej 

perspektywie finansowej również w wielu innych dokumentach i opracowa-

niach, spośród których warto zwrócić uwagę na pracę Spójność terytorialna wy-

zwaniem polityki rozwoju UE. Polski wkład w debatę
19

. W tym opracowaniu, 

opierając się na literaturze przedmiotu, m.in. zaprezentowano podstawowe pro-

blemy i opcje polityki spójności terytorialnej UE na tle różnych interpretacji te-

go pojęcia (tabela 1). 

                                                           
19  Spójność terytorialna wyzwaniem polityki rozwoju UE. Polski wkład w debatę, Minister-

stwo Rozwoju Regionalnego, Warszawa 2009. 
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Tabela 1 

Problemy i opcje polityki spójności terytorialnej 

Interpretacja Definicja problemu Opcje polityki spójności 

Konwergencja społeczno- 

-gospodarcza 

 

Zróżnicowania wewnętrzne 

UE mają charakter terytorialny 

 

− Konwergencja regionalna 

w obrębie UE 

− Konwergencja regionalna 

w obrębie państw człon-

kowskich 

− Solidarność terytorialna 

Konkurencyjność gospodarki 

 

Pozycja konkurencyjna UE za-

leży od wykorzystania kapitału 

terytorialnego 

 

− Skupienie uwagi na obsza-

rach wzrostu 

− Ułatwienia dla aglomeracji 

miejskich 

Perspektywa obszarów wiej-

skich 

 

Specyficzne problemy obsza-

rów wiejskich wymagają po-

dejścia terytorialnego 

 

− Programy wsparcia obsza-

rów wiejskich 

− Zróżnicowanie regionalne 

Wspólnej Polityki Rolnej 

(CAP) 

Planowanie przestrzenne 

 

Niezrównoważony rozwój 

przestrzenny, zwłaszcza wokół 

wielkich miast (sprawl) 

 

− Planowanie przestrzenne 

dla UE 

− Planowanie przestrzenne 

w państwach członkow-

skich UE 

Koordynacja 

polityk UE 

 

Brak koordynacji terytorialnej 

polityk UE 

 

− Lepsza koordynacja polityk 

UE 

− Elastyczność poprzez tery-

torializację polityk 

Źródło:  D. Evers, J. Tennekes i in., A Territorial Impact Assessment of Territorial 

Cohesion for the Netherlands, Netherlands Environmental Assessment Agency, 

The Hague/Bithoven 2009, za: Spójność terytorialna wyzwaniem polityki 

rozwoju UE. Polski wkład w debatę, Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, 

Warszawa 2009, s. 242. 

Informacje zawarte w tabeli 1 m.in. wskazują na złożoność i wielowymia-

rowość zagadnień dotyczących spójności, co należy uwzględniać 

w prowadzeniu polskiej polityki spójności społecznej, gospodarczej i terytorial-

nej. 
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Podsumowanie 

Problematyka spójności związana z poziomem zróżnicowań i nierówności, 

ujmowana w szerokim kontekście bogactwa i ubóstwa, należy bez wątpienia do 

najbardziej atrakcyjnych i interesujących kwestii podejmowanych współcześnie 

na gruncie nauk społecznych, w tym ekonomicznych. Stanowią o tym zarówno 

względy natury teoretycznej, jak i w jeszcze większym stopniu powody związa-

ne ze starymi i nowymi wyzwaniami praktycznymi. Wzrost skali rozwarstwie-

nia ekonomicznego i społecznego widoczny jest w wielu krajach i regionach 

świata
20

. 

Nierówność bogactwa i dochodów jest nieodłączną cechą gospodarki ryn-

kowej, również jej współczesnego stadium. Problemem nie jest jednak nierów-

ność jako taka, lecz jej skala. W innym ujęciu – jeśli pominąć opinie skrajne – 

nie chodzi o to, aby było „po równo”, ale aby było „równiej”. Jednym z impul-

sów, który skłonił autorów do zaprezentowania rozważań w niniejszym artyku-

le, była lektura książki R. Wilkinsona i K. Pickett Duch równości. Tam gdzie 

panuje równość, wszystkim żyje się lepiej
21

. Główna konkluzja autorstwa tych 

dwojga brytyjskich epidemiologów i badaczy społeczeństwa jest następująca: 

im mniejsze nierówności, tym lepiej żyje się wszystkim obywatelom. 

Warunkiem dynamizacji rozwoju Polski i poszczególnych jednostek samo-

rządu terytorialnego w latach 2014–2020 jest mądre prowadzenie polityki spój-

ności oraz wykorzystanie szans wynikających z możliwości kreowanych przez 

politykę unijną i jej fundusze w nowej perspektywie finansowej. Warto wskazać 

za J. Szlachtą, że „nie ma substytutu dla europejskiej polityki spójności, która 

przyczynia się do realizacji jej traktatowych wymiarów: gospodarczego, spo-

łecznego i terytorialnego”
22

. Jednocześnie w polskiej polityce spójności powin-

no być widoczne ukierunkowanie na zwiększenie jej efektywności, na co ma 

wpływ realizacja Strategii Europa 2020. Należy również podkreślić, że efekty 

polityki spójności w Polsce będą zależeć w dużym stopniu od przebiegu kryzy-

su finansowo-gospodarczego. 

                                                           
20  Tezę tę potwierdziły demonstracje organizowane w latach 2011–2012 w różnych państwach 

świata, także europejskich, m.in. przez Occupy Wall Street, „oburzonych”, ruch „99 procent”. 
21  R. Wilkinson, K. Pickett, Duch równości. Tam gdzie panuje równość, wszystkim żyje się le-

piej, Wydawnictwo CO, Warszawa 2011. 
22  J. Szlachta, Polityka spójności Unii Europejskiej po roku 2013 – implikacje dla Polski, Pra-

ce Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wrocławiu „Spójność w rozwoju regionalnym 

w Polsce obecnie i w przyszłości”, red. M. Klamut, E. Szostak, Wydawnictwo Uniwersytetu Eko-

nomicznego we Wrocławiu nr 143, Wrocław 2010, s. 36. 
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DETERMINANTS OF POLISH COHESION POLICY  

IN THE NEW FINANCIAL PERSPECTIVE 

Summary 

Polish cohesion policy will be implemented under the new EU financial perspec-

tive for the years 2014-2020. This article aims to present selected determinants of the 

Polish cohesion policy, which are the primary indicators of the policy planning in the 

new financial perspective. Attention was paid to the determinants of the new Polish co-

hesion policy arising from the fifth cohesion report, and the main EU treaties and strate-

gies, as well as to the context of this policy concept proposed by the Polish government. 

Translated by Stanisław Flejterski and Ireneusz Jaźwiński 



 

 

 



 

 ZESZYTY NAUKOWE UNIWERSYTETU SZCZECIŃSKIEGO  

NR 727 EKONOMICZNE PROBLEMY USŁUG NR 100 2012 

 

SŁAWOMIR FRANEK 

Uniwersytet Szczeciński 

ŹRÓDŁA EKSPANSJI ZADŁUŻENIA  

JEDNOSTEK SAMORZĄDU TERYTORIALNEGO W POLSCE 

Wstęp 

Ostatnie lata przyniosły istotny wzrost zadłużenia jednostek samorządu te-

rytorialnego w Polsce. Doprowadziło to do podjęcia działań mających ograni-

czyć poziom ekspansji zadłużenia JST. Wyrazem tego stały się zmiany zapisów 

ustawy o finansach publicznych wprowadzające od 2014 roku nowy sposób wy-

liczania limitu długu JST, uzależniający jego wysokość od wygenerowanej 

nadwyżki operacyjnej (tzw. indywidulany wskaźnik długu) oraz budzące kon-

trowersje rozszerzenie kategorii pozycji zaliczanych do długu publicznego 

wprowadzone zapisami rozporządzenia w sprawie szczegółowego sposobu kla-

syfikacji tytułów dłużnych zaliczanych do państwowego długu publicznego, 

w tym do długu Skarbu Państwa. W dalszym ciągu trwa też dyskusja nad 

wprowadzeniem limitów deficytu dla jednostek samorządu terytorialnego. Ce-

lem artykułu jest wskazanie głównych przyczyn wzrostu zadłużenia JST 

w ostatnich latach ze szczególnym uwzględnieniem wpływu absorpcji środków 

pochodzących z funduszy europejskich na ten wzrost. 

1. Dług podsektora samorządowego a dług publiczny 

Sytuacja finansów publicznych w ostatnich latach uległa istotnemu pogor-

szeniu i jest to prawidłowość o charakterze globalnym, a problemy krajów stre-
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fy euro są tego doskonałą egzemplifikacją. W polskich warunkach znajduje to 

odzwierciedlenie w narastającym długu sektora finansów publicznych oraz nie-

równowadze budżetowej. Począwszy od 2008 roku, doszło do stopniowego po-

gorszenia salda sektora finansów publicznych. O ile bowiem w latach 2005–

2007 (głównie dzięki znaczącemu wzrostowi PKB) zauważyć można było stop-

niowe obniżanie deficytu i długu sektora, to rok 2008 przyniósł odwrócenie te-

go trendu. Złożyły się na to trzy główne przyczyny. Po pierwsze, w skali glo-

balnej uwidoczniły się skutki kryzysu ekonomicznego, zapoczątkowanego za-

burzeniami na rynku kredytów hipotecznych, co wymusiło konieczność ekspan-

sji fiskalnej (a przede wszystkim monetarnej) w wielu krajach dla ratowania 

gwałtownie się obniżającego wzrostu gospodarczego. Drugą przyczyną było 

wprowadzenie od 2009 roku niższych stawek podatku dochodowego od osób 

fizycznych. Po trzecie, doszło też do istotnych zmian po stronie wydatkowej 

wskutek zwiększenia aktywności inwestycyjnej sektora finansów publicznych 

dzięki realizacji projektów współfinansowanych ze środków Unii Europejskiej. 

Wskutek pogorszenia salda budżetowego, 7 lipca 2009 roku Rada Ecofin 

stwierdziła występowanie w Polsce nadmiernego deficytu i wystosowała reko-

mendacje dotyczące jego obniżenia. Tak więc chęć ograniczenia ekspansji fi-

skalnej ze strony rządu, która znalazła odzwierciedlenie w zaostrzeniu sposobu 

kwalifikowania tytułów dłużnych do długu publicznego (a więc i długu jedno-

stek samorządu terytorialnego), jest elementem strategii mającej przyczynić się 

do wypełnienia wymogów Paktu Stabilności i Wzrostu w zakresie poziomu de-

ficytu. 

W tabeli 1 ukazano poziom długu publicznego w Polsce, z podziałem na 

podsektory: rządowy (SR), samorządowy (SS) i ubezpieczeń społecznych (SU). 

Tabela 1 

Dług sektora finansów publicznych w Polsce w latach 2005–2011 (mld zł) 

  2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 

SFP, w tym: 466,6 506,3 527,4 597,8 669,9 747,9 815,3 

SR 439,3 477,9 500,2 566,9 623,6 692,4 748,8 

SS 20,2 23,3 24,5 28,1 39,3 53,5 64,3 

SU 7,1 5,1 2,7 2,8 7,0 2,0 2,3 

Źródło:  opracowanie własne na podstawie sprawozdań z wykonania budżetu państwa za 

lata 2005–2011. 
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Analiza danych zawartych w tabeli 1 wskazuje na gwałtowny wzrost długu 

publicznego, którego poziom w roku 2011 były o 75% wyższy niż w roku 2005. 

Szczególnie mocno na tym tle wyróżnia się podsektor samorządowy, którego 

zadłużenie w badanym okresie wzrosło ponad trzykrotnie, przy czym znaczna 

część tego wzrostu dokonała się po 2008 roku, a więc w okresie perturbacji ca-

łego sektora finansów publicznych. Taka dynamika zadłużenia w jednostkach 

samorządu terytorialnego jest wskazywana jako podstawowy argument za ko-

niecznością ograniczania zadłużania się podsektora samorządowego
1
. 

Warto jednak zwrócić uwagę na fakt, że udział długu samorządowego 

w całości długu publicznego nie jest znaczący, o czym świadczą dane przedsta-

wione na rysunku 1. 

 

Rys. 1.  Udział długu podsektora samorządowego w długu sektora finansów publicz-

nych w Polsce w latach 2005–2011 

Źródło:  opracowanie własne na podstawie sprawozdań z wykonania budżetu państwa za 

lata 2005–2011. 

                                                           
1  Wywiad ministra J. Rostowskiego w radiu TOK FM z 22.09.2010, 

http://wyborcza.biz/biznes/1,101562,8409236,Rostowski__Deficyt_sektora_finansow_publiczny 

ch_przekroczy.html (8.06.2012). 
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Z danych zaprezentowanych na rysunku 1 wynika, że dług podsektora sa-

morządowego w całości długu sektora finansów publicznych jest raptem kilku-

procentowy. O ile jednak do roku 2008 kształtował się on na poziomie ok. 

4,5%, to kolejne lata przyniosły wzrost jego poziomu do nieco ponad 7% w ca-

łości długu publicznego. Tym samym uznać należy, że skoro poziom długu pu-

blicznego w Polsce stanowi zagrożenie dla stabilności makroekonomicznej pań-

stwa, to główna przyczyna tego stanu rzeczy leży po stronie budżetu państwa, 

a nie budżetów jednostek samorządu terytorialnego
2
. Przyglądając się jednak 

strukturze dochodów jednostek samorządu terytorialnego, prawdziwość tej tezy 

nie jest oczywista. W tabeli 2 przedstawiono skalę transferów z podsektora rzą-

dowego skierowanych do jednostek samorządu terytorialnego. 

Tabela 2 

Powiązania podsektora samorządowego z sektorem finansów publicznych w mld zł 

  2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 

Transfery do budżetów JST 

otrzymane z podsektora rzą-

dowego 

47,3 53 56,3 63,5 78,3 84 90,6 

Transfery otrzymane przez 

podsektor samorządowy 

z innych podsektorów 

50,1 78,1 83,6 95,5 116,5 125,5 123,8 

Saldo transferów podsektora 

samorządowego (otrzymane 

– przekazane) 

36,7 58,2 62 72,6 90,3 93,9 99,7 

Źródło:  opracowanie własne na podstawie sprawozdań z wykonania budżetu państwa za 

lata 2005–2011. 

Po pierwsze, zauważyć można, że corocznie kwota transferów z budżetu 

państwa rośnie. Po drugie, podkreślić należy, że poziom salda transferów mię-

dzy podsektorem samorządowym a resztą sektora finansów publicznych wska-

zuje, że jego wielkość corocznie jest większa od deficytu sektora finansów pu-

blicznych. Ta prawidłowość oznacza, że nie można kondycji podsektora samo-

rządowego traktować w oderwaniu od kondycji finansów publicznych, skoro 

jednostki samorządu terytorialnego dysponują środkami publicznymi groma-

                                                           
2  P. Swianiewicz, Finanse samorządowe. Koncepcje, realizacja, polityki lokalne, Munici-

pium, Warszawa 2011, s. 197. 
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dzonymi przez cały sektor, a więc także pozyskiwanymi przez ministra finan-

sów na zaspokojenie potrzeb pożyczkowych. Wskazuje to jednocześnie, że 

podmiotowa struktura długu publicznego z dominującym udziałem długu Skar-

bu Państwa nie odzwierciedla rzeczywistego wykorzystania środków publicz-

nych przez poszczególne jednostki sektora finansów publicznych. Można więc 

postawić tezę, że struktura podmiotowa długu publicznego w Polsce jest po-

chodną sposobu organizacji sektora finansów publicznych. Skoro na wiele 

podmiotów sektora finansów publicznych (w tym na jednostki samorządu tery-

torialnego) nakładane są zadania, przy braku dostatecznych dochodów  

własnych na ich realizację, to wymusza to konieczność transferów między po-

szczególnymi podsektorami w sektorze finansów publicznych. Powoduje to 

brak poczucia odpowiedzialności poszczególnych elementów sektora za całość 

sytuacji finansów publicznych. Tak więc w przypadku jednostek samorządu te-

rytorialnego ich ograniczona samodzielność finansowa stanowi niejako alibi dla 

niedostrzegania kompleksowości poziomu zadłużenia publicznego. Stąd też opór 

środowiska samorządowego przed ograniczeniami w zakresie finansowania. Opór 

ten znajduje odzwierciedlenie w zarzutach kierowanych do władzy centralnej, ta-

kich jak
3
: 

– nakładanie na podsektor samorządowy nowych zadań albo zwięk-

szanie zakresu zadań już realizowanych bez zagwarantowania środ-

ków na ich realizację; 

– brak możliwości zmniejszania deficytu przez jednostki samorządu 

terytorialnego (w odróżnieniu od budżetu państwa) przez zmianę 

wydajności źródeł dochodów. Ta asymetria powoduje, że budżet 

państwa ogranicza swój deficyt np. przez wzrost akcyzy czy pod-

wyżki stawki podatku VAT, co dla jednostek samorządu terytorial-

nego oznacza wzrost kosztów; 

– zmniejszanie drogą ustawową, także pod naciskiem różnych lob-

bies, dochodów samorządowych, czego przykładem może być no-

welizacja przepisów, która pozbawiła gminy znaczącej części 

wpływów z podatku od nieruchomości w wyniku zmiany definicji 

budowli sieciowych.  

                                                           
3  Stanowisko Związku Miast Polskich w sprawie stanu finansów miast na tle całego sektora 

finansów publicznych, Związek Miast Polskich, Poznań 2011, s. 2. 
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2. Analiza źródeł wzrostu zadłużenia jednostek samorządu terytorialnego 

W tabeli 3 ukazano poziom zobowiązań jednostek samorządu terytorialne-

go z podziałem na poszczególne ich grupy. 

Tabela 3 

Zobowiązania poszczególnych grup JST w latach 2005–2011 (mln zł) 

  2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 

Zobowiązania ogółem, w tym: 21 181 24 949 25 876 28 775 40 294 55 094 65 756 

gminy 8 067 9 586 9 959 10 821 14 611 21 930 25 990 

powiaty 1 816 2 493 2 640 2 889 3 907 5 436 6 137 

miasta na prawach powiatu 10 415 11 296 11 259 12 775 18 730 23 438 28 075 

województwa 883 1 574 2 019 2 289 3 046 4 291 5 555 

Źródło:  opracowanie własne na podstawie sprawozdań z wykonania budżetów JST za 

lata 2005–2011. 

Po pierwsze, ponad 80% zobowiązań wygenerowanych zostało przez gmi-

ny oraz miasta na prawach powiatu, a więc te grupy jednostek samorządu tery-

torialnego, które dysponują dochodami z tytułu podatków lokalnych oraz szero-

kim zakresem zadań publicznych, ze szczególnym uwzględnieniem zadań 

o charakterze infrastrukturalnym. Oczywiście o skali zadłużeniu tych dwóch 

grup decyduje przede wszystkim ich liczebność. 

Po drugie, zwraca uwagę ponadsześciokrotny wzrost zobowiązań samo-

rządów wojewódzkich, co bez wątpienia jest wynikiem znaczenia tego szczebla 

samorządowego w procesie absorpcji środków europejskich.  

Po trzecie, zauważyć należy, że w 2011 roku największy spadek dynamiki 

zobowiązań w stosunku do roku poprzedniego wykazały miasta na prawach 

powiatu, co jest zapewne wynikiem ich agresywnej polityki finansowania zadań 

długiem w latach wcześniejszych i stopniowego ograniczania zdolności kredy-

towej mierzonej wysokością ustawowych wskaźników zadłużenia.  

Po czwarte wreszcie, w badanym okresie ponad trzykrotnie wzrosło zadłu-

żenie powiatów, które na tle innych szczebli JST wykazują się ograniczoną 

możliwością generowania dochodów własnych, co oznacza, że dług jest dla 

nich koniecznością w przypadku realizacji zadań inwestycyjnych. 
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W tabeli 4 zaprezentowano strukturę długu JST w relacji do ich dochodów 

budżetowych. 

Tabela 4 

Struktura poziomu długu JST względem ich dochodów 

  2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011* 

liczba JST ogółem 2808 2808 2808 2808 2808 2809 2809 

liczba JST zadłużonych 2674 2703 2670 2660 2663 2743 2 696 

liczba JST zadłużonych poniżej 10% 921 791 856 832 660 333 375 

liczba JST zadłużonych (50%–60%) 23 29 34 29 71 203 238 

liczba JST zadłużonych pow. 60% 9 12 5 2 17 70 32 

* dane za 2011 ukazują wielkość zadłużenia bez uwzględnienia zobowiązań zaciągnię-

tego na finansowanie projektów unijnych. 

Źródło:  opracowanie własne na podstawie sprawozdań z wykonania budżetów JST za 

lata 2005–2011. 

Z przedstawionych danych wynika, że stopniowo maleje liczba JST niepo-

siadających zadłużenia. Są to zazwyczaj gminy wiejskie. Maleje także liczba 

JST mających wskaźnik zadłużenia nieprzekraczający 10% dochodów. O ile 

w 2005 roku takich jednostek było ponad 25%, to w 2010 roku ich udział spadł 

do niecałych 12%. Jednocześnie prawie dziesięciokrotnie wzrosła liczba JST 

mających poziom zadłużenia przekraczający 50% dochodów, w tym także ta-

kich, których relacja długu do dochodów przekracza 60%. Przekroczenie tej 

granicy nie oznacza jednak zawsze przekroczenia ustawowego poziomu zadłu-

żenia, bowiem do liczenia tego wskaźnika wyłączane są zobowiązania zaciąga-

ne na współfinansowanie projektów otrzymujących wsparcie z funduszy Unii 

Europejskiej. I tak w roku 2010 na 70 jednostek, których dług przekroczył 60% 

dochodów, aż 53 mieściło się w dopuszczalnych granicach zadłużenia w związ-

ku z wyłączeniem części długu z ustawowego wskaźnika zadłużenia. 
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3. Dług jednostek samorządu terytorialnego a absorpcja środków  

europejskich 

Jednym z często używanych przez przedstawicieli środowiska samorzą-

dowego argumentów o konieczności zadłużania się jest fakt realizacji projektów 

współfinansowanych ze środków europejskich. W tabeli 6 ukazano wielkość 

przychodów JST służących sfinansowaniu deficytu w odniesieniu do nowo za-

ciąganych zobowiązań przeznaczanych na finansowanie projektów europej-

skich. 

Tabela 5 

Przychody JST pozyskiwane na realizację programów i projektów europejskich (mln zł) 

  2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 

Przychody ogółem 12 895 17 230 16 

660 

21 

024 

29 

717 

33 

702 

32 

442 

Przychody na realizację programów 

 i projektów europejskich, w tym: 

1 380 3 216 2 697 995 1 590 2 972 3 288 

kredyty i pożyczki  1 364 3 161 2 627 981 1 458 2 614 2 705 

obligacje JST  16 55 68 10 132 350 583 

pozostałe papiery wartościowe   –  – 2 5 1 8 0 

Źródło:  opracowanie własne na podstawie sprawozdań z wykonania budżetów JST za 

lata 2005–2011. 

Okazuje się, że nowo zaciągane zobowiązania na finansowanie projektów 

europejskich stanowią nieznaczne źródło przychodów JST. W 2011 roku spo-

śród wszystkich zaciągniętych przez JST nowych kredytów i pożyczek nieco 

ponad 18% stanowiły takie, które służyły realizacji projektów europejskich. 

W przypadku nowo wyemitowanych obligacji wskaźnik ten w 2011 roku 

kształtował się na poziomie niecałych 13%. Już te dane wskazują, że główną si-

łą napędową wzrastającego długu w jednostkach samorządu terytorialnego są 

przedsięwzięcia finansowane ze środków własnych. 

W tabeli 6 ukazano wielkość wydatków inwestycyjnych JST na tle wydat-

ków ogółem oraz w porównaniu z wydatkami na realizację projektów i progra-

mów europejskich. 
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Tabela 6 

Udział wydatków inwestycyjnych w wydatkach JST (mln zł) w latach 2005–2011 

  2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 

Wydatki JST ogó-

łem 

103 807 120 038 129 113 145 183 167 828 177 766 181 595 

Wydatki inwesty-

cyjne JST 

17 750 24 380 26 258 30 820 41 601 43 282 41 188 

Udział wydatków 

inwestycyjnych 

w wydatkach ogó-

łem 

17,10% 20,31% 20,34% 21,23% 24,79% 24,35% 22,68% 

Wydatki na realiza-

cję projektów 

i programów euro-

pejskich 

4 768 8 671 8 340 6 259 17 639 20 975 24 046 

Relacja wydatków 

na realizację pro-

jektów i progra-

mów europejskich 

do wydatków inwe-

stycyjnych JST 

26,86% 35,57% 31,76% 20,31% 42,40% 48,46% 58,38% 

Źródło:  opracowanie własne na podstawie sprawozdań z wykonania budżetów JST za 

lata 2005–2011. 

Po pierwsze, z zaprezentowanych danych wynika, że udział wydatków in-

westycyjnych JST w ostatnich latach wyniósł prawie 25%, co znacznie prze-

wyższa tę relację dla budżetu państwa. Nie można jednak zapominać, że istotna 

część inwestycji samorządowych powstała dzięki dotacjom otrzymywanym 

z podsektora rządowego, tj. budżetu państwa i funduszy celowych.  

Po drugie, wzrost relacji wydatków inwestycyjnych w wydatkach ogółem 

był związany ze wzrostem wydatków JST przeznaczanych na realizację projek-

tów unijnych. Absorpcja środków europejskich stała się więc czynnikiem wzro-

stu nakładów inwestycyjnych podsektora samorządowego.  

Po trzecie, w latach 2009–2010, a więc w okresie gwałtownego wzrostu 

zobowiązań JST, ich dynamika wzrostu była większa niż dynamika wydatków 

inwestycyjnych, co jest symptomem zmniejszającego się udziału środków  

własnych JST w finansowaniu zadań inwestycyjnych. W takiej sytuacji dalsze 

zwiększanie planów inwestycyjnych JST może być niebezpieczne z punktu wi-
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dzenia ich stabilności finansowej. Stąd też zauważalne zmniejszenie skali wy-

datków inwestycyjnych JST w 2011 roku. 

4. „Ukryty” dług jednostek samorządu terytorialnego a normy  

ostrożnościowe 

Zwrócić przy tym należy uwagę, że znaczna część zadań inwestycyjnych 

JST może być finansowana przez spółki komunalne, których zadłużenie nie jest 

wliczane do długu publicznego, jako że spółki te będąc podmiotami komercyj-

nymi, nie są elementem sektora finansów publicznych. Świadczyć to może 

o rzeczywistej skali obciążenia jednostek samorządu terytorialnego długiem. 

W ten sposób część JST „ukrywa” część swojego długu, co ukazano na rysun- 

ku 2. 

 

Rys. 2.  Stopień ukrytego zadłużenia miast 

Źródło:  Monitoring zadłużenia miast wojewódzkich, Instytut Kościuszki, Warszawa 

2011, s. 9. 
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Obrazować to mogą badania przeprowadzone na przykładzie miast woje-

wódzkich
4
. Liczba spółek komunalnych w tych miastach jest mocno zróżnico-

wana, najwięcej spółek posiada Warszawa jako największe miasto ze zdecydo-

wanie największym budżetem. Liczba spółek w stolicy wynosi 44. Najmniej 

spółek posiadają Zielona Góra i Gorzów Wielkopolski: po 6. Razem wszystkie 

miasta wojewódzkie posiadają 280 spółek prawa handlowego. Ze względu na 

fakt, że w badaniu zostały uwzględnione wyniki 140 spółek dostępnych w Mo-

nitorze Polski B, można domniemywać, że obliczenie zadłużenia wszystkich 

spółek zwiększyłoby rzeczywiste zadłużenie poszczególnych miast. Uwzględ-

niając ukryty dług generowany przez spółki w zadłużeniu miast, najbardziej za-

dłużone są Szczecin, Bydgoszcz i Poznań (wskaźnik zadłużenia rzeczywistego 

powyżej 90%). W sumie 11 spośród 18 miast przekracza ustawową granicę 

60% długu, przy założeniu uwzględniania długu spółek komunalnych. W naj-

większym stopniu zadłużenie ukrywa Poznań i Szczecin: o 85% i 84%, w nieco 

mniejszym Bydgoszcz i Łódź: 74% i 60%. W przypadku stopnia ukrytego defi-

cytu budżetowego uwagę zwraca Kraków, którego rzeczywisty deficyt jest 13- 

-krotnie większy od oficjalnego. W dalszej kolejności plasują się: Zielona Góra, 

Wrocław, Bydgoszcz, w których deficyt rzeczywisty ponad dwukrotnie prze-

kracza deficyt oficjalny. Mimo tak dużej skali zjawiska ukrywania rzeczywistej 

sytuacji finansowej, w 8 miastach wzrost deficytu nie wynika z rosnących 

w równym stopniu wydatków inwestycyjnych, co budzi wątpliwości. Miasta te 

bowiem nie mogą tłumaczyć zjawiska ukrywania deficytu aktywnością inwe-

stycyjną, gdyż ta jest zbyt mała. Taki sposób prezentowania danych o zadłuże-

niu zmienia postrzeganie norm ostrożnościowych wynikających z ustawy 

o finansach publicznych. Trudno uznać je za miarodajny wyznacznik zdolności 

kredytowej, skoro obejmują cząstkowe obciążenie zasobów samorządowych 

skutkami zadłużenia, nie uwzględniając przy tym zróżnicowania organizacyjne-

go wykonywanych zadań publicznych, zwłaszcza w obszarze infrastruktury 

komunalnej. 

Podsumowanie 

Udział długu podsektora samorządowego, mimo znacznej jego dynamiki 

w ostatnich latach, jest niewielki w stosunku do długu całego sektora finansów 

publicznych. Argument ten nie jest jednak wystarczający do uznania działań 

                                                           
4  Monitoring zadłużenia…  
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zmierzających do ograniczenia ekspansji zadłużenia JST za przedwczesne. Pa-

miętać bowiem należy, że znaczna część zadań samorządowych finansowana 

jest ze środków transferowanych z podsektora rządowego. Oznacza to, że nie 

można kondycji podsektora samorządowego traktować w oderwaniu od kondy-

cji finansów publicznych, skoro jednostki samorządu terytorialnego dysponują 

środkami publicznymi gromadzonymi przez cały sektor, a więc także pozyski-

wanymi przez Ministra Finansów na zaspokojenie potrzeb pożyczkowych. 

Nie do końca trafne jest ponadto przekonanie o znaczącym wpływie środ-

ków europejskich na przyrost długu JST. Okazuje się, że główną siłą napędową 

wzrastającego długu w jednostkach samorządu terytorialnego są przedsięwzię-

cia finansowane ze środków własnych. 

SOURCES OF DEBT EXPANSION OF LOCAL GOVERNMENT UNITS  

IN POLAND 

Summary 

This paper aims toidentify the maincauses oflocal governmentdebtgrowthin 

Poland in recent years. Particular attention was paid to impact the absorption of EU 

funds on the level of debt in local government units.It was noted that the condition of 

the local government sub-sector should be analyzed in conjunction with the situation of 

the whole public sector.The article also demonstrated that the implementation of 

projects co-financed from EU funds have little effect on the growth of local government 

debt. 

Translated by Sławomir Franek 



 

 ZESZYTY NAUKOWE UNIWERSYTETU SZCZECIŃSKIEGO  

NR 727 EKONOMICZNE PROBLEMY USŁUG NR 100 2012 

 

DAGMARA HAJDYS 

Uniwersytet Łódzki 

INSTYTUCJONALNE WSPARCIE PARTNERSTWA  

PUBLICZNO-PRYWATNEGO W POLSCE 

Wprowadzenie 

Formuła partnerstwa publiczno-prywatnego rozwijająca się w Polsce po-

wszechnie postrzegana jest jako antidotum na ograniczenia budżetowe jedno-

stek samorządu terytorialnego. Przyjęcie rozwiązań prawnych w postaci ustawy 

o partnerstwie publiczno-prywatnym
1
 w 2005 roku miało stanowić przesłankę 

do szerokiego rozwoju współpracy sektora publicznego z sektorem prywatnym 

w zakresie realizacji zadań publicznych. Pokładane w rozwiązaniach prawnych 

nadzieje szybko zostały zweryfikowane przez rynek. Pomimo wielu deklaracji 

nie doszło do zawarcia żadnych umów o partnerstwie publiczno-prywatnym. 

Zarówno praktycy jak i eksperci wskazywali na sztywność przepisów, koniecz-

ność przygotowania kosztownych analiz oraz brak wsparcia instytucjonalnego, 

jako podstawowe bariery rozwoju formuły. Powoływano się na doświadczenia 

krajów, w których PPP stosowane jest na szeroką skalę, że gdzie powołano wy-

specjalizowane podmioty w ramach administracji rządowej, rozwój partnerstwa 

nabierał rozpędu. 

W odpowiedzi na zgłaszane pod adresem ustawy zarzuty przygotowano 

w Ministerstwie Gospodarki nowe rozwiązania prawne. Z wejściem w życie 

                                                           
1  Ustawa z dnia 28 lipca 2005 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym, Dz.U. nr 169, poz. 

1420 ze zm. 
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w 2009 roku ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym
2
 i ustawy o koncesji 

na roboty budowlane lub usługi
3
 wiązano ogromne nadzieje, zarówno po stronie 

publicznej jak i prywatnej, na łatwiejsze i elastyczniejsze zastosowanie przepi-

sów, a tym samym uruchomienie przedsięwzięć służących realizacji zadań pu-

blicznych. Blisko trzyipółletni okres obowiązywania nowych regulacji praw-

nych zaowocował pojawieniem się przeszło 100 różnego rodzaju przedsięwzięć 

planowanych do realizacji w formule PPP, spośród których zaledwie 20% za-

kończyło się podpisaniem umowy. Rodzi się więc pytanie: Dlaczego w Polsce 

PPP nie rozwija się tak dynamicznie, jak w innych państwach? Zdaniem samo-

rządowców i ekspertów do rozwoju PPP w Polsce nie potrzeba tylko sprawnie 

działającego prawa, ale przede wszystkim wsparcia instytucjonalnego na szcze-

blu rządowym. W każdym z państw europejskich realizujących projekty w for-

mule PPP powołano instytucję, najczęściej rządowo-prywatną, która zajmuje się 

wdrożeniem projektów pilotażowych, tworzeniem bazy dobrych praktyk oraz 

promocją rozwiązań partnerskich.  

Celem opracowania jest zbadanie, na jaki zakres wsparcia instytucjonalne-

go w Polsce mogą liczyć jednostki samorządu terytorialnego i czy jest ono ade-

kwatne do wsparcia w państwach wykorzystujących od lat formułę PPP. Pod-

stawę analizy stanowić będą studia literaturowe, informacje zawarte na stronach 

instytucji rządowych i pozarządowych promujących PPP oraz wyniki ankiety 

przeprowadzone wśród decydentów miast wojewódzkich (wraz z ich stolicami) 

oraz gmin miejskich województwa łódzkiego. 

1. Instytucje wspierające PPP w wybranych państwach Unii Europejskiej 

Złożoność projektów partnerskich wymaga prowadzenia ustawicznych 

działań wspierających, edukacyjnych i informacyjnych wśród potencjalnych 

partnerów. W państwach, w których partnerstwo publiczno-prywatne przeszło 

od etapu wizji rządowej do etapu realizacji konkretnych projektów, administra-

cja rządowa była w sposób bezpośredni instytucjonalnie zaangażowana. 

K. Brzozowska wyraźnie wskazuje, że „jeśli po stronie sektora publicznego nie 

ma silnej woli politycznej i zdolności komunikowania argumentów na rzecz 

                                                           
2  Ustawa z dnia 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym, Dz.U. z 2009 r. 

nr 9, poz. 100 ze zm. 
3  Ustawa z dnia 9 stycznia 2009 r. o koncesji na roboty budowlane lub usługi, Dz.U. nr 19, 

poz. 101 ze zm. 
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PPP jasno i uczciwie, to stanowiska polityczne mogą zepchnąć proces z kursu 

i PPP trudno będzie osiągnąć sukces”
4
. Zaangażowanie polityczne oraz upo-

wszechnianie wiedzy o projektach realizowanych w partnerstwie przez admini-

strację rządową stało się podstawą sukcesu tej formuły. 

W Wielkiej Brytanii od początku lat 90. XX weku przeprowadzono kilka-

set projektów. Większość z nich była wspierana przez specjalistów działających 

dla agend rządowych. W roku 1997 powołano Grupę Roboczą ds. Promocji 

i Rozwoju PPP, w skład której weszli eksperci z sektora publicznego i prywat-

nego. W roku 2000 Grupa została zreorganizowana i utworzono Partnerships 

UK (PUK) działający przy Ministerstwie Skarbu Wielkiej Brytanii. Agenda ma 

charakter publiczno-prywatny, Ministerstwo Finansów posiada w niej 44,6% 

udziałów, resztę sektor prywatny reprezentowany przez instytucje kredytowe, 

firmy doradcze. PUK nie prowadzi projektów pilotażowych. Jego działalność 

polega na prawno-ekonomicznej pomocy podmiotom publicznym chcącym za-

angażować się w projekt partnerski. Umożliwia zainteresowanym podmiotom 

dostęp do baz danych
5
. Instytucjonalnego wsparcia udziela także National Audit 

Office (NAO), instytucja odpowiedzialna za ocenę rządowych programów PFI. 

Odpowiedzialna jest także za nadzór nad prawidłowością udzielania zamówień 

publicznych oraz ocenia value for money dla wybranych projektów. Podobne 

zadania realizuje Public Account Committee (PAC)
6
. 

W Irlandii w styczniu 1999 roku w resorcie finansów utworzono Central 

PPP Unit. Podobne jednostki funkcjonują w ministerstwie środowiska i samo-

rządu terytorialnego. Zadaniem jednostek jest promowanie modelu PPP oraz 

przekazywanie wiedzy i doświadczenia na temat skutecznej realizacji przedsię-

wzięć w tej formule.  

Ponadto w Irlandii powołano Grupę Międzyresortową Inter-Departmenta 

Group, składającą się z przedstawicieli najważniejszych organów władzy pu-

blicznej zaangażowanych w realizację projektów partnerskich. Jej celem jest 

zebranie informacji o projektach dla zapewnienia spójności i jedności w zakre-

sie świadczenia usług publicznych realizowanych w tej formule
7
. 

                                                           
4  K. Brzozowska, Partnerstwo publiczno-prywatne w Europie, cele, uwarunkowania, efekty, 

CeDeWu Sp. z o.o., Warszawa 2010, s. 113. 
5  Partnerships UK, www.partnershipsuk.org.uk (29.05.2012). 
6  M. Nieniewski, D. Sześciło, Co zrobić by rozwinąć partnerstwo publiczno-prywatne w Pol-

sce?, Fundacja FOR dla PIPER, Forum Rozwoju Edukacji Ekonomicznej, Warszawa 2008, s. 12. 
7  Informacje o Centralnej Jednostce PPP w Irlandii pobrane ze strony www.ppp.gog.ie 

(29.05.2012). 
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W Niemczech od 2002 roku działa Komitet Sterujący ds. PPP w budow-

nictwie publicznym. Jest to instytucja koordynująca działania związane z PPP 

na szczeblu federalnym. Komitet składa się z przedstawicieli kilku ministerstw 

federalnych, jednostek samorządu terytorialnego, organizacji przedsiębiorstw 

budowlanych i banków komercyjnych. Zadaniem Komitetu jest opracowywanie 

opinii dotyczących jednolitych standardów przetargowych oraz doradztwo przy 

projektach pilotażowych
8
.  

W lipcu 2004 roku władze Czech przy Ministerstwie Finansów powołały 

Centrum PPP. Misją Centrum PPP jest
9
:  

– opracowanie i uregulowanie dobrych praktyk w zakresie zarządza-

nia i oceny projektów PPP, 

– tworzenie bazy danych o projektach PPP, 

– minimalizowanie ryzyka wynikającego z realizacji projektów PPP, 

– zapewnienie profesjonalnego doradztwa dla projektów PPP, 

– tworzenie standardów etycznych w realizacji projektów PPP. 

Na Węgrzech główna rola w rozwoju PPP przypada międzyresortowemu 

Komitetowi ds. PPP powołanemu w 2003 roku skupia on przedstawicieli Mini-

sterstwa Gospodarki i Transportu, Finansów, Sprawiedliwości, Urzędu Premie-

ra oraz Centralnego Urzędu Statystycznego. Na czele Komitetu stoi minister 

gospodarki i transportu, który jednocześnie odpowiada za wyznaczenie strategii 

rozwoju PPP. Zadania Komitetu koncentrują się wokół udzielenia fachowego, 

merytorycznego wsparcia dla projektów
10

. 

Prawidłowy rozwój i funkcjonowanie partnerstwa publiczno-prywatnego 

wymaga stworzenia odpowiedniego klimatu i wsparcia instytucjonalnego. 

W większości państw europejskich działają odpowiednie instytucje, które sta-

nowią część administracji publicznej lub podlegają jej nadzorowi, wykonywa-

nemu przez ministra finansów, skarbu bądź gospodarki.  

                                                           
8  Zarys ekonomii sektora publicznego, red. M. Brol, Wydawnictwo Uniwersytetu 

Ekonomicznego we Wrocławiu, Wrocław 2010, s. 189. 
9  Centrum PPP Republiki Czeskiej, www.pppcentrum.cz (29.05.2012). 
10  M. Nieniewski, D. Sześciło, Co zrobić by rozwinąć partnerstwo…, s. 16. 
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2. Instytucje publiczne wspierające partnerstwo publiczno-prywatne 

w Polsce 

Rozwiązania prawne przyjęte w polskim ustawodawstwie dotyczącym 

partnerstwa publiczno-prywatnego nałożyły na ministra gospodarki obowiązek 

monitorowania funkcjonowania partnerstwa. Artykuł 3 Ustawy o partnerstwie 

publiczno-prywatnym, stanowiący odpowiednik art. 28 starej ustawy 

(z 2005 r.), określa zadania, które w szczególności obejmują:  

– upowszechnianie i promowanie partnerstwa publiczno-prywatnego, 

– dokonywanie analiz, 

– ocenę funkcjonowania partnerstwa poprzez ocenę stanu i perspek-

tyw finansowego zaangażowania sektora prywatnego. 

W celu realizacji powyższych zadań Ministerstwo Gospodarki utworzyło 

Bazę Projektów Partnerstwa Publiczno-Prywatnego. Za pośrednictwem Bazy 

mają być gromadzone i powszechnie udostępniane informacje dotyczące pla-

nowanych, realizowanych i zakończonych projektów PPP
11

. Obecnie Baza za-

wiera informacje o kilkudziesięciu projektach przewidzianych do realizacji. 

Krytycznie należy spojrzeć na prezentowane przez nią dane, gdyż w części in-

formacje są już nieaktualne, a ich obszar znikomy z punktu widzenia podmiotu 

zainteresowanego PPP. Jeśli założeniem twórcy było stworzenie bazy dobrych 

praktyk i pomysłów, to powinny być one aktualne, a dostęp do nich nie nastrę-

czać kłopotów. Tak naprawdę to jest to tylko powierzchowne wywiązanie się 

z narzuconego obowiązku. Niedosyt budzi także dział publikacji, w którym za-

mieszczono zaledwie 7 aktów prawnych o zasięgu krajowym powiązanych 

w sposób bezpośredni lub pośredni z partnerstwem oraz 10 regulacji obowiązu-

jących w Unii Europejskiej.  

Dodatkowo na stronie internetowej Ministerstwa Gospodarki można zapo-

znać się z wybranymi informacjami dotyczącymi PPP pochodzącymi z konfe-

rencji lub szkoleń. Jednoznacznie należy stwierdzić, że promocja formuły jest 

bardzo uboga, o pomocy zaś i zarządzaniu wiedzą o PPP mówić nie można 

w ogóle. 

Szczególny nacisk na promocję i edukację w zakresie partnerstwa publicz-

no-prywatnego kładzie Ministerstwo Rozwoju Regionalnego. W tym celu utwo-

rzona została Platforma Partnerstwa Publiczno-Prywatnego (dostępna pod adre-

                                                           
11  Na podstawie informacji zawartych na stronie Bazy PPP, www.bazappp.gov.pl 

(29.05.2012). 
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sem www.ppp.gov.pl/platformaPPP). Platforma powstała z inicjatywy Minister-

stwa Rozwoju Regionalnego w wyniku podpisania 26 stycznia 2011 roku poro-

zumienia w sprawie Platformy współpracy w zakresie partnerstwa publiczno- 

-prywatnego z wyszczególnionymi w porozumieniu ministrami, przedstawicie-

lami agend rządowych, banków, władz samorządowych. Członkostwo w Plat-

formie jest bezpłatne, a przynależność nabywa się poprzez podpisanie deklara-

cji.  

Misją Platformy jest wzmocnienie potencjału instytucji publicznych do 

dostarczania wysokiej jakości, efektywnych kosztowo usług publicznych i in-

frastruktury oraz zwiększenie skuteczności i efektywności samorządów w reali-

zacji projektów dzięki partnerstwu publiczno-prywatnemu. Misja ma być reali-

zowana za pomocą pięciu celów
12

: 

1. Stworzenia sieci współpracy między członkami Platformy PPP w celu 

wymiany wiedzy, dobrych praktyk i sprawdzonych rozwiązań doty-

czących przygotowania i realizacji projektów partnerskich, identyfika-

cji barier oraz tworzenia rozwiązań przyczyniających się do rozwoju 

partnerstwa. 

2. Inicjowania i wsparcia przygotowania projektów pilotażowych służą-

cych identyfikacji barier powstających w trakcie realizacji projektu, 

przygotowania sektorowych i horyzontalnych analiz, określenie trybu 

postępowania przy PPP, zapewnienie doradztwa prawnego oraz eko-

nomiczno-finansowego. 

3. Wsparcia merytorycznego podmiotów realizujących projekty PPP, 

4. Zapewnienia podmiotom publicznym szerokiego dostępu do opinii, 

ekspertyz, analiz, raportów z audytów, wzorów umów dotyczących 

partnerstwa publiczno-prywatnego. 

5. Promocji partnerstwa publiczno-prywatnego. 

Realizacja tak sformułowanych celów następuje poprzez stworzenie zespo-

łów sterujących działaniami w zakresie krzewienia wiedzy, doświadczenia oraz 

grup roboczych, które zapewniają szerokie wsparcie doradcze związane z pro-

cesem analitycznym i obsługą procedur wyboru prywatnych partnerów dla kon-

kretnych projektów.  

Platforma oferuje dostęp do szerokiego katalogu aktów prawnych krajo-

wych i zagranicznych dotyczących partnerstwa publiczno-prywatnego oraz pu-

                                                           
12  Porozumienie w sprawie Platformy współpracy w zakresie partnerstwa publiczno- 

-prywatnego, Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, www.ppp.gov.pl (29.05.2012). 
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blikacji, czasopism, raportów. Ponadto znajduje się wykaz planowanych konfe-

rencji i szkoleń w zakresie PPP, a także materiały z już odbytych. Platforma 

prezentuje także wykaz kilku projektów przewidzianych do realizacji w formule 

PPP wraz z ich metryką (fiszką projektową), co pozwala na zapoznanie się 

z projektem, jego dokumentacją i fazą realizacji. 

Wszelkie wątpliwości, pytania, uwagi można zgłaszać poprzez zakładkę 

FAQ, co ułatwia kontakt z przedstawicielami Platformy i pozwala na zapozna-

nie się z najczęściej zadawanymi pytaniami, zgłaszanymi problemami i wątpli-

wościami w zakresie PPP. 

Inicjatywę utworzenia Platformy należy uznać za niezwykle pożyteczną 

i faktyczne promującą partnerstwo publiczno-prywatne. Zakres informacji, do-

stępność, umożliwia zapoznanie się z ideą partnerstwa, a także przyjrzenia się 

działaniom zmierzającym do upowszechnienia i rozwoju formuły w Polsce. 

Polska Agencja Rozwoju Przedsiębiorczości (PARP) wraz z Instytutem 

Partnerstwa Publiczno-Prywatnego realizuje projekt systemowy pt. Partnerstwo 

publiczno-prywatne. Realizacja projektu przewidziana jest na okres od maja 

2011 roku do grudnia 2014 roku. Całkowity budżet projektu wynosi 

10 047 180 zł. Celem projektu jest promowanie modelu PPP jako instrumentu 

współpracy sektora publicznego i prywatnego w realizacji zadań publicznych, 

przede wszystkim upowszechnienie wiedzy z zakresu partnerstwa w środowisku 

instytucji publicznych oraz wśród prywatnych przedsiębiorców.  

Projekt finansowany jest ze środków Europejskiego Funduszu Społeczne-

go w ramach Poddziałania 2.1.3. Wsparcie systemowe na rzecz zwiększenia 

zdolności adaptacyjnych pracowników i przedsiębiorstw Programu Operacyjne-

go Kapitał Ludzki. Beneficjentami projektu są przedstawiciele podmiotów pu-

blicznych, m.in. administracji rządowej, jednostek samorządu terytorialnego 

i podległych im jednostek oraz prywatni przedsiębiorcy.  

W projekcie przewidziano kampanię promocyjno-informacyjną w zakresie 

PPP, organizację cyklu 16 dwudniowych, regionalnych seminariów poświęco-

nych problematyce partnerstwa, przygotowanie i wydanie licznych publikacji. 

Realizacja projektu ma przyczynić się do wzrostu świadomości o korzyściach 

płynących z podejmowania przedsięwzięć w tej formule wśród beneficjentów 

programu, podnieść motywację do podejmowania działań w tej formule oraz 

zwiększyć poziom praktycznych umiejętności w przygotowaniu projektu PPP. 

W ramach projektu PARP przeprowadzi dwa ogólnopolskie konkursy dla insty-

tucji publicznych na projekty PPP oraz sfinansuje kompleksowe usługi dorad-
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cze dla pięciu pilotażowych projektów wyłonionych w drodze tychże konkur-

sów
13

. Realizatorzy projektu zamierzają zbadać potencjał podmiotów publicz-

nych oraz przedsiębiorców do podejmowania przedsięwzięć w formule PPP, co 

pozwoli na oszacowanie możliwości finansowych, organizacyjnych i technicz-

nych oraz zainteresowania przedsięwzięciami możliwymi do realizacji w for-

mule partnerstwa. 

Zaangażowanie PARP-u wraz z Instytutem PPP ma rzeczywisty, praktycz-

ny wymiar. Uczestnicy seminariów mają dostęp do doświadczonych, profesjo-

nalnych praktyków, na co dzień spotykających się z projektami partnerstwa pu-

bliczno-prywatnego. Dodatkowym atutem jest możliwość uczestniczenia 

w praktycznych warsztatach, gdzie potencjalni realizatorzy PPP zapoznają się 

z zakresem analiz i procedur, jakie są niezbędne do przygotowania projektu 

w tej formule. Jest to obecnie jedyny projekt o charakterze publicznym, który 

stwarza podmiotom zarówno publicznym jak i prywatnym dostęp do tak szero-

kiej wiedzy z zakresu PPP i pozwala nabyć minimalne, ale praktyczne umiejęt-

ności oszacowania opłacalności wykonania projektu w formule partnerstwa. 

3. Instytucje prywatne wspierające partnerstwo publiczno-prywatne 

w Polsce 

Obok instytucji publicznych zaangażowanych w krzewienie wiedzy z za-

kresu partnerstwa publiczno-prywatnego na rynku polskim pojawiło się kilka 

interesujących inicjatyw prywatnych zaangażowanych w działania edukacyjno- 

-promocyjne na rzecz PPP. 

Jako pierwsza w 2003 roku powstała fundacja Instytut Partnerstwa Pu-

bliczno-Prywatnego
14

 promująca współpracę pomiędzy podmiotem publicznym 

i prywatnym. Zespół Instytutu tworzą osoby od lat zaangażowane w działalność 

doradczo-edukacyjną w zakresie partnerstwa, ściśle współpracujący z jednost-

kami samorządu terytorialnego oraz agendami rządowymi. Na stronie interne-

towej Instytutu dostępne są materiały oraz informacje dotyczące rynku PPP 

w Polsce i za granicą. Instytut systematycznie opracowuje i publikuje raporty 

dotyczące rozwoju rynku oraz przygotowuje propozycje zmian legislacyjnych 

                                                           
13  B. Korbus, M. Wawrzyniak, A. Jędrzejewski, D. Gospodarczyk, Projekt systemowy PARP 

Partnerstwo publiczno-prywatne, „Biuletyn partnerstwa publiczno-prywatnego” 2011, nr 1, 

PARP, Warszawa 2011, s. 12–15. 
14  Na podstawie informacji zamieszczonych na stronie www.ippp.pl (29.05.2012). 
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w obszarze partnerstwa. Fundacja jest wydawcą magazynu „Forum PPP” po-

święconego w całości problematyce partnerstwa publiczno-prywatnego. 

Fundacja Centrum Partnerstwa Publiczno-Prywatnego powstała w 2008 

roku jako niezależna inicjatywa obywatelska, której zadaniem jest promowanie 

i upowszechnianie wiedzy na rzecz PPP. Fundatorami jest 41 podmiotów za-

równo z sektora publicznego jak i prywatnego. Centrum udostępnia informacje 

dotyczące rozwoju PPP w kraju i na świecie, publikacje i raporty z zakresu PPP, 

przygotowała Kodeks dobrych praktyk doradcy PPP i Ścieszkę dojścia podmio-

tu publicznego do opracowania projektu PPP.  

Poza wymienionymi podmiotami wspierającymi rozwój partnerstwa pu-

bliczno-prywatnego w Polsce zwrócić należy także uwagę na Francuską Izbę 

Przemysłowo-Handlową (CCIFP) w Polsce oraz Brytyjsko-Polską Izbę  

Handlową (BPCC). Francuska Izba działa w Polsce od 1994 roku i jej działania 

koncentrują się wokół rozwoju polsko-francuskiej współpracy gospodarczej. 

Jednym z zadań jest aktywny udział w promocji PPP poprzez organizowanie 

seminariów. Brytyjska Izba działa w Polsce od 1992 roku i zajmuje się rozbu-

dową sieci brytyjsko-polskich kontaktów biznesowych. Z uwagi na bogate do-

świadczenia Wielkiej Brytanii w zakresie realizacji projektów PPP zajmuje się 

promocją najlepszych praktyk i doświadczeń w tym obszarze w Polsce poprzez 

cykliczne seminaria. 

Wsparcia doradczo-konsultacyjnego w obszarze PPP dostarczają także 

prywatne kancelarie prawnicze, które od 2005 roku specjalizują się w projek-

tach partnerskich. Działalność tych firm ma charakter komercyjny, co ogranicza 

dostęp podmiotów publicznych z uwagi na ograniczone możliwości finansowe. 

Na rynku działa wiele znanych kancelarii, m.in. Investment Suuport, Kancelaria 

Doradztwa Gospodarczego C&K, Collect Consulting, Kancelaria Hogan Lovell.  

4. Wsparcie instytucjonalne w ocenie jednostek samorządu terytorialnego 

Z dotychczasowych badań
15

, jakie przeprowadzono wśród jednostek samo-

rządu terytorialnego w Polsce, wynika jednoznacznie, że samorządy zgłaszają 

                                                           
15  Partnerstwo publiczno-prywatne w samorządzie polskim na przykładzie regionów mazo-

wieckiego i śląskiego, red. E. Kornberger-Sokołowska, Uniwersytet Warszawski i Instytut PPP, 

Warszawa 2008; Partnerstwo publiczno-prywatne, Krajowy Instytut PPP, Warszawa 2008; Raport 

z badania potrzeb i możliwości inwestycyjnych jednostek samorządu terytorialnego w kontekście 

współpracy z sektorem prywatnym, Instytut PPP, Warszawa 2009; Raport samorządowy PPP, In-

stytut PPP, Warszawa 2011. 
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brak instytucji rządowej, która w sposób jednoznaczny, czytelny byłaby odpo-

wiedzialna za wdrażanie PPP. 

W celu uzyskania opinii na temat wsparcia instytucjonalnego PPP w Pol-

sce oraz źródeł informacji i wiedzy z zakresu partnerstwa publiczno- 

-prywatnego, z jakich korzystają samorządy w 2012 roku, skierowano do miast 

wojewódzkich (wraz z ich 18 stolicami) i gmin miejskich województwa łódz-

kiego (43 jednostki) ankietę. Wyniki ankiety w zakresie oceny wsparcia insty-

tucjonalnego przedstawiono w tabeli 1. 

Tabela 1 

Struktura ocen wsparcia instytucjonalnego PPP w Polsce przez badane jednostki  

samorządu terytorialnego 

Skala ocen 
Miasta wojewódzkie ze swoimi sto-

licami 

Gminy miejskie województwa 

łódzkiego 

Bardzo dobre 1 0 

Dobre  1 3 

Przeciętne  9 17 

Słabe  7 20 

Żadne 0 3 

Źródło:  opracowanie własne. 

Wśród przedstawicieli władz samorządowych dominuje pogląd, że wspar-

cie formuły PPP przez administrację rządową jest niewystarczające, żeby nie 

użyć sformułowania żadne.  

Tylko w pięciu przypadkach wsparcie oceniono jako bardzo dobre lub do-

bre. Ocenę taką przedstawiły samorządy, które przygotowały kilka projektów 

przeznaczonych do realizacji w formule PPP. Wśród samorządów pozytywnie 

oceniających działania instytucji publicznych w tym zakresie znalazły się m.in. 

Kraków, Wrocław, Poznań.  

Wiedzę w zakresie partnerstwa publiczno-prywatnego samorządy czerpią 

z ogólnokrajowych konferencji, szkoleń, informacji ukazujących się w prasie 

oraz z Internetu. Tylko 14,7% ankietowanych przedstawicieli miast wojewódz-

kich i 6,9% przedstawicieli miast województwa wskazało, że wiedzę poświęco-

ną problematyce partnerstwa pozyskuje z literatury fachowej. Strukturę źródła 

informacji z zakresu PPP wśród ankietowanych przedstawiono w tabeli 2. 
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Tabela 2 

Struktura źródeł informacji o PPP wśród badanych jednostek samorządu terytorialnego 

Źródło informacji 

o PPP 

Miasta wojewódzkie ze swoimi 

stolicami 

Gminy miejskie województwa 

łódzkiego 

Ilość Udział Ilość Udział 

Konferencje  14 41,2 24 33,3 

Szkolenia/seminaria 3 9,8 6 8,3 

Kursy/studia pody-

plomowe 

0 0,0 1 1,4 

Literatura  5 14,7 5 6,9 

Prasa  3 8,8 12 16,7 

Internet 7 20,6 16 22,2 

Inne 2 5,9 8 11,2 

Źródło:  opracowanie własne. 

Podsumowanie 

Rynek inwestycji i usług publicznych w Polsce rozwija się dynamicznie, 

co jest niewątpliwie jest konsekwencją wykorzystania środków unijnych. 

Z drugiej strony coraz bardziej widoczny jest niedobór środków finansowych po 

stronie publicznej, co w powiązaniu z koniecznością ograniczeń w zakresie dłu-

gu publicznego naturalnie prowadzi do nawiązania współpracy z podmiotami 

prywatnymi w ramach partnerstwa publiczno-prywatnego.  

Pomimo uregulowań prawnych w tym zakresie, nadal rozwój rynku jest 

niezadowalający. Spośród wielu przyczyn takiego stanu jedną z często wskazy-

wanych, w tym również przez jednostki samorządu terytorialnego, jest brak 

wsparcia ze strony administracji rządowej. W chwili obecnej na polskim rynku 

można wskazać kilka instytucji publicznych i kilka prywatnych zajmujących się 

doradztwem i promocją formuły PPP. Na szczeblu centralnym są to specjalne 

instytucje utworzone przez Ministerstwo Gospodarki i Ministerstwo Rozwoju 

Regionalnego oraz PARP wraz ze swoim projektem. Krytycznie jednak należy 

ocenić działalność Ministerstwa Gospodarki, które nie spełnia swoich ustawo-

wych zadań. Żadna z działających instytucji nie tworzy pilotażowych projek-

tów, baz danych, umów, z których bezpłatnie mogłyby korzystać samorządy 

wdrażające formułę. W państwach, które na szczeblu rządowym utworzyły spe-

cjalne Centra PPP, rozwój partnerstwa przybrał na sile i dziś państwa te dyspo-

nują bogatym doświadczeniem oraz obiektami powstałymi w tej formule. Nale-
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ży mieć nadzieję, że w Polsce powstanie takie centrum, może przy MRR, i bę-

dzie stanowić silne wsparcie dla projektów partnerstwa. 

INSTITUTIONAL SUPPORT FOR PUBLIC-PRIVATE PARTNERSHIP  

IN POLAND 

Summary 

The article presents institutional support for public-private partnership (PPP) in 

Poland and discusses public and private organizations promoting and supporting its de-

velopment. It also refers to clearly inadequate position of local governments on institu-

tional support for this mechanism. The situation requires that a special central unit is 

formed for assisting local governments in implementing PPP. 

Translated by Dagmara Hajdys 
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Uniwersytet Gdański 

POLITYKA ZARZĄDZANIA RYZYKIEM JEDNOSTKI  

SAMORZĄDU TERYTORIALNEGO – ZARYS PROBLEMU 

Wstęp 

Działalność jednostki samorządu terytorialnego (JST)
1
 to właściwie ciągły 

proces podejmowania decyzji, które o zróżnicowanym horyzoncie (krótko-, 

średnio- i długoterminowe) dotyczą różnych aspektów funkcjonowania JST. 

Decyzje JST według rodzaju można podzielić na: decyzje inwestycyjne, doty-

czące działalności inwestycyjnej, której efektem są aktywa rzeczowe (ich cha-

rakter, struktura i rodzaj) – łączy się z nimi ryzyko inwestycyjne; decyzje finan-

sowe – ich efektem jest charakter, struktura i rodzaj pasywów (źródeł finanso-

wani), ryzyko z nimi związane to ryzyko finansowe; decyzje operacyjne wystę-

pują w sferze działalności bieżącej i generują ryzyko operacyjne. 

Kierownik JST (wójt, burmistrz, prezydent miasta, starosta, marszałek wo-

jewództwa), jak również kierownik jednostki organizacyjnej JST oprócz za-

                                                           
1  Jednostka samorządu terytorialnego (gmina, powiat, województwo) stanowi szczególnego 

rodzaju system społeczno-gospodarczy (tzw. terytorialną korporację samorządową, korporację 

prawa publicznego), na który składają się: obszar, który zajmuje JST, mieszkańcy tworzący 

wspólnotę samorządową, władza, wybieralne demokratycznie organy JST, jednostki organizacyj-

ne JST. Por. M. Jastrzębska, Finanse jednostek samorządu terytorialnego, Wolters Kluwer, War-

szawa 2012, s. 19. Do jednostek organizacyjnych JST należą samorządowe jednostki i zakłady 

budżetowe. Nie są to jedyne podmioty wykonujące zadania JST. Jednak na działalność samorzą-

dowych instytucji kultury czy też innych samorządowych osób prawnych oraz samodzielnych pu-

blicznych zakładów opieki zdrowotnej i spółek komunalnych JST nie ma bezpośredniego wpły-

wu. Nie oznacza to jednak, że kierownicy tych podmiotów nie powinni mieć udziału 

w zarządzaniu ryzykiem JST. 
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pewniania realizacji celów, jakie są stawiane przed JST/jednostką organizacyjną 

JST, powinien dbać o ochronę aktywów (majątku) oraz racjonalne (efektywne 

i skuteczne) ich wykorzystywanie. Ponadto dążyć winien do maksymalizacji 

uzyskiwanych efektów przy danych zasobach (w tym budżetowych) z równo-

czesnym analizowaniem rodzajów ryzyka (zagrożeń), mających wpływ na osią-

gnięcie przez JST/jednostkę organizacyjną JST określonych na dany okres  

celów i zdań; ważne jest przy tym wykorzystanie wszystkich pojawiających się 

możliwości (szans). W związku z powyższym powinien umieć przewidywać 

zmiany, analizować informacje pochodzące z zewnątrz i wewnątrz 

JST/jednostki organizacyjnej JST, jak również przetwarzać je, a następnie na 

podstawie tych informacji podejmować optymalne decyzje. 

1. Istota ryzyka w działalności JST 

Ryzyko jest wielowymiarową kategorią, która łączy się z oceną przyszło-

ści, identyfikacją rodzajów ryzyka, ich pomiarem oraz podejmowaniem decyzji 

w zakresie unikania lub ograniczania negatywnych skutków jego wystąpienia. 

Ryzyko można zinterpretować jako możliwość wystąpienia odchylenia od war-

tości oczekiwanej (in minus lub in plus) w wyniku wystąpienia zdarzeń o cha-

rakterze zewnętrznym lub wewnętrznym, albo jako iloczyn prawdopodobień-

stwa wystąpienia zdarzenia (powodującego odchylenie) oraz skutków, jakie 

powoduje. Ryzyko określane jest też jako prawdopodobieństwo, że dane zda-

rzenie wystąpi i niekorzystnie wpłynie na osiągnięcie danego celu
2
. 

W stereotypie myślenia i zarządzania JST ryzyko kojarzy się zwykle ze 

stratami, niebezpieczeństwem, dodatkowymi kosztami powstającymi na skutek 

wystąpienia zdarzenia, podejmowania działań lub zaniechania działań, co owo-

cuje zakłóceniem realizacji celów i zadań. Dlatego też zarządzający ryzykiem 

powinni analizować możliwość oraz prawdopodobieństwo wystąpienia szkody, 

która może istotnie dotknąć JST. Należy więc rozpoznać dane ryzyko i możli-

wie skutecznie je zminimalizować lub wyeliminować
3
. 

Nie można mówić o ryzyku bez wcześniej postawionego celu działania 

podmiotu i jednocześnie każdy cel niesie ryzyko związane z nieosiągnięciem 

                                                           
2  Glosariusz terminów dotyczący kontroli i audytu w administracji publicznej, Warszawa, li-

piec 2005, s. 35, www. mf.gov.pl (8.03.2012). 
3  Zob. Standard dla zarządzania ryzykiem, FERMA (Federation of European Management 

Associations), s. 3, www. ferma-asso.org (29.05.2012). 
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celu lub też jego przekroczeniem. Cel powinien opisywać stan przyszły, do któ-

rego dąży podmiot. Aby dokładnie opisać ten przyszły stan, należy odpowie-

dzieć na trzy pytania: co powinno być osiągnięte (treść celu), ile powinno zo-

stać osiągnięte (instrukcja celu), kiedy powinno zostać osiągnięte (czas trwa-

nia). Szczególnie istotne jest zidentyfikowanie ryzyka ogólnego, które ma 

wpływ na poszczególne cele działalności podmiotu, ale nie zawsze może być 

widoczne w rozważaniach nad konkretnymi celami działalności. Stwierdzenie 

ryzyka powinno obejmować przyczynę oddziaływania i wpływ na cel, czyli 

skutek, który może się pojawić
4
. 

Z punktu widzenia bezpieczeństwa prowadzonej działalności istotne jest 

poszerzające się spektrum i wzrost poziomu ryzyka, z jakim mają do czynienia 

osoby i zespoły odpowiedzialne za realizację celów/zadań podmiotu. Punkt 

ciężkości w analizie ryzyka winien więc ulegać przesunięciu z typowych rodza-

jów ryzyka (głównie losowych), wobec których już zostały wypracowane ruty-

nowe metody przeciwdziałania (np. ubezpieczenia) na kategorie ryzyka związa-

ne z warunkami działania, podejmowanymi decyzjami i realizowanymi proce-

sami (ryzyko całkowite). 

2. Zarządzanie ryzykiem jako cel kontroli zarządczej prowadzonej w JST 

Zgodnie z obowiązującymi regulacjami prawnymi z dniem 1 stycznia 2011 

roku kierownicy JST i jednostek organizacyjnych JST zobowiązani są do pro-

wadzenia kontroli zarządczej, której jednym z celów jest zarządzanie ryzykiem. 

Wprowadzenie kontroli zarządczej ma służyć stałemu doskonaleniu metod dzia-

łania JST/jednostki organizacyjnej JST. Konieczne jest jednak w tym celu spoj-

rzenie na administrację samorządową, jak na sprawnie działającą organizację, 

w której zebrane w toku kontroli informacje wykorzystuje się do oceny sku-

teczności działania w kontekście przyjętej strategii. Kontrola ta ma więc spra-

wić, aby JST/jednostka organizacyjna JST osiągała cele przed nią postawione. 

Tak rozumiana kontrola ma aktywny charakter, w odróżnieniu od tradycyjnie 

rozumianej kontroli wewnętrznej
5
. 

                                                           
4  Por. Pomarańczowa księga. Zarządzanie ryzykiem – zasady i koncepcje (2004), s. 15–16, 

www.mf.gov.pl (29.05.2012). 
5  Por. M. Matysek, Projektowanie modelu systemu kontroli zarządczej, „Kontrola Państwo-

wa” 2011, nr 2, s. 48. 
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Kontrola zarządcza jest kontrolą funkcjonalną i zastąpiła kontrolę we-

wnętrzną (kontrolę instytucjonalną). Kontrola wewnętrzna prowadziła do zanie-

dbania kontroli funkcjonalnej i pomijała czynniki ryzyka o charakterze niefi-

nansowym, natomiast kontrola zarządcza oprócz aspektu pieniężno- 

-materialnego kładzie nacisk na pozostałe obszary działalności JST, tj. prawne, 

organizacyjne, informacyjne, kadrowe, proceduralne. Należy dodać, że audyt 

wewnętrzny (prowadzony w JST, jeżeli ujęta w uchwale budżetowej kwota do-

chodów i przychodów lub kwota wydatków i rozchodów przekroczyła 40 000 

tys. zł), jako działalność niezależna i obiektywna, ma wspierać kierownika JST 

w realizacji zadań kontroli zarządczej przez systematyczną jej ocenę oraz czyn-

ności doradcze. Ocena ta dotyczy w szczególności adekwatności, skuteczności 

i efektywności kontroli zarządczej w JST
6
. 

Zarządzanie ryzykiem w działalności JST, jako jeden z celów kontroli za-

rządczej, służy poprawie jakości zarządzania w zakresie świadczenia usług, za-

rządzania zmianami, innowacyjności, przyczyniając się tym samym do ograni-

czenia marnotrawstwa i oszustw oraz do lepszego wykorzystania zasobów 

i uwzględniania priorytetów działania. Zarządzanie ryzykiem w działalności 

JST pozwala na sprawny przepływ informacji, podejmowanie właściwych de-

cyzji, skoordynowane współdziałanie, co przyczynia się do racjonalnego (efek-

tywnego i skutecznego) gospodarowania środkami publicznymi w sferze gro-

madzenia dochodów i dokonywania wydatków. Z kolei taki stan rzeczy zapew-

nia większą skuteczność w realizowaniu zadań na wyższym jakościowo pozio-

mie, co ma korzystny wpływ na poziom zadowolenia mieszkańców ze świad-

czonych usług komunalnych, wizerunek JST, zdolność do obsługi długu i bez-

pieczeństwo finansowe JST. 

Skuteczne zarządzanie ryzykiem w działalności JST wymaga spełnienia 

następujących warunków: korzyści płynące z zarządzania ryzykiem powinny 

być znane wszystkim pracownikom; kierownictwo wyższego szczebla powinno 

zarządzać działaniami skierowanymi na zarządzanie ryzykiem i je wspierać; za-

rządzanie ryzykiem powinno być integralną częścią procesu zarządzania ogól-

nego i zostać powiązane z realizacją celów działania jednostek organizacyjnych 

JST. 

Traktowanie zarządzania ryzykiem jako procesu spójnego, który ma skut-

kować odpowiednimi decyzjami administracyjnymi, napotyka jednak na liczne 

                                                           
6  Art. 68 ust. 1 i art. 272 ust. 1–3 Ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych 

(Dz.U. nr 157, poz. 1241 z późn. zm.). 
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trudności. Mogą się one wiązać z wieloma czynnikami, spośród których naj-

istotniejsze omówiono poniżej
7
. 

Proces zarządzania ryzykiem jest złożony i wynika z powiązania ze sobą 

zarówno charakteru zagrożeń, jak i celów działania poszczególnych jednostek 

organizacyjnych. Zwalczanie jednego typu zagrożeń wiązać się może z tworze-

niem zagrożeń innego rodzaju. Nieprawidłowa struktura organizacji zarządzania 

ryzykiem w JST (rozdrobnienie odpowiedzialności) może powodować niesku-

teczność w zakresie identyfikacji ryzyka i postępowania wobec niego. 

Istnieje niebezpieczeństwo wpływu działań politycznych na proces zarzą-

dzania ryzykiem w JST. Ryzyko mające w znacznej mierze wymiar społeczny 

powiązane jest z działaniami politycznymi. Efekt ten może być szczególnie wy-

raźny w razie urzeczywistnienia się ryzyka katastroficznego, w przypadku któ-

rego pospieszne decyzje o charakterze politycznym (np. przesunięcie ludzi 

i środków w okresie zagrożenia powodziowego, wypłata pomocy ad hoc z re-

zerw na działania osłonowe) mogą prowadzić do deregulacji dotychczasowych 

procesów zarządzania ryzykiem. 

Subiektywizm w podejściu do ryzyka (konstruowaniu ryzyka). Koncepcja 

ryzyka jako konstruktu
8
 oddaje w pełni problem postrzegania ryzyka w sektorze 

finansów publicznych, w tym w podsektorze samorządowym, które często 

znacznie się różni od opinii eksperckich. 

Niebezpieczeństwo braku prawidłowej oceny ryzyka w początkowej fazie 

wdrażania procesu zarządzania ryzykiem. Nieprawidłowy proces identyfikacji 

i oceny ryzyka prowadzić może do niewłaściwych działań regulacyjnych (ak-

tów prawnych czy decyzji administracyjnych). 

Problem braku komunikacji i akceptacji procedur zarządzania ryzykiem. 

Nawet przy prawidłowej ocenie ryzyka i wdrożeniu odpowiednich procedur 

                                                           
7  Por. M. Jastrzębska, K. Łyskawa, M. Janowicz-Lomott, Zarządzanie ryzykiem w kontroli 

zarządczej jednostek samorządu terytorialnego, w: Ubezpieczenia gospodarcze i społeczne. 

Wybrane zagadnienia ekonomiczne, red. W. Sułowska, Wolters Kluwer Polska 2011, Warszawa 

2011, s. 45. 
8  Ryzyko jest pewnym tworem myślowym, któremu treść przypisuje podmiot je postrzegają-

cy. Nadawanie pewnym sytuacjom miana ryzyka jest zrelatywizowane do właściwości podmiotu 

(to co jest nieakceptowane przez jakiś podmiot, nie musi takie być dla innego podmiotu) i zależy 

od wiedzy, sytuacji, doświadczenia, systemu wartości, percepcji, wpływu skutków ryzyka na 

zdolność do realizacji przyjętych celów. Ryzyko jest możliwym stanem rzeczy, negatywnie 

wartościowanym, zagrożeniem, jest determinantą realizacji celu, natomiast prawdopodobieństwo 

jest marą ryzyka. Podmiot ryzyka postrzega własne ryzyko, a przedmiotem ryzyka są właściwości 

podmiotu ze względu na posiadane dobra. Zob. J. Michalak, Ryzyko społeczne a ochrona ubezpie-

czeniowa – kilka propozycji nieortodoksyjnych, w: Studia ubezpieczeniowe, red. J. Handschke, UE 

w Poznaniu, Poznań 2009, s. 483. 
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społeczne postrzeganie ryzyka może być odmienne od koncepcji władz samo-

rządowych (zwłaszcza jeśli wspólnota samorządowa upatruje w opracowanych 

przez władze samorządowe procedurach elementów decyzji politycznych). Jed-

nocześnie realizacja oczekiwań społeczności samorządowych może być nie-

możliwa lub nieopłacalna. 

3. Zasady zarządzania ryzykiem JST w standardach kontroli zarządczej 

i audytu wewnętrznego 

W załączniku do Komunikatu nr 23 Ministra Finansów z dnia 16 grudnia 

2009 roku w sprawie standardów kontroli zarządczej dla sektora finansów pu-

blicznych
9
 w zakresie zarządzania ryzykiem zaleca się: 

– jasno określić misję jednostki, co sprzyja ustaleniu hierarchii jej ce-

lów i zadań oraz efektywnemu zarządzaniu ryzykiem; ma to na celu 

zwiększenie prawdopodobieństwa osiągnięcia celów i realizacji za-

dań; proces zarządzania ryzykiem powinien być dokumentowany; 

– jasno określić cele i zadania jednostki w co najmniej rocznej per-

spektywie oraz monitorować ich wykonanie za pomocą wyznaczo-

nych mierników, z uwzględnieniem kryterium oszczędności, efek-

tywności i skuteczności; 

– nie rzadziej niż raz w roku dokonać identyfikacji ryzyka w odnie-

sieniu do celów i zadań, przy czym w przypadku istotnej zmiany 

warunków, w których funkcjonuje jednostka, należy dokonać po-

nownej identyfikacji ryzyka; należy także uwzględnić w identyfika-

cji ryzyka w działalności JST, że jej cele i zadania są realizowane 

także przez jednostki podległe lub nadzorowane; 

– poddać analizie zidentyfikowane rodzaje ryzyka, co ma na celu 

określenie prawdopodobieństwa wystąpienia danego rodzaju ryzyka 

i możliwych jego skutków oraz akceptowalnego poziomu ryzyka; 

– w stosunku do każdego istotnego ryzyka określić rodzaj reakcji na 

ryzyko (tolerowanie, przeniesienie, wycofanie się, działanie) i dzia-

łań, które należy podjąć w celu zmniejszenia danego ryzyka do ak-

ceptowalnego poziomu. 

                                                           
9  Dz. Urz. MF nr 15, poz. 84. 
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Zgodnie z załącznikiem do Komunikatu nr 4 Ministra Finansów z dnia 20 

maja 2011 r. w sprawie standardów audytu wewnętrznego dla jednostek sektora 

finansów publicznych
10

 w zakresie zarządzania ryzykiem (standard 2120) audyt 

wewnętrzny musi oceniać skuteczność i przyczyniać się do usprawnienia proce-

sów zarządzania ryzykiem. Audytor wewnętrzny uważa procesy zarządzania 

ryzykiem za skuteczne, jeśli z jego oceny wynika, że: 

– cele organizacji wspierają misję organizacji i są z nią zgodne, 

– istotne ryzyko zostało zidentyfikowane i ocenione, 

– wybrano odpowiedni sposób reakcji na ryzyko, zgodny z apetytem 

organizacji na dane ryzyko, 

– istotne informacje o ryzyku są zbierane i na czas przekazywane 

wewnątrz organizacji, umożliwiając pracownikom, kierownictwu 

i radzie wykonywanie obowiązków. 

Audyt wewnętrzny może w trakcie różnych zadań zbierać informacje po-

trzebne do wyrażenia powyższej oceny. Wyniki tych zadań, zebrane razem, dają 

obraz procesów zarządzania ryzykiem w organizacji i ich skuteczności. Audyt 

wewnętrzny musi oceniać, w jakim stopniu ład organizacyjny, działalność ope-

racyjna i systemy informatyczne organizacji są narażone na ryzyko związane 

z wiarygodnością i rzetelnością informacji finansowych i operacyjnych, sku-

tecznością i wydajnością działalności operacyjnej i programów, ochroną akty-

wów, zgodnością z prawem, przepisami, zasadami, procedurami i umowami. 

Ponadto audyt wewnętrzny musi oceniać możliwość wystąpienia oszustwa 

i sposób zarządzania ryzykiem oszustwa. W trakcie wykonywania zadań dorad-

czych audytorzy wewnętrzni muszą odnieść się do ryzyka powiązanego z cela-

mi zadania i muszą być także wyczuleni na możliwość istnienia innego znaczą-

cego ryzyka. Audytorzy wewnętrzni muszą wykorzystywać wiedzę o ryzyku 

i jego rodzajach uzyskaną w trakcie wykonywania zadań doradczych do oceny 

procesów zarządzania ryzykiem. Pomagając kierownictwu w tworzeniu lub 

usprawnianiu procesów zarządzania ryzykiem, audytorzy wewnętrzni muszą 

powstrzymać się od przejmowania jakichkolwiek obowiązków kierownictwa. 

                                                           
10  Dz. Urz. MF nr 5, poz. 23. 
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4. Zakres polityki zarządzania ryzykiem i programu zarządzania  

ryzykiem 

Polityka zarządzania ryzykiem stanowi podstawę dla skutecznego przebie-

gu procesów zarządzania ryzykiem (identyfikacja obszarów ryzyka, analiza ry-

zyka, ocena ryzyka, reakcja na ryzyko, monitoring i kontrola skuteczności pod-

jętych działań). W przeciwieństwie do realizowanych czynności w procesie za-

rządzania ryzykiem, które muszą być elastyczne (w zależności od dynamiki 

działań podejmowanych przez JST), polityka zarządzania ryzykiem powinna 

być generalnie niezmienna i określać reguły/zasady w tym zakresie w dłuższej 

perspektywie
11

. Zasady zarządzania ryzykiem zawarte w polityce zarządzania 

ryzykiem winny JST opierać się na standardach zarządzania ryzykiem miesz-

czących się w standardach kontroli zarządczej oraz standardach audytu we-

wnętrznego dla jednostek sektora finansów publicznych ogłoszonych w komu-

nikatach ministra finansów. 

Polityka zarządzania ryzykiem winna określać
12

: 

1. Zobowiązanie kierownictwa na rzecz wspierania kultury organizacji, 

filozofii i stylu zarządzania w celu stworzenia odpowiednich warun-

ków dla skutecznego zarządzania ryzykiem (podnoszenie świadomości 

pracowników). 

2. Zobowiązanie dotyczące odbywania szkoleń (przez pracowników 

i kierownictwo) w celu pozyskania kwalifikacji do zarządzania ryzy-

kiem. 

3. Strukturę zarządzania ryzykiem, w tym informacje o powołanych ze-

społach i osobach odpowiedzialnych za ryzyko i zarządzanie nim wraz 

z zakresem ich obowiązków i kompetencji. 

4. Terminy dotyczące ryzyka i zarządzania ryzykiem na poziomie strate-

gicznym i operacyjnym oraz jednolitą metodykę identyfikacji, analizy, 

oceny i raportowania ryzyka. 

5. Główne cele zarządzania ryzykiem oraz ich związek z głównymi ce-

lami JST i charakterem jej działalności, jak również z charakterem 

świadczonych przez nią usług; identyfikacja, analiza i ocena ryzyka 

                                                           
11  Por. A. Olejniczak, Zarządzanie ryzykiem w jednostkach sektora finansów publicznych – 

podstawy prawne, standardy i sposób efektywnego przeprowadzenia, „Skarbnik i Finanse Pu-

bliczne” 2009, nr 5, s. 22. 
12  Por. A. Kumpiałowska, Skuteczne zarządzanie ryzykiem a kontrola zarządcza w sektorze 

publicznym, C.H. Beck, Warszawa 2011, s. 26–27. 
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oraz kontrola skuteczności podjętych działań są ściśle powiązane z re-

alizacją określonych celów i zadań. 

6. Akceptowany poziom ryzyka (apetyt na ryzyko) i skale oceny ryzyka. 

7. Sposoby postępowania z ryzykiem (reakcja na ryzyko) – konieczność 

podejmowania działań zaradczych w celu zmniejszenia danego ryzyka 

do akceptowalnego poziomu lub jego redukcji. 

8. Zasady analizy ryzyka, mającej na celu określenie możliwych skutków 

prawdopodobieństwa i istotności wystąpienia określonego ryzyka. 

9. Wymogi w zakresie dokumentowania działań i sprawozdawczości 

(monitorowanie i raportowanie ryzyka). 

10. Zasady aktualizacji powstałych procedur zarządzania ryzykiem wraz 

z rozwojem procesu zarządzania ryzykiem. 

Warto przede wszystkim zadać pytanie, jak kadra kierownicza i pracowni-

cy JST/jednostek organizacyjnych JST postrzegają ryzyko (ryzyko ogól-

ne/całkowite, jak i poszczególne jego rodzaje), czy dostrzegają ryzyko, które 

powinni ograniczać, czy raczej cechuje ich awersja do ryzyka. Problem ten jest 

istotny, gdyż z ich stosunku do ryzyka wynika chęć uczestniczenia w procesie 

zarządzania ryzykiem, jak również formułowania i realizowania polityki zarzą-

dzania ryzykiem. Jeżeli kierownicy/pracownicy uważają swoje jednostki za 

bezpieczne, to raczej nie będą skłonni do poświęcenia czasu i środków na stwo-

rzenie systemu zarządzania ryzykiem i formułowania polityki zarządzania ryzy-

kiem będącej fundamentem tego systemu, i vice versa. W związku z powyż-

szym nasuwają się następujące pytania: skąd może wynikać awersja do ryzyka 

wśród pracowników samorządowych najwyższego i najniższego szczebla? (czy 

z nieświadomości lub braku wiedzy i niezbędnych kwalifikacji do zarządzania 

ryzykiem, czy też z typu kultury organizacji JST/jednostki organizacyjnej i spo-

sobu zarządzania nią?) i co trzeba zrobić, żeby zmienić ten stan rzeczy. Niska 

percepcja ryzyka nie powinna być interpretowana jako podstawa do odrzucenia 

koncepcji zarządzania ryzykiem w JST/jednostkach organizacyjnych JST. Ko-

nieczna jest jednak zmiana sposobu wprowadzania zarządzania ryzykiem i pre-

zentowanych pracownikom argumentów wspierających zasadność jego stoso-

wania. Kadra kierownicza i pracownicy powinni rozumieć, że zarządzanie ry-

zykiem to nie jedynie konieczność wypełnienia ustawowego wymogu – stwo-

rzenia i wprowadzenie w życie odpowiednich procedur związanych z procesami 

kontroli zarządczej, lecz działania mające na celu zwiększenie efektywności 

i skuteczności funkcjonowania JST/jednostki organizacyjnej JST. Z kolei pra-
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cownicy winni dostrzegać np., że komunikowanie ryzyka przełożonym zabez-

piecza ich w przypadku niezrealizowania założonych celów, jeśli przyczyną jest 

brak zgody na wprowadzenie odpowiednich środków kontroli ryzyka (przy 

czym powiązanie tych środków z analizą i oceną ryzyka prowadzi do racjonali-

zacji kontroli)
13

. 

Założenia polityki zarządzania ryzykiem winny znaleźć wyraz w opraco-

waniu programu zarządzania ryzykiem, opartym na kryteriach finansowych 

i rzeczowych. Program ten powinien określać
14

: 

1. Cele działania JST, w tym cele zarządzania ryzykiem, tj. cele strate-

giczne (zawarte w strategii JST określa najwyższy szczebel kierowni-

czy: wójt, burmistrz, prezydent miasta, starosta, marszałek wojewódz-

twa, skarbnik JST i sekretarz JST) i cele operacyjne (zawarte w cząst-

kowych planach finansowych określają kierownicy jednostek organi-

zacyjnych i wyznaczeni urzędnicy w urzędzie JST. 

2. Rodzaje decyzji, które mogą zostać podjęte tylko przez władze samo-

rządowe (organ wykonawczy i organ stanowiący JST), skarbnika JST, 

sekretarza JST, kierowników jednostek organizacyjnych JST w celu 

klarownego określenia zakresu odpowiedzialności i kompetencji 

w szerokim zakresie działalności JST, w tym w procesie zarządzania 

ryzykiem. 

3. Rodzaje ryzyka w działalności JST (związane z realizacją celów JST) 

– obszary ryzyka. 

4. Poziom zidentyfikowanych rodzajów ryzyka i akceptowalny przez da-

ną JST poziom ryzyka (zgodnie z określonym apetytem na ryzyko). 

5. Reakcje JST na zidentyfikowane rodzaje ryzyka. 

6. Metody oceny: 

– prawdopodobieństwa wystąpienia zidentyfikowanych rodzajów ry-

zyka, 

– skutków realizacji zidentyfikowanych rodzajów ryzyka, 

– skuteczności funkcjonujących instrumentów kontroli zarządzania 

ryzykiem, 

7. Rodzaje ryzyka, które powinny być ubezpieczone w instytucjach 

ubezpieczeniowych. 

                                                           
13  Por. K.M. Klimczak, A.M. Pikos, Percepcja ryzyka a kontrola zarządcza w sektorze pu-

blicznym, „Przegląd Organizacji” 2010, nr 12, s. 30. 
14  Management policies in local government finance, Municipal Management Series, Interna-

tional City Country Management Association, Washington 1996, s. 377. 
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8. Procedury tworzenia i wykorzystania rezerw związanych z wystąpie-

niem zdarzeń losowych, wywołujących np. straty, przerwy w działal-

ności. 

9. Sytuacje, w których należy korzystać z pomocy konsultantów ze-

wnętrznych, zajmujących się zarządzaniem ryzykiem. 

10. Procedury opracowania sprawozdań o powstałych szkodach z przy-

czyn losowych i oceny przyczyn zaistniałej sytuacji (dokumentowa-

nie/raportowanie ryzyka). 

Podsumowanie 

Formułowanie polityki zarządzania ryzykiem JST, jak i wdrożenie syste-

mu zarządzania ryzykiem, jest zadaniem złożonym, wymagającym stworzenia 

odpowiedniego do tego systemu wewnątrz JST, ale też i zmiany sposobu my-

ślenia o jej działalności. Proces ten powinien być przemyślany, zorganizowany 

i powinien przebiegać na podstawie wyznaczonych przez kierownika JST zasad 

regulujących, np. kto odpowiada za poszczególne etapy zarządzania ryzykiem?, 

kto, jakie i kiedy powinien przygotować dokumenty?, jakie są minimalne wy-

mogi spełnienia standardów zarządzania ryzykiem? 

W praktyce wielu kierowników JST/jednostek organizacyjnych JST 

(zwłaszcza w przypadku małych JST) nie widzi potencjalnych korzyści, płyną-

cych z funkcjonowania adekwatnej, skutecznej oraz efektywnej kontroli zarząd-

czej (w tym zarządzania ryzykiem), jak i prowadzenia niezależnego, obiektyw-

nego i efektywnego audytu wewnętrznego. Nie tylko nie tworzą oni zespołów 

pracowników i doradców, którzy zajęliby się kreacją i wdrożeniem w życie sku-

tecznego systemu kontroli zarządczej (w tym systemu zarządzania ryzykiem) 

i audytu wewnętrznego w JST, ale wręcz zdarza się, że poszukują gotowych 

procedur do skopiowania. Jednak konkretne rozwiązania w tym zakresie muszą 

być każdorazowo dostosowane do potrzeb (celów, zadań, wielkości, kultury or-

ganizacyjnej, stylu zarządzania) każdej JST/jednostki organizacyjnej JST
15

. 

Brakuje jednak ujednoliconej metodyki wdrażania kontroli zarządczej oraz po-

wiązania procedur kontrolnych z celami i procesem zarządzania ryzykiem. Do 

tego procedury kontrolne w małym stopniu nakierowane są na zapobieganie, 

                                                           
15  Por. Analiza wyników badania ankietowego przeprowadzonego w jednostkach samorządu 

terytorialnego z zakresu wybranych zagadnień kontroli zarządczej, Departament Audytu Sektora 

Finansów Publicznych, Ministerstwo Finansów, Warszawa, maj 2012, s. 9, 11, 13, www.mf.gpv.pl 

(6.06.2012). 
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wykrywanie i korygowanie nieprawidłowości. Wąski jest też zakres stosowania 

standardów kontroli zarządczej i audytu wewnętrznego (w tym w zakresie za-

rządzania ryzykiem), gdyż nie ma prawnego obowiązku ich stosowania. Takie 

podejście świadczy o niezrozumieniu potrzeby istnienia, a tym bardziej wdro-

żenia w życie tych standardów. Z drugiej jednak strony warto zastanowić się, 

czy kopiowanie pomysłów zagranicznych (np. model COSO) jest właściwe, 

zwłaszcza że ich wdrożenie wymaga istotnych zmian organizacyjnych w admi-

nistracji samorządowej. Konieczne jest więc rozważenie koncepcji systemu 

kontroli zarządczej oraz audytu wewnętrznego w JST wprowadzonego ustawą 

o finansach publicznych, gdyż w obecnej postaci nie przynosi on oczekiwanych 

korzyści i nie daje takich szans w przyszłości
16

. 

RISK MANAGEMENT POLICY OF TERRITORIAL SELF-GOVERNMENT – 

BASIS 

Summary  

The risk management policy plays a crucial role in the process of the effective risk 

management process in territorial self-government units. There should be formulated 

the principles of particular area of this process as: identifying risk, analyzing risk, eval-

uating, monitoring and reporting risk. Those rules should be based on the standards of 

managerial control and internal auditing announced by Ministry of Finance. Of course 

the territorial self-government units also should create its own principles of its policy. 

Translated by Maria Jastrzębska 

 

                                                           
16  Informacja o wynikach kontroli funkcjonowania kontroli zarządczej w jednostkach samo-

rządu terytorialnego ze szczególnym uwzględnieniem audytu wewnętrznego, Delegatura NIK 

w Gdańsku, Gdańsk, wrzesień 2011, s. 7 i 11, www.nik.gov.pl (17.12.2011). 
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Wyższa Szkoła Zarządzania i Finansów we Wrocławiu 

WPŁYW REALIZACJI  

PARTNERSTWA PUBLICZNO-PRYWATNEGO  

NA WSKAŹNIKI DŁUGU  

JEDNOSTKI SAMORZĄDU TERYTORIALNEGO 

Wstęp 

Podejmowanie przedsięwzięć w formule partnerstwa publiczno- 

-prywatnego może być motywowane względami pełniejszej realizacji zadań 

własnych jednostki samorządu terytorialnego w warunkach niedostatecznych 

zasobów finansowych, bardziej profesjonalnym zarządzaniem włączającym 

myślenie biznesowe do sektora samorządowego, chęcią wdrażania idei społe-

czeństwa obywatelskiego, lepszego zarządzania długiem finansowym i pod 

wpływem rosnącej presji na redukcję długu publicznego. Można domniemywać, 

że w praktyce polskiej dominować będzie motyw ostatni i ewentualnie w po-

wiązaniu z motywem pierwszym. Eksponowany problem długu finansowego 

w sektorze publicznym skłania do rozważenia wielu kwestii dotyczących bez-

piecznego – w świetle regulacji prawnych – zadłużania się jednostek samorządu 

terytorialnego na okoliczność realizacji projektów inwestycyjnych. 

Jedną z kwestii, które z punktu widzenia zarządzających finansami samo-

rządowymi muszą być poddane rozważeniu, jest wpływ realizacji zadań inwe-

stycyjnych na strukturę i poziom obligatoryjnych wskaźników traktowanych ja-
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ko limity kreacji długu samorządowego. W warunkach polskich kwestia ta jest 

tyleż ważna co i problematyczna w obliczu niejednoznacznych lub niepełnych 

uregulowań prawnych. Dlatego zasługuje ona na bliższe rozpoznanie, co jest 

przedmiotem niniejszego opracowania. Z kolei celem uczyniono określenie 

wpływu realizacji partnerstwa publiczno-prywatnego na obligatoryjne wskaźni-

ki długu jednostki samorządu terytorialnego (JST) poprzez identyfikację:  

– elementów struktury takich wskaźników oraz  

– kierunków wpływu wyróżnionych elementów na poziom wskaźni-

ków. 

1. Architektura prawna dotycząca długu i zadłużania się jednostek samo-

rządu terytorialnego w związku z realizacją zadań w formule partner-

stwa publiczno-prywatnego 

Omawiana architektura prawna obejmuje trzy zasadnicze kwestie, tj.: 

1. Definicję tytułów dłużnych tworzących państwowy dług publiczny. 

2. Rodzaje i sposób zaliczania zobowiązań z tytułu umów partnerstwa 

publiczno-prywatnego do długu sektora finansów publicznych. 

3. Skutki realizacji zadań publicznych z wykorzystaniem formuły part-

nerstwa publiczno-prywatnego dla ustawowych wskaźników zadłuże-

niowych jednostki samorządu terytorialnego. 

Powyższe kwestie określone są w następujących ramach prawnych: 

– definicja tytułów dłużnych, wchodzących w skład państwowego 

długu publicznego – w Ustawie z dnia 27 sierpnia 2009 roku o fi-

nansach publicznych
1
; 

– szczegółowy sposób klasyfikacji tytułów dłużnych zaliczanych do 

państwowego długu publicznego – w Rozporządzeniu Ministra Fi-

nansów z dnia 28 grudnia 2011 roku w sprawie szczegółowego 

sposobu klasyfikacji tytułów dłużnych zaliczanych do państwowe-

go długu publicznego
2
; 

– sposób zaliczania zobowiązań z tytułu umów PPP do długu sektora 

finansów publicznych – w świetle stanowiska z dnia 10 marca 2011 

                                                           
1  Dz.U. nr 157, poz. 1240, art. 72 ust. 1. 
2  Dz.U. nr 298, poz. 1767. 
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roku
3
 wyrażonego przez Ministerstwo Finansów – w decyzji 

EUROSTAT nr 18/204 z dnia 11 lutego 2004 roku; 

– kwalifikacja zobowiązań z tytułu umowy PPP w przypadku, gdy 

umowa ta ma wpływ na poziom długu publicznego do tytułu dłuż-

nego kredyty i pożyczki – w załączniku nr 9 (Instrukcja sporządza-

nia sprawozdań) do rozporządzenia Ministra Finansów w sprawie 

sprawozdań jednostek sektora finansów publicznych w zakresie 

operacji finansowych
4
; 

– dopuszczalne relacje w zakresie zadłużania się jednostki samorządu 

terytorialnego, czyli tzw. wskaźniki zadłużeniowe – w Ustawie 

z dnia 27 sierpnia 2009 roku o finansach publicznych. 

Wszystkie sygnalizowane regulacje prawne mają znaczenie dla kształto-

wania się wskaźników zadłużeniowych jednostki samorządu terytorialnego, za-

interesowanej realizowaniem zadań własnych z wykorzystaniem formuły PPP. 

Niestety, istnieją różne wątpliwości związane z klasyfikacją przedsięwzięć PPP 

w zadłużeniu JST (o czym szerzej napisano w innym artykule
5
) i tym samym 

problem z prawidłowym interpretowaniem ich znaczenia dla wskaźników za-

dłużeniowych JST. Nie wdając się w szczegółową analizę wspomnianych ure-

gulowań prawnych, do ważniejszych wątpliwości należałoby zaliczyć, takie jak: 

– brak odniesienia do wytycznych EUROSTAT w ustawie o partner-

stwie publiczno-prywatnym, rozporządzeniach dot. klasyfikacji ty-

tułów dłużnych oraz sprawozdań jednostek sektora finansów pu-

blicznych w zakresie operacji finansowych – jedyne odniesienie 

występuje w rozporządzeniu dot. sprawozdawczości i dotyczy 

sprawozdania statystycznego Rb-Z PPP; 

– odniesienie w rozporządzeniu dot. sprawozdawczości do starych 

wytycznych EUROSTAT dot. PPP z dnia 11 lutego 2004 roku, 

a nie do bardziej aktualnych i rozszerzonych z 2012 roku; 

– sprzeczność pomiędzy rozporządzeniem ministra finansów o tytu-

łach dłużnych a rozporządzeniem o sprawozdawczości jednostek 

                                                           
3  Pismo Sekretarza Stanu Ludwika Koteckiego nr DP14/657/210/MKT/2011/1086 z dnia 

10.03.2011 r. 
4  Dz.U. nr 43, poz. 247. 
5  Zob. D. Korenik, Kondycja finansowa jednostek samorządu terytorialnego a podejmowanie 

realizacji zadań własnych w formule partnerstwa publiczno-prywatnego, w: Samorząd Terytorial-

ny wobec procesów rozwoju, Zeszyty Naukowe nr 683, Ekonomiczne Problemy Usług nr 77, 

s. 150–166. 
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sektora finansów publicznych w zakresie operacji finansowych, 

które reguluje zasady sporządzania sprawozdania Rb-Z; 

– brak określonej szczegółowej metodologii obliczania ryzyka w pro-

jektach PPP; 

– wątpliwości dot. klasyfikacji niektórych wydatków związanych 

z realizacją PPP (np. klasyfikacja dopłat do świadczonych przez 

partnera prywatnego usług). 

2. Skutki realizacji projektów PPP dla aktualnie obowiązujących  

wskaźników zadłużenia jednostki samorządu terytorialnego 

Aktualnie obowiązujące dopuszczalne relacje w zakresie zadłużania się 

jednostki samorządu terytorialnego (JST), popularnie nazywane wskaźnikami 

60% i 15%, wynikające z ustawy o finansach publicznych brzmią następująco: 

1. Łączna kwota długu jednostki samorządu terytorialnego na koniec ro-

ku budżetowego nie może przekroczyć 60% wykonanych dochodów 

ogółem tej jednostki w tym roku budżetowym. W trakcie roku budże-

towego łączna kwota długu jednostki samorządu terytorialnego na ko-

niec kwartału nie może przekraczać 60% planowanych w danym roku 

budżetowym dochodów tej jednostki. Ograniczeń, o których mowa 

w ust. 1 i 2, nie stosuje się do emitowanych papierów wartościowych, 

kredytów i pożyczek zaciąganych w związku z umową zawartą z pod-

miotem dysponującym środkami UE i EFTA. 

2. Łączna kwota przypadających w danym roku budżetowym: 

– spłat rat kredytów i pożyczek, o których mowa w art. 82 ust. 1 pkt 2 

i 3, wraz z należnymi w danym roku odsetkami od kredytów i po-

życzek, o których mowa w art. 82 ust. 1; 

– wykupów papierów wartościowych emitowanych przez jednostki 

samorządu terytorialnego na cele określone w art. 82 ust. 1 pkt 2 i 3 

wraz z należnymi odsetkami i dyskontem od papierów wartościo-

wych emitowanych na cele określone w art. 82 ust. 1; 

– potencjalnych spłat kwot wynikających z udzielonych przez jed-

nostki samorządu terytorialnego poręczeń oraz gwarancji – nie mo-

że przekroczyć 15% planowanych na dany rok budżetowy docho-

dów jednostki samorządu terytorialnego. W przypadku, gdy relacja 

PDP do PKB, o której mowa w art. 15 ust. 1 pkt 1 lit. a, przekroczy 
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55%, to kwota, o której mowa w ust. 1, nie może przekroczyć 12% 

planowanych dochodów jednostki samorządu terytorialnego, chyba 

że obciążenia te w całości wynikają z zobowiązań zaciągniętych 

przed datą ogłoszenia tej relacji. 

Ograniczeń określonych w pkt 2 nie stosuje się do emitowanych papierów 

wartościowych, kredytów i pożyczek zaciągniętych w związku z umową zawar-

tą z podmiotem dysponującym środkami z UE i EFTA, jak również poręczeń 

i gwarancji udzielonych samorządowym osobom prawnym realizującym zada-

nia jednostki samorządu terytorialnego z wykorzystaniem środków, o których 

mowa w art. 5 ust. 3. 

Jeżeli zobowiązania wynikające z realizacji projektu PPP zostałyby zakla-

syfikowane do długu JST, to wpłyną na 60% relację zadłużenia i dochodów 

ogółem. Ponadto, jeżeli zobowiązania te zostałyby zaklasyfikowane do długu, 

to ich spłata będzie klasyfikowana jako rozchód (analogicznie jak spłata poży-

czek), natomiast koszt obsługi będzie klasyfikowany jako wydatek bieżący 

w dziale 757 (Obsługa długu publicznego). Wtedy coroczna spłata zobowiąza-

nia (klasyfikowana jako rozchód) oraz wydatki na odsetki będą zaliczane do 

wskaźnika 15%. W takim kształcie wskaźniki mają obowiązywać do końca 

2013 roku
6
. 

Ponadto do uwzględnienia jest inna regulacja Ustawy z dnia 29 sierpnia 

2009 roku o finansach publicznych
7
. Ta obowiązująca od roku 2011, wynikają-

ca z art. 242 Ustawy, stanowi, iż planowane i wykonane wydatki bieżące nie 

mogą być wyższe niż planowane dochody bieżące powiększone o nadwyżkę 

budżetową z lat ubiegłych i wolne środki. Oznacza to, że jeżeli płatności wyni-

kające z umowy PPP zostaną zaklasyfikowane jako wydatki bieżące, to będą 

wpływać na wynik operacyjny JST.  

                                                           
6  Zgodnie z projektem z dnia 15 marca 2012 r. ustawy o zmianie ustawy o finansach publicz-

nych oraz niektórych innych ustaw, relacja pomiędzy zadłużeniem JST a dochodami ogółem ma 

obowiązywać również po roku 2013 (dodatkowo wyłączone z zadłużenia będą mogły być tylko 

zobowiązania związane z prefinansowaniem wydatków związanych z projektami UE i EFTA, 

a nie tak jak to jest obecnie zobowiązania zaciągane na sfinansowanie wkładu własnego i prefi-

nansowanie części unijnej). Zob.www.rcl.gov.pl. 
7  Dz.U. 2009, nr 157, poz. 1240. 
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3. Skutki realizacji projektów PPP dla nowej formuły wskaźników  

zadłużenia jednostki samorządu terytorialnego 

Ustawą z dnia 29 sierpnia 2009 roku o finansach publicznych
8
 przewidzia-

no też nową formułę wskaźnika zadłużenia, która ma obowiązywać od roku 

2014 (zob. wzór). 
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gdzie: 

R – planowana na rok budżetowy łączna kwota z tytułu spłaty rat kredy-

tów i pożyczek, o których mowa w art. 89 ust. 1 pkt 2–4 oraz art. 90, 

oraz wykupów papierów wartościowych emitowanych na cele określo-

ne w art. 89 ust. 1 pkt 2–4 oraz art. 90, 

O – planowane na rok budżetowy odsetki od kredytów i pożyczek, 

o których mowa w art. 89 ust. 1 i art. 90, odsetki i dyskonto od papie-

rów wartościowych emitowanych na cele określone w art. 89 ust. 1 i art. 

90 oraz spłaty kwot wynikających z udzielonych poręczeń i gwarancji, 

D – dochody ogółem budżetu w danym roku budżetowym, 

Db – dochody bieżące, 

Sm – dochody ze sprzedaży majątku, 

Wb – wydatki bieżące. 

Zdolność do obsługi długu JST wynika z kształtowania się obydwu relacji 

określonych równaniem, czyli lewostronnej relacji pomiędzy kosztami obsługi 

długu a dochodami ogółem, oraz prawostronnej relacji opisującej maksymalny 

limit kosztów obsługi długu, obliczany jako stosunek dochodów bieżących po-

większonych o dochody ze sprzedaży mienia i pomniejszonych o wydatki bie-

żące do dochodów ogółem. 

Także wtedy, gdy pasywa związane z realizacją przedsięwzięcia nie zosta-

łyby zaklasyfikowane jako dług publiczny (czyli koszt obsługi tych zobowiązań 

nie będzie wpływać na lewą relację wzoru), to poszczególne przedsięwzięcia 

mogą, poprzez klasyfikację wkładu publicznego/wynagrodzenia partnera pry-

watnego, wpływać na maksymalny limit kosztów obsługi długu. Świadczenie 

podmiotu publicznego może polegać m.in. na poniesieniu części wydatków na 

                                                           
8  Dz.U. 2009, nr 157, poz. 1240. 
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realizację przedsięwzięcia, w tym sfinansowanie dopłat do usług świadczonych 

przez partnera prywatnego w ramach przedsięwzięcia bądź wniesieniu składni-

ka majątkowego. Biorąc pod uwagę sytuację, w której aktywa i pasywa związa-

ne z realizowanym przedsięwzięciem nie zostały zaliczone do aktywów i pasy-

wów podmiotu publicznego, to wpływ na nowy wskaźnik zadłużenia będą mieć 

wyłącznie te płatności, które stanowią wydatki bieżące.  

Zgodnie z Ustawą z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych
9
 wy-

datkami majątkowymi są: 

a) inwestycje i zakupy inwestycyjne, w tym na programy finansowane 

z udziałem środków, o których mowa w art. 5 ust. 1 pkt 2 i 3, w części 

związanej z realizacją zadań jednostki samorządu terytorialnego; 

b) zakup i objęcie akcji i udziałów; 

c) wniesienie wkładów do spółek prawa handlowego. 

Oznacza to, że wszystkie wydatki w budżecie, które nie zostały zaklasyfi-

kowane jako majątkowe, związane z realizacją umowy o PPP, będą mieć wpływ 

na nowy wskaźnik zadłużenia. Do przykładowych tak działających wydatków 

można zaliczyć dopłaty do świadczonych usług
10

, opłaty za zarządzanie, za 

utrzymanie, jak również prawdopodobnie za dostępność aktywów. Niestety, 

jednoznacznie trudno jest określić zbiór takich wydatków ze względu na pro-

blemy z prawidłowym zaklasyfikowaniem wydatków związanych z realizowa-

niem projektów w formule PPP. Nie jest wiadome, jak ma być księgowany 

wkład własny przeznaczony na sfinansowanie dopłat do usług świadczonych 

przez partnera prywatnego w ramach przedsięwzięcia – czy ma być klasyfiko-

wany jako dotacja przedmiotowa, dotacja celowa czy jako zakup usług pozosta-

łych (klasyfikacja w paragrafie 4300). Charakter wydatku wskazuje na wydatek 

bieżący, jednak klasyfikacja budżetowa nie precyzuje sposobu klasyfikowania 

tego wydatku. Należy również omówić propozycję klasyfikacji wydatków z ty-

tułu opłaty za dostępność, wyszczególnioną w pracy zbiorowej Ministerstwa 

Rozwoju Regionalnego, Hogan Lovells (Warszawa), LLP (Spółka partnerska) 

Oddział w Polsce oraz Ernst & Young Audit Sp. z o.o. pt. Opłata za dostęp-

ność. Interpretacja prawna i finansowa pojęcia wraz z opinią na temat wybra-

                                                           
9  Dz.U. 2009, nr 157, poz. 1240. 
10  Istnieje trudność w określeniu klasyfikacji tych wydatków publicznych, gdyż klasyfikacja 

budżetowa nie określa precyzyjnie sposobu ich klasyfikowania. 
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nych zagadnień dotyczących podziału ryzyk, wpływu na dług publiczny oraz 

klasyfikacji opłaty za dostępność w budżetach podmiotów publicznych
11

.  

W pracy zaproponowano podział wydatków z tytułu opłaty za dostępność 

na dwie części poprzez klasyfikowanie części wydatków odpowiadających bu-

dowie/modernizacji aktywów jako wydatków majątkowych oraz pozostałej czę-

ści wydatków odpowiadających dostępności usług jako wydatków bieżących. 

Taka klasyfikacja wydatków byłaby bardzo korzystna dla JST, albowiem przy-

czyniałaby się do większej zasobności samorządów (wyższy poziom aktywów 

w bilansie podmiotu publicznego), jak również wyższej zdolności kredytowej 

w przyszłym okresie z uwagi na korzystny wpływ na nowy wskaźnik zadłuże-

nia JST. Należy jednak rozważyć kilka wątpliwości wyszczególnionych poni-

żej, które wskazują bardziej na konieczność klasyfikowania opłaty za dostęp-

ność (w przypadku zaklasyfikowania aktywów po stronie podmiotu publiczne-

go) w całości jako wydatku bieżącego. 

1. Ryzyko dostępności dotyczy bardziej okresu związanego z eksploata-

cją aktywów (obejmuje przypadki, w których w trakcie użytkowania 

aktywa partner został wezwany do poniesienia odpowiedzialności 

w związku z nienależytym zarządzaniem („złe działanie”), skutkują-

cym niższym wolumenem usług w porównaniu z uzgodnionym 

w umowie lub niespełnieniem określonych w umowie standardów ja-

kości świadczonych usług), a nie ich budową. Z tego względu opłata 

za dostępność wnoszona przez podmiot publiczny za dostępność akty-

wów, które zostały zarejestrowane po stronie podmiotu prywatnego 

w okresie ich eksploatacji, ma bardziej charakter wydatku bieżącego, 

a nie majątkowego. 

2. Warto zwrócić uwagę na dwa zapisy wynikające z wytycznych 

EUROSTAT 2012: 

– w przypadku zaklasyfikowania aktywów i pasywów wynikających 

z realizacji przedsięwzięcia PPP po stronie podmiotu prywatnego 

ujęcie kontraktu jest zbliżone do stosowanego w rachunkach naro-

dowych ujęcia leasingu operacyjnego; klasyfikacja jako zakup 

usług przez sektor; 

                                                           
11  Opłata za dostępność. Interpretacja prawna i finansowa pojęcia wraz z opinią na temat 

wybranych zagadnień dotyczących podziału ryzyk, wpływu na dług publiczny oraz klasyfikacji 

opłaty za dostępność w budżetach podmiotów publicznych, praca zbiorowa Ministerstwa Rozwoju 

Regionalnego, Hogan Lovells (Warszawa), LLP (Spółka partnerska) Oddział w Polsce oraz Ernst 

& Young Audit Sp. z o.o.  
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– aktywa wynikające z umowy PPP nie powinny one być dzielone 

w rachunkach narodowych. Zasadą jest, że jedne aktywa pojawiają 

się (w pełnej wartości) w bilansie tylko jednego podmiotu. 

Biorąc pod uwagę powyższe zapisy, jeśli aktywa nie zostały zareje-

strowane po stronie podmiotu publicznego, wszelkie wydatki związane 

z wynagrodzeniem partnera prywatnego w okresie eksploatacji akty-

wów winny być traktowane analogicznie jak leasing operacyjny (trak-

towane jako zakup usług przez sektor), a zatem jako wydatek bieżący, 

albowiem opłaty z tytułu leasingu operacyjnego są klasyfikowane 

w paragrafie 4300 (Zakup usług pozostałych). Ponadto aktywa nie 

mogą być dzielone pomiędzy sektorem publicznym oraz sektorem pry-

watnym, co oznacza, iż w pełnej wartości powinny zostać zaklasyfiko-

wane albo po stronie sektora prywatnego, albo publicznego.  

3. Jeśli część opłaty za dostępność będzie klasyfikowana w budżecie JST 

jako wydatek majątkowy, to jak zostanie ona rozliczona w księgach 

rachunkowych JST? (na jakim koncie aktywów trwałych JST zostanie 

ona zaksięgowana – środek trwały, długoterminowe aktywa finanso-

we?) Czy w takim wypadku nie dojdzie do podwójnego księgowania 

aktywów w czasie obowiązywania umowy PPP (w bilansie podmiotu 

prywatnego zostanie zarejestrowana cała wartość majątku wynikające-

go z kontraktu PPP, natomiast w bilansie podmiotu publicznego będzie 

narastać dodatkowa wartość majątku PPP wynikającego z księgowania 

części opłaty za dostępność jako wydatku majątkowego).  

Wydatek majątkowy będzie wynikać z wniesienia składnika majątkowego 

w formie pieniężnej tytułem podwyższenia kapitału podstawowego (zakłado-

wego) spółek prawa handlowego. Chodzi np. o objęcie akcji i udziałów w spół-

ce celowej (kapitałowej) oraz wniesienie wkładu własnego do spółki celowej 

(osobowej), która została utworzona w celu realizacji przedsięwzięcia PPP. 

W takim wypadku poprzez pieniężne dokapitalizowanie spółki celowej partner 

publiczny może pośrednio sfinansować część nakładów inwestycyjnych wyni-

kających z realizacji przedsięwzięcia PPP. Wydatkiem majątkowym będą rów-

nież wydatki wynikające z realizacji wydatków inwestycyjnych w przypadku, 

gdy aktywa związane z przedsięwzięciem zostaną zaklasyfikowane po stronie 

podmiotu publicznego. W przypadku wniesienia składnika majątkowego 

w formie niepieniężnej nie powstanie wydatek w budżecie, co nie będzie mieć 

wpływu na nowy wskaźnik zadłużenia. Jeśli partnerem prywatnym jest spółka 
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prawa handlowego z udziałem kapitału JST, to ewentualne podwyższenie jej 

kapitałów zakładowych w wyniku przekazania środków pieniężnych będzie kla-

syfikowane jako wydatek majątkowy. Jako wydatki bieżące zostaną prawdopo-

dobnie zaklasyfikowane wydatki z tytułu wynagrodzenia za dostępność akty-

wów, jak również wszelkie wynagrodzenie wynikające np. z zarządzania akty-

wami przedsięwzięcia PPP oraz ich utrzymania. 

Warto podkreślić, iż w przypadku, jeśli wkład publiczny zostanie zaklasy-

fikowany jako wydatek majątkowy, będzie on neutralny dla nowej relacji za-

dłużenia. Sytuacja ta może powodować, iż samorządy na etapie konstruowania 

przedsięwzięć PPP będą dążyć do tego, aby przekazywać środki publiczne na 

realizację przedsięwzięć PPP w formie umożliwiającej zaklasyfikowanie ich 

w budżecie jako wydatków majątkowych (a nie bieżących). Taka klasyfikacja 

wydatków korzystnie wpłynie na przyszłą zdolność kredytową JST. 

Należy również omówić proponowane przez Ministerstwo Finansów 

zmiany w ustawie o finansach publicznych, wynikające z projektu z dnia 15 

marca 2012 r. ustawy o zmianie ustawy o finansach publicznych oraz niektó-

rych innych ustaw
12

. Zmiany polegają m.in. na wprowadzeniu mechanizmu 

ograniczania deficytu sektora samorządowego, jak również utrzymaniu limitu 

60% długu JST (dodatkowo wyłączone od wskaźnika zadłużenia będą mogły 

być wyłącznie zobowiązania związane z realizacją projektów współfinansowa-

nych ze środków UE i EFTA, lecz wyłącznie do kwoty otrzymywanej refunda-

cji (analogiczna zmiana nastąpi w indywidualnym limicie spłaty zobowiązań). 

Dodatkowe ograniczenia w zaciąganiu zobowiązań przez samorządy mogą mieć 

istotny wpływ na pogorszenie zdolności JST do zaciąganiu zobowiązań budże-

towych i szybszy rozwój tych przedsięwzięć PPP, które będą umożliwiać poza-

budżetowe finansowanie realizacji zadań publicznych. 

Warto ponadto wyszczególnić obowiązki planistyczne oraz sprawozdaw-

cze, wynikające z realizacji przedsięwzięć w formie PPP. Zgodnie z Ustawą 

z dnia 27 sierpnia 2009 roku o finansach publicznych
13

, w załączniku do uchwa-

ły w sprawie wieloletniej prognozy finansowej określa się odrębnie dla każdego 

przedsięwzięcia (m.in. wieloletnie programy, projekty lub zadania związane 

z umowami o partnerstwie publiczno-prywatnym): 

– nazwę i cel, 

                                                           
12  Materiały ze strony internetowej www.rcl.gov.pl. 
13  Dz.U. 2009, nr 157, poz. 1240. 
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– jednostkę organizacyjną odpowiedzialną za realizację lub koordy-

nującą wykonywanie przedsięwzięcia, 

– okres realizacji i łączne nakłady finansowe, 

– limity wydatków w poszczególnych latach, 

– limit zobowiązań. 

Należy ponadto wspomnieć o konieczności ewidencji zobowiązań przez 

podmioty publiczne wynikających z podpisanych umów PPP. Zgodnie z rozpo-

rządzeniem Ministra Finansów z dnia 3 lutego 2010 roku w sprawie sprawo-

zdawczości budżetowej jednostki sektora finansów publicznych
14

, jeżeli zawar-

ły one umowy partnerstwa publiczno-prywatnego na podstawie odrębnych 

przepisów są zobowiązane do sporządzania sprawozdania Rb-Z-PPP. Sprawo- 

zdanie Rb-Z-PPP o stanie zobowiązań z tytułu umów partnerstwa publiczno- 

-prywatnego jest sprawozdaniem o charakterze statystycznym. Podstawą do je-

go sporządzenia jest ewidencja księgowa – bilansowa oraz pozabilansowa (za-

angażowanie). Jak wcześniej zostało przedstawione, sposób zaliczania zobo-

wiązań z tytułu umów partnerstwa publiczno-prywatnego do długu sektora fi-

nansów publicznych określa decyzja EUROSTAT nr 18/204 z dnia 11 lutego 

2004 roku Sprawozdanie Rb-Z-PPP o stanie zobowiązań z tytułu umów part-

nerstwa publiczno-prywatnego jest przekazywane w terminie 31 dni po zakoń-

czeniu kwartału do Departamentu Gwarancji i Poręczeń w Ministerstwie Finan-

sów oraz do Głównego Urzędu Statystycznego w formie dokumentu oraz 

w formie elektronicznej. W sprawozdaniu Rb-Z-PPP należy wykazać wartość 

zobowiązań i wydatków (zaciągniętych lub poniesionych i planowanych) wyni-

kających z umów partnerstwa publiczno-prywatnego w podziale m.in. na: 

1. Wartość nominalną niewymagalnych zobowiązań z tytułu umów part-

nerstwa publiczno-prywatnego na koniec okresu sprawozdawczego. 

2. Łączną wartość nominalną niewymagalnych zobowiązań z tytułu 

umów partnerstwa publiczno-prywatnego przypadających do spłaty 

w danym roku budżetowym. 

3. Wartość nominalną wymagalnych zobowiązań z tytułu umów partner-

stwa publiczno-prywatnego na koniec okresu sprawozdawczego. 

4. Wartość wydatków wynikających z zobowiązań dokonanych w okresie 

sprawozdawczym z tytułu umów partnerstwa publiczno-prywatnego 

(wydatki). 

                                                           
14  Dz.U. 2010, nr 20, poz. 103. 
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5. Wartość łącznych wydatków wynikających z zobowiązań z tytułu 

umów partnerstwa publiczno-prywatnego (wydatki). 

6. Wartość wydatków wynikających z zobowiązań z tytułu umów part-

nerstwa publiczno-prywatnego planowanych na następny okres spra-

wozdawczy (wydatki). 

7. Wartość wydatków wynikających ze zobowiązań z tytułu umów part-

nerstwa publiczno-prywatnego planowanych na następny rok budże-

towy (wydatki). 

8. Wartość nominalną zobowiązań z tytułu umów partnerstwa publiczno-

prywatnego zaciągniętych w danym okresie sprawozdawczym. 

9. Wartość zobowiązań z tytułu umów partnerstwa publiczno-prywatnego 

planowanych do zaciągnięcia w następnym roku budżetowym. 

10. Wartość zobowiązań z tytułu umów partnerstwa publiczno-prywatnego 

zaliczanych do długu sektora finansów publicznych. 

INFLUENCE OF THE EXECUTION OF TASKS IN THE FORMULA  

OF PUBLIC-PRIVATE PARTNERSHIP ON INDICATORS  

OF THE SELF-GOVERNMENT UNIT’S DEBT 

Summary 

The paper mainly presents an analysis of legal considerations to apply the public-

private partnership and its influence on indicators of the debt of the self-government 

unit in Poland. The aim isto determine the significance of the formula of public-private 

partnershipfor the structure and the levelof the debt of the self-government unit. 

Translated by Dorota Korenik and Remigiusz Arendarski 
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MACIEJ KROCZEK 

Uniwersytet Szczeciński 

OBLIGACJE KOMUNALNE W KONTEKŚCIE KONSOLIDACJI 

TERYTORIALNEJ SAMORZĄDÓW 

Konsolidacja samorządów staje się zjawiskiem coraz powszechniejszym. 

Jest to jeden ze sposobów na lepszą realizację coraz to nowych zadań stawia-

nych przed samorządami. To również możliwość wyrównania poziomu pomię-

dzy poszczególnymi samorządami. Jest to ogólnoeuropejska tendencja. Na 

przykładzie innych krajów, które przeprowadziły takie konsolidacje, można 

stwierdzić, że to koncepcja udana, wraz z konsolidacją wzrosła bowiem efek-

tywność wykonywania zadań. Nowe możliwości i wyzwania niosą jednak za 

sobą konieczność odnalezienia nowych źródeł finansowania. Obligacje komu-

nalne w tym kontekście wydają się być atrakcyjną alternatywą dla kredytów 

bankowych. 

1. Zarys obligacji komunalnych 

Rozwój rynku obligacji komunalnych we współczesnej Polsce rozpoczął 

się właściwie już z chwilą reaktywowania szczebla gminnego w klasyfikacji 

podziału administracyjnego Polski. W tym momencie można dokonać podziału 

istnienia takiej formy inwestowania lokalnych i regionalnych inwestycji na dwa 

etapy: 
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– przed wprowadzeniem Ustawy o obligacjach z dnia 19 czerwca 

1995 roku, 

– po wprowadzeniu Ustawy o obligacjach z dnia 19 czerwca 1995  

roku
1
. 

W pierwszym etapie dokonano jedynie czterech emisji obligacji komunal-

nych. Niechęć do tego typu pozyskiwania środków na inwestycje wiązała się 

z brakiem doświadczenia i nieprecyzyjnymi przepisami. W drugim etapie po 

wprowadzeniu ustawy liczba emisji obligacji samorządowych znacznie wzrosła. 

Dalszy rozwój inwestycji komunalnych zależy przede wszystkim od stanu fi-

nansów publicznych i zainteresowania inwestorów
2
. 

Jednostki samorządu terytorialnego (np. powiaty, gminy) mogą emitować 

papiery wartościowe w formie obligacji. Takie obligacje są papierami warto-

ściowymi emitowanymi w konkretnych seriach. Jak każde inne obligacje tak 

i obligacje komunalne mają charakter papierów dłużnych. W praktyce oznacza 

to, iż emitując obligację, dana jednostka samorządu terytorialnego zobowiązuje 

się do oddania w przyszłości zdeklarowanej kwoty wraz z ustalonymi odsetka-

mi. Wyróżniane są obligacje krótko-, średnio- i długoterminowe. Można rów-

nież dokonać podziału ze względu na sposób oprocentowania obligacji – indek-

sowane i zero kuponowe. Ze względu na stopień zabezpieczenia wynikających 

z obligacji wierzytelności wyróżnia się zaś obligacje zabezpieczone całkowicie, 

częściowo lub niezabezpieczone
3
. 

Dzięki emisji obligacji komunalnych gminy, powiaty oraz województwa 

mogą pozyskać kapitał wprost z rynku. Środki uzyskane w ten sposób wykorzy-

stywane są przede wszystkim na realizację zadań nieznajdujących pokrycia 

w pozostałych źródłach finansowych. Pozwalają one samorządom na wygene-

rowanie dodatkowych środków na udział własny w programach realizowanych 

z dofinansowaniem z funduszy unijnych. Emisja obligacji własnych jednostek 

samorządu terytorialnego jest więc niewątpliwą szansą na większą absorpcję 

środków z Unii Europejskiej. 

                                                           
1  A. Babczuk, Emisje obligacji komunalnych w Polsce pod rządami Ustawy z dnia 19 czerw-

ca 1995 r. o obligacjach. 
2  Rynek pozaskarbowych papierów dłużnych podsumowanie 2001 roku, praca zbior., Fitch 

Polska SA Rating & Rynek. 
3  Ł. Sobiech, Obligacje komunalne samorządu terytorialnego, „Tygodnik Prawa Administra-

cyjnego”, Gazeta Prawna nr 113. 
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2. Przepisy regulujące emisję obligacji samorządowych 

Emisja przez jednostki samorządu terytorialnego obligacji w ofercie innej 

niż giełdowa musi zawierać dane, które pozwalają na ocenę sytuacji finansowej 

emitenta. Emitent zobowiązany jest do udostępnienia informacji w prospekcie 

emisyjnym. Informacje te zawierają m.in. następujące dane: 

– cele oraz wielkość emisji,  

– wartość nominalna i ceny emisyjne obligacji, 

– warunki wykupu i wypłaty oprocentowania,  

– wysokość i forma zabezpieczenia i oznaczenia podmiotu udzielają-

cego zabezpieczenia,  

– wartość zaciągniętych zobowiązań na ostatni dzień kwartału po-

przedzającego udostępnienie propozycji nabycia oraz perspektywa 

kształtowania zobowiązań emitenta do czasu całkowitego wykupu 

obligacji proponowanych do nabycia,  

– dane umożliwiające potencjalnym nabywcom obligacji orientację 

w efektach przedsięwzięcia, które ma być sfinansowane z emisji 

obligacji oraz zdolności emitenta do wywiązania się z zobowiązań 

wynikających z obligacji, jeżeli przedsięwzięcie jest określone
4
. 

W przypadku emisji obligacji przez jednostki samorządu terytorialnego 

lub ich związki wymagania dotyczące publikacji sprawozdań finansowych i ich 

opinii o badaniu przez biegłego rewidenta uważa się za spełnione poprzez udo-

stępnianie ostatniego rocznego sprawozdania z wykonania budżetu jednostki 

samorządu terytorialnego wraz z opinią regionalnej izby obrachunkowej oraz 

odpowiednio kolejnych rocznych sprawozdań wraz z tymi opiniami. 

Kwestią wymagającą rozstrzygnięcia przez emitenta, szczególnie 

w ofercie publicznej, jest sposób proponowania nabycia obligacji. Wymaga 

to przyjęcia określonej strategii promocji i dystrybucji obligacji. 

Wyróżnia się: 

– emisję własną – emitent organizuje emisję we własnym zakresie,  

– subemisję – emitent, ze względu na złożoność zagadnień ekono-

micznych i prawnych oraz brak doświadczenia i odpowiednio wy-

szkolonej kadry, powierza odpłatnie organizację emisji pośredni-

kowi, który pełni rolę agenta emisji
5
. 

                                                           
4  Ustawa o obligacjach z dnia 29 czerwca 1995 r. Tekst jednolity. 
5  Ibidem. 
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Samorządy terytorialne nie mogą jednak zaciągać zobowiązań w sposób 

dowolny. Obowiązują je ścisłe restrykcje informujące o tym, do jakiej kwoty 

i na jakich warunkach mogą podejmować zobowiązania, a także ustalające za-

sadność podejmowania nowych zobowiązań. Najważniejsze ograniczenia to: 

1. Suma zaciągniętych kredytów i pożyczek oraz zobowiązań wynikają-

cych z wyemitowanych papierów wartościowych nie może przekro-

czyć kwoty określonej w uchwale budżetowej jednostki samorządu te-

rytorialnego. 

2. Papiery wartościowe wyemitowane w celu pokrycia występującego 

w ciągu roku przejściowego deficytu budżetu jednostki samorządu te-

rytorialnego podlegać muszą wykupowi w tym samym roku, w którym 

zostały wyemitowane. 

3. Jednostki samorządu terytorialnego, mogą zaciągać jedynie takie zo-

bowiązania finansowe, których koszty obsługi są ponoszone co naj-

mniej raz do roku. Dyskonto od papierów wartościowych przez jed-

nostki samorządowe nie może przekraczać 5% wartości nominalnej, 

a kapitalizacja odsetek jest niedopuszczalna. 

4. Samorządy terytorialne nie mogą zaciągać zobowiązań finansowych, 

których wartość nominalna należna w dniu zapłaty, wyrażona w zło-

tych, nie została ustalona w dniu zawierania transakcji. Od tej zasady 

istnieją jednakże wyjątki szczegółowo określone w rozporządzaniu 

Rady Ministrów. Uzasadnieniem dla powyższego zakazu jest elimina-

cja ryzyka kursowego oraz ograniczenie niebezpieczeństwa przekro-

czenia zaplanowanego deficytu budżetowego. 

5. W przypadku zamiaru emisji papierów wartościowych z przeznacze-

niem na finansowanie planowanego deficytu budżetu jednostki samo-

rządu terytorialnego spłatę wcześniej zaciągniętych zobowiązań z tytu-

łu emisji papierów wartościowych oraz zaciągniętych pożyczek i kre-

dytów oraz wyprzedzające finansowanie działań finansowanych ze 

środków pochodzących z budżetu Unii Europejskiej organ wykonaw-

czy danej jednostki samorządu terytorialnego zobowiązany jest do 

uzyskania opinii Regionalnej Izby Obrachunkowej o możliwości wy-

kupu papierów wartościowych
6
. 

Jak więc widać powyżej, główne ograniczenia dotyczące emisji obligacji 

komunalnych przez jednostki samorządu terytorialnego mają charakter podmio-

                                                           
6  Ustawa o finansach publicznych z dnia 27 sierpnia 2009 r. Tekst jednolity. 
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towy i przedmiotowy. Ograniczenia podmiotowe dotyczą samych samorządów 

terytorialnych. Mówią one o tym, kiedy i w jakich okolicznościach oraz do ja-

kiej kwoty władze samorządowe mogą zaciągać zobowiązania. Ograniczenia 

przedmiotowe z kolei informują o tym, na jakich zasadach może być przepro-

wadzona emisja obligacji. Między innymi dotyczy to wielkości i oprocentowa-

nia emisji, zapadalności spłaty i terminów wypłacania odsetek. 

3. Różnice pomiędzy obligacjami a kredytem 

O sposobie zaciągania zobowiązań przez samorządy terytorialne powinna 

decydować konkretna potrzeba. Nie istnieje bowiem jedna niezawodna receptu-

ra mówiąca o zasadności i opłacalności podejmowania zobowiązania danego 

rodzaju. Dla bezpieczeństwa samych samorządów celowe jest, aby ich dług był 

zdywersyfikowany. 

Kredyty i obligacje należą do najczęściej wykorzystywanych przez samo-

rządy instrumentów dłużnych. Poza tym pozostałymi możliwymi zwrotnymi 

źródłami finansowania inwestycji są depozyty i wymagalne zobowiązania. 

W wielu przypadkach obligacje są lepszym instrumentem dłużnym od kredytów 

i pożyczek. Nie jest to jednak reguła, a daną sytuację należy za każdym razem 

przeliczyć. Najważniejsze aspekty, jakie powinno się brać pod uwagę, to: 

– oprocentowanie i inne koszty pozyskania kapitału, 

– okres zapadalności zobowiązań, 

– szybkość pozyskania finansowania, 

– transze, w jakich można spodziewać się przychodów z pozyskanych 

źródeł finansowania. 

O koszcie środka zwrotnego decyduje jego oprocentowanie oraz opłaty 

dodatkowe. Wpływ na koszt ma również częstotliwość spłaty kapitału. Opro-

centowanie obligacji komunalnych zwykle jest oparte na rentowności  

52-tygodniowych bonów skarbowych, do której dolicza się marżę. Oprocento-

wanie kredytów i pożyczek dla jednostek samorządów terytorialnego opiera się 

zaś zwykle na stawce WIBOR. Aby obligacje komunalne były atrakcyjne dla 

inwestorów i samych samorządów, ich oprocentowanie powinno być większe 

od oprocentowania lokat, a mniejsze od oprocentowania kredytów. 

Opłaty dodatkowe w przypadku kredytów i pożyczek zaciąganych przez 

samorządy sprowadzają się przede wszystkim do prowizji instytucji udzielają-
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cych kredytów. Jednostki samorządy terytorialnego mogą zastrzec w warunkach 

przetargu opłaty, jakie są skłonne ponieść.  

W przypadku emisji niepublicznej obligacji komunalnych zwykle agent 

emisji otrzymuje prowizję za organizację i gwarancję nabycia. W emisji pu-

blicznej obligacji komunalnych dodatkowe koszty występują pod postacią: 

– ratingu, 

– doradztwa finansowego, 

– wejścia na GPW (w tym np. koszty związane z przygotowaniem 

prospektu emisyjnego, opłaty administracyjne związane z procedu-

rą dopuszczenia obligacji do publicznego obrotu, publikowanie 

okresowych sprawozdań finansowych, koszty wynagrodzenia dla 

subemitenta usługowego, ewentualnie koszty promocji oferty), 

– w przypadku niepublicznej emisji obligacji dla agenta emisji wy-

stępują dwie opłaty: za organizację (w wysokości około 0,05% od 

wartości emisji) i gwarancję nabycia obligacji (w takiej samej wy-

sokości)
7
. 

Częstotliwość spłaty pożyczonego kapitału decyduje o wielkości salda, od 

którego nalicza się odsetki. Im rzadsze spłaty kapitału lub wykupu serii obliga-

cji, tym większe koszty odsetkowe płaci samorząd od udostępnionych środków 

zwrotnych.  

Do przykładowego rozeznania: na dzień 1.04.2012 roku oprocentowanie 

obligacji komunalnych wahało się w przedziale 5,82%–7,13%, podczas gdy 

oprocentowanie kredytów inwestycyjnych waha się w granicy 10%
8
. 

4. Zasadność emisji obligacji w celu finansowania inwestycji 

Warunki, na jakich możliwe jest pozyskanie finansowania zewnętrznego, 

podlegają określonym i jasnym regułom. Jeżeli chodzi o warunki pozyskania 

kredytu i szczegóły jego późniejszej obsługi przez bank, wynika to z regulacji 

prawa bankowego. Ponadto zastosowanie mają indywidualne akty prawne kon-

kretnych instytucji (jednostki samorządu terytorialnego, instytucje finansowe, 

regionalne izby obrachunkowe). Są to m.in. regulaminy decydujące o sposobie 

podejmowania decyzji wewnątrz danego banku, w tym w zakresie zasad i wa-

                                                           
7  www.gpwcatalyst.pl. 
8  www.gpwcatalyst.pl, www.money.pl. 
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runków przyznawania kredytów. Regulacje te sprawiają, iż możliwość negocja-

cji indywidualnych warunków kredytowania określonego przedsięwzięcia inwe-

stycyjnego ma sporo ograniczeń. W zależności od indywidualnej sytuacji dane-

go samorządu terytorialnego alternatywą jest emisja obligacji.  

Zalety procesu emisji obligacji to m.in.: 

– możliwość określenia okresu zapadalności obligacji, co ma istotne 

znaczenie w przypadku już zadłużonych jednostek albo jednostek 

posiadających długoterminowe plany inwestycyjne; 

– brak obowiązku stosowania czasochłonnej procedury z ustawy 

Prawo zamówień publicznych. Emisja obligacji pozwala szybko 

i sprawnie pozyskać pieniądze na dowolny cel; nie wyklucza to 

skorzystania przez samorząd z własnego przetargu z elementami 

negocjacji w celu uzyskania jak najniższych kosztów kapitału; 

– niższe koszty zadłużenia (tj. marż i prowizji) w związku z szerokim 

gronem podmiotów zainteresowanych nabyciem obligacji; zaintere-

sowanie obligacjami komunalnymi ze strony Towarzystw Funduszy 

Inwestycyjnych, Otwartych Funduszy Emerytalnych, domów ma-

klerskich, banków, przedsiębiorstw, jak i osób fizycznych pozwala 

często uzyskać niższe oprocentowanie niż w przypadku kredytu 

udzielanego przez banki; 

– możliwość prefinansowania inwestycji finansowanych środkami 

z Uni Europejskiej, zwłaszcza w sytuacji, gdy nie wiadomo, kiedy 

dokładnie wpłynie dofinansowanie z UE; 

– nadzwyczajna promocja samorządu; emisja obligacji komunalnych, 

dodatkowo w połączeniu z autoryzacją na Giełdzie Papierów War-

tościowych lub wprowadzeniem obligacji do obrotu giełdowego 

stawia w gronie nowoczesnych samorządów, zapewnia prezentację 

przed profesjonalnymi inwestorami krajowymi i zagranicznymi 

oraz zwiększa wiarygodność finansową
9
. 

                                                           
9  www.bonmanagement.pl. 
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5. Wpływ obligacji komunalnych na konsolidację terytorialną  

samorządów 

W ostatnich latach zauważono tendencję do konsolidacji terytorialnej sa-

morządów. Ma to miejsce szczególnie intensywnie na poziomie gmin. Zjawisko 

to nie występuje jeszcze powszechnie w Polsce, jest już jednak rozpowszech-

nione w innych krajach Europy Środkowo-Wschodniej. Jednym z powodów jest 

zbyt szybka i nieprzemyślana decentralizacja po zmianie ustroju. Przesłanki, 

które płyną za konsolidacją niektórych samorządów terytorialnych, są następu-

jące: 

– Większe jednostki samorządowe mają większe możliwości, by po-

dejmować się wykonywania szerszego zakresu zadań. Konsolidacja 

terytorialna umożliwia zatem głębszą decentralizację. 

– Zjawisko ekonomii skali występuje także w przypadku wielu usług 

świadczonych przez samorządy (najbardziej bezpośrednie dowody 

dotyczą wydatków na administrację samorządową). Dzięki temu 

wykonywanie niektórych zadań jest w dużych gminach tańsze. 

– Skoro większe samorządy mogą wykonywać więcej funkcji, można 

się spodziewać, że zainteresowanie mieszkańców polityką lokalną 

będzie większe. W tym ujęciu konsolidacja terytorialna pełni funk-

cję promotora demokracji lokalnej. 

– Organizacja terytorialna, w której podstawowe jednostki są duże, 

prowadzi do mniejszych zróżnicowań poziomu rozwoju i wielkości 

dochodów budżetowych pomiędzy jednostkami samorządowymi. 

W związku z tym mniejsze są potrzeby w zakresie wyrównywania 

poziomego, które jest zarówno kosztowne dla budżetu państwa, jak 

i zazwyczaj kontrowersyjne politycznie. 

– Duże samorządy mogą być bardziej efektywne w planowaniu prze-

strzennym i gospodarczym. 

– W systemach z dużymi jednostkami samorządowymi łatwiej jest 

ograniczyć zjawisko „gapowicza” (sytuacji, w której z usług wy-

twarzanych lokalnie korzystają mieszkańcy/podatnicy z innych 

gmin). Innymi słowy, konsolidacja terytorialna pomaga zmniejszyć 

rozbieżności między granicami jednostek administracyjnych i za-

sięgiem przestrzennym usług świadczonych przez samorządy. 
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Według powyższego zestawienia konsolidacja terytorialna jest zazwyczaj 

kojarzona ze wzrostem efektywności w wykonywaniu różnych zadań. W naj-

bardziej rozpowszechnionym ujęciu istnieje zatem alternatywa: albo więcej 

efektywności, albo więcej demokracji lokalnej
10

. 

W przypadku zaś nie ogólnych korzyści a powiązania z emisją obligacji 

komunalnych bardzo wyraźne stają się trzy korzyści z konsolidacji samorzą-

dów. Są to: 

– korzyści skali, 

– większa wiarygodność finansowa, 

– zrównoważenie rozwoju społecznego i gospodarczego. 

Podsumowanie 

Inwestowanie jest nieodłącznym elementem rozwoju regionalnego, gdyż 

przyczynia się do zwiększenia przychodów w gminie. Wpływa również na 

wzrost poziomu życia mieszkańców. Inwestycje infrastrukturalne mają zaś nie-

odzowny wpływ na poprawę warunków społecznych na terenie danego samo-

rządu. Środki z różnych programów Unii Europejskiej wspomagają proces in-

westowania, nie są jednak jego jedynym elementem. Działa tutaj zasada współ-

dzielenia kosztów. Oznacza to, że część środków na inwestycje musi być prze-

znaczone z kasy gminy. Dodając do tego zasadę prefinansowania, jednostka 

samorządu terytorialnego ma do czynienia z sytuacją, gdzie musi najpierw po-

nieść całość kosztów inwestycji, a dopiero później część z nich zostanie samo-

rządowi zrefinansowana. 

W takich okolicznościach gmina musi na inwestowanie pozyskać fundu-

sze. Przychody samorządu zwykle pokrywają realizacje jego statusowych za-

dań. Nadwyżka finansowa jednak albo nie występuje, albo jest tak znikoma, że 

nie zapewnia możliwości finansowania dużych inwestycji. Jedynym sposobem 

w tym wypadku jest pozyskanie kapitału z zewnętrznego źródła finansowania. 

Odbywa się to na zasadzie odpłatnego przekazania środków finansowych. Po-

życzony kapitał w późniejszym terminie jest oddawany wraz z odsetkami. 

Jednostki samorządu terytorialnego stają więc przed wyborem najlepszej 

formy finansowania. Emisja obligacji komunalnych jest coraz częstszym roz-

wiązaniem na pozyskiwanie źródła finansowania inwestycji. W wielu przypad-

kach jest ono tańsze od kredytu czy pożyczki udzielanej przez instytucje finan-

                                                           
10  www.samorzad.pap.pl. 
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sowe. Ponadto dodatkowymi zaletami są szybka i nieskomplikowana procedura 

oraz możliwość wyboru wpływu kolejnych transz (poprzez wypuszczanie ko-

lejnych serii emisji) oraz spłaty całego kapitału (poprzez ustalenie odpowied-

nich terminów zapadalności). 

Następnym istotnym elementem jest efekt skali. Skonsolidowane teryto-

rialnie jednostki samorządowe będą miały ułatwiony dostęp do źródeł finanso-

wania dzięki zwiększonej wiarygodności kredytowej. Zwiększeniu ulegnie 

również suma możliwych do zaciągnięcia zobowiązań. Obniżą się za to koszty 

samej inwestycji. Dzięki konsolidacji ulegną zmniejszeniu niektóre koszty in-

westycyjne, zwiększy się również pozycja negocjacyjna nowo powstałego 

„konsorcjum terytorialnego”. Skonsolidowany samorząd może wynegocjować 

korzystniejsze warunki cenowe nie tylko na uzyskanie kapitału, ale również na 

zakup elementów niezbędnych do przeprowadzenia inwestycji. 

Ponieważ inwestycje będą przeprowadzone na terenie całego skonsolido-

wanego samorządu, nastąpi wyrównanie społeczne. Przed konsolidacją samo-

rządy o większej wiarygodności kredytowej rozwijałyby się w większym tem-

pie niż te o mniejszej. Zwiększałoby to tylko dysproporcje między nimi. Dzięki 

konsolidacji terytorialnej na inwestycjach skorzysta większa społeczność, a ich 

przeprowadzenie będzie bardziej efektywne dla całego regionu. 
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MUNICIPAL BONDS IN THE CONTEXT OF THE CONSOLIDATION OF 

TERRITORIAL SELF-GOVERNMENT 

Summary 

The consolidation of local governments is becoming increasingly common. This is 

one of the ways to better carry out the growing number of new tasks facing local gov-

ernments. It is also the opportunity to level these governments. This is an all-European 

trend. On the example of other countries that have carried out such consolidations, it can 

be concluded that the concept is successful as the efficiency of task execution has in-

creased. However, new opportunities and challenges carry the necessity of finding new 

sources of funding. In this context, municipal bonds seem to be an attractive alternative 

to bank loans.  

Translated by Kamil Rybarczyk 



 

 

 



 

 ZESZYTY NAUKOWE UNIWERSYTETU SZCZECIŃSKIEGO  

NR 727 EKONOMICZNE PROBLEMY USŁUG NR 100 2012 

 

MARCIN ŁUSZCZYK 

Politechnika Opolska 

OGRANICZENIA POLITYKI FISKALNEJ PAŃSTWA  

I ICH KONSEKWENCJE DLA JEDNOSTEK SAMORZĄDU 

TERYTORIALNEGO 

Wstęp 

Fakt występowania dóbr publicznych, których konsumpcja jest często za-

gwarantowana konstytucyjnie
1
 oraz ma charakter egalitarny, wymusza pozy-

skanie przez państwo i jednostki samorządu terytorialnego odpowiednich środ-

ków na ich sfinansowanie. Z reguły jednak uzyskiwane dochody nie wystarcza-

ją na pokrycie zaplanowanych wydatków. Brak zrównoważenia sektora finan-

sów publicznych skłania do podejmowania różnorakich działań w celu zaspoko-

jenia bieżących potrzeb finansowych. Pojawiają się, niestety, pewne bariery 

utrudniające realizację zamierzeń. 

Celem artykułu jest próba wskazania ograniczeń prowadzonej przez pań-

stwo polityki fiskalnej oraz ich konsekwencji dla jednostek samorządu teryto-

rialnego. Zagadnienie to jest szczególnie istotne, ponieważ z jednej strony już 

teraz państwowy dług publiczny przekracza pierwszy próg ostrożnościowy wy-

znaczony przez ustawę o finansach publicznych, z drugiej zaś, mimo podejmo-

wanych reform, w dalszym ciągu nie udaje się skutecznie obniżyć deficytu. 

                                                           
1  Np. art. 5 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. określa: „Rzecz-

pospolita Polska strzeże niepodległości i nienaruszalności swojego terytorium, zapewnia wolności 

i prawa człowieka i obywatela oraz bezpieczeństwo obywateli, strzeże dziedzictwa narodowego 

oraz zapewnia ochronę środowiska...”, Dz.U. 1997, nr 78, poz. 483. 



130 Marcin Łuszczyk 

 

Co więcej, realizacja wielu zadań publicznych jest ograniczana bądź odraczana 

w czasie.  

1. Ograniczenia polityki fiskalnej w warunkach kryzysu gospodarczego 

Ostatnie cztery lata w światowej gospodarce to okres zdecydowanej rece-

sji, która doprowadziła do wyraźnego osłabienia finansów publicznych. Jedną 

z przyczyn nadmiernego deficytu budżetowego jest łagodna polityka fiskalna, 

będąca realizacją zasad ekonomii keynesowskiej. Zgodnie z nimi w warunkach 

osłabienia koniunktury gospodarczej należy zintensyfikować wydatki państwa, 

nawet kosztem wzrostu długu publicznego
2
. Wzmożone wydatki państwa spo-

wodują wzrost popytu, co w konsekwencji uspokoi w krótkim okresie rynek, 

a nawet sprzyjać będzie poprawie koniunktury. Niestety, permanentny brak 

środków finansowych w budżecie jest główną przyczyną narastania państwo-

wego długu publicznego. 

Łagodna polityka fiskalna stwarza zatem ryzyko znacznego wzrostu za-

dłużenia, którego obsługa jest kosztowna
3
. W skrajnym przypadku nadmierny 

dług publiczny może grozić zachwianiem płynności finansowej, czego przykła-

dem jest obecna sytuacja w Grecji
4
. We współczesnych uwarunkowaniach nie 

można zatem bezkrytycznie stosować rozwiązań proponowanych przez keyne-

sistów. Powodują one często narastanie długu publicznego, jednak bez wyraźnej 

poprawy koniunktury gospodarczej i rynku pracy. Sytuacja taka miała miejsce 

w Japonii w ostatniej dekadzie XX wieku. Efektem łagodnej polityki fiskalnej 

był umiarkowany wzrost gospodarczy oraz deficyt budżetowy sięgający w 1998 

roku 10% PKB, mimo że jeszcze w 1991 roku zanotowano nadwyżkę budżeto-

wą w wysokości 2,9% PKB
5
. Konsekwencją utrzymującego się deficytu budże-

                                                           
2  J.M. Keynes, Ogólna teoria zatrudnienia, procentu i pieniądza, Wydawnictwo Naukowe 

PWN, Warszawa 2003, s. 113-115. 
3  Zgodnie z ustawą budżetową na 2012 r. planowane wydatki na obsługę długu Skarbu Pań-

stwa wyniosą 43,0 mld zł (por. zał. 2 ustawy budżetowej na rok 2012 z dnia 2 marca 2012 r., 

Dz.U. 2012, nr 0, poz. 273). 
4  Grecja notowała w ostatnich latach znaczący deficyt sektora finansów publicznych: 

w 2008 r. 9,8% PKB, w 2009 r. 15,8% PKB, a w 2010 r. 10,6% PKB. Skutkiem nadmiernych wy-

datków jest znaczący dług sektora finansów publicznych, który, zgodnie z prognozami, wyniesie 

w 2012 r. 198,3% PKB (Statistical Annex of European Economy, Autumn 2011, Directorate Gene-

ral ECFIN, s. 180, 184). 
5  P. Krugman, The Return of Depression Economics and the Crisis of 2008, W.W. Norton 

& Company, New York–London 2009, s. 72. 
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towego był wzrost długu publicznego, który w 1997 roku przekroczył już 100% 

PKB, a w 2010 roku wyniósł 197,6% PKB
6
. 

Pomimo zagrożenia stabilności finansów publicznych, za prowadzeniem 

łagodnej polityki fiskalnej przemawiają również względy polityczne. Takie po-

dejście jest wyraźnie widoczne w okresie poprzedzającym wybory parlamentar-

ne. Politycy podejmują wówczas próby realizacji obietnic danych wyborcom, 

oczekując w zamian ponownej elekcji.  

Trudności w ograniczeniu wydatków wynikają również z faktu, że znaczą-

ca ich część to tzw. wydatki sztywne. Zdaniem S. Owsiaka ponad 70% wydat-

ków budżetu państwa jest niezależnych od uzyskiwanych dochodów
7
. Nie ma 

też praktycznych możliwości ich obniżenia w krótkim okresie. 

Nadmierny wzrost państwowego długu publicznego jest ograniczony przez 

regulacje prawne. Utrzymanie bezpiecznego poziomu zadłużenia wymusza 

w pierwszej kolejności Konstytucja RP, wskazując, że: „nie wolno zaciągać po-

życzek lub udzielać gwarancji i poręczeń finansowych, w następstwie których 

państwowy dług publiczny przekroczy 3/5 wartości rocznego produktu krajo-

wego brutto”
8
. Ponadto ustawa o finansach publicznych precyzuje procedury fi-

skalne na wypadek przekroczenia dopuszczalnego poziomu długu
9
. Wyznacza 

ona w szczególności trzy progi ostrożnościowe, zależne od kształtowania się re-

lacji państwowego długu publicznego do PKB. W przypadku gdy państwowy 

dług publiczny: 

– jest większy od 50%, ale nie większy od 55% PKB, to Rada Mini-

strów jest zobowiązana uchwalić ustawę budżetową na kolejny rok, 

w której deficyt budżetu państwa w odniesieniu do dochodów bu-

dżetowych nie może być wyższy niż w roku poprzednim
10

; 

– jest większy od 55%, ale mniejszy od 60% PKB, to nie przewiduje 

się deficytu budżetu państwa lub proponuje się taką jego wartość, 

                                                           
6  Statistica Annex..., s. 185. 
7  S. Owsiak, Stan i perspektywy finansów publicznych w Polsce, w: Finansowanie ochrony 

środowiska w Polsce w warunkach osłabienia finansów publicznych, red. J. Famielec, Wydawnic-

two AE w Krakowie, Kraków 2005, s. 15. 
8  Art. 216, ust. 5 Konstytucji...  
9  Art. 86–89 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, Dz.U. 2009, nr 157, 

poz. 1240. 
10  W 2010 r. państwowy dług publiczny przekroczył 50% PKB, w związku z tym w ustawie 

budżetowej na 2012 r. przyjęto relację deficytu budżetowego do dochodów na poziomie 11,9% 

(por. art. 1 ustawy budżetowej na rok 2012...), tj. mniej, niż analogiczny wskaźnik przyjęty na 

2011 r., tj. 14,7% (por. art. 1 ustawy budżetowej na 2011 r. z dnia 20 stycznia 2011 r., Dz.U. 2011, 

nr 29, poz. 150). 
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która nie spowoduje przyrostu długu Skarbu Państwa w relacji do 

PKB, ponadto nie planuje się wzrostu wynagrodzeń pracowników 

państwowej sfery budżetowej, a waloryzacja rent i emerytur nie 

może być wyższa od inflacji w roku poprzednim; 

– jest równy lub większy od 60%, to poza wymienionymi już wcześ- 

niej działaniami Rada Ministrów powinna przedstawić Sejmowi 

program sanacyjny, wskazujący działania zmierzające do ograni-

czenia długu publicznego do poziomu poniżej 60% PKB, a budżety 

JST nie mogą wykazywać deficytu
11

. 

2. Konsekwencje wzrostu długu publicznego dla JST 

Szczególnie dotkliwie konsekwencje przekroczenia najwyższego progu 

ostrożnościowego będą odczuwały JST, chociaż mają one ustawowo zagwaran-

towane źródła dochodów, w tym: 

– dochody własne, w tym także wpływy z niektórych opłat i podat-

ków, 

– subwencję ogólną, 

– dotacje celowe z budżetu państwa
12

. 

Taka struktura dochodów powinna zapewnić względnie stabilne finanso-

wanie zadań własnych, jednakże należy zauważyć, że w warunkach osłabienia 

gospodarki niektóre z nich mogą ulegać niekorzystnym zmianom, powodując 

powiększanie się deficytu JST. 

Słuszność przedstawionej hipotezy potwierdzają wyniki finansowe osiąg- 

nięte przez JST w 2010 roku. Ich dochody wyniosły ogółem 162,8 mld zł i były 

wyższe o 5,1% niż w roku poprzednim, natomiast wydatki 177,8 mld zł, co 

oznaczało wzrost o 5,9% w porównaniu z 2009 rokiem
13

.  

Wśród dochodów JST w 2010 roku wiodącą pozycję zajęły dochody włas- 

ne, które wyniosły 78,6 mld zł. Największy udział w dochodach własnych mia-

ły wpływy z podatku dochodowego od osób fizycznych – 26,9 mld zł, w dalszej 

                                                           
11  Art. 86 Ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. 
12  Art. 3 Ustawy z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorządu terytorialnego, 

Dz.U. 2003, nr 203, poz. 1966 z późn. zm. 
13  Sprawozdanie z wykonania budżetu państwa za okres od 1 stycznia do 31 grudnia 2010 r. 

Informacja o wykonaniu budżetów jednostek samorządu terytorialnego, Rada Ministrów, War-

szawa 2011, s. 16. 
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kolejności były to dochody z tytułu podatku od nieruchomości w wysokości 

15,1 mld zł. 

Subwencja ogólna stanowi istotne i uważane za względnie stabilne źródło 

finansowania JST. Zależna jest ona, m.in., od liczby mieszkańców, a jej część 

oświatowa od rodzajów funkcjonujących placówek oświatowych, stopni awan-

su zawodowego zatrudnionych nauczycieli oraz liczby uczniów
14

. Uzależnienie 

subwencji od liczby mieszkańców bądź uczniów ułatwia samorządom przewi-

dywanie jej wysokości. JST z tytułu subwencji ogólnej w 2010 roku otrzymały 

łącznie 46,6 mld zł, w tym m.in. część oświatowa 35,0 mld zł oraz część wy-

równawcza 9,1 mld zł
15

. 

Dotacje celowe przeznaczane są m.in. na realizację zadań z zakresu admi-

nistracji rządowej, zadania zlecone ustawami i wynikające z porozumień z or-

ganami administracji rządowej, usuwanie skutków klęsk żywiołowych
16

. Do-

chody JST z tytułu dotacji wyniosły w 2010 roku 37,0 mld zł i były wyższe 

o 8,1% niż w 2009 roku
17

. 

Ustawowe ograniczenie zadłużania się państwa, a ponadto trudności 

w zwiększaniu dochodów budżetowych w okresie spadku koniunktury gospo-

darczej powodują, że coraz częściej administracja centralna przekazuje samo-

rządom dodatkowe zadania. Zgodnie z Konstytucją RP powinny mieć one za-

pewniony udział w dochodach publicznych odpowiednio do przypadających im 

zadań, a ponadto: „zmiany w zakresie zadań i kompetencji jednostek samorządu 

terytorialnego następują wraz z odpowiednimi zmianami w podziale dochodów 

publicznych”
18

.  

Próbą realizacji konstytucyjnych obowiązków jest zwiększenie wskaźnika 

udziału województw we wpływach z CIT w 2010 roku. Od 1 stycznia 2010 ro-

ku wynosi on 14,75%
19

 zamiast 14,1%, która to wartość obowiązywała w 2009 

roku. Jego wzrost wynika z wykonania uchwały nr 256 Rady Ministrów 

z 2 grudnia 2008 roku w sprawie finansowania regionalnych kolejowych prze-

wozów pasażerskich, której celem jest poprawa standardu obsługi pasażerów 

                                                           
14  Szczegółowe zasady obliczania wielkości subwencji ogólnej dla JST zawiera rozdz. 

4 ustawy o dochodach JST. 
15  Sprawozdanie z wykonania budżetu..., s. 35. 
16  Art. 8 ust. 1 Ustawy z dnia 13 listopada 2003 r... 
17  Sprawozdanie z wykonania budżetu..., s. 16. 
18  Art. 167 ust. 4 Konstytucji...  
19  Art. 3 Ustawy z dnia 25 czerwca 2009 r. o zmianie ustawy o autostradach płatnych oraz 

o Krajowym Funduszu Drogowym oraz o zmianie niektórych innych ustaw, Dz.U. 2009, nr 115, 

poz. 966. 
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w przewozach regionalnych wykonywanych w ramach umowy o świadczenie 

usług publicznych
20

. 

Niestety, nie ze wszystkimi dodatkowymi obowiązkami JST skorelowane 

są odpowiednie środki finansowe. Jednym z ostatnich przykładów takich prak-

tyk są dodatkowe zadania nałożone na mocy ustawy o wspieraniu rodziny i sys-

temie pieczy zastępczej
21

. Zgodnie z ustawą „obowiązek wspierania rodziny 

przeżywającej trudności w wypełnianiu funkcji opiekuńczo-wychowawczych 

oraz organizacji pieczy zastępczej (...) spoczywa na jednostkach samorządu te-

rytorialnego oraz na organach administracji rządowej”
22

. Realizacja wyznaczo-

nych zadań wymaga m.in. zatrudnienia asystentów rodzinnych, prowadzenia 

mediacji i terapii rodzinnej, organizacji specjalistycznego poradnictwa, usług 

opiekuńczych i specjalistycznych dla rodzin z dziećmi, pomocy prawnej
23

. Jed-

nakże, jak wskazuje wspomniana ustawa, dotacja z budżetu państwa na realiza-

cję dodatkowych zadań nie może przekroczyć 50% wydatków, a w szczegól-

nych wypadkach 70%
24

. 

Kosztem zwiększenia obowiązków samorządów budżet państwa zyskuje 

dodatkową możliwość zadłużania się. Niestety, pozbawione wystarczających 

środków finansowych samorządy albo nie realizują w pełni zaplanowanych za-

dań, albo zwiększają swoje zadłużenie. W takich warunkach tylko nieliczne sa-

morządy wykazują nadwyżkę budżetową, zdecydowana większość notuje po-

ważny deficyt (por. tabela 1). 

                                                           
20  Odpowiedź podsekretarza stanu w Ministerstwie Infrastruktury – z upoważnienia ministra – 

na interpelację nr 8093 w sprawie dofinansowania PKP Przewozy Regionalne sp. z o.o. z Fundu-

szu Kolejowego, http://orka2.sejm.gov.pl/IZ6.nsf/main/3D338B8F (17.04.2012).  
21  Ustawa z dnia 9 czerwca 2011 r. o wspieraniu rodziny i systemie pieczy zastępczej, Dz.U. 

2011, nr 149, poz. 887. 
22  Ibidem, art. 3. 
23  Ibidem, art. 10, ust. 3. 
24  Ibidem, art. 197, ust. 1 i 2 oraz art. 187 ust. 1 pkt 5. Szczególny przypadek dotacji 

w wysokości do 70% dotyczy zadań związanych z opracowywaniem i finansowaniem rządowych 

programów wspierania rodziny i systemu pieczy zastępczej. 
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Tabela 1 

Wyniki finansowe jednostek samorządu terytorialnego za 2010 rok 

JST 
Relacja wyniku finansowego do dochodu 

razem pon. 5% 5–10% 10–15% 15–20% pow. 20% 
z nadwyżką 319 224 64 19 7 5 

z deficytem 2490 496 616 555 385 438 

Źródło:  Sprawozdanie z wykonania budżetu…, s. 27. 

Utrzymywanie od wielu już lat deficytu budżetowego doprowadziło do 

powszechnego zadłużenia samorządów. W 2010 roku wśród 2809 jednostek je-

dynie 66 nie miało długu (por. tabela 2). Przeciętny wskaźnik zadłużenia wy-

niósł wówczas 33,8%, a w miastach na prawach powiatu nawet 43,5%
25

. 

Tabela 2 

Stan zadłużenia jednostek samorządu terytorialnego na koniec 2010 roku 

JST 
Liczba 

ogółem 

w tym zadłużonych w relacji do PKB 

pon. 10% 10–20% 20–30% 30–40% 40–50% pow. 50% 

gminy 2414 280 428 523 483 386 251 

miasta na p. p. 65 3 3 13 20 16 10 

powiaty 314 47 78 85 57 33 11 

województwa 16 3 1 3 7 1 1 

razem 2809 333 510 624 567 436 273 

Źródło:  Sprawozdanie z wykonania budżetu państwa…, s. 30. 

3. Działania na rzecz poprawy kondycji finansowej samorządów 

Sytuację finansową JST, chociaż w niewielkim stopniu i raczej pozornie, 

poprawią zmiany ustawy o finansach publicznych, które weszły w życie od po-

czątku 2010 roku. Podjęto wówczas m.in. decyzję o funkcjonowaniu w sektorze 

finansów publicznych wyłącznie państwowych funduszy celowych pozbawio-

nych osobowości prawnej. Po wejściu w życie zmian „państwowy fundusz ce-

lowy stanowi wyodrębniony rachunek bankowy, którym dysponuje minister 

wskazany w ustawie tworzącej fundusz albo inny organ wskazany w tej usta-

                                                           
25  Sprawozdanie z wykonania budżetu..., s. 30. 
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wie”
26

. W praktyce oznaczało to likwidację niektórych funduszy celowych. 

Konsekwencją zmian ustawy o finansach publicznych była od 1 stycznia 2010 

roku likwidacja powiatowych i gminnych funduszy ochrony środowiska
27

. 

Zgromadzone w funduszach środki stały się dochodami budżetów powiatów 

i gmin. Likwidacji uległy także inne fundusze celowe. Z dniem 31 grudnia 2010 

roku przestały funkcjonować wojewódzkie i powiatowe fundusze gospodarki 

zasobem geodezyjnym i kartograficznym oraz fundusze ochrony gruntów rol-

nych
28

. Można wprawdzie doszukiwać się korzyści z konsolidacji środków pu-

blicznych, jednak nie należy zapominać, że fundusze celowe powinny zapewnić 

stabilność finansowania określonej dziedziny niezależnie od wahań koniunktury 

w gospodarce
29

. Nadmierna centralizacja dochodów powoduje uzasadnione 

obawy co do realizacji ważnych społecznie celów, np. ochrony środowiska. 

Uważnej analizy wymagają również inne zmiany ustawy o finansach pu-

blicznych. Tylko do końca 2013 roku obowiązywać będą ograniczenia w zakre-

sie wielkości długu JST. Obowiązujące dotychczas przepisy wskazują, że: 

„łączna kwota długu jednostki samorządu terytorialnego na koniec roku budże-

towego nie może przekroczyć 60% wykonanych dochodów ogółem tej jednost-

ki w tym roku budżetowym”
30

. Ustawowe dopuszczenie możliwości zadłużania 

się JST powyżej 60% planowanych w ciągu roku dochodów może być jednym 

ze sposobów utrzymania państwowego długu publicznego poniżej progów 

ostrożnościowych. Stwarza się przy tym potencjalną możliwość obciążania JST 

dodatkowymi zadaniami. Niestety, byłby to znów sposób poprawiający jedynie 

pozornie sytuację finansów publicznych, mający zarazem poważne konsekwen-

cje dla kondycji finansowej JST.  

W pewnym stopniu działania takie utrudnia stosowana w UE metodyka li-

czenia deficytu i długu publicznego. Uwzględnia ona bowiem cały sektor pu-

bliczny włącznie z JST. Deficyt i dług sektora general government jest wyraź-

nie wyższy od wskaźników deficytu budżetu państwa i państwowego długu pu-

blicznego, wykorzystywanych w prawodawstwie polskim (por. tabela 3). 

                                                           
26  Art. 29 ust. 3 i 4 Ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, Dz.U. 2009, 

nr 157, poz. 1240. 
27  Art. 16, ust. 1 ustawy z dnia 20 listopada 2009 r. o zmianie ustawy – Prawo ochrony śro-

dowiska oraz niektórych innych ustaw, Dz.U. 2010, poz. 215, nr 1664. 
28  Art. 90 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. Przepisy wprowadzające ustawę o finansach pu-

blicznych, Dz.U. 2009, nr 157, poz. 1241. 
29  S. Owsiak, Stan i perspektywy…, s. 13. 
30  Art. 170 Ustawy o finansach publicznych. Zmiana przepisów na mocy ustawy z dnia 27 

sierpnia 2009 r… 
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Utrzymujący się deficyt instytucji rządowych i samorządowych powyżej 3% 

PKB oraz dług przekraczający 60% PKB jest podstawą wszczęcia unijnych pro-

cedur nadmiernego deficytu
31

. Procedury takie w 2009 roku uruchomione zosta-

ły również względem Polski
32

. Deficyt sektora general government wyniósł 

wówczas 7,8% PKB, a w 2010 roku 7,3% PKB
33

. 

Tabela 3 

Dług publiczny i jego relacja do PKB w latach 2010–2012 

Wyszczególnienie 
2010 

wykonanie 

2011 

prognoza 

2012 

prognoza 

Państwowy dług publiczny 

− w mld zł 

− w relacji do PKB 

 

747,9 

52,8% 

 

812,3 

53,7% 

 

832,5 

52,4% 

Dług sektora general government 

− w mld zł 

− w relacji do PKB 

 

776,8 

54,9% 

 

857,2 

56,7% 

 

890,0 

56,0% 

źródło:  Strategia zarządzania długiem sektora finansów publicznych w latach 2012–

2015, Ministerstwo Finansów, Warszawa 2011, s. 4. 

Restrykcyjne podejście do dyscypliny budżetowej powoduje, że możliwo-

ści dalszego zadłużania państwa są ograniczone. Pozostaje zatem próba zwięk-

szenia dochodów. Niestety i w tym zakresie występują istotne bariery. Proste 

zwiększanie podatków powoduje po pierwsze ucieczkę w nieformalny sektor 

działalności gospodarczej, po drugie pojawia się ryzyko obniżenia dochodów 

podatkowych. Zjawisko to wyjaśnił A. Laffer
34

. Zaobserwowane zostało ono 

także w polskiej gospodarce i dotyczyło regulacji stawek podatku akcyzowego 

na alkohole wysokoprocentowe
35

. W październiku 2002 roku obniżona została 

o 30% stawka podatku akcyzowego dla alkoholu etylowego z 6278 zł do po-

                                                           
31  Art. 126 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej oraz art. 1 Protokołu 12, Dz.U. UE 

2008/C 115/01. 
32  Finanse publiczne w Polsce w okresie kryzysu, Ministerstwo Finansów, Warszawa 2012, 

s. 5. 
33  Statistical Annex..., s. 181. 
34  A. Laffer w latach siedemdziesiątych XX w. wykazał, że nie zawsze podwyżka podatków 

prowadzi do wzrostu dochodów budżetowych (por. A.B. Laffer, The Laffer Curve: Past, Present, 

and Future, Executive Summary Backgrounder No. 1765/2004, s. 1). 
35  Por. art. 67–72 Ustawy z dnia 23 stycznia 2004 r. o podatku akcyzowym, Dz.U. 2004, 

nr 29, poz. 257, z późn. zm. 
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ziomu 4400 zł za 1 hl alkoholu etylowego 100%
36

. Pomimo obniżenia stawki 

podatku, dochody z akcyzy na mocne alkohole wzrosły z 3 876 mln zł w 2002 

roku do 4 093 mln zł w 2003 roku
37

. Zaskakujące wówczas ukształtowanie się 

dochodów podatkowych można wytłumaczyć m.in. ograniczeniem nielegalnej 

produkcji i przemytu oraz wzrostem popytu na napoje z wysoką zawartością al-

koholu.  

Można również podjąć próby zintensyfikowania procesu prywatyzacji ma-

jątku Skarbu Państwa
38

. Działania te mogą jednak nie przynieść oczekiwanych 

rezultatów, ponieważ: 

– pozostały do sprzedaży majątek Skarbu Państwa jest już ograniczo-

ny, 

– mając na uwadze bezpieczeństwo publiczne, uzasadniona jest rezy-

gnacja ze sprzedaży majątku o znaczeniu strategicznym, w tym np. 

sektora energetycznego, spółek świadczących usługi komunalne, 

– w warunkach kryzysu ekonomicznego ceny transakcyjne są niższe 

niż w okresie wzrostu gospodarczego – z tego względu ewentualne 

decyzje w zakresie sprzedaży majątku należałoby odłożyć w czasie, 

– sprzedaż majątku oznacza trwałe pozbycie się dodatkowych docho-

dów z dywidend. 

Prywatyzacja oznacza również wzrost ryzyka dla rynku pracy. Mimo po-

dejmowanych często ustaleń z nowym inwestorem w zakresie ochrony pracow-

ników, nie ma gwarancji, jaką przyjmie on ostatecznie strategię. Nawet jeśli bę-

dzie konsekwentnie dotrzymał warunków umowy, to i tak będą one obowiązy-

wały przez określony czas.  

Funkcjonowanie spółek zależnych od zagranicznych inwestorów nie 

sprzyja także stabilizacji gospodarczej. W pierwszej kolejności realizują one 

przecież własne strategie nastawione na maksymalizację korzyści właściciela 

kapitału
39

.  

                                                           
36  § 1 ust. 6 Rozporządzenia Ministra Finansów z dnia 1 sierpnia 2002 r. zmieniające rozpo-

rządzenie w sprawie podatku akcyzowego, Dz.U. 2002, nr 125, poz. 1065. 
37  M. Barszcz, Odpowiedź podsekretarza stanu w Ministerstwie Finansów – z upoważnienia 

ministra – na interpelację nr 511 w sprawie podatku akcyzowego na alkohole wysokoprocentowe, 

http://orka2.sejm.gov.pl/IZ5.nsf/main/23A0ADCF, data wejścia 13.04.2012 rok. 
38  Zgodnie z ustawą o finansach publicznych wpływy z prywatyzacji zaliczane są do przy-

chodów, a nie dochodów. Niezależnie jednak od ich klasyfikacji wykorzystywane są one do reali-

zacji zadań publicznych (por. art. 5, ust. 1, lit. 4b Ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r...). 
39  Tego rodzaju działania można było zaobserwować pod koniec pierwszej dekady XX w. Po-

dejmowano wówczas liczne próby poprawy płynności zagranicznych central przedsiębiorstw na-

wet kosztem pogorszenia wyników finansowych ich polskich filii. 
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Uwagi końcowe 

Zamiast dokonywać kontrowersyjnych zmian w sposobie redystrybucji 

dochodów i wydatków sektora finansów publicznych, należałoby doprowadzić 

do realnego wzrostu gospodarczego. Przy założeniu, że istnieje proporcjonalna 

zależność pomiędzy PKB a dochodami budżetu państwa, wzrost PKB o 1% 

spowoduje zwiększenie dochodów o ok. 3 mld zł. Kilkuprocentowy wzrost po-

zwoliłby uniknąć wielu niepopularnych z punktu widzenia polityków i uciążli-

wych dla społeczeństwa decyzji o dalszej redukcji wydatków. Pozostaje jednak 

zasadnicze pytanie: jak tego dokonać, nie powodując jednocześnie nadmiernego 

zadłużenia państwa? 

Teoretyczne rozwiązania problemu istnieją. Zaliczyć do nich należy opisa-

ny przez J.M. Keynesa efekt mnożnikowy wydatków publicznych. Jednakże, 

jak wskazują doświadczenia z podejmowanych ostatnio działań antykryzyso-

wych, ścisłe stosowanie się do reguł keynesizmu nie przynosi spodziewanych 

rezultatów. 

Realną szansę na wzrost gospodarczy daje natomiast poprawa wykorzy-

stania środków unijnych. Wówczas można byłoby osiągnąć efekt mnożnikowy 

bez obawy nadmiernego wzrostu zadłużenia. Przyjęcie takiego celu wymaga 

zapewnienia środków stanowiących wkład krajowy, eliminacji barier admini-

stracyjnych i starannego przygotowania przetargów. Są to bowiem główne 

przyczyny opóźnień w realizacji projektów współfinansowanych ze środków 

unijnych. Poprawa efektywności wykorzystania środków unijnych sprzyjać bę-

dzie utrzymaniu zapowiedzianej dyscypliny fiskalnej opartej na tzw. stabilizu-

jącej regule wydatkowej
40

.  

                                                           
40  Finanse publiczne w Polsce…, s. 2. 
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RESTRICTIONS OF THE FISCAL POLICY OF THE STATE  

AND THEIR CONSEQUENCES FOR SELF-GOVERNMENT UNITS 

Summary 

The insufficient state revenue induces seeking for foreign sources of financing in 

order to provide the society with the access to public goods. Unfortunately, some ac-

tions bring serious consequences for self-government units in the form of the rise in 

their debt. 

According to the author, instead of introducing controversial changes in the man-

ner of the redistribution of incomes and expenses of the public finance sector, one 

should lead to the real growth in the economy. Strict application of the keynesian theory 

does not bring expected results, however the real chance of the growth in the economy 

can give an improvement in the utilization of EU funds. Then, it would be possible to 

achieve the multiplier effect without the anxiety of the excessive increase of the debt. 

Translated by Marcin Łuszczyk 
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JOANNA NUCIŃSKA 

Uniwersytet Marii Curie-Skłodowskiej w Lublinie 

ŹRÓDŁA INFORMACJI O GOSPODARCE FINANSOWEJ JST 

W KONTEKŚCIE ZASADY JAWNOŚCI FINANSÓW PUBLICZNYCH
1
 

Wstęp 

Ze względu na realizację większości zadań publicznych na zasadach nie-

komercyjnych oraz specyfikę ich finansowania (środki przejęte, a nie wypraco-

wane przez zarządzające nimi instytucje), gospodarowanie środkami publicz-

nymi wymaga ścisłej kontroli. Ma ona w pewnym stopniu zastąpić brak presji 

rynku w sektorze publicznym, wpływając na wzrost sprawności i efektywności 

jego funkcjonowania. Wewnętrzna i zewnętrzna kontrola w sektorze finansów 

publicznych powinna być jednak uzupełniana przez niezależną kontrolę spo-

łeczną, sprawowaną zarówno przez pojedynczych obywateli, jak i przez wyspe-

cjalizowane instytucje społeczeństwa obywatelskiego (organizacje pozarządo-

we, ośrodki badawcze oraz media)
2
. Warunek konieczny dla jej prowadzenia 

stanowi jawność finansów publicznych. 

Celem publikacji jest prezentacja w ujęciu podmiotowo-przedmiotowym 

danych, będących podstawowymi źródłami informacji o gospodarce finansowej 

państwa, zwłaszcza na poziomie jednostek samorządu terytorialnego (dalej: 

JST). W opracowaniu szczególny nacisk położono na informacje w formie elek-

                                                           
1  Publikacja jest wynikiem realizacji projektu Jawność finansów publicznych a dostępność 

informacji publicznej w Polsce i została sfinansowana ze środków z grantu dla młodych naukow-

ców i uczestników studiów doktoranckich na Wydziale Ekonomicznym UMCS w Lublinie. 
2  E. Malinowska-Misiąg, W. Misiąg, Finanse publiczne w Polsce, LexisNexis, Warszawa 

2007, s. 42–43, 66. 
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tronicznej, których użyteczność wzrasta w perspektywie ich komputerowego 

przetwarzania i udostępniania.  

1. Zasada jawności finansów publicznych – istota oraz podstawy prawne 

Jawność stanowi jeden z podstawowych wymogów, jakie stawiane są 

przed systemem finansów publicznych. Jej istota polega na zapewnieniu 

wszystkim obywatelom oraz działającym w ich imieniu organizacjom swobod-

nego dostępu do informacji publicznej, w tym do informacji dotyczącej gospo-

darki środkami publicznymi
3
. 

Jawność finansów publicznych ma swoje umocowanie w art. 61 Konstytu-

cji RP
4
 oraz w regulacjach ustawowych – art. 33–37 ustawy o finansach pu-

blicznych
5
, art. 61 ustawy o samorządzie gminnym

6
 i o samorządzie powiato-

wym
7
 oraz art. 72 ustawy o samorządzie województwa

8
. Wymienione akty 

prawne nie zawierają jednak legalnej definicji jawności. 

Aby jawność finansów publicznych mogła mieć dla społeczeństwa rze-

czywisty wymiar, musi być dopełniona zasadą przejrzystości, realizowaną przez 

zrozumiałość udostępnianych informacji
9
 oraz ich jasność, czytelność, nie-

sprzeczność
10

. W niektórych państwach jawność rozpatrywana jest łącznie 

z przejrzystością jako transparentność finansów publicznych. Polski ustawo-

dawca nie definiuje ani nie używa pojęcia przejrzystości (oprócz wymienienia 

go w tytule rozdziału 4. UFP, wraz z jawnością, jako zasad finansów publicz-

nych). Ponadto zapisy UFP wskazują na identyfikację przejrzystości z jednoli-

tością i szczegółowością
11

 ewidencji oraz sprawozdawczości w zakresie gospo-

darowania środkami publicznymi. 

                                                           
3  Ibidem, s. 45. 
4  Konstytucja RP z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. 1997, nr 78, poz. 483 ze sprost. i zm.). 
5  Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. 2009, nr 157, poz. 1240 

ze zm.), dalej UFP. 
6  Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorządzie gminnym (Dz.U. 2001, nr 142, poz. 1591 

ze zm.). 
7  Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorządzie powiatowym (Dz.U. 2001, nr 142,  

poz. 1592 ze zm.). 
8  Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorządzie województwa (Dz.U. 2001, nr 142,  

poz. 1590 ze zm.). 
9  E. Malinowska-Misiąg, W. Misiąg, Finanse publiczne..., s. 45. 
10  E. Chojna-Duch, Podstawy finansów publicznych i prawa finansowego, LexisNexis, War-

szawa 2012, s. 150. 
11  Ibidem, s. 150–151. 



 Źródła informacji o gospodarce finansowej JST… 143 

 

2. Źródła informacji o gospodarce finansowej JST 

Pierwotnym źródłem informacji o gospodarce finansowej JST jest ewiden-

cja księgowa jednostek podsektora samorządowego finansów publicznych, 

prowadzona zgodnie z ustawą o rachunkowości
12

 z uwzględnieniem szczegól-

nych zasad wynikających z UFP oraz wydanych na jej podstawie aktów wyko-

nawczych, w tym tzw. klasyfikacji budżetowej
13

. Ustawodawca nie przewiduje 

możliwości uproszczonych form ewidencji (tzw. niepełnej księgowości) dla 

jednostek, które korzystają ze środków publicznych
14

. 

W księgach rachunkowych rejestrowane są operacje gospodarcze na pod-

stawie prawidłowych i sprawdzonych dokumentów źródłowych, nazywanych 

w art. 20–22 UR dowodami księgowymi. Księgowość jednostki musi cechować 

wysoka jakość, wynikająca z art. 24 UR, czyli prowadzenie ksiąg rachunko-

wych rzetelnie (zapisy odzwierciedlają stan rzeczywisty), bezbłędnie (wprowa-

dzono w sposób kompletny i poprawny wszystkie dowody księgowe zakwalifi-

kowane do zaksięgowania w danym miesiącu, przy zapewnieniu ciągłości zapi-

sów oraz prawidłowego działania procedur obliczeniowych), sprawdzalnie 

(można stwierdzić poprawność zapisów, sald oraz stosowanych procedur obli-

czeniowych) i na bieżąco (gdy pozwalają na terminowe sporządzenie sprawoz-

dań finansowych i innych, obowiązujących jednostkę oraz na dokonanie rozli-

czeń finansowych), aby była ona wiarygodnym źródłem informacji oraz stano-

wiła podstawę sporządzenia prawidłowej sprawozdawczości. 

Główne źródła informacji o gospodarce finansowej JST przedstawiono 

syntetycznie w tabeli 1, w dalszej części artykułu scharakteryzowano zaś wy-

brane sposoby opracowywania danych pierwotnych (sprawozdawczość, pu-

bliczne bazy danych finansowych, statystyka publiczna) i ich udostępniania 

(serwisy internetowe podmiotów pozarządowych). 

                                                           
12  Ustawa z dnia 29 września 1994 r. o rachunkowości (Dz.U. 1994, nr 121, poz. 591 ze zm.), 

dalej UR. 
13  Rozporządzenie Ministra Finansów z dnia 2 marca 2010 r. w sprawie szczegółowej klasyfi-

kacji dochodów, wydatków, przychodów i rozchodów oraz środków pochodzących ze źródeł za-

granicznych (Dz.U. 2010, nr 38, poz. 207 ze zm.). 
14  Art. 2 ust. 1 pkt 4–5 oraz pkt 7 UR. 
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Tabela 1 

Źródła informacji o gospodarce finansowej JST 

Typ informacji Podmioty Przedmiot 
System informatyczny 

(dostęp online) 

jednostkowa Samorządowe jed-

nostki organizacyj-

ne 

plany finansowe, sprawozda-

nia finansowe 

i budżetowe 

SJO BeSTi@ 

(BIP, www) 

zagregowana JST jw. jw. 

jednostkowa budżety, sprawozdania z wy-

konania budżetów (kwartalne 

i roczne), informacje o stanie 

mienia, wyniki kontroli 

BeSTi@ 

(BIP, www) 

zagregowana Regionalne Izby 

Obrachunkowe 

(RIO) 

m.in. dane niezbędne do obli-

czenia długu publ. 

SJO BeSTi@, BeSTi@ 

(BIP, www) 

zagregowana Główny Urząd Sta-

tystyczny (GUS) 

statystyka publiczna Portal Sprawozdawczy 

(m.in. Bank Danych Lo-

kalnych, Statystyczne 

Vademecum Samorzą-

dowca) 

Eurostat statystyka międzynarodowa (www Eurostatu 

z bazą danych) 

zagregowana Ministerstwo Fi-

nansów (MF) 

Wykonanie budżetów JST 

(kwartalne i roczne, dla gmin, 

miast na prawach powiatu, 

powiatów, województw i 

związków JST), informacje o 

stanie zobowiązań, nadwyżce 

operacyjnej oraz sytuacji fi-

nansowej JST (wraz ze 

wskaźnikami do jej oceny) 

BeSTi@, SJO BeSTi@, 

TREZOR, SINDBAD, 

BUZA (BIP, www) 

Źródło:  opracowanie własne. 

3. Sprawozdawczość finansowa i budżetowa 

JST i ich jednostki organizacyjne zobowiązane są do sporządzania spra-

wozdawczości finansowej, jak również sprawozdawczości związanej ze środ-

kami publicznymi. 

Sprawozdania finansowe przygotowywane są zazwyczaj za okres roku ob-

rotowego. Zgodnie z art. 45 ust. 2 UR składają się z bilansu, rachunku zysków 

i strat oraz informacji dodatkowej, a w przypadkach określonych w art. 45 ust. 3 

i 4 oraz art. 64 ust. 1 obejmują dodatkowo zestawienie zmian w kapitale (fundu-
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szu) własnym oraz rachunek przepływów pieniężnych. UR lub odrębne przepisy 

mogą też przewidywać dołączenie do sprawozdania finansowego sprawozdania 

z działalności. 

Oprócz sprawozdań finansowych jednostki sektora finansów publicznych 

(w tym JST oraz ich jednostki organizacyjne) mają obowiązek sporządzać 

sprawozdania budżetowe
15

 oraz sprawozdania z zakresu operacji finansowych
16

. 

Sprawozdania te dzielą się na jednostkowe (sporządzane przez kierowników 

jednostek na podstawie ksiąg rachunkowych i innych dokumentów tej jednost-

ki) oraz zbiorcze (sporządzane przez zarządy JST/organy założycielskie lub 

nadzorujące na podstawie i w szczegółowości sprawozdań jednostkowych pod-

ległych im jednostek oraz sprawozdania jednostkowego JST jako jednostki bu-

dżetowej i jako organu)
17

. Zakres sprawozdawczości JST zaprezentowano w ta-

beli 2. 

Podmioty samorządowe zobowiązane do sporządzania sprawozdań oraz 

podmioty, którym sprawozdania są przekazywane, wymieniono – w przypadku 

sprawozdawczości budżetowej – w załączniku 44 do RSB (wraz ze wskazaniem 

formy sprawozdania – dokument czy plik bazy danych), natomiast w przypadku 

sprawozdań z zakresu operacji finansowych – w załączniku 7 i 8 (część I oraz 

II, tabele B i C) do ROF. 

Większość sprawozdań przekazywana jest zarówno w formie dokumentu, 

jak i w formie elektronicznej (na formularzach zamieszczonych na stronie inter-

netowej MF
18

, z tym, że zarządy JST wykorzystują do przekazywania sprawo-

zdań system BeSTi@, omówiony w kolejnej części opracowania). Wyłączność 

formy elektronicznej możliwa jest jedynie dla JST posługujących się bezpiecz-

nym podpisem elektronicznym. 

                                                           
15  Rozporządzenie Ministra Finansów z dnia 3 lutego 2010 r. w sprawie sprawozdawczości 

budżetowej (Dz.U. 2010, nr 20, poz. 103 ze zm.), dalej: RSB. 
16  Rozporządzenie Ministra Finansów z dnia 4 marca 2010 r. w sprawie sprawozdań jednostek 

sektora finansów publicznych w zakresie operacji finansowych (Dz.U. 2010, nr 43, poz. 247 ze 

zm.), dalej: ROF. 
17  Sprawozdawczość budżetowa 2011, red. B. Bakalarska, Beck InfoBiznes, Warszawa 2011, 

s. 13. 
18  Strona internetowa Ministerstwa Finansów, www.mf.gov.pl, zakładki Finanse publiczne > 

Finanse samorządów > Sprawozdania budżetowe, 5.06.2012. 
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Tabela 2 

Zakres sprawozdawczości budżetowej oraz zakres operacji finansowych JST 

Symbol  Nazwa sprawozdania Częstotliwość 

Sprawozdawczość budżetowa 

Rb-27S z wykonania planu dochodów budżetowych JST miesięczne 

/roczne Rb-28S z wykonania planu wydatków budżetowych JST 

Rb-NDS o nadwyżce/deficycie JST kwartalne 

Rb-27ZZ z wykonania planu dochodów związanych z realizacją zadań 

z zakresu administracji rządowej oraz innych zadań zleconych 

JST ustawami 

Rb-50 o dotacjach/wydatkach związanych z zadaniami zleconymi 

Rb-30S z wykonania planów finansowych samorządowych zakładów 

budżetowych 

półroczne 

/roczne 

Rb-34S z wykonania dochodów i wydatków z art. 223 UFP 

Rb-ST o stanie środków na rachunkach bankowych JST roczne 

Rb-PDP z wykonania dochodów podatkowych gminy i m.n.p.p. 

Rb-WSa o wydatkach strukturalnych JST, które wykazują wydatki zbior-

cze, skonsolidowane ze sprawozdań jednostkowych samorządo-

wych jednostek organizacyjnych 

Rb-Z-PPP o stanie zobowiązań wynikających z umów partnerstwa publicz-

no-prywatnego 

kwartalne 

Sprawozdawczość z zakresu operacji finansowych 

Rb-Z o stanie zobowiązań według tytułów dłużnych oraz poręczeń 

i gwarancji 

kwartalne 

Rb-N o stanie należności i wybranych aktywów finansowych 

Rb-ZN o stanie zobowiązań oraz należności Skarbu Państwa z tytułu 

wykonywania przez JST zadań zleconych 

Rb-UZ uzupełniające o stanie zobowiązań według tytułów dłużnych roczne 

Rb-UN uzupełniające o stanie należności z tytułu papierów wartościo-

wych według wartości księgowej 

Źródło:  opracowanie własne na podstawie Sprawozdawczość budżetowa..., s. 2–3, 6. 

4. Informatyczne bazy publicznych danych finansowych 

Ze sprawozdawczością jednostek podsektora samorządowego bardzo  

ściśle związane są informatyczne bazy danych BeSTi@ oraz SJO BeSTi@. 

Informatyczny System Zarządzania Budżetami JST o roboczej nazwie  

BeSTi@ powstał wraz z Informatycznym Systemem Obsługi Budżetu Państwa 

„TREZOR” w wyniku realizacji projektu PHARE 2002/000.580.01.09 „Zarzą-

dzanie finansami publicznymi”, którego celem było opracowanie, wykonanie 
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i wdrożenie jednolitego systemu zarządzania dla poprawy gospodarowania fi-

nansami publicznymi. Docelowo systemy mają być ze sobą integrowane
19

. 

Zadaniem BeSTi@ jest gromadzenie, przetwarzanie i przekazywanie oraz 

udostępnianie danych. Z systemu korzystają bezpośrednio trzy grupy odbior-

ców: JST i ich związki, RIO wraz z Zespołami Zamiejscowymi oraz Minister-

stwo Finansów. Program wykorzystuje dwie kategorie danych: zasadnicze, po-

wstające na poziomie JST (plany, sprawozdania, bilanse), oraz sterujące, po-

chodzące z RIO i MF (słowniki, dane i reguły kontrolne, żądania korekty da-

nych, okresy sprawozdawcze)
20

. Na poziomie MF pozytywnie zweryfikowane 

dane z systemu BeSTi@ są wykorzystywane do naliczania subwencji i udziału 

JST w PIT, analizy sytuacji finansowej JST, generowania dowolnych raportów 

(w postaci tabeli, raportu, kostki OLAP lub mapy) na istniejących w bazie da-

nych
21

. Są one także udostępniane zewnętrznym instytucjom (GUS, Eurostat) 

i systemom baz danych (np. TREZOR, SINDBAD
22

, SIMIK
23

). 

Drugim niezwykle ważnym samorządowym systemem informatycznym 

jest SJO BeSTi@, powstały w ramach projektu Transition Facility 2006/018- 

-180.01.04 „System zarządzania budżetami jednostek samorządu terytorialnego 

– sprawozdawczość jednostek organizacyjnych”
24

. Jego użytkownikami są 

służby finansowe samorządowych jednostek organizacyjnych. System wspoma-

ga realizację ich zadań w zakresie planowania finansowego, sprawozdawczości 

                                                           
19  Nowy informatyczny system zarządzania budżetami jednostek samorządu terytorialnego, 

http://www.mf.gov.pl/_files_/finanse_samorzadow/system_bestia/nowy_informtyczny_system_za

rzadzania_budzetami_jst.pdf (5.06.2012). 
20  Dokumentacja administracyjna, Podręcznik administratora – Podsystem JST, s. 5, 

http://pomoc.sputniksoftware.com/pliki/instalki/Bestia/JSTDokumentacjaAdministratora.pdf 

(5.06.2012). 
21  Ibidem, s. 7. 
22  SINDBAD – platforma do analizy wpływów budżetowych RP firmy Comarch, przeznaczo-

na dla Departamentu Polityki Finansowej, Analiz i Statystyki w Ministerstwie Finansów, umożli-

wiająca m.in. bieżącą analizę dochodów budżetowych, symulowanie zmian systemowych w po-

datkach, agregowanie danych budżetowych na potrzeby konsolidacji finansów sektora publiczne-

go, badania makroekonomiczne – za: http://www.comarch.pl/administracja-publiczna/baza-

wiedzy/wdrozenia---studia-przypadkow/system-sindbad-w-ministerstwie-finansow (5.06.2012). 
23  SIMIK – Krajowy System Informatyczny SIMIK 07-13 zapewnia zdolność zbierania 

i agregacji na wyższych poziomach podstawowych danych o programach operacyjnych współfi-

nansowanych ze środków UE w zakresie i formacie wymaganym przez Komisję Europejską na 

mocy regulacji wspólnotowych na lata 2007–2013 (art. 58 lit. d rozporządzenia ogólnego Rady 

(WE) nr 1083/2006) oraz wspiera bieżący proces zarządzania i monitorowania programów współ-

finansowanych z funduszy strukturalnych i Funduszu Spójności – za: http:// 

www.funduszeeuropejskie.gov.pl/AnalizyRaportyPodsumowania/Strony/KSI.aspx (5.06.2012). 
24  Dokumentacja Administratora SJO BeSTi@, http://pomoc.sputniksoftware.com/pliki/ 

instalki/Bestia/SJODokumentacjaAdministratora.pdf (5.06.2012). 
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oraz wymiany danych z JST
25

. Program jest zatem dostosowany do współpracy 

z systemem BeSTi@ macierzystej JST, umożliwia także import danych z in-

nych systemów zewnętrznych, m.in. programów finansowo-księgowych oraz 

sprawozdawczych użytkowanych w jednostce (pod warunkiem poprawnej ob-

sługi formatu wymiany danych)
26

. 

5. Statystyka publiczna 

Powszechnie dostępnym źródłem danych dotyczących gospodarki finan-

sowej JST jest statystyka publiczna, regulowana ustawą o tej samej nazwie
27

. 

Zgodnie z art. 2 pkt 1 USP stanowi ona „system zbierania danych statystycz-

nych, gromadzenia, przechowywania i opracowywania zebranych danych oraz 

ogłaszania, udostępniania i rozpowszechniania wyników badań statystycznych 

jako oficjalnych danych statystycznych”. Istotą działania statystyki publicznej 

jest agregacja zebranych danych, by nie można było zidentyfikować danych 

jednostkowych. Dane zbierane są ze wszystkich dostępnych źródeł, o ile ustawa 

nie chroni ich jako tajemnicy zawodowej
28

. 

Według art. 2 pkt 4 USP ich źródło może stanowić bezpośrednio badany 

podmiot, mogą też pochodzić z systemów informacyjnych administracji pu-

blicznej (w tym na poziomie samorządowym), gdzie zostały legalnie zgroma-

dzone. Dodatkowo art. 13 ust. 3 i art. 30 ust. 3 USP nakazują JST nieodpłatnie 

przekazywać służbom statystyki publicznej zgromadzone dane administracyjne, 

w szczególności z baz danych systemów informatycznych, oraz dane staty-

styczne dotyczące działalności i jej wyników – w formach i terminach oraz we-

dług zasad metodologicznych, określonych każdorazowo w programie badań 

statystycznych statystyki publicznej oraz w przepisach wydanych na podstawie 

art. 31 USP. 

Wśród wyników pracy GUS w zakresie danych dotyczących JST warto 

wyróżnić Statystyczne Vademecum Samorządowca
29

 oraz Bank Danych Lokal-

                                                           
25  Ibidem, s. 4. 
26  Ibidem, s. 66–67. 
27  Ustawa z dnia 29 czerwca 1995 r. o statystyce publicznej (Dz.U. 1995, nr 88, poz. 439 

ze zm.), dalej: USP. 
28  Art. 5 USP. 
29  Statystyczne Vademecum Samorządowca, http://www.stat.gov.pl/gus/11191_PLK_HTML. 

htm (5.06.2012). 
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nych
30

, umożliwiający wybór przekroju danych oraz ich import w formie arku-

sza kalkulacyjnego. 

6. Serwisy internetowe organizacji pozarządowych 

Korzystając z prawa dostępu do informacji publicznej oraz z zasady jaw-

ności finansów publicznych, obywatele i tworzone przez nich organizacje mogą 

zapoznawać się z danymi dotyczącymi gospodarki finansowej państwa, JST 

i innych jednostek sektora finansów publicznych. Rozwiązaniami ułatwiającymi 

prowadzenie kontroli społecznej w tym zakresie są serwisy internetowe organi-

zacji pozarządowych, z których na szczególną uwagę ze względu na podjęty 

temat zasługują dwa projekty Centrum Cyfrowego Projekt: Polska
31

 – otwarte-

dane.pl i otwartybudżet.pl oraz serwis „Prawidłowe Przetargi Publiczne IT” 

prowadzony przez Fundację Wolnego i Otwartego Oprogramowania (FWiOO). 

Serwis internetowy „Otwarte dane” zawiera dane publiczne, prezentowane 

w sposób przejrzysty, przydatny i zgodny ze standardami (formatami) otwar-

tych danych, w celu zwiększenia ich wykorzystania oraz faktycznej dostępności 

dla obywateli
32

. Na razie za pośrednictwem serwisu można przeglądać i ściąg- 

nąć dane z pięciu „kolekcji”: Budżet RP wraz ze sprawozdaniami, Środki euro-

pejskie, Budżety funduszy celowych i agencji państwa, Budżet NFZ oraz Pro-

jekty EFRR. Do przeglądania danych użyto aplikacji Raw Salad, sieciowej 

przeglądarki danych stworzonej w Centrum Cyfrowym z grantu „Trust for Civil 

Society in Central and Eastern Europe”
33

. 

Serwis „Otwarte dane” wykorzystywany jest również w drugim projekcie 

Centrum Cyfrowego Projekt: Polska do prezentacji danych budżetowych na 

stronie otwartybudzet.pl. Jest ona wynikiem realizacji projektu „Wizualizacje 

budżetu państwa”, wspieranej przez grant z Fundacji im. Stefana Batorego. 

Serwis w zakładce „Otwarte dane budżetowe” zawiera informacje o strukturze 

danych oraz o budżecie zadaniowym, budżet państwa za rok 2011 w układzie 

zadaniowym, dostępny w dwóch otwartych formatach danych: CSV oraz ODS. 

Natomiast zakładka „Nasze wizualizacje” zawiera statyczne plakaty (dwa) 

                                                           
30  Bank Danych Lokalnych GUS, http://www.stat.gov.pl/bdl/app/strona.html?p_name=indeks 

(5.06.2012). 
31  Strona internetowa organizacji, http://centrumcyfrowe.pl (5.06.2012). 
32  Strona główna projektu, http://otwartedane.pl (5.06.2012). 
33  Otwarte dane, zakładka „Raw Salad”, http://otwartedane.pl/ (5.06.2012). 
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i wykresy (dwa) oraz dwie wizualizacje interaktywne. Serwis publikuje w przy-

stępnej formie podstawowe informacje o finansach publicznych i budżecie pań-

stwa oraz układzie zadaniowym budżetu. 

Ostatnim omawianym projektem jest serwis internetowy FWiOO poświę-

cony przetargom publicznym na oprogramowanie, ogłaszanym przez urzędy 

administracji rządowej i samorządowej. Ma on na celu przeciwdziałanie złym 

praktykom w tym zakresie poprzez
34

: 

– monitorowanie zamówień publicznych na oprogramowanie, 

– interwencje w razie stwierdzenia nieprawidłowości, w celu korekty 

(sanacji) zamówienia przez modyfikację stosownych wymagań 

stawianych w SIWZ, 

– działania edukacyjne i eksperckie (przygotowanie raportów anali-

tycznych), 

– zwiększenie przejrzystości działalności administracji rządowej 

i samorządowej w dziedzinie realizacji przetargów na oprogramo-

wanie, 

– zwiększenie świadomości społecznej dotyczącej wagi problemu 

poprzez kampanię informacyjną oraz zaangażowanie obywateli ak-

tywne uczestnictwo w projekcie. 

Podsumowanie 

Zapewnienie jawności finansów publicznych ma ogromne znaczenie jako 

nieodzowny warunek faktycznej obywatelskiej kontroli tej sfery działalności 

publicznej
35

. Dlatego prawo do informacji o gospodarce finansowej JST powin-

no w większym stopniu uwzględniać możliwości wykorzystania w tym celu za-

sobów systemów informatycznych administracji publicznej oraz formy elektro-

nicznej publikacji danych. Ważnym aspektem jest również ich opracowanie 

w formacie użytecznym technicznie dla dalszego przetwarzania komputerowe-

go oraz przygotowanie treści zrozumiałej dla przeciętnego obywatela.  

                                                           
34  Prawidłowe przetargi publiczne IT (zakładka „misja i cele projektu”), 

http://pppit.org.pl/?s=1 (5.06.2012). 
35  E. Malinowska-Misiąg, W. Misiąg, Finanse publiczne..., s. 66. 
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THE DATA SOURCES OF LOCAL PUBLIC FINANCE IN TERMS  

OF THE TRANSPARENCY PRINCIPLE 

Summary 

The transparency principle is a necessary condition for the control of public fi-

nance management, including independent control by society/citizens, to improve the 

performance and efficiency of public sector. 

This paper presents the subject-object approach to main data sources of public fi-

nance, especially at the local level. The author considers the role of electronic form of 

information, emphasing its higher usability due to the computerized processing and 

sharing. 

Translated by Joanna Nucińska 
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MARZANNA PONIATOWICZ 

Uniwersytet w Białymstoku 

DETERMINANTY, DYNAMIKA I ZRÓŻNICOWANIA 

TERYTORIALNE DEFICYTU I ZADŁUŻENIA SEKTORA 

SAMORZĄDU TERYTORIALNEGO W POLSCE
1
 

Wprowadzenie 

W warunkach obserwowanego kryzysu sektora finansów publicznych na-

turalną konsekwencją jest pogarszająca się sytuacja finansowa sektora samorzą-

dowego
2
, znajdująca m.in. odzwierciedlenie w pogłębiającej się jego nierów-

nowadze fiskalnej oraz dynamicznie wzrastającym zadłużeniu. 

Celem opracowania jest określenie przyczyn oraz analiza zmian dotyczą-

cych wielkości, dynamiki i zróżnicowań terytorialnych deficytu oraz zadłużenia 

sektora samorządowego w Polsce w warunkach obserwowanego kryzysu go-

spodarczego i finansowego, z uwzględnieniem poszczególnych typów jednostek 

samorządu terytorialnego – JST (gmin, powiatów i województw samorządo-

wych). Jako okres do analiz przyjęto lata 2008–2011.  

                                                           
1  Projekt został sfinansowany ze środków Narodowego Centrum Nauki. 
2  Podsektor samorządowy (ang. localgovernment) jest elementem składowym sektora gene-

ralgovernment. Obowiązujący w krajach członkowskich UE Europejski System Rachunków Na-

rodowych i Regionalnych ESA 95 – European System of Accounts wprowadza podział sektora 

generalgovernmnent na cztery podsektory. Są to: podsektor central government, określany często 

w Polsce mianem sektora rządowego, podsektor stategovernment – występujący wyłącznie 

w państwach federalnych, podsektor localgovernment oraz związany z systemem ubezpieczeń 

podsektor socialsecurityfunds. 
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1. Identyfikacja czynników oddziaływujących na wzrost deficytu i długu 

sektora samorządowego w Polsce 

Wpływ dekoniunktury gospodarczej i związanego z nią kryzysu gospo-

darczego i finansowego na system finansów lokalnych w Polsce (również 

w kontekście pogłębiającej się nierównowagi dochodów i wydatków samorzą-

dowych i zwiększającego się dynamicznie zadłużenia) jest oczywisty i niekwe-

stionowany. Zjawiska kryzysowe powodują m.in. kurczenie się bazy dochodów 

własnych JST. W konsekwencji takiej sytuacji dług lokalny pojawia się jako 

swoista, wymuszona alternatywa dla tej kategorii dochodów. Obserwowane 

w latach 2009–2011 wyraźne uszczuplenie własnych dochodów samorządo-

wych (o ile w 2008 r. udział dochodów własnych w dochodach ogółem JST 

kształtował się na poziomie 55%, o tyle w 2011 r. zmniejszył się on do poziomu 

48,8%) wiązało się zwłaszcza z tymi źródłami, które były wprost uzależnione 

od koniunktury gospodarczej. Dotyczyło to przede wszystkim udziałów JST 

w podatku dochodowym od osób prawnych (CIT) oraz w podatku dochodowym 

od osób fizycznych (PIT).
3
 Było również efektem obserwowanej stagnacji na 

rynku nieruchomości, która przełożyła się na niższe dochody z mienia komu-

nalnego, a także niższe wpływy z podatku od czynności cywilnoprawnych.  

Obserwowana w Polsce wysoka dynamika wzrostu deficytu i długu lokal-

nego to również efekt niekorzystnych dla samorządów zmian prawa, skutkują-

cych obowiązkiem wykonywania nowych zadań, na finansowanie których JST 

nie posiadają adekwatnych środków. W tym aspekcie deficyt i dług sektora sa-

morządowego są w znacznej mierze indukowane przez państwo. Według sza-

cunków Związku Miast Polskich, od 2000 roku polskim samorządom przybyło 

około 60 nowych zadań, bez odpowiednich rekompensat finansowych (w po-

tocznym języku samorządowcy określają je często mianem tzw. wrzutek)
4
, 

                                                           
3  Od 2004 r. polskim samorządom w istotny sposób zwiększono udziały w tych podatkach, 

a tym samym ściślej powiązano sytuację finansową JST z fazą koniunktury gospodarczej. Aktual-

nie udział procentowy gmin w PIT wynosi 36,72%, w CIT – 6,71%. Analogiczne wskaźniki 

w przypadku powiatu to odpowiednio: 10,25% i 1,40%, natomiast w przypadku województw: 

1,6% oraz 14,75%. Należy jednocześnie podkreślić, że czynnikiem negatywnie wpływającym na 

finanse samorządowe była reforma PIT, polegająca na obniżeniu od 2009 r. stawek podatku do 

poziomu 18% i 32% (wcześniej obowiązujące progi podatkowe to: 19%, 30% i 40%). Nie towa-

rzyszyły temu żadne zmiany systemowe dotyczące kwestii rekompensaty JST utraconych docho-

dów. Negatywny wpływ na dochody JST miało również wprowadzenie tzw. ulgi rodzinnej (na 

dziecko). 
4  Jako przykłady takich zmian można podać nie tylko wspomniane wcześniej zmiany w po-

datku PIT, ale również wprowadzenie zwolnień w podatku od spadku i darowizn dla członków 
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skutkujących uszczupleniem dochodów JST wszystkich szczebli. Według 

ostrożniejszych szacunków Związku Miast Polskich jest to kwota ok. 8 mld zł 

rocznie, natomiast według szacunków Banku Gospodarstwa Krajowego – nawet 

14 mld zł rocznie. Należy nadmienić, że są to działania niezgodne z zapisami 

Konstytucji, zgodnie z którymi: Zmiany w zakresie zadań i kompetencji jedno-

stek samorządu terytorialnego następują wraz z odpowiednimi zmianami w po-

dziale dochodów publicznych
5
. 

Kolejnym czynnikiem determinującym wysoką dynamikę wzrostu deficytu 

i długu lokalnego w Polsce są inwestycje samorządowe współfinansowane 

z funduszy pomocowych UE. Należy pamiętać o tym, że instrumenty dłużne 

odgrywają określoną rolę jako czynnik podnoszenia zdolności absorpcyjnych 

JST. Wynika to z obowiązującej w UE zasady współfinansowania
6
. W tym 

miejscu należy jednak podkreślić, że wpływ środków pomocowych UE na po-

ziom zadłużenia samorządów w Polsce nie jest tak duży, jak się powszechnie 

uważa. W roku 2011 zobowiązania JST zaciągnięte w związku z realizowanymi 

projektami UE stanowiły kwotę blisko 7 mld zł (czyli 10,6 % ogólnej wielkości 

zobowiązań JST). Najwyższa, łączna kwota zobowiązań dotyczyła gmin 

(ok. 3,2 mld zł), podobna – miast na prawach powiatu (3,1 mld zł), najniższe 

kwoty – województw (0,4 mld zł) i powiatów (0,3 mld zł)
7
. 

Kolejny czynnik wzrostu zadłużenia JST ma charakter niejako psycholo-

giczny. Obserwowana od kilku lat w Polsce „zwiększona presja na zadłużenie” 

to w dużej mierze swoista reakcja władz lokalnych na regulacje najnowszej 

ustawy o finansach publicznych
8
, zmieniające w zasadniczy sposób dopusz-

czalne limity zadłużenia JST. Dotychczasowe limity (wciąż jeszcze obowiązu-

jące) to wielkość skumulowanego zadłużenia odniesiona do dochodów JST nie 

                                                                                                                                              

najbliższej rodziny, a także zmiany w podatku od czynności cywilnoprawnych (szacowane skutki 

dotyczące obniżenia dochodów gmin związanych z tymi podatkami to ok. 1 mld zł rocznie), 

zmiany w podatku od nieruchomości, polegające na wyłączeniu z podatku linii kablowych (spa-

dek dochodów gmin o ok. 0,5 mld zł) itp.  
5  Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. nr 78, poz. 483, sprost.: 

Dz.U. z 2001 r., nr 28, poz. 319, art. 167 ust. 1.  
6  Zgodnie z nią, dofinansowanie UE ma uzupełniać fundusze własne beneficjenta (JST), 

a nie powinno ich zastępować. Wymagany jest określony „wkład własny” beneficjenta, a wobec 

ograniczonych dochodów własnych JST jego funkcję często pełnią środki uzyskane 

z wykorzystania instrumentów zwrotnych.  
7  Sprawozdanie z wykonania budżetu państwa za okres od 1 stycznia do 31 grudnia 2011 r. 

Informacja o wykonaniu budżetów jednostek samorządu terytorialnego, Rada Ministrów, War-

szawa 2012, s. 23.  
8  Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, Dz.U. nr 157, poz. 1240, 

z późn. zm. 
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większa niż 60% (ten limit zostanie zachowany) oraz wielkość kosztów obsługi 

długu odniesiona do tychże samych dochodów nie większa niż 15% (limit obo-

wiązujący do końca 2013 r.). Od roku 2014 zaczną funkcjonować nowe, zróżni-

cowane dla każdej JST indywidualne wskaźniki zadłużenia – IWZ (art. 243 

ustawy o finansach publicznych), bazujące na wielkości nadwyżki operacyjnej 

wyliczanej za trzy lata poprzedzające dany rok budżetowy, w którym będą za-

ciągane zobowiązania dłużne. Zgodnie z nimi stosunek kosztów obsługi długu 

w danym roku do dochodów w tym samym roku nie może przekroczyć średniej 

z wyliczonych dla trzech poprzednich lat stosunków nadwyżki operacyjnej 

(powiększonej o dochody ze sprzedaży majątku) do dochodów. Wprowadzono 

wprawdzie długie okresy przejściowe obowiązywania „starych” limitów, ale już 

sam fakt planowanych zmian spowodował obawy samorządowców, że w przy-

szłości niektóre JST stracą formalną zdolność kredytową, a co za tym idzie – 

możliwość korzystania z instrumentów dłużnych
9
. Zmobilizowało to samorządy 

do zadłużania się jeszcze na „starych” zasadach.  

2. Nierównowaga fiskalna sektora samorządowego w Polsce – wielkość, 

dynamika i struktura terytorialna  

Jednym z kluczowych przejawów lokalnego kryzysu finansowego jest nie-

równowaga fiskalna podsektora localgovernment. Interesująco przedstawiają się 

porównania Polski w tym zakresie z innymi państwami członkowskimi UE (ta-

bela 1).  

                                                           
9  Wszystko wskazuje na to, że są to obawy uzasadnione. Z ostatniego raportu Krajowej Rady 

Regionalnych Izb Obrachunkowych wynika, że IWZ obliczone dla każdej JST na 2012 r. wskazu-

ją na znaczące obniżenie liczby JST – do 227 JST (8,1% ogółu) – dla których, regulacja z art. 243 

byłaby korzystniejsza od obecnie obowiązującego limitu kosztów obsługi zadłużenia (15%) w re-

lacji do dochodów. Analogiczny limit obliczony na 2011 r. był korzystniejszy dla 437 JST (15,6% 

ogółu), natomiast obliczony na 2010 r. – dla 721 JST (25,7% ogółu). Jednocześnie z tych samych 

analiz wynika, że gdyby „nowy” limit obowiązywał już dziś, to 108 JST (3,5% ogółu), w tym: 75 

gmin, 2 miasta na prawach powiatu oraz 31 powiatów nie mogłoby dokonywać w 2012 r. żadnych 

spłat zaciągniętych już zobowiązań z powodu ujemnych wskaźników IWZ otrzymanych za ostat-

nie trzy lata (2009–2011). Por. Sprawozdanie z działalności regionalnych izb obrachunkowych 

i wykonania budżetu przez jednostki samorządu terytorialnego w 2011 roku, Krajowa Rada Re-

gionalnych Izb Obrachunkowych, Warszawa 2012, s. 184.  
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Tabela 1  

Wynik podsektora localgovernment w Polsce na tle pozostałych krajów członkowskich 

UE-27 w latach 2008–2011 (jako % PKB) 

Kraj/lata 2008 2009 2010 2011 

Austria 0,0 -0,3 -0,4 0,0 

Belgia 0,2 0,0 0,0 0,0 

Bułgaria -0,4 -0,9 0,0 0,0 

Cypr -0,1 -0,1 0,0 0,0 

Czechy -0,1 -0,6 -0,5 -0,3 

Dania -0,4 -0,7 -0,2 0,0 

Estonia -0,7 -0,5 0,2 0,1 

Finlandia -0,4 -0,7 -0,2 -0,4 

Francja -0,5 -0,3 -0,1 0,0 

Grecja -0,1 0,0 -0,3 0,3 

Hiszpania -0,5 -0,6 -0,6 -0,8 

Holandia -0,5 -0,7 -0,8 -0,7 

Irlandia -0,4 0,0 0,1 0,0 

Litwa -0,2 -0,4 0,1 -0,4 

Luksemburg 0,4 -0,1 0,1 0,1 

Łotwa -1,3 -1,7 -0,3 -0,4 

Malta 0,0 0,0 0,0 0,0 

Niemcy 0,4 -0,1 -0,2 0,0 

Polska -0,2 -1,1 -1,2 -0,7 

Portugalia -0,5 -0,8 -0,8 -0,4 

Rumunia -1,1 -0,8 -0,1 -0,6 

Słowacja -0,1 -0,6 -0,9 0,0 

Słowenia -0,6 -0,6 -0,4 -0,1 

Szwecja -0,1 -0,3 0,2 -0,3 

Węgry 0,1 -0,4 -0,8 0,8 

Wielka Brytania  -0,3 -0,3 0,0 -0,2 

Włochy -0,4 -0,4 -0,5 -0,3 

UE-27 -0,2 -0,3 -0,3 -0,2 

Źródło:  opracowanie własne na podstawie Statistics Database, Eurostat, 

www.epp.eurostat.ec.europa.eu (12.07.2012).  

Z danych zaprezentowanych w tabeli 1 wynika, że w latach 2008–2010 

obserwujemy systematyczne pogarszanie się wyników finansowych podsektora 

samorządowego w większości państw członkowskich UE. Rekordowy pod tym 

względem okazał się zwłaszcza rok 2010, w którym Polska osiągnęła najwyż-

szy w UE-27 wskaźnik relacji deficytu podsektora samorządowego do PKB, 

kształtujący się na poziomie 1,2%, czyli czterokrotnie wyższym niż średnia  

UE-27 (0,3% PKB). Co charakterystyczne, w 2011 roku wynik polskiego sekto-

http://www.epp.eurostat.ec.europa.eu/
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ra samorządowego uległ widocznej poprawie (zbiorczy deficyt zmniejszył się 

do poziomu 0,7% PKB), aczkolwiek Polska wciąż pozostawała krajem o jed-

nym z najwyższych wskaźników deficytu sektora samorządowego w relacji do 

PKB (wyższy deficyt wystąpił tylko w Hiszpanii). 

Wspomniane pozytywne trendy dotyczące zmniejszenia deficytu widoczne 

są również w aspekcie analizy zmian dotyczących zbiorczych wyników budże-

towych poszczególnych typów JST (gmin, miast na prawach powiatów, powia-

tów i województw). Zobrazowano to na rysunku 1, z którego wynika, że ostat-

nim rokiem budżetowym, w którym odnotowano dodatnie, zbiorcze wyniki bu-

dżetowe w sektorze samorządowym był rok 2007 (nadwyżka na poziomie 

2,3 mld zł). Swoisty rekord w zakresie nierównowagi fiskalnej sektora samo-

rządowego padł natomiast w 2010 roku, kiedy to łączny deficyt tego sektora 

osiągnął wielkość blisko 15 mld zł (9,2% dochodów). Kumulacja tego zjawiska 

nastąpiła w gminach (w 2010 r. – deficyt na poziomie 7,4 mld zł) i miastach na 

prawach powiatu (–5,1 mld zł). Przełamanie trendów wysokiej dynamiki wzro-

stowej deficytu nastąpiło najwcześniej w przypadku miast na prawach powiatu 

(w 2009 r.), a następnie gmin i powiatów (w 2010 r.), natomiast w wojewódz-

twach niewielka dynamika wzrostu deficytu utrzymywała się wciąż w 2011 ro-

ku. W ujęciu zagregowanym zbiorczy deficyt budżetowy JST w 2011 roku 

spadł do poziomu 10,3 mld zł (6% dochodów)
10

. Pomimo że wciąż dominowały 

jednostki, które zamknęły swój budżet niedoborem (1952, czyli ok. 70% 

wszystkich JST), ich liczba była jednak niższa niż w 2010 roku, a co charakte-

rystyczne – liczba JST „nadwyżkowych” wzrosła ponad 2,5-krotnie (857 jedno-

stek, tj. ponad 30% wszystkich JST)
11

. 

                                                           
10  W tym kontekście budzą wątpliwości rozwiązania (jako zbyt restrykcyjne, wobec zmniej-

szającego się deficytu) zaproponowane przez Ministerstwo Finansów (nowelizacja ustawy o fi-

nansach publicznych z dnia 15 marca 2012 r., która ma wejść w życie jeszcze w tym roku budże-

towym), które w sposób odgórny i scentralizowany ograniczają deficyt analizowanego sektora 

w 2012 r. do poziomu 10,5 mld zł, w 2013 r. – 10 mld zł, a w 2014 r. – 9 mld zł oraz do poziomu 

0,5 % PKB w 2015 r. (tzw. reguła wydatkowa).  
11  Sprawozdanie z działalności regionalnych izb obrachunkowych…, s. 176.  
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Rys. 1.  Zmiany w zakresie zbiorczych wyników budżetowych JST w Polsce w rozbiciu 

na poszczególne typy jednostek samorządowych w latach 2008–2011 

(w mld zł)  

Źródło:  opracowanie własne na podstawie sprawozdań rocznych z wykonania budżetów 

jednostek samorządu terytorialnego za lata 2007–2011, Ministerstwo Finansów. 

Na rysunku 2 przedstawiono przestrzenne zróżnicowanie wyników finan-

sowych gmin (lewa strona rysunku) i powiatów (prawa strona) w relacji do do-

chodów ogółem w 2011 roku. Z danych tam zawartych wynika, że w analizo-

wanym roku deficyt budżetowy wystąpił w blisko 70% gmin, 85% miast na 

prawach powiatów oraz 60% powiatów (województwa nie zostały uwzględnio-

ne na rysunku, ale wszystkie zanotowały ujemne wyniki budżetowe). Najwięcej 

gmin z deficytem wystąpiło w województwie świętokrzyskim (82%) i zachod-

niopomorskim (81%), a najmniej w opolskim i łódzkim (odpowiednio: 63% 

i 64%). W przypadku powiatów grodzkich najwyższe deficyty budżetowe odno-

towano w Warszawie (ok. 1 mld zł), Poznaniu (0,6 mld zł), Gdańsku (0,5 mld 

zł) i Łodzi (0,3 mld zł).  
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Rys. 2.  Terytorialne zróżnicowanie wyników budżetowych (nadwyżek/deficytów) 

w relacji do dochodów gmin i powiatów w 2011 r. (w %) 

Źródło:  R. Dzierzgwa, Terytorialne zróżnicowanie deficytu i zadłużenia JST w kontekś- 

cie możliwości finansowania projektów w przyszłej perspektywie UE, Departa-

ment Koordynacji Polityki Strukturalnej, Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, 

Warszawa 2012.  

3. Problematyka zadłużenia polskiego sektora samorządowego 

Naturalną konsekwencją pogłębiającej się nierównowagi fiskalnej jest dy-

namiczne rosnące zadłużenie sektora samorządowego. Problem ten w odniesie-

niu do Polski na tle pozostałych państw członkowskich UE zobrazowano w ta-

beli 2. 
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Tabela 2 

Zadłużenie podsektora localgovernment w Polsce na tle pozostałych krajów  

członkowskich UE-27 w latach 2008–2011 (dług po konsolidacji; jako % PKB) 

Kraj/lata 2008 2009 2010 2011 

Austria 1,9 2,3 2,8 2,9 

Belgia 4,8 4,8 5,0 4,9 

Bułgaria 0,6 1,0 1,2 1,2 

Cypr 1,9 2,0 2,0 1,9 

Czechy 2,4 2,6 2,6 2,6 

Dania 6,6 7,3 7,2 7,3 

Estonia 3,1 4,0 3,8 3,4 

Finlandia 5,4 6,5 6,5 6,5 

Francja 7,6 8,3 8,3 8,3 

Grecja 0,8 0,9 0,9 0,9 

Hiszpania 2,9 3,3 3,4 3,3 

Holandia 7,3 7,9 8,3 8,6 

Irlandia 3,0 3,5 3,6 3,5 

Litwa 1,2 1,6 1,6 1,7 

Luksemburg 2,2 2,3 2,4 2,3 

Łotwa 4,2 5,8 6,4 6,1 

Malta 0,0 0,0 0,1 0,1 

Niemcy 5,1 5,5 5,4 5,4 

Polska 2,3 3,0 3,9 4,3 

Portugalia 4,5 5,1 5,6 5,9 

Rumunia 1,9 2,3 2,5 2,4 

Słowacja 1,9 2,4 2,7 2,6 

Słowenia 0,9 1,5 1,8 1,9 

Szwecja 5,5 5,5 5,6 6,9 

Węgry 3,9 4,2 4,7 4,3 

Wielka Brytania  4,8 4,8 4,8 4,8 

Włochy 8,0 8,5 8,2 8,1 

UE-27 5,2 5,8 5,8 5,9 

Źródło:  opracowanie własne na podstawie Statistics Database…  

Z danych zawartych w powyższej tabeli wynika, że Polska jest krajem, 

w którym zadłużenie sektora samorządowego w relacji do PKB pozostaje wciąż 

na poziomie niższym niż średnia UE-27. Udział polskiego długu sektora samo-

rządowego w relacji do PKB wynoszący w 2011 roku ok. 4,3% można określić 

jako przeciętny na tle UE-27 (średnia dla UE- 27 to 5,9%, a najwyższe wskaź-

niki, przekraczające 8%, odnotowano w takich państwach, jak: Francja, Włochy 

i Holandia). Z drugiej strony jest to jeden najwyższych wskaźników na tle no-
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wych państw członkowskich UE. Należy podkreślić, że bardziej od polskiego 

jest zadłużony tylko samorząd terytorialny Łotwy. 

Niewątpliwą specyfiką samorządu terytorialnego w Polsce jest niezwykle 

wysoka dynamika wzrostu jego zadłużenia, znacznie wyższa niż w większości 

pozostałych państw członkowskich UE (w analizowanym okresie, tj. ostatnich 

czterech lat, wyższą zaobserwowano tylko w Słowenii). Co charakterystyczne, 

jest ona również znacznie wyższa od dynamiki wzrostu zadłużenia polskiego 

sektora rządowego (w latach 2009 i 2010 – prawie 3-krotnie, w 2011 r. – 

ok. 2,4-krotnie). Zobrazowano to na rysunku 3.  

 

Rys. 3. Dynamika wzrostu zadłużenia sektora samorządowego w Polsce na tle sektora 

rządowego w latach 2007–2011 (w %) 

Źródło:  opracowanie własne na podstawie sprawozdań rocznych z wykonania budżetów 

jednostek samorządu terytorialnego za lata 2007–2011… 

Z zaprezentowanych na rysunku 3 danych widać wyraźne wyhamowanie 

tej dynamiki w ciągu ostatnich dwóch lat. Wynika to zarówno z faktu zakoń-

czenia przez samorządy finansowania wielu inwestycji unijnych, jak i z wyko-

rzystania przez JST restrykcyjnych limitów długu lokalnego wynikających ze 

wspomnianej wcześniej ustawy o finansach publicznych. 
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Na rysunku 4 przedstawiono zmiany dotyczące wielkości zobowiązań fi-

nansowych w latach 2008–2011, z uwzględnieniem kategorii rodzajowej JST. 

Podmiotami mającymi kluczowe znaczenie z punktu widzenia wielkości długu 

samorządowego są miasta na prawach powiatu i gminy, na które przypada po-

nad 82% ogólnego zadłużenia JST.  

Biorąc pod uwagę przeciętne zadłużenie JST w relacji do dochodów ogó-

łem (w 2011 r. wyniosło ono 38,4%,  w 2010 r. – 33,8%), to powyżej średniej 

w 2011 roku zadłużone były miasta na prawach powiatu (48,5%) i wyodrębnio-

ne spośród nich miasto stołeczne Warszawa (52,9%), natomiast w najniższym 

stopniu obciążone były długiem powiaty (26,1%)
12

. 

 

Rys. 4.  Wielkość zobowiązań według rodzaju JST w latach 2008–2011 (w mld zł) 

Źródło:  opracowanie własne na podstawie sprawozdań rocznych z wykonania budżetów 

jednostek samorządu terytorialnego za lata 2008–2011… 

Dynamika zmian wielkości długu lokalnego charakteryzuje się znacznym 

zróżnicowaniem terytorialnym. Zobrazowano to na rysunku 5.  

                                                           
12  Sprawozdanie z działalności regionalnych izb obrachunkowych…, s. 178.  
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Rys. 5.  Terytorialne zróżnicowanie zmian wskaźnika zadłużenia ogółem gmin i powia-

tów w latach 2008–2011 (bez zadłużenia związanego z finansowaniem projek-

tów UE; w punktach procentowych) 

Źródło:  R. Dzierzgwa, Terytorialne zróżnicowanie deficytu… 

Z danych zaprezentowanych na rysunku 5 wynika, że największa liczba 

gmin o największym przyroście wskaźnika zadłużenia znajdowała się w woje-

wództwach wielkopolskim i zachodniopomorskim, natomiast w przypadku po-

wiatów wyższy poziom zmian wskaźnika zadłużenia ogółem odnotowano na 

obszarze Polski zachodniej.  

Na zakończenie, krótkiego komentarza wymagają zmiany w zakresie za-

dłużenia największych miast w Polsce. To w tych jednostkach, będących jedno-

cześnie kluczowymi inwestorami sektora publicznego ma miejsce kumulacja 

długu samorządowego.  
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Rys. 6.  Zmiany wskaźnika relacji zobowiązań do dochodów ogółem w największych 

miastach Polski w latach 2008–2011 

Źródło:  opracowanie własne na postawie danych Krajowej Rady Regionalnych Izb Ob-

rachunkowych. 

Z danych zaprezentowanych na rysunku 6 wynika, że w 2011 roku w zna-

czący sposób wzrosły wskaźniki zadłużenia większości miast – organizatorów 

Mistrzostw Europy – Euro 2012: w Poznaniu zadłużenie osiągnęło pułap 72% 

dochodów, w Gdańsku – powyżej 64%, we Wrocławiu – prawie 63%. Tylko 

w Warszawie nie przekroczyło ustawowego wskaźnika 60% i wyniosło 

ok. 53%. Najwyższe przyrosty wskaźnika zadłużenia w analizowanym okresie 

ostatnich czterech lat wystąpiły w Poznaniu, Szczecinie i Gdańsku.  

Podsumowanie 

Pogłębiająca się nierównowaga fiskalna i dynamicznie wzrastające zadłu-

żenie sektora samorządowego w Polsce to jedne z istotniejszych symptomów 

obserwowanego kryzysu finansów lokalnych. Zjawiska te indukowane są nie 

tylko w wyniku osłabienia koniunktury gospodarczej, a w konsekwencji spadku 

dochodów własnych samorządu, ale również są efektem niekorzystnych dla JST 

zmian prawa, skutkujących obowiązkiem finansowania dodatkowych zadań. 
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Istotnym czynnikiem determinującym wysoką dynamikę wzrostu deficytu 

i długu lokalnego w Polsce są również inwestycje samorządowe współfinanso-

wane z funduszy pomocowych UE w rekordowej dla JST perspektywie finan-

sowej 2007–2013, w tym również inwestycje związane z organizacją Mi-

strzostw Europy – Euro 2012. Paradoksalnie, określoną determinantą eskalacji 

długu lokalnego były również zaostrzenia prawne limitów długu samorządowe-

go wprowadzone ustawą o finansach publicznych. Zastosowanie przez ustawo-

dawcę długich okresów przejściowych obowiązywania starych limitów w swo-

isty sposób zmobilizowało samorządy do intensywniejszego wykorzystania in-

strumentów zwrotnych jeszcze na starych zasadach. W efekcie tych uwarunko-

wań Polska w ostatnich latach stała się państwem o jednym z najwyższych 

wskaźników relacji deficytu podsektora samorządowego do PKB (wśród 

państw UE-27), a także wskaźników relacji długu lokalnego do PKB (dotyczy 

grupy nowych państw członkowskich UE). Istotnymi cechami polskiego długu 

lokalnego jest jego niezwykle wysoka dynamika wzrostu (jedna z najwyższych 

w państwach członkowskich UE) oraz znaczny zakres dywersyfikacji teryto-

rialnej.  

DETERMINANTS, DYNAMICS AND TERRITORIAL DIVERSITY  

OF POLISH LOCAL GOVERNMENT DEFICIT AND DEBT  

Summary 

Among the natural consequences of the present economic and financial crisis is 

a steady deterioration in the financial standing of the local self-government sector – 

a crucial part of the public finance system – which is reflected, among other things, in 

the growing fiscal imbalance and rapidly increasing debt of this sector. The purpose of 

the paper is to identify the factors, economic and legal, which have a bearing on this 

process, and to analyse changes in the magnitude and dynamics of Polish local govern-

ment deficit and debt, both in terms of the aggregate amount in relation to GDP and in 

terms of particular types of local government units (communes, districts, provinces). 

The analysis was performed for the period 2008–2011. 

Translated by Marzanna Poniatowicz 
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WPŁYW KRYZYSU FINANSOWEGO NA WIELKOŚĆ DOCHODÓW 

Z MIENIA KOMUNALNEGO  

NA PRZYKŁADZIE MIASTA SZCZECIN 

Wstęp 

Termin kryzys pochodzi od greckiego słowa krisis i oznacza przesilenie, 

przełom, ciężki stan. W naukach ekonomicznych mianem kryzysu określa się 

widoczne załamanie koniunktury gospodarczej. Natomiast kryzys finansowy to 

sytuacja, w której dochodzi do zawirowania na rynku finansowym w efekcie, 

czego następuje spadek cen aktywów i upadek instytucji finansowych i niefi-

nansowych. Może on występować w czterech głównych postaciach: kryzysu 

walutowego, bankowego, zadłużenia zagranicznego i kryzysu systemu finanso-

wego
1
. M. Friedman oraz A.J. Schwarz pojęcie kryzysu finansowego utożsa-

miają z paniką w sektorze bankowym, którego efektem jest spadek podaży pie-

niądza, co w konsekwencji przyczynia się do osłabienia aktywności gospodar-

czej. Inną definicję kryzysu finansowego zaproponowali Ch. Kindleberger 

i H. Minsky – ich zdaniem kryzys finansowy ma miejsce, gdy dochodzi do 

przynajmniej jednego z wymienionych zjawisk: nagłego i znacznego spadku 

cen aktywów, upadku wielu dużych instytucji zarówno finansowych jak i niefi-

                                                           
1 A. Malinowski, Kryzys finansowy – przypadek czy konieczność? – wyjaśnienia teoretyczne 

genezy kryzysu, w: Administracja i Zarządzanie, Zeszyty Naukowe nr 85, Akademia Podlaska, 

Siedlce 2010, s. 147. 
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nansowych, pojawienie się zjawiska deflacji, wystąpienia poważnego napięcia 

na rynku walutowym
2
. 

Kryzys finansowy, który rozpoczął się w 2007 roku na amerykańskim ryn-

ku kredytów hipotecznych o podwyższonym ryzyku, przyczynił się przerwania 

stabilności finansowej nie tylko w Stanach Zjednoczonych, ale również w wielu 

wysoko rozwiniętych krajach strefy euro. Skutki kryzysu finansowego dla pol-

skiej gospodarki przybrały dużo łagodniejszy charakter niż w przypadku wiodą-

cych gospodarek. Niski wskaźnik monetyzacji polskiej gospodarki oraz prze-

waga tradycyjnych źródeł finansowania inwestycji za pomocą kredytów ban-

kowych ograniczył skalę zaburzeń na rynku finansowym. Szczególne trudności 

finansowe odnotowano w Polsce w przypadku banków i przedsiębiorstw w nimi 

powiązanych, które posiadały opcje walutowe. Gwałtowny spadek wartości zło-

tego wywołał w kraju niekorzystne zmiany w umowach transakcji opcyjnych
3
.  

Namacalnym dowodem kryzysu finansowego w Polsce są m.in. zawiro-

wania na rynku nieruchomości – od 2009 roku obserwuje się znaczny spadek 

dokonywanych trakcji, spadek cen nieruchomości, dużą podaż nieruchomości, 

spadek udzielanych kredytów, upadek firm z branży budowlanej. Celem niniej-

szego artykułu jest analiza wpływu kryzysu na wielkość dochodów z mienia 

komunalnego ze szczególnym uwzględnieniem dochodów z tytułu gospodaro-

wania nieruchomościami na przykładzie Miasta Szczecin.  

1. Dochody uzyskiwane z mienia komunalnego 

Kategoria mienia komunalnego (samorządowego) jest pojęciem szerszym 

od kategorii zasobu nieruchomości zarówno od strony podmiotowej – obejmuje 

bowiem mienie należące do jednostki samorządu terytorialnego, a także innych 

samorządowych osób prawnych (nieruchomości wchodzące w skład zasobu sta-

nowią wyłącznie własność danej jednostki samorządu), jak i od strony przed-

miotowej – gdyż mienie samorządowe oprócz nieruchomości obejmuje także 

                                                           
2  D. Raus, Determinanty i metody szacowania ryzyka walutowego, Materiały i Studia NBP, 

Warszawa 2000, s. 7. 
3  T. Lubińska, Ocena dynamiki dochodów jednostek samorządu terytorialnego w latach 

2007–2009 z uwzględnieniem skutków kryzysu finansowego, w: Kierunki modernizacji zarządza-

nia w jednostkach samorządu terytorialnego, red. T. Lubińska, Difin, Warszawa 2011, s. 23. 
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ruchomości, wierzytelności, środki finansowe oraz wszelkie inne prawa mająt-

kowe
4
. 

Mieniem komunalnym jest własność i inne prawa majątkowe należące do 

poszczególnych gmin i ich związków oraz mienie innych gminnych osób praw-

nych w tym przedsiębiorstw
5
. Mienie samorządowe jest kategorią mienia pu-

blicznego mającą służyć realizacji celu publicznego. W jego skład wchodzi za-

równo mienie o charakterze administracyjnym, jak i mienie, którego celem jest 

przynoszenie zysków
6
.  

W literaturze podkreśla się, że gospodarowanie mieniem samorządowym 

polega na korzystaniu z atrybutów tworzących je praw obowiązków majątko-

wych zgodnie z ich przeznaczeniem społeczno-gospodarczym. Korzystanie to 

może polegać na przesunięciach składników mienia w ramach samorządowej 

osoby prawnej – mamy wówczas do czynienia z zarządzaniem tym mieniem, 

wyrażającym się w wykonaniu przez jednostki organizacyjne samorządowej 

osoby prawnej uprawnień płynących z tytułu własności i innych praw majątko-

wych. Korzystanie to może także polegać na dyspozycji tymi prawami, co 

oznacza wyzbycie się przez jednostkę samorządu terytorialnego praw 

i obowiązków majątkowych lub ich ograniczenie na rzecz innych podmiotów 

uczestniczących w obrocie gospodarczym
7
. Następstwem procesu gospodaro-

wania mieniem są dochody z majątku, do których zalicza się
8
: 

– czynsz za wynajem lokali należących do komunalnych zasobów 

mieszkaniowych lub administracji samorządu lokalnego, 

– czynsz za dzierżawę mienia komunalnego, 

– opłaty za użytkowanie wieczyste gruntów oraz za użytkowanie 

składników majątku, 

– wpływy ze sprzedaży składnika majątkowego, 

– wpływy od komunalnych osób prawnych i niemających osobowości 

prawnej z tytułu prowadzonej przez nie działalności gospodarczej 

                                                           
4  K. Żuk, Mienie jednostek samorządu terytorialnego jako podstawa realizacji ich zadań, 

w: Gospodarka samorządu terytorialnego, red. A. Miszczuk, M. Miszczuk, K. Żuk, 

Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2007, s. 116. 
5  Art. 43 Ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorządzie gminnym (Dz.U. z 2001, nr 142, poz. 

1591 ze zm.). 
6  K. Żuk, Mienie jednostek samorządu terytorialnego..., s. 108. 
7  Ibidem, s. 115. 
8  Ekonomika i zarządzanie miastem, red. R. Brol, Wydawnictwo Akademii Ekonomicznej 

im. O. Langego, Wrocław 2004, s. 69. 
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w sektorze użyteczności publicznej, opartej na składnikach mienia 

komunalnego. 

Ponadto do dochodów z mienia komunalnego zalicza się: 

– dochody z tytułu opłat adiacenckich, 

– rentę planistyczną, 

– dochody z tytułu opłat od nieruchomości oddanej w trwały zarząd, 

– dochody z tytułu przekształcenia prawa użytkowania wieczystego 

przysługującego osobom fizycznym w prawo własności, 

– dochody z uwłaszczenia osób prawnych nieruchomościami będą-

cymi dotychczas w ich zarządzie lub użytkowaniu, 

– dochody z tytułu opłat za wodę i odprowadzanie ścieków, 

– opłata cmentarna. 

Zgodnie z art. 45 ustawy z dnia 8 marca 1990r. o samorządzie gminnym 

(t.j. Dz.U. 2001, nr 142, poz. 1591 ze zm.), gminy mają prawo do dowolnego 

rozporządzania mieniem komunalnym, w związku z tym mogą: 

– delegować prawa wynikające z własności na rzecz podmiotów ko-

munalnych, 

– oddawać je do używania przez podmioty niezwiązane organizacyj-

nie z samorządem, 

– zbywać prawa własności składników majątkowych na rzecz osób 

trzecich – prywatyzacja mienia. 

Wybór sposobu rozporządzania mieniem samorządowym jest związany za-

równo z realizacją ustawowo określonych zadań własnych (zwłaszcza w zakre-

sie infrastruktury technicznej i społecznej), jak i z możliwością uzyskiwania do-

chodów (przychodów) z gospodarowania mieniem. Cechą charakterystyczną 

gospodarowania mieniem samorządowym jest przy tym podporządkowanie go 

realizacji celów publicznych
9
. 

Natomiast w myśl art. 46 K.c. nieruchomościami są części powierzchni 

ziemskiej, stanowiące odrębny przedmiot własności (grunty), jak również bu-

dynki trwale z gruntem związane lub części tych budynków, jeżeli na mocy 

przepisów szczególnych stanowią odrębny od gruntu przedmiot własności. 

Prawo polskie wyróżnia więc trzy rodzaje nieruchomości – gruntowe, budyn-

kowe i lokalowe
10

.  

                                                           
9  K. Żuk, Mienie jednostek samorządu terytorialnego…, s. 116. 
10  Inwestowanie w nieruchomości, red. E. Kucharska-Stasiak, Instytut Nieruchomości Walor, 

1999, s. 41. 
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Do gminnego zasobu nieruchomości należą nieruchomości, które stanowią 

przedmiot własności gminy i nie zostały oddane w użytkowanie wieczyste, oraz 

nieruchomości będące przedmiotem użytkowania wieczystego gminy
11

, wśród 

nich wymienić należy
12

: 

– komunalne zasoby mieszkaniowe, 

– budynki i budowle administracji samorządowej oraz innych komu-

nalnych osób prawnych, w tym przedsiębiorstw, 

– komunalne grunty zabudowanie i niezabudowane. 

Gminnym zasobem nieruchomości gospodaruje wójt, burmistrz, prezydent 

miasta. Gospodarowanie majątkiem gminy jest złożonym i wieloaspektowym 

procesem, którego kierunek wyznaczają decyzje władz samorządowych, doty-

czące sposobu rozporządzania – w granicach prawa – poszczególnymi składni-

kami majątkowymi. Polityka władz lokalnych w tym zakresie będzie więc 

obejmować formułowanie celów gospodarki mieniem komunalnym oraz reali-

zację wynikających z nich zadań za pomocą metod określonych stosownymi 

przepisami prawa oraz zasad racjonalnego gospodarowania
13

. 

Poziom dochodów z majątku uzależniony jest m.in. od stanu posiadanego 

majątku, tj. rodzaju składników tego majątku, poziomu ich zużycia fizycznego 

i ekonomicznego, ich przeznaczenia i ewentualnej możliwości zmiany tego 

przeznaczenia, a także lokalizacji, a przede wszystkim od popytu zgłaszanego 

przez podmioty prowadzące działalność gospodarczą na terenie gminy, a także 

przez podmioty nieprowadzące działalności gospodarczej (w tym popyt zgła-

szany przez mieszkańców gminy, np. chęć wykupu czy zakupu mieszkań ko-

munalnych)
14

. Należy podkreślić, że zwiększenie poziomu efektywności gospo-

darowania majątkiem gminy w znacznym stopniu zależy od rzetelnej informacji 

o stanie mienia, jak również wyceny wartości majątku gminy w celu określenia 

jego rzeczywistej wartości
15

. 

Dochody z majątku nie są zaliczane do podstawowych dochodów gminy 

ze względu na zwykle niewielki ich udział w dochodach ogółem, chociaż jest to 

                                                           
11  Art. 24 ust. 1 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997r. o gospodarce nieruchomościami (t.j. Dz.U. 

z 2004, nr 261, poz. 2603 ze zm.). 
12  Ekonomika i zarządzanie miastem…, s. 69. 
13  Ibidem, s. 68. 
14  M. Jastrzębska, Polityka budżetowa jednostek samorządu terytorialnego, Wydawnictwo 

Uniwersytetu Gdańskiego, Gdańsk 2005, s. 73. 
15  Ibidem. 
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grupa dochodów, na które samorządy mają największy wpływ
16

. Należy mieć 

na uwadze, że dochody ze sprzedaży majątku posiadają charakter jednorazowy, 

są wyrazem wyzbycia się trwałych dochodów możliwych do osiągnięcia 

w przeszłości
17

.  

Biorąc pod uwagę fakt, że obowiązkiem każdej gminy jest zaspokajanie 

potrzeb wspólnoty samorządowej, gminy winny racjonalnie gospodarować swo-

im majątkiem, w tym nieruchomościami gruntowymi, mieszkaniowymi i lokal-

nymi. Zasady gospodarowania nieruchomościami gminnymi regulują liczne 

ustawy, w tym: Kodeks cywilny ustawa o gospodarce nieruchomościami, usta-

wa o ochronie praw lokatorów, mieszkaniowym zasobie gminy i o zmianie Ko-

deksu cywilnego, ustawa o przekształceniu prawa użytkowania wieczystego 

w prawo własności nieruchomości, ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu 

przestrzennym itd. Racjonalne gospodarowanie nieruchomościami umożliwia 

gminie w sposób optymalny realizować narzucone licznymi ustawami zadania.  

2. Wpływ kryzysu finansowego na wielkość dochodów Miasta Szczecin 

Uznaje się, że początki obecnego kryzysu przypadają na lato 2007 roku, 

kiedy to w Stanach Zjednoczonych pękła tzw. bańka spekulacyjna na rynku nie-

ruchomości. Liberalizacja działalności finansowej doprowadziła do rozluźnienia 

nadzoru, sprawdzania przez banki kredytobiorców, a zwłaszcza udzielania kre-

dytów ludziom „bez przychodu, bez pracy i bez kapitału” – tzw. kredytu  

subprime. Stały się one w Stanach Zjednoczonych tak popularne, na rok przed 

kryzysem stanowiły ponad 20% wszystkich kredytów
18

. Wielu ekspertów upa-

truje przyczyn kryzysu w zbyt liberalnym podejściu instytucji finansowych do 

oceny ryzyka finansowego, skutkującym wypracowaniem coraz wyższych zy-

sków kosztem bezpieczeństwa inwestowania
19

. Bliższą analizę przyczyn kryzy-

su finansowego w aspekcie teorii ekonomii i rozwiązań instytucjonalno- 

                                                           
16  S. Kańduła, Samodzielność finansowa samorządu gminnego w Polsce po 1993 roku, Wy-

dawnictwo Akademii Ekonomicznej w Poznaniu, Poznań 2003, s. 85. 
17  B. Filipiak, M. Kogut, A. Szewczuk, M. Zioło, Rozwój lokalny i regionalny. 

Uwarunkowania, finanse, procedury, Fundacja na rzecz Uniwersytetu Szczecińskiego, Szczecin 

2005, s. 322. 
18  F. Kusiak, Kryzys na rynku nieruchomości ze szczególnym uwzględnieniem sprzedaży nie-

zabudowanych działek gruntu we Wrocławiu w latach 2008–2009, „Kultura – Historia – Globali-

zacja” 2011, nr 9, s. 48–49 (internetowe wydanie). 
19  Por. K. Brzozowska, Reperkusje kryzysu finansowego w USA w polskim systemie banko-

wym, ZN US Ekonomiczne Problemy Usług 2009, nr 546. 
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-regulacyjnych nadzoru nad rynkami finansowymi prezentują prace: S. Owsia-

ka, A. Ostaleckiej, K. Appelt, H. Zadory, K. Kluizy i R. Cholewińskiego, 

R. Kałużnego. Wskazują one na następujące przyczyny kryzysu finansowego 

2007/2008, słusznie określane generalnie jako zbytni liberalizm oceny ryzyka 

finansowego
20

: 

– brak rzetelnej oceny ryzyka tzw. kredytów hipotecznych typu sub- 

prime, 

– dynamiczny rozwój innowacji finansowych, w tym instrumentów 

pochodnych, bez odpowiednich reguł nadzorczych, 

– brak przejrzystości i nadzoru nad działalnością agencji ratingo-

wych, 

– sekurytyzacja kredytów hipotecznych, 

– autonomizacja sfery finansowej.  

Globalizacja rynków finansowych rozprzestrzeniła skutki kryzysu finan-

sowego na wiele państw świata. Główne reperkusje kryzysu przejawiały się 

w następujących zjawiskach na rynku finansowym
21

: 

– załamanie płynności na rynku finansowym, 

– wzrost należności zagrożonych, 

– znaczna dewaluacja waluty, 

– skokowe obniżenie rezerw walutowych, 

– wzrost stóp procentowych.  

W Polsce kryzys dotarł nieco z opóźnieniem – pierwsze jego symptomy 

dały się zauważyć w 2008 roku. Sytuacja na rynku finansowym oraz ograniczo-

na dostępność kredytów spowodowały zahamowanie na rynku nieruchomości, 

co przyczyniło się m.in. do: 

– spadku liczby transakcji (np. we Wrocławiu w okresie największe-

go boomu na rynku nieruchomości przypadającego na lata 2006–

2007 dokonano 1341 transakcji kupna-sprzedaży niezabudowanych 

nieruchomości, a w latach bessy 2008–2009 tylko 753, prawie po-

łowę mniej
22

), 

– spadku transakcji o wysokich cenach, 

                                                           
20  T. Lubińska, Ocena dynamiki dochodów…, s. 22, za: K. Brzozowska, Reperkusje kryzysu 

finansowego w USA w polskim systemie bankowym, Zeszyty Naukowe nr 546, Ekonomiczne Pro-

blemy Usług nr 36, Szczecin 2009.  
21  Ibidem, za: E. Tokajuk, Przyczyny i zapobiegnie kryzysom finansowym na przykładzie pol-

skiego sektora bankowego, Zeszyty Naukowe nr 548, Ekonomiczne Problemy Usług nr 38, 

Szczecin 2009.  
22  F. Kusiak, Kryzys na rynku nieruchomości…, s. 51. 
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– obniżki cen nieruchomości, 

– osłabienia zainteresowania budownictwem jednorodzinnym, 

– wydłużenia czasu dokonywanych transakcji, 

– zmiany polityki kredytowej banków – zaostrzenie warunków udzie-

lania kredytów hipotecznych w szczególności w obcej walucie; 

kredyty stały się droższe, 

– upadku firm z branży budowlanej. 

W dalszej części artykułu przedstawiony zostanie wpływ kryzysu na po-

ziom dochodów Szczecina w latach 2006–2011 (tabela 1), ze szczególnym 

uwzględnieniem dochodów uzyskiwanych z gospodarki nieruchomościami. 

Analizie poddane zostaną zarówno dochody bieżące, jak i majątkowe, wśród 

nich przede wszystkim: dochody z tytułu przekształcenia prawa użytkowania 

wieczystego w prawo własności, sprzedaż budynków i lokali użytkowych, 

sprzedaż gruntów, sprzedaż mieszkań, oddanie gruntów w wieczyste użytkowa-

nie (I opłata), opłaty roczne za wieczyste użytkowanie i zarząd oraz dzierżawa 

i najem składników majątkowych.  

Tabela 1 

Wielkość dochodów Miasta Szczecin w latach 2006–2011 

Wyszcze-

gólnienie 
2006 2007 2008 2009 2010 2011 

Przekształ-

cenie prawa 

użytkowa-

nia wieczy-

stego 

w prawo 

własności  

5 900 282 12 064 554 3 998 136 6 461 212 2 206 909 2 913 286 

Sprzedaż 

budynków 

i lokali 

użytko-

wych 

3 879 251 3 793 270 3 441 559 3 472 093 2 319 754 3 189 978 

Sprzedaż 

gruntów na 

własność 

12 159 187 16 709 600 24 689 666 4 929 796 8 505 779 4 063 324 

Sprzedaż 

mieszkań 

4 635 333 2 994 564 5 060 176 6 520 952 7 710 210 6 072 748 
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Wyszcze-

gólnienie 
2006 2007 2008 2009 2010 2011 

Sprzedaż 

nierucho-

mości gru-

ntowych 

zabudowa-

nych 

0 0 0 0 1 944 124 901 778 

Oddanie 

gruntów 

w wieczyst

e użytko-

wanie 

(I opłata) 

3 043 812 3 503 025 2 555 659 4 278 111 1 129 971 6 871 138 

Opłaty 

roczne za 

wieczyste 

użytkowa-

nie i zarząd 

16 214 133 26 694 957 27 015 728 29 239 157 27 463 323 32 721 489 

Dzierżawa 

i najem, 

składników 

majątko-

wych i le-

asing 

55 466 035 8 722 837 8 412 428 9 286 316 9 324 934 7 581 767 

Ogółem 101 298 033 74 482 807 75 173 352 64 187 637 60 605 004 64 315 508 

Źródło:  opracowanie własne na podstawie sprawozdań z realizacji budżetów. 

Na podstawie tabeli 1 zaobserwować można, że największe wpływy do-

chodów ogółem z majątku gminy przypadają na lata 2006–2008, w kolejnych 

latach odnotowuje się spadek tych dochodów o ponad 10 mln zł w porównaniu 

z latami 2007 i 2008. Analizując poszczególne wpływy, należy zwrócić uwagę, 

że największe wpływy ze sprzedaży gruntów odnotowano w 2008 roku i wynio-

sły one ponad 24 mln zł. W kolejnych latach nastąpił znaczny spadek dochodów 

z tego tytułu i tak w 2009 roku wyniósł ok. 5 mln zł, a 2011 roku zaledwie 

4 mln zł. Natomiast w przypadku oddania gruntów w wieczyste użytkowanie 

(I opłat) najwyższy wzrost dochodów odnotowano w 2011 roku i wyniósł on 

nieco ponad 6 mln zł (wzrost zainteresowania nieruchomościami oddawanymi 

w użytkowanie wieczyste, ponadto gmina przygotowała dodatkowe nierucho-

mości, które znalazły nabywców), zaś najniższe dochody osiągnięto w 2010 ro-

ku, tj. 1,1 mln zł (niezrealizowano zaplanowanych przetargów).  

Dochody z tytułu przekształcenia prawa użytkowania wieczystego w pra-

wo własności najwyższy poziom uzyskały w 2007 roku – ponad 12 mln zł. 

Wpływ na powyższe miał fakt, że więcej wydano decyzji z ustaleniem jednora-
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zowej opłaty zamiast rozłożenia na raty oraz więcej wydano decyzji bez bonifi-

katy. 

Najniższe wpływy z tytułu przekształcenia prawa użytkowania wieczyste-

go w prawo własności zanotowano natomiast w 2010 roku. Powodem niskiego 

poziomu dochodów był fakt wydania większej liczby decyzji wyrażających 

zgodę na rozłożenie opłat na raty (opłata ta może być rozłożona na raty na czas 

nie krótszy niż 10 lat i nie dłuższy niż 20 lat). 

Uwagę zwraca również wielkość dochodów z najmu i dzierżawy składni-

ków majątkowych, które najwyższy poziom osiągnęły w 2006 roku. Wpływ na 

powyższą sytuację miał fakt ujęcia w 2006 roku dochodów z tytułu najmu loka-

li mieszkalnych (pobieranych przez zakład budżetowy). Natomiast w kolejnych 

latach dochody z tego tytułu uległy znacznemu obniżeniu i obejmowały m.in. 

wpływy z tytułu: 

– dzierżawy targowisk, 

– dzierżawy nabrzeży miejskich, 

– dzierżawy gruntów komunalnych, 

– dzierżawy mienia komunalnego pod reklamę, 

– dzierżawy nieruchomości będących w dyspozycji miejskich jedno-

stek, 

– najmu i dzierżawy obiektów sportowych, 

– najmu powierzchni jednostkom, znajdującym się w budynku Urzę-

du Miasta. 

W pozostałych składnikach dochodów nie zaobserwowano w badanym 

okresie istotnych odchyleń, dotyczy to w szczególności dochodów ze sprzedaży 

lokali mieszkalnych. Sprzedaż lokali mieszkalnych w gminie Szczecin odbywa 

się w drodze bezprzetargowej na rzecz dotychczasowych najemców. Wielkość 

dochodów uzyskiwanych ze sprzedaży lokali mieszkalnych zależy wyłącznie od 

gminy i prowadzonej przez nią polityki mieszkaniowej. 

Należy mieć na uwadze, że spadek zainteresowania nieruchomościami 

również niekorzystnie wpływa na poziom dochodów z tytułu podatku od czyn-

ności cywilnoprawnych. Dla przykładu w 2011 roku gmina Szczecin zaplano-

wała wielkość dochodów z tytułu podatków od czynności cywilnoprawnych na 

poziomie 30 mln zł, zrealizowała nieco ponad 24 mln zł, tj. w 80%. Niższa re-

alizacja dochodów poza spadkiem zainteresowania nieruchomościami spowo-

dowana jest również spadkiem wartości rynkowej przedmiotu opodatkowania.  
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Podsumowanie 

Liberalne ustawodawstwo gospodarcze Stanów Zjednoczonych doprowa-

dziło do rozchwiania amerykańskiego rynku nieruchomości, a ten z kolei do 

kryzysu finansowego. W Polsce kryzys dotarł nieco z opóźnieniem – pierwsze 

jego symptomy dały się zauważyć w 2008 roku. Sytuacja na rynku finansowym 

oraz ograniczona dostępność kredytów spowodowały zahamowanie na rynku 

nieruchomości. Niestety, skutki kryzysu odczuwają również gminy, dla których 

gospodarowanie nieruchomościami wiąże się z uzyskiwaniem określonych do-

chodów z majątku (z mienia komunalnego). Wprawdzie dochody z majątku 

gminy nie są podstawowymi dochodami gminy, ale kryzys odbił się niekorzyst-

nie na wielkość dochodów z majątku gminy. Spadek liczby dokonywanych 

transakcji, obniżenie wartości nieruchomości wpłynęły nie tylko na wielkość 

dochodów z tytułu sprzedaży gruntów i oddanie gruntów w wieczyste użytko-

wanie, ale również na poziom dochodów z tytułu podatku cywilnoprawnego.  

THE INFLUENCE OF ECONOMIC CRISIS UPON THE VOLUME  

OF INCOME FROM COUNCIL PROPERTY SHOWN BY EXAMPLE  

OF THE LOCAL GOVERNMENT OF SZCZECIN 

Summary 

The liberal economic legislation of the United States led to upset the American 

market of real estate, and this, in turn, to an financial crisis. The crisis reached Poland 

with a delayed effect – it was possible to observe its first symptoms in 2008. The situa-

tion on the financial market and limited access to credits caused an inhibition on the 

market of real property. Unfortunately, effects of the crisis are felt by local governments 

as well, for which managing the real property makes up drawing an income from prop-

erty (from council property). It was observed, shown by example of the Local Govern-

ment of Szczecin, that the largest receipts from the sale of land in the years 2006–2011 

had been recorded in 2008 and amounted to over 24 m. PLN. In the following years 

a substantial decrease of income occurred on this account, and thus it amounted to 

approx. 5 m. PLN in 2009, and only 4 m. PLN in 2011. However, in case of putting out 

the land to perpetual usufruct the largest increase of income was recorded in 2011, and 
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it amounted to a bit over 6 m. PLN, while the lowest income was drawn in 2010, i.e. 1.1 

m. PLN. In the remaining elements of income no substantial deviations have been ob-

served. The decrease of receipts to the budget was caused not only by the decrease of 

concluded transactions, but also by the price of real property. Indeed, the income from 

real property is not included into the basic income, but its volume may have influence 

upon later investments – providing that the income will be allocated for investments.  

Translated by Zdzisław Kula 
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EWA ROGOWSKA 

Uniwersytet Szczeciński 

ZADŁUŻENIE JEDNOSTEK SAMORZĄDU TERYTORIALNEGO 

W POLSCE W LATACH 2006–2011 

Wprowadzenie 

Jednostki samorządu terytorialnego, realizując swoje zadania, wykorzystu-

ją różne zwrotne źródła finansowania. Wynika to z niedostosowania źródeł do-

chodów do zakresu realizowanych przedsięwzięć, a także z podejmowania za-

dań mających na celu zaspokojenie potrzeb społeczności lokalnych. W Polsce 

tradycyjną i nadal podstawową formą finansowania zewnętrznego jednostek 

samorządu terytorialnego są kredyty bankowe. Można jednak zaobserwować 

stały rozwój rynku emisji obligacji komunalnych. Zwiększa się nie tylko liczba 

emitentów, ale również wartość programów emisyjnych. Z wykorzystywaniem 

przychodów zwrotnych wiąże się także konieczność ich spłaty. Stąd, w celu za-

bezpieczenia zarówno samych samorządów, jak i pożyczkodawców, obowiązu-

ją ustawowe limity dopuszczalnego zadłużania się jednostek samorządu teryto-

rialnego. Celem artykułu jest przedstawienie problematyki zewnętrznego finan-

sowania potrzeb jednostek samorządu terytorialnego oraz czynników determi-

nujących jego wielkość.  
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1. Dług jednostek samorządu terytorialnego jako element długu  

publicznego  

Ustawa z dnia z dnia 27 sierpnia 2009 roku o finansach publicznych
1
 okre-

śla dług publiczny jako nominalne zadłużenie wszystkich podmiotów sektora 

finansów publicznych, po wyeliminowaniu wzajemnych zobowiązań między 

nimi. Nie wprowadza się tu zatem ani pojęcia rządowego, ani samorządowego 

długu publicznego. Niemniej dług lokalny jest immanentną częścią długu pu-

blicznego
2
. Z ekonomicznego punktu widzenia długiem publicznym są wszyst-

kie zobowiązania zaciągnięte przez Skarb Państwa, w tym reprezentujące go in-

stytucje sektora finansów publicznych
3
, a więc również budżety samorządowe. 

W tabeli 1 zaprezentowano strukturę zadłużenia sektora finansów publicznych. 

Tabela 1 

Wielkość i struktura zadłużenia sektora finansów publicznych (po konsolidacji) 

w latach 2006–2011 

Wyszczególnie-

nie 

2006 2007 2008 2009 2010 2011 

mld 

zł 
% 

mld 

zł 
% 

mld 

zł 
% 

mld 

zł 
% 

mld 

zł 
% 

mld 

zł 
% 

1. Zadłużenie sek-

tora rządowego, 

w tym: 

477,9 94,4 500,2 94,8 566,9 94,8 623,6 93,1 692,4 92,6 748,8 91,8 

a) Skarb Pań-

stwa 

476,6 94,1 499,0 94,6 565,5 94,6 622,4 92,9 691,2 92,4 747,5 91,7 

2. Zadłużenie sek-

tora samorzą-

dowego, w tym: 

23,3 4,6 24,5 4,6 28,1 4,7 39,3 5,9 53,5 7,2 64,2 7,9 

a) jednostki 

samorządu 

terytorialne-

go i ich 

związki 

20,0 3,9 21,2 4,0 25,0 4,2 36,4 5,4 50,6 6,8 61,2 7,5 

                                                           
1  Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (DzU 2009, nr 157, poz. 1240 

z późn. zm.), art. 73, ust. 1. 
2  M. Kosek-Wojnar, K. Surówka, Podstawy finansów samorządu terytorialnego, Wydawnic-

two Naukowe PWN, Warszawa 2007, s. 109. 
3  G. Gołębiowski, Dług publiczny, w: System finansowy w Polsce 2, red. B. Pietrzak, Z. Po-

lański, B. Woźniak, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2008, s. 363. 
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Wyszczególnie-

nie 

2006 2007 2008 2009 2010 2011 

mld 

zł 
% 

mld 

zł 
% 

mld 

zł 
% 

mld 

zł 
% 

mld 

zł 
% 

mld 

zł 
% 

3. Zadłużenie sek-

tora ubezpie-

czeń społecz-

nych, w tym 

5,1 1,0 2,7 0,5 2,8 0,5 7,0 1,0 2,0 0,3 2,3 0,3 

a) Fundusze  

zarządzane 

przez Zakład 

Ubezpieczeń 

Społecznych 

5,1 1,0 2,7 0,5 2,8 0,5 7,0 1,0 2,0 0,3 2,3 0,3 

Ogółem 506,3 100,0 527,4 100,0 597,8 100,0 669,9 100,0 747,9 100,0 815,3 100,0 

Źródło:  opracowanie własne na podstawie Zadłużenie Sektora Finansów Publicznych, 

Informacja kwartalna, Ministerstwo Finansów, Departament Długu Publiczne-

go, Warszawa, z lat 2007–2011, www.mf.gov.pl (24.06.2012). 

Dane przedstawione w tabeli pokazują, że udział sektora samorządowego 

w zadłużeniu sektora finansów publicznych jest niewielki, niemniej od kilku lat 

obserwuje się jego stały wzrost. Jednak, patrząc z perspektywy nominalnych 

wartości zadłużenia, należy stwierdzić, że wielkość długu sektora samorządo-

wego w wysokości 64 231,1 mln zł na koniec grudnia 2011 roku jest znacząca, 

zwłaszcza w kontekście jego obsługi oraz konieczności pozyskania udziału wła-

snego na projekty współfinansowane ze środków pochodzących z budżetu Unii 

Europejskiej. Przyrost zadłużenia sektora samorządowego (rok do roku) w la-

tach 2006–2011 wynosił odpowiednio: 5,2%, 14,8%, 39,9%, 36,1%, 20,0%. 

Zadłużenie tego sektora na koniec roku 2011 w stosunku do roku 2006 zwięk-

szyło się o blisko 175,9%
4
. 

Zgodnie z Ustawą o finansach publicznych z 27 sierpnia 2009 roku pań-

stwowy dług publiczny obejmuje zobowiązania sektora finansów publicznych 

z następujących tytułów
5
: 

1. Wyemitowanych papierów wartościowych opiewających na wierzytel-

ności pieniężne. 

2. Zaciągniętych kredytów i pożyczek. 

3. Przyjętych depozytów. 

4. Wymagalnych zobowiązań: 

– wynikających z odrębnych ustaw oraz prawomocnych orzeczeń są-

dów lub ostatecznych decyzji administracyjnych, 

                                                           
4  Obliczenia własne na podstawie: Zadłużenie Sektora Finansów Publicznych… 
5  Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, art. 72, ust. 1. 
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– uznanych za bezsporne przez właściwą jednostkę sektora finansów 

publicznych będącą dłużnikiem. 

Jednostki samorządu terytorialnego, aby móc się rozwijać i realizować 

różnorodne inwestycje infrastrukturalne, muszą korzystać z zewnętrznych źró-

deł finansowania. W polityce inwestycyjnej samorządów istnieje zatem potrze-

ba, a nawet konieczność zaciągania długu publicznego. Dług samorządu po-

wstaje głównie w wyniku zaciągania kredytów w bankach, pożyczek w różnych 

instytucjach (np. funduszach ochrony środowiska), a także w następstwie emisji 

papierów wartościowych (głównie obligacji komunalnych)
6
. 

Pojęcia kredyty i pożyczki oraz papiery wartościowe zostały określone 

w Załączniku nr 9 do Rozporządzenia Ministra Finansów z dnia 4 marca 2010 

roku w sprawie sprawozdań jednostek sektora finansów publicznych w zakresie 

operacji finansowych (Dz.U. 2010, nr 43, poz. 2457). Zgodnie z § 2 ust. 1 tego 

załącznika: 

1. Papiery wartościowe to zobowiązania wynikające z wyemitowanych 

papierów wartościowych, dopuszczone do obrotu zorganizowanego, 

czyli takie, dla których istnieje płynny rynek wtórny (kategoria ta nie 

obejmuje papierów udziałowych oraz praw pochodnych). 

2. Kredyty i pożyczki to zobowiązania wynikające z zaciągniętych kredy-

tów i pożyczek, jak również z umów leasingu finansowego oraz sprze-

daży na raty7.  

Analiza struktury przedmiotowej zobowiązań jednostek samorządu teryto-

rialnego na koniec 2011 roku wskazuje na wyraźną dominację kredytów i poży-

czek, które stanowiły 91,96% zobowiązań ogółem. Na kolejnej pozycji pod 

względem udziału w strukturze zobowiązań znajdowała się emisja papierów 

wartościowych (7,60%), a następnie zobowiązania wymagalne (0,44%)
8
. 

                                                           
6  A. Borodo, Samorząd terytorialny. System prawnofinansowy, LexisNexis Polska, Warszawa 

2008, s. 218–222. 
7  Do pożyczek należy również zaliczać zobowiązania z tytułu umów o partnerstwie publicz-

no-prywatnym, w przypadku gdy umowa ta ma wpływ na poziom długu publicznego, zgodnie 

z odrębnymi przepisami. W tej kategorii mieszczą się również papiery wartościowe, których 

zbywalność jest ograniczona (tzn. nie istnieje dla nich płynny rynek wtórny), z wyłączeniem akcji 

oraz innych papierów udziałowych. Do kredytów i pożyczek nie zalicza się kredytów 

handlowych, czyli zobowiązań powstających w wyniku bezpośredniego udzielenia pożyczki 

przez dostawców lub producentów na transakcje dotyczące wyrobów i usług. W przypadku gdy 

kredyt handlowy zostanie przejęty od dostawcy (producenta) przez bank, zalicza się go do kredy-

tów i pożyczek. 
8  Obliczenia własne na podstawie: Sprawozdanie z wykonania budżetu państwa za okres od 

1 stycznia do 31 grudnia 2011 r. Informacja o wykonaniu budżetów jednostek samorządu teryto-

rialnego, Rada Ministrów, Warszawa 2012, www.mf.gov.pl (24.06.2012). 
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Zakres podmiotowy długu publicznego odnoszącego się do jednostek sa-

morządu terytorialnego jest zróżnicowany. Można dokonać jego podziału na: 

dług gmin, dług miast na prawach powiatu, dług powiatów oraz dług woje-

wództw. 

2. Granice zadłużania się jednostek samorządu terytorialnego 

Samorząd terytorialny zazwyczaj nie ma problemu z dostępem do zwrot-

nych źródeł zasilania finansowego, ponieważ jednostki samorządu terytorialne-

go są podmiotami charakteryzującymi się dużą płynnością finansową ze 

względu na stały dopływ środków pieniężnych oraz wiarygodnością, gdyż sa-

morząd jest dłużnikiem specyficznym, ponieważ nie ma możliwości ogłoszenia 

bankructwa
9
. Przyjmując założenie, że samorząd powstał w wyniku decentrali-

zacji, a więc z woli państwa, to właśnie państwo bierze na siebie odpowiedzial-

ność za stan finansów lokalnych
10

. Obciążenie państwa skutkami zadłużenia 

jednostek samorządu terytorialnego wymaga stosowania swoistego rodzaju 

prewencji, czemu służą przykładowo takie instrumenty prawne jak wyznaczanie 

ilościowych lub jakościowych granic zadłużania się tych jednostek
11

. Limity 

obciążeń finansowych jednostki samorządu terytorialnego z tytułu zadłużenia 

oraz dopuszczalny poziom łącznej kwoty długu reguluje ustawa o finansach pu-

blicznych. Przepisy określające te wielkości, tj. art. 169 i 170 Ustawy z dnia 30 

czerwca 2005 roku o finansach publicznych, obowiązują do dnia 31 grudnia 

2013 roku
12

. 

Zgodnie z wymienionymi powyżej przepisami łączna kwota długu jed-

nostki samorządu terytorialnego na koniec roku budżetowego nie może prze-

kroczyć 60% wykonanych dochodów ogółem tej jednostki w tym roku budże-

                                                           
9  A. Kopańska, Zewnętrzne źródła finansowania inwestycji jednostek samorządu terytorial-

nego, Difin, Warszawa 2003, s. 78.  
10  M. Kosek-Wojnar, K. Surówka, Podstawy finansów…, s. 116. 
11  Ibidem, s. 117. 
12  Zgodnie z art. 85 pkt 3 Ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. Przepisy wprowadzające ustawę 

o finansach publicznych (Dz.U. 2009, nr 157, poz. 1241) art. 169–171 Ustawy z dnia 30 czerwca 

2005 r. o finansach publicznych tracą moc z dniem 31 grudnia 2013 r. Nowe regulacje dotyczące 

dopuszczalnych rozmiarów zadłużenia jednostki samorządu terytorialnego zawarto w art. 243 

i 244 Ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (zgodnie z art. 121 ust. 2 Ustawy 

z dnia 27 sierpnia 2009 r. Przepisy wprowadzające ustawę o finansach publicznych) i będą one 

miały zastosowanie po raz pierwszy do uchwał budżetowych jednostek samorządu terytorialnego 

na rok 2014. 
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towym. Ponadto obowiązuje zasada, że łączna kwota długu jednostki samorzą-

du terytorialnego na koniec każdego kwartału nie może przekraczać 60% pla-

nowanych w danym roku budżetowym dochodów tej jednostki. Powyższych 

ograniczeń nie stosuje się w przypadku zobowiązań wynikających z emisji pa-

pierów wartościowych oraz z zaciągnięcia kredytów i pożyczek w związku 

z umową zawartą z podmiotem dysponującym środkami pochodzącymi z bu-

dżetu Unii Europejskiej. 

Dług obciążający jednostkę samorządu terytorialnego należy kształtować 

w taki sposób, by łączna kwota przypadających w danym roku budżetowym 

spłat rat kapitałowych długoterminowych kredytów i pożyczek wraz z należ-

nymi w danym roku odsetkami od kredytów i pożyczek, wykupów długotermi-

nowych papierów wartościowych emitowanych przez jednostki samorządu tery-

torialnego wraz z należnymi odsetkami i dyskonta od papierów wartościowych, 

potencjalnych spłat kwot wynikających z udzielonych poręczeń oraz gwarancji 

nie przekroczyła 15% planowanych na dany rok budżetowy dochodów jednost-

ki samorządu terytorialnego. W przypadku, gdy państwowy dług publiczny 

przekroczy poziom 55% PKB, to środki pieniężne przeznaczone w danym roku 

budżetowym na obsługę i spłatę długu publicznego nie mogą przekroczyć 12% 

planowanych dochodów jednostki samorządu terytorialnego. Trzeba jednak za-

znaczyć, że wskazane ograniczenia nie odnoszą się do zobowiązań powstałych 

w wyniku emisji papierów wartościowych oraz zaciągnięcia kredytów i poży-

czek w związku z umową zawartą z podmiotem dysponującym środkami po-

chodzącymi z budżetu Unii Europejskiej, a także potencjalnych spłat kwot wy-

nikających z poręczeń i gwarancji udzielonych samorządowym osobom praw-

nym realizującym zadania jednostki samorządu terytorialnego z wykorzysta-

niem wyżej wymienionych środków. 

Należy w tym miejscu wspomnieć, że zgodnie z ustawą o finansach pu-

blicznych, która weszła w życie 1 stycznia 2010 roku, od początku 2014 roku 

będą obowiązywały nowe limity zadłużenia. Według nowych przepisów organ 

stanowiący nie będzie mógł uchwalić budżetu, którego realizacja spowoduje, że 

w roku budżetowym oraz w jakimkolwiek roku następującym po roku budże-

towym naruszony zostanie nowy, indywidualny wskaźnik dopuszczalnego za-

dłużenia. Nowe ograniczenia dążą do uwzględniania indywidualnych możliwo-

ści finansowych jednostki samorządu terytorialnego. Limit zadłużenia będzie 

odnosił się wyłącznie do spłat zobowiązań dłużnych, co spowoduje, że jednost-
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ka będzie mogła samodzielnie kształtować ogólną wartość zadłużenia. Do usta-

lenia limitu spłat zadłużenia będą zaliczane zobowiązania wynikające ze
13

: 

a) spłat rat kredytów i pożyczek (wraz z należnymi w danym roku odset-

kami od kredytów i pożyczek) oraz wykupów papierów (wraz z należ-

nymi odsetkami i dyskontem od papierów wartościowych), z tytułu za-

ciągniętych kredytów i pożyczek oraz wyemitowanych papierów war-

tościowych na poniższe cele: 

– pokrycie występującego w ciągu roku przejściowego deficytu bu-

dżetu jednostki samorządu terytorialnego, 

– finansowanie planowanego deficytu budżetu jednostki samorządu 

terytorialnego, 

– spłatę wcześniej zaciągniętych zobowiązań z tytułu emisji papierów 

wartościowych oraz zaciągniętych pożyczek i kredytów, 

– wyprzedzające finansowanie działań finansowanych ze środków 

pochodzących z budżetu Unii Europejskiej; 

b) spłat zaciągniętych pożyczek w państwowych funduszach celowych 

(wraz z należnymi w danym roku odsetkami), o ile ustawa tworząca 

fundusz tak stanowi, na finansowanie wydatków na inwestycje i zaku-

py inwestycyjne ujęte w ramach przedsięwzięć w uchwale w sprawie 

wieloletniej prognozy finansowej; 

c) potencjalnych spłat kwot wynikających z udzielonych poręczeń oraz 

gwarancji. 

Zgodnie z art. 243 Ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 roku o finansach pu-

blicznych przy wyliczeniu wskaźnika zadłużenia pod uwagę będą brane nie tyl-

ko dane wykonane, ale także dane planowane. Ustalenie wskaźnika dla każdej 

jednostki samorządu terytorialnego opiera się bowiem na danych dotyczących 

wykonania za okres dwóch ostatnich lat oraz na wartościach planowanych z ro-

ku poprzedzającego rok, na który wylicza się wskaźnik. Według Ministerstwa 

Finansów wykorzystanie danych za trzy kwartały, które znane są pod koniec 

października, pozwala na uwzględnienie najbardziej aktualnej sytuacji finanso-

                                                           
13  Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych…, art. 89, 90, 226, 243 ust. 1. 

Ponadto zgodnie z art. 244 ust. 1 ww. ustawy do łącznej kwoty obsługi długu należy dodać przy-

padające do spłaty w danym roku budżetowym kwoty zobowiązań związku współtworzonego 

przez daną jednostkę samorządu terytorialnego, chyba że jednostka udzieliła gwarancji i poręczeń 

ich spłaty, ponieważ w tym przypadku zostały one uwzględnione w konstrukcji wskaźnika. 



186 Ewa Rogowska 

 

wej danej jednostki zarówno przy konstrukcji budżetu, jak również przy przy-

gotowywaniu prognozy kwoty długu
14

.  

Niemniej konstrukcja indywidualnego wskaźnika zadłużenia opierająca się 

na danych historycznych z trzech lat wcześniejszych może spowodować, że 

jednostki, które w kolejnych trzech latach budżetowych miałyby tzw. deficyt 

operacyjny, utraciłby możliwość dalszego zadłużania się. Co więcej, wskaźnik 

nie opiera się jedynie na nadwyżce operacyjnej, ale uwzględnia także dochody 

ze sprzedaży majątku, a to może skłaniać zarządzających do nie do końca 

przemyślanych decyzji o sprzedaży majątku w celu poprawienia zdolności ob-

sługi długu. Poza tym nowy wskaźnik może być niekorzystny dla tych samo-

rządów, które skutecznie pozyskiwały środki unijne w latach 2007–2013 i za-

ciągały kredyty na wkład własny, przez co ich wskaźnik spłaty długu jest wyso-

ki. Z drugiej strony konstrukcja wskaźnika może spowodować zwiększanie 

udziału dochodów bieżących w dochodach ogółem, a także doprowadzić do po-

dejmowania działań mających na celu obniżenie bieżących wydatków. 

Obecne, sztywne wskaźniki hamują rozwój prężnie działających i boga-

tych samorządów, czyli w praktyce dużych miast, które posiadają duży poten-

cjał podatkowy i majątek możliwy do zbycia. Stąd indywidualny wskaźnik za-

dłużenia w przypadku dużych miast jest rozwiązaniem lepszym, niż ten odno-

szący zadłużenie i jego obsługę do dochodów ogółem. Jednak dla wielu samo-

rządów, zwłaszcza dla biedniejszych miast na prawach powiatu, które mają 

trudności z wypracowaniem nadwyżki operacyjnej, może być źródłem proble-

mów. W sytuacji ograniczonych możliwości zaciągania kredytów na wkład 

własny nie będą mogły w pełni wykorzystać np. środków unijnych i realizować 

inwestycji. 

3. Zadłużenie samorządów w Polsce 

W latach 2006–2011 następował dynamiczny wzrost zobowiązań jedno-

stek samorządu terytorialnego. Wynikało to głównie z realizacji coraz szerszego 

zakresu inwestycji, w tym dofinansowywanych z funduszy unijnych, które wy-

magały odpowiedniego zaangażowania środków własnych. Jednostki samorzą-

                                                           
14  Odpowiedź podsekretarza stanu w Ministerstwie Finansów – z upoważnienia ministra – na 

zapytanie nr 8008 w sprawie zmian sposobu obliczania wskaźnika zadłużenia jednostek samorzą-

du terytorialnego, 2.12.2010 – posiedzenie nr 79, http://orka2.sejm.gov.pl/IZ6.nsf/main/ 

04DE86E3 (23.06.2012). 
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du terytorialnego zgłaszają zapotrzebowanie na środki finansowe, ponieważ 

osiągane przez nie dochody nie wystarczają na wykonywanie zadań publicz-

nych, tym bardziej że społeczności lokalne oczekują, że jednostki samorządu te-

rytorialnego będą intensyfikować swoje wydatki na realizację coraz większych 

potrzeb tych społeczności. Widoczny spadek dynamiki wzrostu dochodów jed-

nostek samorządu terytorialnego (por. rysunek 1) zmusza je zatem do coraz 

częstszego korzystania z przychodów zwrotnych w postaci zaciąganych kredy-

tów i pożyczek oraz, w mniejszym stopniu, emisji papierów wartościowych.  

 

Rys. 1.  Dynamika dochodów ogółem oraz zadłużenia jednostek samorządu terytorial-

nego w latach 2006–2011 

Źródło: opracowanie własne na podstawie sprawozdań rocznych z wykonania budżetów 

jednostek samorządu terytorialnego za lata 2006–2011, www.mf.gov.pl 

(24.06.2012). 

Wielkość zobowiązań poszczególnych jednostek samorządu terytorialnego 

w Polsce w latach 2006–2011 przedstawiono w tabeli 2. 
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Tabela 2 

Zobowiązania jednostek samorządu terytorialnego w latach 2006–2011 (w mld zł) 

Wyszczególnienie 2006 2007 2008 2009 2010 2011 

gminy 9,6 10,0 10,8 14,6 21,9 26,0 

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

miasta na prawach powiatu 11,3 11,3 12,8 18,7 23,4 28,1 

województwa 1,6 2,0 2,3 3,0 4,3 5,6 

Razem 24,9 25,9 28,8 40,3 55,1 65,8 

Źródło:  opracowanie własne na podstawie sprawozdań rocznych z wykonania budże-

tów…  

Dane zawarte w tabeli 2 oraz na rysunku 1 świadczą o stałym wzroście zo-

bowiązań samorządów terytorialnych w Polsce. Szczególnie dynamiczny wzrost 

zadłużenia następował do roku 2009. W roku 2008 w stosunku do roku 2007 

dynamika zobowiązań wynosiła 110%, a już rok później (2009/2008) wzrosła 

do 140%. Spowolnienie dynamiki nastąpiło w roku 2010 i jest szczególnie wi-

doczne w roku 2011. Na skalę zaciągania nowych zobowiązań miała wpływ 

obowiązująca od początku 2011 roku reguła zrównoważonego budżetu bieżące-

go jednostek samorządu terytorialnego. Ponadto samorządy starają się ograni-

czać przyrost długu jeszcze przed wejściem w życie nowych przepisów, które 

zaczną obowiązywać od 2014 roku (reguły zaciągania zobowiązań zdefiniowa-

ne w Ustawie z dnia 27 sierpnia 2009 roku o finansach publicznych mają na ce-

lu przeciwdziałanie nadmiernemu zadłużaniu się jednostek samorządu teryto-

rialnego).  

Na przedmiotową strukturę zobowiązań zaliczanych do długu publiczne-

go jednostek samorządu terytorialnego składają się zaciągnięte kredyty i po-

życzki, wyemitowane papiery wartościowe, przyjęte depozyty
15

 oraz wymagal-

ne zobowiązania (tabela 3). 

                                                           
15  Przyjmowane depozyty stanowią niewielką wartość (przykładowo w latach 2009 i 2011 nie 

było tego rodzaju zobowiązań), dlatego są one niewidoczne w strukturze. 
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Tabela 3 

Struktura przedmiotowa zadłużenia jednostek samorządu terytorialnego  

w latach 2006–2011 (w %) 

Wyszczególnienie 2006 2007 2008 2009 2010 2011 

Kredyty i pożyczki 

JST ogółem 83,9 83,6 89,6 86,7 91,5 92,0 

gminy 86,3 85,8 88,2 88,4 97,0 98,4 

powiaty 81,5 81,4 83,7 86,3 95,6 96,7 

miasta na prawach powiatu 82,2 82,4 91,2 85,6 85,3 84,7 

województwa 85,2 82,5 94,8 85,2 92,1 93,4 

Papiery wartościowe 

JST ogółem 15,1 15,7 9,8 12,9 8,0 7,6 

gminy 11,9 13,0 10,8 10,7 2,4 1,0 

powiaty 18,0 18,4 16,2 13,3 4,0 3,1 

miasta na prawach powiatu 17,3 17,2 8,4 14,2 14,2 14,9 

województwa 14,4 17,4 5,1 14,7 7,8 6,6 

Wymagalne zobowiązania 

JST ogółem 0,9 0,7 0,6 0,5 0,5 0,4 

gminy 1,7 1,2 1,1 0,9 0,7 0,7 

powiaty 0,5 0,2 0,1 0,4 0,4 0,2 

miasta na prawach powiatu 0,5 0,4 0,4 0,3 0,4 0,4 

województwa 0,4 0,2 0,1 0,1 0,2 0,0 

Źródło:  opracowanie własne na podstawie sprawozdań rocznych z wykonania budże-

tów…  

W analizowanym okresie miało miejsce zwiększanie roli finansowania ze-

wnętrznego projektów, zwłaszcza inwestycyjnych, realizowanych przez jed-

nostki samorządu terytorialnego, co skutkowało aktywnym sięganiem po kredy-

ty bankowe i wieloletnie instrumenty dłużne typu obligacje komunalne
16

. Zda-

niem K. Piotrowskiej-Marczak wykorzystywanie kredytu na cele inwestycyjne 

jest w pełni uzasadnione, ponieważ tylko w ten sposób można uzyskać postęp 

w rozwoju
17

. Przyczyną szybkiego zwiększenia zapotrzebowania na kredyty 

bankowe i na emisje obligacji komunalnych była konieczność realizowania 

podstawowych projektów infrastrukturalnych (drogi, oświetlenie ulic, kanaliza-

                                                           
16  Z.R. Wierzbicki, Wiedzieć, znaczy zarabiać. Zagrożenia dla finansów JST, „Europejski Do-

radca Samorządowy” 2011, nr 3 (18), s. 28. 
17  K. Piotrowska-Marczak, Zagrożenia rozwoju jednostek samorządu terytorialnego – aspekt 

finansowy, w: Wyzwania dla samorządu terytorialnego w nowej perspektywie europejskiej, red. 

S. Flejterski, A. Szewczuk, M. Kogut-Jaworska, Zeszyty Naukowe nr 682, Ekonomiczne Proble-

my Usług nr 76, VII Forum Samorządowe, Wydawnictwo Naukowe Uniwersytetu Szczecińskie-

go, Szczecin 2011, s. 201. 
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cja i oczyszczanie ścieków, wodociągi) związana też z możliwością współfi-

nansowania tych projektów ze środków funduszy UE (potrzeba tzw. udziałów 

własnych). 

Największy i rosnący udział w strukturze zobowiązań ogółem jednostek 

samorządu terytorialnego w latach 2006–2011 posiadały kredyty i pożyczki. Do 

roku 2010 charakteryzowały się one rosnącą dynamiką. W analizowanych la-

tach dynamika (rok do roku) ta wynosiła odpowiednio: 103,3%, 119,2%, 

135,5%, 144,3% oraz 120,0%. W 2009 roku banki, w związku z kryzysem 

światowym, zdecydowały się zwiększać zaangażowanie kredytowe wyłącznie 

w najbezpieczniejszych aktywach, co spowodowało wzrost zainteresowania fi-

nansowaniem samorządów, uznawanych za bardzo bezpieczny sektor. Dla jed-

nostek samorządu terytorialnego była to także bardzo korzystna sytuacja, po-

nieważ w wyniku spowolnienia gospodarczego zmniejszyły się ich nadwyżki 

budżetowe, stanowiące dotąd ważne źródło finansowania bieżącej działalności 

lub inwestycji. W efekcie nastąpiło zwiększenie akcji kredytowej skierowanej 

do samorządów. Równolegle następował także wzrost rynku obligacji komu-

nalnych. Najwyższy wzrost zobowiązań z tytułu emisji papierów wartościo-

wych odnotowano w roku 2009 w porównaniu z rokiem 2008 i wyniósł on 

83,2%. Najwięcej papierów wartościowych emitują miasta na prawach powia-

tów. W 2011 roku zobowiązania miast na prawach powiatu wynikające z emisji 

papierów wartościowych wyniosły 83,7% całości zadłużenia z tego tytułu. War-

to wspomnieć, że przeprowadzone zostały pierwsze emisje obligacji przycho-

dowych. 

Wzrost zadłużenia powoduje rosnący udział wydatków samorządów na 

obsługę długu. Dynamikę wydatków na obsługę długu w latach 2006–2011 

przedstawiono w tabeli 4. 
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Tabela 4 

Dynamika wydatków na obsługę długu w latach 2006–2011 (w %) 

Wyszczególnienie 2007/2006 2008/2007 2009/2008 2010/2009 2011/2010 

JST ogółem 118,4 132,4 106,4 132,2 146,4 

gminy 119,9 133,4 104,2 139,2 156,0 

powiaty 132,5 136,4 98,3 128,9 144,6 

miasta na prawach powiatu 112,5 125,6 105,4 129,6 138,4 

województwa 148,8 188,1 141,6 121,0 148,1 

Źródło:  opracowanie własne na podstawie sprawozdań rocznych z wykonania budże-

tów…  

Następuje systematyczny wzrost kosztów nominalnych obsługi długu 

(spłata odsetek). Wydatki na obsługę długu w 2010 roku przekroczyły 1,04% 

wszystkich wydatków jednostek samorządu terytorialnego, a w roku 2011 sta-

nowiły już 1,49% tych wydatków.  

W analizowanym okresie wskaźniki zadłużenia dotyczące wszystkich jed-

nostek samorządu terytorialnego nie przekroczyły dopuszczalnego przepisami 

poziomu 60%. Wielkość wskaźnika zadłużenia oraz jego zmiany w latach 

2006–2011 przedstawiono na rysunku 2. 
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* wskaźnik zadłużenia I (relacja zobowiązań do dochodów wykonanych ogółem); 

** wskaźnik zadłużenia II (relacja zobowiązań bez zobowiązań związanych z realizacją 

programów i projektów finansowanych z udziałem środków unijnych do dochodów 

wykonanych ogółem). 

Rys. 2.  Kształtowanie się wskaźnika zadłużenia jednostek samorządu terytorialnego 

w latach 2006–2011 (w %) 

Źródło:  opracowanie własne na podstawie sprawozdań rocznych z wykonania budże-

tów… 

Wysokość wskaźnika zadłużenia bez zobowiązań związanych z realizacją 

programów i projektów finansowych z udziałem środków unijnych w poszcze-

gólnych jednostkach samorządu terytorialnego była zróżnicowana. Od 2009 ro-

ku najwyższy wskaźnik wykazują miasta na prawach powiatu (2009 rok – 

34,7%, 2010 rok – 39,7%, 2011 rok – 43,9%). Począwszy od roku 2010, najniż-

szy wskaźnik zadłużenia występuje w powiatach (2010 r. – 23,1%, 2011 r. – 

24,7%). Należy dodać, że z roku na rok coraz więcej jednostek przekracza do-

puszczalny poziom wskaźnika zadłużenia. W 2009 roku tylko 7 gmin przekro-
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czyło ustawowy wskaźnik 60%, w 2010 roku 17 gmin, a w 2011 roku aż 31 

gmin i jeden powiat
18

. 

Podsumowanie 

Realizacja zadań ukierunkowanych na lokalny, regionalny rozwój spo-

łeczno-gospodarczy wymusza na jednostkach samorządu terytorialnego poszu-

kiwania rozwiązań pozwalających realizować te zadania. Każda jednostka po-

winna prowadzić swoją politykę długu i określać kluczowe cele w zakresie za-

dłużania się. Ważną zmianą w systemie finansowym jednostek samorządu tery-

torialnego jest wprowadzenie wieloletniej prognozy finansowej, zapewniającej 

długookresową perspektywę prowadzenia gospodarki finansowej samorządu 

i zarządzania długiem poszczególnych jednostek
19

. 

Z roku na rok zmniejsza się potencjalna możliwość dalszego wzrostu za-

dłużenia jednostek samorządu terytorialnego. Stąd wprowadzenie mechanizmu 

ograniczania wzrostu zadłużenia, a w przyszłości zastąpienie obecnych wskaź-

ników dopuszczalnego poziomu długu przez indywidualne wyznaczanie „zdol-

ności kredytowej” zapobiegnie utracie zdolności obsługi długu w sytuacji ni-

skiej dynamiki dochodów ogółem jednostek. Należy podkreślić, że ryzyko to 

jest istotne, gdyż dotacje stanowią znaczący udział w dochodach ogółem, co 

w kontekście polityki ograniczania deficytu sektora rządowego może spowo-

dować dalsze ograniczenie dynamiki dochodów ogółem. W aspekcie wzrostu 

zadłużenia ważna też jest rosnąca ekspozycja na ryzyko stóp procentowych. Na-

leży tu mieć na uwadze dwa czynniki: po pierwsze politykę ograniczania infla-

cji, która skutkowała szeregiem podwyżek stóp procentowych w ostatnich la-

tach, po drugie brak możliwości zawierania przez jednostki samorządu teryto-

rialnego instrumentów chroniących przed ryzykiem wzrostu stopy procentowej. 

Jednostki samorządu terytorialnego nie mogą także zaciągać długu w walucie 

obcej, co z jednej strony nie naraża ich na ryzyko kursowe, ale z drugiej strony 

                                                           
18  Sprawozdanie z wykonania budżetu państwa za okres od 1 stycznia do 31 grudnia 2009 r. 

Informacja o wykonaniu budżetów jednostek samorządu terytorialnego, Rada Ministrów, War-

szawa 2010, s. 27–28; Sprawozdanie z wykonania budżetu państwa za okres od 1 stycznia do 31 

grudnia 2010 r. Informacja o wykonaniu budżetów jednostek samorządu terytorialnego, Rada Mi-

nistrów, Warszawa 2011, s. 30; Sprawozdanie z wykonania budżetu państwa za okres od 1 stycz-

nia do 31 grudnia 2011 r., s. 24.  
19  E. Chojna-Duch, Finanse samorządu terytorialnego w 2011 roku, „Europejski Doradca 

Samorządowy” 2011, nr 1 (16), s. 8. 
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nie pozwala czerpać korzyści z niższych stóp procentowych obowiązujących 

np. dla euro.  

DEBT OF LOCAL GOVERNMENT UNITS IN POLAND  

IN PERIOD 2006–2011 

Summary 

Units of local governments, in order to realize their tasks use various returnable 

sources of financing. It results from inadequacy of sources of revenues to the scope of 

realized projects and taking tasks aimed at meeting the needs of local communities. In 

Poland, bank loans are traditional and still the basic form of external financing of local 

government units. However we can observe permanent development of municipal bond 

issue market. Usage of returnable revenues is connected with their repayment. Hence, in 

order to secure the governments as well as the lenders, there are statutory limits of al-

lowed debt of local government units. 

Translated by Ewa Rogowska 
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ZAKŁAD BUDŻETOWY A SPÓŁKA PRAWA HANDLOWEGO – 

TEORETYCZNE ASPEKTY ORGANIZOWANIA I FINANSOWANIA 

KOMUNALNEGO ZASOBU MIESZKANIOWEGO W GMINACH 

Wprowadzenie 

Jednostki samorządu terytorialnego mogą powierzyć wykonywanie zadań 

z zakresu gospodarki komunalnej zarówno osobom fizycznym, jak i prawnym, 

ale również jednostkom organizacyjnym nieposiadającym osobowości prawnej 

(zakłady budżetowe), w drodze umowy, na zasadach ogólnych, na podstawie 

przepisów prawa zamówień publicznych. 

Usługi publiczne mogą być świadczone przez sektor publiczny, a zadania 

publiczne mogą być wykonywane zarówno przez przedsiębiorstwa komunalne, 

użyteczności publicznej, jak również istnieje możliwość zlecania wykonywania 

zadań podmiotom sektora komercyjnego. 

Celem artykułu jest porównanie dwóch struktur, w których prowadzona 

jest organizacja komunalnej gospodarki mieszkaniowej w gminach, wskazanie 

na wady i zalety tych struktur. Zostaną określone efekty możliwe do uzyskania 

w wyniku przekształcenia zakładu budżetowego w spółkę prawa handlowego, 

jak również zmiany w zakresie prowadzonej gospodarki finansowej. 
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1. Zakład budżetowy jako podstawowa forma organizacji komunalnych 

usług mieszkaniowych w gminach 

Działalność związana z tymi usługami mieszkaniowymi, do których 

świadczenia gminy są zobligowane, należy do sfery usług publicznych. Zadania 

publiczne gminy mogą powierzyć do wykonania podmiotom komunalnym, uży-

teczności publicznej, osobom prawnym, fizycznym, jak również istnieje możli-

wość zlecania wykonywania zadań jednostkom sektora komercyjnego, ale rów-

nież jednostkom organizacyjnym nieposiadającym osobowości prawnej, 

w drodze umowy, na zasadach ogólnych, na podstawie przepisów zamówień 

publicznych.  

Na rysunku 1.2 zaprezentowano formy organizacyjno-prawne, możliwe do 

wykorzystania w celu świadczenia usług publicznych, w tym z zakresu miesz-

kalnictwa
1
. 

 

Rys. 1.  Formy organizacyjno-prawne świadczenia usług publicznych 

Źródło:  na podstawie: A. Miszczuk, M. Miszczuk, K. Żuk, Gospodarka samorządu te-

rytorialnego… 

                                                           
1  A. Miszczuk, M. Miszczuk, K. Żuk, Gospodarka samorządu terytorialnego, Wydawnictwo 

Naukowe PWN, Warszawa 2007, s. 124. 
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Grono firm i instytucji zainteresowanych świadczeniem usług komunal-

nych jest ograniczone. Jako przyczynę tego stanu rzeczy należy wskazać cechy 

usług komunalnych, takie jak
2
: 

– ciągłość i powszechność świadczenia usług, 

– dostępność dla społeczności lokalnej, 

– brak motywu maksymalizacji zysku. 

Spółki kapitałowe posiadają osobowość prawną i są właścicielami okre-

ślonego majątku. Prowadzą pełny rachunek kosztów i podlegają opodatkowaniu 

na zasadach powszechnie obowiązujących. Mogą stanowić konkurencyjną for-

mę organizacyjno-prawną świadczenia komunalnych usług mieszkaniowych 

w odniesieniu do realizacji tych zadań przez zakład budżetowy.  

Współcześnie gminy świadczą usługi mieszkaniowe na rzecz społeczeń-

stwa, wykorzystując formę zakładu budżetowego, spółki prawa handlowego, 

jak również Towarzystwa Budownictwa Społecznego. Wybór formy organiza-

cyjno-prawnej świadczenia usług komunalnych, w tym mieszkaniowych, jest 

elementem polityki gminy, gdyż to gmina ponosi pełną odpowiedzialność za 

zaspokajanie potrzeb wspólnoty samorządowej. 

W ustawie z 10 maja 1990 roku gminy zostały zobowiązane do likwidacji 

przedsiębiorstw państwowych, w tym gospodarujących zasobem mieszkanio-

wym. Wówczas to pojawiły się w tej sferze zakłady budżetowe administrujące 

komunalnymi mieszkaniami, nieruchomościami. 

Zakład budżetowy to jednostka organizacyjna sektora finansów publicz-

nych, która odpłatnie wykonuje zadania oraz pokrywa koszty swojej działalno-

ści z przychodów własnych. Zakład budżetowy jest powiązany z jednostką ma-

cierzystą metodą netto, co oznacza, iż w przypadku wykazania straty jest ona 

pokrywana ze środków finansowych jednostki nadrzędnej. Natomiast gdy za-

kład budżetowy wykazuje zysk, w całości jest on odprowadzany do budżetu
3
. 

M. Dylewski i B. Filipiak uzupełniają, że zakład budżetowy scharakteryzowano 

jako
4
: „jednostkę, która nie ma osobowości prawnej ani nie prowadzi własnej 

polityki cenowej. Podstawą gospodarki finansowej jest roczny plan finansowy 

                                                           
2  A. Szewczuk, Usługi komunalne, w: Współczesna ekonomika usług, red. S. Flejterski, 

A. Panasiuk, J. Perenc, G. Rosa, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2005, s. 479–482. 
3  M. Dylewski, B. Filipiak, M. Gorzałczyńska-Koczkodaj, Finanse samorządowe, Narzędzia, 

Decyzje, Procesy, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2006, s. 21; A. Miszczuk, M. Misz-

czuk, K. Żuk, Gospodarka samorządu terytorialnego…, s. 127. 
4  M. Dylewski, B. Filipiak, Usługi publiczne, w: Współczesna ekonomika usług, red. 

S. Flejterski, A. Panasiuk, J. Perenc, G. Rosa, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2005, 

s. 463. 



198 Beata Sadowska 

 

a gospodarka finansowa prowadzona jest zgodnie z ustawą o finansach publicz-

nych…”.  

Prawne uwarunkowania działalności zakładów budżetowych zawarte są 

w wielu różnych aktach prawnych
5
: 

– Ustawa z dnia 8 marca 1990 roku o samorządzie gminnym, 

– Ustawa z dnia 1 czerwca 2001 roku o ochronie praw lokatorów, 

mieszkaniowym zasobie gminy i o zmianie Kodeksu cywilnego, 

– Ustawa z dnia 20 grudnia 1996 roku o gospodarce komunalnej, 

– Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 roku o finansach publicznych, 

– Ustawa z dnia 29 stycznia 2004 roku, prawo zamówień publicz-

nych, 

– Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 roku o gospodarce nieruchomo-

ściami, 

– Ustawa o własności lokali z dnia 24 czerwca 1994 roku,  

– Ustawa z dnia 21 czerwca 2001 roku o dodatkach mieszkaniowych. 

Regulacje prawne precyzyjnie określają, kiedy gminy mogą tworzyć, 

przekształcać, likwidować zakłady budżetowe, określać jakie usługi mogą być 

przez nie świadczone, oraz jak należy organizować i finansować działalność 

prowadzoną w formie zakładu budżetowego. Omawiana forma organizacyjno- 

-prawna powołana jest do realizacji określonych zadań na zasadzie odpłatności, 

w związku z tym jednym ze źródeł przychodów zakładu budżetowego są przy-

chody własne
6
. 

Obok przychodów własnych zakład budżetowy może otrzymywać z bu-

dżetu różnego rodzaju dotacje
7
: przedmiotowe, celowe na zadania bieżące, do-

tacje celowe na finansowanie lub dofinansowanie kosztów realizacji inwestycji; 

                                                           
5  Opracowanie własne na podstawie: T. Fijałkowski, Gospodarka nieruchomościami, wła-

sność lokali, ochrona praw lokatorów. Akty prawne, komentarz, orzecznictwo, Oficyna Wydawni-

cza Branta, Bydgoszcz–Warszawa 2005, s. 31, 45; W.Z. Byczkowski, Prawne uwarunkowania 

przekształcenia komunalnego zakładu budżetowego w spółkę prawa handlowego, w: Program 

Prywatyzacji Podmiotów Komunalnych, red. J. Majewski, Wydawnictwo Gdańskie, Gdańsk–

Gdynia 2004, s. 363 (Dz.U. z 2001 r., nr 124, poz. 1591 z późn. zm.; Dz.U. z 2001 r., nr 71, poz. 

733 z późn. zm.; Dz.U. z 1997 r., nr 9, poz. 43 z późn. zm.; Dz.U. z 2009 r., nr 157, poz. 1240; 

Dz.U. z 2007 r., nr 223, poz. 1655 z późn. zm.; Dz.U. z 2000 r., nr 46, poz. 543 z późn. zm.; 

Dz.U. z 2000 r., nr 80, poz. 903 z późn. zm.; Dz.U z 2001 r., nr 71, poz. 734. 
6  S. Kańduła, J.Przybylska, Organizacja działalności gospodarczej samorządu terytorialnego 

w Polsce, Wydawnictwo Akademii Ekonomicznej w Poznaniu, Poznań 2008, s. 50–55. 
7  Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, DzU z 2009 r., nr 157, poz. 

1240. 
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w zakresie określonym w odrębnych ustawach samorządowy zakład budżetowy 

może otrzymywać dotację podmiotową. 

Od 2000 roku suma dotacji dla jednego zakładu budżetowego nie może 

być wyższa niż 50% kosztów jego działalności. Ograniczenie to nie dotyczy 

jednak dotacji inwestycyjnych oraz dotacji otrzymywanych w związku z reali-

zacją projektu lub zadania współfinansowanego ze środków pochodzących 

z funduszy strukturalnych lub Funduszu Spójności Unii Europejskiej. 

Nie jest możliwe finansowanie działalności zakładu budżetowego środka-

mi o charakterze zwrotnym. Zakład budżetowy zachowuje swobodę w kształ-

towaniu wielkości zatrudnienia, natomiast w zakresie płac swoboda ta jest 

ograniczona obowiązującymi przepisami płacowymi
8
. 

Na tle powyższych konkluzji stwierdzić należy, iż zakład budżetowy gro-

madzi środki finansowe i oprócz wydatków na wynagrodzenia pracowników 

środki te przeznacza na administrowanie
9
 (zarządzanie) oraz koszty remontów, 

a działalność inwestycyjna zakładu budżetowego finansowana jest na odręb-

nych zasadach. Jest to związane z tym, że zakład budżetowy nie dysponuje źró-

dłami finansowania inwestycji charakterystycznymi dla podmiotów działają-

cych na podstawie przepisów kodeksu handlowego. Po pierwsze, nie może on 

wykorzystać na cele inwestycyjne wypracowanej nadwyżki finansowej, gdyż 

w całości przekazuje ją do budżetu nadzorującego go samorządu. Po drugie, za-

kłady budżetowe dopiero od 2010 roku dokonują odpisów amortyzacyjnych 

środków trwałych, pozwalających zgromadzić niezbędne środki na odtworzenie 

majątku
10

. 

Ustawa o gospodarce komunalnej postuluje, aby formę zakładu budżeto-

wego wykorzystywać tylko wówczas, gdy planowane jest realizowanie przez 

taki zakład zadań o charakterze użyteczności publicznej
11

. Artykułu 14 Ustawy 

o finansach publicznych
12

 wyraźnie wskazuje, iż zakłady budżetowe powinny 

być utrzymywane jedynie dla realizacji zadań własnych gmin, w tym w zakresie 

                                                           
8  S. Kańduła, J. Przybylska, Organizacja działalności gospodarczej…, s. 50–55. 
9  Administrowanie, zarządzanie to głównie koszty zarządu, czyli wynagrodzenia pracowni-

ków, utrzymanie nieruchomości biurowych, zakup materiałów, obsługa sieci informatycznych 

i programów finansowo-księgowych. 
10 S. Kańduła, J. Przybylska, Organizacja działalności gospodarczej… 
11  Zadania o charakterze użyteczności publicznej to zadania, których celem jest bieżące i nie-

przerwane zaspokajanie zbiorowych potrzeb ludności w drodze świadczenia usług powszechnie 

dostępnych (art. 1 Ustawy z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej, Dz.U. z 1997 r., 

nr 9, poz. 43); (art. 7 Ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorządzie gminnym, Dz.U. z 2001 r., 

nr 142, poz. 1591 z późn. zm.). 
12  Dz.U. z 2009 r., nr 157, poz. 1240. 
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zadań dotyczących gospodarki mieszkaniowej i gospodarowania lokalami użyt-

kowymi. Przepisy prawa obecnie obowiązujące dają gminom możliwość prze-

kształcenia zakładu budżetowego w spółkę prawa handlowego. 

2. Spółka prawa handlowego alternatywna formą zarządzania  

komunalnym zasobem mieszkaniowym 

Jedną z najbardziej rozpowszechnionych form organizowania usług komu-

nalnych, obok zakładów budżetowych, jest forma spółki kapitałowej, a prawne 

uwarunkowania działalności spółek kapitałowych zawarte są w różnych aktach 

prawnych
13

: 

– Ustawa z dnia z dnia 15 września 2000 roku Kodeks spółek hand- 

lowych, 

– Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 roku Kodeks cywilny, 

– Ustawa z dnia 8 marca 1990 roku o samorządzie gminnym, 

– Ustawa z dnia 20 grudnia 1996 roku o gospodarce komunalnej, 

– Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 roku o finansach publicznych, 

– Ustawa z dnia 29 stycznia 2004 roku, prawo zamówień publicz-

nych, 

– Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 roku o gospodarce nieruchomo-

ściami. 

Kapitałowe spółki prawa handlowego to spółka akcyjna i spółka z ograni-

czoną odpowiedzialnością
14

. Spółka akcyjna jest najstarszą formą spółki kapita-

łowej, a jej rozwój zaczął się w XIX wieku Jest najbardziej korzystną formą dla 

dużych przedsiębiorstw, wykorzystywaną w sektorze usług publicznych rzadko 

i od niedawna.  

                                                           
13  Opracowanie własne na podstawie: T. Fijałkowski, Gospodarka nieruchomościami,  

własność lokali, ochrona praw lokatorów. Akty prawne, komentarz, orzecznictwo, Oficyna Wy-

dawnicza Branta, Bydgoszcz–Warszawa 2005, s. 31,45, www.msp.money.pl/akty_prawne/kodeks 

_spolek_handlowych (3.01.2012). (Dz.U. z 2000 r., nr 94, poz. 1037 z późn. zm.; Dz.U. z 1964 r., 

nr 16, poz. 93 z późn. zm.; Dz.U. z 2001 r., nr 124, poz. 1591 z późn. zm.; Dz.U. z 1997 r., nr 9, 

poz. 43 z późn. zm.; Dz.U. z 2009 r., nr 157, poz. 1240; Dz.U. z 2007 r., nr 223, poz. 1655 z późn. 

zm.; Dz.U. z 2000 r., nr 46, poz.543 z późn. zm.). 
14  Ustawa z dnia 15 września 2000 r. Kodeks spółek handlowych, tytuł III, Dz.U. nr. 94, poz. 

1037 z późn. zm. 
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Jednostki samorządu terytorialnego mogą tworzyć spółki prawa handlo-

wego, a także przystępować do już istniejących spółek. Gmina może tworzyć 

spółki prawa handlowego, jeśli łącznie zostaną spełnione dwa warunki
15

: 

– istnieją niezaspokojone potrzeby wspólnoty samorządowej na ryn-

ku lokalnym, 

– występujące w gminie bezrobocie w znacznym stopniu wpływa 

ujemnie na poziom życia wspólnoty, a zastosowanie innych działań 

nie doprowadziło do aktywacji gospodarczej, w szczególności do 

ożywienia rynku lokalnego.  

Zaakceptować należy jednak fakt, iż gmina, a dokładniej jej organ wyko-

nawczy
16

, ma prawo wpływania na decyzję organów zarządzających spółek, 

gdyż to właśnie ten organ zatwierdza regulamin określający zasady korzystania 

z usług publicznych. Poza tym organ stanowiący
17

 JST podejmuje decyzje 

o wysokości cen i opłat za usługi komunalne
18

. 

Funkcjonujące obecnie spółki prawa handlowego, głównie spółki z ograni-

czoną odpowiedzialnością, mają dużą autonomię, jeśli chodzi o kształtowanie 

polityki finansowej, co stawia je w pozycji konkurencyjnej w odniesieniu do 

zakładów budżetowych. 

3. Zakład budżetowy a spółka prawa handlowego – zalety i wady 

Każde usprawnienie funkcjonowania sektora komunalnego może stanowić 

istotny wkład w rozwój gospodarczy na danym terenie. Poprawianie wydajności 

przedsiębiorstw oraz zmniejszenie finansowych ciężarów ponoszonych przez 

władze lokalne to cele niemal powszechne.  

Aby wiedzieć co zmieniać i jak to robić, należy najpierw poznać wady 

i zalety w obszarach, w których chcemy coś zmienić, usprawnić. W analizowa-

nym przypadku należy skupić uwagę na wadach i zaletach dwóch struktur orga-

                                                           
15  Por. K. Gałuszka, Spółki handlowe jako forma współpracy jednostek samorządu terytorial-

nego, w: Samorząd terytorialny w zintegrowanej Europie, red. B. Filipiak, A. Szewczuk. Wydaw-

nictwo Naukowe Uniwersytetu Szczecińskiego, Szczecin 2009; s. 131, M. Szypliński, Prawne 

formy realizacji zadań gospodarczych i społecznych samorządu terytorialnego, Towarzystwo Na-

ukowe Organizacji i Kierownictwa Stowarzyszenie Wyższej Użyteczności „Dom Organizatora”, 

Toruń 2008, s. 34.  
16  Organem wykonawczym w gminie może być wójt, burmistrz lub prezydent. 
17  Organem stanowiącym w gminie jest rada gminy, z przewodniczącym na czele. 
18  A. Szewczuk, Usługi komunalne, w: Współczesna ekonomika usług…, s. 490-491. 
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nizacyjnych, funkcjonowania w ramach zakładu budżetowego oraz spółki pra-

wa handlowego (spółki z ograniczoną odpowiedzialnością). 

Tabela 1 

Wady i zalety zakładu budżetowego 

Wady Zalety 

− brak osobowości i samodzielności prawnej − łatwość tworzenia 

− niska racjonalność działania, która podyktowana 

jest rzetelnością wykonywanej pracy, a nie pla-

nowaniem osiągnięcia zysków finansowych 

− łatwość zarządzania przez gminę (sys-

tem bezpośrednich dyrektyw) 

− niemożność realizowania działalności spoza sfe-

ry użyteczności publicznej 

− prostota dotowania 

− stosowanie budżetowego systemu wynagrodzeń 

(sztywny system, niezależny od uzyskiwanych 

efektów) 

− prosta ewidencja i sprawozdawczość 

− możliwości rozwojowe uzależnione od decyzji 

władz gminy 

− łatwość powierzania zadań z zakresu 

administracji publicznej 

− brak amortyzacji, co nie pozwala na gromadze-

nie środków przeznaczonych na odtwarzanie ma-

jątku (dekapitalizacja majątku) 

− stabilność instytucji 

− roczny system finansowania, a tym samym krót-

kookresowa perspektywa działalności 

− cenione miejsca pracy (pracownicy 

samorządowi) 

− rachunkowość kasowa utrudniająca wprowadza-

nie rachunkowości zarządczej 

− dają poczucie bezpieczeństwa, ponie-

waż są przeciwieństwem kapitalisty, 

na którego politykę gospodarczą spo-

łeczność nie ma wpływu 

− za zobowiązania podmiotu prawną odpowie-

dzialność ponosi organ stanowiący gminy 

− pełna odpowiedzialność gminy za 

działania podmiotu oraz obowiązek 

pokrywania strat 

− zaciąganie pożyczek i kredytów tylko na bieżącą 

działalność 

 

− niemożność zaciągania kredytów na działalność 

inwestycyjną samodzielnie (w imieniu zakładu 

budżetowego może to zrobić gmina) 

 

− wynik finansowy nie ma żadnego znaczenia dla 

egzystencji podmiotu (brak motywacji do gene-

rowania dodatniego wyniku) 

 

− brak możliwości przeznaczenia dodatniego wy-

niku finansowego (nadwyżki) na cele inwesty-

cyjne – zwrot do budżetu nadrzędnego 

 

− brak rady nadzorczej, rady pracowniczej, organ 

nadzorczy to rada gminy, która ma bezpośredni 

wpływ na zarządzanie zakładem 

 

− funkcja dyrektora, kierownika zakładu ma 

przedmiotowy charakter 
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Wady Zalety 

− ubezwłasnowolniony podmiot  

− brak samodzielności finansowej  

− brak mechanizmów motywacyjnych u pracowni-

ków 

 

− wysokie koszty zarządu  

− można nim ręcznie sterować  

Źródło:  opracowanie własne na podstawie: Program prywatyzacji…; J. Przybylska, Au-

dyt wewnętrzny w sektorze publicznym, CeDeWu Sp. z o.o., Warszawa 2010. 

Tabela 2 

Wady i zalety spółek prawa handlowego 

Wady Zalety 

− pełne opodatkowanie − możliwość pozyskania zewnętrznego kapitału 

− zdolność kredytowa 

− długi okres tworzenia spółki (analizy, wy-

ceny, negocjacje) 

− racjonalność działania w celu osiągania mak-

symalnego zysku wynikająca z praw rynku 

− brak gwarancji poprawności działania 

(szczególnie w sferze komunalnych usług 

mieszkaniowych – sfera szczególnie wraż-

liwa społecznie) 

− możliwe zarządzanie na zasadach menadżer-

skich i związana z tym racjonalizacja wydat-

ków 

− możliwość powierzenia zadań z zakresu 

administracji publicznej tylko w formie 

umowy zlecenia 

− możliwe swobodne kształtowanie wewnętrz-

nych procesów gospodarczych (wynagro-

dzeń, gospodarowania środkami trwałymi, 

zapasami) 

− konieczność regulowania stosunków spół-

ka–gmina za pomocą systemu umów za-

wieranych z zastosowaniem zasad zawar-

tych w ustawie Prawo zamówień publicz-

nych. 

− ograniczona odpowiedzialność majątkowa 

gminy 

− wysokie koszty uruchomienia − stosunkowo duża łatwość dokonywania prze-

kształceń wewnętrznych, dostosowujących do 

zmiennych warunków otoczenia 

− gmina jako zgromadzenie wspólników 

będzie miała nadal pewien wpływ na de-

cyzję organów zarządzających spółką 

− wydłużanie okresu finansowania (dłuższa 

perspektywa planowania, strategia działania) 

− gmina jako zgromadzenie wspólników 

podejmuje decyzje o opłatach i cenach za 

usługi ( czynsz) 

− możliwość uczestniczenia w innych osobach 

prawnych (spółka może przystępować do in-

nych spółek prawa handlowego, może reali-

zować nie tylko zadania o użyteczności pu-

blicznej)  

− dotowanie nadal przez gminę − elastyczność w wyborze formy pokrywania 

strat (dopłaty, podniesienie kapitału zakłado-

wego) 
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Wady Zalety 

− stwierdzenie, że spółki gminne działające 

w sferze komunalnych usług mieszkanio-

wych nie wykazują działań proefektywno-

ściowych 

− naliczanie amortyzacji stanowiącej finansowe 

źródło odtwarzania majątku 

− stwierdzenie, że spółki w sferze komunal-

nych usług mieszkaniowych koncentrują 

swoją działalność tylko na zadaniach eks-

ploatacyjno-remontowych 

− menadżer jako nowoczesny przywódca, wy-

bierany w drodze konkursu (zarządzający 

spółką to człowiek o najwyższych kwalifika-

cjach, z odpowiednim doświadczeniem i 

praktyką) niewybierany w ramach powołania 

− zagrożenie upadłością − mniej rygorystyczne podstawy prawne pro-

wadzenia działalności, rozrachunków, księ-

gowości 

− zagrożenie upolitycznieniem w przypadku 

spółki w 100% gminnej 

− większa niż w zakładzie budżetowym auto-

nomia 

− spółka gminna ponosi ryzyko na rachunek 

mieszkańców 

− niższe koszty świadczonych usług 

 − wprowadzanie nowych technik zarządzania 

 − wprowadzanie rachunku ekonomicznego 

 − aplikowanie o środki unijne przez spółkę, 

a nie przez miasto 

 − nie obowiązują limity zatrudnienia i wyna-

grodzenia 

Źródło:  opracowanie własne na podstawie: Program prywatyzacji…; 2) J. Przybylska, 

Audyt wewnętrzny…  

Rozważając zmianę struktury organizacyjnej, należy odpowiedzieć sobie 

na szereg pytań. Wcześniej trzeba dokładnie przeanalizować wady i zalety 

funkcjonowania w obu strukturach (zakład budżetowy czy spółka prawa hand- 

lowego). Należy próbować znaleźć szanse i zagrożenia, na jakie możemy być 

narażeni w ramach przekształcenia. Takie zmiany budzą zawsze wiele emocji, 

szczególnie wśród społeczeństwa i pracowników. 

Decydenci będą musieli sprostać nie tylko własnym oczekiwaniom, lecz 

winni wziąć pod uwagę głosy zarówno otoczenia bliższego, jak i dalszego, ma-

jąc na uwadze, że napotkają na tej drodze zarówno zwolenników, jak i przeciw-

ników przekształceń i restrukturyzacji. 
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4. Spółka prawa handlowego – efekty możliwe do uzyskania  

Zmiana modelu zarządzania, którego pierwszym krokiem jest przekształ-

cenie zakładu budżetowego w spółkę prawa handlowego, z pewnością usprawni 

działania w obszarze komunalnej gospodarki mieszkaniowej. 

W statucie spółki zostanie jasno określony zakres świadczonych usług oraz 

mechanizmy kontroli działalności poprzez powołanie rady nadzorczej. Efektem 

będzie przejrzystość finansów gminy związanych z utrzymaniem zasobów 

w wyniku racjonalizacji zarządzania oraz położenie nacisku na uzyskiwanie 

wysokich efektów przy niskich nakładach. 

Zmiana zarządzania w wyniku powołania spółki prawa handlowego po-

zwoli na rozwój mechanizmów rynkowych, stymulowanie wyższej jakości 

usług, ograniczanie kosztów zarządzania, merytoryczne podejście do klienta. 

Możliwa będzie eliminacja pozamerytorycznych kryteriów doboru kadry zarzą-

dzającej, czyli odejście od partyjnego doboru tej kadry na rzecz otwartych kon-

kursów na podstawie wskazanych kryteriów doboru, zatrudnianie pracowników 

doświadczonych i dobrze wykształconych, wprowadzanie kodeksów etyki za-

wodowej.  

Umożliwi to kadrze kierowniczej planowanie strategiczne, wieloletnie, 

wprowadzanie systemów motywacyjnych, sprawne świadczenie komunalnych 

usług mieszkaniowych i możliwość prowadzenia działalności inwestycyjnej 

w ramach własnych środków finansowych, dostęp do zewnętrznych źródeł fi-

nansowania, możliwość samodzielnego aplikowania o środki unijne oraz za-

pewni społeczną akceptację w ramach prowadzonej działalności gospodarczej. 

5. Bariery przekształceń i racjonalizacji komunalnych usług 

 mieszkaniowych w ramach zmiany sposobu zarządzania jednostką 

Podstawowym problemem w zarządzaniu oraz w racjonalizacji, czyli 

wprowadzaniu zmian w obszarze zarządzania, są aspekty społeczne w tym pra-

cownicze. Pracownicy są szczególnie wrażliwi na wszelkie zmiany organiza-

cyjne, a przekształcenia kojarzą się im ze zwolnieniami, obniżką wynagrodze-

nia, pozbawieniem dodatkowych świadczeń. 

Negatywna ocena pracowników oraz związków zawodowych co do propo-

zycji przekształcenia może opóźniać lub całkowicie uniemożliwić wprowadza-
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nie zmian w danej organizacji. Szczególnie narażeni na utratę pracy będą się 

czuli pracownicy z wieloletnim stażem, nieposiadający odpowiedniego wy-

kształcenia. Te obawy są częściowo uzasadnione, gdyż zarząd spółki prawa 

handlowego nie będzie mógł sobie pozwolić na opłacanie pracowników mało 

wydajnych, którzy nie potrafili się wykazać zdolnościami i umiejętnościami. 

Społeczeństwo lokalne będzie się obawiało wzrostu cen usług, często 

mieszkańcy wątpią w lepszą dostępność czy wyższą jakość usług, jak również 

nie wierzą w lepszą i efektywniejszą obsługę klienta, twierdząc, iż urzędnik 

zawsze pozostanie urzędnikiem. 

Gminy często borykają się z problemem rozstrzygnięcia kwestii podejścia 

do gospodarki komunalnej. Wciąż panuje przekonanie, iż bieżące i nieprzerwa-

ne zaspokajanie zbiorowych potrzeb ludności wyklucza dążenie do osiągania 

zysku. Takie myślenie sprawia, iż nie podejmuje się wysiłków zmiany zarzą-

dzania w obszarze usług mieszkaniowych. Problemem jest również brak jakich-

kolwiek analiz, chociażby cząstkowych, w zakresie efektywnego świadczenia 

komunalnych usług mieszkaniowych.  

Podsumowanie 

W administracji publicznej brakuje usług wysokiej jakości, ale brakuje 

również wysokiej jakości przywództwa. Trudno jest przeprowadzać zmiany 

w skostniałych strukturach, jednakże należy mieć świadomość, iż te zmiany są 

niezbędne i pożądane. Społeczeństwo ma wysokie wymagania i obecnie nie ma 

zaufania do instytucji publicznych. 

Zmiany należy wprowadzać pomimo oporów, jednak trzeba najpierw 

uwierzyć, iż wprowadzona zmiana na pewno poprawi zarówno jakość świad-

czonych usług mieszkaniowych, jak i ich dostępność. Przekształcenie zakładu 

budżetowego w spółkę prawa handlowego umożliwi również dostęp do nowych 

źródeł finansowania, a gospodarka finansowa będzie prowadzona na zasadach 

rynkowych. 

Gminy muszą prowadzić świadomą politykę mieszkaniową, gdyż miesz-

kanie jest dobrem pierwszej potrzeby, publicznym dobrem społecznym, jednym 

z najważniejszych wartości w życiu człowieka. 
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DEPARTAMENT OF FINANCIAL AND COMMERCIAL LAW COMPANY – 

THEORETICAL ASPECTS OF ORGANIZIG AND FINANCING  

OF HOUSING MUNICIPAL 

Summary 

This article aims to compare the two structures in which business ist he organiza-

tion of municipal housing in municipalities, pointing tot he advantages and disad-

vantages of these structures. Effects can be determined to obtain a transformed plant as 

a result oft he budgetinto a commercial company, as well as changes in the scope of fi-

nancial management. 

Translated by Agnieszka Paluch-Dybek 

 



 

 



 

 ZESZYTY NAUKOWE UNIWERSYTETU SZCZECIŃSKIEGO  

NR 727 EKONOMICZNE PROBLEMY USŁUG NR 100 2012 

 

JOLANTA SZOŁNO-KOGUC 

Uniwersytet Marii Curie-Skłodowskiej w Lublinie 

SUBWENCJA OGÓLNA W DOCHODACH SAMORZĄDU 

WOJEWÓDZTWA LUBELSKIEGO W LATACH 2008–2011 

Wprowadzenie 

Subwencja ogólna jest dochodem jednostek samorządu terytorialnego 

o charakterze redystrybucyjnym i składa się w zależności od beneficjenta z kil-

ku części. Dla województwa są to odpowiednio: część wyrównawcza, oświato-

wa i regionalna. Subwencja ma charakter obligatoryjny, stanowi wydatek bu-

dżetu państwa prawnie zdeterminowany, wykazujący się znaczną – w porówna-

niu zarówno z dochodami własnymi, jak i dotacjami celowymi – przewidywal-

nością i względną stabilnością. Ma to istotne znaczenia w procesie corocznego 

opracowywania budżetu jednostki samorządu terytorialnego. Za nieprzekazane 

w terminie kwoty subwencji ogólnej jednostkom samorządu terytorialnego 

przysługują odsetki karne ustalone dla zaległości podatkowych. Dążeniem 

ustawodawcy od początku było doprecyzowanie i zobiektywizowanie zasad 

i kryteriów przyznawania poszczególnych części subwencji ogólnej. Niestety, 

praktyczna realizacja tego postulatu spowodowała nadmierne skomplikowanie 

całego mechanizmu, a co za tym idzie, także ryzyko błędów i niedoszacowań. 

Mechanizm subwencjonowania, biorąc pod uwagę kierunek przepływu środków 

finansowych, można podzielić na dwa rodzaje. Pierwszy to transfer wertykalny, 

który oznacza przekaz środków z budżetu państwa do JST: w ten sposób prze-

kazywane są części wyrównawcza oraz oświatowa. Drugi to transfer horyzon-

talny, w ramach którego z budżetów „bogatszych” jednostek przekazywane są 

wpłaty do budżetu państwa, które następnie – w przypadku województw – wy-
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korzystywane są w części regionalnej. Przedmiotem niniejszego opracowania 

jest analiza mechanizmu subwencjonowania jednostek samorządu terytorialne-

go w kontekście oceny jego roli i znaczenia jako wspierającego źródła zasilenia 

samorządu wybranego województwa. 

1. Część wyrównawcza 

Część wyrównawcza subwencji ogólnej ma najbardziej selektywny cha-

rakter, służy wsparciu tych jednostek samorządu terytorialnego, które mają ni-

skie dochody lub których specyficzne cechy powodują konieczność ponoszenia 

większych wydatków. 

Część ta oparta jest na mechanizmie wyrównawczym, w pewnym stopniu 

niwelującym różnice w poziomie osiąganych dochodów o charakterze podat-

kowym. Liczona jest według zasad ustalonych w ustawie o dochodach jedno-

stek samorządu terytorialnego
1
. Kwoty części wyrównawczej subwencji ogólnej 

i ich znaczenie dla dochodów budżetowych rosną wraz ze wzrostem różnic i są 

wyższe w województwach, w których dochody w zestawieniu z liczbą miesz-

kańców województwa są mniejsze w porównaniu z dochodami wszystkich wo-

jewództw w zestawieniu z mieszkańcami kraju. 

Część wyrównawcza subwencji ogólnej nie jest jednolita i ma swoją we-

wnętrzną konstrukcję prawną. Określa ją w stosunku do województw samorzą-

dowych art. 24 cytowanej ustawy o dochodach JST. Konstrukcja części wyrów-

nawczej jest oparta na dwóch kwotach: podstawowej i uzupełniającej. Przepis 

ustawy szczegółowo reguluje mechanizm obliczania wymiaru obu kwot oraz 

warunki, które pozwalają na ich otrzymanie. Rozpatrywanie części wyrównaw-

czej musi uwzględniać podział na dwie kwoty, gdyż ich formuła jest różna 

i uwzględnia inne wskaźniki przy obliczaniu należnych środków. 

Kwota podstawowa ma za zadanie wyrównywać w odpowiedniej proporcji 

różnice we wpływach do budżetów, powstające na skutek ograniczonego dostę-

pu do źródeł dochodów własnych. Skalę tego zjawiska mierzy się za pomocą 

wskaźników W i Ww: 

 

                                                           
1  Ustawa z dnia 13 listopada 2003 r. (t.j. Dz.U.2010.80.526 ze zm.). 



 Subwencja ogólna w dochodach samorządu… 211 

 

 

przy czym w przypadku województw przez dochody podatkowe należy rozu-

mieć udział we wpływach w podatkach dochodowych, czyli podatku dochodo-

wym od osób fizycznych oraz podatku dochodowym od osób prawnych. 

Uprawnionymi do otrzymania kwoty podstawowej są te województwa, 

których wskaźnik W jest mniejszy od wskaźnika Ww. Kwota należna wynosi 

72% tej różnicy i jest różnicowana dla poszczególnych uprawnionych woje-

wództw przy uwzględnieniu ich liczby mieszkańców. Zatem obrazowo kwotę 

podstawową możemy przedstawić następująco: 

 

Prezentowane wskaźniki są corocznie obliczane dla danej jednostki samorządu 

terytorialnego, przy uwzględnieniu danych dotyczących dochodów podatko-

wych uzyskanych przez województwo w roku poprzedzającym rok bazowy oraz 

przy uwzględnieniu liczby mieszkańców na dzień 31 grudnia roku poprzedzają-

cego rok bazowy. 

Bez wątpienia u podstaw istnienia części wyrównawczej leży zróżnicowa-

nie gospodarcze poszczególnych województw. Ten element konstrukcji sub-

wencji ogólnej najlepiej wpisuje się w przypisywaną jej funkcję równoważenia 

dochodów JST w skali globalnej i wyrównania dysproporcji w dostępie do po-

tencjalnych źródeł dochodów własnych. Z uwagi na swoją sytuację społeczno- 

-gospodarczą województwo lubelskie otrzymuje co roku jedną z najwyższych 

sum części wyrównawczej. O kondycji gospodarczej analizowanego wojewódz-

twa niech świadczy wskaźnik W potrzebny do obliczania części wyrównawczej 

subwencji ogólnej. Wskaźnik ten, przedstawiający podstawowe dochody podat-

kowe na jednego mieszkańca województwa, przyjęty do obliczania części wy-

równawczej na 2012 rok, kształtował się na poziomie 57,26 i był najniższy 

w kraju. Wskaźnik Ww dla wszystkich województw wynosił odpowiednio 

126,97 (dane Ministerstwa Finansów). 

Druga z kwot składających się na część wyrównawczą, tj. kwota uzupeł-

niająca, jest uzależniona od liczby mieszkańców i wskaźnika Ww. Kwotę uzu-

pełniającą nie otrzymują wszystkie województwa, a tylko te, których liczba 

mieszkańców nie przekracza 3 milionów. Według danych Głównego Urzędu 

Statystycznego (na podstawie Narodowego Spisu Powszechnego Ludności 



212 Jolanta Szołno-Koguc 

 

i Mieszkań przeprowadzonego w 2011 r.) kryterium to spełnia 12 województw; 

w grupie tej znajduje się również województwo lubelskie. Sposób obliczania 

kwoty uzupełniającej najlepiej przedstawia równanie: 

 

Dla województwa lubelskiego z liczbą mieszkańców na poziomie ok. 

2,185 mln stosuje się ustawowo określony przelicznik dla województw z liczbą 

mieszkańców z przedziału 2–2,5 mln, traktując liczbę mieszkańców wojewódz-

twa jako sumę 2,5 miliona mieszkańców i 50% liczby mieszkańców powyżej 2 

milionów.  

Część wyrównawcza w ramach subwencji ogólnej w kolejnych latach ana-

lizowanego okresu kształtowała się następująco: 

– w roku 2008 przy dochodach na poziomie 644 568 614,36 zł część 

wyrównawcza została przekazana w kwocie 121 240 724,00 zł, 

– w roku 2009 przy dochodach w kwocie 989 722 260,40 zł część 

wyrównawcza wyniosła 142 543 759,00 zł, 

– w roku 2010 przy kwocie 752 470 401,73 zł wykonanych docho-

dów część wyrównawcza wyniosła 160 912 108,00 zł, 

– w 2011 przy kwocie 851 304 943,83 zł dochodów część wyrów-

nawcza wyniosła 144 724 818,00 zł. 

Istotny wniosek płynie z zestawienia kwot części wyrównawczej z całą 

sumą subwencji ogólnej przekazanej województwu lubelskiemu (tabela 1). 

Tabela 1 

Udział części wyrównawczej w subwencji ogólnej zasilającej budżet samorządu  

województwa lubelskiego 

Rok Subwencja ogólna (w zł) Część wyrównawcza (w zł) (3 : 4) 

2008 222 738 728,00 121 240 724,00 54,43% 

2009 292 188 391,00 142 543 759,00 48,78% 

2010 318 150 846,00 160 912 108,00 50,58% 

2011 257 378 979,00 144 724 818,00 56,23% 

Źródło:  opracowanie własne na podstawie sprawozdań z wykonania budżetu samorządu 

województwa lubelskiego za lata 2008–2011. 
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Część wyrównawcza, jak wynika z danych prezentowanych w tabeli 1, ma 

największy udział w całej kwocie subwencji ogólnej przekazywanej wojewódz-

twu lubelskiemu z budżetu państwa. Nie jest to sytuacja charakteryzująca 

wszystkie województwa, a tylko te, w których dostęp do źródeł dochodów włas- 

nych jest najmniejszy. Część wyrównawcza otrzymywana przez województwo 

lubelskie na przestrzeni czterech analizowanych lat była najwyższa w kraju (da-

ne Ministerstwa Finansów). Zauważalny jest także trend zwiększania środków 

przekazywanych w ramach części wyrównawczej w latach 2008–2010, co przy 

znaczącym udziale tej części w całej subwencji przełożyło się na wzrost kwoty 

globalnej przekazywanej z tego tytułu. Analogicznie zmniejszenie kwoty prze-

kazanej części wyrównawczej zaskutkowało zmniejszeniem ogólnej kwoty 

subwencji w roku 2011.  

Uwzględniając fakt, iż liczba ludności województwa w badanym okresie 

była względnie stała (na poziomie 2,15 mln; w 2011 spis powszechny dokładnie 

określił liczbę na 2,18 mln, jednak ten wynik służył obliczeniom subwencji do-

piero na 2012 r.), istotna jest tendencja kształtowania się wskaźników W i Ww, 

a co za tym idzie, skala różnicy między nimi. Różnica ta w latach 2008–2010 

powiększała się, co oznaczało zwiększanie się dysproporcji między średnią dla 

województwa a średnią dla kraju. W 2011 roku sytuacja uległa zmianie: różnica 

między wskaźnikami W i Ww zmniejszyła się, co w efekcie dało mniejszą kwo-

tę części wyrównawczej w roku 2011 niż rok wcześniej. 

2. Część oświatowa  

Subwencja oświatowa jest głównym źródłem finansowania zadań eduka-

cyjnych wykonywanych przez jednostki samorządu terytorialnego. Należy jed-

nakże wyraźnie podkreślić, iż tak jak pozostałe części subwencji ogólnej, sub-

wencja oświatowa nie jest formalnie powiązana z żadnym konkretnym zada-

niem i nie musi być wykorzystana na cele oświatowe. Z drugiej strony należy 

zauważyć, iż bez subwencji oświatowej większość JST nie byłaby w stanie po-

dołać finansowo nałożonym zadaniom edukacyjnym. Łączną kwotę subwencji 

oświatowej dla wszystkich jednostek samorządu terytorialnego określa dość 

ogólnie art. 28 ust. 1 Ustawy o dochodach jednostek samorządu terytorialnego. 

W praktyce kwota przyjmowana do projektu ustawy budżetowej jest wyższa od 

kwoty, jaką można byłoby wyliczyć, stosując przywołany przepis ustawy. Jest 

to niezbędne, zważywszy na konieczność uwzględnienia ewentualnych podwy-
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żek płac nauczycielskich oraz wzrostu wydatków rzeczowych. Wielkość części 

oświatowej subwencji ogólnej do podziału między JST jest ustalana corocznie 

w ustawie budżetowej (art. 27 Ustawy o dochodach JST). Część oświatowa jest 

dzielona między poszczególne jednostki samorządu terytorialnego z uwzględ-

nieniem zakresu realizowanych przez nie zadań oświatowych. Zadania oświa-

towe, w tym zadania szkolne i pozaszkolne, są określone w Ustawie z dnia 7 

września 1991 roku o systemie oświaty
2
. Ustalona w ustawie budżetowej na rok 

2012, po odliczeniu rezerwy w wysokości 0,25%, część oświatowa (SO) składa 

się z kwoty bazowej (SOA), kwoty uzupełniającej (SOB) i kwoty na zadania 

pozaszkolne (SOC). Algorytm ten przedstawia równanie:  

 

gdzie: 

SO – część oświatowa, po odliczeniu rezerwy, o której mowa w art. 28 

ust. 2 Ustawy z dnia 13 listopada 2003 roku o dochodach jednostek sa-

morządu terytorialnego, 

SOA – kwota bazowa części oświatowej według finansowego standardu 

A podziału części oświatowej na realizację zadań szkolnych, 

SOB – kwota uzupełniająca części oświatowej według wag P zwiększa-

jących finansowy standard A na realizację zadań szkolnych, 

SOC – kwota części oświatowej na realizację zadań pozaszkolnych. 

Standard finansowy (A) minister edukacji narodowej wyznacza, dzieląc 

kwotę subwencji przewidzianej do podziału (SO) przez przeliczeniową liczbę 

uczniów dla kraju (Up). W roku 2012 standard ten wynosi 4 955,8092 zł (dane 

MEN). 

Sposób podziału części oświatowej, jak wskazuje art. 28 ust. 6 Ustawy 

o dochodach JST, należy do ministra właściwego do spraw oświaty i wychowa-

nia, który po zasięgnięciu opinii ministra właściwego do spraw finansów pu-

blicznych oraz reprezentacji jednostek samorządu terytorialnego określa, 

w drodze rozporządzenia, sposób podziału części oświatowej subwencji ogólnej 

między poszczególne jednostki samorządu terytorialnego, z uwzględnieniem 

w szczególności typów i rodzajów szkół i placówek prowadzonych przez te 

jednostki, stopni awansu zawodowego nauczycieli oraz liczby uczniów w tych 

szkołach i placówkach. Rozporządzenie takie, regulujące sposób podziału czę-

                                                           
2  T.j. Dz.U.2004.256.2572 ze zm. 
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ści oświatowej, właściwy minister wydaje co roku w okolicach połowy grudnia. 

W celu doprecyzowania sposobu mierzenia skali zadań oświatowych i dostoso-

wania do nich wysokości subwencji, rozporządzenie wprowadza algorytm, 

w którym to ustala się przeliczeniową liczbę uczniów w roku bazowym dla po-

szczególnych szkół i placówek oświatowych, a następnie wylicza według zróż-

nicowanych wag dla wybranych kategorii uczniów (wychowanków) i określo-

nych typów oraz rodzajów szkół oraz wskaźnika korygującego, uwzględniają-

cego stopnie awansu zawodowego nauczycieli. Zastosowanie tego wskaźnika 

umożliwia przekazanie relatywnie wyższych kwot części oświatowej subwencji 

ogólnej do tych jednostek samorządu terytorialnego, w których udział etatów 

nauczycieli o najwyższych stopniach awansu zawodowego w relacji do ogólnej 

liczby etatów nauczycieli jest wyższy niż średnio w skali kraju, co przekłada się 

na poziom ponoszonych przez poszczególne jednostki samorządu terytorialnego 

wydatków na wynagrodzenia nauczycieli
3
. Algorytm podziału subwencji oświa-

towej nie wykorzystuje żadnych parametrów opisujących warunki kształcenia 

czy charakteryzujących jakość kształcenia. Zrezygnowano więc z wykorzysta-

nia subwencji oświatowej jako instrumentu promowania wyższej jakości dzia-

łania szkół. 

Do naliczenia ostatecznych kwot części oświatowej subwencji ogólnej sto-

suje się dane o liczbie uczniów i wychowanków oraz liczbie etatów nauczycieli 

gromadzonych w ramach Systemu Informacji Oświatowej. System funkcjonuje 

od 1 stycznia 2005 roku na mocy ustawy o systemie informacji oświatowej
4
. 

Stworzono go w celu zgromadzenia w jednej spójnej bazie informacji z zakresu 

sprawozdawczości statystycznej, rozproszonych dotychczas między Głównym 

Urzędem Statystycznym, Ministerstwem Edukacji Narodowej, poszczególnymi 

jednostkami samorządu terytorialnego, jak i instytucjami innych resortów. 

Kwoty przekazywane w ramach części oświatowej dla województwa lu-

belskiego w kolejnych latach w zestawieniu z całą kwotą subwencji przedsta-

wiały się, jak pokazano w tabeli 2. 

                                                           
3  Zob. Rozporządzenie Ministra Edukacji Narodowej z dnia 20 grudnia 2011 r. w sprawie 

sposobu podziału części oświatowej subwencji ogólnej dla jednostek samorządu terytorialnego 

w roku 2012 (Dz.U.2011.288.1693). 
4  Obecnie Ustawa z dnia 15 kwietnia 2011 r. o systemie informacji oświatowej (Dz.U. 2011. 

139.814 ze zm.), która zastąpiła poprzednio obowiązującą Ustawę z dnia 19 lutego 2004 r. 

(Dz.U.2004.49.463 ze zm.). 
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Tabela 2 

Udział części oświatowej w subwencji ogólnej zasilającej budżet samorządu  

województwa lubelskiego 

Rok subwencja ogólna (w zł) część oświatowa (w zł) (3 : 2) 

2008 222 738 728,00 35 835 211,00 16,09% 

2009 292 188 391,00 36 961 492,00 12,65% 

2010 318 150 846,00 39 394 556,00 12,38% 

2011 257 378 979,00 43 387 396,00 16,86% 

Źródło:  jak w tabeli 1. 

W zestawieniu z wykonanymi wydatkami samorządu województwa lubel-

skiego na oświatę pokrycie ich przez część oświatową wyglądało następująco: 

Tabela 3 

Stopień pokrycia wydatków oświatowych środkami pochodzącymi z części oświatowej 

subwencji ogólnej budżecie samorządu województwa lubelskiego 

Rok część oświatowa (w zł) wydatki na oświatę (w zł) Pokrycie 

2008 35 835 211,00 42 011 618,07 85,30% 

2009 36 961 492,00 42 430 447,24 87,11% 

2010 39 394 556,00 41 923 397,29 93,97% 

2011 43 387 396,00 45 539 757,35 95,27% 

Źródło:  jak w tabeli 1. 

Część oświatowa subwencji ogólnej nie ma tak wielkiego znaczenia w do-

chodach województwa samorządowego (większość ogólnej sumy części oświa-

towej otrzymują samorządy gminne oraz nieco mniej samorządy powiatowe), 

a w kontekście całej subwencji ogólnej, przekazywanej samorządowi woje-

wództwa lubelskiego, stanowi jej trzecią część pod względem udziału w całej 

kwocie. W analizowanym okresie wysokość części oświatowej z każdym ro-

kiem rosła. Jednakże wniosek o tym, że ta sytuacja wydatnie przełożyła się na 

wzrost dochodów samorządu z tytułu subwencji ogólnej, nie jest do końca 

uprawniony, tym bardziej że udział części oświatowej w latach, kiedy kwota 

subwencji ogólnej rosła, malał. Zwiększył się on dopiero w roku 2011, kiedy 

jednak zanotowano spadek całej kwoty subwencji ogólnej. Środki przekazywa-
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ne jako część oświatowa dla samorządu województwa lubelskiego na tle innych 

województw przekonują o średniej skali zadań oświatowych wykonywanych 

przez samorząd województwa. Kwoty przekazywane jako część oświatowa były 

zawsze nieco poniżej średniej dla wszystkich województw. Z tabeli 3, biorącej 

po uwagę wydatki samorządu województwa na oświatę, wynika, że subwencja 

nie pokrywa w 100% wydatków związanych z oświatą. Dodatkowo trzeba 

wziąć pod uwagę fakt, że dane pokazane w tabeli przedstawiają wydatki zreali-

zowane nie w pełnych kwotach zaplanowanych w budżecie. Widoczny jest na-

tomiast wzrost pokrycia wydatków oświatowych kwotami części oświatowej 

przy względnie stałym poziomie wydatków w kolejnych czterech latach, po-

cząwszy od 2008 roku. Świadczyć to może o coraz bardziej precyzyjnym spo-

sobie rozdzielania części oświatowej subwencji ogólnej przez ministra właści-

wego do spraw oświaty i wychowania. 

3. Część regionalna  

Subwencja regionalna ma pod względem stosowanych kryteriów podziału 

podobny charakter do kwoty uzupełniającej subwencji wyrównawczej. Część 

regionalna wypłacana jest w kwotach odpowiadających obowiązkowym wpła-

tom do budżetu państwa dokonywanym przez jednostki dysponujące najwyż-

szymi dochodami podatkowymi. Jest ona zatem instrumentem poziomej redy-

strybucji dochodów samorządowych za pośrednictwem budżetu państwa
5
. 

Podział części regionalnej między województwa zakłada wiele warunków, 

które zostały już omówione wcześniej. Przypomnieć należy jednak, że wszyst-

kie warunki oparte są na danych liczbowych i wynikających z nich wskaźników 

charakteryzujących każde województwo. Regulacja ta jest wynikiem dążenia 

ustawodawcy do zobiektywizowania kryteriów, na podstawie których rozdzie-

lane są poszczególne części subwencji ogólnej. Zestawienie wymaganych przez 

ustawę wskaźników dla poszczególnych województw z tożsamymi wskaźnika-

mi dla kraju daje obraz sytuacji gospodarczej danego województwa i jest pod-

stawą do obliczenia należnej kwoty w ramach rozdzielanych środków. Wskaź-

niki, które warunkują przyznanie kwot w ramach części regionalnej, a następnie 

służą obliczaniu należnych środków, odnoszą się do stopy bezrobocia, PKB na 

                                                           
5  W. Misiąg, M. Tomalak, Analiza algorytmów podziału środków publicznych z punktu wi-

dzenia polityki regionalnej, Warszawa 2010, s. 25. 
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mieszkańca, powierzchni dróg wojewódzkich na mieszkańca, poziomu wydat-

ków bieżących na regionalne kolejowe przewozy pasażerskie oraz w oparciu 

o bilans rozliczeń dochodów województwa z tytułu części regionalnej i wyrów-

nawczej.  

Przy omawianiu praktycznego wymiaru części regionalnej należy zazna-

czyć, że jest ona finansowana z wpłat województw, których wskaźnik przekra-

cza 110% wskaźnika Ww. Nieco zawiły sposób obliczania wysokości wpłat 

konkretnych województw, wskazany w ustawie o dochodach JST (art. 31 

ust. 2), najlepiej przedstawić za pomocą równania. I tak, dla województw, 

w których wskaźnik W nie przekracza 170% wskaźnika Ww, wysokość wpłaty 

oblicza się następująco: 

 

gdzie: 

Kw – oznacza kwotę wpłaty, zaś lm – liczbę mieszkańców wojewódz-

twa. 

Dla województw, w których wskaźnik W jest większy od 170% wskaźnika 

Ww, wysokość kwoty wpłaty wynosi: 

 

Województwo lubelskie w latach 2008–2011 nie było zobowiązane do do-

konywania wpłat. Wpłat dokonują tylko najsilniejsze ekonomicznie wojewódz-

twa: w roku 2012 mechanizm wpłat objął województwa mazowieckie, dolnoślą-

skie i wielkopolskie (dane Ministerstwa Finansów). Warto zauważyć, iż 96% 

sumy wpłat (ok. 659 mln zł) to kwota przekazywana przez województwo ma-

zowieckie, które z roku na rok jest największym płatnikiem wpłat na część re-

gionalną subwencji ogólnej. 

Dla samorządu województwa lubelskiego w latach 2008–2011 przekazano 

kwoty, które są zawarte w tabeli 4. 
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Tabela 4  

Udział części regionalnej w subwencji ogólnej zasilającej budżet  

województwa lubelskiego 

Rok subwencja ogólna (w zł) część regionalna (w zł) (3 : 2) 

2008 222 738 728,00 64 929 793,00 29,15% 

2009 292 188 391,00 109 988 004,00 37,64% 

2010 318 150 846,00 117 299 982,00 36,87% 

2011 257 378 979,00 69 016 949,00 26,82% 

Źródło:  jak w tabeli 1. 

Część regionalna przekazywana samorządowi województwa lubelskiego 

jest druga pod względem udziału w całej kwocie subwencji ogólnej. Jeśli chodzi 

o cały kraj, samorząd województwa lubelskiego otrzymuje jedną z najwyższych 

kwot części regionalnej. W latach 2009 i 2010 więcej otrzymały tylko Mazo-

wieckie i Podkarpackie, w 2011 roku tylko podkarpackie otrzymało większą 

sumę w ramach tej części (dane Ministerstwa Finansów). Wiele kryteriów bra-

nych pod uwagę przy podziale i obliczaniu części regionalnej wyraźnie wpływa 

na wysokość kwot przysługującym samorządowi. Mimo że udział w całej sub-

wencji ogólnej na przestrzeni badanego okresu był ciągle drugi co do wielkości, 

to jednak jego wahania można określić jako znaczne: na przestrzeni trzech lat 

sięgające ponad 10%. 

4. Analiza kształtowania się wpływów z subwencji ogólnej w budżecie  

województwa lubelskiego 

W analizowanym okresie subwencja ogólna była przekazywana dla samo-

rządu województwa lubelskiego z tytułu wszystkich trzech części. Wysokość 

subwencji ogólnej w każdym z analizowanych lat sytuowała Lubelskie na dru-

giej pozycji w kraju; więcej otrzymywał tylko samorząd województwa podkar-

packiego (dane Ministerstwa Finansów). 

Subwencja ogólna, obok dochodów własnych, jest najważniejszym źró-

dłem dochodów samorządu województwa lubelskiego. Do takiego stwierdzenia 

upoważnia analiza zarówno wysokości otrzymywanych kwot ogółem, jak też 

ocena udziału tych kwot we wszystkich dochodach samorządu. Udział subwen-
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cji ogólnej w wykonanych dochodach w kolejnych latach przedstawiono w  ta-

beli poniżej. 

Tabela 5 

Znaczenie subwencji ogólnej w dochodach ogółem budżetu woj. lubelskiego 

Rok Dochody budżetowe (w zł) subwencja ogólna (w zł) (3 : 2) 

2008 644 568 614,36 222 738 728,00 34,56% 

2009 989 722 260,40 292 188 391,00 29,52% 

2010 752 470 401,73 318 150 846,00 42,28% 

2011 851 304 943,83 257 378 979,00 30,23% 

Źródło:  jak w tabeli 1. 

Udział subwencji w dochodach budżetu województwa zmieniał się dyna-

micznie w kolejnych latach. Mimo zwiększenia kwoty subwencji w 2009 w po-

równaniu z rokiem poprzednim, jej udział w dochodach samorządu wojewódz-

twa spadł w stosunku do 2008 roku. Wiązało się to z przekazaniem znacznych 

kwot w ramach dotacji rozwojowej, która w wyraźny sposób zwiększyła ogólne 

dochody samorządu. Dochody województwa w 2009 roku zwiększyły się aż 

o 53,5%, podobnie jak we wszystkich województwach samorządowych w kraju 

(średni wzrost ich dochodów na poziomie 54,4%)
6
. Rok 2010 w porównaniu 

z rokiem 2009 to blisko 13-procentowy wzrost udziału (12,76%), natomiast już 

rok następny, 2011, to 12-procentowy spadek udziału w dochodach. Zwłaszcza 

rok 2010 pokazuje, jak wielkie znaczenie ma dla budżetu otrzymanie subwencji 

ogólnej. Udział tej pozycji w dochodach samorządu województwa na poziomie 

ponad 40% w znacznym stopniu uzależnia funkcjonowanie samorządu i realiza-

cję założonych celów od środków transferowanych z budżetu państwa. Kwota 

przekazana z tytułu subwencji ogólnej była najważniejszą pozycją w strukturze 

wykonanych dochodów województwa w 2010 roku. Trend ten, sytuujący sub-

wencję ogólną najwyżej wśród dochodów Lubelskiego, rozpoczął się już 

w 2009 roku, mimo że jej udział w dochodach nie osiągnął wtedy 30%. Od roku 

2009 mamy więc sytuację, w której subwencja ogólna jest najważniejszym źró-

dłem dochodów województwa lubelskiego, tak było także we wspomnianym 

2010 roku oraz w roku 2011. Ostatnim rokiem, kiedy to dochody własne stano-

                                                           
6  Wykonanie budżetów jednostek samorządu terytorialnego woj. lubelskiego w 2009 r., Re-

gionalna Izba Obrachunkowa w Lublinie, zeszyt za 2009 r. 
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wiły najważniejsze źródło dochodów samorządu województwa, był rok 2008. 

Wtedy to subwencja ogólna stanowiła 34,56%, a dochody własne stanowiły 

36,21% ogólnych dochodów. 

Warto również zwrócić uwagę na rosnącą w badanym okresie począwszy 

od 2008 roku nominalną kwotę subwencji ogólnej. Przekazana w 2008 roku 

kwota subwencji była o 9,62% większa niż w roku poprzednim. Rok 2009 to 

znaczny wzrost o 31,18%, natomiast w roku 2010 był to już wzrost jedynie na 

poziomie 8,89%. Wysoki wzrost przekazanej subwencji w roku 2009 stanowił 

rezultat generalnie zwiększonych w tymże roku transferów z budżetu państwa, 

który średnio dla wszystkich województw oznaczał trzykrotny wzrost dotacji 

oraz wzrost subwencji o 23% w stosunku do poprzedniego okresu. W 2011 roku 

nastąpił zwrot i kwota subwencji uległa obniżeniu o 19,10% w stosunku do ro-

ku 2010. Nominalnie był to aż o 60 771 867 zł mniej. Spadek był konsekwencją 

zmian założonych w nowej ustawie o finansach publicznych, w kierunku 

wzmocnienia udziału dochodów własnych jednostek samorządu terytorialnego 

oraz zmniejszenia roli transferu środków z budżetu państwa. 

W latach 2008–2011 województwo lubelskie otrzymało w ramach sub-

wencji ogólnej 1 090 456 944,00 zł. Wykonane dochody w tym okresie to suma 

3 238 066 220,32 zł, udział subwencji wyniósł więc 33,68%. Taki poziom 

transferów środków z budżetu państwa do budżetu samorządowego świadczy 

z jednej strony o silnym powiązaniu finansów województwa z sytuacją gospo-

darczą w kraju, a z drugiej strony o relatywnie słabej pozycji ekonomicznej wo-

jewództwa. 

W kolejnych latach dochody zaplanowane z tytułu subwencji ogólnej były 

realizowane na poziomie 100%. Subwencja była więc pewnym źródłem plano-

wania dochodów przez samorząd województwa. Jest to o tyle ważne, że pro-

gnozowane kwoty subwencji ogólnej są znane na etapie projektowania budżetu 

samorządu województwa i inaczej niż w przypadku pozostałych kategorii do-

chodów istnieje pewność otrzymania z góry określonej sumy środków. 

Warto zauważyć, iż w badanym okresie również poszczególne części sub-

wencji ogólnej charakteryzowały się określoną dynamiką. Zmiany przedstawio-

no w poniższej tabeli. 
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Tabela 6 

Zmiany subwencji ogólnej według jej części 

Rok Cz. oświatowa 
(w zł) Zm. % Cz. wyrówna-

wcza (w zł) Zm. % Cz. regionalna 
(w zł) Zm. % 

2008 35 835 211 (–0,25) 121 240 724 16,80 64 929 793 2,35 
2009 36 961 492 3,14 142 543 759 17,60 109 988 004 69,40 
2010 38 394 556 3,88 160 912 108 12,90 117 299 982 6,65 
2011 43 387 396 13 144 724 818 (-10,1) 69 016 949 (-41,20) 

Źródło:  jak w tabeli 1. 

Analizując kwoty poszczególnych części subwencji ogólnej przekazywa-

nej w latach 2008–2011, widać, że część oświatowa tylko na początku badane-

go okresu, tzn. w roku 2008, była mniejsza niż rok wcześniej, natomiast w ko-

lejnych trzech latach w każdym roku następował wzrost tej kwoty. W latach 

2009–2010 był to względnie stały poziom wzrostu oscylujący między 3% a 4%, 

a w roku 2011 już znaczny, bo w granicach 13%. Był on związany ze skutkami 

przechodzącymi na rok 2011 podwyżki wynagrodzeń o 7% od 1 września 2010 

roku oraz planowaną podwyżką wynagrodzeń dla nauczycieli o 7% od 1 wrześ- 

nia 2011 roku, a także z konsekwencjami zmian w strukturze awansu zawodo-

wego nauczycieli zatrudnionych w szkołach i placówkach oświatowych prowa-

dzonych przez jednostki samorządu terytorialnego. 

Odwrotnie było ze zmianami w przypadku dwóch pozostałych części sub-

wencji ogólnej. Przez pierwsze trzy lata w badanym okresie obserwujemy co-

roczny wzrost przekazywanych kwot z tych tytułów, sytuacja uległa zmianie 

natomiast w 2011 roku: zarówno kwoty części wyrównawczej, jak i części re-

gionalnej były mniejsze niż rok wcześniej. Odnośnie do części wyrównawczej 

widać, że sprecyzowane kryteria i wskaźniki wpłynęły na względnie stabilny 

wzrost przekazywanej kwoty z tego tytułu w latach 2008–2010. W roku 2011 

zmniejszenie środków o 10,1% to efekt zmniejszenia dysproporcji między 

wskaźnikami W i Ww. 

Część regionalna z kolei charakteryzowała się bardzo dużymi wahaniami, 

zarówno jeśli chodzi o wzrost w kolejnych latach od 2008 do 2010 roku, jak 

również gwałtowny spadek środków z tego tytułu w roku 2011. Brak stabilnego 

poziomu wzrostu jest wynikiem tego, że kwota części regionalnej jest w odpo-

wiednich proporcjach zależna od bardzo wielu czynników i mierzących ich ska-

lę wskaźników o bez wątpienia dynamicznym charakterze. 
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Konkluzja 

Podsumowując, można stwierdzić, że subwencja ogólna jako źródło do-

chodów województwa jest formą uzupełniania jego dochodów, stanowi źródło 

selektywnego wspierania tych województw, które mają ograniczony dostęp do 

źródeł dochodów własnych. Jest także instrumentem, który zapewnia utrzyma-

nie bieżącej płynności województwa. Dla województwa lubelskiego subwencja 

ogólna stanowi podstawowe źródło dochodów, przy czym w całym analizowa-

nym okresie kwota przyjęta w uchwale budżetowej nie zmieniała się w ciągu 

roku, w planowanej wysokości zasilając rachunek budżetu JST.  

GENERAL SUBVENTION IN THE REVENUE OF THE LUBELSKIE 

VOIVODESHIP’S GOVERNMENT IN YEARS 2008–2011 

Summary 

Considering the direction of the financial flows, there are two kinds of the subven-

tion mechanism. The first one, named the vertical transfer, means crediting the local 

government from the national budget: the compensatory and the educational share is 

remitted in this way. The second one is the horizontal transfer, within the framework of 

which the remittances from the “wealthy” territorial units are transferred to the national 

budget and subsequently – as far as the voivodeships are concerned – utilized in the re-

gional part. 

The subject of the elaboration is the analysis of subsidizing of the territorial gov-

ernment units’ mechanism in the context of its role and significance evaluation as a 

supporting source of supplying the government of the chosen voivodeship. 

Translated by Agata Wosińska 
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MAŁGORZATA TERESZCZYK-KACZMAREK 

Uniwersytet Szczeciński 

ROLA ETYKI W BANKACH OBSŁUGUJĄCYCH JEDNOSTKI 

SAMORZĄDU TERYTORIALNEGO  

Wprowadzenie 

Kwestie etycznego postępowania w zglobalizowanym świecie stają się co-

raz większym problemem ludzkości i stanowią wyzwanie współczesnego świa-

ta.  

Panuje powszechny pogląd, że banki powinny być instytucjami zaufania 

publicznego. Mimo że nie ma jednoznacznych podstaw prawnych powyższego 

stwierdzenia, w orzecznictwie sądowym, łącznie z Trybunałem Konstytucyj-

nym, pojawia się pogląd, że bank pełni rolę instytucji zaufania publicznego. Ta-

ka kwalifikacja wymusza najwyższą staranność przy wykonywaniu powierzo-

nych zadań oraz stosowanie surowych zasad odpowiedzialności. Przez lata ban-

ki traktowane były jako instytucje, które nigdy nie zawodzą. Im klienci powie-

rzają oszczędności całego życia, a instytucje administracji publicznej swoje bu-

dżety. Nic więc dziwnego, że bankowość określana jest zobowiązującym mia-

nem dobra publicznego. Banki mają więc charakter dualny: są zarazem przed-

siębiorstwami handlowymi oraz instytucjami zaufania publicznego. Istotą jest 

więc szukanie równowagi pomiędzy dochodowością a stabilnością i przestrze-

ganiem zasad etyki
1
.  

Za etyczne uważa się te banki, które budują swoją markę na podstawie 

przejrzystych działań, odpowiedzialność wobec wszystkich swoich interesariu-

                                                           
1  S. Flejterski, Ekonomia jest najtrudniejsza, najciekawsza, najwspanialsza, Wydawnictwo 

Hogben, Szczecin 2011, s. 133. 
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szy oraz promowanie zasad odpowiedzialnego biznesu w sektorze finansowo- 

-bankowym. Można również stwierdzić, że bank jest „miejscem kreowania kul-

tury ekonomicznej
2
”. Coraz więcej banków zauważa, że działanie według zasad 

etycznych przyczynia się do poprawy nadszarpniętego wizerunku, spowodowa-

nego kryzysem finansowym z 2007 roku.  

Celem pracy jest ukazanie wagi współpracy pomiędzy sektorem banko-

wym a jednostkami samorządu terytorialnego. Istotne jest podkreślenie, by wi-

zerunek banku nie kojarzył się tylko z „fabryką” kredytów i rachunków banko-

wych, lecz z firmą o moralnych podstawach, rozumiejącą potrzeby klientów in-

dywidualnych oraz administracji publicznej. 

1. Etyka w działalności jednostek samorządu terytorialnego 

Tadeusz Kotarbiński w rozprawie Medytacje o życiu godziwym snuje roz-

ważania o postępowaniu godnym prawego człowieka. Pisze: „Istnieje wielka 

rzesza osób rozmyślających o życiu godziwym. Członków tej nieformalnej spo-

łeczności niepokoją trzy główne problemy: jak postępować, by nie zasłużyć na 

osąd ujemny ludzi godnych szacunku, lecz przeciwnie, pozyskać ich słuszny 

szacunek; by nie popaść w nieszczęścia i ustrzec od nieszczęść istoty bliskie 

sercu i tak pokierować sprawami, by nam i im warto było żyć; by wreszcie nie 

było tak, że nie wie prawica co robi lewica, a sprawca działań to obraz niepo-

radności, lecz przeciwnie, by wszystko, co się czyni, układało się w sprawną ca-

łość
3
”. 

Etyka według T. Kotarbińskiego to życiowa mądrość, która „skupia się na 

problemach niepokojących sumienie
4
”. 

Zagadnienie zachowań etycznych w biznesie dotyczy nie tylko sektora fi-

nansowo-bankowego, ale i administracji publicznej, w tym jednostek samorzą-

dów terytorialnych. Według Konstytucji RP art. 163: „Samorząd terytorialny 

wykonuje zadania publiczne nie zastrzeżone przez Konstytucję lub ustawy dla 

organów innych władz publicznych” oraz art. 166: „Zadania publiczne służące 

                                                           
2  K. Brzozowska, Banki i ich działalność, Wydawnictwo Akademii Rolniczej w Szczecinie, 

Szczecin 2001, s. 17. 
3  T. Kotarbiński, Medytacje o życiu godziwym, Wiedza Powszechna, Warszawa 1985, s. 6. 
4  Ibidem, s. 13. 
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zaspokajaniu potrzeb wspólnoty samorządowej są wykonywane przez jednostkę 

samorządu terytorialnego jako zadania własne”
5
.  

Administracja publiczna narażona jest na szereg pokus. W celu przeciw-

działania negatywnym zachowaniom oraz wdrażania proetycznych działań 

opracowano standardy życia publicznego. Prace nad nimi zapoczątkowano 

w krajach anglosaskich, jednak ich znaczenie i popularność można dostrzec 

w innych krajach Europy Zachodniej. Standardy życia publicznego stanowią 

podstawę działania pracowników samorządowych
6
. Powszechnie przywołuje 

się standardy życia publicznego sformułowane przez Lorda Nolana w Wielkiej 

Brytanii w 1995 roku. W ich skład wchodzą takie sformułowania, jak
7
: 

– Bezinteresowność: osoby piastujące urząd publiczny powinny dzia-

łać w imieniu interesu publicznego, a nie kierować się dobrem wła-

snym lub dobrem najbliższych, 

– prawość: osoby piastujące urząd publiczny nie powinny dopuścić 

do sytuacji zależności finansowej lub materialnej od osób trzecich, 

– obiektywizm: kierowanie się wyłącznie kryteriami merytoryczny-

mi, 

– odpowiedzialność osób piastujących urząd publiczny przed społe-

czeństwem, 

– jawność informacji, 

– uczciwość osób piastujących urząd publiczny, 

– przykład z góry, czyli osoby publiczne powinny dawać przykład 

zachowań etycznych współpracownikom oraz społeczności. 

W 1997 roku komisja Lorda Nolana przyczyniła się do wzmocnienia roli 

już funkcjonującego kodeksu etycznego postępowania samorządu terytorialne-

go
8
. Standardy Lorda Nolana mają charakter powszechny, dlatego powinny być 

stosowane przez wszystkich członków samorządu terytorialnego. Istnieje wiele 

różnych opinii autorytetów zajmujących się problematyką administracji pu-

blicznej, dotyczących wdrażania standardów etycznych. Jedni uważają, że po-

winny być one kształtowane poza ustawodawstwem, czyli by pozostały jako 

część „prawa miękkiego”, inni twierdzą, że należałoby wprowadzić ingerencję 

                                                           
5  Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2.04 1997 r., www.sejm.gov.pl (21.05.12). 
6  H. Izdebski, Samorząd terytorialny. Podstawy ustroju i działalności, LexisNexis, Warszawa 

2011, s. 357. 
7  Ibidem, s. 358. 
8  H. Izdebski, Introduction to Public Administration and Administrative Law, Liber, Warsza-

wa 2006, s. 31–32. 
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ustawodawcy. W Polsce, w której demokrację określa się jako „młodą”, nie 

zawsze się dba o wizerunek służby publicznej, zwłaszcza w samorządach. Uza-

sadniona wydaje się więc ingerencja ustawodawcza, ponieważ mechanizmy 

samoregulacji mogą być niewystarczające. Problematyka etyki w administracji 

stanowi ważne zagadnienie dla całej gospodarki oraz społeczności. Parlament 

Europejski Unii Europejskiej wychodząc z założenia, że nie zawsze można li-

czyć na etyczne postępowanie administracji publicznej, wypracował standardy 

zawarte w Europejskim Kodeksie Dobrej Praktyki Administracyjnej. Kierowane 

są one do urzędników administracji publicznej we wszystkich państwach Unii 

Europejskiej
9
. Innym ważnym aktem Rady Europy, z punktu widzenia proble-

matyki administracji publicznej, jest Kodeks Dobrej Administracji. Formułuje 

zasady, którymi powinni kierować się urzędnicy Unii Europejskiej
10

.  

Wszystkie banki w swoich reklamach przekonują, że celem nadrzędnym 

ich działania jest dobro i interes klienta. Życie codzienne koryguje, nieraz  

boleśnie, te zapewnienia. Kłopoty finansowe Grecji wskazują, że banki posiada-

jące rozbudowane działy szacujące ryzyko planowanych operacji z beztroską 

pożyczały sumy niemożliwe do spłacenia przez rząd grecki. Zakładały, że w ra-

zie kłopotów w spłacie zadłużenia pomoże Unia Europejska.  

Codzienność pokazuje, że są banki deklarujące etyczne postępowanie 

i banki, które w swym postępowaniu kierują się zasadami etyki.  

Magdalena Środa wysuwa tezę, że jednym z najważniejszych podziałów 

jest podział na ludzi zasad i ludzi troski. Tak zwani ludzie zasad wyrażają prze-

konanie, że deklarowanie zasad dowodzi osobistej prawości. Kim innym są lu-

dzie troski. Człowiek troski ma wzgląd na innych. Buduje swoje zasady, 

uwzględniając ich odbiór przez innych ludzi. To ludzie wyznaczają mu zasady 

działania. Człowiek troski widzi przede wszystkim krzywdę i cierpienie. Te du-

że, ale i małe. Widzi różnej wielkości problemy, które często można rozwiązać, 

nie bacząc na zasady. Ludzie troski oczywiście znają i stosują zasady, lecz nie 

potrafią przejść obojętnie wobec krzywdy drugiego człowieka. Świętość życia 

postrzegają bowiem znacznie bardziej konkretnie. Uznają, że zasady się dekla-

ruje, a życie i problemy innych przeżywa. Zasady, tak jak ordery, wystarczy 

mieć. Troskę trzeba okazywać, a to wymaga więcej poświęcenia
11

. 

                                                           
9  H. Izdebski, Samorząd terytorialny…, s. 359. 
10  Ibidem. 
11  M. Środa, Ludzie zasad i ludzie troski, www.wyborcza.pl. (21.05.12). 
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2. Zachowania etyczne banków jako jeden z najważniejszych elementów 

współpracy z samorządem terytorialnym 

Samorząd terytorialny to nie tylko wyznaczenie obszaru pod względem 

geograficznym wsi, miasteczek, gmin czy powiatu. „Samorząd terytorialny naj-

prościej można określić jako wspólnotę mieszkańców. Czynnikiem łączącym tę 

wspólnotę jest terytorium, zamieszkałe przez jej członków”
12

. To przede 

wszystkim istniejące więzi społeczne, poczucie przynależności do określonej 

grupy oraz wzajemne zaufanie, jakim obdarzają się jej członkowie. To wzajem-

ne zaufanie jest spoiwem lokalnej społeczności, a zarazem przyczynia się do 

rozwoju gospodarczego i cywilizacyjnego wspólnot lokalnych. Zaufanie po-

między władzą a mieszkańcami pozwala na budowanie trwałych i przejrzystych 

relacji oraz branie współodpowiedzialności za sprawy lokalne.  

Uczciwe i odpowiedzialne zachowania władzy samorządowej powinny 

być na każdym szczeblu jej działalności. Relacje między samorządem teryto-

rialnym a sektorem bankowym są ujęte w normy prawne. Współpraca ta powin-

na przebiegać wielopłaszczyznowo – od prowadzenia rachunków bankowych 

po bardziej skomplikowane usługi
13

. Wybór banku obsługującego budżet samo-

rządu terytorialnego jest jednym z najistotniejszych i kluczowych elementów 

decyzyjnych dla samorządu. Bank powinien realizować ideę służenia gospodar-

ce i społeczeństwu, uwzględniając imperatyw moralny. Zwiększające się zada-

nia własne jednostek samorządu terytorialnego (JST) wymagają coraz więk-

szych nakładów finansowych, którym podołać można przez współpracę z ban-

kami. Banki wysoko oceniają korzyści płynące ze współpracy z samorządem te-

rytorialnym. Wachlarz usług i produktów oferowanych przez sektor bankowy 

jest szeroki. Samorządy stają się coraz bardziej wymagającymi klientami, ocze-

kującymi profesjonalnej obsługi. Wzrost zadań własnych samorządów i możli-

wość korzystania ze środków Unii Europejskiej spowodowały, że jednostki sa-

morządu terytorialnego stały się dla banków partnerem strategicznym. Dlatego 

banki chętnie stają do przetargów o kredyty dla gmin czy miast. Na rysunku 1 

przedstawiono wartość kredytów udzielonych samorządom. 

                                                           
12  A. Agopszowicz, Z. Gilowska, Ustawa o samorządzie terytorialnym. Komentarz, 

C.H.Beck, Warszawa 1997, s. 61. 
13  B. Filipiak, S. Flejterski, Bankowo-finansowa obsługa jednostek samorządu terytorialnego, 

CeDeWu, Warszawa 2008, s. 11. 
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Rys. 1.  Wartość udzielonych kredytów samorządom  

Źródło:  M. Kuk, Kredyty dla samorządów: konkurencja rośnie, „Dziennik Gazeta 

Prawna” 2010, nr 16, s. C9. 

Dla banków ważne jest, że kredyty udzielone samorządom cechują się 

o wiele niższym ryzykiem niż finansowanie np. firm oraz w mniejszym stopniu 

obciążają kapitał. Duży popyt regionów na kredyty powoduje, że dla banku jed-

nostka samorządy terytorialnego jest strategicznym i atrakcyjnym klientem.  

Postępująca globalizacja i związany z nią prawie nieograniczony dostęp do 

produktów i usług o podobnych walorach oraz zbliżonej cenie zmuszają sektor 

bankowy do poszukiwania nowych możliwości budowy przewagi konkurencyj-

nej i pozyskania klienta. 

O pozycji banku na rynku bardziej niż przed kryzysem finansowym z 2007 

roku decyduje dziś to, jak jest postrzegany przez swoje najbliższe otoczenie, 

społeczności lokalne i klientów. Ich potrzeby i oczekiwania coraz częściej znaj-

dują odzwierciedlenie w długofalowych strategiach rozwoju banku. Bankowość 

bez zasad etycznych jest mało skuteczna. Bank musi sprostać wymaganiom 

różnych zainteresowanych podmiotów. Jedni chcą, by pomnażał ich kapitał, 

drudzy, by był też gwarantem uczciwości. Inni upatrują w sektorze bankowym 

zaczyn tworzący ład społeczny i rynkowy. Banki postrzegane są nie tylko jako 

instytucje finansowe, ale także jako doradcze, zwłaszcza w sytuacjach wzmo-
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żonych niepokojów czy niestabilności na rynkach finansowych. O wyborze 

banku przez jednostkę samorządu terytorialnego powinna decydować jakość 

usług oferowanych przez instytucję finansową. Odpowiedzialność banku jest 

podstawą, na której kreuje on swoje relacje z otoczeniem, uwzględniając po-

trzeby wszystkich interesariuszy: klientów, inwestorów, pracowników, partne-

rów biznesowych i społeczności lokalnych. Wybór odpowiedniego banku przez 

jednostkę samorządu terytorialnego jest bardzo ważny, ponieważ to bank jest 

jednym z nośników godnego życia obywateli. Jest kołem napędowym gospo-

darki. Jeżeli bank jest prospołeczny, to jest także progospodarczy. Dla jednostek 

samorządów terytorialnych ważne jest, że banki oprócz obowiązkowych regula-

cji prowadzą własną politykę kredytową. Zakładać ona może ostrzejsze lub ła-

godniejsze podejście banku do oceny zdolności kredytowej, która jest szczegól-

nie ważna w sytuacji zadłużenia samorządu terytorialnego
14

. Możliwości i kie-

runki współpracy jednostek samorządu terytorialnego z instytucjami finanso-

wymi zostały określone w ustawie o finansach publicznych, o dochodach jedno-

stek samorządu terytorialnego oraz w innych przepisach prawa regulujących 

prowadzenie rozliczeń finansowych. Pozaprawne aspekty wzajemnych kontak-

tów jednostek samorządu terytorialnego z instytucjami finansowymi przedsta-

wiono w tabeli 1. 

                                                           
14  K. Brzozowska, Finansowanie inwestycji infrastrukturalnych, CeDeWu, Warszawa 2005, 

s. 113. 
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Tabela 1 

Pozaprawne aspekty wzajemnych kontaktów jednostek samorządu terytorialnego  

z instytucjami finansowymi 

Pozaprawne aspekty wzajemnych kontaktów JST z instytucjami finansowymi  

po stronie JST po stronie instytucji finansowych 

− zaufanie jakie zdobyły u swoich klientów, 

− określona samodzielność dochodowa, 

− określona samodzielność wydatkowa, 

− starania o kredytowanie pewnych inwesty-

cji w przypadku niedoborów środków fi-

nansowych, 

− zapewnienie szybkości i przejrzystości 

przepływu środków finansowych. Kontrola 

gospodarki finansowej JST sprawowana 

jest przez regionalne izby obrachunkowe, 

co uwiarygodnia kredytobiorcę 

− zaufanie jakie zdobyły u swoich klientów, 

− pewność sytuacji finansowej, 

− zarządzanie ryzykiem w sytuacjach niepoko-

jów i niestabilności na rynkach finanso-

wych, 

− wskazanie granic zadłużenia JST, 

− dysponowanie zasobami finansowymi, 

− regularne zasilanie budżetu jednostek oraz 

wykonywanie transferów pieniądza 

Źródło:  B. Filipiak, S. Flejterski, Bankowo-finansowa obsługa…, s. 51–52. 

Do zadań banków współpracujących z jednostkami samorządu terytorial-

nego nie należy tylko obsługa bankowa rachunków. Ważną rolą instytucji fi-

nansowych powinno być tu rozszerzenie dotychczasowych kontaktów bizneso-

wych, dostarczanie wiedzy i technologii dla JST, ciągłe doskonalenie usług 

i produktów, co w rezultacie prowadzi do pobudzania popytu na nie. Współpra-

ca jednostek samorządu terytorialnego z bankami oparta na zachowaniach 

etycznych banków jest podstawą budowania pozytywnego wizerunku samorzą-

du i sektora finansowego. Wzajemna współpraca pomiędzy bankiem a jednost-

ką samorządu terytorialnego powinna mieć następujące cechy: 

– bezpieczeństwo dokonywanych płatności w obrocie gospodarczym, 

– kompleksowość obsługi sektora bankowego, 

– spełnienie oczekiwań JST, 

– stabilność współpracy, 

– współpraca oparta na zaufaniu oraz odpowiedzialności wykonywa-

nych działań, 

– pewność transakcji płynąca z obu stron, 

– prowadzenie wspólnych przedsięwzięć kapitałowych, 

– usługi wspomagające rozliczenie gminy z pracownikami, 

– pośredniczenie w prywatyzacji zasobu nieruchomości gminnych, 
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– uzupełniający charakter kontaktów polegający na dostarczeniu wie-

dzy i technologii dla JST oraz wykorzystanie przez sektor bankowy 

bazy klientów współpracujących z samorządem. 

Zarządzanie publicznymi środkami finansowymi wymaga, by jednostki 

samorządu terytorialnego preferowały najwyższą jakość oferowanych usług 

i produktów przez sektor bankowy. Bo jakość to nic innego, jak dostarczenie 

takiej usługi, która byłaby zgodna z oczekiwaniami klientów lub je nawet prze-

wyższała.  

Współpraca samorządu terytorialnego z sektorem bankowym stanowi źró-

dło korzyści dla zainteresowanych stron, ale przede wszystkim, co należy moc-

no pokreślić, stanowi szansę dla rozwoju społeczności lokalnej i poprawę jako-

ści życia jej obywateli. Do wspólnych szans należy zaliczyć
15

: 

– rosnące zaufanie do banków jako instytucji działających profesjo-

nalnie, 

– ciągły rozwój sektora bankowego i wzrost możliwości kredytowa-

nia JST, 

– współpraca JST z bankami lokalnymi utożsamiającymi się z pro-

blemami społeczności lokalnej, 

– rosnące zainteresowanie banków problemami samorządów i ich 

otoczeniem lokalnym, 

– zaangażowanie sektora bankowego w działalność ekologiczną 

i społeczną, 

– poprawa kondycji finansowej JST, 

– rosnące zainteresowanie rynkiem papierów wartościowych, 

– efektywne wykorzystywanie środków finansowych, 

– niskie ryzyko kredytowe JST, 

– inwestycje JST. 

Istnieją również bariery współpracy sektora bankowego z samorządem te-

rytorialnym
16

: 

– rosnące zadłużenie JST, 

– ograniczenia związane z koniecznością redukcji deficytu, 

– zbiurokratyzowana struktura JST, 

– działania korupcyjne na różnych szczeblach JST, 

                                                           
15  A. Lewicki, Współpraca banków i JST – szanse i wyzwania, www.kongres.zgwrp.pl 

(22.05.2012). 
16  Ibidem. 
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– przypadki nieetycznego działania JST, 

– nieufność i niechęć do współpracy JST z niektórymi bankami, 

– słaba komunikacja w wymianie informacji pomiędzy JST a sekto-

rem bankowym, 

– niedoszacowane lub przeszacowane projekty inwestycyjne, 

– problematyczna interpretacja przepisów wpływających na inwesty-

cje, 

– niska świadomość konstrukcji partnerstwa publiczno-prywatnego 

i niechęć do jego wprowadzenia. 

Konstruktywna współpraca pomiędzy sektorem bankowym a jednostką 

samorządu terytorialnego jest coraz ważniejszym czynnikiem warunkującym 

rozwój społeczno-gospodarczy społeczności lokalnych. Wzajemne zaufanie 

i działania podnoszące jakość usług pomagają w budowie trwałych i pozytyw-

nych relacji.  

Podsumowanie 

Banki są istotną częścią rynku finansowego. Pełnią one funkcję pośrednika 

finansowego oraz instytucji zaufania publicznego. Etyczne działania sektora 

bankowego przyczyniają się do rozwoju ekonomicznego regionu oraz działają 

pozytywnie na rzecz społeczności lokalnej. Banki, które pracują tak, że można 

je traktować jako dobro publiczne, uważają, że mają obowiązek moralny wobec 

społeczeństwa i samorządów oraz kształtują ład społeczno-gospodarczy będący 

podstawą niezakłóconego rozwoju regionu. Samorządy terytorialne oczekują od 

sektora bankowego odpowiedzialności społecznej oraz zapobiegania negatyw-

nym skutkom ich działalności.  

Współpraca samorządu terytorialnego z bankiem etycznym może być 

szansą na zbudowanie pozytywnego wizerunku samorządu. Może się również 

przyczynić do spostrzegania jednostki samorządu terytorialnego jako regionu 

wiarygodnego i wartego zainteresowania. Etyczne i odpowiedzialne zachowania 

banków przyczyniają się do rozwoju całej gospodarki. Są też czynnikiem przy-

ciągającym nowych, ważnych klientów samorządowych.  

Byłoby dobrze, gdyby jednostki samorządu terytorialnego mogły, przy 

wyborze banku w trybie przetargu, uwzględniać parametr „etyka banku”. 

Przyczyniłoby się to do harmonijnego rozwoju samorządu terytorialnego.  
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THE ROLE OF ETHICS IN THE BANKS SERVING  

THE LOCAL GOVERNMENT UNITS 

Summary  

Banks are an essential part of the financial market. Banks act as an intermediary 

financial institutions and public trust. Ethical banking activities contribute to the eco-

nomic development of the region and act positively to the local community.  

Aim of this study is to show the importance of cooperation between the banking 

sector and local government units. The cooperation of local government with the Bank 

of Ethics may be an opportunity to build a positive image of local government. It may 

also contribute to the perception of local government as a credible and worthy of the re-

gion of interest. Ethical and responsible behavior of banks contribute to the develop-

ment of the economy. 

Translated by Małgorzata Tereszczyk-Kaczmarek 
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OBLIGACJE KOMUNALNE W FINANSOWANIU INWESTYCJI 

JEDNOSTEK SAMORZĄDU TERYTORIALNEGO  

WOJEWÓDZTWA ZACHODNIOPOMORSKIEGO 

Wprowadzenie 

W ostatnich latach jednostki samorządu terytorialnego borykają się z sil-

nymi ograniczeniami zasobów finansowych, a dotacyjny charakter finansowa-

nia ich zadań wymusza poszukiwanie innych rozwiązań finansowania. Niedo-

statek publicznych środków pieniężnych jest dla samorządów lokalnych poważ-

nym wyzwaniem wymagającym posługiwania się nowoczesnymi narzędziami 

zarządzania w zakresie gospodarki finansowej. W dobie rosnących wymagań 

potrzeb społecznych zarządzanie środkami publicznymi nie może odbywać się 

w sposób spontaniczny. Zauważa się powszechnie stosowaną praktykę zaciąga-

nia kredytów i pożyczek współfinansujących realizację zadań publicznych. Du-

ży popyt na samorządowe inwestycje i malejące zasoby finansowe staje się 

podstawą poszukiwania zwrotnych źródeł finansowania o wydłużonym terminie 

płatności, które byłyby dopasowane pod względem struktury czasowej do spe-

cyfiki finansowanego projektu. Przykładem są tu obligacje komunalne, które 

mogą być istotne dla mieszkańców lokalnego samorządu i stanowić dla nich 

ważne źródło dochodu, a tym samym podstawę zwrotnego finansowania inwe-

stycji
1
.  

                                                           
1  Z. Bodie, R.C. Merton, Finanse, Polskie Wydawnictwo Ekonomiczne, Warszawa 2003, 

s. 312. 
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Celem opracowania jest ocena obecnego podejścia jednostek samorządu 

terytorialnego województwa zachodniopomorskiego do wykorzystania obligacji 

komunalnych jako źródła zwrotnego finansowania inwestycji. Badania prze-

prowadzono, opierając się na sprawozdaniu budżetowym za IV kwartał 2011 

roku. 

1. Początki i pojęcie obligacji komunalnych 

Najstarszych źródeł pojęcia obligacji należy szukać w łacińskim słowie 

obligatus, co oznacza: zobowiązany, zadłużony, obciążony
2
. Historia obligacji 

jest bardzo odległa i sięga pierwszej uznanej emisji, którą była pożyczka  

zaciągnięta przez miasto Genua w 1270 roku, zabezpieczona dochodami z soli. 

Polska obligacja sięga XVIII wieku, gdzie w 1782 roku król Stanisław August 

Poniatowski zaciągnął pożyczkę w wysokości 1 miliona guldenów holender-

skich (emitując 1000 sztuk obligacji po 1000 guldenów) udzieloną przez ban-

kiera z Amsterdamu na 5 lat, oprocentowaną w wysokości 5% i zabezpieczoną 

hipoteką na dobrach królewskich
3
. Koniec XIX wieku charakteryzował się po-

wszechnym wykorzystaniem zaciągania długu wśród mieszczan poprzez emisję 

obligacji emitowanych na mocy uchwał rad miejskich. Za pomocą tych obliga-

cji finansowano budowę infrastruktury miejskiej: szkół, teatrów i innych obiek-

tów publicznych. Okres międzywojenny związany był z emisją obligacji komu-

nalnych na podstawie dawnych ustaw państw zaborczych, a potem także prawa 

polskiego. Ustawa o obligacjach pojawiła się dopiero 1 lipca 1939 roku.  

Historia lat 20. XX wieku na polskim rynku dłużnych papierów warto-

ściowych dostrzega emisję 90 obligacji różnych podmiotów, w tym 32 emisje 

obligacji miejskich. Prekursorem emisji obligacji komunalnych w 1918 roku 

(po odzyskaniu niepodległości przez Polskę, a także w 1993 roku po reaktywo-

waniu samorządu terytorialnego) był Płock oraz inne miasta, np. Kraków, Bę-

dzin, Gdynia, Lublin czy Lwów. Obligacje te miały termin wykupu od 10 do 40 

lat i zabezpieczone były majątkiem komunalnym
4
. 

                                                           
2  K. Kumaniecki, Słownik łacińsko-polski, PWN, Warszawa 1979, s. 333. 
3  H. Gawroński, Wykorzystanie instrumentów dłużnych w zarządzaniu finansami samorzą-

dów terytorialnych, w: Współczesne problemy zarządzania finansami lokalnymi, red. A. Kożuch, 

K. Brzozowska, Fundacja WZ, Instytut Spraw Publicznych UJ, Kraków 2006, s. 146. 
4  M. Jastrzębska, Zarządzanie długiem jednostek samorządu terytorialnego, Oficyna a Wol-

ters Kluwer business, Warszawa 2009, s. 55–56. 
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Zgodnie z obecnymi regulacjami prawnymi art. 4 ustawy o obligacjach – 

obligacja jest papierem wartościowym emitowanym w serii, w którym emitent 

stwierdza, że jest dłużnikiem właściciela obligacji i zobowiązuje się wobec nie-

go do spełnienia określonego świadczenia
5
. Publikacje naukowe związane 

z rynkiem finansowym proponują wiele definicji opisujących pojęcie obligacji 

(tabela 1). 

Konstytucja RP gwarantuje stabilność finansową jednostek samorządu te-

rytorialnego, więc ryzyko kredytowe tych jednostek jest bardzo niewielkie, po-

nieważ są one częścią państwa. Prowadzi to do wniosku, że obligacje komunal-

ne charakteryzują się względnie wysoką wiarygodnością i, podobnie jak skar-

bowe, są zazwyczaj długoterminowe
6
. W. Dębski zauważa, że obligacje komu-

nalne są emitowane przez większe lub bogatsze gminy. Postrzega je jako lokaty 

bezpieczne, ale o wyższym ryzyku niż obligacje skarbowe i w związku z tym 

o nieco wyższym oprocentowaniu
7
. 

Tabela 1 

Wybrane definicje obligacji  

Autor Definicja obligacji 

A. Sopoćko  jest papierem wartościowym poświadczającym wierzytelność na 

określoną sumę wraz z zobowiązaniem do wypłaty oprocentowania 

(zazwyczaj w postaci kuponów) 

K. Jajuga, 

T. Jajuga  

to instrument finansowy, w którym strona krótka (emitent obligacji) 

jest dłużnikiem strony długiej (posiadacza obligacji, zwanego obliga-

tariuszem) i zobowiązuje się do wykupu tej obligacji, polegającego 

na zapłaceniu wartości nominalnej obligacji oraz (gdy występują) od-

setek 

W. Dębski  

 

jest papierem wartościowym poświadczającym wierzytelność, czyli 

zobowiązanie dłużne emitenta wobec jej właściciela na określoną 

sumę wraz z zobowiązaniem do wypłaty oprocentowania w ustalo-

nych terminach 

L. Patrzałek  

 

jest papierem wartościowym emitowanym w serii, w którym emitent 

stwierdza, że jest dłużnikiem właściciela obligacji (obligatariusza) 

i zobowiązuje się wobec niego do spełnienia określonego świadcze-

nia (wykupu obligacji) 

                                                           
5  Art. 4 ust. 1 ustawy z dnia 29 czerwca 1995 r. o obligacjach (Dz.U. z 2001, nr 120, poz. 

1300 z późn. zm.). 
6  A. Sopoćko, Rynkowe instrumenty finansowe, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 

2010, s. 31 i 47. 
7  W. Dębski, Rynek finansowy i jego mechanizmy. Podstawy teorii i praktyki, Wydawnictwo 

Naukowe PWN, Warszawa 2010, s. 290. 
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Autor Definicja obligacji 

E. Faerber  przypominają w pewnym stopniu rachunki oszczędnościowe podobne 

do pożyczek udzielanych bankowi, a różniące się od depozytów ban-

kowych faktem, że inwestor może obligację sprzedać przed termi-

nem, dlatego też autor nazywa je zbywalnymi skryptami dłużnymi 

Źródło:  A. Sopoćko, Rynkowe instrumenty…, s. 29; K. Jajuga, T. Jajuga, Inwestycje – 

instrumenty finansowe, aktywa niefinansowe, ryzyko finansowe, inżynieria fi-

nansowa, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2011, s. 27; W. Dębski, 

Rynek finansowy i jego mechanizmy…, s. 230; L. Patrzałek, Finanse samorządu 

terytorialnego, wyd. drugie zmienione, Wydawnictwo Uniwersytetu Ekono-

micznego we Wrocławiu, Wrocław 2010, s. 284; E. Faerber, Wszystko o obliga-

cjach, Wydawnictwo WIG-PRESS, Warszawa 1996, s. 4. 

Analizując literaturę poświęconą problematyce rynków finansowych, trud-

no jest napotkać definicję obligacji komunalnych. G. Kozuń-Cieślak określa ob-

ligacje komunalne jako papiery wartościowe w randze długu publicznego, emi-

towane przez jednostki samorządu terytorialnego w celu finansowania projek-

tów inwestycyjnych realizowanych w ramach zadań, do wypełnienia których te 

jednostki zostały ustawowo powołane
8
. 

W artykule będzie podjęta próba oceny stopnia zaawansowania emisji ob-

ligacji komunalnych jako zwrotnego źródła finansowania realizacji inwestycji 

przez jednostki samorządu terytorialnego województwa zachodniopomorskiego 

w 2011 roku, w porównaniu z kredytami i pożyczkami. Celem badania będzie 

pogrupowanie samorządów o podobnym sytuacji stopniu udziału emisji obliga-

cji komunalnych do wartości zrealizowanych inwestycji oraz ustalenie kolejno-

ści poszczególnych jednostek samorządu terytorialnego z uwagi na poziom emi-

towanych papierów wartościowych.  

2. Miejsce obligacji komunalnych w finansowaniu inwestycji w 2011 roku 

jednostek samorządu terytorialnego województwa zachodniopomor-

skiego  

Inwestycje jednostek samorządu terytorialnego mogą być finansowane ze 

środków własnych i środków zewnętrznych. Istotny wpływ na wybór źródła fi-

                                                           
8  G. Kozuń-Cieślak, Obligacje komunalne: instrument dłużny dla jednostek samorządu tery-

torialnego, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2008, s. 56. 
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nansowania mają kwalifikacje organu stanowiącego i wykonawczego, a także 

średniej kadry kierowniczej i umiejętności pracownicze. Można by nawet 

stwierdzić, że kompetencje te zwiększają skuteczność działania związaną z wy-

zwoleniem inicjatyw pracowników, innowacyjnością, zdolnością do podejmo-

wania działań o wysokim stopniu skomplikowania, elastyczności i odpowie-

dzialności. Związane to jest także z umiejętnością współdziałania i rozwiązy-

wania problemów
9
. Źródła finansowania inwestycji można także podzielić ze 

względu na pochodzenie kapitału. Przychody zwrotne otrzymywane na określo-

ny czas i na określonych warunkach stanowią zwrotne zasilanie zewnętrzne
10

.  

Począwszy od 2011 roku, jednostki samorządu terytorialnego zobligowano 

do przestrzegania równoważenia budżetu bieżącego (wydatki bieżące ≤ docho-

dy bieżące + nadwyżka z lat ubiegłych + wolne środki), powodując tym samym 

konieczność stosowania instrumentów wieloletniego planowania finansowego
11

. 

Zachowanie równowagi budżetowej wymaga stałej analizy ekonomiczno- 

-społecznych korzyści i kosztów zaciągania długu komunalnego. Planując reali-

zację poszczególnych zadań inwestycyjnych, należy brać pod uwagę bieżące 

nakłady oraz przyszłe koszty eksploatacyjne. Zasadność sięgania po pożyczkę, 

kredyt czy obligacje komunalne powinna wynikać z przeprowadzonych analiz 

ekonomicznych i wieloletnich prognoz finansowych, które wskazują zdolność 

do spłaty długu w dłuższym horyzoncie czasu
12

. Zasada równoważenia budżetu 

bieżącego wymaga, aby zwrotne zasilanie zewnętrzne służyło finansowaniu 

działalności inwestycyjnej oraz pokryciu bieżącego niedoboru budżetowego, 

stąd ich charakter – długo- lub krótkoterminowy
13

. 

W celu poznania i zweryfikowania źródeł zwrotnego finansowania inwe-

stycji przeprowadzono badania empiryczne w 140 jednostkach samorządu tery-

torialnego województwa zachodniopomorskiego (rysunek 1). 

                                                           
9  B. Filipiak, Strategie finansowe jednostek samorządu terytorialnego, Polskie Wydawnictwo 

Ekonomiczne, Warszawa 2008, s. 55. 
10  Ibidem, s. 23. 
11  Art. 242 Ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. nr 157, poz. 

1240 z późn. zm.). 
12  J. Sierak, Zarządzanie finansami jednostek samorządu terytorialnego w warunkach kryzysu, 

w: Nowe zarządzanie finansami publicznymi w warunkach kryzysu, red. S. Owsiak, Polskie Wy-

dawnictwo Ekonomiczne, Warszawa 2011, s. 387–388. 
13  B. Filipiak, Strategie finansowe…, s. 31. 
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Rys. 1.  Jednostki samorządu terytorialnego województwa zachodniopomorskiego we-

dług typu i zaciąganych w 2011 r. długoterminowych zobowiązań finansowych 

Źródło:  Nadwyżka-Deficyt jst IV kwartał 2011r., www.szczecin.rio.gov.pl (18.05.2012). 

Kredyty i pożyczki różnią się elementami konstrukcji i finansowania. Na-

leży zauważyć, że umowa kredytu przewiduje wykorzystanie środków finanso-

wych na określony cel i na ściśle wyszczególnionych warunkach, co wiąże się 

z uprawnieniami banku w zakresie kontroli wykorzystania kredytu. Natomiast 

umowa pożyczki ma bardziej uniwersalny charakter
14

. 

Kredyty i pożyczki stanowią największe zwrotne źródło finansowania de-

ficytu jednostek samorządu terytorialnego województwa zachodniopomorskie-

go (rysunek 2). Największe zainteresowanie kredytami i pożyczkami wykazały 

związki jednostek samorządu terytorialnego (100%) oraz miasta i województwo 

(100%). Minimalnie mniejszy jest udział kredytów i pożyczek w finansowaniu 

zadań powiatów (94,44 %). Udział gmin w tej formie finansowania deficytu 

także jest wysoki – na 111 gmin 90 zaciągnęło kredyty i pożyczki (81,08%).  

                                                           
14  A. Borodo, Polskie prawo finansowe, zarys ogólny, Wydawnictwo Dom Organizatora,  

Toruń 2010, s. 228; M. Kosek-Wojnar, R. Papież, Motywy zaciągania pożyczek komunalnych, 

w: Dług lokalny w teorii i praktyce, red. M. Kosek-Wojnar, Wydawnictwo Uniwersytetu 

Ekonomicznego w Krakowie, Kraków 2007, s. 60. 
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Rys. 2.  Jednostki samorządu terytorialnego województwa zachodniopomorskiego 

w 2011 r. finansujące deficyt kredytami i pożyczkami  

Źródło:  Nadwyżka-Deficyt…  

Emisję obligacji w 2011 roku organizowały głównie miasta – 66,67%. 

W stosunku do 111 zbadanych gmin tylko 20 zdecydowało się na emisję obli-

gacji, co daje jedynie 18,02% zainteresowanych podmiotów. Na podobnym ni-

skim poziomie klasyfikują się związki – 14,29% oraz powiaty – 11,11% (rysu-

nek 3).  
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Rys. 3.  Jednostki samorządu terytorialnego województwa zachodniopomorskiego emi-

tujące obligacje komunalne w 2011 r.  

Źródło:  Nadwyżka-Deficyt…  

Uzasadnione wydaje się stwierdzenie, że duże aglomeracje miejskie posia-

dające wykwalifikowaną kadrę zawodową częściej emitują obligacje komunal-

ne niż mniejsze jednostki samorządu terytorialnego. 

Analiza stopnia wykorzystania obligacji komunalnych w finansowaniu 

projektów inwestycyjnych przez jednostki samorządu terytorialnego wojewódz-

twa zachodniopomorskiego w 2011 roku sugeruje stwierdzenie, że niewielka 

liczba samorządów skorzystała z tego sposobu pośredniego wsparcia finanso-

wego (rysunek 4). 
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Rys. 4.  Jednostki samorządu terytorialnego województwa zachodniopomorskiego fi-

nansujące inwestycje w 2011 r. kredytami, pożyczkami i obligacjami komunal-

nymi  

Źródło:  Nadwyżka-Deficyt… 

Począwszy od 2011 roku, prawidłowe zarządzanie płynnością finansową 

jednostki samorządu terytorialnego związane jest z planowaniem i realizowa-

niem budżetu, aby jego część bieżąca nie wykazywała deficytu, a najbardziej 

pożądaną sytuacją jest realizowanie nadwyżki
15

. Tego typu rozwiązania mają 

sprzyjać racjonalnej gospodarce finansowej. Płynność finansową należy więc 

postrzegać jako relację opisującą zdolność do wywiązywania się z bieżących 

zobowiązań danej jednostki samorządowej, a jej ocena dostarcza informacji 

niezbędnych do dokonania wyboru wariantu, na podstawie którego jednostka 

powinna prowadzić politykę pozyskania zewnętrznego kapitału
16

. 

Analiza stopnia wykorzystania obligacji komunalnych w finansowaniu de-

ficytu jednostek samorządowych województwa zachodniopomorskiego w 2011 

                                                           
15  M. Poniatowicz, J.M. Salachna, D. Perło, Efektywne zarządzanie długiem w jednostce sa-

morządu terytorialnego, Oficyna a Wolters Kluwer business, Warszawa 2010, s. 128. 
16  B. Filipiak, Ocena procedur zaciągania długu przez jednostki samorządu terytorialnego 

w świetle utrzymania płynności finansowej, w: Nowe zarządzanie finansami publicznymi…, 

s. 435. 
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roku wykazała, że 3 gminy spośród 25 wykorzystały część pozyskanych zwrot-

nych środków finansowych na pokrycie wydatków bieżących (tabela 2). 

Tabela 2 

Wykaz jednostek samorządu terytorialnego przeznaczających część przychodów  

z emitowanych obligacji komunalnych na wydatki bieżące w 2011 roku 

Nazwa JST 
Typ 

JST 

Zwrotne źródła finansowa-

nia deficytu 
Deficyt bieżący 

Wskaźnik prze-

kroczenia wydat-

ków bieżących 
obligacje 

komunalne 

kredyty i po-

życzki 

Chojna G 4 000 000 3 845 115 239 180 1% 

Babolice G 5 000 000 169 082 996 596 3% 

Polanów G 4 000 000 1 032 379 265 864 1% 

Źródło:  Nadwyżka-Deficyt…; Wykonanie budżetów jst IV kwartał 2011 r., 

www.szczecin.rio.gov.pl (18.05.2012). 

Podstawową przyczyną zaciągania długu przez jednostki samorządu tery-

torialnego jest brak wygospodarowanych we własnym zakresie środków finan-

sowych na pokrycie zaplanowanych i realizowanych wydatków. Sytuacja taka 

nie musi świadczyć o złej kondycji finansowej podmiotu, ale często spowodo-

wana jest wielkością nakładów inwestycyjnych, które nie mogą być sfinanso-

wane bieżącymi wpływami budżetowymi. Szczegółowo przeprowadzone bada-

nia grupują samorządy o podobnym stopniu udziału emisji obligacji komunal-

nych do wartości zrealizowanych inwestycji oraz ustalają kolejność poszcze-

gólnych jednostek samorządu terytorialnego z uwagi na poziom emitowanych 

papierów wartościowych (tabela 3). 
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Tabela 3 

Wydatki inwestycyjne a dochody w 2011 roku badanych jednostek samorządu teryto-

rialnego województwa zachodniopomorskiego emitujących obligacje komunalne 

Nazwa JST 

Wydatki 

inwestycyj-

ne 

Wysokość 

emisji ob-

ligacji 

Dochody 

ogółem 

Wynik bu-

dżetu 2011 

(+/-) 

Udział % 

emisji obli-

gacji do 

wartości 

zrealizowa-

nych inwe-

stycji 

w 2011 r. 

Udział % 

wyniku bu-

dżetu do 

wykona-

nych do-

chodów 

w 2011 r. 

Powiat py-

rzycki 

811 912 2 000 000 41 144 677 580 428 246% 1% 

Bobolice 2 923 897 5 000 000 31 702 043 -3 048 861 171% -10% 

Widuchowa 8 145 721 8 395 000 15 865 865 -6 401 043 103% -40% 

Połczyn- 

-Zdrój*) 

3 413 617 3 400 000 48 511 553 -153 088 100% 0% 

Barlinek 12 210 581 10 500 000 50 891 254 -3 853 194 86% -8% 

Świnoujście 60 769 601 47 500 000 220 224 602 -9 560 472 78% -4% 

Moryń 4 315 362 3 200 000 11 250 815 -4 052 235 74% -36% 

Goleniów 24 623 309 18 000 000 95 696 498 -11 847 831 73% -12% 

Koszalin 118 944 475 85 000 000 397 944 729 -67 326 492 71% -17% 

Pyrzyce 3 342 596 2 221 000 47 069 379 657 378 66% 1% 

Nowogard 12 384 787 8 000 000 60 795 884 -7 832 649 65% -13% 

Powiat gole-

niowski 

10 123 092 6 000 000 75 349 335 -2 894 901 59% -4% 

Przelewice 2 492 699 1 440 000 16 030 616 -883 566 58% -6% 

Dolice 5 250 189 3 000 000 21 894 751 -4 524 617 57% -21% 

Chojna 7 442 284 4 000 000 35 151 867 -19 586 296 54% -56% 

Pełczyce 7 210 942 3 800 000 25 266 702 -3 179 307 53% -13% 

Karlino 8 319 386 4 000 000 44 564 939 262 574 48% 1% 

Polanów 8 671 536 4 000 000 31 626 328 -4 002 400 46% -13% 

Trzebiatów 22 716 586 9 030 000 56 720 055 -10 247 979 40% -18% 

Ustronie  

Morskie* 

10 595 968 4 100 000 24 368 648 -4 402 493 39% -18% 

Szczecin 438 434 809 140 000 000 1 383 316 384 -233 155 220 32% -17% 

Łobez 7 773 123 2 000 000 43 072 419 -1 994 466 26% -5% 

Manowo 6 821 734 1 500 000 19 900 667 -4 556 669 22% -23% 

Ostrowice 13 717 662 3 000 000 16 206 502 -6 134 096 22% -38% 

Mielno 10 375 708 1 040 000 32 189 026 -204 982 10% -1% 
* Gminy uczestniczące na rynku Catalyst     

Źródło:  Nadwyżka-Deficyt…; Wykonanie budżetów… 

Wskaźnik wartości emisji obligacji w porównaniu z wartością zrealizowa-

nych inwestycji przez samorządy województwa zachodniopomorskiego w 2011 
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roku wynoszący powyżej 100%, świadczy, że w przypadku jednej gminy (Bo-

bolice) część środków finansowych z zaciągniętego zobowiązania długotermi-

nowego przeznaczono na finansowanie wydatków bieżących. Natomiast pozo-

stałe dwie jednostki samorządu terytorialnego (powiat pyrzycki i Widuchowa) 

planowały większe wykonanie wydatków inwestycyjnych, na które wcześniej 

wyemitowały obligacje, lub rozliczenie finansowe projektów inwestycyjnych 

przesunęły na kolejny rok budżetowy. Wyniki badań wskazujące wykorzystanie 

emisji obligacji w finansowaniu inwestycji poniżej 100 % informują, że jed-

nostki samorządu terytorialnego korzystały z innych kapitałów własnych (sku-

mulowanej nadwyżki z lat ubiegłych, wolnych środków) i kapitałów obcych 

(kredytów i pożyczek). 

Zachwianie konstytucyjnej zasady zapewniania jednostkom samorządu te-

rytorialnego udziału w dochodach publicznych odpowiednio do przypadających 

im zadań, a także zmiany w zakresie zadań i kompetencji wraz z odpowiednimi 

zmianami w podziale dochodów publicznych, mogą być w przyszłości przyczy-

ną narastania długu lokalnego. Wysoce prawdopodobne jest wówczas, że defi-

cyt budżetu państwa, przy ograniczonych zasobach publicznych, przerzucany 

będzie na budżety samorządowe. Ponieważ to państwo określa granice zadłuża-

nia się władz samorządowych, w konsekwencji może to być jeden ze sposobów 

ograniczania samodzielności samorządu terytorialnego
17

.  

Analiza długu publicznego badanych podmiotów emitujących obligacje 

komunalne w 2011 roku  informuje, że najwyższy poziom zadłużenia (powyżej 

60%) dostrzegany jest w 6 gminach, ale dalej kolejne 6 gmin oraz 2 miasta 

przekroczyły 55% zadłużenia (rysunek 5). 

                                                           
17  K. Surówka, Zarządzanie gminą i powiatem a granice zaciągania długu, w: Budżet władz 

lokalnych, narzędzie zarządzania, red. S. Owsiak, Polskie Wydawnictwo Ekonomiczne, Warsza-

wa 2002, s. 234; art. 166 i 167 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. 

(Dz.U. nr 78, poz. 483 z późn. zm.). 
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Rys. 5.  Wysokość długu publicznego w jednostkach samorządu terytorialnego woje-

wództwa zachodniopomorskiego emitujących w 2011 r. obligacje komunalne 

Źródło:  Wykonanie budżetów… 

Zauważa się, że struktura finansowania projektów publicznych ma charak-

ter mieszany i odznacza się bardzo wysokim stopniem wykorzystania dźwigni 

finansowej. Ryzyko finansowe powiązane z mieszaną strukturą kapitału jest 

większe niż w przypadku finansowania projektu kapitałem własnym
18

. Wydaje 

się, że bez zaciągania długoterminowych zobowiązań finansowych jednostki 

samorządu terytorialnego nie są w stanie realizować dużych projektów inwesty-

cyjnych. Przeprowadzone badania w 2011 roku rozwoju rynku obligacji komu-

nalnych w województwie zachodniopomorskim wskazują na małe zaintereso-

wanie jednostek samorządu terytorialnego w finansowaniu emisji obligacji ko-

munalnych projektów inwestycyjnych. 

                                                           
18  K. Brzozowska, Zarządzanie projektami inwestycyjnymi w sektorze publicznym, w: Współ-

czesne problemy zarządzania…, s. 101. 
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Zakończenie 

W publikacjach naukowych wielokrotnie wskazywano na przyszłość obli-

gacji komunalnych ściśle związaną z emisją publiczną. Spośród 25 jednostek 

samorządu terytorialnego emitujących obligacje komunalne tylko dwie (Poł- 

czyn-Zdrój i Ustronie Morskie) są uczestnikami zorganizowanego rynku papie-

rów dłużnych Catalyst, który powstał 30 września 2009 roku i prowadzony jest 

przez Giełdę Papierów Wartościowych w Warszawie oraz BondSpot SA.  

Wydaje się, że stojąc u progu rygorystycznych zmian przepisów ustawy 

o finansach publicznych ograniczających zadłużenie, jednym z rozwiązań jest 

umożliwienie mieszkańcom jednostki samorządu terytorialnego uczestniczenie 

w przedsięwzięciach inwestycyjnych poprzez nabywanie obligacji w biurach 

maklerskich swojego miasta, gminy czy też powiatu. Emisja publiczna skiero-

wana do lokalnej społeczności czyni finanse publiczne bardziej transparentny-

mi. W perspektywie czasu zainteresowanie mieszkańców w procesie finanso-

wania inwestycji danej wspólnoty lokalnej mogłoby przyczynić się do wprowa-

dzenia własnych ograniczeń (limitów) budżetowych przeciwdziałających nad-

miernemu zadłużaniu się. 
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MUNICIPAL BONDS IN FINANCING THE INVESTMENTS OF THE LOCAL 

GOVERNMENT UNITS OF THE WESTPOMERANIAN PROVINCE 

Summary 

When deciding whether to take out financial obligations, the representatives of the 

local government should use the possibility of choosing the most profitable source of fi-

nancing any investment. 

The juxtaposition of the individual comparative parameters, used for this study, al-

lowed to see the slight interest in the municipal bonds market, as the efficient instru-

ment of financing the investment projects of the estates of the public utility character in 

2011 in the Westpomeranian Province. The fear of new and unknown sources of financ-

ing often results in the rejection of the cheaper solutions in favour of the proven, and in 

many cases, more expensive ones which are also burdened with a greater risk. 

Translated by Wojciech Mączka 
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1
 

Introduction 

The spending of public funds by entities located within the public sector is 

a process which is accompanied by risk and numerous dysfunctional phenome-

na. Public entities often complain of mismanagement or even a waste of public 

resources. An attempt to change this state of affairs is the reform of public sec-

tor carried out by individual countries in the world with a common goal even 

though aimed at increasing the efficiency of the public entities. A key aspect in 

this area is to improve the efficiency of public spending, which is reflected in 

such orientation of the resulting implementation on the ground of the general 

government. 

From the criterion of efficiency approach, public spending is a special cat-

egory of capital expenditure, since it contributes to creating value-added pro-

cesses of growth and development. The dominant role in the allocation of capi-

tal expenditure the local government plays especially at municipal level, due to 

the nature and characteristics of communes. The implementation of municipal 

investment in practice faces many limitations of various origins. One of the fac-

tors which have a significant impact on it is the dynamics of investment spend-

ing and economic efficiency of municipal investments. 

                                                           
1  The article is a part of study regarding to sources of financing of communal investment and 

its efficiency. Scientific work financed from funds for science in the years 2010–2012.  
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This article aims to evaluate the efficiency of capital expenditure in the 

municipalities of the Westpomeranian Region between 2004–2009 using the 

DEA method. 

1. Data Envelopment Analysis as a tool supporting assessment  

of the efficiency of capital expenditures  

Data Envelopment Analysis is a nonparametric method2 which was origi-

nally used to assess the efficiency of the strategic areas of the state (natural mo-

nopolies), such as air transport or health services. Today it is becoming widely 

used among others to evaluate the efficiency of public spending.3 The DEA 

method was first used in 1978, Americans A. Charns, W.W. Cooper, E. Rhodes, 

hence the basic model with the letters DEA method and the names of its precur-

sors is known as CCR. The most common examples of the use of this tool are 

recorded in the banking and health services.4 

The DEA method is commonly used to evaluate the efficiency of different 

spheres of activities, including assessment of the functioning of public sector 

entities.5 One advantage of this method is that taking into account the impact of 

external factors (eg. environmental) on the level of efficiency of stimulus ob-

jects. In view of this, the many definitions of the efficiency of DEA methods for 

this category are defined as the ratio of outcomes to inputs. 

,
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2  M. Pawłowska, S. Kozak, Przystąpienie Polski do strefy euro a efektywność, poziom konku-

rencji oraz wyniki polskiego sektora finansowego, “Materiały i Studia” 2008, Zeszyt nr 228, NBP, 

p. 19. 
3  M. Zychowicz, Ocena korzyści skali z zastosowaniem metody DEA, “Bank” 2001, nr 6, 

p. 46–51. 
4  M. Al-Shammari, A multi-criteria data envelopment analysis model for measuring the pro-

ductive efficiency of hospitals, “International Journal of Operations & Production Management” 

1999, Vol. 19, No. 9, p. 882. 
5  Yi–Chung Hsu, Chien-Chiang Lee, The Performance of Public Spending in OECD Coun-

tries., p. 3–4 http://www4.nccu.edu.tw/ezkm11/ezcatfiles/cust/img/img/94_lee_article.pdf (11.07. 

2012). 
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ur – weights determining the validity of the individual outcomes, 

vi – weights of determining the validity of the various inputs. 

Measuring the efficiency of the method of estimation of border initially fo-

cused on defining the inputs and outputs selected for a given variables.
6
 DEA 

method involves bringing inputs which is different to the size effects of synthet-

ic and calculating the coefficient of performance in a task which the linear pro-

gramming objective function subject to optimization. Linear programming is to 

use a linear function for solving optimization. This function is used for approx-

imating the results of optimization tasks. Optimization of many variables re-

quires more complex functions and models in light of the above tasks will be 

subject to optimize the methods used for the development of multi-linear pro-

gramming model, which optimizes the number of variables in parallel.
7
  

The advantage of the DEA method is the ability to measure the efficiency 

of the variables expressed in different units of measurement without the need to 

unify. This is possible due to the fact mentioned earlier indicating that, unlike 

traditional methods, in this method the subject of optimization is efficiency of 

the ranks and not variables. 

Efficiency assessment is carried out in three areas: technical efficiency, 

allocative efficiency and cost efficiency. Technical efficiency is the relationship 

between the productivity of the object, and the maximum productivity that can 

be achieved at the same cost, taking into account the technological playing field 

(production). This kind of efficiency can be focused on inputs, or outcomes.
8
 

The efficiency of technology-oriented outcomes determines whether the ex-

penditures of an entity achieves maximum results (to maximize results with cer-

tain level of effort). The efficiency of technology-oriented inputs indicates 

whether the minimum amount of effort achieved is the established size effects 

(minimize inputs while maintaining the specific outcomes).
9
  

Allocative efficiency indicates whether a specific combination of inputs or 

outputs is what is desired for reasons of economics. Allocative efficiency meas-

urement is done using the prices of inputs (input orientation) or the price effects 

(outcomes-oriented). When assessing the efficiency of their results is assumed 

                                                           
6  J. Baran, Parametryczne i nieparametryczne metody badania efektywności skali spółdzielni 

mleczarskich, “Roczniki Nauk Rolniczych” 2009, Seria G, T. 96, p. 101. 
7  W. Radzikowski, Badania operacyjne w zarządzaniu przedsiębiorstwem,Toruńska Szkoła 

Zarządzania, Toruń 1997, p. 110. 
8  A. Ćwiąkała-Małys, W. Nowak, Sposoby klasyfikacji modeli DEA, “Badania Operacyjne 

i Decyzje” 2009, nr 3, p. 10. 
9  Ibidem. 
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as maximize, while minimizing costs. The analysis of the efficiency of their ex-

penditures shall be minimized, while keeping unchanged the level of perfor-

mance. Cost efficiency allows a comparison of actual costs incurred by the enti-

ty with the smallest cost price, which allows to obtain the same effects.  

2. The methodology and results of the efficiency of capital expenditure  

in the municipalities of the Westpomeranian Region between  

2004–2010 

Methodology of the study, determined by the availability of complete and 

comparable statistics assumed for the calculation of the efficiency of the values 

of an averaged (2004–2010) relating to a group of municipalities of the 

Westpomeranian Region (114 units). Efficiency calculations were performed 

using PIM-DEA 3.0. Efficiency assessment addressed three areas of investment 

activity districts: water supply, sewerage, housing and basic education. The var-

iables adopted for the purpose of this study are presented in Table 1. 

Table 1 illustrates the variables, due to limited access to the data allow on-

ly a very general level and evaluate the efficiency of capital expenditure of ex-

amined municipalities. A similar problem concerns the national data on public 

sector efficiency.
10

 

A set of groups of variables for the categories of rural, urban-rural, urban 

and city with powiat status the efficiency of both inputs (called in put oriented 

efficiency) and outputs (of output oriented efficiency) and a general study of the 

efficiency of (non efficiency oriented). Then correlation between efficiency of 

inputs and outcomes was evaluated. 

Table 1 

The variables taking into account in DEA analysis  

(municipalities in Westpomeranian Region) 

Input Outcome 

Capital expenditures for water supply 

and sewerage 

Length of water supply network (km)  

Length of sewerage network (km) 

                                                           
10  B. Karbownik, G. Kula, Efektywność sektora publicznego na poziomie samorządu lokalne-

go, “Materiały i Studia”, Zeszyt nr 242, Narodowy Bank Polski, Warszawa 2009, p. 13. 
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Input Outcome 

Capital expenditures for housing The number of persons per m2 flat 

Usable floor space per person (m2) 

Capital expenditures for basic educa-

tion 

Number of schools / Number of graduates 

Source:  own elaboration. 

Different levels of efficiency between inputs and outcomes within the 

same sphere of action due to the impact of qualitative factors such as manage-

ment, quality of decision-making preparation conditions and the level of 

knowledge-makers, access to information. An important role is played by the 

EU funds available under the operational programs, national and regional, 

which will significantly affect the cost-efficiency of public entities. Significant 

impact on increasing the efficiency of the expenditure of rural municipalities 

has financial support under the RDP (Rural Development Programme). The 

overall results of the average efficiency of capital expenditure for particular 

types of communities are shown in Table 2. 

Table 2 

Average efficiency of selected, capital expenditures of the municipalities located  

in Westpomeranian Region 

Type of municipality DEA VRS input DEA VRS output 

Water supply and sewerage 

Rural 42.407 46.342 

Urban-rural 48.735 54.472 

Urban 79.345 63.173 

City with powiat status 94.837 84.680 

Housing 

Rural 53.298 47.035 

Urban-rural 58.977 62.131 

Urban 85.521 97.314 

City with powiat status 95.667 97.000 

Basic education 

Rural 48.523 51.731 

Urban-rural 46.458 42.449 

Urban 79.345 60.384 

City with powiat status 100.000 100.000 

DEA CCR 

Rural 42.094 

Urban-rural 50.337 
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Type of municipality DEA VRS input DEA VRS output 

Urban 81.428 

City with powiat status 96.333 

Source:  own elaboration based on PIM-DEA. 

The highest efficiency of capital expenditure is on rights record of the city 

with powiat status and urban municipalities. A significantly lower level of effi-

ciency is characterized by rural and urban-rural entities, characterized by the 

highest level of waste of public funds. The rural municipalities are the group of 

units characterized by the lowest efficiency ratio of public investment spending 

in every examined investment field. 

The highest level of efficiency is noticeable for the categories of expendi-

ture on housing. Comparable limits on the efficiency of capital expenditure in-

curred are in the sphere of water supply and sanitation and primary schools. 

Within each level of the municipalities studied, the efficiency of the results 

(with the exception of municipalities for primary category) exceeds the level of 

efficiency of investment. The correlation between inputs and outcomes variable 

are presented in Table 3. 

Table 3 

Correlation between inputs and outcomes for the municipalities located  

in Westpomeranian Region 

Type of municipality Correlation input outcome 

Rural 0.805 

Urban-rural 0.813 

Urban 0.938 

City with powiat status 1.000 

Source:  own elaboration based on PIM-DEA. 

The relationship between variable defined as input and outcome for all 

tested areas of expenditure show a strong correlation. This may be the result of 

high homogeneity tests adopted in the study. The highest level of correlation 

which occurs between input-output efficiency at the level of municipalities and 

cities with powiat status are in fact the smallest number of objects in terms of 

groups of units and the most homogeneous. Rural and urban-rural municipali-
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ties are much more numerous, and more diverse group of individuals, hence the 

correlation level of respect for these entities is lower. The strongest correlation 

relationships exist between the efficiency of inputs and outcomes obtained in 

the area of spending on primary education (Table 4). 

Table 4 

Correlation among input outcome variables for the municipalities located in 

Westpomeranian Region 

Type of municipality 
Water supply and 

sewerage 
Housing Basic education 

Rural 0.474 0.536 0.788 

Urban-rural 0.666 0.346 0.646 

Urban 0.785 0.471 0.757 

City with powiat status 1.000 1.000 1.000 

Source:  own elaboration based on PIM-DEA. 

It is an area of activity of municipalities subject (as compared to other cat-

egories of expenditure), the highest level of standardization and uniform, de-

tailed arrangements governing law. A similar regularity was observed at a na-

tional level analysis of the municipalities, where it was stressed that the impact 

on efficiency of the results may have regulations and procedures to standardize 

behavior and nature of the proceedings in selected areas of activity of munici-

palities. An example might be just the education and upbringing, where legal 

regulations regulate the tasks of the municipalities in this area, and the system 

of education, curricula, and how the financing of the general subsidy (part of 

education) is subject to the same rules.
11

 

It should be emphasized that a nationwide study on the efficiency of public 

sector spending on such areas as investments in: education and upbringing, mu-

nicipal economy and environmental protection and public administration have 

shown that the municipalities located on Polish territory north-west and south-

east achieve the lowest efficiency ratios for rest of the country.
12

 At the same 

time the highest average efficiency are characterized by large cities and specific 

areas that surround them, among others around Poznan, Lublin, Lodz and Sile-

sia. 

                                                           
11  Ibidem, s. 117. 
12  Ibidem, s. 118. 
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Measuring efficiency in general, allows for the classification of municipal-

ities into two groups namely: efficient and inefficient units. Research into the 

causes of diversity efficiency of the expenditure made for Polish communes into 

account such factors affecting the cost-efficiency as:  

– the size of the municipality; 

– the presence of EU funds in the financing structure; 

– the size of revenues; 

– the quality of human capital; 

– education of councilors; 

– location; 

– tourism. 

Each of these factors contributes to the diversification of the efficiency of 

capital expenditures by public bodies. The direction of impact on the efficiency 

depends on the individual circumstances of the entity. In that case a horizontal 

redistribution mechanism may reduce the efficiency at the level of transferring 

public funds under a system of redistribution, and at the same time, depending 

on individual circumstances may reduce or increase the efficiency of spending 

covered by the support. The strong degree of influence on the "determined" le-

gally and economically efficient use of public funds are qualitative factors such 

as human resources, quality of governance, the powers of authorities, etc.  

Conclusions 

Study on the efficiency of capital expenditures of municipalities of the 

Westpomeranian Region with using of the DEA method showed a link between 

the size and specificity of the entity, and the level of efficiency of its spending 

for investment. The lowest level of efficiency ratio (on the background of the 

population reviewed) carry small territorial units (rural profile generally). This 

may be due to budgetary and staff constrains faced by this kind of municipali-

ties. Lack of own revenues, or lack of specialized personnel are factors that 

might limit the availability of external funds to finance investment and contrib-

ute absorption of EU funds, which largely determine the dynamics of the in-

vestment process.  

The highest level of investment spending was characteristic for large terri-

torial units, which is not in doubt. These units have more funds for investment 

because of the structure of their revenues and economies of scale resulting from 
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the implementation far more investment than it is in smaller units. Large cities 

and urban municipalities also have greater access to experienced staff, allowing 

them to raise the funding necessary to carry out foreign financing. These units 

also often use advanced financial management tools allow them to control and 

reduce investment costs. 

OCENA EFEKTYWNOŚCI WYDATKÓW INWESTYCYJNYCH GMIN 

Z WYKORZYSTANIEM METODY DEA 

Streszczenie 

W warunkach ograniczoności środków publicznych ich efektywne wydatkowanie 

jest wysoce pożądane. Badanie efektywności wydatków inwestycyjnych gmin z uwagi 

na swoją specyfikę napotyka wiele ograniczeń, wśród których istotny jest wybór narzę-

dzia oceny efektywności. Jedną z często wykorzystywanych w tym zakresie metod jest 

nieparametryczna metoda DEA, pozwalająca na dokonanie pomiaru efektywności środ-

ków wydatkowanych na inwestycje przez badane jednostki na tle populacji objętej ana-

lizą.  

Celem artykułu jest przybliżenie założeń metody DEA oraz dokonanie pomiaru 

efektywności wydatków inwestycyjnych gmin województwa zachodniopomorskiego 

dla danych z okresu 2004–2009. Badaniem objęto zmienne w zakresie efektów 

i nakładów dotyczące takich obszarów aktywności gminy, jak: gospodarka wodoście-

kowa, gospodarka komunalna (mieszkalnictwo), oświata i wychowanie (poziom szkół 

gimnazjalnych).  

Tłumaczenie Magdalena Zioło 


