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EMILIA BAREJ 

Zachodniopomorski Uniwersytet Technologiczny w Szczecinie 

ZAKRES WŁADZTWA PODATKOWEGO  

– NA PRZYKŁADZIE MIAST NA PRAWACH POWIATU  

W WOJEWÓDZTWIE ZACHODNIOPOMORSKIM 

Wstęp 

W ostatnich latach obserwuje się wzrost znaczenia konkurencyjności 

miast. Miasta konkurują o mieszkańców, turystów, przedsiębiorców, a tym sa-

mym kapitał finansowy. Często czynniki wpływające na budowanie pozycji 

konkurencyjnej są od miasta niezależne, jak na przykład położenie geograficz-

ne. Istnieją również czynniki, na które decydenci miasta mają wpływ i mogą 

poprzez ich wykorzystanie kształtować pozycję konkurencyjną miasta. Do 

czynników tych zalicza się między innymi: 

a) posiadanie strategii rozwoju; 

b) funkcjonowanie specjalnych stref ekonomicznych; 

c) osiągnięty poziom rozwoju; 

d) prowadzoną politykę finansową; 

e) tworzenie odpowiedniego klimatu dla inwestorów (stosowanie środ-

ków finansowych zachęcających do podejmowania działalności go-

spodarczej, w tym władztwo podatkowe, inwestycje infrastrukturalne, 

promocja miasta jako obszaru inwestycyjnego). 

W artykule analizuje się władztwo podatkowe, jako jeden z czynników 

wpływających na konkurencyjność na przykładzie miast na prawach powiatu 

województwa zachodniopomorskiego. 
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1. Istota władztwa podatkowego 

Władztwo podatkowe wyraża się w uprawnieniach gmin w zakresie kształ-

towania stawek podatków i opłat lokalnych, stosowania ulg i zwolnień podat-

kowych. W Polsce gminom przyznano kompetencje w kształtowaniu stawek 

podatkowych, lecz ich górna granica ustalana jest przez Ministerstwo Finansów, 

które posiada również kompetencje do wprowadzania podatków. Decyzje po-

dejmowane w ramach lokalnej polityki fiskalnej wpływają bezpośrednio na 

wielkość dochodów budżetowych miast, oddziałując tym samym na saldo bu-

dżetowe i możliwości finansowania wydatków inwestycyjnych. Należy zazna-

czyć, że stosowanie zachęt podatkowych zmniejsza dochody do budżetu w da-

nym roku budżetowym, a ich pozytywny charakter widoczny jest dopiero 

w przyszłych okresach. Zachęty podatkowe w przypadku mieszkańców mogą 

pomóc w wyborze miejsca zamieszkania, a dla inwestorów mogą stać się bodź-

cem przesądzającym o wyborze miejsca inwestycji. W przypadku przedsiębior-

ców decyzje, determinowane wysokością lokalnych stawek podatkowych, mogą 

wpływać na zmianę lub wybór miejsca prowadzenia działalności gospodarczej
1
. 

Przejawem władztwa podatkowego jest również stosowanie ulg i zwolnień 

pozaustawowych. Zwolnienia podatkowe są istotnym elementem konstrukcji 

podatkowej. Sprowadzają się one do wyłączenia z zakresu podmiotowego da-

nego podatku pewnej kategorii podmiotów (zwolnienie podmiotowe) lub 

z przedmiotu danego podatku pewnej kategorii sytuacji faktycznych lub praw-

nych (zwolnienia przedmiotowe). W praktyce występują również zwolnienia 

o charakterze mieszanym (podmiotowo-przedmiotowym)
2
. Władze lokalne, ko-

rzystając z udzielonego im prawa ustawowego do udzielania zwolnień przed-

miotowych, muszą określić dokładnie, kogo obejmują te zwolnienia. W przy-

padku objęcia osób nieprowadzących działalności gospodarczej nie ma potrzeby 

uzyskiwania akceptacji Komisji Europejskiej. Natomiast w przypadku zwolnień 

                                                           
1  A. Szewczuk, M. Kogut-Jaworska, M. Zioło, Rozwój lokalny i regionalny. Teoria 

i praktyka, C.H. Beck, Warszawa 2011, s. 275. 
2  Red. L. Etel, R. Dowgier, G. Liszewski, M. Popławski, S. Presnarowicz, Prawo podatkowe, 

Warszawa 2005, s. 35, za: B. Pahl, Wybrane problemy związane ze stosowaniem zwolnień 

w podatku od nieruchomości, w: Finanse komunalne, Oficyna Wolters Kluwer Business, 2008, 

nr 9, s. 22. 
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dotyczących podmiotów gospodarczych gmina ma do wyboru cztery tryby ich 

wprowadzania
3
: 

a) uwzględniające odpowiednie rozporządzenie Rady ministrów mające 

charakter pomocy regionalnej; 

b) uwzględniające akty regulujące udzielenie pomocy w ramach wyłą-

czeń grupowych; 

c) uwzględniające akty regulujące pomoc de mini mis; 

d) przesłanie projektu uchwały do notyfikacji Komisji Europejskiej. 

Gminy mogą wprowadzać zwolnienia będące pomocą publiczną, bez ko-

nieczności notyfikacji przez Komisję Europejską, jeśli uwzględnią przepisy 

Rozporządzeń Rady Ministrów (które mają taką notyfikację). 

Według przepisów Unii Europejskiej prowadzenie przez gminy polityki 

podatkowej, wspierającej tylko niektórych przedsiębiorców, jest uznawane za 

pomoc publiczną, która zagraża wolnej konkurencji. Wsparcie przedsiębiorców 

stanowi pomoc publiczną, gdy spełnione zostaną następujące warunki
4
: 

a) udzielane jest ono przez państwo (samorząd) ze środków publicznych; 

b) przedsiębiorca uzyskuje je na warunkach preferencyjnych w stosunku 

do tego co jest dostępne na rynku; 

c) ma charakter wybiórczy (korzystniej traktuje tylko niektórych przed-

siębiorców lub określoną działalność); 

d) wpływa na konkurencję oraz wymianę handlową między państwami 

UE. 

Szczególną kategorią wsparcia udzielanego przez państwo jest pomoc de 

minimis, która ze względu na swą małą wartość nie powoduje zakłócenia kon-

kurencji w wymiarze unijnym. W związku z powyższym, nie stanowi ona de 

facto pomocy publicznej w rozumieniu art. 107 ust. 1 Traktatu o funkcjonowa-

niu Unii Europejskiej, a w konsekwencji nie podlega obowiązkowi notyfikacji 

Komisji Europejskiej. Zasady udzielania pomocy de minimis określa Rozporzą-

dzenie Komisji (WE) nr 1998/2006 z dnia 15 grudnia 2006 r. w sprawie stoso-

wania art. 87 i 88 Traktatu do pomocy de minimis.  

                                                           
3  L. Etel, Uchwały w sprawie zwolnień w podatkach i opłatach lokalnych a pomoc publiczna, 

Przegląd Podatków Lokalnych i Finansów Samorządowych 2008, nr 2, s. 1 i 3, za: M. Miszczuk, 

System podatków i opłat samorządowych w Polsce, C.H. Beck, Warszawa 2009, s. 56. 
4  L. Etel, M. Popławski, Uchwała w sprawie opłaty targowej a pomoc publiczna, „Przegląd 

Podatków Lokalnych i Finansów Samorządowych”, 2009, nr 2, s. 25–29. 

http://www.uokik.gov.pl/download.php?plik=2075
http://www.uokik.gov.pl/download.php?plik=2075
http://www.uokik.gov.pl/download.php?plik=2075
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Ogólna kwota pomocy de minimis przyznana dowolnemu podmiotowi go-

spodarczemu nie przekracza 200 tys. euro w dowolnie ustalonym okresie trzech 

lat budżetowych. Całkowita wartość pomocy de minimis przyznanej jednemu 

podmiotowi gospodarczemu, działającemu w sektorze transportu drogowego 

przez dowolny okres trzech lat budżetowych nie może przekroczyć 100 tys. eu-

ro. Wymieniony okres ustala się poprzez odniesienie do lat budżetowych sto-

sowanych przez podmiot gospodarczy w danym państwie członkowskim
5
. 

2. Władztwo podatkowe w miastach na prawach powiatu 

Polityka podatkowa miast może stanowić zachętę do lokalizacji na ich te-

renie nowych mieszkańców, podmiotów gospodarczych lub inwestycji. Gminy 

mają uprawnienia w zakresie ustalania stawek podatkowych w odniesieniu do 

podatku od nieruchomości oraz od środków transportowych.  

Natomiast, z uwagi na specyfikę podatków, dla budżetu miast znaczenie 

ma głównie podatek od nieruchomości i od środków transportowych, dlatego 

też w artykule analizowano te podatki w miastach na prawach powiatu. 

Miasta na prawach powiatu (zwane powiatami grodzkimi) w ogólnym za-

łożeniu struktury mają z jednej strony wypełniać funkcje gmin, które otrzymały 

status miejski, a z drugiej strony mają realizować funkcje i zadania powiatów 

samorządowych. Należy, więc przyjąć tezę, że miasta na prawach powiatu są 

gminami o charakterze miejskim, którym dodatkowo przyznano wszelkie 

uprawnienia jednostek powiatowych
6
. Funkcjonowanie miasta na prawach po-

wiatu podlega Ustawie z dnia 5 czerwca 1998 roku o samorządzie powiatowym, 

należy jednak pamiętać, że miasto na prawach powiatu jest gminą, jego organy 

podlegają przede wszystkim regulacjom Ustawy z dnia 8 marca 1990 roku 

o samorządzie gminnym. Od 1 stycznia 2013 roku w Polsce funkcjonuje 66 

miast na prawach powiatu. 

Dla zobrazowania prowadzonej polityki podatkowej przez miasta na pra-

wach powiatu w tabeli 1 zamieszczono skutki obniżenia górnych stawek podat-

ków udzielonych przez miasta na prawach powiatu, ulg i zwolnień (bez ulg 

                                                           
5  Rozporządzenie Komisji (WE) nr 1998/2006 z dnia 15 grudnia 2006 r. w sprawie stosowa-

nia art. 87 i 88 Traktatu do pomocy de minimis. 
6  Ministerstwo Spraw Wewnętrznych i Administracji, Ocena nowego zasadniczego podziału 

terytorialnego państwa, w: „Samorząd Terytorialny”, 2001, nr 4, s. 18. 

http://www.uokik.gov.pl/download.php?plik=2075
http://www.uokik.gov.pl/download.php?plik=2075
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i zwolnień ustawowych) oraz ulg w spłacie zobowiązań podatkowych oraz 

szczegółowe dane dotyczące podatku od nieruchomości i podatku od środków 

transportowych. 

Tabela 1 

Skutki obniżenia górnych stawek podatków, udzielonych ulg i zwolnień oraz decyzji 

wydanych przez miasta na prawach powiatu na podstawie ustawy  

– Ordynacja podatkowa za lata 2006–2011  

Wyszczególnienie 

Skutki obniżenia górnych stawek podatków udzielonych przez miasta na 

prawach powiatu, ulg i zwolnień (bez ulg i zwolnień ustawowych) oraz 

ulg w spłacie zobowiązań podatkowych (w tys. zł) 

2006 2007 2008 2009 2010 2011 

Obniżenia górnych 

stawek podatków,  

w tym: 

– podatek od nieru-

chomości 

– podatek od środ-

ków transporto-

wych 

373 478 

 

 

304 184 

 

67 553 

398 945 

 

 

314 355 

 

82 800 

377 742 

 

 

266 712 

 

108 720 

411 857 

 

 

291 443 

 

118 042 

430 029 

 

 

308 620 

 

118 981 

512 079 

 

 

376 777 

 

132 725 

Ulgi i zwolnienia 

(bez ulg i zwolnień 

ustawowych),  

w tym: 

– podatek od nieru-

chomości 

– podatek od środ-

ków transporto-

wych 

77 000 

 

 

 

74 849 

 

45 

81 488 

 

 

 

81 043 

 

131 

95 956 

 

 

 

95 449 

 

25 

118 278 

 

 

 

116 839 

 

30 

127 440 

 

 

 

126805 

 

29 

125 658 

 

 

 

124 837 

 

28 

Umorzenia, rozłoże-

nia na raty, odrocze-

nia,  

w tym: 

– podatek od nieru-

chomości 

– podatek od środ-

ków transporto-

wych 

165 238 

 

 

 

123 037 

 

6 044 

193 222 

 

 

 

140 991 

 

5 222 

121 002 

 

 

 

84 133 

 

4682 

150 703 

 

 

 

99 806 

 

5 513 

157 355 

 

 

 

102 086 

 

3 405 

111 908 

 

 

 

78 360 

 

2 832 

Źródło:  opracowanie własne na podstawie Sprawozdań z wykonania budżetu państwa 

za lata 2006–2011, http://www.mf.gov.pl/index.php?const=5&dzial=229& 

wysw=4&sub=sub5, data dostępu 9.05.2013 r. 
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Skutki obniżenia górnych stawek podatkowych w miastach na prawach 

powiatu wzrosły o 37,1% w 2011 roku w stosunku do 2006 roku. Wartość uzy-

skana poprzez obniżenia górnych stawek podatkowych w przypadku podatku od 

nieruchomości wzrosła o około 24% (w 2008 i 2009 roku zmalała w stosunku 

do 2006 roku), przy jednoczesnym wzroście o 96,5% w podatku od środków 

transportowych. Wartość ulg i zwolnień przyznanych podatnikom przez miasta 

na prawach powiatu (bez ulg i zwolnień ustawowych) wzrosła o 63,2% w 2011 

roku w stosunku do 2006 roku. Natomiast wartość umorzeń, rozłożenia na raty 

i odroczeń zmalała o 32,3% w 2011 roku w stosunku do 2006 roku (w 2007 ro-

ku nastąpił wzrost o około 17%).  

W wyniku obniżenia górnych stawek podatków, udzielenia ulg i zwolnień 

(bez ulg i zwolnień ustawowych) oraz podjęcia decyzji o umorzeniu, rozłożeniu 

na raty i odroczeniu terminu płatności do budżetów miast na prawach powiatów 

nie wpłynęło: 

a) w 2006 roku 615716 tys. zł, co stanowiło 1,5% uzyskanych dochodów 

ogółem i 2,2% dochodów własnych, 

b) w 2007 roku 673655 tys. zł, co stanowiło 1,4% uzyskanych dochodów 

ogółem i 2,0% dochodów własnych, 

c) w 2008 roku 594700 tys. zł, co stanowiło 1,2% uzyskanych dochodów 

ogółem i 1,7% dochodów własnych, 

d) w 2009 roku 680838 tys. zł, co stanowiło 1,4% uzyskanych dochodów 

ogółem i 2% dochodów własnych, 

e) w 2010 roku 714824 tys. zł, co stanowiło 1,3% uzyskanych dochodów 

ogółem i 2,1% dochodów własnych, 

f) w 2011 roku 749645 tys. zł, co stanowiło 1,3% uzyskanych dochodów 

ogółem i 2,1% dochodów własnych. 

Jak wynika z analizowanych danych skutki władztwa podatkowego w ba-

danym okresie utrzymują się na zbliżonym poziomie. Jedynie w 2008 roku wi-

dać niewielkie odstępstwo od pozostałych lat, które świadczy o niższym wyko-

rzystaniu możliwości wynikających z uprawnień miast na prawach powiatu do 

obniżania górnych stawek podatkowych i udzielania subsydiów podatkowych.  
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3. Władztwo podatkowe w miastach na prawach powiatu w województwie 

zachodniopomorskim 

Badaniem objęto miasta na prawach powiatu województwa zachodniopo-

morskiego: Szczecin, Koszalin i Świnoujście. Miasta te, mimo że są taką samą 

jednostką samorządu terytorialnego, różnią się między sobą chociażby wielko-

ścią – mierzoną powierzchnią lub liczbą mieszkańców. W tabeli 2 zawarte zo-

stały dane dotyczące wielkości badanych miast. 

Tabela 2 

Wielkość badanych miast 

Wyszczególnienie 

Wielkość badanych miast 

Powierzchnia (w km2) 
Liczba ludności (stan na 

31 grudzień 2012 r.) 

Koszalin 98,34 109 183 

Szczecin 300,55 409 211 

Świnoujście 197,23 41 457 

Źródło: opracowanie własne na podstawie danych Głównego Urzędu Statystycznego. 

Szczecin jest największym miastem spośród badanych miast, zarówno pod 

względem powierzchni, jak i liczby ludności. Natomiast najmniejszym miastem 

pod względem powierzchni jest Koszalin. Mimo iż powierzchnia Koszalina jest 

ponad dwukrotnie mniejsza od powierzchni Świnoujścia, ma on ponad 2 razy 

więcej ludności. Liczba ludności miasta jest bardziej odpowiednim wyznaczni-

kiem porównywalności miast od strony finansowej niż powierzchnia miasta, 

z uwagi na fakt, że w skład dochodów własnych wchodzą przede wszystkim 

podatki, a ich wielkość uwarunkowana jest liczbą mieszkańców. 

W tabeli 3 zawarto skutki obniżenia górnych stawek podatków, udzielo-

nych ulg i zwolnień przez miasta na prawach powiatu w województwie zachod-

niopomorskim w latach 2006–2012. 
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Tabela 3 

Skutki obniżenia górnych stawek podatków, udzielonych ulg i zwolnień oraz decyzji 

wydanych przez miasta na prawach powiatu w województwie zachodniopomorskim na 

podstawie ustawy – Ordynacja podatkowa w latach 2006–2011 w zł 

Wyszczegól-

nienie 

Skutki obniżenia górnych stawek podatków udzielonych przez miasta na pra-

wach powiatu w województwie zachodniopomorskim, ulg i zwolnień (bez ulg 

i zwolnień ustawowych) oraz ulg w spłacie zobowiązań podatkowych w zł 

2006 2007 2008 2009 2010 2011 

Koszalin 7 338 333 9 365 370 10 164 027 7 758 196 7 743 743 Brak da-

nych 

Szczecin 16 599 106 19 835 605 20 541 549 16 177 222 10 779 608 8 975 730 

Świnoujście 5 577 939 6 441 483 3 426 466 3 284 539 3 580 373 Brak da-

nych 

Źródło:  opracowanie własne na podstawie sprawozdań z wykonania budżetu miast na 

prawach powiatu w województwie zachodniopomorskim i danych Głównego 

Urzędu Statystycznego. 

Jak wynika z danych zawartych w tabeli 3 skutki obniżenia górnych sta-

wek podatków oraz subsydia podatkowe w Koszalinie utrzymywały się na sta-

łym poziomie, oprócz 2007 i 2008 roku, wtedy znacznie wzrosły. W przypadku 

Szczecina obserwuje się ich wzrost w okresie 2006–2008 i od 2009 roku nastą-

pił znaczny spadek – o ponad 56% w 2011 roku w stosunku do 2008 roku. 

W Świnoujściu skutki obniżenia górnych stawek podatków oraz subsydia po-

datkowe wzrosły w 2007 roku o ok. 15,5% w stosunku do 2006 roku, po czym 

spadły o ok. 47% i w latach 2008–2010 utrzymywały się na stałym poziomie.  

Jednak porównanie skutków władztwa podatkowego w wartościach real-

nych w badanych miastach nie daje miarodajnych rezultatów z uwagi na różnice 

w wielkości miast, czego wynikiem jest rozbieżność w dochodach budżeto-

wych. Aby móc porównać badane miasta pod względem wykorzystania możli-

wości, jakie daje władztwo podatkowe w tabeli 4 zawarto dane dotyczące tego, 

w jakim stopniu władztwo podatkowe wpłynęło na budżet badanych miast. 
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Tabela 4 

Wpływ skutków stosowania władztwa podatkowego na dochody budżetowe w miastach 

na prawach powiatu w województwie zachodniopomorskim w latach 2006–2011 w % 

Wyszczególnienie 

Obniżenie dochodów miast na prawach powiatu w województwie za-

chodniopomorskim w % 

2006 2007 2008 2009 2010 2011 

Koszalin 

Dochody ogółem 

Dochody własne 

 

2,56 

4,48 

 

2,81 

4,53 

 

2,95 

4,77 

 

2,24 

3,81 

 

2,11 

3,62 

 

Brak da-

nych 

Szczecin 

Dochody ogółem 

Dochody własne 

 

1,56 

2,44 

 

1,68 

2,64 

 

1,58 

2,31 

 

1,23 

1,85 

 

0,83 

1,32 

 

0,64 

1,06 

Świnoujście 

Dochody ogółem 

Dochody własne 

 

3,29 

5,67 

 

3,28 

5,05 

 

1,70 

2,66 

 

1,87 

3,25 

 

1,88 

3,09 

 

Brak da-

nych 

Źródło:  opracowanie własne na podstawie sprawozdań z wykonania budżetu miast na 

prawach powiatu w województwie zachodniopomorskim i danych GUS. 

Jak wynika z danych zawartych w tabeli 4 w przypadku Koszalina w la-

tach 2006–2008 stosowanie władztwa podatkowego w coraz większym stopniu 

obniżało dochody budżetowe ogółem i dochody własne Koszalina, a od 2009 

roku obserwuje się tendencję spadkową. Natomiast w Szczecinie skutki władz-

twa podatkowego od 2008 roku w coraz mniejszym stopniu obciążają dochody 

budżetowe ogółem i dochody własne miasta. W przypadku Świnoujścia wpływ 

skutków stosowania władztwa podatkowego na dochody budżetowe miasta 

w do 2008 roku maleje, a następnie wzrasta. Wpływ skutków stosowania 

władztwa podatkowego na dochody budżetowe w Koszalinie i Świnoujściu jest 

wyższy niż w miast na prawach powiatu w Polsce (ogółem), natomiast 

w Szczecinie do 2009 roku jest on porównywalny. 

Zauważyć należy, że największy wpływ skutków stosowania władztwa 

podatkowego na dochody budżetowe w latach 2006–2007 występował w Świ-

noujściu, natomiast w latach 2008–2010 w Koszalinie. Najmniejszy wpływ 

skutków stosowania władztwa podatkowego na dochody budżetowe w badanym 

okresie wystąpił w Szczecinie. Z uwagi na brak publikowanych danych w 2011 

roku w Koszalinie i Świnoujściu nie można przeprowadzić analizy porównaw-

czej miast w 2011 roku.  
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Podsumowanie 

Władztwo podatkowe stosowane jest przez decydentów w gminach (jak 

również w miastach na prawach powiatu), gdyż są oni świadomi korzyści z tego 

wynikających. Stosowanie zachęt podatkowych przez miasta konkurujące 

o przyciąganie inwestorów może przesądzić o wyborze konkretnego miejsca 

spośród kilku mających z punktu widzenia inwestora podobne warunki. Aby je 

zapewnić, władze miasta muszą się trzymać kilku zasad
7
: 

a) wszystkie regulacje gminne dotyczące ustalania bazy stawek opodat-

kowania, stosowania ulg i zwolnień, odroczeń itp. muszą być podane 

do publicznej widomości; 

b) regulacje te nie mogą być stale zmieniane, a ich przestrzeganie nie mo-

że polegać na nieustannym stosowaniu wyjątków; 

c) wszelkie ulgi i zwolnienia powinny być regulowane uchwałami, doty-

czyć całych grup, nie indywidualnych podatników, a ich wprowadze-

nie powinno być uzasadnione dobrem gminy i ogółu mieszkańców, 

powinien też być jasny ich skutek ekonomiczny; 

d) należy unikać wszelkich subiektywnych decyzji dotyczących ulg 

i zwolnień, a więc decyzje w sprawach jednostkowych powinny wyni-

kać z przepisów prawa lub z uchwał w danej gminie obowiązujących. 

Władztwo podatkowe jest znaczącym czynnikiem kształtującym konku-

rencyjność miast na prawach powiatu, na które władze miasta mają bezpośredni 

wpływ. Analizując skalę zjawiska można dostrzec, że stosowanie władztwa po-

datkowego nie ogranicza dochodów budżetowych w sposób znaczący, nato-

miast dla mieszkańców bądź przedsiębiorców zachęty podatkowe są często 

przeważającym czynnikiem przy wyborze miejsca zamieszkania, bądź lokacji 

inwestycji. Nie należy jednak zapominać o tym, że obniżenia górnych stawek 

podatków oraz ulgi i zwolnienia zmniejszają dochody do budżetu w danym ro-

ku budżetowym, a na wzrost dochodów spowodowanych reakcją gospodarki na 

te ulgi trzeba będzie poczekać.  

                                                           
7  E. Bończak-Kucharczyk, K. Herbst, K. Chmura, Jak władze lokalne mogą wspierać przed-

siębiorczość, Polska Fundacja Promocji i Rozwoju Małych i Średnich Przedsiębiorstw, Warszawa 

1998, s. 28. 
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THE SCOPE OF POWERS OF TAXATION – THE EXAMPLE OF CITIES 

WITH POVIAT STATUS IN WESTERN POMERANIA 

Summary 

This study determines the importance of the powers of taxation in building the 

competitive advantage of the cities. The effects of powers of taxation and their impact 

on the budget revenues in the cities with the poviat status in the years 2006– 2011 in Po-

land have been examined. The purpose of the article was to compare the cities with the 

poviat status in West Pomerania with respect to the effects of powers of taxation and 

their impact on the budget. The study covered Szczecin, Koszalin and Swinoujscie and 

the study period relates to the years 2006–2011. It was based on the comparative meth-

od. The study shows that the greatest impact of the powers of taxation on the budget of 

the city is in Swinoujscie and Koszalin. 

Translated by Emilia Barej 
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FORFAITING METODĄ FINANSOWANIA INWESTYCJI 

JEDNOSTEK SAMORZĄDU TERYTORIALNEGO 

Wstęp 

W wyniku przełomowych przemian jakie dokonały się w Polsce na po-

czątku lat dziewięćdziesiątych ubiegłego wieku nastąpiła decentralizacja zwią-

zana z przeniesieniem części uprawnień władzy centralnej na organy niższych 

szczebli i reaktywacja samorządu terytorialnego. Na skutek przeniesienia zadań 

i uprawnień do podejmowania decyzji w zakresie gospodarowania, ze szczebli 

wyższych do administracyjnych struktur regionalnych, jednostki samorządu te-

rytorialnego uzyskały w ramach obowiązującego prawa samodzielność inwe-

stycyjną. 

Celem artykułu jest przedstawienie sposobów finansowania inwestycji 

przez jednostki samorządu terytorialnego ze wskazaniem forfaitingu, jako jed-

nej z możliwych do zastosowania metod. Zostaną omówione zasady i rodzaje 

forfaitingu, przedstawione niektóre zagadnienia związane z opodatkowaniem 

umów forfaitingowych. W związku ze zmianą części przepisów dotyczących 

jednostek samorządu terytorialnego omówione zostaną kontrowersje wokół 

sposobu ujmowania wierzytelności forfaitingowych we wskaźnikach zadłuże-

nia. Podsumowanie zawiera ocenę forfaitingu jako alternatywnej metody finan-

sowania inwestycji przez JST
1
. 

                                                           
1  Jednostki samorządu terytorialnego (zwane dalej JST). 
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1. Sposoby finansowania inwestycji przez JST 

Polskie samorządy mają prawo do samodzielnego decydowania o wyborze 

formy i sposobu pozyskiwania środków niezbędnych do realizacji zaplanowa-

nych inwestycji, jednak z poszanowaniem ograniczeń jakie nakładają na nie 

obowiązujące akty prawne. Ograniczenia dotyczą np. celów i wielkości zadłu-

żania się jak również źródeł przychodów (źródeł pozyskiwania środków). 

Środki na inwestycje realizowane przez jednostki samorządu terytorialne-

go (dalej zwanymi JST) mogą pochodzić z wielu różnych źródeł. Najczęściej są 

to: 

a) środki własne – na które składają się: dochody bieżące pochodzące 

z bieżących wpływów jak również z majątku komunalnego (dochody 

podatkowe i niepodatkowe) oraz dotacje z polskich środków publicz-

nych (subwencja ogólna i dotacje celowe). 

Prawo do posiadania własnych wystarczających zasobów finansowych 

zostało wprost przewidziane dla społeczności lokalnych w postano-

wieniach Europejskiej Karty Samorządu Terytorialnego
2
 (art. 9 ust. 

1 EKST). Karta ta stanowi ponadto, iż wysokość tych zasobów powin-

na być dostosowana do zakresu uprawnień przyznanych im przez Kon-

stytucję lub przez prawo (art. 9 ust 2 EKST)
3
; 

b) środki zwrotne – mogą to być np. pożyczki o charakterze preferen-

cyjnym, kredyty pochodzące z banków komercyjnych, obligacje ko-

munalne. Jest to nadal najbardziej rozpowszechniona forma finanso-

wania JST, a wg szacunków, na koniec 2008 roku kredyty i pożyczki 

bankowe stanowiły ok. 80% ich zobowiązań, natomiast obligacje ko-

munalne powyżej 15%
4
. Optymalny dla potrzeb JST kredyt inwesty-

cyjny powinien spełniać przynajmniej następujące warunki: powinien 

być kredytem o dużej wartości, pokrywającym co najmniej 80% wy-

maganych nakładów inwestycyjnych, powinien być kredytem długo-

                                                           
2  W skrócie EKST. 
3  S. Dudzik, Działalność gospodarcza samorządu terytorialnego – problematyka prawna, 

Zakamycze, 1998 r., s. 29; zob. też I. Lipowicz, Europejski standard samorządu terytorialnego 

a ustawodawstwo polskie, ST 1991 nr 11–12, s. 82 i nast., gdzie prezentowany jest krytyczny po-

gląd o niewystarczającym wyposażeniu gmin w środki konieczne do realizacji nałożonych na nie 

zadań. 
4  G. Główka, Finansowanie inwestycji jednostek samorządu terytorialnego kredytem banko-

wym, Katedra Inwestycji i Nieruchomości, nr 80, Szkoła Główna Handlowa 2010, s. 83. 
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terminowym udzielonym nawet na okres powyżej 10 lat oraz co rów-

nie ważne, powinien być nisko oprocentowany, czyli tani. Powyższe 

warunki są możliwe do spełnienia, gdyż w roli kredytobiorcy występu-

je JST, co znacznie obniża poziom ryzyka bankowego oraz wzmacnia 

możliwości hipotecznego zabezpieczenia spłaty kredytu; 

c) fundusze unijne – najczęściej stosowane są w oparciu o programy: In-

frastruktura i Środowisko, Kapitał Ludzki, Innowacyjna Gospodarka 

oraz Regionalne Programy Operacyjne. Utrudnieniem przy korzystaniu 

z projektów współfinansowanych przez dotacje unijne jest konieczność 

wniesienia przez beneficjenta udziału własnego mogącego sięgać na-

wet do 50% wartości projektu; 

d) rozwiązania mieszane – inne (np. w ramach partnerstwa publiczno- 

-prywatnego). W gospodarce rynkowej występują podmioty o zróżni-

cowanej formie własności i nie jest to przeszkodą, aby podejmowały 

one wielostronną współpracę na różnych polach swojej aktywności 

z obopólną korzyścią dla realizowanych projektów. 

Samorządy podlegają dużej presji budżetowej, dlatego zauważa się coraz 

powszechniejszą tendencję do włączania sektora prywatnego do współuczest-

nictwa w projektach finansowania infrastruktury. Zapotrzebowanie na środki do 

realizacji samorządowych projektów inwestycyjnych jest tak duże, że jest mało 

prawdopodobne, aby możliwa była ich samodzielna realizacja, jedynie w opar-

ciu o zasoby finansowe będące w dyspozycji samorządu. Dlatego też bilateralna 

lub wielostronna współpraca samorządów z kapitałem prywatnym jest nie tylko 

pożądana, ale wręcz konieczna. W zależności od rodzaju projektu stosowanie 

alternatywnych i mieszanych metod finansowania może przynieść stronom wie-

le korzyści. Przede wszystkim ryzyko jest dzielone pomiędzy partnera prywat-

nego, a samorząd przy finansowaniu przez sektor prywatny (częściowo lub 

w całości). 

Ustawa budżetowa określa m.in. łączną kwotę na jaką w danym roku or-

gany administracji mogą zaciągać zobowiązania finansowe z tytułu umów 

o partnerstwie publiczno-prywatnym. Wniosek do ministra właściwego do 

spraw finansów publicznych składa podmiot publiczny określając wnioskodaw-

cę, planowane przedsięwzięcie, planowaną wysokość środków budżetowych 

przeznaczonych na realizację przedsięwzięcia. 

Partnerem po stronie prywatnej przedsięwzięć powinien być inwestor dys-

ponujący odpowiednimi środkami finansowymi, znający lokalny rynek i posia-
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dający oprócz doświadczenia w finansowaniu realizacji i zarządzaniu podob-

nymi projektami także stabilną sytuację finansową. 

Zaangażowanie strony publicznej zwykle sprowadza się do wniesienia 

wkładu własnego, co przy jego ograniczonej wielkości wymusza konieczność 

określenia priorytetu zadań i poszukiwania takich alternatywnych rozwiązań, 

które dzięki zmaksymalizowaniu dźwigni inwestycji publicznych umożliwią re-

alizację jak największej ilości projektów. 

W podstawowej wersji modelu realizacji zadań publicznych z udziałem 

kapitału prywatnego sektor prywatny projektuje, realizuje, utrzymuje, eksplo-

atuje i przede wszystkim finansuje zadanie z własnych środków. Rekompensatą 

za takie zaangażowanie są opłaty za korzystanie z obiektu po jego oddaniu do 

użytkowania. 

2. Pojęcie forfaitingu 

Nazwa „forfaiting” pochodzi z języka francuskiego od słowa „a forfait” – 

co można tłumaczyć jako „z góry”, ryczałt lub oddanie, zrzeczenie się lub za-

niechanie praw w stosunku do czegoś. Mimo europejskiego pochodzenia tego 

określenia, rozwiązanie wywodzi się z USA, gdzie było wykorzystywane jako 

jedna z możliwych form skupu weksli i wierzytelności w czasach wielkiego 

kryzysu przełomu lat dwudziestych i trzydziestych XX wieku. Do Europy forfa-

iting trafił po II wojnie światowej za sprawą finansistów szwajcarskich, którzy 

zastosowali forfaiting jako instrument wspierania sprzedaży dóbr i finansowania 

inwestycji. 

Forfaiting jest usługą finansową, formą średnio i długoterminowego finan-

sowania operacji kapitałowych i działalności gospodarczej. Przedmiotem umo-

wy mogą być wierzytelności wynikające z weksli, umów dostawy, sprzedaży 

usług, objęte akredytywą lub powstałe na tle umów leasingu. Transakcje forfa-

itingowe na ogół łączą ze sobą kilka podmiotów gospodarczych, niekoniecznie 

powiązanych stosunkami prawnymi. Chodzi tu o zbywcę wierzytelności (forfe-

tystę), podmiot nabywający, a więc instytucję forfaitingową (forfaiterem jest 

najczęściej bank lub wyspecjalizowana spółka), dłużnika wierzytelności oraz 

podmiot, który udziela zabezpieczenia wierzytelności forfaitingowej. Ten ostat-

ni nie jest podmiotem umowy forfaitingowej, lecz gwarantem zobowiązania. 

W literaturze dotyczącej tematu spotyka się najczęściej: 
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a) forfaiting wierzytelności handlowych – nabycie przez instytucję forfa-

itingową średnio lub długoterminowej pieniężnej wierzytelności han-

dlowej przed terminem jej płatności z pobraniem na rzecz instytucji 

forfaitingowej odsetek dyskontowych i z przejęciem ryzyka wypłacal-

ności dłużnika. Nabycie wierzytelności przez instytucję forfaitingową 

następuje przez zawarcie umowy forfaitingu. Na skutek zawarcia takiej 

umowy następuje zmiana wierzyciela, w miejsce dotychczasowego 

wchodzi instytucja forfaitingowa. W wyniku zawarcia umowy forfa-

itingu forfaiter nie wstępuje w obowiązki wynikające z umowy han-

dlowej. Między innymi na forfaitera nie przechodzi odpowiedzialność 

z tytułu rękojmi i gwarancji. W transakcji forfaitingu występują zaw-

sze trzy podmioty: 

– bank nabywający wierzytelność – instytucja forfaitingowi (forfa-

iter), 

– sprzedawca lub dostawca towarów albo usług zbywający wierzytel-

ność – forfetysta, 

– klient forfetysty nabywający od niego towar lub usługę – dłużnik 

forfaitingowy
5
; 

b) forfaiting wierzytelności wekslowych – określany czasem jako dys-

kont, a forfait dotyczy zakupu średnio i długoterminowego weksla 

przed terminem płatności, z pobraniem z góry odsetek dyskontowych 

bez prawa regresu do podmiotu przenoszącego prawa z weksla
6
; 

c) forfaiting wierzytelności leasingowych – czyli nabycie przez forfaitera 

średnio- i długoterminowej wierzytelności leasingowej przed terminem 

jej płatności z potrąceniem opłaty na rzecz forfaitera, z przejęciem ry-

zyka wypłacalności leasingobiorcy
7
. 

Niezależnie z którą z wyżej wymienionych form mamy do czynienia forfa-

iting spełnia dwie funkcje: finansowania i gwarancyjną i jest dla samorządów 

alternatywą w odniesieniu do takich form finansowania inwestycji jak kredyty, 

pożyczki czy emisje obligacji komunalnych. 

  

                                                           
5  I. Heropolitańska, P. Kawaler, A. Kozioł, Skup i sprzedaż wierzytelności przez banki, Twig- 

ger SA 1998, s. 211–245. 
6  I. Heropolitańska, P. Kawaler, A. Kozioł, Skup…, op.cit., s. 408. 
7  Ibidem, s. 314. 
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3. Umowa forfaitingu 

Umowa forfaitingu należy do tzw. umów nienazwanych co oznacza, że nie 

jest stypizowana ustawowo i stanowi umowę pośrednictwa w obrocie gospodar-

czym. Przyjęto, że do umowy należy stosować przepisy kodeksu cywilnego
8
 do-

tyczące sprzedaży oraz przepisy dotyczące cesji wierzytelności
9
. Jest to uzasad-

nione, gdyż przedmiotem umowy jest istniejąca wierzytelność pieniężna. Umo-

wa ta w sensie prawnym zaliczana jest do umów odpłatnych, terminowych, 

kauzualnych, wzajemnych i konsensualnych. 

Nie ma formalnego wymogu dokumentowania zawarcia tej umowy 

w konkretnej formie, jednak konieczne jest zawarcie jej w formie pisemnej. Ze 

względu na brak szczegółowych unormowań strony (sprzedawca i forfaiter) po-

noszą odpowiedzialność na zasadach ogólnych (z zastosowaniem aktów praw-

nych regulujących odpowiedzialność kontraktową oraz deliktową). Treść umo-

wy forfaitingowej powinna zawierać poza określeniem stron, dokładnym opisa-

niu wierzytelności będącej przedmiotem umowy oraz oznaczenia kwoty jaką 

forfaiter (np. bank) przekazuje forfetyście, również dokładne określenie kosz-

tów umowy (stopa dyskonta), sposobu prawnego zabezpieczenia forfaitingu 

oraz informacji o tym czy dłużnik forfaitingowy musi (bądź nie) zostać powia-

domiony o ewentualnej zmianie wierzyciela. 

Forfetystą, czyli przedsiębiorcą któremu w wyniku zawartych umów udo-

kumentowanych fakturami przysługuje zapłata za towary lub usługi może być 

osoba prawna, fizyczna posiadająca zdolność prawną i zdolność do czynności 

prawnych, tak więc nie może być to np. spółka cywilna, lecz jej wspólnicy jako 

osoby fizyczne. 

Dłużnikiem forfaitingowym jest podmiot posiadający wobec forfetysty zo-

bowiązanie zapłaty należności za nabyte produkty lub usługi. Dłużnikiem forfa-

itingowym może być jednostka samorządu terytorialnego, natomiast (podobnie 

jak w odniesieniu do forfetysty) nie może być spółka cywilna. 

W stosunku do forfaitera (banku zajmującego się skupem wierzytelności 

bez prawa regresu do zbywcy) prawo bankowe nie stawia szczególnych ograni-

czeń. 

                                                           
8  Kodeks cywilny ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 roku, (DzU nr 16, poz. 93). 
9  Zob. wyrok NSA/Ka 1487/94. 
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Ponieważ forfaiting umożliwia forfaiterowi regres tylko w stosunku do 

dłużnika forfaitingowego, forfaiter chcąc się zabezpieczyć przed ryzykiem po-

niesienia straty, może warunkować wyrażenie zgody na zawarcie tego rodzaju 

transakcji od spełnienia szeregu wymogów zarówno przez forfetystę, jak i przez 

dłużnika forfaitingowego
10

. 

Z punktu widzenia jednostek samorządu terytorialnego zamierzających 

wykorzystać forfaiting do finansowania inwestycji istotne jest, że na etapie 

przygotowań można wystąpić o tzw. promesę. Promesę z uwzględnieniem po-

stanowień art. 389 kodeksu cywilnego otrzymuje od forfaitera forfetysta, w sy-

tuacji gdy nie zawarł on z dłużnikiem forfaitingowym docelowej umowy, ale na 

etapie wstępnym zostały określone jej główne założenia i została spisana umo-

wa przedwstępna. Funkcjonuje też (płatna premia opcyjna) krótkoterminowa 

opcja, zgodnie z którą forfaiter podejmuje się zakupu w określonym czasie po 

z góry ustalonej cenie określonej wierzytelności. Wówczas forfetysta może aż 

do ustalonego terminu ważności opcji przedstawić wierzytelność do wykupu, 

a forfaiter ma obowiązek ją nabyć. 

Do najczęściej stosowanych zabezpieczeń umów forfaitingowych należą: 

weksle in blanco, poręczenia lub gwarancje bankowe oraz zabezpieczenia hipo-

teczne. 

4. Opodatkowanie umowy forfaitingu 

Rozpatrując kwestie opodatkowania forfaitingu należy zauważyć, że: 

a) przychodem zbywcy wierzytelności będzie przychód należny z tytułu 

zbycia wierzytelności, którym będzie cena wierzytelności wynikająca 

z umowy; 

b) momentem powstania przychodu zbywcy wierzytelności będzie ostatni 

dzień miesiąca, w którym nastąpiło zbycie wierzytelności; 

c) kosztem uzyskania przychodu zbywcy wierzytelności będzie wartość 

nominalna wierzytelności. Koszt ten może być rozliczany w czasie, 

zgodnie z zasadą odwracalności kosztów. Ponadto zbywca ponosi 

jeszcze inne koszty jak np. prowizje czy opłaty manipulacyjne, a także 

                                                           
10  I. Heropolitańska, P. Kawaler, A. Kozioł, Skup…, op.cit., s. 217–218. 
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opłaty za wykonywanie czynności dodatkowych (w przypadku forfa-

itingu poszerzonego); 

d) momentem zaliczenia wartości tej wierzytelności oraz pozostałych 

kosztów finansowych do kosztów uzyskania przychodów zbywcy wie-

rzytelności będzie moment powstania przychodu; 

e) przychodem instytucji forfaitingowej będzie wartość nominalna naby-

tej wierzytelności oraz dodatkowo należności z tytułu świadczenia 

usługi finansowej
11

. 

Zbywca wierzytelności, na podstawie umowy forfaitingu, zbywa na rzecz 

forfaitera wierzytelność, uzyskując kwotę niższą niż wartość tej wierzytelności 

(kwota ta stanowi jej wartość rynkową). Ponosi on więc z tego tytułu stratę no-

minalną, różną od straty rzeczywistej. Do kosztów uzyskania przychodów 

zbywcy wierzytelności zalicza się stratę z tytułu odpłatnego zbycia wierzytelno-

ści, o ile uprzednio wierzytelność ta została zarachowana jako przychód należ-

ny. W przypadku forfaitingu w związku z jego istotą i okresem finansowania 

wierzytelności handlowej czynionej jego przedmiotem, będzie to sytuacja ty-

powa
12

. 

5. Wykorzystanie forfaitingu w JST 

Jednostki samorządu terytorialnego chcąc realizować projekty z zastoso-

waniem forfaitingu powinny, zawarcie umowy o realizacji inwestycji z wyło-

nionym w postępowaniu przetargowym wykonawcą, przeprowadzić równocze-

śnie z zawarciem przez wykonawcę umowy z forfaiterem (zwykle bankiem), 

w której umieszczona jest cesja wierzytelności z tytułu wynagrodzenia od JST 

z wyłączeniem regresu. 

Umowa realizacyjna przewiduje wprawdzie wypłatę wynagrodzenia wy-

konawcy przez JST w wieloletnich ratach, jednak równoległa umowa forfaitin-

gu gwarantuje wypłatę całości wynagrodzenia przez forfaitera przed terminem 

wymagalności rat, bezpośrednio po odbiorze prac przez JST. W efekcie bank 

                                                           
11  I. Korczyński, Opodatkowanie umowy forfaitingu, ODDK Gdańsk 2003, s. 79–80. 
12  I. Korczyński, Opodatkowanie… op.cit., s. 85 – por. wyrok NSA z dnia 08.06.1994 r., sygn 

SA/Ka 1842/93 niepubl. 
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płaci wykonawcom pełne wynagrodzenie (ewentualnie powiększone o prowi-

zje) niezwłocznie po wykonaniu i odbiorze zakontraktowanych prac
13

. 

6. Kontrowersje wokół sposobu ujmowania przez JST wierzytelności 

forfaitingowych we wskaźnikach zadłużenia 

Ostatnie lata pokazały, że rynkiem forfaitingu zainteresowały się jednostki 

samorządu terytorialnego, postrzegając forfaiting jako jedną z niestandardo-

wych form finansowania inwestycji. W sytuacji gdy poszukiwania innych po-

zabudżetowych źródeł finansowania przedsięwzięć samorządowych są coraz 

trudniejsze, a potrzeby związane z finansowaniem inwestycji drogowych czy 

medycznych coraz większe, forfaiting stanowił korzystne rozwiązanie alterna-

tywne. Tym atrakcyjniejsze, że jest to także sposób przerzucenia ryzyka zwłoki 

lub braku płatności na banki i instytucje finansowe. 

Po 1 stycznia 2013 roku, po przeszło 3 latach prac zaczęły obowiązywać 

tzw. jednolite zasady forfaitingu URF (Uniform Rules for Forfaiting) wydane 

przez Międzynarodową Izbę Handlu w Paryżu. Oczekuje się, że zasady te upo-

rządkują rynek forfaitingu, którego wartość w ostrożnych prognozach specjali-

ści bankowi szacują na ponad 300 mld USD
14

. 

Obecnie coraz częściej finansowane forfaitingiem są wielomilionowe kon-

trakty inwestycyjne z udziałem sektora publicznego, choć po okresie boomu na 

inwestycje budowlane, drogowe i infrastrukturalne jaki miał miejsce w związku 

z przygotowaniami Polski do EURO 2012, obecnie obserwuje się relatywnie 

zmniejszone zainteresowanie tą formą finansowania. Nie zmienia to faktu, że 

zawarte w latach poprzednich kontrakty są nadal w ten sposób finansowane, 

przy pewnym spowolnieniu tempa i ilości zawieranych nowych transakcji. 

Do 1 stycznia 2011 roku (przed wprowadzeniem nowelizacji rozporządze-

nia Ministra Finansów z dnia 23 grudnia 2010
15

) kluczowe dla atrakcyjności 

forfaitingu jako alternatywnej formy finansowania przez samorządy projektów 

                                                           
13  B. Gładysz, A. Polewczak, Forfaiting jako sposób finansowania samorządów, Gospodarka 

i Finanse, 07.02.2011.  
14  banki.wp.pl/forfaiting w polsce/miesięcznik finansowy bank. 
15  Rozporządzenie ministra Finansów z 30 marca 2010 w sprawie szczegółowego sposobu 

ustalania wartości zobowiązań zaliczanych do państwowego długu publicznego, długu Skarbu 

Państwa, wartości zobowiązań zaliczanych do państwowego długu publicznego, długu Skarbu 

Państwa, wartości zobowiązań z tytułu poręczeń i gwarancji, (DzU nr 57, poz. 366). 
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inwestycyjnych było to, że nabywca wierzytelności (forfaiter) brał na siebie ry-

zyko gospodarcze wypłacalności dłużnika, a newralgiczny wskaźnik poziomu 

zadłużenia samorządu
16

 utrzymywał się na stałym poziomie. Dodatkowym ar-

gumentem czyniącym forfaiting nader korzystnym rozwiązaniem było rozłoże-

nie płatności na okres wieloletni, przy stosunkowo prostej formule obsługi, bez 

potrzeby zaciągania kredytu bankowego lub zaangażowania wysokich kwot ja-

ko udział własny JST. W tym okresie w trakcie realizacji przedsięwzięć opar-

tych o forfaiting wystąpiły spory wokół sposobu ujmowania przez JST tych 

wierzytelności we wskaźnikach zadłużenia. 

Do dnia 31 grudnia 2010 r. definicja kredytów i pożyczek nie była w roz-

porządzeniu
17

 szczegółowo rozbudowana i nie były w niej ujęte operacje doty-

czące forfaitingu. Podział obejmował w zasadzie kredyty i pożyczki sklasyfi-

kowane w zależności okresu na jaki zostały udzielone: na krótko- i długotermi-

nowe. Do długu nie zaliczały się m.in. kredyty handlowe (za wyjątkiem kredy-

tów przejętych od producentów lub dostawców przez bank) powstałe w wyniku 

bezpośredniego finansowania przez przedsiębiorców transakcji dotyczących 

wyrobów i usług. Sytuacja się skomplikowała, gdy w 2010 r. Regionalna Izba 

Obrachunkowa (dalej zwana RIO) we Wrocławiu po przeprowadzonej analizie 

zadłużenia JST stwierdziła że znaczną część środków finansowych udzielonych 

samorządom przez kontrahentów przejęły banki. Tym samym, zgodnie z do-

mniemaną przez RIO intencją ustawodawcy, środki te powinny być potrakto-

wane jako pożyczki i zaliczone do zadłużenia objętego procedurą dyscypliny 

wskaźnikowej. Taka interpretacja była wyjątkowo niekorzystna, gdyż konse-

kwencją przekroczenia dopuszczalnego poziomu zadłużenia jest zakaz zaciąga-

nia nowych zobowiązań i obowiązek wdrożenia przez JST programu na-

prawczego. Na dodatek istnieje ewentualność, że premier w celu uzdrowienia 

sytuacji w JST może zastąpić władze samorządowe (zarząd, radę lub sejmik) 

komisarzem. 

                                                           
16  Do 31.12.2013 r. obowiązują wskaźniki zadłużenia określone w art. 169 i 170 ustawy 

z dnia 30 czerwca 2005 roku o finansach publicznych, (DzU nr 249, poz. 2104 ost. zm., DzU 

2009, nr 157, poz. 1241) czyli łączna kwota długu JST nie może przekroczyć 60% wykonanych 

dochodów jednostki w danym roku budżetowym, oraz łączna kwota spłat pożyczek, kredytów 

i wykupu obligacji nie może przewyższać 15% planowanych na dany rok dochodów. 
17  Rozporządzenie Ministra Finansów z 30 marca 2010 w sprawie szczegółowego sposobu 

ustalania wartości zobowiązań zaliczanych do państwowego długu publicznego, długu Skarbu 

Państwa, wartości zobowiązań zaliczanych do państwowego długu publicznego, długu Skarbu 

Państwa, wartości zobowiązań z tytułu poręczeń i gwarancji, (DzU nr 57, poz. 366). 
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W wyniku rozstrzygnięcia sądowego, gdzie jako powód wystąpił powiat 

świdnicki jako JST, WSA we Wrocławiu wydał wyrok IIISA/Wr 23/10, w któ-

rym uchylił zaskarżone rozstrzygniecie RIO i stwierdził, że w precyzyjnym 

i zamkniętym katalogu operacji zaliczanych do długu publicznego nie znajduje 

się niewymagalne wynagrodzenie należne wykonawcy z tytułu realizacji pro-

jektu inwestycyjnego (jak również niewymagalne odsetki od tego wynagrodze-

nia) i nie powinny one zostać zaliczone do składników długu publicznego okre-

ślonego w ustawie
18

 oraz że zastosowana przez RIO wykładnia rozszerzająca 

przepisu jest niedozwolona. 

Po takim orzeczeniu można byłoby się spodziewać, że wyłączenie forfa-

itingu z listy tytułów dłużnych JST zaliczanych do długu publicznego jest prze-

sądzone. Niestety 23 grudnia 2010 r. uchwalone zostało Rozporządzenie Mini-

stra Finansów
19

. A od 1 stycznia 2011 roku wg zapisów §3 tego rozporządzenia 

do tytułów dłużnych zaliczanych do państwowego długu publicznego zalicza 

się m.in.: kredyty i pożyczki, również umowy o partnerstwie publiczno- 

-prywatnym, które mają wpływ na poziom długu publicznego, papiery warto-

ściowe, których zbywalność jest ograniczona, umowy sprzedaży, w których ce-

na jest płatna w ratach, umowy leasingu zawarte z producentem lub finansują-

cym, w których ryzyko i korzyści z tytułu własności są przeniesione na korzy-

stającego z rzeczy, a także umowy nienazwane o terminie zapłaty dłuższym niż 

rok, związane z finansowaniem usług, dostaw, robót budowlanych, które wywo-

łują skutki ekonomiczne podobne do umowy pożyczki lub kredytu. 

W ten sposób dokonano wyłączenia forfaitingu jako instrumentu alterna-

tywnego finansowania inwestycji przez JST bez jednoczesnej kontroli dopusz-

czalnych wskaźników zadłużenia. 

Wprowadzenie w życie „w trybie pilnym” powyższego rozporządzenia 

wywołało liczne dyskusje nad zgodnością z prawem tego aktu, podnoszono na-

wet zarzut jego niekonstytucyjności. Negatywnie wypowiedział się w tej kwe-

stii również Związek Miast Polskich
20

, gdyż sytuacja finansowa samorządów na 

                                                           
18  Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, (DzU nr 157, poz. 1240 z późn. 

zm.). 
19  Rozporządzenie Ministra Finansów z dnia 23.12.2010 r. o szczegółowym sposobie klasyfi-

kacji tytułów dłużnych zaliczanych do państwowego długu publicznego, w tym do długu Skarbu 

Państwa, (DzU nr 252, poz. 1692). 
20  Związek Miast Polskich to organizacja samorządów miejskich. W roku 2011 skupiała 298 

polskich miast. Związek wspiera działania miast i gmin polskich, które zwracają się do Trybunału 

Konstytucyjnego w sprawach niekorzystnych dla samorządów aktów prawnych. Związek wnio-

skuje do prezydenta o niepodpisywanie ustaw niekorzystnych dla samorządów. 
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skutek wejścia w życie rozporządzenia (notabene bez przepisów przejściowych 

i z zaledwie kilkudniowym vacatio legis) bardzo się skomplikowała, a wiele 

JST na skutek zmian przepisów przekroczyło ustawowe wskaźniki długu pu-

blicznego i przez to utraciło możliwość realizacji projektów np. częściowo fi-

nansowanych z dotacji unijnych. Niewątpliwie nowe, wprowadzone 1 stycznia 

2011 r. regulacje, nie wpłynęły korzystnie na rozpowszechnienie forfaitingu 

wśród samorządowców. 

Podsumowanie 

Pomimo że na świecie forfaiting jest rozwiązaniem stosowanym od dawna, 

w Polsce jest stosunkowo mało rozpowszechniony jako metoda finansowania 

inwestycji przez jednostki samorządu terytorialnego. 

Projekty inwestycyjne administracji samorządowej mają zazwyczaj albo 

charakter odtworzeniowy, albo rozwojowy i wymagają znacznych nakładów fi-

nansowych. Wielkość i rozmach zadań inwestorskich oraz pula środków finan-

sowych niezbędnych do ich realizacji stawia jednostki samorządu terytorialnego 

z jednej strony w pozycji atrakcyjnego zleceniodawcy dostaw towarów, usług 

i robót budowlanych, a z drugiej strony wymaga od nich zaangażowania znacz-

nych środków finansowych, które niekoniecznie są w danym momencie w ich 

dyspozycji w pożądanej kwocie. Dlatego też trwa ciągłe poszukiwanie możli-

wości pozyskiwania atrakcyjnych metod finansowania zewnętrznego. Jedną 

z nich jest forfaiting. W takim kontekście posiada on szereg zalet: pozwala mi-

nimalizować ryzyko, wpływa na poprawę przepływów pieniężnych, jest metodą 

elastyczną, stosunkowo prostą i dostępną. 

Z forfaitingu wynikają także korzyści dla drugiej strony umowy: zapewnia 

ona dostawcom towarów i usług korzystne warunki płatności i uwalnia od ryzy-

ka związanego z windykacją przeterminowanych należności. Dodatkowo, zwy-

czajowo koszty obsługi transakcji forfaitingowych ponosi nabywca (usługo-

biorca). Tym samym przedsiębiorca dzięki pewnemu uzyskaniu zapłaty tytułem 

najczęściej niewymagalnych jeszcze wierzytelności może płynnie zarządzać fi-

nansami własnej firmy. 

Po zmianach przepisów od 01 stycznia 2011 roku poszerzających dotych-

czasowe kryteria dotyczące wskaźników zadłużenia, przy bezpośrednim stoso-

waniu forfaitingu istnieje konieczność uwzględniania finansowania z wykorzy-

staniem forfaitingu w obliczeniach maksymalnego wskaźnika zadłużenia JST. 
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Mimo że to ograniczenie nie dyskwalifikuje zupełnie forfaitingu jako metody 

finansowania inwestycji, pojawiają się głosy o celowości modyfikacji istnieją-

cych i wdrożenia nowych, bardziej elastycznych rozwiązań. Muszą być one od-

powiednio dobrane do warunków indywidualnego projektu inwestycyjnego 

(mogą np. opierać się na powołanych do realizacji danego zadania spółkach ce-

lowych o mniejszościowych udziałach JST), lecz powinny również prioryteto-

wo traktować cele samorządu, tak by strona publiczna mogła realizować zada-

nia, do których jest zobowiązana wobec lokalnych społeczności. Także i w tym 

kontekście forfaiting jest atrakcyjnym i godnym szerszej popularyzacji rozwią-

zaniem umożliwiającym realizację inwestycji samorządowych. 

FORFAITING AS A METHOD OF FINANCING INVESTMENTS OF LOCAL 

SELF-GOVERNMENT UNITS 

Summary 

The article presents different methods of financing investments of local self-

government units and indicates forfaiting as one of available possibilities. Moreover, it 

elaborates on principles and types of forfaiting, as well as on selected aspects of taxa-

tion of forfaiting agreements. In relation to recently amended provisions regulating local 

self-government units, controversies in including forfaiting debts in debt ratios were 

commented. Conclusion is devoted for assessment of forfaiting as an alternative method 

of financing investments of local self-government units. 

Translated by Paulina Blukacz 
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KONKURENCYJNOŚĆ INFRASTRUKTURALNA MIAST  

– NA PRZYKŁADZIE MIAST NA PRAWACH POWIATU 

WOJEWÓDZTWA LUBUSKIEGO I ZACHODNIOPOMORSKIEGO 

Wstęp 

Konkurencyjność rozpatrywać można jako termin relatywny oznaczający 

zestawienie jednego podmiotu z innym bądź z innymi podmiotami, ze względu 

na różnice występujące pomiędzy ich cechami, częściej przedstawiana jest 

w odniesieniu do sektora prywatnego, natomiast rzadziej w odniesieniu do sek-

tora publicznego. W aktualnej rzeczywistości gospodarczej zaobserwować 

można stale wzrastającą tendencję do doskonalenia czynników wpływających 

na wzrost poziomu konkurencyjności również wśród jednostek samorządu tery-

torialnego.  

Konkurencyjność jednostek samorządu terytorialnego rozpatrywać można 

w kategoriach społecznych, geograficznych, finansowych, jak również gospo-

darczych ze szczególnym wyszczególnieniem czynników infrastrukturalnych.  

Celem artykułu jest próba analizy wpływu czynników infrastrukturalnych 

na poziom konkurencyjności miast na prawach powiatu leżących w obrębie wo-

jewództwa lubuskiego i zachodniopomorskiego. 
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1. Konkurencyjność jednostek samorządu terytorialnego 

Rozkwit badań konkurencyjności dotyczący różnego rodzaju podmiotów 

trwa nieprzerwanie od lat siedemdziesiątych XX wieku. Ostatnimi czasy za-

uważyć można zwiększone zainteresowanie badaniem konkurencyjności, 

a w konsekwencji oceny i nadawania wielu zjawiskom ekonomicznym miana 

konkurencyjnych lub niekonkurencyjnych. Wśród przyczyn takiego stanu rze-

czy należy się dopatrywać tego, że procesy integracyjne i globalizacyjne w ota-

czającej rzeczywistości gospodarczej zmuszają do szukania czynników skutku-

jących poziom konkurencyjności grup danych podmiotów
1
, w tym również jed-

nostek samorządu terytorialnego (dalej JST).  

Zasadniczo w ekonomii jako konkurencyjność pojmować należy zdolność 

do osiągania sukcesu w gospodarczej rywalizacji
2
, bądź też uszczegóławiając 

jako kategorię ekonomiczną, którą można odnieść i rozpatrywać na wielu po-

ziomach agregacji, począwszy od jej ujęcia w wymiarze mikro (pojedyncze 

podmioty sektora publicznego, prywatnego itp.), skończywszy na wymiarze 

makro (gospodarka w skali regionalnej, krajowej, międzynarodowej)
3
. 

Wszystkie szczeble architektury administracyjnej samorządu terytorialne-

go w Polsce (od momentu jego restrukturyzacji w 1990
4
 i 1999

5
 roku), stale 

ulepszają swoje instrumenty, w tym również narzędzia podnoszące zdolność do 

konkurowania. Konkurencja w układach lokalnych ma zgoła odmienny wymiar 

niż ten panujący w sektorze chociażby przedsiębiorstw prywatnych, co wynika 

z profilu działalności gmin, powiatów, czy województw
6
. W konsekwencji jako 

konkurencyjność JST, zdefiniować można jako stały proces konkurowania po-

między władzami publicznymi. Konkurowanie to podzielić można na pośrednie 

i bezpośrednie. Pierwsze uznać można jako istnienie lub tworzenie warunków 

otoczenia lokalnego lub regionalnego dla przedsiębiorstw w nim prosperują-

                                                           
1  Konkurencyjność – Poziom makro, mezo i mikro, red. N. Daszkiewicz, Wydawnictwo Na-

ukowe PWN, Warszawa 2008, s. 13. 
2  K. Kłosiński, Sektor usług w procesie podnoszenia konkurencyjności gospodarki, część I, 

IRWiK, Warszawa 2004, s. 19. 
3  Z. Przygodzki, A. Nowakowska, J. Chądzyński, Region i jego rozwój w warunkach globali-

zacji, Wydawnictwo Fachowe CeDeWu, Warszawa 2007, s. 105. 
4  Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorządzie gminnym, (DzU 1990, nr 16, poz. 95). 
5  Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorządzie powiatowym, (DzU 1998, nr 91, poz. 578); 

Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorządzie województwa, (DzU 1998, nr 91, poz. 576). 
6  A. Szewczuk, M. Kogut-Jaworska, M. Zioło, Rozwój lokalny i regionalny. Teoria i prakty-

ka, Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2011, s. 257. 

http://isap.sejm.gov.pl/DetailsServlet?id=WDU19980910578
http://isap.sejm.gov.pl/DetailsServlet?id=WDU19980910576
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cych, które pozwolą im na wygenerowanie przewagi konkurencyjnej w elemen-

tach działalności gospodarczej pozostającej poza kontrolą ich działania. Nato-

miast konkurowanie bezpośrednie JST oraz powiązaną z nim bezpośrednie 

konkurowanie władz publicznych należy definiować jako rywalizację upodmio-

towionych jednostek sektora publicznego o wysoki poziom życia obywateli 

oraz rozwój społeczny i gospodarczy, a uszczegóławiając o różnego rodzaju ko-

rzyści, np.
7
: 

a) dostęp do środków finansowych; 

b) przyciągnięcie inwestorów zewnętrznych; 

c) zatrzymanie kapitału w regionie; 

d) lokalizację instytucji administracji wyższego szczebla; 

e) lokalizację oraz organizację imprez międzynarodowych. 

W konsekwencji, biorąc pod uwagę obie powyższe kategorie, konkurowa-

nie JST sprowadza się do zdolności osiągania w sposób trwały i efektywny co-

raz wyższych dochodów i wskaźników zatrudnienia w warunkach konkurencyj-

ności na poziomie zarówno krajowym jak i międzynarodowym
8
. Konkurencyj-

ność JST jest jego długotrwałą zdolnością do sprostania w różnych układach 

konkurencyjnych innymi JST będącymi jego konkurentami i charakteryzuje je-

go przewyższanie lub dystans do konkurentów. Wysoki poziom konkurencyjno-

ści JST, czyli przewaga nad konkurencją, oznacza posiadanie wyróżniających 

i niepowtarzalnych cech, jak również czynniki i warunki posiadane przez JST 

przy jednoczesnym braku ich posiadania lub posiadaniu ich w niższym stopniu 

przez jednostki konkurujące. Z kolei niski poziom konkurencyjności JST de-

terminują te cechy, czynniki i warunki, które poprzez swoje niekorzystne kształ-

towanie w porównaniu z konkurentami, stanowią bariery i braki rozwojowe da-

nej jednostki
9
.  

Do grupy czynników realnie wpływających na budowę potencjału konku-

rencyjnego JST wyróżnia się między innymi infrastrukturę gospodarczą
10

, słu-

                                                           
7  I. Wierzbicka, Blaski i cienie polityki regionalnej w aspekcie wejścia Polski do Unii Euro-

pejskiej, w: Mechanizmy integracji europejskiej w konkurencyjność regionów, Red. R.M. Czarny, 

Kielce 2002, s. 369. 
8  M. Piotrowska-Trybull, Istota i czynniki konkurencyjności regionu, w: Konkurencyjność re-

gionów w okresie przechodzenia do gospodarki rynkowej. Międzynarodowa analiza porównaw-

cza: Białoruś, Litwa, Łotwa i Polska, red. W. Kosiedowski, Wydawnictwo Uniwersytetu Mikołaja 

Kopernika w Toruniu, Toruń 2004, s. 17, 20. 
9 A. Olesiuk, Konkurencyjność regionów a parki technologiczne i klastry przemysłowe, Oficy-

na Wydawnicza Branta, Bydgoszcz–Warszawa 2009, s. 27. 
10  Ibidem, s. 29. 
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żącą nieprzerwanemu bezpośredniemu i bieżącemu zaspokajaniu potrzeb 

wspólnoty samorządowej. W jej skład wchodzą takie pojedyncze czynniki jak: 

sprawny system transportowy, telekomunikacyjny, zaopatrzenie w wodę, ener-

gię elektryczną, cieplną, sieci wodociągowe, samorządowe zasoby mieszkanio-

we oraz pozostałe budynki, budowle i urządzenia zapewniające materialne pod-

stawy dla spełniania przez organy miejskie innych nałożonych na nie zadań
11

. 

Tak więc rywalizowanie pomiędzy JST poprzez udoskonalanie i zwiększanie 

atrakcyjności powyższych czynników, w celu uzyskiwania zamierzonych ko-

rzyści bezpośrednich i pośrednich, można rozumieć jako konkurencyjność in-

frastrukturalną, również w przypadku miast na prawach powiatu. 

Miasta na prawach powiatu, to największe miasta w Polsce, dysponujące 

największym potencjałem dochodowym, ludnościowym, jak również gospodar-

czym
12

. Właściwe zarządzanie, sterowanie jego rozwojem oraz dysponowanie 

odpowiednimi środkami finansowymi i rzeczowymi niezbędnymi do finanso-

wania ich konkretnych potrzeb rozwojowych, są warunkami ich prawidłowego 

funkcjonowania, rozwoju
13

, a co za tym idzie podnoszenia zdolności konkuren-

cyjnych miasta na tle innych. 

2. Analiza czynników konkurencyjności infrastrukturalnej miast na 

prawach powiatu województwa lubuskiego i zachodniopomorskiego 

Badaniem konkurencji infrastrukturalnej objęto jednostki samorządu tery-

torialnego, na przykładzie, miast na prawach powiatu leżących w województwie 

lubuskim i zachodniopomorskim. W województwie lubuskim są to Gorzów 

Wielkopolski i Zielona Góra, natomiast w województwie zachodniopomorskim 

Koszalin, Szczecin oraz Świnoujście. 

Do przeprowadzenia badania wykorzystano dane pochodzące z Banku Da-

nych Lokalnych Głównego Urzędu Statystycznego oraz ze sprawozdań finan-

sowych miast dostępnych w Biuletynie Informacji Publicznej. Zakres czasowy 

przeprowadzonego badania to lata 2007–2011.  

                                                           
11  Encyklopedia samorządu terytorialnego. Dla każdego. Część 1, red. M. Stahl, B. Jaworska- 

-Dębska, Wydawnictwo Difin, Warszawa 2010, s. 67.  
12  Samorząd miejski, red. S. Wróbel, Wydawnictwo Wyższej Szkoły Bankowej w Poznaniu, 

Poznań–Chorzów 2008, s. 279. 
13  Ekonomika i zarządzanie miastem, red. R. Brol, Wydawnictwo Akademii Ekonomicznej im. 

Oskara Langego we Wrocławiu, Wrocław 2004, s. 19. 
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W celu przedstawienia rankingu miast ukazującego poziom konkurencyj-

ności infrastrukturalnej wyodrębniono 8 czynników. Do czynników wpływają-

cych na konkurencyjność miast ujętych w badaniu należą: 

a) drogi powiatowe i gminne o powierzchni utwardzonej (w km na km²) – 

x1; 

b) sieć wodociągowa (w km na km²) – x2; 

c) sieć kanalizacyjna (w km na km²) – x3; 

d) sieć gazowa (w km na km²) – x4; 

e) sieć cieplna (w km na km²) – x5; 

f) kotłownie ogółem (na km²) – x6, 

g) przeciętna powierzchnia mieszkania (w m²) – x7; 

h) wydatki inwestycyjne na infrastrukturę techniczną na mieszkańca 

(w zł) – x8. 

W analizowanym okresie powyższe czynniki kształtowały się następująco: 

Tabela 1 

Drogi powiatowe i gminne o powierzchni utwardzonej (w km na km²)  

w latach 2007–2011 (x1) 

 

Drogi powiatowe i gminne o pow. utwardzonej w km na km² powierzchni 

miasta 

2007 2008 2009 2010 2011 

Powiat 

m. Gorzów 

Wlkp. 

1,42093 1,39767 1,51395 1,53954 1,539535 

Powiat 

m. Zielona Gó-

ra 

2,61379 2,61379 2,50172 2,50172 2,505172 

Powiat 

m. Koszalin 

1,24458 1,27229 1,67711 1,76627 1,79759 

Powiat 

m. Szczecin 

2,57309 2,57641 2,57641 2,57641 2,209635 

Powiat 

m. Świnoujście 

0,41827 0,41574 0,42335 0,4264 0,426904 

Źródło:  opracowanie własne na podstawie danych z GUS. 

Największe zagęszczenie dróg powiatowych i gminnych w analizowanym 

okresie, widoczne w tabeli 1, odnotowano w Zielonej Górze oraz w Szczecinie. 

W latach 2007–2008 oraz 2011 większe zagęszczenie dróg występowało w Zie-
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lonej Górze, natomiast w latach 2009–2010 w Szczecinie. Z kolei zdecydowa-

nie najniższą wartość wskaźnika odnotowano w Świnoujściu, które charaktery-

zowało się najniższymi wartościami w całym analizowanym okresie. 

Tabela 2 

Sieć wodociągowa (w km na km²) w latach 2007–2011 (x2) 

 
Sieć wodociągowa w km na km² powierzchni miasta 

2007 2008 2009 2010 2011 

Powiat m. Gorzów Wlkp. 2,347 3,7 3,849 3,867 3,905 

Powiat m. Zielona Góra 3,685 3,75 3,75 3,757 3,876 

Powiat m. Koszalin 2,201 2,287 2,319 2,005 2,073 

Powiat m. Szczecin 2,177 2,233 2,302 2,394 2,482 

Powiat m. Świnoujście 0,506 0,53 0,533 0,538 0,544 

Źródło:  opracowanie własne na podstawie danych z GUS. 

Najwyższym wskaźnikiem zagęszczenia sieci wodociągowej w km na 

km², przedstawionym w tabeli 2, charakteryzowały się 2 miasta leżące w woje-

wództwie lubuskim. W latach 2007–2008 najwyższe zagęszczenie odnotowano 

w Zielonej Górze, natomiast w latach 2009–2011 najwyższe zagęszczenie sieci 

wodociągowej spośród badanych miast wykazał Gorzów Wielkopolski. Z kolei 

najniższe zagęszczenie sieci wodociągowej w całym okresie odnotowano 

w Świnoujściu. 

Tabela 3 

Sieć kanalizacyjna (w km na km²) w latach 2007–2011 (x3) 

 
Sieć kanalizacyjna w km na km² powierzchni miasta 

2007 2008 2009 2010 2011 

Powiat m. Gorzów Wlkp. 2,135 2,291 2,457 2,483 2,501 

Powiat m. Zielona Góra 3,366 4,052 4,128 4,152 4,301 

Powiat m. Koszalin 2,115 2,165 2,189 1,868 1,976 

Powiat m. Szczecin 1,61 1,752 1,825 2,025 2,028 

Powiat m. Świnoujście 0,491 0,537 0,537 0,537 0,545 

Źródło:  opracowanie własne na podstawie danych z GUS. 
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Kolejno analizując tabelę 3 zaobserwować można, że zdecydowanie naj-

większym zagęszczeniem sieci kanalizacyjnej w km na km² w całym badanym 

okresie charakteryzowało się miasto Zielona Góra. Natomiast zdecydowanie 

najniższy wskaźnik zagęszczenia sieci kanalizacyjnej w każdym z analizowa-

nych lat wykazało miasto Świnoujście. 

Tabela 4 

Sieć gazowa (w km na km²) w latach 2007–2011 (x4) 

 
Sieć gazowa w km na km² powierzchni miasta 

2007 2008 2009 2010 2011 

Powiat m. Gorzów Wlkp. 2,791 2,814 2,852 2,935 3,000 

Powiat m. Zielona Góra 3,318 3,390 3,526 3,551 3,624 

Powiat m. Koszalin 2,766 2,797 2,967 2,571 2,589 

Powiat m. Szczecin 2,661 2,683 2,713 2,732 2,862 

Powiat m. Świnoujście 0,426 0,434 0,439 0,442 0,473 

Źródło:  opracowanie własne na podstawie danych z GUS. 

Podobnie jak w przypadku zagęszczenia sieci kanalizacyjnej, również 

w przypadku zagęszczenia sieci gazowej, które przedstawiono w tabeli 4, naj-

wyższymi wartościami wskaźnika w analizowanym okresie charakteryzowała 

się Zielona Góra, jednakże dysproporcja ta nie była już tak znaczna. Również 

w przypadku zagęszczenia sieci gazowej kilkukrotnie niższy wskaźnik zagęsz-

czenia sieci gazowej od pozostałych badanych miast wykazało Świnoujście.  

Tabela 5 

Sieć cieplna (w km na km²) w latach 2007–2011 (x5) 

 
Sieć cieplna w km na km² powierzchni miasta 

2007 2008 2009 2010 2011 

Powiat m. Gorzów Wlkp. 0,8 0,91 0,93 0,99 1,03 

Powiat m. Zielona Góra 1,4 1,43 1,55 1,61 1,58 

Powiat m. Koszalin 0,85 0,92 0,92 0,91 0,92 

Powiat m. Szczecin 0,74 0,88 0,88 0,87 0,86 

Powiat m. Świnoujście 0,14 0,15 0,13 0,13 0,13 

Źródło:  opracowanie własne na podstawie danych z GUS. 
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Analizując dane przedstawione w tabeli 5, zaobserwować można, iż naj-

wyższe zagęszczenie sieci cieplnej spośród badanych miast w latach 2007–2011 

po raz kolejny wykazało miasto Zielona Góra. Z kolei, tak jak w przypadku po-

przednich czynników wpływających na poziom konkurencyjności infrastruktu-

ralnej, również zagęszczenie sieci cieplnej na najniższym poziomie odnotowano 

w Świnoujściu. 

Tabela 6 

Ilość kotłowni ogółem (na km²) w latach 2007–2011 (x6) 

 
Kotłownie ogółem na km² powierzchni miasta 

2007 2008 2009 2010 2011 

Powiat m. Gorzów Wlkp. 0,73 0,79 0,86 0,73 0,63 

Powiat m. Zielona Góra 0,74 0,84 0,91 0,79 0,69 

Powiat m. Koszalin 0,54 0,51 0,52 0,58 0,57 

Powiat m. Szczecin 0,52 1,06 1,11 1,05 0,98 

Powiat m. Świnoujście 0,13 0,12 0,13 0,14 0,13 

Źródło:  opracowanie własne na podstawie danych z GUS. 

Największą liczbę kotłowni ogółem na km² miasta, co przedstawia tabe-

la 6, odnotowano w kolejno w 2007 roku w Zielonej Górze, a w latach 2008–

2011 najwyższy wskaźnik ilości kotłowni ogółem odnotowano w Szczecinie. 

Natomiast najmniejszą liczebnością kotłowni ogółem w całym analizowanym 

okresie charakteryzowało się miasto Świnoujście. Warto również zauważyć, że 

podobnie jak przypadku pozostałych czynników wpływających na atrakcyjność 

infrastrukturalną wskaźnik ten w Świnoujściu jest mniejszy kilkukrotnie w po-

równaniu do pozostałych badanych miast, na co wpływa duża powierzchnia sto-

sunkowo duża w stosunku do ilości mieszkańców powierzchnia miasta. 

Tabela 7 

Przeciętna powierzchnia mieszkania (w m²) w latach 2007–2011 (x7) 

 

Przeciętna powierzchnia mieszkania w m² 

2007 2008 2009 2010 2011 

Powiat m. Gorzów Wlkp. 60,1 60,5 60,7 60,8 59,7 

Powiat m. Zielona Góra 60,9 61,2 61,5 61,7 60,7 

Powiat m. Koszalin 60,7 60,8 61 61,5 60,5 
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Przeciętna powierzchnia mieszkania w m² 

2007 2008 2009 2010 2011 

Powiat m. Szczecin 60,5 60,7 61 61,1 60,3 

Powiat m. Świnoujście 59,5 59,8 59,5 59,5 60,1 

Źródło:  opracowanie własne na podstawie danych z GUS. 

Analizując dane zamieszczone w tabeli 7, zauważyć można, że w całym 

analizowanym okresie największą przeciętną powierzchnię mieszkania w m² 

odnotowano w Zielonej Górze. Z kolei najniższą przeciętną powierzchnię 

mieszkania w latach 2007–2010 odnotowało Świnoujście, a w 2011 roku naj-

niższą Gorzów Wielkopolski. Zauważyć jednak należy, że przeciętne wartości 

powierzchni mieszkań, w badanym okresie we wszystkich miastach, nie odbie-

gały od siebie znacząco. 

Tabela 8 

Wydatki inwestycyjne (w PLN) na infrastrukturę gospodarczą na mieszkańca  

w latach 2007–2011 (x8) 

 

Wydatki inwestycyjne na infrastrukturę gospodarczą na  

mieszkańca 

2007 2008 2009 2010 2011 

Powiat m. Gorzów Wlkp. 345,14 zł 117,20 zł 318,94 zł 304,83 zł 77,28 zł 

Powiat m. Zielona Góra 160,26 zł 225,09 zł 251,63 zł 339,41 zł 237,94 zł 

Powiat m. Koszalin 330,16 zł 298,77 zł 381,68 zł 354,47 zł 588,90 zł 

Powiat m. Szczecin 307,51 zł 198,80 zł 147,88 zł 248,71 zł 496,34 zł 

Powiat m. Świnoujście 1 148,50 zł 914,66 zł 449,04 zł 268,13 zł 830,54 zł 

Źródło:  opracowanie własne na podstawie danych z GUS oraz BIP. 

Czynnikiem finansowym wpływającym na konkurencyjność miast pod 

względem infrastrukturalnym jest wydatkowanie środków publicznych na inwe-

stycje w infrastrukturę gospodarczą. Kształtowanie się owych wydatków 

w przeliczeniu na mieszkańca przedstawia tabela 8. Zauważyć na niej można, iż 

pomimo relatywnie niskich pozostałych wskaźników, to właśnie miasto Świno-

ujście w latach 2007–2009 oraz 2011 wykazało zdecydowanie najwyższe wy-

datki inwestycyjne na infrastrukturę gospodarczą w przeliczeniu na mieszkańca, 

natomiast w 2010 roku miastem o najwyższych nakładach inwestycyjnych był 

Koszalin. Z kolei najniższymi nakładami inwestycyjnymi na infrastrukturę go-
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spodarczą charakteryzowały się kolejno w 2007 roku – Zielona Góra, w 2008 

i 2011 roku Gorzów Wielkopolski, a w 2009 i 2010 roku miasto Koszalin.  

Do zweryfikowania istotności statystycznej wyżej wymienionych zmien-

nych posłużono się współczynnikiem zmienności dla każdego z analizowanych 

lat. Wyniki badania przedstawiono w tabeli 9. 

Tabela 9 

Współczynnik zmienności w latach 2007–2011 

 
Współczynnik zmienności (w %) 

2007 2008 2009 2010 2011 

X1 56,6703 56,6493 50,3791 49,5058 47,2130 

X2 51,6980 52,9152 53,0033 54,7010 54,3725 

X3 53,4165 58,5653 58,0482 58,8999 59,5026 

X4 47,1703 47,2774 47,7095 48,2553 47,8189 

X5 56,9230 53,2661 57,1264 58,2984 57,3229 

X6 46,4518 54,4735 54,6254 51,0127 51,0446 

X7 0,9198 0,8495 1,2353 1,4235 0,6384 

X8 85,7054 91,6949 37,5838 14,8840 66,3005 

Źródło:  opracowanie własne. 

Współczynnik zmienności pozwala zdefiniować jak silne jest zróżnicowa-

nie analizowanych danych, co za tym idzie określić zmienne statystycznie istot-

ne dla danego badania. Dla poprawności przeprowadzonego badania za wartość 

minimalną współczynnika zmienności przyjęto 20%. 

Najwyższą średnią wartość współczynnika w analizowanym okresie po-

siadała zmienna x8 – wydatki inwestycyjne na infrastrukturę techniczną na 

mieszkańca (w zł), która wynosiła 59,23%, natomiast najmniejszą średnią war-

tość posiadała zmienna x7 – przeciętna powierzchnia mieszkania (w m²), która 

była równa 1,01%. Ze względu na to, że w żadnym z badanych lat owa zmienna 

nie posiadała współczynnika zmienności na poziomie powyżej 20%, została 

wyeliminowana z badania. Z kolei najwyższą roczną wartość współczynnika 

zmienności wykazała, tak jak w przypadku wartości średniorocznej, zmienna x8, 

która wynosiła w zaokrągleniu 91,7%. Co więcej również ta zmienna w 2010 

roku charakteryzowała się najniższą wartością współczynnika zmienności wy-

noszącego 14,884%. W związku z tym, że wartość ta nie przekraczała progu 

20%, wartości zmiennej x8 z 2010 roku zostały wyłączone z badania.  
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3. Ranking konkurencyjności infrastrukturalnej miast na prawach 

powiatu województwa lubuskiego i zachodniopomorskiego 

W celu konstrukcji rankingu konkurencyjności infrastrukturalnej w latach 

2007–2011 posłużono się analizowanymi zmiennymi. Konstrukcja rankingu po-

legała na wyodrębnieniu wartości modelowych, zarówno maksymalnych jak 

i minimalnych, dla każdej z poszczególnych zmiennych dla każdego z lat. Ko-

lejno zbadano procentowe spełnienie modelowego przedziału przez wartości 

zmiennych odpowiadających dla każdego z analizowanych miast w każdym 

z lat badanego okresu.  

Tabela 10 

Średnia realizacja wartości wzorcowych w latach 2007–2011 

 
Średnia realizacja wartości wzorcowych (w %) 

2007 2008 2009 2010 2011 

Powiat m. Gorzów Wlkp. 58,86 57,74 67,13 68,12 58,10 

Powiat m. Zielona Góra 85,71 84,30 86,80 94,11 83,76 

Powiat m. Koszalin 52,73 49,17 59,01 52,12 55,84 

Powiat m. Szczecin 56,20 61,30 59,39 70,10 66,39 

Powiat m. Świnoujście 14,29 14,29 14,29 0,00 14,29 

Źródło:  opracowanie własne. 

Procentowe zrealizowanie modelu przez każdą ze zmiennych posłużyło do 

obliczenia średniej spełnień dla każdego z miast w poszczególnych latach, co 

przedstawia tabela 10. Im wyższy wskaźnik spełnienia wartości wzorcowych 

przez dane miasto w danym roku, tym wyższa jego pozycja w rankingu.  

Tabela 11 

Ranking konkurencyjności infrastrukturalnej w latach 2007–2011 

 
Pozycja w rankingu konkurencyjności infrastrukturalnej 

2007 2008 2009 2010 2011 

Powiat m. Gorzów Wlkp. 2 3 2 3 3 

Powiat m. Zielona Góra 1 1 1 1 1 

Powiat m. Koszalin 4 4 4 4 4 

Powiat m. Szczecin 3 2 3 2 2 
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Pozycja w rankingu konkurencyjności infrastrukturalnej 

2007 2008 2009 2010 2011 

Powiat m. Świnoujście 5 5 5 5 5 

Źródło:  opracowanie własne. 

Przeprowadzone badania wykazały, że w latach 2007–2011 najwyższy po-

ziom spełnienia przedziału modelowego, a co za tym idzie najwyższą konku-

rencyjnością infrastrukturalną wśród miast na prawach powiatu województw 

lubuskiego i zachodniopomorskiego, wykazało się miasto Zielona Góra. Co wi-

doczne w tabeli 11, miasto to w całym badanym okresie utrzymywała pierwszą 

pozycję w rankingu. Poza miastem zajmującym pierwsze miejsce w rankingu 

również Koszalin oraz Świnoujście w całym okresie charakteryzowały się nie-

zmienną pozycją w rankingu konkurencyjności infrastrukturalnej, w przypadku 

Koszalina było to 4. miejsce, a w przypadku Świnoujścia 5. miejsce, które zde-

cydowanie odstawało poziomem konkurencyjności od pozostałych badanych 

miast. Jedyne zmiany pozycji w analizowanym okresie zaobserwowano pomię-

dzy Gorzowem Wielkopolskim a Szczecinem. W 2007 i 2009 roku 2. pozycję 

w rankingu notowało miasto Gorzów Wielkopolski, natomiast w latach 2008, 

2010 oraz 2011 wyższą pozycję zajmowało miasto Szczecin. Jak można zauwa-

żyć w tabeli 10 różnice realizacji wartości modelowych pomiędzy oboma mia-

stami były relatywnie nieduże. 

Podsumowanie 

Przeprowadzone badania pozwalają stwierdzić, że spośród 5 analizowa-

nych miast na prawach powiatu, leżących na terenie województwa lubuskiego 

oraz zachodniopomorskiego, najwyższym poziomem atrakcyjności infrastruktu-

ralnej charakteryzuje się Zielona Góra, której przewaga nad pozostałymi mia-

stami była dość znacząca. Natomiast miastem w całym badanym okresie o zde-

cydowanie najniższej konkurencyjności było Świnoujście. Z kolei pozostałe 

miasta charakteryzowały się zbliżonym do siebie poziomem. Z przeprowadzo-

nych badań wynika zatem, że najlepsze pozycje w rankingu uzyskiwały miasta 

wojewódzkie, tj. Szczecin, Gorzów Wielkopolski (siedziba wojewody lubu-

skiego) oraz Zielona Góra (siedziba organów samorządu województwa), jedno-

cześnie będące ośrodkami miejskimi o najwyższej liczbie ludności na terenie 

obu województw. 
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W czasach w których kryzys gospodarczy znacząco wpływa poziom wy-

datków i dochodów jednostek samorządu terytorialnego, ośrodki miejskie zmu-

szone są do konkurowania pomiędzy sobą na różnych płaszczyznach. Konku-

rencyjność infrastrukturalna jest o tyle znacząca, że ma niewątpliwy wpływ na 

napływ do miasta osób zarówno prawnych, jak również osób fizycznych, co za 

tym idzie przekłada się bezpośrednio na wzrost dochodów ogółem i dalszy go-

spodarczy rozwój miasta w przyszłości. 

INFRASTRUCTURE COMPETITIVENESS OF CITIES – THE CASE  

OF THE COUNTY SEATS OF LUBUSZ AND WEST POMERANIAN 

PROVINCE 

Summary 

Competitive infrastructure is a major category of competitiveness due to the unde-

niable influence on the inflow of social finance capital. The main purpose of this paper 

is to analyze the impact of competitive factors on the competitiveness of the infrastruc-

ture of district towns level and the creation of infrastructure competitiveness ranking. 

The study was conduct at the example of district towns of Lubusz and West Pomeranian 

Province in 2007–2011. 

Translated by Paweł Broniek 
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GOSPODARKA FINANSOWA JEDNOSTEK SAMORZĄDU 

TERYTORIALNEGO. STUDIUM ANALITYCZNE NA PRZYKŁADZIE 

WOJEWÓDZTW POLSKI ZACHODNIEJ W LATACH 2008–2012 

Wstęp 

W ostatnim pięcioleciu w jednostkach samorządu terytorialnego (JST) ob-

serwuje się coraz trudniejszą sytuację finansową, spowodowaną między innymi 

skutkami spowolnienia gospodarczego kryzysem gospodarczym przejawiają-

cymi się spadkiem wpływów należnych JST z tytułu podatku dochodowego od 

osób fizycznych i prawnych z jednej strony i spadkiem wzrostu pozyskiwania 

środków ze sprzedaży majątku komunalnego, a wzrostem deficytu budżetowego 

i długu publicznego z drugiej strony
1
. 

Celem artykułu jest analiza gospodarki finansowej JST Polski zachodniej, 

tj. województw zachodniopomorskiego, lubuskiego i dolnośląskiego w latach 

2008–2012. Badanie obejmie stan dochodów, wydatków, deficytu oraz długu 

publicznego JST. 

                                                           
1  Szerzej na ten temat: Nowe zarządzanie finansami publicznymi w warunkach kryzysu, red. 

S. Owsiak, Polskie Wydawnictwo Ekonomiczne, Warszawa 2011, s. 15; B. Kołaczkowski, 

M. Ratajczak, Gospodarka finansowa samorządu terytorialnego w Polsce, Oficyna Wolters Klu-

wer business, Warszawa 2010, s. 19; E. Kornberger-Sokołowska, Finanse jednostek samorządu 

terytorialnego, LexisNexis, Warszawa 2012, s. 27–45; Ekonomiczne i prawne uwarunkowania 

i bariery redukcji deficytu i długu publicznego, red. J. Szołno-Koguc, A. Pomorska, LEX Wolters 

Kluwer Business, Warszawa 2011, s. 69–74. 
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1. Założenia badawcze 

Badaniami empirycznymi objęte zostały 3 województwa umiejscowione 

w pasie Polski zachodniej, graniczące z Niemcami, tj. województwo zachod-

niopomorskie, lubuskie i dolnośląskie. Analizą objęto wyniki finansowe JST 

gospodarowania środkami budżetowymi w tych województwach w latach 

2008–2012. W analizie uwzględniono gminy miejskie, gminy miejsko-wiejskie, 

gminy wiejskie, miasta na prawach powiatu oraz powiaty ziemskie. 

Podstawą przeprowadzonej analizy były dane dotyczące gospodarki finan-

sowej JST, o różnym stopniu szczegółowości, pozyskane z: 

1. Banku Danych Lokalnych Głównego Urzędu Statystycznego
2
 – dane 

dla okresu 2008–2011 w odniesieniu do dochodów i wydatków oraz 

dla okresu 2008–2012 w odniesieniu do liczby mieszkańców JST.  

2. Regionalnych Izb Obrachunkowych w Szczecinie
3
, Zielonej Górze

4
 

i Wrocławiu
5
 w budżetach JST – dane dla 2012 roku dotyczące docho-

dów i wydatków oraz dane dla okresu 2008–2012 w odniesieniu do de-

ficytu budżetowego i długu publicznego jednostek samorządu teryto-

rialnego województwa zachodniopomorskiego, lubuskiego i dolnoślą-

skiego. 

3. Ministerstwa Finansów, jak również z innych źródeł, tj. ustaw, uchwał 

budżetowych oraz sprawozdań z ich wykonania, stron internetowych 

JST województwa zachodniopomorskiego, lubuskiego oraz dolnoślą-

skiego. 

W analizie przyjęto, że: 

a) wydatki ogółem stanowią sumę wydatków bieżących i majątkowych, 

a wyodrębnione zostały według działów klasyfikacji budżetowej 

z 2012 roku; 

b) dochody ogółem stanowią sumę dochodów bieżących i dochodów ma-

jątkowych; 

c) w skład kategorii „pozostałe podatki lokalne” wchodzą podatki: rolny, 

leśny, od środków transportowych oraz od czynności cywilnopraw-

nych; 

                                                           
2  http://www.stat.gov.pl/bdl/app/strona.html?p_name=indeks. 
3  http://www.szczecin.rio.gov.pl/. 
4  http://www.bip.zielonagora.rio.gov.pl/. 
5  http://www.wroclaw.rio.gov.pl/show.php. 
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d) w skład kategorii „transfery budżetu” wchodzą subwencje ogólne i do-

tacje celowe, w tym
6
: 

– dla gmin: dotacje celowe otrzymane z budżetu państwa na realiza-

cję zadań bieżących z zakresu administracji rządowej oraz innych 

zadań zleconych gminie (związkom gmin) ustawami (§ 201); dota-

cje celowe otrzymane z budżetu państwa na zadania bieżące reali-

zowane przez gminę na podstawie porozumień z organami admini-

stracji rządowej (§ 202); dotacje celowe otrzymane z budżetu pań-

stwa na realizację własnych zadań bieżących gmin (związków 

gmin) (§ 203); 

– dla powiatów: dotacje celowe otrzymane z budżetu państwa na za-

dania bieżące z zakresu administracji rządowej oraz inne zadania 

zlecone ustawami realizowane przez powiat (§ 211); dotacje celowe 

otrzymane z budżetu państwa na zadania bieżące realizowane przez 

powiat na podstawie porozumień z organami administracji rządo-

wej (§ 212); dotacje celowe otrzymane z budżetu państwa na reali-

zację bieżących zadań własnych powiatu (§ 213); 

e) kategoria „dotacje z Unii Europejskiej” została zidentyfikowana za 

pomocą czwartej cyfry paragrafu klasyfikacji dochodów i wydatków 

JST: 

– dla województwa dolnośląskiego za lata 2008–2011 pozyskano 

z Banku Danych Lokalnych GUS, natomiast nie uzyskano danych 

za 2012 rok; 

– dla województwa lubuskiego i zachodniopomorskiego za lata 

2008–2009 z Banku Danych Lokalnych GUS, a za lata 2010–2012 

z raportów RIO w Szczecinie i w Zielonej Górze; 

– kategoria „inne dochody” zawiera wpływy z innych lokalnych opłat 

pobieranych przez JST na podstawie odrębnych ustaw (§ 049) oraz 

wpływy z opłaty skarbowej (§ 041). 

Analizą objęto 433 jednostki samorządu terytorialnego, w tym: 98 w wo-

jewództwie lubuskim, 135 w województwie zachodniopomorskim oraz 200 

w województwie dolnośląskim. Rozkład badanych JST przedstawiono w tabe-

li 1. 

                                                           
6  Rozporządzenie Ministra Finansów z dnia 2 marca 2010 r. w sprawie szczegółowej klasyfi-

kacji dochodów, wydatków, przychodów i rozchodów oraz środków ze źródeł zagranicznych, 

(DzU 2010, nr 38, poz. 207). 
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Tabela 1 

Liczba jednostek samorządu terytorialnego poddanych badaniu 

 Woj. zachodniopomorskie Woj. lubuskie Woj. dolnośląskie 

Gminy:  

– miejskie 

 

11 

 

9 

 

36 

– wiejsko-miejskie 52 33 55 

– wiejskie 51 41 78 

Miasta na prawach powiatu 3 2 4 

Powiaty ziemskie 18 12 26 

Źródło:  opracowanie własne na podstawie: www.stat.gov.pl, data dostępu: 01.07.2013. 

Uzyskane dane były podstawą do przeprowadzenia i uogólnienia na po-

ziomie województw analizy gospodarki finansowej JST w latach 2008–2012.  

2. Gospodarka finansowa JST województw Polski zachodniej 

Analizę gospodarki finansowej przeprowadzono biorąc pod uwagę docho-

dy budżetowe, wydatki budżetowe, deficyt budżetowy oraz poziom długu pu-

blicznego.  

W latach 2008–2012 we wszystkich analizowanych województwach na-

stąpił wzrost dochodów ogółem, co zobrazowano na rysunku 1.  
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Rys. 1.  Dochody budżetowe ogółem badanych województw w zestawieniu ze średnią 

dla Polski w latach 2008–2012(PLN) 

Źródło:  opracowanie własne na podstawie danych GUS i RIO. 

Z przeprowadzonych badań wynika, że województwo dolnośląskie charak-

teryzowało się ponadprzeciętną sumą zgromadzonych dochodów, natomiast wo-

jewództwo lubuskie i zachodniopomorskie odznaczały się dużo niższym poten-

cjałem dochodowym aniżeli średnia przyjęta dla wszystkich województw 

w kraju. 

Najmniejszy wzrost dochodów budżetowych w całym badanym okresie 

wystąpił w województwie lubuskim i wyniósł 785 mln PLN. W województwie 

zachodniopomorskim wzrost dochodów budżetowych wyniósł nieco powyżej 

1,7 mld PLN, a w województwie dolnośląskim niespełna 3,5 mld PLN. Tylko 

w województwie lubuskim odnotowano spadek dochodów budżetowych ogó-

łem w 2010 roku, kiedy spadek był równy około 72,5 mln PLN oraz w 2012 ro-

ku ze spadkiem 70 mln PLN.  

Województwa lubuskie i zachodniopomorskie osiągnęły w badanym okre-

sie sumę dochodów budżetowych ogółem niższą aniżeli średnia dla woje-

wództw w Polsce. Największa różnica pomiędzy sumą dochodów w wojewódz-

twie lubuskim a średnią dla wszystkich województw w kraju wystąpiła  
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w 2012 roku i wyniosła ponad 6,7 mld PLN. Z kolei dla województwa zachod-

niopomorskiego największa różnica wystąpiła w 2011 roku i wyniosła niewiele 

powyżej 3 mld PLN. Natomiast dochody budżetowe w województwie dolnoślą-

skim w analizowanym okresie były na poziomie powyżej średniej wartości do-

chodów budżetowych dla wszystkich województw w kraju. Największą prze-

wagę nad średnią wartością dochodów województwo dolnośląskie uzyskało 

w 2012 roku i wyniosło ono około 3,5 mld PLN, a najmniejszą w 2009 roku 

w wysokości około 2,3 mld PLN. 

Z danych zaprezentowanych w tabeli 2 wynika, że w analizowanym okre-

sie najwyższe dochody, zarówno bieżące jak i majątkowe, zgromadziły JST wo-

jewództwa dolnośląskiego.  
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W przypadku dochodów bieżących najwyższe wpływy JST osiągnęły 

w 2012 roku przekraczając kwotę 12,5 mld PLN, natomiast wpływy z tytułu 

dochodów majątkowych były najwyższe w 2011 roku i przekroczyły 2 mld 

PLN.  

Najniższe dochody budżetowe osiągnęły JST województwa lubuskiego 

w 2008 r., zarówno w przypadku dochodów bieżących, jak i majątkowych (od-

powiednio ponad 3 mld PLN i około 270 mln PLN). Z kolei najwyższe dochody 

bieżące w woj. lubuskim zgromadzono w 2012 roku (prawie 4 mld PLN), a do-

chody majątkowe w 2009 roku – kwotą przekraczającą 867 mln PLN. Był to 

ponad trzykrotny wzrost w porównaniu z rokiem wcześniejszym. W kolejnych 

latach następował sukcesywny spadek dochodów majątkowych – w 2010 roku 

o ponad 250 mln PLN, w 2011 roku o kolejne 45,5 mln PLN, aby w 2012 roku 

wpływy do budżetów z tytułu dochodów majątkowych osiągnęły niecałe 386 

mln PLN.  

Dochody budżetowe, zarówno bieżące jak i majątkowe, zgromadzone 

przez JST województwa zachodniopomorskiego były wyższe od dochodów 

uzyskanych przez JST województwa lubuskiego, ale niższe od tych uzyskanych 

przez jednostki województwa dolnośląskiego. W latach 2008–2012 wielkość 

dochodów bieżących sukcesywnie wzrastała – od ponad 5,8 mld PLN w 2008 

roku do prawie 7,2 mld PLN w 2012 roku. Dochody majątkowe, podobnie jak 

w województwie lubuskim, uległy dynamicznemu wzrostowi w 2009 roku 

(o 59,56%) i spadkowi w kolejnym roku. Był to jedyny spadek dochodów ma-

jątkowych w województwie zachodniopomorskim w badanym okresie. Kolejne 

lata cechowały się bowiem systematycznym wzrostem, a nie jak w przypadku 

JST województwa lubuskiego – nieustannym ich spadkiem. 

W skali całego okresu JST wszystkich analizowanych województw wyka-

zały wzrost wydatków ogółem, co widoczne jest na rysunku 2.  
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Rys. 2.  Wydatki ogółem badanych województw w zestawieniu ze średnią dla Polski 

w latach 2008–2012 (PLN) 

Źródło:  opracowanie własne na podstawie danych z GUS oraz RIO. 

Największy wzrost wydatków ogółem w całym analizowanym okresie 

z poziomu niemal 12 mld PLN do ponad 14,5 mld PLN odnotowały JST woje-

wództwa dolnośląskiego. Należy zaznaczyć, że w każdym roku województwo 

dolnośląskie powiększało wydatki ogółem. Najwyższy wzrost, wynoszący oko-

ło 1,7 mld PLN, odnotowano w 2009 roku. Z kolei najniższy wzrost wydatków 

odnotowano w 2012 roku, wyniósł on zaledwie 2,4 mln PLN. 

W latach 2008–2012 JST wzrost wydatków budżetowych ogółem w wo-

jewództwie zachodniopomorskim wynosił około 2 mld PLN, natomiast w wo-

jewództwie lubuskim wzrost był relatywnie niewielki i wynosił niewiele ponad 

705 mln PLN. Województwo zachodniopomorskie w badanym okresie, podob-

nie jak województwo dolnośląskie, wykazywało coroczny wzrost wydatków. 

Najwyższy wzrost wynoszący około 1,1 mld PLN został odnotowany w 2009 

roku, zaś najniższy w 2012 roku i wynosił około126,5 mln PLN. Pozwala to za-

uważyć zbieżną tendencję w przypadku województwa zachodniopomorskiego 

i dolnośląskiego. Natomiast województwo lubuskie, pomimo wzrostowej ten-

dencji wydatków ogółem w latach 2008–2010, w kolejnych latach wykazywało 
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ich spadek. Najwyższy wzrost wydatków ogółem wynoszący niewiele ponad 

1 mld PLN, podobnie jak w przypadku dwóch wcześniej analizowanych woje-

wództw, odnotowano w 2009 roku. Z kolei spadek wydatków ogółem wynoszą-

cy około 272 mln PLN województwo lubuskie wykazało w 2012 roku. 

Należy równocześnie zauważyć, iż jedynie województwo dolnośląskie 

charakteryzowało się wydatkami ogółem przewyższającymi wartości średnie 

dla województw w Polsce, które rokrocznie wzrastały średnio o około 3,1 mld 

PLN. Z kolei wydatki ogółem województwa zachodniopomorskiego i lubuskie-

go były średniorocznie niższe od przeciętnej dla województw w Polsce i o od-

powiednio 2,85 mld i 6,26 mld PLN. 

Na podstawie danych zawartych w tabeli 3 można zauważyć, że najwyż-

szymi wydatkami, zarówno bieżącymi jak i majątkowymi, charakteryzowały się 

JST województwa dolnośląskiego.  

W całym analizowanym okresie wydatki budżetowe województwa dolno-

śląskiego, zarówno bieżące, jak i majątkowe, corocznie wzrastały. Wydatki bie-

żące wzrosły o 26,27% – z niemal 9 mld do poziomu około 11,3 mld PLN. 

Również wydatki majątkowe w tym samym okresie wzrosły o 14,17%, z około 

2,92 mld do około 3,33 mld PLN.  
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Wzrost wydatków bieżących, zarówno w skali całego badanego okresu, 

jak i w każdym z poszczególnych lat odnotowano w JST województwa lubu-

skiego i zachodniopomorskiego. W województwie lubuskim w latach 2008–

2012 nastąpił wzrost o 25,48% z poziomu niemal 2,9 mld do około 3,75 mld 

PLN. Z kolei w województwie zachodniopomorskim w tym samym okresie 

wydatki bieżące wzrosły o 30,66% z niespełna 5,1 mld do niecałych 6,64 mld 

PLN.  

Odmienną tendencją w latach 2008–2012 charakteryzowały się wydatki 

majątkowe JST województwa lubuskiego i zachodniopomorskiego. W woje-

wództwie lubuskim wydatki majątkowe w całym analizowanym okresie obniży-

ły się o 9,1% z poziomu około 617,3 mln do około 561,1 mln PLN. Należy jed-

nak przy tym zauważyć, że sukcesywny spadek wydatków majątkowych wystą-

pił w kolejnych latach po relatywnie wysokim, bo wynoszącym aż 133,63%, 

wzroście tych wydatków w 2009 roku. Natomiast w województwie zachodnio-

pomorskim pomimo spadku wielkości wydatków majątkowych w 2012 roku 

o 14,74% (z około 2,2 mld do niemal 1,87 mld PLN) wydatki majątkowe 

w przeciągu całego analizowanego okresu wzrosły o 31,94%, z poziomu wyno-

szącego nieco ponad 1,41 mld do niemal 1,87 mld PLN. 

Od 2008 roku prawie wszystkie badane JST zamykały swoje budżety z de-

ficytem, co widoczne jest w tabeli 4. 

Największym poziomem deficytu budżetowego w okresie 2008–2012 na 

obszarze województw Polski zachodniej charakteryzowały się JST wojewódz-

twa dolnośląskiego. Deficyt budżetowy wzrósł z poziomu niecałych 712,5 mln 

PLN w 2008 roku poprzez nieco ponad 1,66 mld PLN w 2009 roku, by spaść od 

około 1,24 mld PLN w 2010 roku do około 74,5 mln PLN w 2012 roku. Deficyt 

budżetowy JST województwa lubuskiego był w badanym okresie na najniższym 

poziomie, a w 2012 roku odnotowana została nawet nadwyżka budżetowa wy-

nosząca około 36,5 mln PLN, co świadczy o dużym stopniu samofinansowania 

JST województwa lubuskiego w tym okresie. Najmniejszy deficyt budżetowy 

wynoszący 36,77 mln PLN odnotowano w 2008 roku w województwie zachod-

niopomorskim. Na terenie analizowanych województw w badanym czasie naj-

większa nadwyżka wydatków nad dochodami JST miała miejsce w 2010 roku 

w województwie lubuskim (około 603 mln PLN) i zachodniopomorskim (nie-

mal 750 mln PLN) oraz w 2009 roku w województwie dolnośląskim (niewiele 

ponad 1,66 mld PLN). Należy zauważyć, iż na koniec analizowanego okresu 
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w porównaniu z jego początkiem nastąpiło zmniejszenie deficytu JST w bada-

nych województwach. 

3. Analiza porównawcza gospodarki finansowej JST w badanych 

województwach 

Każde z badanych województw posiada inne uwarunkowania naturalne, 

społeczne i gospodarcze, mimo podobieństwa położenia geograficznego wzdłuż 

rzeki Odry. Toteż badanie relacji między liczbami bezwzględnymi może pro-

wadzić do mylnych wniosków. Dla zwiększenia porównywalności wyników 

przeprowadzono analizę uzyskanych wyników w przeliczeniu na jednego 

mieszkańca danego województwa.  

W odniesieniu do dochodów budżetowych uzyskane wielkości układają się 

zgoła odmiennie niż w przypadku wielkości ogółem w poszczególnych woje-

wództwach, co przedstawiono na rysunku 3. 

Tylko w jednym z województw wystąpił wzrost średniej wartości docho-

dów na 1 mieszkańca w okresie 2008–2012. W województwie zachodniopo-

morskim spadek dochodów na 1 mieszkańca wystąpił w 2010 roku, a w woje-

wództwie lubuskim dwukrotnie – w 2010 i 2012 roku. Najniższą z wartości do-

chodów ogółem na 1 mieszkańca odnotowano w 2008 roku w województwie 

lubuskim i wynosiła ona 3533 PLN. W tym samym roku na jednego mieszkańca 

województwa zachodniopomorskiego przypadała kwota 3815 PLN, a na miesz-

kańca województwa dolnośląskiego 3895 PLN. 
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Rys. 3.  Dochody ogółem na 1 mieszkańca badanych województw w porównaniu do 

średniej dla województw w Polsce w latach 2008–2012 (PLN) 

Źródło:  opracowanie własne na podstawie danych z GUS oraz RIO. 

Kolejny rok był pod tym względem wyjątkowy, wtedy to bowiem nastąpił 

najbardziej znaczący wzrost dochodów ogółem na 1 mieszkańca w szczególno-

ści w województwie lubuskim, gdzie wyniósł 727 PLN, w województwie za-

chodniopomorskim 434 PLN, a w województwie dolnośląskim 266 PLN. 

W 2010 roku jedyny wzrost dochodów ogółem na 1 mieszkańca wystąpił w wo-

jewództwie dolnośląskim, a w następnym roku we wszystkich analizowanych 

województwach. Z kolei w 2012 roku jedyny spadek dochodów ogółem na 

1 mieszkańca zanotowano w województwie lubuskim. 

W analizowanym okresie 2009 rok był dla województwa lubuskiego jedy-

nym, w którym jego średnia dochodów ogółem na mieszkańca przewyższyła 

średnią dochodów na 1 mieszkańca dla wszystkich województw w kraju – róż-

nica ta wyniosła 203,37 PLN. W pozostałych latach różnica przyjmowała war-

tości ujemne – od 90,57 PLN w 2010 roku do 354,34 PLN w 2012 roku. Z kolei 

w województwie zachodniopomorskim jedyna ujemna różnica pomiędzy śred-

nią dochodów na 1 mieszkańca dla województwa a uśrednioną wartością do-

chodów na 1 mieszkańca dla wszystkich województw wystąpiła w 2010 roku 
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i przyjęła wartość 53,70 PLN. W innych latach różnica ta przyjmowała wartości 

dodatnie – od 4,46 PLN w 2011 roku do 191,65 PLN w 2009 roku. Co zaś się 

tyczy województwa dolnośląskiego, to średnia dochodów na 1 mieszkańca tego 

województwa była zawsze wyższa od średniej wartości dochodów na 1 miesz-

kańca dla wszystkich województw w kraju i przyjmowała wartości od 

103,65 PLN w 2009 roku do 412,63 PLN w 2012 roku. 

W odniesieniu do wydatków budżetowych wystąpiły również różnice mię-

dzy kształtowaniem się wydatków ogółem badanych JST i wydatków w przeli-

czeniu na 1 mieszkańca. Na rysunku 4 widoczna jest zbieżna tendencja wydat-

ków ogółem na 1 mieszkańca województwa dolnośląskiego i zachodniopomor-

skiego względem siebie oraz w stosunku do średniej dla województw w Polsce. 

Oba województwa wykazały wzrost wydatków ogółem na 1 mieszkańca w ca-

łym analizowanym okresie, który wynosił w przypadku województwa dolnoślą-

skiego 900,11 PLN, a w przypadku województwa zachodniopomorskiego 

1104,24 PLN. Najwyższy wzrost wydatków ogółem na 1 mieszkańca, w przy-

padku obu województw wykazany został w 2009 roku i wynosił odpowiednio 

596,01 i 679,05 PLN. Natomiast najniższy wzrost, w przypadku obu woje-

wództw, odnotowano w 2012 r., w którym to wydatki ogółem na 1 mieszkańca 

wzrosły o 4,65 PLN w województwie dolnośląskim, a o 77,27 PLN w woje-

wództwie zachodniopomorskim.  
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Rys. 4.  Wydatki ogółem na 1 mieszkańca badanych województw w porównaniu do 

średniej dla województw w Polsce w latach 2008–2012 (PLN) 

Źródło:  opracowanie własne na podstawie danych z GUS oraz RIO. 

Odmienną tendencją zmian poziomu wydatków ogółem na 1 mieszkańca 

w analizowanym okresie charakteryzowało się województwo lubuskie, które 

pomimo wzrostu wydatków ogółem na 1 mieszkańca w całym analizowanym 

okresie o 639,37 PLN, w ostatnich dwóch latach wykazywało spadek wydat-

ków. Najwyższy spadek wydatków ogółem na 1 mieszkańca miał miejsce 

w 2012 roku i wynosił 266,59 PLN. Natomiast najwyższy wzrost, wynoszący 

1049,21 PLN, zaobserwowano w 2009 roku. Warto przy tym nadmienić, że był 

to najwyższy wzrost wydatków ogółem w przeliczeniu na 1 mieszkańca spośród 

badanych województw. 

Również w przypadku zadłużenia na 1 mieszkańca w województwach za-

chodniopomorskim, lubuskim i dolnośląskim zauważalna jest tendencja wzro-

stowa (ze względu na brak szczegółowych danych na rysunku 5 nie przedsta-

wiono średniego długu JST na 1 mieszkańca). Na rysunku 5 widoczny jest 

wzrost zadłużenia, który wynosił odpowiednio 137%, 460% oraz 130%. 
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Rys. 5.  Poziom długu JST na 1 mieszkańca wg województw dla lat 2008–2012 (PLN) 

Źródło:  opracowanie własne na podstawie danych z RIO. 

W dwóch województwach dolnośląskim i zachodniopomorskim została 

utrzymana tendencja wzrostowa zadłużenia rok do roku, natomiast zadłużenie 

w województwie lubuskim w 2012 roku w stosunku do 2011 roku uległo 

zmniejszeniu (od 1 827 PLN do 1 771 PLN w przeliczeniu na 1 mieszkańca). 

Najbardziej obciążeni długiem byli mieszkańcy województwa dolnośląskiego, 

które w 2012 roku w stosunku do 2008 roku zwiększyło zadłużenie na 1 miesz-

kańca o 1 269 PLN, zaś najmniej zadłużeni byli mieszkańcy województwa lu-

buskiego, w którym dług na 1 mieszkańca wzrósł o 1 024 PLN (w latach 2008–

2012). Należy zauważyć, że to mieszkańcy województwa zachodniopomorskie-

go, spośród badanych województw, byli najmniej obciążeni długiem (odpo-

wiednio od 362 PLN, 715 PLN, 1 129 PLN, 1 582 PLN). Tendencja ta uległa 

zmianie w 2012 roku, kiedy to zadłużenie na 1 mieszkańca wzrosło 

o 1 692 PLN w stosunku do 2008 roku, w konsekwencji zmiana ta była naj-

większą na 1 mieszkańca wśród analizowanych województw Polski zachodniej. 
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Podsumowanie 

Z przeprowadzonej analizy wywnioskować można, iż w badanym pięcio-

leciu województwa umiejscowione w pasie Polski zachodniej, wzdłuż granicy 

z Niemcami – województwo lubuskie, zachodniopomorskie i dolnośląskie, cha-

rakteryzowały się zbieżnymi do siebie tendencjami zmian poziomu, zarówno 

dochodów, wydatków, jak również deficytu budżetowego oraz długu samorzą-

dowego. 

Wszystkie JST województw, które zostały objęte analizą w latach 2008–

2012 wykazały wzrost wszystkich analizowanych rodzajów dochodów, przy 

równoczesnym, relatywnie wyższym wzroście wszystkich rodzajów wydatków, 

z wyłączeniem województwa lubuskiego, które wykazało spadek wydatków 

majątkowych w całym analizowanym okresie. 

Należy jednak zauważyć różnice w kształtowaniu się poziomu dochodów, 

wydatków w ujęciu ogólnym i w przeliczeniu na jednego mieszkańca. W przy-

padku zarówno dochodów jak i wydatków ogółem (z wyłączeniem wydatków 

ogółem województwa lubuskiego) coroczny wzrost był stały i podobnej wielko-

ści. Odmiennie natomiast kształtował się poziom dochodów i wydatków ogó-

łem na 1 mieszkańca. Wielkości te charakteryzowały się zdecydowanie większą 

zmiennością w porównaniu do wielkości w ujęciu ogólnym. 

Konsekwencją wyższego wzrostu wydatków względem dochodów budże-

tów samorządowych, w całym okresie 2008–2012, był permanentnie utrzymu-

jący się deficyt budżetowy, skutkiem, którego z kolei jest wzrost długu publicz-

nego w analizowanych województwach. Wśród analizowanych województw je-

dynie w 2012 roku JST województwa lubuskiego wykazały dodatnie saldo bu-

dżetowe. W odróżnieniu od dochodów i wydatków ogółem i w przeliczeniu na 

1 mieszkańca) tendencje wzrostu długu samorządowego ogółem i w przelicze-

niu na 1 mieszkańca, w badanym okresie kształtowały się podobnie. 
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ANALYSIS OF FINANCIAL ECONOMY OF LOCAL GOVERNMENTS  

– THE CASE OF WEST POMERANIAN, LUBUSZ AND LOWER SILESIA 

PROVINCE 

Summary 

The financial management of local government in the last five years is exposed to 

strong negative interaction with the global economic crisis. The main purpose of this ar-

ticle is to analyze the financial economy carried out by local self-government units in 

the western Polish provinces. Empirical studies was conduct at the example of local 

self-government units of Lubusz, West Pomeranian and Lower Silesia Province in the 

2008–2012 period. 

Translated by Paweł Broniek 

 



 

 

 

 

 



 

 ZESZYTY NAUKOWE UNIWERSYTETU SZCZECIŃSKIEGO  

NR 794 EKONOMICZNE PROBLEMY USŁUG NR 108 2013 

 

KRYSTYNA BRZOZOWSKA 

Uniwersytet Szczeciński  

ZAANGAŻOWANIE ŚRODKÓW UNII EUROPEJSKIEJ 

W FINANSOWANIE PROJEKTÓW PPP W POLSCE
1
  

Wstęp 

Podstawowym problemem rozwoju inwestycji publicznych jest ich kapita-

łochłonność i faktyczne możliwości ich finansowania ze środków publicznych. 

Napięte budżety oraz wprowadzone ograniczenia dotyczące poziomu zadłuża-

nia się jednostek samorządu terytorialnego w obliczu stale powiększających się 

potrzeb w zakresie inwestycji infrastrukturalnych przyczyniły się do rozwoju 

formuły partnerstwa publiczno-prywatnego (PPP) w większości państw, które 

zaakceptowały udział kapitału prywatnego w realizacji i finansowaniu projek-

tów publicznych. Projekty PPP wprawdzie przyczyniają się do zmniejszania 

występującej immanentnie luki infrastrukturalnej, jednak ich realizacja wymaga 

szczególnych form zabezpieczania i nadzoru, a nade wszystko nie rozwiązuje 

problemu niedoboru środków finansowych na pokrycie całości kosztów inwe-

stycyjnych.  

Dla krajów członkowskich Unii Europejskiej dostęp do środków unijnych 

może ułatwiać konstruowanie struktury finansowania w wielu projektach pu-

blicznych, w tym projektach PPP, a tym samym wspierać i upowszechniać roz-

wój partnerstwa. Wszelkie formy współudziału środków unijnych w finansowa-

                                                           
1  Artykuł finansowany ze środków na naukę w latach 2010–2012 w ramach grantu pn. Go-

spodarka finansowa w jednostkach samorządu terytorialnego nr N N113 301538. 
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niu projektów publicznych realizowanych w formule PPP zostały określone 

mianem finansowania hybrydowego.  

Celem opracowania jest przeprowadzenie oceny skali finansowania hybry-

dowego w realizacji inwestycji PPP w Polsce. Analiza została oparta na staty-

stykach opublikowanych przez Ministerstwo Rozwoju Regionalnego.  

1. Finansowanie hybrydowe – z wkładem finansowym UE 

Pojęcie finansowanie hybrydowe (projekt hybrydowy
2
) dotyczy finanso-

wania z funduszy europejskich projektów realizowanych w ramach PPP, przy 

czym jako projekt PPP jest traktowane takie przedsięwzięcie, które spełnia jed-

nocześnie 3 kryteria
3
: 

1. Pokrywanie kosztów budowy lub zakupu materialnych aktywów przez 

prywatnego partnera/partnerów,  

2. uzyskanie zgody regionalnej instytucji weryfikującej na udzielenie do-

finansowania, 

3. faktyczne finansowanie projektu przez sektor prywatny. 

Głównymi źródłami finansowania hybrydowego są środki funduszy struk-

turalnych oraz Fundusz Spójności. 

Wydaje się, że pomoc finansowa UE może wydatnie wzmocnić rozwój 

PPP w tych państwach, które aktywnie zabiegają o fundusze unijne. Nie bez 

znaczenia jest także zmiana podejścia Komisji Europejskiej do projektów PPP 

odzwierciedlona w prowadzonych negocjacjach na temat regulacji, które będą 

obowiązywać w planie finansowym na lata 2014–2012. Te zmiany dotyczą 

między innymi uznania szczególnej specyfiki PPP i wprowadzenia do rozpo-

rządzenia ogólnego definicji PPP, a także wyrażenia zgody na pełnienie roli be-

neficjenta projektu przez obie strony, tj. podmiot publiczny lub podmiot pry-

watny oraz zmiany beneficjenta w trakcie realizacji projektu
4
. W projektach 

PPP z dofinansowaniem funduszami UE obowiązują zarówno reguły PPP, jak 

i reguły dotyczące funduszy europejskich. Wszelkie zmiany zachodzące w do-

                                                           
2  W dokumentach UE stosowane jest określenie blended PPP project, czyli połączony pro-

jekt PPP.  
3  EPEC list of EU grant/loan blended projects, EU funds in PPPs’. Project stocktake and 

case studies, EPEC 2012, s. 6. 
4  Proposal for Revenue Generating Operations, Interinstitutional File 2011/0276 (COD), 

Council of the European Union, 20th June 2012. 



 Zaangażowanie środków Unii Europejskiej w finansowanie projektów… 69 

 

kumentacji takiego projektu PPP czy w trakcie realizacji projektu wymagają ak-

ceptacji ze strony Komisji Europejskiej.  

Komisja Europejska jest nastawiona na wspieranie wysoce kapitałochłon-

nych projektów z zakresu transportu, ochrony środowiska (w tym gospodarki 

odpadami), rewitalizacji i ochrony zdrowia, a także projektów zwiększających 

efektywność energetyczną. 

Z inicjatywy Komisji Europejskiej przy współudziale Europejskiego Ban-

ku Inwestycyjnego (EBI), Europejskiego Banku Odbudowy i Rozwoju (EBOiR) 

oraz Creditanstalt fur Wiederaufbau (KfW) utworzono grupę JASPERS (Joint 

Assistance to Support Projects in European Regions), której zadaniem jest 

udzielanie pomocy nowym krajom członkowskim UE przy przygotowywaniu 

dużych projektów infrastrukturalnych, które ubiegają się o dofinansowanie 

z unijnych funduszy strukturalnych i Funduszu Spójności, a w szczególności 

przy projektach PPP
5
. W oparciu o skalę przeniesionego na stronę prywatną ry-

zyka projektu określono 4 modele PPP uznane za najbardziej standardowe i na-

dające się do współfinansowania przez UE – model PPP1 [Operation & Main-

tainance] – eksploatacja i utrzymanie ze środków prywatnych, przez PPP2 [De-

sign – Build – Operate], PPP3 [równoległe finansowanie dwóch projektów do 

PPP4 DBFO [Design – Build– Finance – Operate]. Potencjalne możliwości do-

finansowania z funduszy unijnych w poszczególnych modelach zostały przed-

stawione w tab. 1.  

Tabela 1 

Zaangażowanie funduszy unijnych w dofinansowanie projektów PPP 

Typ PPP Umowy 
Możliwości i etapy dofinansowa-

nia ze strony UE 

PPP 1 O & M 

[Operate 

& Maintenaince] 

– zlecenie partnerowi prywatnemu 

wykonania zadań projektowania 

i budowy 

– zlecenie partnerowi prywatnemu 

obowiązków eksploatacji 

i utrzymania obiektów i sieci 

Dotacja unijna działa na zasadzie 

refundowania poniesionych kosz-

tów inwestycyjnych 

 

                                                           
5  Połączenie finansowania za pomocą dotacji UE z partnerstwem publiczno-prywatnym 

(PPP) na rzecz infrastruktury. Modele koncepcyjne i indywidualne przykłady, Zadanie Jaspers 

1C, PricewaterhouseCoopers Egei, grudzień 2010, s. 2. 
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Typ PPP Umowy 
Możliwości i etapy dofinansowa-

nia ze strony UE 

PPP 2 DBO  

[Design – Build- Op-

erate] 

– zlecenie partnerowi prywatnemu 

budowy, eksploatacji i utrzymania  

Dotacja unijna działa na zasadzie 

refundowania poniesionych kosz-

tów inwestycyjnych 

PPP 3 – podmiot prywatny projektuje 

i buduje jeden obiekt 

– podmiot prywatny (ten sam lub 

inny) projektuje, buduje i finansu-

je drugi obiekt oraz eksploatuje 

i utrzymuje oba obiekty  

Dotacja unijna jest wykorzysty-

wana tylko do dofinansowania 

pierwszego obiektu 

PPP 4 DBFO Przeniesienie ryzyka na podmiot 

prywatny 

Uzyskiwanie przychodów z opłat za 

korzystanie z usług lub za dostęp-

ność 

I. Dotacja unijna działa na zasa-

dzie refundowania poniesionych 

kosztów inwestycyjnych 

II. Dotacja unijna współfinansuje 

nakłady inwestycyjne w ramach 

opłat za dostępność przez cały 

okres eksploatacji i utrzymania 

Źródło:  opracowanie własne na podstawie materiałów UE. 

Zgodnie z obowiązującymi przepisami beneficjentem kwalifikującym się 

do dotacji unijnych mogą być organy władzy rządowej lub samorządowej, pry-

watne przedsiębiorstwa lub organizacje pozarządowe
6
, przy czym w finansowa-

niu projektów PPP może to być wyłącznie organ publiczny udzielający umowy 

o PPP, jak ministerstwo, agencja publiczna czy gmina
7
.  

Unia Europejska może wyrazić zgodę na współfinansowanie projektu 

w formie dotacji w odniesieniu do kwalifikowalnych wydatków bezpośrednio 

związanych z projektem poniesionych do 31 grudnia 2015 r.
8
 z zachowaniem 

zasady „luki w finansowaniu” w przypadku projektów generujących dochody. 

Z kolei w przypadku projektów infrastrukturalnych poniesione wydatki kapita-

łowe na projekty w zakresie transportu, telekomunikacji, energii, wody, ochro-

ny środowiska i ochrony zdrowia są uznawane w całości za kwalifikowalne
9
.  

  

                                                           
6  Rozporządzenie Rady (WE) nr 1083/2006 z dnia 11 lipca 2006 r. ustanawiające przepisy 

ogólne dotyczące Europejskiego Funduszu Rozwoju regionalnego, Europejskiego Funduszu Spo-

łecznego oraz Funduszu Spójności i uchylające rozporządzenie (WE) nr 1260/1999, Dziennik 

Urzędowy Unii Europejskiej 210/30, art. 2, s. 36. 
7  Połączenie finansowania za pomocą dotacji UE z partnerstwem publiczno-prywatnym 

(PPP) na rzecz infrastruktury. Modele koncepcyjne i indywidualne przykłady, Zadanie Jaspers 1C, 

PricewaterhouseCoopers Egei, grudzień 2010, s. 4. 
8  Rozporządzenie …, art. 55–56.  
9  Wytyczne do obliczenia publicznych lub równoważnych wydatków strukturalnych dla ce-

lów dodatkowości, Dokument nr 3 Komisji Europejskiej Dyrekcji Generalnej ds. Polityki Regio-

nalnej, Bruksela 2006, s. 4.  
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2. Skala zaangażowania funduszy unijnych w projektach PPP  

W całej Unii Europejskiej możliwość dofinansowania projektów PPP 

w formie dotacji lub pożyczki nie jest dotychczas nadmiernie wykorzystywana. 

W bazie EPEC [European PPP Expertise Centre]10 znajduje się 49 projektów re-

alizowanych w 13 krajach. Struktura projektów z dofinansowaniem ze środków 

unijnych w podziale na rodzaje infrastruktury została zaprezentowana na rys. 1.  

 

Rys. 1.  Projekty PPP współfinansowane z funduszy UE w podziale na sektory  

Źródło:  opracowanie własne na podstawie danych EPEC 2012. 

Największa liczba projektów dotyczy sektora telekomunikacyjnego (61%), 

natomiast największe kwoty dofinansowania przeznaczono na sektor transportu 

(90%). W podziale na kraje członkowskie największa liczba projektów dofinan-

sowanych z funduszy UE przypada na Francję (16 projektów o wartości koszto-

rysowej 1,2 mld euro), Grecję (8 projektów – wszystkie dotyczące infrastruktu-

                                                           
10  Wspólne centrum badawcze utworzone przez Europejski Bank Inwestycyjny, Komisję Eu-

ropejską i kraje członkowskie UE zajmujące się analizą rozwoju rynku PPP w krajach UE. 
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ry transportu – o łącznej wartości kosztorysowej 13,4 mld euro) i Słowenię (10 

projektów z zakresu technologii informacyjnych o łącznej wartości kosztoryso-

wej 52 mln euro). Z funduszy europejskich Francja uzyskała blisko 216 mln eu-

ro, co stanowiło 18% wartości kosztorysowej projektów, Grecja – 3,1 mld euro, 

co stanowiło ponad 23% wartości kosztorysowej projektów, a Słowenia ponad 

36 mln euro pokrywające 70% wartości kosztorysowej projektów
11

. 

Zdecydowana większość projektów hybrydowych (46) została dofinanso-

wana ze środków Regionalnego Funduszu Rozwoju, natomiast jeden – z łączo-

nych zasobów Regionalnego Funduszu Rozwoju i Europejskiego Funduszu 

Rozwoju Obszarów Wiejskich. Pozostałe dwa przedsięwzięcia uzyskały dofi-

nansowanie z Funduszu Spójności
12

. 

Należy zaznaczyć, że w bazie EPEC znajduje się tylko jeden projekt pol-

ski, ponieważ pozostałe nie są faktycznie jeszcze realizowane. Tą inwestycją 

jest zakończona już budowa kompleksu mineralnych basenów w Solcu Zdroju 

na terenie woj. świętokrzyskiego, w którym wykorzystano środki z RPO Woje-

wództwa Świętokrzyskiego na lata 2007–2013 w wysokości 2 mln euro. Koszty 

inwestycji ogółem oszacowano na kwotę 4 mln euro. Pozostałą część brakującej 

kwoty wnosi partner prywatny Malinowy Zdrój sp. z o.o., który uzyskał konce-

sję na 27 lat.  

3. Skala zaangażowania funduszy unijnych w projektach PPP w Polsce 

W bazie Ministerstwa Rozwoju Regionalnego znajduje się 16 projektów 

PPP, o łącznej wartości 3 829 mln złotych, posiadających zgodę na dofinanso-

wanie z programów UE na lata 2007–2013. Zdecydowana większość projektów 

(12) ma podpisane umowy na dofinansowanie i zaawansowaną procedurę wy-

boru prywatnego partnera. Natomiast 4 projekty znajdują się w fazie koncepcji 

i nie posiadają jeszcze decyzji przyznającej im dofinansowanie unijne. Tabela 2 

zawiera zestawienie zidentyfikowanych projektów hybrydowych w Polsce do 

2013 r. ( według stanu na koniec maja 2013 r.). 

                                                           
11  EPEC list of EU grant/loan blended projects, EU funds in PPPs. Project stocktake and case 

studies, EPEC 2012, annex 1. 
12  EPEC list of EU grant/loan blended projects, EU funds in PPPs. Project stocktake and case 

studies, EPEC 2012, s. 10.  
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W ujęciu sektorowym 9 projektów dotyczy inwestycji telekomunikacyj-

nych mających na celu poprawę lub nawet umożliwienie przesyłania informacji 

łączami światłowodowymi i internetowymi. Projekty te są skoncentrowane 

wzdłuż granicy wschodniej kraju w ramach możliwości pozyskania środków 

z Programu Operacyjnego Rozwój Polski Wschodniej, a także w województwie 

wielkopolskim, małopolskim, dolnośląskim i mazowieckim, które mają uzyskać 

dofinansowanie z regionalnych programów operacyjnych. Pozostałe projekty 

obejmują różne sektory: sektor gospodarki odpadami, sektor rewitalizacji oraz 

sektor sportu – rekreacji. 

Tabela 2 

Projekty hybrydowe w Polsce w latach 2007–2013 

Lp. Nazwa projektu Opis projektu 

Wartość 

projektu 

Wkład 

unijny 

Udział 

środków 

UE 

(w %) 

Program unijny  

(mln zł) 

1 2 3 4 5 6 7 

1 Kompleks mine-

ralnych basenów 

w Solcu Zdroju 

Rozpoczęta działalność 

w lutym 2013 r. zgod-

nie z umową koncesji 

na okres 27 lat 

16 7 44 RPO woj. świę-

tokrzyskiego 

2 Zarządzanie So-

snowieckim Par-

kiem Naukowo- 

-Technologi- 

cznym (SPNT) 

Otwarcie SPNT nastą-

piło 7 maja 2012 r. 

Operatorem Parku 

w ramach Umowy 

koncesji jest Agencja 

Rozwoju Lokalnego 

SA Aktualnie trwają 

działania zmierzające 

do zasiedlenia Parku 

39 30 76,9 RPO woj. ślą-

skiego 
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1 2 3 4 5 6 7 

3 Zarządzanie in-

frastrukturą 

transportową sto-

ku Dębowiec w 

Bielsku- Białej 

W grudniu 2012 r. 

Gmina Bielsko-Biała 

podpisała z firmą 

ZIAD Bielsko-Biała 

SA Umowę koncesji na 

usługi polegające na 

utrzymaniu i zarządza-

niu infrastrukturą spor-

towo-rekreacyjną na 

stoku Dębowca pod 

nazwą: „Bielsko- 

-Bialski Ośrodek Re-

kreacyjno-Narciarski”. 

Od stycznia 2013 r. 

Ośrodek funkcjonuje  

61 45 73,8 RPO woj. ślą-

skiego 

4 Rewitalizacja 

dworca kolejo-

wego oraz tere-

nów przydwor-

cowych w Sopo-

cie 

Ma powstać dwupo-

ziomowy plac miejski 

połączony z deptakiem, 

podziemny parking dla 

270 samochodów, 

dwupoziomowy dwo-

rzec PKP, hotel i gale-

rie handlowe. Zakoń-

czenie prac budowla-

nych w II kwartale 

2014 r. 

96 42 44 RPO woj. po-

morskiego 

5 Budowa Wielko-

polskiej Sieci 

Szerokopasmowej 

i zarządzanie jej 

infrastrukturą 

Budowa sieci rozpocz-

nie się z chwilą wyło-

nienia wykonawcy dla 

6 obszarów inwesty-

cyjnych 

407 284 70 RPO woj. wiel-

kopolskiego 

6 System Gospo-

darki Odpadami 

dla miasta Pozna-

nia 

Budowa zakładu ter-

micznego unieszkodli-

wiania zmieszanych 

odpadów komunalnych 

z maksymalnym po-

ziomem odzysku 

i ograniczeniem masy 

składowanych odpa-

dów 

725 352 48,5 PO Infrastruktura 

i Środowisko 

7 Budowa szeroko-

pasmowej sieci 

Polski Wschod-

niej – woj. war-

mińsko-

mazurskie 

Celem projektu jest za-

pewnienie mieszkań-

com i podmiotom z te-

renu województwa 

możliwości korzystania 

z usług teleinforma-

tycznych oraz multi-

medialnych zasobów 

informacji i usług 

świadczonych elektro-

nicznie 

314 220 70 Program Opera-

cyjny Rozwój 

Polski Wschod-

niej 
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1 2 3 4 5 6 7 

8 Likwidacja ob-

szarów wyklu-

czenia informa-

cyjnego i budowa 

dolnośląskiej sie-

ci szkieletowej  

Planuje się wybudo-

wanie ponad 1 700 km 

sieci składającej się 

z warstwy szkieletowej 

oraz dystrybucyjnej 

zlokalizowanej na te-

renach wiejskich i ma-

łych miast. Planowane 

jest wybudowanie 91 

węzłów sieciowych 

oraz dwa centra zarzą-

dzania siecią  

215 150 70 RPO woj. dolno-

śląskiego 

9 Budowa sieci sze-

rokopasmowej 

Polski Wschod-

niej – woj. świę-

tokrzyskie 

Celem projektu jest za-

pewnienie do końca 

2014 roku dostępu do 

usług szerokopasmo-

wych dla 90% miesz-

kańców i 100% pod-

miotów w wojewódz-

twie świętokrzyskim. 

W ramach inwestycji 

powstanie ok. 1 400 

km sieci światłowodo-

wej i 148 węzłów dys-

trybucyjnych  

201 139 69,1 PO Rozwój Pol-

ski Wschodniej 

10 Budowa sieci sze-

rokopasmowej 

Polski Wschod-

niej – woj. pod-

karpackie 

W ramach projektu 

przewiduje się wybu-

dowanie 2 000 km 

światłowodów oraz 

ponad 14 węzłów 

szkieletowych i około 

193 dystrybucyjnych 

295 204 69,1 PO Rozwój Pol-

ski Wschodniej 

11 Budowa sieci sze-

rokopasmowej 

Polski Wschod-

niej – woj. podla-

skie 

Przygotowanie zainsta-

lowanej sieci internetu 

szerokopasmowego 

o długości 1 852 km 

oraz zainstalowanie 

181 sztuk węzłów 

szkieletowych oraz 

dystrybucyjnych  

252 177 70,2 PO Rozwój Pol-

ski Wschodniej 

12 Budowa sieci sze-

rokopasmowej 

Polski Wschod-

niej – woj. lubel-

skie 

Celem projektu jest 

powstanie ok. 2 900 

km sieci światłowodo-

wej oraz zainstalowa-

nie 312 węzłów szkie-

letowych i dystrybu-

cyjnych 

385 267 69,3 PO Rozwój Pol-

ski Wschodniej 
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1 2 3 4 5 6 7 

13 Internet dla Ma-

zowsza 

Projekt zakłada wybu-

dowanie 542 km (oraz 

dzierżawę 40 km) sieci 

szkieletowej, 1 385 km 

szkieletowo- 

-dystrybucyjnej (sieć 

współbieżna) oraz 

1 713 km sieci dystry-

bucyjnej na terenie 

woj. mazowieckiego 

499 347 69,5 RPO woj. mazo-

wieckie 

14 Małopolska Sieć 

Szerokopasmowa 

W ramach projektu 

powstanie sieć szkiele-

towo-dystrybucyjna 

o długości ponad 3 000 

km, zawierająca blisko 

500 węzłów telekomu-

nikacyjnych 

193 62 32,1 RPO woj. mało-

polskiego 

 Suma 3698 2326  

Źródło:  opracowanie własne na podstawie Informacji o projektach hybrydowych w Pol-

sce, www.ppp.gov.pl/Dzialania_platformy. 

Poziom dofinansowania jest zróżnicowany i waha się między 76,9% war-

tości kosztorysowej w przypadku projektu z sektora sportu i rekreacji – zarzą-

dzanie infrastrukturą na stoku Dębowca w Bielsku-Białej, a 32,1% w przypadku 

inwestycji tworzenia sieci szerokopasmowej w Małopolsce. Generalizując śred-

ni udział środków UE w projektach PPP oscyluje wokół 70%.  

Najważniejszym projektem współfinansowanym przez UE pod względem 

wartości i poziomu skomplikowania transakcji jest System gospodarki odpada-

mi dla miasta Poznania, którego wartość kosztorysowa stanowi blisko 60% 

wartości wszystkich współfinansowanych projektów PPP w Polsce. Projekt ten 

jest realizowany w trybie indywidualnym. Jest projektem dużym, którego war-

tość kosztorysowa przekracza 50 mln euro. W przypadku projektów dużych de-

cyzje o dofinansowaniu podejmuje Komisja Europejska, przy czym procedura 

aplikowania o środki UE i procedura wyboru partnera prywatnego przebiegają 

równolegle. Decyzja KE ma charakter ramowy i obligatoryjny w stosunku do 

umowy o dofinansowanie
13

. Pod koniec 2011 r. została podpisana umowa o do-

finansowanie inwestycji ze środków UE, zaś wiosną 2013 r. podpisano umowę 

                                                           
13  Materiał przedstawiający memorandum informacyjne dla projektu System gospodarki od-

padami dla miasta Poznania, Platforma Partnerstwa Publiczno-Prywatnego, styczeń 2013, s. 64.  

Faza eksploatacji Faza budowy Faza koncepcyjna 
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z wyłonionym w drodze przetargu partnerem prywatnym, którym jest Sita Zie-

lona Energia sp. z o. o., na realizację budowy i zarządzania spalarnią śmieci 

przez okres 25 lat
14

. Budowa spalarni ma być zakończona w III kwartale 2015 r. 

Kwota dotacji dla projektu spalarni śmieci w Poznaniu została obliczona po-

przez określenie wskaźnika luki finansowej opartego na stosunku maksymalne-

go kosztu kwalifikowanego do zdyskontowanych kosztów inwestycji. Przyzna-

na kwota wyniosła 352 mln złotych, która będzie wypłacana w formie refunda-

cji poniesionych kosztów uznanych za wydatki kwalifikowalne
15

. 

Podsumowanie 

Dotychczasowe doświadczenia zdobyte przy pozyskiwaniu środków 

z programów unijnych na lata 2007–1013 na dofinansowywanie projektów PPP 

powinny być uzasadnioną przesłanką do zwiększania zainteresowania i skali 

inwestycji w następnym okresie planistycznym na lata 2014–2020. Nie ulega 

wątpliwości, że ubieganie się o środki hybrydowe wiąże się ze złożoną procedu-

rą i koniecznością przygotowania profesjonalnej i skomplikowanej dokumenta-

cji.  

Wiele wysiłku wkłada Platforma PPP działająca w ramach Ministerstwa 

Rozwoju Regionalnego w tworzenie sprzyjającego otoczenia prawnego i eko-

nomicznego dla potencjalnych inwestorów.  

Warte zaznaczenia jest, że stanowisko Komisji Europejskiej zmienia się 

w kierunku ułatwienia inwestorom dostępu do środków hybrydowych. Mają 

temu służyć wprowadzane zmiany legislacyjne, z których do najważniejszych 

zalicza się: uznanie szczególnej specyfiki PPP i wprowadzenie do rozporządze-

nia ogólnego definicji PPP, rozszerzenie listy potencjalnych beneficjentów 

o podmioty prywatne i zapewnienie możliwości zmiany beneficjenta w trakcie 

realizacji projektu
16

. 

                                                           
14  Wsparcie projektów PPP przez Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, Informacja prasowa 

z 8 kwietnia 2013 r.  
15  Materiał przedstawiający memorandum informacyjne dla projektu… op.cit., s. 68. 
16  Rozporządzenie Parlamentu Europejskiego i Rady ustanawiające wspólne przepisy doty-

czące Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Społecznego, 

Funduszu Spójności, Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszarów Wiejskich 

oraz Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego objętych zakresem wspólnych ram strate-

gicznych oraz ustanawiające przepisy ogólne dotyczące Europejskiego Funduszu Rozwoju Re-

gionalnego, Europejskiego Funduszu Społecznego i Funduszu Spójności, oraz uchylające rozpo-

rządzenie Rady (WE) nr 1083/2006. Bruksela 2011. 
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EUROPEAN UNION FUNDS IN FINANCING BLENDED PPP PROJECTS 

IN POLAND 

Summary 

Access of member countries to EU funds can make a construction of financial 

structure of public projects, with PPP projects, much easier. Any forms of cofinancing 

public projects are named blended PPP projects. PPP project should fulfill 3 criteria: to 

cover construction cost ob material assets purchase by private partner/partners, to gain 

a acceptance of regional verifying institution, and at last to finance operation of project 

by private partner. The main sources of blended financing are structural funds and Co-

hesion fund. There are 4 models of PPPs determined by Jaspers as a convenient to 

blending financing.  

An activity of blended projects are not very common across Europe. In EPEC data 

there are 49 projects of 13 countries. The major number of projects is connected to tele-

communication sector, but the biggest amounts are paid to transport sector. The most 

active country is France, Greece, and Slovenia.  

In Poland there are 16 projects in PPP Platform base of total amount of 3 829 mln 

zlotys. 3 of them are started to operate, and others are still on construction or design 

phases. The most serious projects is Waste economy System in Poznań. 

Expected soon legislative changes should revive a further development of blended 

PPP projects in EU countries.  

Translated by Krystyna Brzozowska 
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DAWID DAWIDOWICZ 

Zachodniopomorski Uniwersytet Technologiczny w Szczecinie 

SAMORZĄDOWY FUNDUSZ ROZWOJOWY JAKO SZANSA 

ROZWOJU JEDNOSTEK SAMORZĄDU TERYTORIALNEGO 

Wstęp 

Jednym z podstawowych problemów jednostek samorządu terytorialnego 

(JST) jest ich zadłużenie. Zadłużenie nie pozwala na dynamiczny rozwój JST 

mimo pozornej dostępności środków zewnętrznych w postaci funduszy unij-

nych.  

Brakuje instrumentu, który pozwoliłby jednostkom samorządu terytorial-

nego na pozyskanie tańszego finansowania, lub który dawałby gwarancje spłaty 

zaciągniętych przez JST zobowiązań, a także, który wpływałby stabilizująco na 

finanse JST w okresie dekoniunktury i niższych dochodów własnych, zapew-

niając ciągłość finansowania rozpoczętych inwestycji. 

Część rynkowych rozwiązań jest przez samorządy niewykorzystywana ze 

względu na brak dostatecznych z punktu widzenia samorządowców jasnych re-

gulacji lub złożoność takich instrumentów, np. sekurytyzacja wierzytelności 

jednostek samorządu terytorialnego. Inne prostsze, jak np. obligacje gminne 

mogą być wykorzystane wyłącznie przez JST, które charakteryzują się dobrą 

sytuacją finansową i posiadają akceptację takiej emisji przez Regionalną Izbę 

Obrachunkową
1
.  

                                                           
1  Zob. Proces wyboru sposobu finansowania przedsięwzięć jednostek samorządu terytorial-

nego, w: G. Kozuń-Cieślak, Obligacje komunalne – instrument dłużny dla jednostek samorządu 

terytorialnego, Wydawnictwo PWN, Warszawa 2008, s. 51. 
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Artykuł ma charakter teoretyczny, a jego celem jest propozycja przedsta-

wienia nowego instrumentu pozwalającego na rozwój jednostek samorządu te-

rytorialnego jakim mógłby być samorządowy fundusz rozwojowy. 

1. Problemy jednostek samorządu terytorialnego  

Wejście Polski do UE i możliwość pozyskiwania funduszy europejskich 

wyzwoliło w jednostkach samorządu terytorialnego ducha przedsiębiorczości 

i pozwoliło przy stosunkowo niewielkim wkładzie własnym na dynamiczny 

rozwój gmin, powiatów i województw. Realizowane przedsięwzięcia inwesty-

cyjne zwiększyły zapotrzebowanie na kapitał własny niezbędny w pozyskaniu 

finansowania z zewnątrz, co w konsekwencji doprowadziło do nadmiernego za-

dłużania się JST
2
. W niektórych wypadkach zadłużenie to jest chwilowe, gdyż 

część środków może być refundowana
3
, niemniej jednak prowadzi to do wzro-

stu wydatków JST. Możliwość pozyskania funduszy unijnych mobilizuje samo-

rządy terytorialne przede wszystkim do podejmowania działań związanych z re-

alizacją inwestycji infrastrukturalnych, które są kapitałochłonne i długookreso-

we.  

Tymczasem finanse JST są ograniczone, a ich zarządzanie obostrzone sze-

regiem przepisów, które muszą być brane pod uwagę w planowaniu i realizacji 

przedsięwzięć inwestycyjnych. Pewnym wyjściem dla JST jest pozyskanie fi-

nansowania z zewnątrz. Zgodnie z ustawą o finansach publicznych „jednostki 

samorządu terytorialnego mogą zaciągać kredyty i pożyczki oraz emitować pa-

piery wartościowe na pokrycie występującego w ciągu roku przejściowego de-

ficytu budżetu jednostki samorządu terytorialnego, na finansowanie planowane-

go deficytu budżetu jednostki samorządu terytorialnego, spłatę wcześniej zacią-

                                                           
2  Zob. m.in. E. Rogowska, Zadłużenie jednostek samorządu terytorialnego w Polsce w latach 

2006–2011, w: Zeszyty Naukowe nr 727, „Ekonomiczne Problemy Usług” nr 100, Gospodarka 

finansowa jednostek samorządu terytorialnego wobec procesów rozwoju regionów, red. nauk. 

J. Buko, Uniwersytet Szczeciński, Szczecin 2012, s. 179–194. Zob. także M. Wiśniewski, Zadłu-

żenie miast i ich zdolność do finansowania inwestycji samorządowych – przypadek miast – go-

spodarzy mistrzostw UEFA EURO 2012, w: Zeszyty Naukowe nr 108, Finanse w niestabilnym 

otoczeniu – dylematy i wyzwania. Finanse publiczne, red. nauk. T. Famulska, A. Walasik, Wy-

dawnictwo Uniwersytetu Ekonomicznego w Katowicach, Katowice 2012, s. 262–269. 
3  Zob. M. Jastrzębska, Uwarunkowania absorpcji środków unijnych przez jednostki samo-

rządu terytorialnego, w: Prace Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wrocławiu nr 173, 

Finanse – nowe wyzwania teorii i praktyki. Finanse publiczne, red. nauk. L. Patrzałek, Wydaw-

nictwo Uniwersytetu Ekonomicznego we Wrocławiu, Wrocław 2011, s. 571. 
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gniętych zobowiązań z tytułu emisji papierów wartościowych oraz zaciągnię-

tych pożyczek i kredytów, wyprzedzające finansowanie działań finansowanych 

ze środków pochodzących z budżetu Unii Europejskiej”
4
. 

Generuje to dodatkowe koszty oraz wymaga istotnych środków własnych. 

Dodatkowym problemem związanym z finansami JST jest ryzyko zarządzania 

finansami. Zarządzanie finansami JST jest obarczone szeregiem ryzyk do któ-

rych zaliczyć można, m.in.
5
: 

a) ryzyko wpływu działań politycznych w sytuacji zajścia zdarzeń kata-

stroficznych; 

b) ryzyko subiektywizmu w ocenie projektów inwestycyjnych; 

c) ryzyko komunikacji ze społeczeństwem; 

d) ryzyko zgodności oczekiwań lokalnej społeczności i akceptacji dla re-

alizowanych przedsięwzięć. 

Tymczasem znaczna część kierowników JST nie dostrzega potrzeby wdra-

żania odpowiedniej kontroli zarządczej w zakresie celów oraz zarządzania ry-

zykiem, które jest istotne nie tylko przy realizacji przedsięwzięć inwestycyj-

nych
6
. Przez co podejmowane inwestycje mogą charakteryzować się niższą 

efektywnością niż projekty realizowane przy współudziale partnera prywatnego. 

Innym istotnym problemem jest pozyskanie odpowiednich funduszy na fi-

nansowanie przedsięwzięć inwestycyjnych. Pewnej szansy na rozwój JST i ni-

welowania luki infrastrukturalnej upatruje się w wykorzystaniu instytucji part-

nerstwa publiczno-prywatnego (PPP), jednak w praktyce okazuje się, że istnieje 

szereg barier, które ograniczają ten rozwój. Do barier tych zaliczyć można 

przede wszystkim
7
: 

a) nieufność władz samorządowych oraz prywatnych przedsiębiorców co 

do wspólnych przedsięwzięć; 

                                                           
4  Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, DzU 2009, nr 157, poz. 1240, 

z póź. zm., art. 89. 
5  Zob. M. Jastrzębska, Polityka zarządzania ryzykiem jednostki samorządu terytorialnego – 

zarys problemu, w: Zeszyty Naukowe nr 727, „Ekonomiczne Problemy Usług” nr 100, Gospo-

darka finansowa jednostek samorządu terytorialnego wobec procesów rozwoju regionów, red. na-

uk. J. Buko, Uniwersytet Szczeciński, Szczecin 2012, s. 97. 
6  Zob. Analiza wyników badania ankietowego przeprowadzonego w jednostkach samorządu 

terytorialnego z zakresu wybranych zagadnień kontroli zarządczej, opracowanie przygotowane 

przez Departament Audytu Sektora Finansów Publicznych, maj 2012 r., s. 6–7. 
7  Zob. K. Brzozowska, Identyfikacja przyczyn słabego rozwoju partnerstwa publiczno- 

-prywatnego w Polsce na tle tendencji europejskich, w: Finanse w niestabilnym otoczeniu – dyle-

maty i wyzwania. Finanse publiczne, red. nauk. T. Famulska, A. Walasik, Uniwersytet Ekono-

miczny w Katowicach, Katowice 2012, s. 203–204. 
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b) brak strategii rozwoju infrastruktury; 

c) niski poziom wiedzy o przedsięwzięciach PPP; 

d) problemy interpretacyjne dotyczące przepisów prawa w zakresie sto-

sowania ustawy o PPP, zapisów ustawy o koncesji na roboty budowla-

ne i innych; 

e) brak zainteresowania albo po stronie prywatnych przedsiębiorców albo 

po stronie władz samorządowych; 

f) długoterminowy charakter inwestycji infrastrukturalnych co wiąże się 

z długim okresem zwrotu nakładów. 

Szczególnie istotne dla budowania przewagi konkurencyjnej JST są inwe-

stycje długoterminowe, m.in. w infrastrukturę, jednak wymagają wysokich na-

kładów kapitałowych oraz długiego okresu zwrotu nakładów, co ogranicza licz-

bę potencjalnych partnerów do działania w ramach PPP. 

Dlatego można przypuszczać, że największymi barierami rozwoju inwe-

stycji samorządowych są bariery finansowe oraz bariery współpracy między 

samorządami a inwestorami. Znajduje to potwierdzenie w wynikach badań 

w Europie, w których poza barierami finansowymi wskazuje się brak współpra-

cy między JST oraz na skomplikowane procedury i bariery informacyjne
8
.  

2. Samorządowy fundusz rozwojowy jako narzędzie JST 

Częściowym rozwiązaniem problemów JST byłoby utworzenie Samorzą-

dowego Funduszu Rozwojowego (SFR). Fundusz taki w przeciwieństwie od in-

nych funduszy, typu hedge, czy funduszy inwestycyjnych, miałyby silny zwią-

zek z realną sferą gospodarki, znajdowałby się pod kontrolą władz samorządo-

wych i działał wyłącznie w Polsce
9
. Działalność takiego funduszu byłaby 

w pewnym sensie podobna do działalności rozwojowych funduszy majątko-

                                                           
8  Zob. K. Wójtowicz, Uwarunkowania rozwoju inwestycji samorządowych w państwach UE 

w warunkach kryzysu gospodarczego, w: Zeszyty Naukowe nr 726, „Ekonomiczne Problemy 

Usług” nr 99, Partnerstwo instytucjonalne i gospodarcze szansą na zrównoważony rozwój regio-

nów, red. nauk. J. Buko, Wydawnictwo Uniwersytetu Szczecińskiego, Szczecin 2012, s. 241. 
9  Niespełnienie tych cech może być w sytuacji kryzysów finansowych jedną z pośrednich 

przyczyn zawodności instytucji działających na rynkach finansowych, zob. S. Owsiak, O dylema-

tach związanych z alokacją pieniędzy publicznych w warunkach kryzysu gospodarczego, w: Ze-

szyty Naukowe nr 546, „Ekonomiczne Problemy Usług” nr 36, Finanse 2009 – Teoria i praktyka. 

Finanse publiczne I, Wydawnictwo Uniwersytetu Szczecińskiego, Szczecin 2009, s. 259. 
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wych.
10

 Celem takich funduszy jest wzmocnienie rozwoju regionalnego, m.in. 

przez finansowanie projektów socjalno-ekonomicznych
11

.  

Działalność samorządowego funduszu rozwojowego musiałby opierać się 

na następujących założeniach: 

a) kontrola nad funduszem sprawowana jest przez JST uczestniczące 

w funduszu; 

b) głównym źródłem finansowania funduszu są środki wnoszone przez 

JST z dochodów własnych (jednostki takie mogłyby w pierwszej ko-

lejności korzystać z funduszu); 

c) posiadanie osobowości prawnej, dzięki czemu środki gromadzone 

przez fundusz stanowią wyodrębnioną masę majątkową (bezpieczeń-

stwo gromadzonych środków); 

d) posiadanie przez fundusz możliwości emisji obligacji; 

e) polityka inwestycyjna zakładająca inwestowanie w przedsięwzięcia in-

frastrukturalne, udziały podmiotów powiązanych z JST, w nierucho-

mości, obligacje komunalne, itp.; 

f) dywersyfikacja ryzyka przez inwestycje w kilka rodzajów aktywów 

o z góry określonej maksymalnej wartości (procentowej lub kwoto-

wej); 

g) możliwość udzielania gwarancji i poręczeń dla JST;  

h) działalność zasadniczo for profit, dzięki czemu fundusz może być do-

datkowo finansowany środkami pochodzącymi z rynku kapitałowego.  

 

                                                           
10  Fundusz rozwojowy jest jednym z pięciu rodzajów funduszy majątkowych, zob. Sovereign 

Wealth Funds – A Work Agenda, International Monetary Fund , 2008, s. 5.  
11  R. Ostaszewski, Państwowe fundusze majątkowe, http://www.sovereignwealthfunds.pl/wp-

content/uploads/2010/09/SovereignWealthFunds.pdf, dostęp 10.02.2013 r., s. 12. 
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Rys. 1.  Schemat organizacyjny samorządowego funduszu rozwojowego 

Źródło:  opracowanie własne. 

Konstrukcja organizacyjna może być niewystarczająca do otrzymania wy-

sokiej noty ratingowej, dlatego fundusz dodatkowo musiałaby obowiązkowo 

sporządzać, badać (przez audytora, biegłego rewidenta) oraz publikować spra-

wozdania finansowe na zasadach podobnych do sprawozdawczości tradycyj-
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nych funduszy inwestycyjnych. Dzięki temu fundusz byłby wysoce transparent-

ny
12

. Sprawozdania musiałby zawierać informację o wynikach funduszu, jego 

polityce inwestycyjnej, składzie portfela inwestycyjnego, itp. Organizację sa-

morządowego funduszu rozwojowego przedstawiono na rysunku 1.  

Na wzór rozwojowych funduszy majątkowych, samorządowe fundusze 

rozwojowe tworzone byłyby z inicjatywy i przez jednostki samorządu teryto-

rialnego i im przysługiwałoby prawo nadzoru nad tymi funduszami w tym opra-

cowanie polityki inwestycyjnej takiego funduszu. Źródłem finansowania fundu-

szu byłyby środki pochodzące z dochodów własnych jednostek samorządu tery-

torialnego. Dodatkowo, aby zwiększyć wartość gromadzonych środków, samo-

rządowy fundusz rozwojowy mógłby emitować w wybranych okresach tytuły 

uczestnictwa, które mogłyby być nabywane przez uczestników rynku kapitało-

wego. Emisja takich tytułów byłaby wielokrotna i możliwa w różnych okresach. 

Aby zapewnić płynność, tytuły uczestnictwa byłyby wykupywane przez fun-

dusz w określonych terminach, np. co 2–3 lata i w określonej ilości/wartości 

(podobnie jak ma to miejsce w wypadku certyfikatów inwestycyjnych funduszy 

inwestycyjnych zamkniętych), a same tytuły uczestnictwa mogłyby być przed-

miotem obrotu na giełdzie papierów wartościowych, co dodatkowo zwiększyło-

by ich płynność. Liczba wyemitowanych tytułów dla inwestorów na rynku kapi-

tałowym musiałaby być mniejsza niż liczba jednostek znajdujących się w po-

siadaniu jednostek samorządu terytorialnego. W ten sposób samorządy zapew-

niłyby sobie kontrolę nad danym funduszem przy jednoczesnym zwiększeniu 

funduszy pochodzących z rynku kapitałowego (innym sposobem byłoby zało-

żenie spółki celowej, której udziałowcami byłyby JST, a spółka utworzyłaby 

taki fundusz). Tytuły uczestnictwa posiadane przez JST byłyby tytułami imien-

nymi, bez możliwości obrotu na GPW, aby ograniczyć ryzyko zmiany struktury 

udziałowej funduszu. Fundusz mógłby być dodatkowo nadzorowany przez KNF 

podobnie, jak inne instytucje działające na rynku finansowym w Polsce.  

Fundusz mógłby inwestować w przedsięwzięcia charakteryzujące się efek-

tywnością ekonomiczną, tzn. takie, które generują w przyszłości dodatnie prze-

pływy finansowe tak, aby zapewnić stosowną stopę zwrotu uczestnikom fundu-

                                                           
12  Jest to zasadniczy czynnik budowy zaufania inwestorów do funduszu, zob. P. Wiśniewski, 

Ekspansja państwowych funduszy majątkowych a nowy protekcjonizm inwestycyjny w gospodarce 

światowej. Część II. Ryzyko praktyk protekcjonistycznych w przejrzystość SWF, w: Studia i Prace 

Kolegium Zarządzania i Finansów. Zeszyt Naukowy nr 112 SHG, Wydawnictwo SGH, Warszawa 

2011, s. 65. 
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szu. Inne o charakterze socjalnym także mogłyby być finansowane przez fun-

dusz, a szczegóły regulowałaby odpowiednia umowa z JST.  

Ze względu na charakter funduszu jego inwestycje byłyby długoterminowe 

co sprzyja realizacji inwestycji infrastrukturalnych, szczególnie tych realizowa-

nych w okresach 2–3 letnich i dłuższych. Obecnie długoterminowy charakter 

tych inwestycji stanowi barierę przyłączenia się do tego typu projektów przez 

przedsiębiorców prywatnych, dla których okres zwrotu nakładów inwestycyj-

nych jest bardzo istotny.  

Ponadto fundusz rozwiązałby problem braku partnera (często ze względu 

na wysokość angażowanych kapitałów tylko przez jeden prywatny podmiot) do 

realizacji inwestycji infrastrukturalnych w JST w ramach formuły PPP.  

Samorządowy fundusz rozwojowy, uwzględniając interes danej jednostki 

samorządu terytorialnego, mógłby pomagać w zarządzaniu ryzykiem we wspól-

nym projekcie realizowanym w ramach partnerstwa publiczno-prywatnego 

w czterech kluczowych etapach takiego projektu, tj. identyfikacji ryzyka, anali-

zy ryzyka – jego pomiaru, alokacji ryzyka oraz monitoringu i kontroli ryzyka
13

. 

Mogłoby to wpłynąć na poprawę efektywności podejmowanych przedsięwzięć 

inwestycyjnych. 

Tak działające fundusze mogłyby także emitować obligacje, których opro-

centowanie ze względu na wysoki rating byłoby niższe niż oprocentowanie ob-

ligacji komunalnych (rysunek 2). Pozwoliłoby to na niższe koszty pozyskania 

kapitału przez JST. Ponadto zapewniłoby większą dywersyfikację ryzyka inwe-

stycyjnego przy inwestycjach w obligacje na rynku finansowym. 

                                                           
13  Etapy zarządzania ryzykiem w projektach partnerstwa publiczno-prywatnego, zob. 

K. Brzozowska, Partnerstwo publiczno-prywatne. Przesłanki, możliwości, bariery, Wydawnictwo 

CeDeWu, Warszawa 2006 r., s. 67–71. 



 Samorządowy Fundusz Rozwojowy jako szansa rozwoju… 87 

 

 

Rys. 2.  Relacja ryzyka i oczekiwanej stopy zwrotu z emisji papierów dłużnych 

Źródło:  opracowanie własne.  

Fundusz mógłby udzielać także gwarancji i poręczeń dla JST, co stwarza 

szansę na realizację przez JST przedsięwzięć o wyższym ryzyku, których finan-

sowanie kredytem bankowym byłoby trudne lub które byłyby kosztowne ze 

względu na nieatrakcyjne warunki kredytowania. W skrajnych wypadkach fun-

dusz mógłby włączać się w proces ratowania przedsiębiorstw w trudnej sytuacji 

finansowej, ale ważnych z punktu widzenia JST, pod warunkiem, iż dawałyby 

szansę na poprawę wyników. Nabywając do swojego portfela inwestycyjnego 

obligacje komunalne przyczyniałby się do równoważenia budżetów JST. Fun-

dusz mógłby być zarządzany przez Bank Gospodarstwa Krajowego, który ma 

doświadczenie w zarządzaniem podobnym funduszem, tj. Funduszem Poręczeń 

Unijnych
14

.  

  

                                                           
14  K. Marchewka-Bartkowiak, System gwarancji i poręczeń władz centralnych – porównanie 

rozwiązań polskich i szwedzkich, w: Harmonizacja finansów publicznych w skali narodowej euro-

pejskiej, red. nauk. K. Piotrowska-Marczak, K. Kietlińska, Wydawnictwo Difin, Warszawa 2007, 

s. 162. 
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3. Różnice między samorządowym funduszem rozwojowym a innymi 

funduszami 

Zasadniczą różnicą między samorządowym funduszem rozwojowym 

a funduszem majątkowym jest to, że fundusz ten znajdowałby się pod kontrolą 

władz samorządowych, a nie władz centralnych oraz, że inwestowałby w kraju, 

a nie poza granicami Polski (tabela1). 

Tabela 1 

Różnice między różnymi funduszami 

Rodzaj funduszu 

Podmiot 

tworzący 

i zarządzający 

Zakres 

działania 

Koszty 

uczestnictwa 
Lokaty funduszu  

Fundusze 

majątkowe/rozwojowe  

Władze 

centralne, rząd 

Zagranica/Kraj Brak lub za 

zarządzanie 

Akcje, obligacje, 

udziały, 

nieruchomości 

Samorządowy 

Fundusz Rozwojowy 

Władze 

samorządowe 

Kraj Brak lub za za-

rządzanie, dla 

uczestników 

prywatnych 

ewentualne opła-

ty  

Udziały, nieru-

chomości, obliga-

cje, akcje,  

Fundusz inwestycyjny 

satbilnego wzrostu 

Prywatny 

podmiot 

Kraj, 

zagranica 

Opłaty manipula-

cyjne 

Opłaty za zarzą-

dzanie 

Akcje, obligacje, 

udziały, nieru-

chomości, instru-

menty pochodne, 

Źródło:  opracowanie własne. 

Fundusze inwestycyjne, w tym fundusze stabilnego wzrostu to fundusze 

tworzone przez prywatne instytucje – Towarzystwa Funduszy Inwestycyjnych, 

fundusze takie najczęściej (w zależności od typu funduszu) pobierają poza opła-

tami za zarządzanie także opłaty manipulacyjne za zakup jednostek uczestnic-

twa.  

Samorządowy fundusz rozwojowy ze względu na emisję tytułów uczest-

nictwa, mógłby także pobierać od inwestorów na rynku kapitałowym ewentual-

ne opłaty, podobne do opłat manipulacyjnych pobieranych przez fundusze in-

westycyjne. Warunkiem ich pobierania powinno być jednak to, że opłaty takie 



 Samorządowy Fundusz Rozwojowy jako szansa rozwoju… 89 

 

powinny być niskie, motywujące jedynie do długoterminowego powierzania 

kapitałów przez inwestorów.  

Wyniki badań poświęcone funduszom majątkowym dostarczają argumen-

tów, iż mogą one przyczyniać się do stabilizowania rynków finansowych, a po-

nieważ nie wykorzystują dźwigni finansowej ich działalność obarczona jest 

mniejszym ryzykiem
15

.  

Największym problemem związanym z powstaniem funduszu jest rezy-

gnacja z części dochodów własnych JST celem zasilenia funduszu. Może się to 

jednak odbywać systematycznie w czasie i dotyczyć JST, które dysponują nad-

wyżkami środków finansowych. Innym rozwiązaniem jest zmiana przeznacze-

nia (lub częściowa zmiana) środków przekazywanych przez bogate JST do 

biedniejszych w ramach funduszu solidarnościowego, czyli tzw. podatku jano-

sikowego (rocznie jest to kwota około 2 mld zł). Środki wpłacone do samorzą-

dowego funduszu rozwojowego stanowiłyby udział danej JST w funduszu i by-

łyby dalej pomnażane, chociaż ich możliwość wycofania byłaby ograniczona.  

Podsumowanie  

Absorpcja funduszy unijnych przez JST jest ograniczona przez wysokie 

zadłużenie JST, przez co samorządy mają coraz mniejsze możliwości na wnie-

sienie udziału własnego, który jest warunkiem koniecznym do pozyskania środ-

ków unijnych. Utworzenie samorządowego funduszu rozwojowego byłoby 

efektywnym instrumentem w dyspozycji JST i pozwoliłoby na rozwiązanie sze-

regu problemów, z którymi borykają się JST, szczególnie w okresie spowolnie-

nia gospodarczego w Polsce. Do najważniejszych cech funduszu zaliczyć moż-

na: nadzór przez JST, możliwość współdziałania na zasadzie PPP i współfinan-

sowania długoterminowych inwestycji infrastrukturalnych w JST, nabywanie 

obligacji komunalnych, przyczynienie się do dywersyfikacji ryzyka na rynku, 

działalność ograniczona do terytorium Polski, udzielanie gwarancji i poręczeń 

JST oraz emisja obligacji o wysokiej nocie ratingowej.  

Problemem z powstaniem takiego funduszu jest konieczność wniesienia 

części dochodów własnych JST do funduszu.  

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

casional Paper Series, European Central Bank, No. 91/July 2008, s. 24. 
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LOCAL GOVERNMENT DEVELOPMENT FUND AS A CHANCE FOR 

DEVELOP LOCAL SELF-GOVERNMENT UNITS 

Summary 

The article has theoretical character and its aim is to propose a new instrument 

which could be used by the local self-government units. That instrument is Local Gov-

ernment Development Fund. In article describe several advantages of such a fund for 

both the local self-government units and the capital market in Poland. 

The fund could solve a number of problems with debts of local self-government 

units and with their infrastructure investments in the future. 

Translated by Dawid Dawidowicz 

 



 

 ZESZYTY NAUKOWE UNIWERSYTETU SZCZECIŃSKIEGO  

NR 794 EKONOMICZNE PROBLEMY USŁUG NR 108 2013 

 

PIOTR DZIKOWSKI 

Uniwersytet Zielonogórski 

KONCEPCJA SEKTOROWEGO SYSTEMU INNOWACJI NA 

PRZYKŁADZIE SEKTORA PRODUCENTÓW ARTYKUŁÓW 

SPOŻYWCZYCH I NAPOJÓW 

Wstęp 

Jednym z efektów zniesienia barier celnych dla produktów żywnościo-

wych związanego z przystąpieniem Polski do Unii Europejskiej jest systema-

tyczny wzrost naszego eksportu i postepująca konsolidacja sektora. W wyniku 

wzrastającej liczby bezpośrednich inwestycji zagranicznych nastąpił dynamicz-

ny rozwój przedsiębiorstw tego sektora korzystających z coraz bardziej zaawan-

sowanych technologii. Z drugiej strony rodzime przedsiębiorstwa, aby prze-

trwać na rynku muszą stale rozszerzać gamę stosowanych ulepszeń nie tylko 

w obszarze technologii, ale także związanych z procesami produkcyjnymi,  

okołoprodukcyjnymi, wdrażaniem nowych produktów, inwestycjami w nowe 

środki trwałe i implementację nowych technik produkcyjnych. Wejście do Pol-

ski globalnych sieci handlowych wymusiło wprowadzanie ulepszeń w zakresie 

nowoczesnych opakowań, implementacji oprogramowania komputerowego 

i dostosowania do nowych środków transportu. Sektor produkcji artykułów 

spożywczych i napojów charakteryzuje się jedną z najwyższych dynamik wzro-

stu eksportu. W 2012 roku wartość produkcji sprzedanej artykułów spożyw-

czych i napojów wyniosła 204,56 mld, co stanowiło 21,36% produkcji sprzeda-

nej przetwórstwa spożywczego oraz 17,96% produkcji sprzedanej przemysłu 

ogółem. Liczne inwestycje zaowocowały wzrostem eksportu, w szczególności 
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do Niemiec. Rozpoczął się dynamiczny proces zmiany struktury ekportu. Istot-

nym powodem zainteresowania sektorem spożywczym jest fakt występowania 

dużej liczby tego typu przedsiębiorstw w Polsce. Sektor jest wysoce heteroge-

niczny tzn. koegzystują w nim zarówno przedsiębiorstwa rodzinne mające czę-

sto lokalny charakter, nastawione na zaspakajanie potrzeb lokalnych klientów 

oraz przedsiębiorstwa będące częścią globalnych sieci. Sektor spożywczy ab-

sorbuje coraz więcej rozwiązań technologicznych i wprowadza wiele innowacji 

będących efektem dywersyfikacji produkcji i zróżnicowanych potrzeb klientów 

zwłaszcza w takich obszarach jak zdrowa żywność bądź usługi okołoproduk-

cyjne takie jak: logistyka, wzornictwo opakowań, transport, dystrybucja
1
.  

W ostatnim dziesięcioleciu przeprowadzono i opisano szereg badań po-

święconych zagadnieniu innowacyjności w sektorze producentów artykułów 

żywnościowych i napojów. Analizy te w większości były przeprowadzane przy 

wykorzystaniu metody studia przypadku, której celem jest przedstawienie uni-

kalnych cech i zachowań analizowanego przedsiębiorstwa. Jednak rezultaty 

otrzymane w tego typu analizach nie dają możliwości stworzenia mapy przebie-

gu procesów innowacyjnych obejmująceh cały sektor. Ponadto różnorodność 

istniejących podejść badawczych sprawia, że prowadzenie analiz porównaw-

czych przebiegu procesów innowacyjnych w różnych sektorach jest bardzo 

trudne do przeprowadzenia. Istotnym elementem ustandaryzowanej struktury 

badawczej opisującej przebieg procesów innowacyjnych na poziomie sektora 

jest możliwość wskazywania powiązań pomiędzy różnymi elementami systemu 

nie tylko na poziomie samego sektora, ale także poza nim. Dzięki zdefiniowa-

niu uniwersalnego narzędzia badawczego będzie możliwe wyselekcjonowanie 

najbardziej obiecującyuch dziedzin gospodarki i określenie najefektywniejszych 

form współpracy między przedsiębiorstwami pochodzącymi z różnych sekto-

rówi, regionów czy państw.  

Celem pracy jest zaprezentowanie w oparciu o dostępną literaturę nauko-

wą modelu sektorowego systemu innowacji, za pomocą którego będzie można 

przeprowadzić analizę czynników istotnych dla innowacyjności w sektorze pro-

ducentów artykułów spożywczych i napojów. W rozważaniach przedstawiono 

prace teoretyczne z zakresu systemów innowacji, a w szczególności sektorowe-

go systemu innowacji opartego na podejściu ewolucyjnym i systemowym. 

                                                           
1  J. Wilkinson, Food Processing and Manufacturing in Developing Countries: Driving Forc-

es and the Impact on Small Farms and Firms, Rome, 2003. 
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Omówiono komponenty modelu na tle działalności innowacyjnej producentów 

żywności i napojów w Polsce w latach 2006–2012. 

1. Innowacja a działalność innowacyjna – podstawowe pojęcia 

Pojęcie innowacja zajmuje isotne miejsce w literaturze naukowej, potwier-

dzone licznymi publikacjami z tego zakresu zarówno w Polsce jak i za granicą. 

Obejmuje zarówno zdarzenia techniczne i technologiczne, organizacyjne jak 

i społeczne i psychologiczne. Innowacja może być rozpatrywana w ujęciu wą-

skim (sensu strictro) jako zmiana w produktach lub metodach wytwarzania ba-

zująca na nowej niewykorzystywanej dotąd wiedzy lub w ujęciu szerokim (sen-

su largo) jako każdą zmianę polegającą na przyswojeniu uzyskanej wiedzy
2
. 

Syntetyczny przegląd funkcjonujących w literaturze polskiej i zagranicznej de-

finicji innowacji
3
 skłania do przyjęcia wniosku, że innowacja jest rozumiana 

bardzo szeroko. Do celów niniejszego opracowania przyjęto definicję innowacji 

sformułowaną przez ekspertów OECD, zgodnie z którą, za innowację rozumie 

się wdrożenie nowego lub znacząco udoskonalonego produktu (wyrobu lub 

usługi) lub procesu, nowej metody marketingowej lub nowej metody organiza-

cyjnej w praktyce gospodarczej, organizacji miejsca pracy lub stosunkach 

z otoczeniem
4
. Nieliniowość i systemowość innowacji, zostały uwypuklone 

przez szkołę ewolucyjną i neoshumpeterowską, w której proces innowacyjny na 

poziomie przedsiębiorstwa jest postrzegany, jako układ wzajemnie powiąza-

nych aktywności. Rezultatem tego interaktywnego procesu jest innowacja
5
. In-

nowacje są skutkiem prowadzonej świadomie działalności innowacyjnej w tym 

działań naukowych, technicznych, organizacyjnych, finansowych i komercyj-

nych mającej w zamierzeniu prowadzić do wdrażania innowacji
6
. Wyróżnia się 

następujące rodzaje działalności innowacyjnej: działalność badawczo-rozwojo- 

                                                           
2  A.H. Jasiński, Innowacje i polityka innowacyjna, Wydawnictwo Uniwerystetu w Białym-

stoku, Białystok 1997, s. 12. 
3  M. Pichlak, Uwarunkowania innowacyjności organizacji, studium teoretyczne i wyniki ba-

dań empirycznych, Wydawnictwo Difin, Warszawa 2012, s. 25, 28–29. 
4  OECD, Podręcznik Oslo, Zasady gromadzenia i interpretacji danych dotyczących innowa-

cji, Wydanie polskie, Warszawa 2008. 
5  A. Świadek, Determinanty aktywności innowacyjnej w regionalnych systemach przemysło-

wych w Polsce, Wydawnictwo Naukowe Uniwersytetu Szczecińskiego, Szczecin 2008, s. 9–10. 
6  GUS, Rocznik Statystyczny Przemysłu 2011, Zakład Wydawnictw Statystycznych, Warsza-

wa 2011. 
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wą (B + R), zakup gotowej wiedzy w postaci patentów, licencji, usług technicz-

nych, nabycie innowacyjnych maszyn i urządzeń niezbędnych do wytworzenia 

nowych procesów i produkcji nowych wyrobów
7
. Działalność innowacyjna 

wymaga ponoszenia nakładów na: prace badawczo-rozwojowe, dotyczące 

przede wszystkim innowacji w obrębie produktów i procesów, technologie 

niematerialne (prawa do korzystania z patentów i wynalazków nieopatentowa-

nych, licencje, know how, znaki towarowe,), zakup zaawansowanych maszyn, 

urządzeń, sprzętu lub oprogramowania komputerowego, a także gruntów 

i budynków (w tym ulepszeń i napraw), szkolenia personelu i marketing no-

wych oraz ulepszonych produktów, na pozostałe działania obejmujące prace 

projektowe, planowanie i testowanie nowych produktów i usług, procesy pro-

dukcyjne i metody dostarczania
8
. Istotną rolę w nadawaniu kształtu i tempa pro-

cesów innowacyjnych odgrywa współpraca przedsiębiorstw z zewnętrznymi 

podmiotami oraz struktura i charakter zbudowanych powiązań przedsiębiorstwa 

ze źródłami informacji, wiedzy, technologii, praktyk postępowania oraz zaso-

bów ludzkich i finansowych. Przedsiębiorstwa mogą współpracować z podmio-

tami reprezentującymi sferę nauki lub B + R, sferę administracji państwowej 

oraz z pozostałymi podmiotami w tym: konkurentami, dostawcami i klientami. 

Wszystkie te grupy pełnią rolę źródeł wiedzy i technologii dla działalności in-

nowacyjnej i mogą dotyczyć każdego z czterech wcześniej wymienianych ty-

pów innowacji
9
. Rodzaj powiązania zależy od charakteru przedsiębiorstwa 

i rynku, na którym ono działa
10

. 

2. Sektorowy system innowacji 

System innowacji może mieć charakter krajowy, sektorowy bądź regional-

ny. Koncepcja sektorowego systemu innowacji wywodzi się z tradycji trzech 

nurtów badań. Pierwszy dotyczy zmian i transformacji zachodzących w sekto-

                                                           
7  W. Janasz, K. Kozioł., Determinanty działalności innowacyjnej przedsiębiorstw, PWE, 

Warszawa 2007, s. 19. 
8  P. Dwojacki, J. Hlousek, Zarządzanie innowacjami, Centrum Badawczo-Rozwojowe, 

Gdańsk 2008, s. 49. 
9  A. Świadek, Regionalne systemy innowacji w Polsce, Difin, Warszawa 2011, s. 51. 
10 M. Dierkes, Visions, Technology, and Organizational Knowledge: An Analysis of the Inter-

play between Enabling Factors and Triggers of Knowledge Generation, w: Knowledge Manage-

ment in the Innovation Process, red. John de la Mothe and Dominique Foray, Kluwer Academic 

Publishers, Boston 2003, s. 9–10. 
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rach, w którym wiele uwagi poświęcano charakterystykom opisującym dynami-

kę zmian, zjawisku emergencji i transformacji. Zagadnienia te zostały zawarte 

w pracach z zakresu cyklu życia sektora
11

 rozumianego jako grupy przedsię-

biorstw wytwarzających wyroby będące substytutami
12

. Drugim ważnym nur-

tem badań są prace poświęcone zagadnieniom powiązań i współzależności 

przemysłowych oraz wyznaczaniu granic sektora. W ujęciu tym granice sektora 

mają charakter dynamiczny, a nie statyczny. Ich zasięg jest określony przez ist-

niejący zbiór powiązań i wzajemnych relacji funkcjonujących w obrębie i poza 

sektorem. Charakter tych zależności kształtuje mechanizmy wzrostu i innowacji 

w samym sektorze. Wyróżnia się pionowe i poziome układy powiązań. Zależ-

ności w układzie pionowym występują w ramach łańcucha produkcyjnego: do-

stawca – producent – dystrybutor – odbiorca finalny (klient) i wiążą się z kon-

cepcją łańcucha dostaw
13

. Ta forma współpracy może doprowadzić do powięk-

szenia się potencjału innowacyjnego przedsiębiorstw na skutek powstających 

współzależności w systemie. Inwestycje w poszczególnych częściach łańcucha 

często są wzajemnie powiązane i obejmują różne technologie lub działania co 

prowadzi do powstawania cyklów pozytywnych sprzężeń, które umożliwiają 

przenoszenie wiedzy i doświadczeń do kolejnych ogniw łańcucha
14

. Powiązania 

poziome dotyczą natomiast powiązań z konkurentami.  

Trzecim nurtem rozważań jest koncepcja wywodząca się z idei narodowe-

go systemu innowacyjnego, w której innowacja jest definiowana jako rezultat 

interaktywnego procesu uczenia się zachodzącego pomiędzy szerokim spektrum 

aktorów (współuczestników) danego systemu
15

. Interakcje mają miejsce pomię-

dzy samymi przedsiębiorstami jak i instytucjami bezpośrednio związanymi 

z prowadzeniem badań i ich późniejszą komercjalizacją (uniwerystety, centra 

badawcze, agencje rządowe, instytucje finansujące itp.). Stąd sposób realizacji 

                                                           
11  S. Klepper, Entry, exit, growth and innovation over the product life cycle, American Eco-

nomic Review, No. 86/1996, s. 562–583. 
12  M.E. Porter, Strategia konkurencji. Metody analizy sektorów i konkurentów, PWE, War-

szawa 1992, s. 7. 
13  J. Witkowski, Prekursorzy logistyki i zarządzania łańcuchami dostaw, Gospodarka 

Materiałowa i Logistyka, nr 9/2003, s. 3; P. Raikes, M. Friis, Global Commodility Chain Analysis 

and the French Filiere Approach: Comparison and Critique, CDR Working Paper, Copenhagen 

2000. 
14  E. Dahmen, Development blocks in industrial economics, w: Industrial Dynamics, red. 

B. Carlsson, Kluwer Academic Publishers, Dordrecht 1989. 
15  B.A. Lundvall, National systems of innovation towards a theory of innovation and interac-

tive learning, London 1992; R.R. Nelson, National innovation systems, a comparative analysis, 

Oxford Univeristy Press, New York 1993. 
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działań innowacyjnych przedsiębiorstw jest kształtowany przez istniejący sys-

tem instytucji. W nurcie tym centralne miejsce zajmuje proces interaktywnego 

uczenia
16

. 

W podejściu ewolucyjnym najważniejszą rolę odgrywają interakcje, pro-

cesy i transformacje. Uczestnicy sytemu nazywani agentami funkcjonują w nie-

przewidywalnym i zmiennym środowisku. Nabywane przez nich kompetencje 

są efektem wzajemnych interakcji i akumulacji nabywanych doświadczeń 

i wiedzy. Indywidualnie wypracowane kompetencje umożliwiają osiąganie uni-

kalnych rezultatów. Przy czym nacisk jest kładzony na charakterystyki poznaw-

cze agentów takie jak: zwyczaje, cele i oczekiwania, będące skutkiem wcześ- 

niejszych doświadczeń i nagromadzonej wiedzy w środowisku, w którym dzia-

łają
17

. Centralne miejsce w podejściu ewolucyjnym zajmują (1) procesy tworze-

nia nowych rodzajów technologii, produktów, przedsiębiorstw i organizacji, (2) 

procesy replikacji generujące inercje i ciągłość systemu oraz (3) procesy selek-

cji ograniczające jego różnorodność
18

 oraz (4) zjawisko emergencji pojawiające 

się, gdy system jest w stanie nierównowagi
19

. W nurcie ewolucyjnym nie ma 

wyraźnego rozróżnienia pomiędzy środowiskiem a warunkami, w których dzia-

łają agenci. Natomiast silny nacisk kładzie się na definiowanie warunków 

sprzyjających powstawaniu nowej wiedzy i technologii. Wzajemne oddziały-

wanie agentów, tworzenie nowej wiedzy i jej dyfuzja są uwarunkowane przez 

technologię, istniejącą bazę wiedzy i określony kontekst intytucjonalny, w któ-

rym funkcjonuje system. Heterogeniczna grupa przedsiębiorstw działających 

w danym sektorze może wspólnie korzystać z tych samych technologii, dzielić 

tą samą bazę wiedzy, podejmować podobne działania innowacyjne, funkcjono-

wać w tym samym środowisku instytucjonalnym, demonstrować podobne za-

chowania i posiadać podobne cechy organizacyjne i w efekcie rozwinąć jedna-

kowe procesy uczenia się, zachowania i struktury organizacyjne
20

. Koncepcja 

sektorowego systemu innowacji to wielowymiarowy, zintegrowany i dyna-

                                                           
16  Systems of Innovation, red. C. Edquist, Frances Pinter, London 1997. 
17  G. Dosi, Opportunities, incentives and the collective patterns of technological change, 

Economic Journal 107/1997, s.1530–1547. 
18  S. Metcalfe, Evolutionary Economics and Creative Destruction, Routledge & Kegan Paul, 

London 1998; R. Nelson, Recent evolutionary theorizing about economic change, Journal of Eco-

nomic Literature 33/1995, s. 48–90. 
19  D. Lane, Artificial worlds an economics, Journal of Evolutionary Economics 3 (2–3) 89–

107/1993, s. 177–97. 
20  F. Malerba, L. Orsenigo, Schumpeterian patterns of innovation, Cambridge. Journal of 

Economics 19 (1)/1996, s. 47–65. 
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miczny obraz konkretnego przemysłu obejmujący wiedzę i umiejętności, tech-

nologie, nakłady i popyt. Uczestnikami systemu nazywanymi agentami są in-

dywidualne osoby i organizacje funkcjonujące na różnych poziomach (przed-

siębiorstwa, uniwersytety, jednostki badawczo-rozwojowe, organizacje otocze-

nia biznesu, władze publiczne). Agenci w wyniku wzajemnego oddziaływania 

rozwijają indywidualne procesy uczenia się, kompetencje, struktury organiza-

cyjne, przekonania, cele i zachowania. Opisane interakcje zachodzą w proce-

sach: komunikowania się, wymiany, rywalizacji i współdziałania kształtowa-

nych przez specyficzne dla danego systemu instytucje
21

 Ważną rolę w rozwija-

niu innowacyjności sektorów odgrywa współpraca ponadnarodowa, szczegól-

nie, gdy obejmuje przedsiębiorstwa funkcjonujące w takich krajach jak Polska 

będących częścią międzynarodowych łańcuchów dostaw
22

. 

3. Komponenty modelu sektorowego systemu innowacji 

Wyróżnia się trzy podstawowe elementy wchodzące w skład sektorowego 

systemu innowacji: (1) wiedza i technologie, (2) uczestnicy i sieci oraz (3) in-

stytucje. Efektywność systemu zależy od intensywności i jakości powiązań po-

między jego elementami. W dalszej części zostaną omówione części składowe 

systemu. Sektorowe systemy innowacji różnią się pomiędzy sobą zarówno bazą 

wiedzy, jak i intensywnością działalności badawczo-rozwojowej w przedsię-

biorstwach. Według OECD dział artykuły spożywcze i napoje jest klasyfikowa-

ny pod względem poziomu techniki oraz intensywności B + R do najniższego 

poziomu
23

. Miarą intensywności działalności B + R jest stosunek nakładów na 

badania i rozwój do wielkości sprzedaży. Wiedza i technologie mają charakter 

dziedzinowy, ale ich wykorzystanie i pochodzenie mogą być różne. Wiedza 

może być bezpośrednio powiązana z konkretnym obszarem specjalizacji w ra-

mach sektora albo może dotyczyć klientów i wiązać się z występującym popy-

tem. Uwględnia się jej dostępność w ramach sektora lub poza sektorem
24

. Istot-

                                                           
21  F. Malerba, Sectoral Systems of Innovations. Concepts, issues and analyses of six major 

sectors in Europe, Cambridge University Press, Cambridge 2004, s. 16. 
22  C. Pietrobelli, R. Rabellotti, Global Value Chains Meet Innovation Systems: Are there 

learning opportunities for developing countries?, World Development, Vol. 39, No. 7, s. 1261. 
23  GUS, Nauka i Technika 2006, Zakład Wydawnictw Statystycznych, Warszawa 2007, 

s. 224–225. 
24  F. Malerba, L. Orsenigo, Knowledge, innovative activities and industry evolution, Industrial 

and Corporate Change, 9/2000, s. 289–314. 
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ne są istniejące możliwości technologiczne sektora, oraz stopień w jakim moż-

liwe jest tworzenie nowej wiedzy w oparciu o dostępną aktualnie wiedzę. Wy-

różnia się trzy czynniki wpływające na stopień tworzenia nowej wiedzy: zdol-

ności poznawcze ludzi, kompetencje przedsiębiorstwa, informację zwrotną po-

chodzącą od klientów. Dostępność, możliwości technologiczne i stopień aku-

mulowania wiedzy tworzą reżim technologiczny i określają wymagania w za-

kresie wzorca procesu interakcyjnego uczenia się w ramach sektora. Wzorce te 

określają prawdopodobieństwo wystąpienia imitacji i potencjalny czas czerpa-

nia zysków z wprowadzonych innowacji. Natura sektorowej bazy wiedzy ma 

wpływ na prowadzoną w sektorze aktywność innowacyjną. Ponadto baza wie-

dzy określa rodzaj i charakter związków i sieci pomiędzy jej agentami
25

 (Maler-

ba s. 18–20). Uczestnikami sektorowego systemu innowacji są organizacje jak 

i pojedyncze osoby. Wśród organizacji wyróżnia się przedsiębiorstwa (dostaw-

cy, konkurenci, odbiorcy) jak i organizacje pozaprodukcyjne (uniwersytety, 

jednostki badawczo-rowojowe, instytucje wsparcia biznesu, agenty rządowe, 

stowarzyszenia i inne). Każdy z agentów charakteryzuje się specyficznym spo-

sobem uczenia się, unikalnymi kompetencjami i przekonaniami, określoną 

strukturą i zachowaniami. W efekcie wzajemnego oddziaływania pojawia się 

przepływ wiedzy i pojawia się proces uczenia się. Istotną rolę w systemie pełni 

odbiorca i jego potrzeby, które kreują popyt i odgrywają główną rolę w prze-

mianach systemu.  

Wyróżnia się różne typy instytucji. Instytucje obejmują normy, rutynowe 

zachowania, wspólne zwyczaje, ugruntowane praktyki, zasady i regulacje 

prawne, standardy oraz reguły umożliwiające poznanie i działanie uczestników 

systemu.
 
Charakter instytucji może być formaly lub nieformalny, wiążący, kon-

traktowy lub niepisany. Niektóre instytucje mogą mieć charakter krajowy, inne 

mogą być specyficzne dla danego sektora. Analizując agentów sektorowego 

systemu innowacji należy wspomnieć o wpływie jaki na ich wzajemne interak-

cje ma popyt. Różnice w wielkości popytu wpływają na kompetencje przedsię-

biorstw ich zachowania oraz strukturę organizacyjną. Popyt może stymulować 

do podejmowania działań innowacyjnych, ale może również być istotnym ich 

ograniczeniem. Rozpatrywany w powiązaniu z istniejącymi w sektorze techno-

logiami definiuje naturę problemów jakie muszą zostać rozwiązane w ramach 

                                                           
25  F. Malerba, Sectoral Systems of Innovation… op.cit., s. 24–25. 
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podejmowanych działań innowacyjnych co przekłada się na specyficzne za-

chowania przedsiębiorstw
26

. 

Podsumowując przemysł spożywczy charakteryzuje się specjalistyczną 

bazą wiedzy i specjalizacją firm. Produkty osiągają coraz wyższy poziom stan-

daryzacji i modularyzacji. W przypadku Polski od 2004 roku obserwuje się 

wzmożony popyt na polskie artykuły spożywcze w Niemczech i pozostałych 

krajach Unii Europejskiej. 

4. Działalność innowacyjna producentów żywności i napojów w Polsce 

Sektor spożywczy obejmuje dwie kategorie PKD: produkcji artykułów 

spożywczych (PKD 10) oraz produkcji napojów (PKD 11). Obowiązują w nim 

złożone regulacje formalnoprawne w dużym stopniu tworzonymi przez prawo 

Unii Europejskiej. Ze względu na fakt, że około 80% polskiego eksportu żyw-

ności trafia na rynek Unii Europejskiej jednym z najważniejszych wymagań jest 

zgodność z normami europejskimi. Wysokie wymagania w zakresie sanitarnym 

wpływają na wartość inwestycji, jaką trzeba ponieść przed rozpoczęciem pro-

wadzenia działalności w tym sektorze. Obowiązujące w Unii Europejskiej kwo-

ty produkcji, wysokie wymagania jakościowe i normy ochrony środowiska sta-

nowią wysokie bariery wejścia na rynek produkcji spożywczej
27

. W 2012 roku 

wartość produkcji sprzedanej artykułów spożywczych i napojów wyniosła 

204,56 mld, co stanowiło 21,36% produkcji sprzedanej przetwórstwa spo-

żywczego oraz 17,96% produkcji sprzedanej przemysłu ogółem. Ogółem 

w 2012 roku w analizowanych obszarach było zatrudnionych 386,2 tys. 

(15,63% ogółu zatrudnionych w przemyśle). W produkcji artykułów spożyw-

czych zatrudnionych było 361,7 tys., a w produkcji napojów 24,5 tys.
28

 35,3% 

przedsiębiorstw przemysłowych w Polsce wprowadziło w latach 2008–2010 

nowe lub istotnie ulepszone produkty lub procesy. Natomiast w sektorze przed-

siębiorstw produkujących artykuły spożywcze takich przedsiębiorstw było 

28,3%, a w sektorze producentów napojów 51,3%. W grupie tej dominują 

przedsiębiorstwa zatrudniające powyżej 249 osób. W sektorze producentów 

żywności 56,3% dużych przedsiębiorstw, a w sektorze producentów napojów 

                                                           
26  Ibidem, s. 27–29. 
27  BAA Polska, Sektor spożywczy w czasie i przestrzeni, BCC, Warszawa 2012, s. 10–13. 
28  GUS, Nakłady i wyniki przemysłu w 2012, Warszawa 2013, s. 64. 
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75% dużych przedsiębiorstw wprowadziło nowe lub ulepszone produkty lub 

procesy. W sektorze produkcji żywności nowe lub ulepszone produkty wpro-

wadziło 21,2% ogółu przedsiębiorstw w tym nowe 10,4%, a w sektorze napo-

jów 43,6% w tym nowe produkty wprowadziło 20,5%. Nowe lub ulepszone 

procesy wprowadziło w produkcji żywności 20,7%, a w produkcji napojów 

39,7% przedsiębiorstw. Od 2006 roku udział przychodów netto ze sprzedaży 

produktów nowych lub istotnie ulepszonych w przychodach netto ze sprzedaży 

w sektorze żywności systematycznie maleje. W latach 2006–2008 nowe pro-

dukty wprowadzone na rynek stanowiły 8,2% ogółu produktów wprowadzo-

nych na rynek, podczas, gdy w latach 2009–2011 ich udział spadł do 4,6%. 

W przypadku produkcji napojów tendencja jest odwrotna. W latach 2006–2008 

nowe produkty stanowiły 6,6% ogółu wprowadzonych na rynek produktów, 

w 2009–2011 odsetek wzrósł do 8,1%
29

. Większość nowych wyrobów ma cha-

rakter naśladowczy, uzupełniający (nowe smaki i wersje opakowania) lub tylko 

nieznacznie zmieniony, np. w celu poprawy jakości i/lub obniżenia kosztów 

produkcji. Rzadko pojawiają się innowacje wykorzystujące nowoczesne techno-

logie (tj. biotechnologia, inżynieria genetyczna czy nanotechnologia) oraz naj-

nowsze osiągnięcia nauki np. mikrokapsułkowanie składników lub opakowania 

biodegradowalne
30

. Analizując strukturę nakładów na działalność innowacyjną 

można zauważyć, że dominują inwestycje w infrastrukturę techniczną i techno-

logiczną. W 2010 dla produkcji artykułow spożywczych nakłady na budynki 

i grunty oraz na maszyny, urządzenia techniczne i narzędzia oraz środki trans-

portu wyniosły 1010 mln (81,54% nakładów ogółem), podczas, gdy dla produk-

cji napojów 262,8 mln (71,72%). Drugie miejsce zajmowały nakłady związane 

z marketingiem nowych lub ulepszonych wyrobów odpowiednio 104,3 mln 

(8,4%) i 78,7 mln (21,47%). Najmniejszy udział w obu przypadkach stanowiły 

nakłady poniesione na szkolenia personelu związane z działalnością innowacyj-

ną. Niski udział nakładów na działalność badawczą i rozwojową potwierdza 

imitacyjny charakterze innowacyjności polskich przedsiębiorstw sektora żyw-

nościowego
31

. W zakresie innowacji nietechnologicznych producenci artykułów 

spożywczych częściej wprowadzają innowacje marketingowe niż organizacyj-

                                                           
29  GUS, Rocznik Statystyczny Przemysłu 2011… op.cit., s. 142. 
30  J. Kaczorowska, Innowacyjna działalność produktowa polskich przedsiębiorstw przemysłu 

spożywczego, Zeszyty Naukowe SGGW, „Problemy Rolnictwa Światowego”, t. 7 (XXII), Wy-

dawnictwo SGGW, Warszawa 2009, s. 50–57. 
31  M. Chądrzyński, Problematyka innowacyjności przedsiębiorstw przemysłu spożywczego, 

Roczniki Naukowe SERIA, t. XIII, z. 1. Wydawnictwo Wieś Jutra, Warszawa 2011. 



 Koncepcja sektorowego systemu innowacji na przykładzie… 101 

 

ne. Dominującym rodzajem innowacji marketingowych są zmiany w projekcie, 

konstrukcji lub opakowaniu wyrobu. Natomiast najczęściej stosowaną zmianą 

organizacyjną są nowe metody w zasadach działania
32

. W 2010 roku w sektorze 

produkcji artykułów spożywczych w działach badawczo-rozwojowych ogółem 

było 332 zatrudnionych, w tym ze stopniem naukowym doktora 19 osób.  

Podsumowanie 

Omówiony model sektorowego systemu innowacji umożliwia przeprowa-

dzenie analizy przebiegu procesów innowacyjnych wybranego sektora. Zatem 

został zrealizowany główny cel pracy, którym było zbudowanie w oparciu o do-

stępną literaturę naukową modelu umożliwiającego analizę czynników istot-

nych dla innowacyjności sektora na przykładzie producentów artykułów spo-

żywczych i napojów. Najistoniejszymi elementami modelu są: wiedza i techno-

logie, uczestnicy i sieci, instytucje oraz istniejący popyt. W 2012 roku wartość 

produkcji sprzedanej artykułów spożywczych i napojów wyniosła 204,56 mld, 

co stanowiło 21,36% produkcji sprzedanej przetwórstwa spożywczego oraz 

17,96% produkcji sprzedanej przemysłu ogółem. Od 2006 roku udział przycho-

dów netto ze sprzedaży produktów nowych lub istotnie ulepszonych w przy-

chodach netto ze sprzedaży w sektorze żywności systematycznie maleje. 

W przypadku produkcji napojów tendencja jest odwrotna. Analizując strukturę 

nakładów na działalność innowacyjną można zauważyć, że dominują inwesty-

cje w infrastrukturę techniczną i technologiczną. Niski udział nakładów na dzia-

łalność badawczą i rozwojową potwierdza imitacyjny charakterze innowacyjno-

ści polskich przedsiębiorstw sektora żywnościowego. Kolejnym etapem prowa-

dzonych prac będzie wybór metodologii i zakresu badania, w taki sposób, aby 

móc określić naturę interakcji wystepujących w obrębie danego sektora, 

a w tym zidentyfikowania wzorców powiązań, które kształtują aktywność in-

nowacyjną sektora. 
  

                                                           
32  J. Juchniewicz, Innowacje nietechnologiczne w przemyśle spożywczym, Roczniki Naukowe 

SERIA, t. XIII, z. 2. Wydawnictwo Wieś Jutra, Warszawa 2011, s. 86–97. 
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THE CONCEPT OF A SECTORAL SYSTEM OF INNOVATION  

ON THE EXAMPLE OF FOOD AND BEVERAGE MANUFACTURES 

Summary 

This article presents the model of a sectoral system of innovation that is a multi-

dimensional and dynamic picture of food and beverage manufactures innovativeness. 

This approach extends boundaries of the sector by taking into account both the compa-

nies and other participants in the system, the existing links between them and the pro-

cess of accumulation of knowledge. It allows better identification of factors affecting 

the intensity of innovation, economic potential and international competitiveness of the 

sector, including companies operating within a given geographical territory. The model 

can also be used as an instrument to identify the smart specialization of the region. 

Knowledge of the nature of the interactions within the sector can help to better tailor 

public policies to support innovation in the sector. 

Translated by Piotr Dzikowski 
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WPŁYW ŹRÓDEŁ INFORMACJI DLA DZIAŁALNOŚCI 

INNOWACYJNEJ NA AKTYWNOŚĆ INNOWACYJNĄ 

PRZEDSIĘBIORSTW PRZEMYSŁOWYCH W REGIONIE 

ZACHODNIOPOMORSKIM W LATACH 2009–2011 

Wstęp 

W ostatnich kilkunastu latach w rzeczywistości gospodarczej pojawiło się 

wiele zmian. Przede wszystkim tradycyjne czynniki produkcji utraciły na zna-

czeniu, a wpływ na funkcjonowanie przedsiębiorstw zaczęły wywierać postępu-

jące procesy globalizacji oraz rewolucja komputerowa i telekomunikacyjna
1
. 

W związku z tym innowacyjność zaczęła odgrywać niezwykle ważną rolę 

w rozwoju gospodarczym. W krajach rozwiniętych przyjęło się, że wdrażanie 

innowacji jest jednocześnie motorem i stabilizatorem ich wzrostu. To właśnie 

innowacyjność jest jednym z czynników gwarantujących trwałe miejsce wśród 

światowych liderów gospodarczych
2
. Polscy przedsiębiorcy powinni zatem 

skupiać się na wdrażaniu nowych rozwiązań. Na tym etapie rozważań rodzi się 

jednak pytanie o źródła aktywności innowacyjnej. Skąd przedsiębiorcy mają 

czerpać informacje o innowacjach? 

                                                           
1  D.B. Audretsch, Agglomeration and the location of innovative activity, „Oxford Review of 

Economic Policy”, Vol. 14, No. 2, 1998, s. 19. 
2  M. Bukowski, A. Szpor, A. Śniegocki, Drzemiący tygrys, spętany orzeł. Dylematy polskiej 

debaty o polityce innowacyjnej, Instytut Badań Strukturalnych, Warszawa 2012, s. 6. 
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Każdej innowacji można przypisać źródło, czyli miejsce, w którym została 

zainicjowana, pomysł, który stał się inspiracją
3
. Największy potencjał, który 

można wykorzystać do wdrażania nowych rozwiązań w przedsiębiorstwach 

drzemie w jej własnych zasobach, a w szczególności w zasobach ludzkich. 

Dzięki przełomowi, jaki dokonał się w latach 80. w psychologii twórczości 

wzrosła rola i znaczenie relacji między kreatywnością jednostki a innowacyjno-

ścią grup, zespołów, organizacji. Zauważono, że nie tylko wybitne jednostki 

mogą być kreatywne i innowacyjne, ale każdy pracownik w organizacji
4
. Po-

stawy proinnowacyjne w organizacjach należy więc właściwie wspierać, a pra-

cowników we właściwy sposób nagradzać za zgłaszanie nowych pomysłów. 

Złożoność procesów innowacyjnych, ich kompleksowość i wieloetapo-

wość powodują, że nowe rozwiązania coraz trudniej jest tworzyć i wdrażać 

w pojedynkę. Z tego względu przedsiębiorcy poszukują nowych rozwiązań 

u swoich dostawców i odbiorców, a także konkurentów. W wyniku tych działań 

dochodzi często do nawiązywania współpracy pomiędzy przedsiębiorcami. Na-

leży jednak podkreślić, że w krajach doganiających, do grona których należy 

Polska, kooperacja w zakresie nowych rozwiązań częściej zachodzi w układach 

pionowych niż poziomych
5
. Wynika z tego, że przedsiębiorcy obserwują pozy-

cję swoich konkurentów na rynku, ewentualnie kopiują ich rozwiązania, jed-

nakże częściej przez odtwarzanie niż na zasadach współpracy. 

Obecnie dużą wagę przykłada się do transferu wiedzy. Dokonuje się on 

głównie pomiędzy sektorem nauki i badań, a sferą działalności gospodarczej, 

tworząc specyficzny pomost pomiędzy tymi światami
6
. Może on odbywać się 

na różne sposoby, m.in. poprzez komercjalizację badań naukowych czy zlecanie 

prac badawczych przez przedsiębiorstwa. Na uczelniach wyższych, szczególnie 

na kierunkach technicznych, podkreśla się też konieczność przygotowywania 

prac dyplomowych pod kątem ich praktycznego wykorzystania w przemyśle. 

Istotne jest jednak budowanie właściwych ram systemowych, które umożliwią 

ten proces. Obecnie przyjmuje się, że silny, innowacyjny, a co za tym idzie 

                                                           
3  W. Jansz, K. Kozioł, Determinanty działalności innowacyjnej przedsiębiorstw, PWE, War-

szawa 2007, s. 27. 
4  R. Drozdowski, A. Zakrzewska, K. Puchalska, M. Morchat, D. Mroczkowska, Wspieranie 

postaw proinnowacyjnych poprzez wzmacnianie kreatywności jednostki, PARP, Warszawa 2010, 

s. 16. 
5  A. Świadek, Regionalne systemy innowacji w Polsce, Difin, Warszawa 2011, s. 82. 
6  P. Głodek, K.B. Matusiak, Transfer technologii, w: Innowacje i transfer technologii. 

Słownik technologii, red. K.B. Matusiak, PARP, Warszawa 2011, s. 301. 
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konkurencyjny system przemysłowy, można stworzyć bazując na współpracy 

w ramach tzw. złotego trójkąta (triple helix), a więc pomiędzy sferą nauki, 

przedsiębiorstw i samorządem terytorialnym. Zadanie samorządu polega na 

stworzeniu ram instytucjonalnych, które ułatwią transfer wiedzy pomiędzy 

przedsiębiorstwami oraz przedsiębiorstwami a sferą nauki
7
. 

Biorąc pod uwagę powyższe rozważania należy zastanowić się, które ze 

źródeł informacji dla innowacji są najbardziej skuteczne. Celem artykułu jest 

zbadanie siły i kierunku wpływu źródeł aktywności innowacyjnej na jej pobu-

dzanie wśród przedsiębiorstw przemysłowych zlokalizowanych na terenie Po-

morza Zachodniego. Hipotezą badawczą jest twierdzenie, że w województwie 

zauważa się pozytywne oddziaływanie źródeł aktywności innowacyjnej, przy 

czym siła ich wpływu jest zróżnicowana, tzn. prawdopodobieństwo wdrożenia 

innowacyjnego rozwiązania w odniesieniu do poszczególnych źródeł kształtuje 

się na różnym poziomie. 

1. Metodologia przeprowadzonego badania 

Do określenia siły i kierunku wpływu źródeł informacji dla innowacji po-

służono się rachunkiem prawdopodobieństwa. Wybór tej metody był podykto-

wany dychotomicznym charakterem zmiennych przyjętych do badania, 

tj. przyjmujących wartości 0-badane zjawisko nie zachodzi, 1-badane zjawisko 

zachodzi. Jej analiza i interpretacja jest podobna do klasycznej metody regresji. 

Występują jednak różnice, do których zaliczyć możemy bardziej skomplikowa-

ne i czasochłonne obliczenia, czy też fakt, że wyliczanie wartości i sporządzanie 

wykresów reszt często nie wnosi nic znaczącego do modelu
8
. 

Parametry w modelach ze zmienną dychotomiczną szacowane są za pomo-

cą metody największej wiarygodności. W tym przypadku wyznacza się wektor 

parametrów, który zapewnia największe prawdopodobieństwo otrzymania war-

tości zaobserwowanych w próbie. W tym celu formułuje się funkcje wiarygod-

ności i wyznacza jej ekstremum. Popularność tej metody (pomimo dużego stop-

                                                           
7  Por. H. Etzkowitz, The Triple Helix of University – Industry – Government. Implications for 

Policy and Evaluation, Institutet för studier av utbildning och forskning, Stockholm 2002. 
8  A. Stanisz, Przystępny kurs statystyki, t. 2, Statsoft, Kraków 2007, s. 217. 
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nia skomplikowanej procedury) jest znaczna, bowiem można ją zastosować do 

wielu modeli, np. nieliniowych
9
.  

Weryfikacja statystyczna modeli odbywa się za pomocą statystyki chi- 

-kwadrat Walda, a weryfikacja istotności parametrów za pomocą statystyki t- 

-Studenta, bazującej na asymptotycznych standardowych błędach ocen.  

Obliczenia modeli dokonano za pomocą oprogramowania Statistica. W ni-

niejszym artykule przedstawiono postać strukturalną modeli, które spełniały 

warunki istotności statystycznej. Dodatni znak przy współczynniku kierunko-

wym modelu oznacza, iż prawdopodobieństwo wystąpienia danego zdarzenia 

w badanej grupie przedsiębiorstw jest wyższe niż w pozostałej grupie firm. Po-

nadto zaprezentowano także błędy standardowe ocen oraz prawdopodobieństwa 

zainicjowania aktywności innowacyjnej poprzez dane źródło w grupie podmio-

tów z niego korzystających i w grupie przeciwnej.  

Atrybuty innowacyjności wyróżniono zgodnie z międzynarodowymi stan-

dardami badania aktywności innowacyjnej, określonymi przez kraje OECD 

i Eurostat. Zaliczono do nich: źródła wewnętrzne w firmie, klientów, dostaw-

ców, konkurentów, placówki PAN, instytuty badawcze i jednostki rozwojowe, 

zagraniczne jednostki badawcze, szkoły wyższe, konferencje, targi, wystawy, 

czasopisma i publikacje branżowe oraz stowarzyszenia naukowo-techniczne
10

. 

2. Charakterystyka próby badawczej 

Pomorze Zachodnie należy do grona województw, których system prze-

mysłowy wykształcony jest poniżej przeciętnej w Polsce. Według danych Urzę-

du Statystycznego w Szczecinie nakłady na aktywność innowacyjną w 2011 ro-

ku wyniosły 593 mln zł, co plasuje to województwo na 10. miejscu w kraju, 

a na działalność badawczo-rozwojową 196,5 mln zł (11. miejsce).  

Badaniu ankietowemu, w którym zmierzono poziom innowacyjności 

przedsiębiorstw przemysłowych poddano 729 podmiotów gospodarczych. Spo-

śród nich największą część stanowiły przedsiębiorstwa małe – ich udział w ba-

danej próbie wyniósł ponad 43%. 1/3 badanej populacji stanowiły podmioty 

                                                           
9  A. Welfe, Ekonometria, PWE, Warszawa 1998, s. 73–76. 
10  Podręcznik Oslo. Zasady gromadzenia i interpretacji danych dotyczących innowacji, 

Wspólna publikacja OECD i Eurostatu, Wydanie trzecie, Paryż 2005, s. 86. 
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mikro, a 1/5 przedsiębiorstwa średnie. Do grona najmniej licznych przedsię-

biorstw należą firmy duże, których udział w badanej próbie wyniósł niecałe 5%. 

Tabela 1 

Struktura badanych przedsiębiorstw według klas wielkości w województwie  

zachodniopomorskim w 2011 roku 

Lp. Wielkość przedsiębiorstwa Udziały procentowe 

1. Mikro 31,14 

2. Małe 43,48 

3. Średnie 20,44 

4. Duże 4,94 

Źródło:  opracowanie własne na podstawie przeprowadzonego badania. 

Analizując poziom innowacyjności przedsiębiorstw nie można pominąć 

poziomu zaawansowania wykorzystywanej w nich techniki. W badanej próbie 

największy udział miały podmioty należące do grona tradycyjnych sektorów 

przemysłu. Niską technikę wykorzystuje bowiem ponad połowa podmiotów. 

Podmioty o średnioniskim zaawansowaniu technicznym stanowiły blisko 1/3 

badanych firm. Średniowysoka technika wykorzystywana była w 13% analizo-

wanych przedsiębiorstw, a wysoka w niecałych 3%. 

Tabela 2 

Struktura badanych przedsiębiorstw według poziomu zaawansowania technologicznego 

w województwie zachodniopomorskim w 2011 roku 

Lp. Poziom techniki Udziały procentowe 

1. Wysoka 2,74 

2. Średniowysoka 13,17 

3. Średnioniska 31,00 

4. Niska 53,09 

Źródło:  opracowanie własne na podstawie przeprowadzonego badania. 
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W przypadku struktury przedsiębiorstw pod względem wykorzystywanych 

źródeł aktywności innowacyjnej suma udziałów procentowych nie jest równa 

100%, ponieważ badane podmioty mogły korzystać z kilku źródeł jednocześnie.  

Największa część badanej próby poszukuje informacji o innowacjach 

u swoich klientów (blisko 60% firm). Na źródłach wewnętrznych w firmie, tzn. 

na prowadzeniu działalności B + R i/lub pomysłach zgłaszanych przez pracow-

ników opiera się 43% podmiotów. Procesy innowacyjne mogą też być inicjo-

wane pod wpływem konferencji i targów, na których przedsiębiorcy wymieniają 

doświadczenia, na skutek kooperacji z dostawcami i konkurentami oraz pod 

wpływem informacji przedstawianych w czasopismach i publikacjach branżo-

wych. Te możliwości pozyskiwania informacji o innowacjach wykorzystywało 

od 35% do 25% firm. W dużo mniejszym stopniu informacje o nowych rozwią-

zaniach pochodziły w badanych podmiotach ze sfery nauki. Udział firm poszu-

kujących ich w zagranicznych jednostkach badawczych i stowarzyszeniach na-

ukowo-technicznych wyniósł 7%, a szkół wyższych 4%. Informacje o nowych 

rozwiązaniach w znikomym stopniu pochodziły z instytutów badawczych i jed-

nostek rozwojowych oraz placówek PAN (1%).  

Tabela 3 

Struktura przedsiębiorstw według wykorzystywanych źródeł informacji dla innowacji 

w województwie zachodniopomorskim w 2011 roku 

Źródło 

Liczba 

przedsię-

biorstw 

Udziały pro-

centowe 
Źródło 

Liczba 

przedsię-

biorstw 

Udziały pro-

centowe 

Wewnętrzne 316 43,35 Instytuty badaw-

cze i jednostki 

rozwojowe 

9 1,23 

Dostawcy 254 34,84 Zagraniczne jed-

nostki badawcze 

56 7,68 

Klienci 433 59,40 Szkoły wyższe 28 3,84 

Konkurenci 182 24,97 Czasopisma i pu-

blikacje branżowe 

218 29,90 

Konferencje, 

targi, wystawy 

271 37,17 Stowarzyszenia 

naukowo-

techniczne 

54 7,41 

Placówki PAN 6 0,82    

Źródło:  opracowanie własne na podstawie przeprowadzonego badania. 
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3. Wpływ źródeł aktywności innowacyjnej na poziom innowacyjności 

przedsiębiorstw przemysłowych w województwie zachodniopomorskim 

Analizując wpływ źródeł informacji dla innowacji na innowacyjność 

przemysłu Pomorza Zachodniego zauważa się różne kierunki i siły ich oddzia-

ływania.  

W województwie zachodniopomorskim w najsilniejszym stopniu na pobu-

dzanie aktywności innowacyjnej wpływają konkurenci oraz informacje zdoby-

wane podczas konferencji, targów oraz wystaw. Kierunek wpływu tych źródeł 

zawsze jest pozytywny. Przyglądając się jednak prawdopodobieństwu obrazują-

cemu ich siłę wpływu na wdrażanie nowych rozwiązań zauważa się, że konku-

renci bardziej skutecznie pobudzają do innowacyjnych zachowań niż wymiana 

informacji na targach. W znacznym stopniu przyczyniają się oni do inwestycji 

w nowe środki trwałe ogółem. Prawdopodobieństwo podjęcia takiej inwestycji 

pod wpływem konkurentów wynosi 0,84. W szczególności podmioty ponoszą 

nakłady na nowe budynki, lokale i grunty. Prawdopodobieństwo wystąpienia 

tych inwestycji wśród podmiotów poszukujących nowych rozwiązań u konku-

rentów jest o 41,6% wyższe niż w pozostałej grupie firm. Podobnie sytuacja 

przedstawia się w przypadku stosowania nowych procesów technologicznych. 

Prawdopodobieństwo wdrożenia nowej technologii ogółem także wynosi 0,84, 

a szansa na implementację nowych systemów okołoprodukcyjnych jest o 45% 

wyższa w grupie przedsiębiorstw poszukujących informacji u konkurentów, niż 

w grupie przeciwnej. Ponadto konkurenci inicjują wdrażanie nowych wyrobów. 

Prawdopodobieństwo zaistnienia tego zjawiska wynosi 0,76 i jest o 18,75% 

wyższe niż w grupie przeciwnej. Informacje pozyskiwane na konferencjach 

i targach przyczyniają się do inwestycji w środki trwałe w taki sam sposób, jak 

konkurenci. W nieco mniejszym stopniu niż w przypadku informacji pozyski-

wanych u konkurentów inicjowane są inwestycje w systemy okołoprodukcyjne. 

Wymiana informacji na konferencjach przyczynia się do inwestycji w nowe 

oprogramowanie komputerowe – prawdopodobieństwo takiej inwestycji wynosi 

0,66 i jest o 15 punktów procentowych większe niż w pozostałej grupie przed-

siębiorstw. Ponadto wymiana informacji na targach inicjuje prowadzenie dzia-

łalności badawczo-rozwojowej – prawdopodobieństwo wystąpienia tej działal-

ności jest o 35,5% większe wśród przedsiębiorstw, które poszukują informacji 

na targach niż w pozostałych firmach. 
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W znacznym stopniu do pobudzania aktywności innowacyjnej przyczynia-

ją się także klienci. Pozytywnie wpływają oni na inwestycje w środki trwałe 

ogółem oraz w inwestycje w park maszynowy przedsiębiorstw. Ponadto pod ich 

wpływem dochodzi do wprowadzania nowych wyrobów – prawdopodobień-

stwo wystąpienia tego zjawiska wynosi 0,73 i jest o ponad ¼ większe niż 

w przypadku firm, które nie czerpią informacji od swoich klientów. Klienci ini-

cjują także pozytywne zmiany w systemach okołoprodukcyjnych przedsię-

biorstw. 

Dostawcy oraz wewnętrzne źródła informacji o innowacjach przyczyniają 

się do aktywności innowacyjnej skupionej na nowych wyrobach i procesach. 

Dostawcy inicjują wprowadzanie nowych wyrobów, ale różnica w stosunku do 

podmiotów niekorzystających z tego źródła jest mniejsza niż w przypadku 

klientów. Zarówno dostawcy jak i źródła wewnętrzne w taki sam sposób przy-

czyniają się do implementacji nowych procesów technologicznych ogółem oraz 

nowych metod wytwarzania. Ponadto źródła wewnętrzne inicjują wdrażanie 

nowych systemów okołoprodukcyjnych. 

Kierunek oddziaływania informacji pozyskiwanych ze sfery nauki na po-

budzanie działalności innowacyjnej przedsiębiorstw jest w każdym przypadku 

pozytywny, a ich siła wpływu (objawiająca się prawdopodobieństwem zajścia 

poszczególnych zdarzeń) pozostaje na wysokim poziomie. Najbardziej skutecz-

nym źródłem informacji są zagraniczne jednostki badawcze – w ten sposób do-

chodzi do transferu wiedzy z zagranicy. Jednostki badawcze i instytuty rozwo-

jowe przyczyniają się do prowadzenia prac B + R – szansa na wystąpienie tego 

zjawiska wynosi 66% i jest 2-krotnie wyższa niż w przypadku przedsiębiorstw, 

które nie korzystają z tego źródła. Ponadto przyczyniają się one do inwestycji 

w środki trwałe ogółem, w budynki, lokale i grunty oraz maszyny i urządzenia 

techniczne. Na uwagę zasługuje fakt, iż prawdopodobieństwo wystąpienia in-

westycji w nowe budynki jest także 2-krotnie większe wśród przedsiębiorstw 

współpracujących z zagranicznymi jednostkami badawczymi niż tego nieczy-

niących. Ponadto zagraniczne jednostki badawcze inicjują inwestycje w opro-

gramowanie komputerowe oraz nowe systemy okołoprodukcyjne.  
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Stowarzyszenia naukowo-techniczne, podobnie jak zagraniczne jednostki 

badawcze, inicjują prowadzenie działalności innowacyjnej w obszarze nakła-

dów na prace B + R, inwestycji w nowe środki trwałe (szczególnie budynki, lo-

kale i grunty) oraz w systemy okołoprodukcyjne. Struktura prawdopodobieństw 

występowania poszczególnych zjawisk innowacyjnych jest zbliżona do struktu-

ry, jaka wystąpiła w przypadku zagranicznych jednostek badawczych. Szkoły 

wyższe, poza pobudzaniem aktywności innowacyjnej w obszarze wydatków na 

nowe lokale i grunty oraz oprogramowanie komputerowe, jako jedyne inicjuje 

wdrażanie nowych rozwiązań w obszarze systemów wspierających działalność 

przedsiębiorstw, a więc np. zakup nowego oprogramowania w księgowości. 

Prawdopodobieństwo zajścia tego zjawiska wynosi 0,46 i jest prawie 2-krotnie 

większe niż w pozostałej grupie przedsiębiorstw.  

Za skuteczne źródło informacji o innowacjach w obszarze systemów po-

średnio związanych z produkcją można uznać instytuty badawcze i jednostki 

rozwojowe. Prawdopodobieństwo inwestycji w systemy okołoprodukcyjne pod 

wpływem tych podmiotów wynosi 0,78 i jest 2,5-krotnie większe niż w przy-

padku podmiotów, które tego nie robią. 

W przypadku czasopism i publikacji branżowych prawdopodobieństwo 

prowadzenia prac B + R jest większe wśród przedsiębiorstw nie korzystających 

z tego źródła (wynosi ono 0,37) niż wśród przedsiębiorstw, które to czynią 

(0,29). Jest to sytuacja zaskakująca – bowiem źródła powinny przyczyniać się 

do implementacji nowych rozwiązań. W pozostałych przypadkach, w których 

dla czasopism wygenerowano modele istotne statystycznie, takie dywergencje 

nie zachodzą. Publikacje branżowe przyczyniają się bowiem do inwestycji 

w park maszynowy przedsiębiorstw, inwestycje w oprogramowanie kompute-

rowe oraz wdrażanie nowych procesów technologicznych ogółem.  

Podsumowanie 

Po przeanalizowaniu wpływu źródeł informacji dla innowacji na aktyw-

ność innowacyjną przedsiębiorstw przemysłowych zauważa się, że w woje-

wództwie zachodniopomorskim, pomimo systemu przemysłowego wykształco-

nego poniżej przeciętnej w kraju, istnieją zjawiska, które właściwie wykorzy-

stane i ukierunkowane mogą pozwolić na wzmocnienie i poprawę sytuacji kon-

kurencyjnej regionu. 
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Do grona najbardziej skutecznych źródeł aktywności innowacyjnej zali-

czyć można zagraniczne jednostki badawcze, konkurentów, konferencje i targi, 

klientów oraz stowarzyszenia naukowo-techniczne. Pozytywnym zjawiskiem 

jest to, że za wyjątkiem poszukiwania informacji w zagranicznych jednostkach 

badawczych, z pozostałych źródeł korzystała znaczna część badanej próby 

przedsiębiorstw. Dodatkowo wzmacnia to pozytywny kierunek i siłę oddziały-

wania tych źródeł. Z pomocy zagranicznych jednostek badawczych korzysta 

dużo mniej podmiotów, a ich oddziaływanie jest najsilniejsze. Ta niewielka 

liczba może wynikać z bariery językowej czy też konieczności zaangażowania 

większej ilości środków finansowych. Należałoby zatem zastanowić się, jak za-

chęcać podmioty gospodarcze do poszukiwania innowacji za granicą.  

W województwie zauważa się, że oddziaływanie sfery nauki w większym 

stopniu skupia się na pobudzaniu aktywności innowacyjnej w zakresie inwesty-

cji w nowe środki trwałe, oprogramowanie komputerowe oraz ponoszenia na-

kładów na działalność B + R niż w zakresie implementacji nowych procesów 

technologicznych i wprowadzania nowych wyrobów. Te rodzaje aktywności są 

w dużo większym stopniu inicjowane pod wpływem dostawców, odbiorców, 

konkurentów oraz dzięki pomysłom rodzącym się w przedsiębiorstwach. W tym 

momencie należałoby te wyniki skonfrontować z częstotliwością nawiązywania 

współpracy z podmiotami, będącymi źródłami informacji dla innowacji. Jeżeli 

takowa wystąpi, to można oczekiwać, że w przyszłości pojawią się w regionie 

inicjatywy klastrowe.  

Analizując prawdopodobieństwa wpływu poszczególnych źródeł na dane 

atrybuty innowacyjności zauważa się, że kształtują się one na zbliżonym po-

ziomie. Jedyny wyjątek stanowią instytuty badawcze i jednostki rozwojowe, 

które w dużo większym stopniu niż pozostałe źródła zwiększają prawdopodo-

bieństwo wystąpienia inwestycji w nowe systemy okołoprodukcyjne. Biorąc 

pod uwagę fakt, że jedynie 9 przedsiębiorstw skorzystało z tego źródła informa-

cji, jego wpływ pozostaje niewielki w skali regionu. Ponownie rodzi się więc 

pytanie o sposób zachęcania przedsiębiorców do poszukiwania innowacyjnych 

pomysłów w tych podmiotach. Ich efektywność jest bowiem wysoka i warto ją 

rozszerzyć na pozostałe przedsiębiorstwa w regionie. 

Tylko w jednym przypadku wygenerowano model z ujemnym współczyn-

nikiem kierunkowym – mianowicie poszukiwanie informacji o innowacjach 

w czasopismach i publikacjach branżowych zmniejsza prawdopodobieństwo 

ponoszenia nakładów na działalność B + R. Może to wynikać z kilku powodów. 
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Informacje podane w tych źródłach mogą być zbyt ogólnikowe lub też w czaso-

pismach prezentowane są np. gotowe technologie, które można zakupić. W ta-

kiej sytuacji samodzielne tworzenie technologii nie jest opłacalne.  

W świetle powyższych wniosków można przyjąć, że postawiona hipoteza 

badawcza częściowo potwierdziła się. Źródła informacji dla innowacji oddzia-

ływały na poszczególne atrybuty innowacyjności z różnoraką siłą. Zaskakujący 

jednak jest fakt, że kierunek oddziaływania czasopism i publikacji branżowych 

różnił się od pozostałych źródeł. 

QUELLEN FÜR INNOVATIONEN IN DEN INDUSTRIEUNTERNEHMEN 

IN DER WOIWODSCHAFT WESTPOMMERN IN JAHREN 2009–2011 

Zusammenfassung 

Heutzutage spielt die Innovationsaktivität der Unternehmen eine wichtige Rolle. 

Es hängt damit zusammen, dass Innovationen der einzige Weg zur entwickelten 

Wirtschaft sind. Die Unternehmer sollten also die neuen Produkte und Prozesse in ihren 

Firmen implementieren. Demzufolge soll man sich die Frage stellen, welche Quellen 

der Innovationsaktivität auf beste Arte und Weise das Innovationsniveau der 

Unternehmen anregen.  

Das Ziel des Artikels ist die Untersuchung des Einflusses (insbesondere in Bezug 

auf sein Richtung und seine Stärke) von Quellen der Innovationsaktivität auf die 

Implementierung der neuen Lösungen in den Industrieunternehmen. An der 

Untersuchung haben 729 Unternehmen aus der Woiwodschaft Westpommern 

teilgenommen. Zu den wichtigsten Ergebnisse der Arbeit gehört die Feststellung, dass 

die wirkungsvollsten Quellen der Innovationsaktivität ausländische Forschungsinstitute, 

Konkurrenten, Kunden, Konferenzen und Forschungsverbunde sind. Es war 

überraschend, dass die Branchenzeitschriften die Wahrscheinlichkeit der Forschung und 

Entwicklung verkleinern.  

Übersetzt von Jadwiga Gorączkowska 
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MAŁGORZATA GORZAŁCZYŃSKA-KOCZKODAJ 

Uniwersytet Szczeciński 

RAFAŁ KOCZKODAJ 

Wyższa Szkoła Bankowa w Poznaniu 

OCENA STOPNIA ZRÓŻNICOWANIA ROZWOJU WOJEWÓDZTW 

W POLSCE
1
 

Wstęp 

Dbanie o rozwój danej jednostki samorządu terytorialnego należy do prio-

rytetowych zadań jej decydentów. Poziom rozwoju determinuje jej pozycję 

konkurencyjną jak również wpływa na pozytywny odbiór danej jednostki wśród 

mieszkańców i potencjalnych inwestorów. Każda jednostka stara się być najlep-

sza chociaż w jednej dziedzinie, ażeby móc wykorzystać to w swoich bieżących 

działaniach zmierzających do poprawy swojego wizerunku poprzez działania 

promocyjne czy budowanie strategii rozwoju ukierunkowanego na pozyskiwa-

nie inwestorów. Z tego powodu niezmiernie ważne jest ażeby prowadzić 

wszechstronne, wielowymiarowe analizy dotyczące sytuacji gospodarczej 

i stopnia rozwoju danej JST. 

Celem artykułu jest wskazanie na możliwości zastosowania metod wielo-

wymiarowej analizy porównawczej do klasyfikowania JST, przy zastosowaniu 

wybranych danych analitycznych (wskaźników ekonomicznych). Autorzy do-

konali także klasyfikacji województw porównując określone wielkości ekono-

                                                           
1  Artykuł finansowany ze środków na naukę w latach 2010–2012 w ramach grantu pn. Go-

spodarka finansowa w jednostkach samorządu terytorialnego nr N N113 301538. 



118 Małgorzata Gorzałczyńska-Koczkodaj, Rafał Koczkodaj 

 

miczne determinujące w istotny sposób rozwój gospodarczy za 2012 rok. Wy-

jątkiem są dane dotyczące PKB na 1 mieszkańca województwa, które są z roku 

2010 oraz poziom środków z UE w przeliczeniu na 1 mieszkańca województwa 

za 2011r. z uwagi na brak danych za 2012 rok w momencie oddania artykułu do 

publikacji. 

1. Mierniki oceny rozwoju gospodarczego województw 

Rozwój jednostek samorządu terytorialnego zależy od wielu czynników 

mających charakter zarówno wewnętrzny jak i zewnętrzny. Niektóre z nich bę-

dą miały pozytywny wpływ na rozwój danej jednostki, inne natomiast mogą 

w sposób istotny przyczynić się do jego ograniczenia. Każda jednostka chce 

osiągnąć jak najwyższy poziom rozwoju, albowiem w istotny sposób wpływa 

on na poziom życia mieszkańców, napływ inwestorów czy zewnętrznego kapi-

tału. Powoduje również, że zazwyczaj jest ona bardziej konkurencyjna w sto-

sunku do innych jednostek. Wynika to m.in. z możliwości ponoszenia określo-

nych (wyższych) nakładów inwestycyjnych na infrastrukturę techniczną, rozwój 

nowych technologii, działania innowacyjne czy inwestowanie w kapitał ludzki. 

Do określenia i porównania stopnia rozwoju gospodarczego poszczegól-

nych jednostek samorządu terytorialnego posłużyć może porównanie określo-

nych wielkości ekonomicznych, jak np. poziom dochodów i wydatków budże-

towych, ze szczególnym wyróżnieniem wydatków inwestycyjnych, poziomu 

zadłużenia w stosunku do dochodów, wielkości bezrobocia w danym regionie, 

PKB w przeliczeniu na 1 mieszkańca czy poziomu wykorzystania środków 

z UE na realizację różnego rodzaju projektów (również w odniesieniu do liczby 

mieszkańców). 

Bardzo ważne i istotne z punktu widzenia prowadzenia polityki rozwoju są 

pozyskiwane przez JST różnego rodzaju dochody budżetowe. Źródła tych do-

chodów powinny mieć solidne i stabilne podstawy prawne, oparte na gwaran-

cjach konstytucyjnych, które tworzą określone wytyczne dla rozwiązań przyj-

mowanych następnie w ustawach zwykłych. Obecnie funkcjonujący system za-

sileń finansowych kształtowany jest przez wiele czynników, w tym uwarunko-

wany jest istniejącą strukturą podziału administracyjnego kraju, różnicami 

w rozwoju poszczególnych regionów, dominującymi koncepcjami politycznymi 
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jak również doraźną sytuacją w sektorze finansów publicznych
2
. Zasoby będące 

w dyspozycji samorządów decydują o ich sile i zakresie samodzielności decy-

dentów samorządowych. Świadczą o stabilnej sytuacji i często przesądzają 

o potencjale rozwojowym gmin, powiatów i województw. W grupie dochodów 

ogółem duże znaczenie ma poziom dochodów własnych, które przesądzają 

o rzeczywistych możliwościach rozwojowych danej jednostki, a także umożli-

wiają faktyczne kształtowanie kierunków wydatkowania środków publicznych. 

Oprócz dochodów własnych bardzo znaczącą kategorię stanowi posiadanie 

w odpowiedniej wysokości nadwyżki operacyjnej. Rozumiana jest ona jako 

różnica między dochodami a wydatkami bieżącymi i w znaczący sposób wpły-

wa na możliwości zadłużania się samorządu. Brak odpowiedniego poziomu 

nadwyżki operacyjnej skutkuje brakiem możliwości zaciągania nowych kredy-

tów i pożyczek i tym samym ogranicza możliwości rozwojowe danej JST. 

Drugą ważną kategorią ekonomiczną są wydatki budżetowe. W wyniku 

ich realizowania dostarczane są społeczeństwu dobra publiczne i społeczne, co 

oznacza, że w poziomie i strukturze wydatków publicznych znajdują odzwier-

ciedlenie kierunki działań i zakres zadań publicznych określonych przez konsty-

tucję i ustawy
3
. Można zatem określić, że pod pojęciem wydatków publicznych 

należy rozumieć środki pieniężne wydatkowane z budżetów podmiotów pu-

blicznych w celu realizacji przypisanych im zadań publicznych
4
, tj. zaspokaja-

nie potrzeb zbiorowych społeczności lokalnych i regionalnych z zakresu uży-

teczności publicznej
5
. Bardzo istotne znaczenie w poziomie wydatków budże-

towych, zajmują wydatki inwestycyjne. Od ich poziomu i wielkości zależy bo-

wiem rozwój danej jednostki, jak również jej możliwości absorpcyjne środków 

zewnętrznych. Im wyższy poziom tych wydatków, tym większy przyrost inwe-

stycji w danej jednostce. Należy jednakże bezwzględnie pamiętać, że im więcej 

inwestycji w danym czasie, tym wyższy będzie w terminie późniejszym poziom 

wydatków bieżących związanych z kosztami utrzymania powstałej infrastruktu-

ry. Nie bez znaczenia pozostaje tu fakt, że zgodnie z zapisami ustawy o finan-

                                                           
2  Por. Z. Ofiarski, Subwencje i dotacje jednostek samorządu terytorialnego, Wydawnictwo 

Difin, Warszawa 2002, s. 9.  
3  M. Jastrzębska, Polityka budżetowa jednostek samorządu terytorialnego, Wydawnictwo 

Uniwersytetu Gdańskiego, Gdańsk 2005, s. 85. 
4  E. Denek, J. Wierzbicki, J. Sobiech, J. Wolniak, Finanse publiczne, Wydawnictwo Nauko-

we PWN, Warszawa 1995, s. 81, za: S. Kańduła, I. Kijek, Wybrane zagadnienia finansów pu-

blicznych, Wydawnictwo Akademii Ekonomicznej w Poznaniu, Poznań 2008, s. 50.  
5  M. Jastrzębska, Finanse jednostek samorządu terytorialnego, Wydawnictwo LEX, War-

szawa 2012, s. 131. 
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sach publicznych poziom wydatków bieżących, które mogą być uchwalone 

w uchwale budżetowej przez jednostki samorządu terytorialnego nie może być 

wyższy niż planowane dochody bieżące powiększone o nadwyżkę budżetową 

z lat ubiegłych i wolne środki. Taki sam zakaz dotyczy wykonania budżetu. Te 

ograniczenia powodują, że jednostki planując wydatki majątkowe, bardzo czę-

sto ich poziom uzależniają nie tylko od swoich bieżących możliwości inwesty-

cyjnych, ale także projekcji kosztów utrzymania inwestycji w czasie i możliwo-

ści ich późniejszego finansowania z budżetu. 

Istotne znaczenie w poziomie wydatków majątkowych ma powiązanie 

źródeł ich pokrycia w dochodach pochodzących z bezzwrotnych środków pu-

blicznych, pochodzących m.in. z Unii Europejskiej. Uzyskiwanie dużego dofi-

nansowania z tych źródeł powoduje, że jednostki mogą swoje środki przezna-

czyć na inny cel, bądź w ogóle zrealizować zadania, których nie mogłyby wy-

konać z uwagi na niewystarczające środki własne. Poza tym, istotny udział wy-

datków finansowanych z budżetu UE świadczy o dużej aktywności danej jed-

nostki i wzmacnia jej pozycję konkurencyjną oraz pozwala szybciej osiągnąć 

wyższy poziom rozwoju. 

Oprócz wspomnianej dużej roli nadwyżki operacyjnej w określaniu moż-

liwości zadłużania się poszczególnych JST, istotne znaczenie (w kontekście ob-

sługi długu i kosztów z tym związanych jak również możliwości pozyskiwania 

dodatkowych, obcych źródeł finansowania) ma także wskaźnik zadłużenia 

w odniesieniu do dochodów. Im niższy poziom tego wskaźnika, tym dana jed-

nostka ma większe możliwości zaciągania zwrotnych środków.  

Wpływ na poziom rozwoju danego obszaru ma także liczba osób posiada-

jących zatrudnienie. Im więcej bowiem osób ma pracę, tym więcej środków 

w postaci podatków wpływa do kasy państwowej i tym samym powraca do da-

nej jednostki (w postaci udziałów w podatku dochodowym od osób fizycznych). 

Poziom osób pozostających bez pracy określa się za pomocą stopy bezrobocia, 

która jest ilorazem bezrobotnych przez aktywnych zawodowo w danej kategorii 

ludności. Rozmiar bezrobocia zależy od systemu gospodarczego i aktualnie 

prowadzonej polityki krajowego rynku pracy. Związany jest zwykle z pozio-

mem nowych inwestycji i trwałym zatrudnianiem pracowników w nowo po-

wstałych i nowoczesnych zakładach pracy sektora publicznego lub prywatnego. 

Bezrobocie jest więc istotnym parametrem obrazującym rozwój gospodarczy 

danego regionu. 
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Dodatkowo miarą wielkości gospodarki jest także poziom Produktu Kra-

jowego Brutto. Wzrost lub spadek realnego PKB stanowi miarę wzrostu gospo-

darczego. PKB opisuje zagregowaną wartość dóbr i usług finalnych wytworzo-

nych na terenie danego kraju w określonej jednostce czasu (najczęściej w ciągu 

roku). Wartość wytworzonych usług i dóbr finalnych oblicza się odejmując od 

produkcji całkowitej wartość dóbr i usług zużytych do tej produkcji. Czyste 

PKB nie jest dobrą miarą dobrobytu społeczeństwa, ponieważ nie uwzględnia 

liczby ludności. Z tego powodu jako miarę dobrobytu powszechnie używa się 

PKB per capita i w ten sposób można porównać jego wielkość w poszczegól-

nych jednostkach. 

2. Metody porządkowania zbioru obiektów 

Zastosowanie prostych metod statystycznych do formułowania trafnych 

wniosków dotyczących zdarzeń ekonomicznych i podejmowania na ich podsta-

wie decyzji w celu osiągnięcia zamierzonego skutku w wielu przypadkach jest 

niewystarczające. Szczególnie ujawnia się to w trakcie prowadzenia analiz kla-

syfikacyjnych i porównawczych, które są podstawową czynnością wszystkich 

niemal badań ekonomicznych. Wynika to z faktu, że klasyfikowane (porówny-

wane) obiekty przestrzenne są opisywane przez wiele zmiennych. W związku 

z tym wykorzystuje się metody taksonomiczne
6
, które umożliwiają analizę (kla-

syfikację, porównywanie) obiektów w przestrzeni wielocechowej.  

Przesłankami prowadzenia klasyfikacji zbiorów są: 

a) zredukowanie nagromadzonych informacji do kilku podstawowych ka-

tegorii, co pozwala na wyciągnięcie wniosków uogólniających; 

b) określenie jednorodnych przedmiotów analizy, w ramach których ła-

twiej jest wyodrębnić czynniki systematyczne oraz ewentualne związki 

przyczynowo-skutkowe; 

c) zmniejszenie czasu i kosztów badań przez ograniczenie rozważań do 

najbardziej typowych faktów, zjawisk, obiektów przy stosunkowo 

niewielkich stratach informacji i zmniejszeniu się prawdopodobień-

stwa otrzymania zniekształconych rezultatów analizy. 

                                                           
6  Taksonomia jest dziedziną nauki zajmującą się zasadami i procedurami klasyfikacji (po-

rządkowania, grupowania, dyskryminacji, delimitacji, podziału). 
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W badaniach wykorzystujących metody taksonomiczne można wyróżnić 

następujące etapy7: 

1. sformułowanie celu analizy oraz wstępnych hipotez badawczych; 

2. określenie trzech aspektów analizy – przestrzennej, merytorycznej 

i czasowej; 

3. zebranie kompletnych i adekwatnych danych statystycznych; 

4. dobór optymalnego podzbioru zmiennych diagnostycznych; 

5. porządkowanie i grupowanie obiektów w ramach analizowanych ukła-

dów zmiennych; 

6. analiza i interpretacja wyników, sformułowanie wniosków końcowych. 

Punktem wyjścia dalszych rozważań jest określenie macierzy obserwacji: 

),,...,1;,...,1;,...,1(],[ ktmjnixX ijt  

gdzie: 

n – liczba obiektów, 

m – liczba cech, 

k – liczba czasokresów. 

Pierwszym problemem, który należy rozstrzygnąć przy posługiwaniu się 

procedurami taksonomicznymi, jest określenie charakteru zmiennych. Ze 

względu na różne kierunki oddziaływania na badane zjawisko zbiór zmiennych 

można podzielić na trzy grupy:  

a) stymulanty – zmienne, których wysokie wartości są pożądane z punktu 

widzenia badanego zjawiska, 

b) destymulanty – zmienne, których niskie wartości są pożądane z punktu 

widzenia badanego zjawiska, 

c) nominanty – zmienne neutralne. 

Określenie charakteru zmiennych powinno się opierać w zasadzie na prze-

słankach merytorycznych (pozastatystycznych). W tym przypadku najczęściej 

korzysta się z ocen rzeczoznawców, zespołów ekspertów itp. Natomiast przy 

identyfikacji charakteru zmiennych metodami statystycznymi najczęściej stosu-

je się: analizę struktury macierzy korelacji oraz analizę czynnikową. Podejścia 

merytoryczne i statystyczne nie mają charakteru substytucyjnego, lecz są kom-

plementarne. Punktem wyjścia formalnych metod określania charakteru zmien-

                                                           
7  Badania przestrzenne rynku i konsumpcji, pr. zbior. pod red. S. Mynarskiego, Warszawa 

1992 r., s. 119. 
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nych jest założenie, że wszystkie stymulanty powinny być ze sobą dodatnio 

skorelowane, podobnie jak wszystkie destymulanty. Natomiast współczynniki 

korelacji między stymulantami i destymulantami powinny być ujemne. 

Większość znanych algorytmów taksonomicznych opiera się na odpo-

wiednio zdefiniowanych miernikach odległości (metrykach) między klasyfiko-

wanymi punktami. Za pomocą metryki określa się dystans punktów w prze-

strzeni wielowymiarowej.  

Warunkiem poprawnego wyznaczenia mierników odległości taksonomicz-

nej jest normalizacja zmiennych mająca na celu: 

a) doprowadzenie różnoimiennych cech do wzajemnej porównywalności 

(postulat addytywności); 

b) ujednolicenie charakteru zmiennych przez przekształcenie destymulant 

w stymulanty lub odwrotnie (postulat jednolitej preferencji); 

c) wyeliminowanie z obliczeń wartości niedodatnich (postulat dodatnio-

ści). 

Najważniejszym z powyższych postulatów jest postulat addytywności. 

Najczęściej stosowanym sposobem prowadzącym do porównywalności jest 

standaryzacja, która polega na przekształceniu macierzy obserwacji X w ma-

cierz: 

],[ ijtzZ  

gdzie (przyjmując jeden okres badawczy, t jest stałe): 

,
j

jij

ij
S

XX
Z  

,)(
1

1

2
n

i

jijj XX
n

S  

.
1

1

n

i

ijj X
n

X  

Aby zapewnić postulat jednorodności preferencji zmiennych można we wstęp-

nej fazie zastosować przekształcenie odwrotnościowe:  
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Postulat dodatności w procesie normalizacji można uzyskać np. za pomocą na-

stępującego przekształcenia: 

,0}{min

0}{min

ij
i

ij

ij
i

ij

ij zgdyz

zgdyz
z  

gdzie : 

zij
i

Sz
5

1
}{min

 

przy czym min{z’ij} to wartość minimalna w całej macierzy danych normalizo-

wanych; Sz to odchylenie standardowe również obliczone na podstawie wszyst-

kich elementów macierzy [z’ij]. Pierwszy składnik powyższego wyrażenia do-

prowadza wszystkie realizacje zmiennych znormalizowanych do wartości nie-

ujemnych, a drugi składnik eliminuje wartości zerowe. Stała  przesuwa warto-

ści wszystkich zmiennych w górę o jednakową wielkość, dzięki czemu zacho-

wane zostają wzajemne relacje między poszczególnymi zmiennymi. 

Jedna z najbardziej ogólnych formuł mierników odległości jest dana wzo-

rem Minkowskiego
8
: 

),,...,1,(
1

1

nsrzz
m

d p

m

j

p

sjrjrs  

gdzie:  

n – liczba obiektów, 

m – liczba cech, 

zrj,zsj – znormalizowane wartości j-ej zmiennej dla r-tego i s-tego obiektu. 

                                                           
8  Zakładając, że współczynnik p we wzorze Minkowskiego przyjmuje wartość 1, otrzymu-

jemy odległość miejską (Haminga), natomiast przy p=2 – odległość Euklidesa. Są to dwie najczę-

ściej wykorzystywane w praktyce formuły odległości. 
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Poza określeniem odległości obiektów można także wyznaczyć odległości 

między grupami obiektów. Istnieje wiele taksonomicznych metod grupowania 

i porządkowania obiektów. Do podstawowych należą: 

a) metoda Czekanowskiego, w której punktem wyjścia jest symetryczna, 

kwadratowa macierz odległości D między wszystkimi klasyfikowany-

mi obiektami: D = |drs|; 

b) metody porządkowania liniowego, pozwalające uporządkować obiekty 

w ten sposób, aby:  

– każdy obiekt miał co najmniej jednego sąsiada oraz co najwyżej 

dwóch sąsiadów; 

– z faktu, że każdy r-ty obiekt jest sąsiadem s-tego obiektu wynikało, 

że s-ty obiekt jest sąsiadem r-tego obiektu; 

– istniały co najmniej dwa obiekty mające tylko jednego sąsiada; 

c) metody podziału zbiorów uporządkowanych liniowo; 

d) metody grupowania: aglomeracyjne, podziałowe, dendrytowe, obsza-

rowe. 

W przypadku metod porządkowania liniowego najczęściej stosuje się me-

tody wzorcowe oparte na zmiennych agregatowych. Punktem wyjścia tej grupy 

metod jest skonstruowanie obiektu modelowego. Współrzędne obiektu mode-

lowego (czyli wartości poszczególnych cech dla obiektu wzorcowego) można 

określić na podstawie: oceny ekspertów, planów perspektywicznych, danych 

empirycznych. 

Następnie wyznacza się średnie odległości badanych obiektów od wzorca, 

np. według wzoru Minkowskiego, gdzie zamiast zsj przyjmujemy znormalizo-

wane współrzędne obiektu modelowego zwj. W kolejnym kroku można wyzna-

czyć unormowaną w przedziale < 0,1 > miarę agregatową: 

,1
o

i
i

C

Z
Q

 

gdzie: 

)(
5

1
}min{ iiii dSddZ

 

).(3 iio ZSZC  
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Aby odpowiedzieć na pytanie, które obiekty są najbliżej obiektu modelowego, 

należy w takim wypadku wyznaczyć miarę agregatową dla wzorca (wartość 

progowa): 

,1
o

w
w

C

Z
Q  

gdzie: 

).(
5

1
}min{ iiw dSdZ  

W zależności od metody doboru wielkości wzorcowych oraz przyjętej 

formuły mierników odległości oceniane są poszczególne obiekty z punktu wi-

dzenia badanego zagadnienia. Istotne do interpretacji i grupowania obiektów 

będą różnice miar agregatowych pomiędzy poszczególnymi obiektami oraz ich 

różnice od miary wyznaczonej dla wzorca. Im ta różnica będzie mniejsza tym 

obiekt jest lepszy z punktu widzenia zastosowanego wzorca. 

Po zastosowaniu wyżej wymienionych procedur otrzymuje się syntetyczny 

model zbioru obiektów
9
:  

,,...,2,1,

...

...

2

1

ni

Q

Q

Q

Q

Q

n

w

i  

gdzie  

Qi – unormowana w przedziale <0,1> ocena danego obiektu (podzbioru), 

wykorzystująca metrykę (np. syntetyczny miernik rozwoju). 

Po ustawieniu elementów według malejących wartości ocen otrzymuje się 

uporządkowany syntetyczny model zbioru obiektów.  

                                                           
9  Por. D. Strahl, Modele zarządzania bankiem (model Triada), Wrocław 1996. 
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3. Klasyfikacja województw ze względu na poziom rozwoju 

gospodarczego 

Do oceny stopnia rozwoju gospodarczego poszczególnych województw 

w Polsce wykorzystano omówione na początku artykułu miary z następujących 

okresów: 

a) wskaźnik nadwyżki bieżącej do dochodów według danych z 2012 r.; 

b) wskaźnik zadłużenia do dochodów według danych z 2012 r.; 

c) dochody i wydatki na 1 mieszkańca z 2012 r.; 

d) udział wydatków inwestycyjnych w wydatkach ogółem za 2012 r.; 

e) poziom środków z UE na finansowanie programów i projektów 

w przeliczeniu na 1 mieszkańca województwa w 2011 r.; 

f) PKB na 1 mieszkańca województwa w 2010 r. 

Tabela 1 

Wskaźniki ekonomiczne w poszczególnych województwach 
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Dolnośląskie 21,53 34,46 574,02 578,49 37,80 13,50 41 750 32,40 

Kujawsko-Pomorskie 12,00 50,31 362,09 365,09 30,65 17,90 31 107 62,00 

Lubelskie 9,97 50,94 357,64 387,14 39,53 14,10 25 079 31,60 

Lubuskie 7,50 46,19 429,53 436,64 36,61 15,80 31 348 97,10 

Łódzkie 6,12 51,23 324,38 356,34 42,71 14,00 34 180 21,10 

Małopolskie 10,48 36,57 340,15 341,43 52,05 11,50 31 501 108,90 

Mazowieckie 9,54 57,38 470,97 465,96 23,84 10,80 60 359 25,90 

Opolskie 9,28 61,27 409,05 406,42 41,20 14,20 29 498 48,00 

Podkarpackie 14,02 37,34 409,45 418,57 40,82 16,30 24 973 94,00 

Podlaskie  9,75 6,35 389,92 409,79 45,75 14,60 26 985 28,90 

Pomorskie 8,28 42,38 388,50 402,82 42,99 13,40 35 597 24,80 

Śląskie 11,11 35,73 302,25 317,59 41,20 11,10 39 677 36,00 

Świętokrzyskie 13,62 20,32 464,04 538,55 43,71 15,80 28 134 44,90 
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Warmińsko-Mazurskie 9,67 38,29 423,24 467,75 35,83 21,20 27 228 50,30 

Wielkopolskie 10,17 22,73 318,24 328,78 45,55 9,90 38 629 41,20 

Zachodniopomorskie 8,07 34,03 456,66 477,55 50,28 18,10 32 268 36,10 

Źródło:  opracowanie własne na podstawie www.stat.gov.pl. 

W następnym etapie dokonano standaryzacji powyższych danych zgodnie 

z postulatem porównywalności, wykorzystując wzory 2.3–2.5. Jednorodność 

danych uzyskano za pomocą przekształcenia destymulant w stymulanty (wzór 

2.6). Wśród wybranych zmiennych destymulantami są: wskaźnik zadłużenia do 

dochodów oraz wskaźnik bezrobocia w województwie – im wyższe te parame-

try tym sytuacja województwa jest gorsza. Dla pozostałych wskaźników sytu-

acja jest odwrotna, czyli są stymulantami w modelu. Następnie zapewniono po-

stulat dodatniości w procesie normalizacji za pomocą przekształcenia zgodnie 

ze wzorami 2.7–2.9.  

W celu dokonania wielowymiarowej analizy porównawczej województw 

Polski wybrano miernik odległości Euklidesa zgodnie ze wzorem 2.9, gdzie  

p = 2. Średnie odległości poszczególnych obiektów liczone były od wartości 

wzorcowych. Jako wzorzec w prezentowanym modelu przyjęto najlepsze war-

tości osiągnięte przez poszczególne województwa w danych parametrach. 
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Tabela 2 

Wartości wzorca modelu 
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WZORZEC 
MAX MIN MAX MAX MAX MIN MAX MAX 

21,53 6,35 574,02 578,49 52,05 9,90 60 359 108,90 

Źródło:  opracowanie własne. 

W ostatnim etapie wyznaczono dla każdego województwa unormowaną 

w przedziale <0,1> ocenę wykorzystującą syntetyczny miernik rozwoju – wzo-

ry 2.10–2.12. Oceny te uporządkowano od najlepszej (najbliżej wzorca) do naj-

słabszej (czyli prezentującej największy dystans do wzorca). Uporządkowany 

syntetyczny model zbioru obiektów dla województw w Polsce, przy wykorzy-

staniu wybranych zmiennych zaprezentowany został w tabeli nr 3.  

Tabela 3 

Uporządkowany syntetyczny model oceny rozwoju województw 

Województwo Ocena 

Dolnośląskie 0,966 

Świętokrzyskie 0,770 

Podkarpackie 0,618 

Małopolskie 0,569 

Zachodniopomorskie 0,560 

Podlaskie 0,536 

Wielkopolskie 0,535 

Lubuskie 0,512 

Pomorskie 0,486 

Mazowieckie 0,476 
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Województwo Ocena 

Śląskie 0,458 

Opolskie 0,412 

Warmińsko-Mazurskie 0,388 

Kujawsko-Pomorskie 0,350 

Lubelskie 0,338 

Łódzkie 0,259 

Źródło:  opracowanie własne. 

Powyższy model posłużył do klasyfikacji województw w Polsce pod ką-

tem rozwoju gospodarczego przy wykorzystaniu wybranych wskaźników. Pre-

zentując powyższe wyniki w formie graficznej można dodatkowo zaobserwo-

wać pewne grupy województw. Dominują zdecydowanie województwa dolno-

śląskie jako najlepsze i świętokrzyskie, które też jest dużo bliżej wzorca od po-

zostałych województw. Na trzecim miejscu plasuje się województwo podkar-

packie. Następnie wykształtowała się pierwsza grupa województw o podobnych 

ocenach: małopolskie, zachodniopomorskie, podlaskie, wielkopolskie, lubuskie, 

pomorskie i mazowieckie. Kolejną grupę województw o podobnych ocenach, 

ale słabszych od poprzedniej grupy, stanowią województwa: śląskie, opolskie, 

warmińsko-mazurskie, kujawsko-pomorskie oraz lubelskie. Zdecydowanie naj-

słabiej w prezentowanym modelu wypadło województwo łódzkie, którego oce-

na odstaje od pozostałych województw. 
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Rys. 1.  Uporządkowany syntetyczny model oceny rozwoju województw w Polsce 

Źródło:  opracowanie własne. 

Wyniki wykorzystania syntetycznego modelu zbioru obiektów w dużej 

mierze zależą od przyjętych do analizy wskaźników. Dlatego istotne jest przy 

formułowaniu końcowych wniosków, aby podkreślać jakie dane brane były pod 

uwagę w modelu.  

Podsumowanie 

Przy wykorzystaniu metod taksonomicznych dokonano analizy porów-

nawczej województw w Polsce pod względem ich rozwoju gospodarczego. 

Mierniki uwzględnione w ocenie poszczególnych regionów mają charakter eko-

nomiczny i są to podstawowe wskaźniki opisujące sytuację gospodarczą i finan-

sową jednostek samorządu terytorialnego. W prezentowanym modelu najlepiej 

ocenione zostało województwo dolnośląskie, które osiągnęło w analizowanym 

okresie najlepsze w Polsce wskaźniki: nadwyżki bieżącej do dochodów, docho-

dów na 1 mieszkańca, wydatków na 1 mieszkańca oraz jedno z najwyższych 

PKB na 1 mieszkańca. Najsłabiej model zweryfikował sytuację w wojewódz-

twie łódzkim, które osiągnęło najsłabsze w Polsce wskaźniki: nadwyżki bieżą-
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cej do dochodów, poziomu środków z UE na finansowanie programów i projek-

tów w przeliczeniu na 1 mieszkańca oraz jeden z najwyższych wskaźników za-

dłużenia do dochodów. Zaprezentowany model porządkowania liniowego 

obiektów pozwolił na stworzenie uporządkowanego syntetycznego modelu 

zbioru województw w Polsce w badanym okresie. 

Zaprezentowane metody analityczne mogą być wszechstronnie wykorzy-

stywane do klasyfikacji poszczególnych jednostek pod wieloma względami. Ja-

ko przykład można wskazać przekazanie środków pomocowych z budżetu pań-

stwa czy z bezzwrotnych źródeł zewnętrznych. Tego typu analizy mogą i po-

winny być przeprowadzane na różnego rodzaju szczeblach samorządu teryto-

rialnego, a nie tylko na poziomie państwowym. Województwa mogą bowiem 

wykorzystać je do ustalenia redystrybucji środków w ramach Regionalnych 

Programów Operacyjnych dla poszczególnych powiatów czy gmin. Należy jed-

nakże bezwzględnie pamiętać, że wnioski płynące z zastosowania omawianego 

modelu w dużej mierze zależą od przyjętych danych wejściowych (wskaźników 

ekonomicznych) oraz okresu, za który będą one sporządzane. 

THE EVALUATION OF THE DIVERSITY OF DEVELOPMENT 

IN ADMINISTRATIVE DISTRICTS IN POLAND 

Summary 

This article aims to point out the possibility of applying the methods of multidi-

mensional comparative analysis for classification of local government’s entities by us-

ing preselected analytical data (economic indicators). 

The authors classified the administrative districts comparing specific economic 

value that have determined the economic development in 2012. However, it is signifi-

cant to point out that the conclusions drew from the applied model are determined main-

ly by the input data (economic indicators) and the period when they are made. There-

fore, an analysis cannot be carried out without proper references to the assumptions. 

Translated by Maciej Gorzałczyński 
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PUBLIC-PRIVATE PARTNERSHIP AS A MEANS OF FINANCING 

INFRASTRUCTURE PROJECTS OF LOCAL GOVERNMENTS 

UNDER INCREASING DEBT 

Introduction 

The development and attractiveness of local government units (LGU) are 

determined by the range of services and infrastructure projects they can deliver. 

Operating in a complex legal and economic setting, local governments have to 

implement many measures to fulfil their public responsibilities mandated by the 

law and to further socio-economic development in their areas. Globalization, 

particularly the movement of human capital, not only increases and varies pub-

lic demand for services delivered by local governments, but also reveals the dis-

content of infrastructure users with their range, quality and availability. When 

communities are becoming increasingly demanding, LGUs must undertake in-

frastructure projects to modernise the existing property and to create new assets. 

Finding appropriate sources of finance is a key element inherent in every 

investment process. From the perspective of local governments, the question 

about how to finance public services and projects is particularly important. 

When budgets are tight and debts are rising, local governments are forced to de-

velop and implement new financial instruments. One of the instruments that 

have been widely promoted in recent years is public-private partnership (PPP). 

The economic slowdown and financial problems burdening local governments 
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are the main factors explaining why PPPs are increasingly viewed as a means of 

carrying out infrastructure projects.  

This article seeks to determine whether the amount of local government’s 

debt and its readiness to engage in a PPP are related to each other. In fulfilling 

this aim, the article briefly describes the concept of public-private partnership 

and presents the EU and national laws applying to PPP agreements and their ef-

fect on public deficit and public debt. 

This article has been based on a review of the relevant literature and laws, 

and on the analysis of financial data on LGUs with PPP agreements derived 

from a questionnaire survey. 

1. The concept of public-private partnership 

The delivery of infrastructure projects is one of the most important chal-

lenges faced by local authorities. When the demand for high quality projects is 

huge, the availability of finance is one of the major factors in whether a project 

will take off or not.  

Partnership means an understanding between two or more parties that enter 

into cooperation to reach a common goal. Cooperation develops from compro-

mise, openness to the needs of the other party, and negotiatory decision mak-

ing
1
. 

The term ‘public-private partnership’ has roots in the very nature of part-

nership and is widely understood as a case where the public and private sector 

entities enter into cooperation to deliver public services more effectively. The 

various forms of this cooperation in countries that use public-private partner-

ships to provide infrastructure projects has caused that the documents of gov-

ernment and financial institutions have different names for them. In the litera-

ture too, public-private partnership has many definitions and names. 

K. Brzozowska describes public-private partnership as “the cooperation 

between the public sector and the private sector, the aim of which is to carry out 

tasks traditionally performed by the public sector”
2
.  

                                                           
1  Z. Woźniak, Między rywalizacją a partnerstwem. Bariery współpracy władz samorządo-

wych z organizacjami pozarządowymi, w: Samoorganizacja społeczeństwa polskiego. Trzeci sek-

tor, red. P. Gliński, B. Lewenstein, A. Siciński, IFiS PAN, Warszawa 2002, s. 100. 
2  K. Brzozowska, Partnerstwo publiczno-prywatne w Europie, cele, uwarunkowania, efekty, 

Wydawnictwo Fachowe CeDeWu, Warszawa 2010, s. 30. 
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According to J. Zysnarski, public-private partnership stands for coopera-

tion between public entities and private entities within the domain of public 

tasks
3
.  

A. Cenkier defines PPP as the cooperation between the public sector and 

the private sector in the delivery of public services, which allows each party to 

attain their goals, respectively the fulfilment of collective needs and satisfying 

rates of return
4
. 

The World Bank interprets public-private partnership as a form of long-

term cooperation where the private sector and the public sector come together to 

deliver services on a mutually profitable basis; the key characteristics of this 

cooperation is its focus on the accomplishment of public and business objec-

tives
5
. 

For the European Commission, public-private partnership is “a partnership 

between the public sector and the private sector for the purpose of delivering 

a project or a service traditionally provided by the public sector”. The partners 

profit from the cooperation proportionally to their engagement. The relations 

between them are based on the principle that risks are borne by those best able 

to control them
6
. 

The term “public-private partnership” that appeared in Poland in the sec-

ond half of the 1990s did not initially apply to any specific form of cooperation 

between public and private entities. Its detailed definition has only been pro-

vided in the public-private partnership act that describes it as cooperation be-

tween a public entity and a private partner in the joint delivery of a project, 

where responsibilities and risks are divided between the partners
7
. 

The above definitions show the following, major characteristics of PPPs
8
: 

a) the long-term character of the agreement; as the private partner will 

provide public services long into the future the agreement must cover 

                                                           
3  J. Zysnarski, Partnerstwo publiczno-prywatne w sferze usług komunalnych, Ośrodek Do-

radztwa i Doskonalenia Kadr Sp. z o.o., Gdańsk 2007, s. 9. 
4  A. Cenkier, Partnerstwo publiczno-prywatne, INFOS, „Zagadnienia Społeczno- 

-Gospodarcze” nr 13(37), Biuro Analiz Sejmowych, Warszawa 2008, s. 1. 
5  Definicja partnerstwa publiczno-prywatnego zamieszczona na stronie internetowej Banku 

Światowego www.worldbank.com 
6  Guidelines for successful Public-Private Partnerships, EC, Brussels 2003, p. 16. 
7  Ustawa z dnia 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym, DzU 2009, nr 19, 

poz. 100 z póź. zm., art. 1 ust. 2. 
8  Nowoczesne systemy realizacji zadań publicznych. Poradnik PPP, red. M. Chałas, Dom 

Wydawniczy ELIPSA, Warszawa 2006, s. 18. 
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an appropriately long period to allow public authorities to design struc-

tured and consistent policy for the development of local infrastructure 

and public services; the private partner must undertake a sequence of 

activities leading to the fulfilment of the whole agreement, rather than 

performing a single task; the public partner is responsible for specify-

ing the project and for monitoring and controlling the performance); 

b) competitive proposals; the private partner is selected through a fair 

tendering process; 

c) particular risks and responsibilities are assumed by the partner that can 

manage them best; 

d) the management skills of the private partner are exploited to ensure 

that the purpose of the agreement is accomplished correctly and on 

schedule; 

e) the partners work towards a common objective and profit from the co-

operation; in that process, though, they are guided by their respective 

goals, i.e. the fulfilment of public needs (the public partner) and a sat-

isfying rate of return (the private partner). Sub-goals are the stepping 

stones leading to the accomplishment of the principal purpose of the 

partnership; 

f) value for money; the PPP benefits must be juxtaposed with those of-

fered by a traditional public procurement process. An important ele-

ment of the value-for-money indicator is project costs related to each 

of the two solutions; 

g) partnership is based on market rules applying to the specific project. 

This approach emphasises the economic aspect of a project or the de-

livery of public services rather than political benefits, thus increasing 

the likelihood that goods and services will be provided effectively and 

at a lower cost.  

Having chosen a PPP as the vehicle of a project, the public sector gains ac-

cess to: 

a) private sector’s financial resources that otherwise (public procurement) 

would not be accessible; 

b) modern, innovative solutions that private partners contribute to joint 

projects; 

c) the expertise and skills of the private partner. 
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Public-private partnership is a complex process making use of a whole 

range of organizational, legal and financial procedures in order to fulfil its pur-

pose as determined by the role and function of the public partner. 

2. The impacts of PPP agreements on the level of public deficit and public 

debt  

The financial and economic crisis has slowed down the economy and has 

increased the debt of local governments. This makes them focus on the fulfil-

ment of their current responsibilities rather than on investment activity. A rem-

edy capable of reactivating them as investors is projects carried out through 

public-private partnerships and the capital contributed by private partners. 

A PPP project is a worthwhile solution from the perspective of an LGU, be-

cause in some legitimate cases the arising debt does not have to be added to 

public deficit and public debt. The main criterion for deciding whether, or not, 

liabilities should increase public debt and public deficit is the way project risks 

have been distributed between the partners. The effect of PPP agreements on 

public deficit and debt has been dealt with in the Community law. In Poland, 

this matter is regulated by the public finance act and the regulation issued by the 

Minister of Finance. 

At the Community level, the key document on PPP agreements and their 

effect on public deficit and public debt is the Eurostat Decision no. 1804/18 of 

11 Feb. 2004
9
. The document provides that for assets covered by long-term 

agreements concluded between public and non-public partners to be considered 

non-public there must exist strong evidence that the private partner carries most 

contractual risks. To prevent possible disputes over when and which risks make 

PPP agreements neutral to public deficit and public debt, Eurostat has formu-

lated three main risks that, depending on their allocation, may have effect on 

public debt. These are the construction risk, availability risk and demand risk. 

To be neutral to public deficit and public debt, a PPP agreement must fulfil the 

following criteria: 

1. the private partner carries the construction risk, 

2. the private partner carries the availability risk or demand risk, 

                                                           
9  Decyzja Eurstat o traktowaniu partnerstwa publiczno-prywatnego i jego wpływie na dług 

i deficyt publiczny, Released 18/2004, 11 Feb. 2004. 
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3. no mechanisms exist that could be used to transfer the majority of risks 

to the public entity.  

If any one of the criteria is not met, then the public entity must report the 

PPP liabilities on its balance sheet”
10

. 

Polish LGUs are not allowed to borrow more than the public finance act
11

 

allows them. The act provides for two types of control, which will remain in 

force to the end of 2013. The first of them requires that all debt to be repaid in 

the financial year (credit and loan payments, payments that may arise under the 

granted sureties, credit and loan interest falling due in the year; the redemption 

of securities inclusive of applicable interest and discounts, and amounts that 

may become due in relation to the granted sureties and guarantees) may not ex-

ceed 15% of LGU’s revenues budgeted for that year. The other statutory cap 

prescribes that the total amount of LGU’s debt at the end of the financial year 

may not exceed 60% of its actual revenues. The new solution to become effec-

tive on 1 January 2014 provides local governments with an algorithm (art. 243, 

item 1, par. 3 of the public finance act of 2009) with which they will be able to 

calculate how much they can borrow:  
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where: 

the symbols in the formula denote: R – the total debt that the LGU has 

budgeted for the given year, including loan and credit payments, the re-

demption of securities the LGU issued to cover its temporary budget defi-

cit in the year, the projected deficit, the repayment of debt arising from 

earlier issued securities, credits and loans, contributions to projects co-

funded by the EU, and expenditures on investment activity and capital in-

vestments; O – credit and loan interest, interest and discount on securities 

issued for purposes described under R, and payments resulting from grant-

ed pledges and guarantees that the LGU has budgeted for the given year; 

                                                           
10  Metodologia tworzenia analiz ryzyka w projektach PPP i ich podziału pomiędzy stronę pu-

bliczną i prywatną w kontekście ich wpływu na klasyfikację projektu pod kątem długu i deficytu 

sektora publicznego, red. Ernst & Young, Hogan Lovells, Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, 

Warszawa 2012, s. 9. 
11  Ustawa o finansach publicznych z 27 sierpnia 2009 r., DzU 2009, nr 157, poz. 1240 z póź. 

zm., art. 243.  
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D – all budget revenues in the financial year; Db – current revenues; Sm – 

gains from the sale of property; Wb – current expenditures; n – the finan-

cial year for which the calculation is made; n-1 – the year before n; n-2 – 

the year two years before n; n-3 – the year three years before n. 

The current public finance act does not specifically refer to liabilities aris-

ing under public-private partnerships, treating them as a sub-class of debt items. 

To make the provisions of the act more precise, the Minister of Finance issued 

a regulation on the specific classification of debt items falling under the cate-

gory of government debt
12

. Article 3, item 2, of the regulation provides that PPP 

liabilities should be reported as a public debt item under “credits and loans”, 

when they really affect its level. 

A public-private partnership must be preceded by a thorough and reliable 

analysis of the related risks and those identified must be appropriately divided 

between the partners. A well-documented distribution of risks based on an in-

depth analysis of the circumstances provides grounds for concluding whether 

a partnership agreement will, or will not, have effect on public deficit and pub-

lic debt.  

3. The level of LGU’s debt and its readiness to enter into a public-private 

partnership 

Local governments must control and monitor their debts in order to know 

whether they can afford investment activity, including infrastructure projects. 

The level of debt must be estimated with respect to the number and structure of 

liabilities. 

To determine whether the amount of LGU’s debt and its readiness to con-

clude a PPP agreement are correlated, a questionnaire survey of sixteen LGUs, 

fifteen gminas and one poviat, that signed PPPs agreements between 2009 and 

2011 was conducted. 

The debt levels in the selected LGUs were established using an average 

debt rate and an average debt service rate. The first rate shows a relation be-

tween the total debt of the LGU and its revenues at the end of the financial year. 

                                                           
12  Rozporządzenie Ministra Finansów z dnia 28 grudnia 2011 r. w sprawie szczegółowego 

sposobu klasyfikacji tytułów dłużnych zaliczanych do państwowego długu publicznego, DzU 

2011, nr 298, poz. 1767. 
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The debt service rate is calculated as a ratio between all debt payments to be 

made by the LGU in the financial year (credit and loan payments plus interest, 

payments that may be required because of the granted sureties including interest 

and discounts, securities to be redeemed) and its total debt at the end of the fi-

nancial year. 

As found by the survey, two municipalities, Kraków and Gostynin, are 

close to the debt limit of 60%. Both of them are in the process of developing 

measures that aim to reduce their debts to 50% by 2016 (restructuring bonds, 

distribution of debt among municipal companies). The debt rates calculated for 

the other local governments do not exceed 50%. Table 1 shows average debt 

rates and average debt service rates characterising the surveyed LGUs. 

Table 1 

Average debt rates and average debt service rates by LGU with a PPP agreement, years 

2009–2011 

LGUs with PPP agreements Average debt rate (%) Average debt service rate (%) 

Gmina of Gliwice 8.0 6.9 

Gmina of Gostynin 52.0 11.2 

Gmina of Kiszkowo 9.0 2.7 

Gmina of Kobylnica 51.0 8.5 

Gmina of Kraków 58.0 13.0 

Gmina of Krapkowice 38.0 8.2 

Gmina of Łazy 48.0 7.8 

Gmina of Piecki 48.0 7.3 

Gmina of Radzionków 40.0 5.8 

Gmina of Skąpe 15.0 4.0 

Gmina of Smołdzino 29.0 3.5 

Gmina of Solec-Zdrój 20.0 6.2 

Gmina of Sucha Beskidzka 29.0 6.7 

Gmina of Ustka 47.0 6.3 

Gmina of Wrocław 40.0 8.6 

Poviat of Żywiec 35.0 6.5 

Source:  developed by the author based on a questionnaire survey. 

Apart from three LGUs, the total debt rates of other LGUs with PPP 

agreements do not show their financial situation to be dramatic. Most of them 

have the rates below 50%. The annual amounts spent on debt service are also 

below the statutory limit of 15%. 
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A more detailed analysis of the data on LGUs’ budgets show, however, 

that both types of rates increased in 2011. The direct cause was the regulation of 

23 December 2010 issued by the Minister of Finance
13

, which widened the 

range of loans and credits falling under the category of debt and thereby in-

creased the ratio between total debt and total revenues.  

A new debt ratio to be calculated individually by LGUs will come in force 

in 2014. Having learnt that after 2014 their debt service amounts will be deter-

mined by the performance of their budgets in the years 2011–2013, in 2011 lo-

cal governments started to work on generating operating surplus (current in-

comes minus current expenditure). Lower debt limits will not only dramatically 

reduce their investment spending, but they will probably also reduce the fund-

ing that they need to fulfil their statutory responsibilities. These will be the con-

sequences of the policy that the national government has been pursued towards 

LGUs in the recent years, which fails to adhere to the constitutional principle of 

financial resources being proportional to the mandated tasks. In the opinion of 

the Krakow municipality’s treasurer, one of the main financial problems faced 

by local governments is the insufficient grant to local schools transferred by the 

national government. In Krakow alone, the municipality’s subvention to schools 

increased over the last four years from 139 million to 643 million PLN
14

. This 

problem calls for systemic solutions and for the amendment of the Teacher’s 

Charter that the local government officials view as inconsistent with the present 

circumstances
15

.  

It is also important to note that local governments have made the required 

financial contributions to projects co-funded by the EU, mostly from borrowed 

funds. It seems unlikely that LGUs could continue their current investment ac-

tivity considering the debt they have already accumulated. This means that they 

will have to look around for sources of finance that will not generate additional 

liabilities. The most appropriate of them seems to be public-private partner-

ships. For the time being, Krakow is the only municipality that seems to support 

the thesis that LGUs are more likely to use a PPP for carrying out their infra-

structure projects when their debt approaches its upper limit. 

                                                           
13  Rozporządzenie Ministra Finansów z 23 grudnia 2010 r. w sprawie szczegółowego sposobu 

klasyfikacji tytułów dłużnych zaliczanych do państwowego długu publicznego, w tym do długu 

Skarbu Państwa, DzU 2010, nr 252, poz. 1692. 
14  A. Gniatkowski, Forum niepokoju i nadziei, „Wspólnota” nr 41-42/2012, s. 18. 
15  Wnioski z dyskusji w ramach Kongresu Samorządowego: Gmina 2012, Poznań 20–23 li-

stopada 2012 r. 
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Conclusion  

Polish and EU laws provide local governments with a range of options 

they can choose from to finance their projects. Some of the options are typical 

of the public sector, while others have been “borrowed” from the private sector. 

Therefore, local governments can be creative in developing financial instru-

ments for their projects.  

In the time of rising debts and the never-ending dilemma over which tasks 

and projects should be given priority, public-private partnership seems to be the 

only rational source of finance. Considering that the number of PPP agreements 

studied during this research was relatively small, it cannot be clearly stated 

whether LGU’s debt and its readiness to enter into a PPP are related to each 

other. With the exception of the Krakow municipality whose total debt rate ap-

proached the statutory cap, the other fifteen LGUs in the sample took efforts to 

deliver public tasks through private partners as proven by the public-private 

partnerships they already concluded, even though their debt levels were still 

safely below the cap. Additional sources of funding that come with PPPs allow 

local governments to fund other statutory responsibilities that otherwise could 

not be fulfilled.  
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PARTNERSTWO PUBLICZNO-PRYWATNE W FINANSOWANIU 

INWESTYCJI SAMORZĄDOWYCH W WARUNKACH ROSNĄCEGO 

ZADŁUŻENIA 

Streszczenie 

Artykuł zawiera rozważania na temat zależności pomiędzy poziomem zadłużenia 

jednostek samorządu terytorialnego a skłonnością do zawierania umów o partnerstwo 

publiczno-prywatne. Ograniczenia budżetowe z jednej strony oraz ustawowe limity za-

dłużeniowe powodują, że partnerstwo publiczno-prywatne w najbliższych latach może 

stać się pożądanym sposobem finansowania zadań publicznych przez jednostki samo-

rządu terytorialnego. 

Tłumaczenie Dagmara Hajdys 
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PODEJŚCIE GMIN DO ZARZĄDZANIA RYZYKIEM 

Wstęp 

W działalności jednostki samorządu terytorialnego (JST) mogą występo-

wać zdarzenia, działania lub zaniechanie działań, owocujące ujemnymi skutka-

mi w jej funkcjonowaniu, w tym zakłóceniem realizacji jej celów i zadań, za-

równo bieżących, jak i inwestycyjnych. Jednostka ta jest narażona na ryzyko 

zewnętrzne i wewnętrzne oraz na ryzyko na poziomie jednostki i na poziomie 

zadań. Jej zachowania wobec różnych rodzajów ryzyka nie są obojętne i ważne 

jest, aby były one świadome i celowe. Konieczne jest więc zarządzanie ryzy-

kiem. Celem artykułu jest przedstawienie wyników badania podejścia gmin do 

zarządzania ryzykiem. Badanie to przeprowadzono za pomocą metody wywiadu 

bezpośredniego (CATI) z osobami odpowiedzialnymi za zarządzanie ryzykiem 

w gminie. Próba badawcza obejmuje 366 gmin wybranych losowo. Zestaw py-

tań zadanych w wywiadzie bezpośrednim (wraz z sugerowanymi odpowiedzia-

mi) był taki sam dla respondentów z wybranych gmin i został opracowany przez 

zespół badawczy
1
. 

  

                                                           
1  Artykuł powstał w ramach prowadzonych badań związanych z projektem badawczym włas- 

nym pt. Zarządzanie ryzykiem w działalności jednostek samorządu terytorialnego ze szczególnym 

uwzględnieniem ryzyka katastroficznego (N N 113 360740), którego autorka artykułu jest kie-

rownikiem. 
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1. Istota i rola zarządzania ryzykiem 

Zarządzanie ryzykiem w sektorze publicznym to logiczna i systematyczna 

metoda tworzenia kontekstu, identyfikacji, analizy, oceny działania, kontroli 

oraz informowania o ryzyku w sposób, który umożliwi jednostce minimalizację 

strat i maksymalizację możliwości
2
. Ponadto zarządzanie ryzykiem to procedu-

ry i polityki oraz skoordynowane działania, podejmowane przez kierownictwo 

jednostki i jej pracowników, które poprzez identyfikację, analizę i ewaluację ry-

zyka oraz określenie adekwatnych reakcji na ryzyko, a także monitorowanie 

i raportowanie ryzyka (dokumentowanie ryzyka) zwiększają prawdopodobień-

stwo osiągnięcia celów i realizacji zadań jednostki
3
. 

W związku ze wskazaną istotą zarządzania ryzykiem warto zbadać jak 

osoby odpowiedzialne za zarządzanie ryzykiem w JST postrzegają ten proces. 

Respondenci w badanych gminach mogli wybrać więcej niż jedną z sugerowa-

nych odpowiedzi na pytanie czym jest zarządzanie ryzykiem, przypisując im 

o ocenę punktową w skali od 0 punktów (zdecydowanie nie jest to moja opinia 

do 5 punktów (zdecydowanie zgadzam się z tą odpowiedzią). Średnie oceny 

odpowiedzi na to pytanie przedstawiono na rysunku 1. Respondenci postrzegali 

zarządzanie ryzykiem przede wszystkim jako jedną z wielu procedur (średnia 

ocena na poziomie 3,79 punktu), przy czym twierdzili, że procedury zarządza-

nia ryzykiem są znane każdemu pracownikowi (średnia ocena na poziomie 3,51 

punktu). Należy też zwrócić uwagę, że efekty zarządzania ryzykiem uważano za 

niezbędne dla prowadzenia działalności bieżącej gminy (średnia ocena na po-

ziomie 3,34 punktu). Nie jest to jednak pełne postrzeganie roli zarządzania ry-

zykiem, zwłaszcza, że w działalności JST nie występuje jedynie ryzyko opera-

cyjne (związane z prowadzeniem działalności bieżącej), lecz również ryzyko 

strategiczne (związane z prowadzeniem działalności w długim okresie)
4
. Takie 

                                                           
2  Por. B. Jennison, Zarządzanie ryzykiem w sektorze publicznym. Podręcznik wdrożenia sys-

temu zarządzania ryzykiem w administracji publicznej w Polsce, Warszawa 2004, s. 7. 
3  Załącznik do komunikatu nr 6 Ministra Finansów z dnia 6 grudnia 2012 r. w sprawie szcze-

gółowych wytycznych dla sektora finansów publicznych w zakresie planowania i zarządzania ry-

zykiem (Dz. Urz. MF nr 29, poz. 56, s. 2). 
4  Ryzyko strategiczne to ryzyko, którego występowanie jest niezależne od JST i jest wyni-

kiem działania sił zewnętrznych, których JST nie może kontrolować, ale może podjąć pewne 

działania w celu zmniejszenia tego rodzaju ryzyka. Dokonując oceny długoterminowych celów 

i priorytetów, JST powinna brać pod uwagę przede wszystkim to ryzyko. Ryzyko operacyjne to 

część całkowitego ryzyka, które jest specyficzne dla JST i związane jest z jej codzienną działal-
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podejście niewątpliwie wynika przede wszystkim z większego doświadczenia 

JST, w tym gmin jako podstawowych jednostek samorządu terytorialnego, 

w planowaniu bieżącym (krótkoterminowym) niż w planowaniu strategicznym 

(wieloletnim). Dla podniesienia jakości planowania długoterminowego pozy-

tywny wpływ może mieć obowiązkowe tworzenie przez JST (od 2011 roku) 

wieloletniej prognozy finansowej (na dany rok budżetowy i trzy kolejne lata). 

W ten sposób ustawodawca wymusza na JST doskonalenie metod planowania, 

jak również wyznaczania celów i zadań w dłuższym okresie niż rok budżetowy. 

Należy też podkreślić, że nie ma w badanych gminach istotnego przekonania do 

istotnej i pozytywnej roli zarządzania ryzykiem w zarządzaniu ogólnym JST, 

gdyż respondenci wybierali też odpowiedź, że zarządzanie ryzykiem jest zbęd-

nym działaniem w funkcjonowaniu gminy (średnia ocena 1,74 punktu) i zostało 

narzucone odgórnie (średnia ocena 2,00 punktu). 

 

Rys. 1.  Średnie oceny odpowiedzi na pytanie co to jest zarządzanie ryzykiem (n = 355) 

Źródło:  Raport z badania „Zarządzanie ryzykiem w działalności jednostek samorządu 

terytorialnego ze szczególnym uwzględnieniem ryzyka katastroficznego”, MRC 

                                                                                                                                              

nością. Por. B. Jennison, Zarządzanie ryzykiem w sektorze publicznym. Podręcznik wdrożenia sys-

temu zarządzania ryzykiem w administracji publicznej w Polsce, Warszawa 2004, s. 35 36. 
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Consulting, Qualifact, Market Research&Analysis, Uniwersytet Gdański, maj 

2013, Gdańsk. 

Zarządzanie ryzykiem powinno uwzględniać specyfikę JST i być integral-

ną częścią zarządzania ogólnego JST oraz przenikać wszystkie procesy w JST. 

A zatem, zarządzanie to winno być elementem planowania i podejmowania de-

cyzji oraz służyć bardziej skutecznej i efektywnej realizacji celów i zadań JST. 

W związku z tym respondentom zadano również pytanie, czy znają określone 

pojęcia związane z zarządzaniem ryzykiem i czy rozumieją ich znacznie. Zna-

jomość i zrozumienie znaczenia pojęcia zarządzanie ryzykiem zadeklarowano 

w ponad 97% badanych gmin, przy czym w 1,6% badanych gmin respondenci 

stwierdzili, że znają to pojęcie, ale jego nie rozumieją, natomiast w 1,1% bada-

nych gmin, że nie znają tego pojęcia (tabela 1). Struktura odpowiedzi na to py-

tanie pozostaje w konflikcie ze średnią oceną odpowiedzi na pytanie co to jest 

zarządzanie ryzykiem, gdyż zdecydowana większość respondentów stwierdziła, 

że zna i rozumie pojęcie zarządzania ryzykiem, a jednak postrzega je jako jedną 

z wielu procedur stosowanych w gminie. 

Podstawą kreacji i implementacji systemu zarządzania ryzykiem JST win-

no być określenie zasad zarządzania ryzykiem zawartych w polityce zarządza-

nia ryzykiem
5
. Pomimo że w badanych gminach deklarowana jest znajomość 

i zrozumienie pojęcia zarządzanie ryzykiem, to pojęcie polityki zarządzania ry-

zykiem znane jest i rozumiane już tylko w ponad 86% badanych gmin
6
. Ponadto 

odpowiedzi respondentów na pytanie czy znają i rozumieją pojęcia – właściciel 

ryzyka, menedżer ryzyka i apetyt na ryzyko nie potwierdzają rzeczywistej zna-

jomości i zrozumienia istoty polityki zarządzania ryzykiem. Jednym z podsta-

wowych jej elementów jest określenie apetytu na ryzyko, tj. punktu odniesienia 

do poziomu ryzyka, które JST jest w stanie zaakceptować i podjąć, a tylko 

w ponad 30% badanych gmin respondenci deklarowali znajomość i zrozumienie 

tego pojęcia. Nieco lepsza była deklarowana znajomość i zrozumienie pojęć 

                                                           
5  Celem polityki zarządzania ryzykiem jest określenie głównych zagadnień dotyczących za-

rządzania ryzykiem oraz sposobu w jaki łączą się one z celami i zadaniami organizacji. Por. Za-

rządzanie ryzykiem. Terminologia. Przewodnik PKN – ISO Guide 73, Polski Komitet Normaliza-

cyjny, Warszawa marzec 2012, s. 13. 
6  Kierownik JST wprowadza w wydanym przez siebie zarządzeniu procedury związane z za-

rządzaniem ryzykiem w danej JST oraz politykę zarządzania ryzykiem danej JST. Ponadto każdy 

kierownik jednostki organizacyjnej JST, jak również jednostki podległej JST, musi ustanowić za-

sady zarządzania ryzykiem w swojej jednostce. 
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związanych z osobami zarządzającymi ryzykiem, tj. właściciel ryzyka (w 66% 

badanych gminach) i menedżer ryzyka (w 53% badanych gminach)
7
. A zatem, 

struktura odpowiedzi respondentów rodzi wątpliwość, czy rzeczywiście znana 

jest polityka zarządzania ryzykiem, jej zakres i znaczenie, bo przecież w niej 

również należy określić podmioty zarządzające ryzykiem oraz zakres ich 

uprawnień i odpowiedzialnosci. 

Tabela 1 

Znajomość i rozumienie znaczenia pojęć związanych z zarządzaniem ryzykiem – struk-

tura odpowiedzi w % (n = 366) 

Wyszczególnienie 

Tak znam pojęcie 

i rozumiem jego 

znaczenie 

Tak znam pojęcie, 

ale nie rozumiem 

jego znaczenia 

Nie, 

nie znam pojęcia 

Zarządzanie ryzykiem 97,3 1,6 1,1 

Strategia zarządzania ryzykiem 90,2 5,2 4,6 

Polityka zarządzania ryzykiem 86,6 6,3 7,1 

Właściciel ryzyka 66,7 4,6 28,7 

Menedżer ryzyka 53,6 6,3 40,2 

Apetyt na ryzyko 30,6 9,3 60,1 

Źródło:  jak do rysunku 1. 

Tworzenie i wdrażanie systemu zarządzania ryzykiem JST jest procesem 

nowym, trudnym, złożonym i długotrwałym. Dlatego też kierownictwo JST, jak 

i pracownicy winni mieć świadomość jakie są korzyści stworzenia i wprowa-

dzenia systemu zarządzania ryzykiem i co może utrudniać ten proces. Respon-

dentom zadano więc pytanie dotyczące oczekiwanych przez nich efektów od 

dobrze prowadzonego zarządzania ryzykiem. Średnie oceny odpowiedzi na to 

pytanie przedstawiono na rysunku 2. Respondenci mogli wybrać więcej niż jed-

ną odpowiedź, przypisując jej określoną liczbę punktów w skali od 0 punktów 

(zdecydowanie nie jest to moja opinia) do 5 punktów (zdecydowanie zgadzam 

się z tą odpowiedzią). Zwracano przede wszystkim uwagę na efekty zarządzania 

ryzykiem w zapewnieniu dalszego rozwoju gminy (średnia ocena 4,08 punktu) 

                                                           
7  Właściciel ryzyka to osoba zarządzająca konkretnymi rodzajami ryzyka, będąca decyden-

tem w sprawach zidentyfikowanych rodzajów ryzyka, natomiast menedżer ryzyka to osoba, która 

odpowiada za zaprojektowanie i wprowadzenie w życie zasad i metod zarządzania ryzykiem, we-

dług których będą postępować właściciele ryzyka. 
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i umożliwienie podejmowania świadomych decyzji w zakresie inwestycji w in-

frastrukturę (średnia ocena 3,92 punktu). Ponadto ich zdaniem zarządzanie ry-

zykiem ma istotny wpływ na ograniczenie do minimum zagrożeń dla majątku 

gminy (średnia ocena 3,84 punktu) oraz uzyskania spokoju społecznego 

w przypadku zaistnienia nagłych i zagrażających wielu osobom zjawisk (śred-

nia ocena 3,83 punktu). Skuteczne i efektywne zarządzanie ryzykiem winno też 

zapewnić zdaniem respondentów brak skutków politycznych i finansowych dla 

pracowników urzędu gminy (średnia ocena 3,84 punktu). 

 

Rys. 2  Średnie oceny odpowiedzi na pytanie jakie są oczekiwane efekty dobrze pro-

wadzonego procesu zarządzania ryzykiem (n = 366) 

Źródło:  jak do rysunku 1. 

2. Organizacja procesu zarządzania ryzykiem 

Proces zarządzania ryzykiem w JST może mieć charakter formalny lub 

nieformalny, może być wbudowany w działalność JST lub sterowany central-

nie. Powinien on odpowiadać kulturze danej JST, stylowi zarządzania (scentra-
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lizowany lub zdecentralizowany) i określonym celom działania danej JST. Za 

zarządzanie ryzykiem w JST odpowiada kierownik JST, tj. w gminie – wójt, 

burmistrz, prezydent miasta, będący organem wykonawczym gminy i kierowni-

kiem urzędu gminy; w powiecie starosta jako kierownik starostwa powiatowego 

i jednocześnie przewodniczący zarządu powiatu jako organu wykonawczego 

powiatu i w województwie marszałek województwa jako kierownik urzędu 

marszałkowskiego i jednocześnie przewodniczący zarządu województwa jako 

organu wykonawczego województwa. W procesie zarządzania ryzykiem ważną 

rolę odgrywają też kierownicy: wyższego szczebla zarządzania (sekretarz gmi-

ny, powiatu, województwa i zastępca kierownika urzędu gminy, starostwa po-

wiatowego, urzędu marszałkowskiego), kierownicy jednostek powiązanych (np. 

samorządowych instytucji kultury, samodzielnych publicznych zakładów opieki 

zdrowotnej, których założycielem jest powiat lub województwo), kierownicy 

średniego szczebla zarządzania, tj. komórek organizacyjnych urzędu gminy, sta-

rostwa powiatowego, urzędu marszałkowskiego, jak również samorządowych 

jednostek i zakładów budżetowych jako jednostek organizacyjnych JST. 

W związku z tym respondentom zadano także pytanie związane z organizacją 

zarządzania ryzykiem w ich gminie, przy czym mogli oni wybrać więcej niż 

jedną odpowiedź spośród sugerowanych (rysunek 3). W badanych gminach 

stwierdzano, ze przestrzegane są procedury ustalone przez kierownika jednostki 

(44% wskazań), co też wynika z obowiązujących regulacji prawnych. Ponadto 

pomimo że został wydzielony pracownik, który zajmuje się zarządzaniem ryzy-

kiem (43,7% wskazań), to i tak z reguły wszelkie decyzje w zakresie zarządza-

nia ryzykiem podejmuje kierownik gminy (41,3% wskazań). Rodzi się więc py-

tanie czy w badanych gminach zarządzanie ryzykiem ma charakter oddolny 

i polega na istotnym angażowaniu wszystkich pracowników w ten proces. Nale-

ży też podkreślić, że w nie we wszystkich badanych gminach funkcjonuje za-

rządzanie ryzykiem (3% wskazań), co jest niezrozumiałe, gdyż jest ono elemen-

tem kontroli zarządczej, która jest przecież obligatoryjna. Warto też zwrócić 

uwagę, że tylko część spośród badanych gmin zawiera umowy ubezpieczenia, 

stosując w ten sposób transfer ryzyka na ubezpieczyciela (32,5% wskazań). 
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Rys. 3.  Sposób funkcjonowania w gminie zarządzania ryzykiem jako elementu kontroli 

zarządczej (n = 366) 

Źródło: jak do rysunku 1. 

Tworzenie systemu zarządzania ryzykiem nie jest proste, ponieważ JST 

rozpoczynając projektowanie tego systemu nie ma większości informacji nie-

zbędnych do jego tworzenia (są one pozyskiwane w trakcie tworzenia, jak 

i funkcjonowania tego systemu). A zatem, kreacja i implementacja systemu za-

rządzania ryzykiem odbywa się metodą prób i błędów i jest procesem wieloeta-

powym oraz długotrwałym. W przeprowadzonym badaniu starano się również 

dociec skąd w wybranych gminach czerpano informacje na temat zarządzania 

ryzykiem. Respondenci mogli wybrać więcej niż jedną z sugerowanych odpo-

wiedzi (rysunek 4). W zdecydowanej większości badanych gmin korzystano 

przede wszystkim ze szkoleń w zakresie zarządzania ryzykiem (76,1% wska-

zań). Respondenci zwracali też uwagę na ważną rolę w tym procesie kierownika 

jednostki (33,8% wskazań) oraz poszczególnych pracowników i audytora we-

wnętrznego (27,9% wskazań). Korzystano również z informacji zamieszczo-

nych na stronie internetowej Ministerstwa Finansów (25,6% wskazań), a także 

z porad firmy doradczej (22,5% wskazań). 
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Rys. 4  Sposób w jakim ukształtowano podejście do zarządzania ryzykiem (n = 355) 

Źródło:  Raport z badania „Zarządzanie ryzykiem w działalności jednostek samorządu 

terytorialnego ze szczególnym uwzględnieniem ryzyka katastroficznego”, MRC 

Consulting, Qualifact, Market Research & Analysis, Uniwersytet Gdański, maj 

2013, Gdańsk. 

3. Identyfikacja, dokumentacja i raportowanie ryzyka 

Przedmiotem zarządzania ryzykiem jest identyfikacja ryzyka oraz właści-

we działania względem niego. Zaleca się nie rzadziej niż raz w roku dokonać 

identyfikacji ryzyka w odniesieniu do celów i zadań, przy czym w przypadku 

istotnej zmiany warunków, w których funkcjonuje jednostka należy dokonać 

ponownej identyfikacji ryzyka. Ponadto w procesie tym warto uwzględnić, że 

cele i zadania JST są realizowane przez jednostki podległe lub nadzorowane
8
. 

W ponad 72% badanych gmin identyfikacja ryzyka jest dokonywana najwyżej 

raz na rok, a nawet rzadziej (średnio co około 420 dni), przy czym tylko w 25% 

badanych gmin raz na ponad 5 miesięcy (średnio co około 160 dni) – rysunek 5. 

                                                           
8  Komunikat nr 23 Ministra Finansów z 16.12.2009 r. w sprawie standardów kontroli zarząd-

czej dla sektora finansów publicznych (Dz. Urz. MF nr 15, poz. 84). 
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Trzeba też podkreślić, że w 2,3% badanych gmin w ogóle nie jest dokonywana 

identyfikacja ryzyka. Do tego tylko w 53,5% spośród badanych gmin w identy-

fikacji ryzyka uwzględniany jest fakt, że cele/zadania gminy są realizowane 

przez podmioty nie będące jej jednostkami organizacyjnymi. Taki stan rzeczy 

nie jest korzystny, gdyż raczej świadczy o pasywnym podejściu do ryzyka na 

jakie może być narażony podmiot, na który gmina nie ma bezpośredniego 

wpływu, np. spółki komunalne, a przecież niezrealizowanie przez niego zadania 

lub obniżenie poziomu jakości dostarczanych usług może prowadzić do po-

wstania wielu niepożądanych skutków finansowych, społecznych dla gminy 

(rysunek 6). 

Odpowiedzialność za identyfikację ryzyka powinna być formalnie powie-

rzona osobie/zespołowi do spraw zarządzania ryzykiem o wystarczającej wie-

dzy/doświadczeniu w zakresie funkcjonowania jednostki bądź jej komórek or-

ganizacyjnych. Ustalenie osoby/osób identyfikujących ryzyko w jednostce jest 

zależne od wielkości jednostki (nie ma jednego rozwiązania dla małej gminy, 

metropolii, powiatu, województwa). Identyfikacji oraz wstępnej analizy ryzyka 

dokonać może pracownik/kierownik danej komórki organizacyjnej jednostki 

lub wyznaczona osoba dla całej jednostki. W związku z tym zadano responden-

tom pytanie kto uczestniczy w procesie identyfikacji ryzyka w gminie. Mogli 

oni wybrać więcej niż jedną z sugerowanych odpowiedzi (rysunek 7). 
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Rys. 5.  Częstotliwość dokonywania identyfikacji ryzyka realizacji celów/zadań gminy 

(n = 355) 

Źródło:  Raport z badania „Zarządzanie ryzykiem w działalności jednostek samorządu 

terytorialnego ze szczególnym uwzględnieniem ryzyka katastroficznego”, MRC 

Consulting, Qualifact, Market Research & Analysis, Uniwersytet Gdański, maj 

2013, Gdańsk. 

W badanych gminach najczęściej identyfikacji ryzyka dokonuje zespół 

wybranych pracowników (59,7% wskazań) oraz kierownik jednostki (45,6% 

wskazań). Rzadziej jednak identyfikacji ryzyka dokonują wszyscy pracownicy 

(29,3% wskazań), co nie jest korzystne, biorąc pod uwagę skuteczność i efek-

tywność zarządzania ryzykiem. Respondenci zwracali też uwagę na rolę audyto-

ra wewnętrznego w tym procesie (16,1% wskazań), co nie jest właściwe, gdyż 

celem audytu wewnętrznego jest ocena skuteczności zarządzania ryzykiem, 

przy czym powinien on przyczyniać się do usprawnienia procesów zarządzania 

ryzykiem i procesów kontroli. Audytor wewnętrzny do oceny procesów zarzą-

dzania ryzykiem wykorzystuje wiedzę o ryzykach uzyskaną podczas wykony-

wania zadań doradczych oraz wyniki ankiety służącej samoocenie kontroli za-

rządczej, wypełnianej przez kierownictwo i pracowników jednostki. 
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Kierownictwo i pracownicy jednostki powinni mieć świadomość: istnienia 

procesu zarządzania ryzykiem, wyniku analizy ryzyka i konieczności wdrażania 

mechanizmów kontrolnych. Zarządzanie ryzykiem powinno prowadzić do wy-

miernych rezultatów w postaci stworzenia systemu dokumentowania i raporto-

wania ryzyka oraz oceny poszczególnych rodzajów ryzyka i zaakceptowanych 

działań zaradczych Dokumentacja w tym zakresie powinna być dostępna oso-

bom odpowiedzialnym za poszczególne rodzaje ryzyka. W związku z powyż-

szym zadano respondentom pytanie czy w gminie funkcjonuje system doku-

mentowania i raportowania ryzyka (rysunek 8). W większości badanych gmin 

zadeklarowano funkcjonowanie systemu dokumentowania i raportowania ryzy-

ka w oparciu o sporządzanie rejestru ryzyka (w 45% badanych gminach). 

W pozostałych przypadkach deklarowano funkcjonowanie tego systemu 

w oparciu o przygotowywanie dokumentu zawierającego zweryfikowane zagro-

żenia w gminie (w 21,7% badanych gminach) lub inne (w 5% badanych gmin). 

Jednak w około 28% badanych gmin stwierdzono, że nie funkcjonuje system 

dokumentowania i raportowania ryzyka. 

 

Rys. 6.  Uwzględnienie w identyfikacji ryzyka, że cele/zadania gminy są realizowane 

przez podmioty nie będące jednostkami organizacyjnymi gminy (n = 355) 

Źródło:  jak do rysunku 1. 
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Rys. 7.  Osoby uczestniczące w identyfikacji ryzyka w gminie (n = 355) 

Źródło:  jak do rysunku 1. 

W związku z powyższym zadano respondentom pytanie jakie instrumenty 

stosowane są w procesie zarządzania ryzykiem w ich gminie. Respondenci mo-

gli wybrać więcej niż jedną z sugerowanych odpowiedzi (rysunek 9). Najczę-

ściej wskazywano, że funkcjonuje rejestr ryzyka (48,3% wskazań) oraz karta 

ryzyka (40,6% wskazań). Mniejsze znaczenie miała analiza przeszłości (33,4%) 

wskazań, burza mózgów (30,3% wskazań), kwestionariusz pytań (28,3% wska-

zań) i porównanie z wzorcami (24,3% wskazań). Niepokojący jest fakt, że 

w części badanych gmin w ogóle nie jest oceniany poziom ryzyka (6,6% wska-

zań), co może oznaczać, że nie jest ono identyfikowane, a jeśli nawet jest, to 

brak oceny skutków wystąpienia zdarzeń czyni ten proces bezużytecznym 

i podważa sens funkcjonowania w gminie zarządzania ryzykiem. 
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Rys. 8.  Funkcjonowanie w gminie systemu dokumentowania i raportowania ryzyka 

(n = 355) 

Źródło:  jak do rysunku 1. 

 

Rys. 9.  Dokumenty stosowane w ramach zarządzania ryzykiem (n = 355) 

Źródło: jak do rysunku 1.  
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Zbadano także jakie są preferowane w badanych gminach reakcje na ryzy-

ko9. Respondenci mogli wybrać więcej niż jedną z sugerowanych odpowiedzi 

(rysunek 10). Zwracano przede wszystkim uwagę na konieczność przygotowa-

nia procedur, które ograniczą prawdopodobieństwo zajścia zdarzeń losowych 

oraz ewentualne szkody (48,5% wskazań) oraz na konieczność ograniczenia 

działań, które powodują ryzyko (40,6% wskazań). W części badanych gmin pa-

nuje też przekonanie, że nie należy zmieniać istniejącego podejścia do ryzyka 

(27,0% wskazań). Dostrzegano również konieczność przygotowania narzędzi, 

procedur, własnych środków finansowych na wypadek zajścia określonych zda-

rzeń losowych (24,8% wskazań) oraz na możliwość ubezpieczenia wszystkiego 

na co można uzyskać stosową ofertę z zakładów ubezpieczeń (21,4% wskazań). 

A zatem, transfer ryzyka na ubezpeczyciela jest najmniej popularny wśród ba-

danych gmin, a częściej jest wybierana reakcja tolerowania ryzyka lub wycofa-

nia się. Z pewnością wiele zależy od oferty zakładu ubezpieczeń i przygotowa-

nia programu ubezpieczeniowego. Samorządowcy nie zawsze dysponują odpo-

wiednimi kwalifikacjami i doświadczeniem w tym zakresie. Ponadto istotna jest 

wysokość składki ubezpieczeniowej, którą muszą zapłacić, zwłaszcza w kon-

tekście rosnących wydatków na zadania gminy. 

                                                           
9  Reakcja na ryzyko to działanie w ramach postępowania z ryzykiem, tj. akcepta-

cja/tolerowanie ryzyka, unikanie ryzyka, transfer/przeniesienie ryzyka np. na ubezpieczyciela, 

prewencja, przejęcie ryzyka na siebie). 
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Rys. 10 Opinia o działaniach podejmowanych w ramach zarządzania ryzykiem w gmi-

nie (n = 355) 

Źródło:  jak do rysunku 1. 

Podsumowanie 

Zarządzanie ryzykiem jest zupełnie czymś nowym dla JST i do tego na-

rzuconym odgórnie. Dlatego też najczęściej postrzegane jest jako jedna z wielu 

procedur, które powinny być znane każdemu pracownikowi. Brakuje jednak 

właściwego zrozumienia istoty tego procesu, który ma być wkomponowany 

w proces zarządzania JST, dostosowany do jej specyfiki i przede wszystkim 

służących jej w realizacji jej celów i zadań. Można więc postawić pytanie, czy 

celowym jest wymuszenie na władzach samorządowych zmiany stylu kierowa-

nia JST, tj. przejście od powszechnie panującego stylu administrowania na za-

rządzanie, zwłaszcza, że nadzór nad działalnością JST jest sprawowany głównie 

według kryterium prawnego, czyli zgodności podejmowanych przez nie działań 

z regulacjami prawnymi. Nie powinno więc dziwić dominujące w badanych 

gminach, jak i z pewnością w innych JST, podejście do zarządzania ryzykiem 

jako procedury opisanej w odpowiednich dokumentach, które kontrolują cen-

tralne organy nadzoru i kontroli, w tym głównie NIK. 
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GMINA’S ATTITUDE TO RISK MANAGEMENT 

Summary 

In the paper were discussed gmina`s attitude to risk management e.g. at random 

chosen 366 gminas. There were analyzed a knowledge and understanding of risk man-

agement and basic terms connected with that process. There were also pointed the or-

ganization and the role of that process as the element of managing control in the process 

of managing gmina. Moreover, there were made an attempt to estimate how the process 

of identifying and reporting risk functioning in research gminas. 

Translated by Maria Jastrzębska 
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DECYZJE FINANSOWE I ICH GŁÓWNE DETERMINANTY 

W PROCESACH GOSPODAROWANIA ŚRODKAMI PUBLICZNYMI 

JEDNOSTEK SAMORZĄDU TERYTORIALNEGO
1
 

Wstęp 

Zarządzanie finansami stanowi składową większej całości, tj. zarzadzania 

w samorządzie i dotyczy poszczególnych jego obszarów funkcjonalnych. Go-

spodarowanie finansami w jednostce samorządu terytorialnego można postrze-

gać jako część zarządzania ogólnego. Tak rozumiane gospodarowanie finansa-

mi obejmuje czynności dotyczące planowania i kreowania zasad, reguł i narzę-

dzi służących gospodarce finansowej.  

Decyzje finansowe dotyczą w szczególności procesów gromadzenia i wy-

datkowania publicznych zasobów finansowych znajdujących się w dyspozycji 

danego samorządu. Wywołują one skutki finansowe w dłuższym lub krótszym 

horyzoncie czasu. Ważna w tym kontekście staje się identyfikacja determinant 

wpływających na prowadzenie racjonalnej i efektywnej gospodarki finansowej.  

Celem artykułu jest przedstawienie znaczenia gospodarki finansowej w re-

alizacji zadań publicznych, a także identyfikacja procesów i decyzji finanso-

wych w całokształcie działalności związanej z finansowaniem zadań samorzą-

dowych. Ponadto, w artykule zostanie przedstawiona ocena czynników i barier 

wpływających na zasadnicze procesy gromadzenia, alokacji i weryfikacji w za-

                                                           
1  Artykuł finansowany ze środków na naukę w latach 2010–2012w ramach grantu pn. Go-

spodarka finansowa w jednostkach samorządu terytorialnego nr N N113 301538. 
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rzadzaniu środkami publicznymi wynikająca z przeprowadzonych badań empi-

rycznych.  

1. Gospodarka finansowa a całokształt działalności jednostek samorządu 

terytorialnego 

Gospodarkę finansową jednostek samorządu terytorialnego można rozu-

mieć jako ogół czynności związanych z gromadzeniem, podziałem, wydatko-

waniem i rozliczaniem zasobów pieniężnych podejmowanych przez kompetent-

ne organy gmin, powiatów i województw oraz upoważnione podmioty wykonu-

jące wyznaczone im zadania publiczne
2
. Zakres finansowania zadań jednostek 

samorządu terytorialnego wymaga całościowego spojrzenia na zasoby systemu 

finansowania działalności gmin, powiatów i województw w podziale opartym 

na źródłach pochodzenia środków finansowych. Wśród wyróżników, którymi 

powinien odznaczać się idealny system finansowania samorządów wymienić 

można te, które są związane np. z pozyskiwaniem środków na wykonywanie 

zadań samorządowych, podziałem dochodów publicznych między samorząd 

a inne segmenty systemu finansów publicznych, gospodarowaniem zasobami, 

kontrolą i nadzorem nad gospodarką finansową samorządu.  

System finansowania działalności jednostek samorządu terytorialnego jest 

determinowany wieloma czynnikami. Z jednej strony mogą stanowić one o suk-

cesie i pomagać w realizacji zadań stawianych przed samorządem czy wpływać 

korzystnie na jego pozycję i kondycje finansową, z drugiej strony mogą stano-

wić istotne bariery w zaspokajaniu zbiorowych potrzeb społeczności lokalnych. 

Istotne są tu przede wszystkim takie elementy jak przyjęta polityka finansowa 

jednostki samorządu terytorialnego, system generowania dochodów oraz dys-

trybucji środków publicznych. Od zakresu samodzielności finansowej jednostek 

samorządu terytorialnego zależeć będą możliwości wykorzystania szans jakie 

będzie dawało otoczenie bądź też możliwość pokonywania barier istotnie ogra-

niczających decyzje finansowe. Wśród ważniejszych determinant wpływają-

cych na decyzje fiannsowe wymienić można dwie ich grupy
3
, tj. niezależne 

                                                           
2  L. Jędrzejewski, Gospodarka finansowa samorządu terytorialnego w Polsce, Wybrane za-

gadnienia, Oficyna Wydawnicza Branta, Bydgoszcz–Gdańsk 2007, s. 155. 
3  Por. J. Zawora, Samodzielność finansowa samorządów gminnych Podkarpacia, Zeszyty 

Naukowe SGGW, „Ekonomika i Organizacja Gospodarki Żywnościowej”, z. nr 81, Warszawa 

2010, s. 139–141. 
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i zależne od aktywności samorządu. Wśród czynników niezależnych od samo-

rządu terytorialnego (czynników zewnętrznych) wpływających na możliwość 

prowadzenia przez te jednostki samodzielnej gospodarki finansowej wymienić 

można: sytuację gospodarczą w kraju, podział zadań pomiędzy państwo i samo-

rząd, stan systemu prawnego finansów jednostek samorządu terytorialnego, po-

łożenie komunikacyjne jednostek samorządu terytorialnego względem dużych 

miast. Natomiast wśród czynników endogenicznych wymienić należy, m.in.: 

powierzchnię jednostki samorządu terytorialnego, stan zagospodarowania infra-

strukturalnego, sytuację demograficzną, liczbę podmiotów gospodarczych, na-

turalne walory środowiska. Przyjmując ten sam rodzaj kategoryzacji należy 

wskazać, że do następnej obszernej grupy czynników zależnych od jednostki 

samorządu terytorialnego mających wpływ na samodzielność prowadzonej go-

spodarki finansowej zalicza się: jakość zarzadzania finansami gminy, sposób 

wykorzystania przez jednostkę samorządu terytorialnego dostępnych instrumen-

tów oddziaływania na rozwój i sytuację społeczno-gospodarczą na danym tery-

torium. 

W zarządzaniu finansami jednostek samorządu terytorialnego ważne są 

decyzje finansowe podporządkowane w szczególności procesom gromadzenia 

i wydatkowaniem zasobów pieniężnych postawionych do dyspozycji samorządu 

w sposób umożliwiający jak najbardziej racjonalne zagospodarowanie tych za-

sobów
4
. Racjonalność, która może stanowić integrację kategorii efektywności 

i skuteczności
5
 będzie przejawiać się tu m.in. w rzetelnym i skutecznym oraz 

oszczędnym podejściu do realizacji zadań publicznych. Wiąże się to z właści-

wym ujmowaniem tych zadań w planach finansowych, budżetach, programach 

wieloletnich. W odniesieniu do dochodów jednostek samorządu terytorialnego 

racjonalizacja gospodarki finansowej będzie miała na celu wzrost ich wielkości 

(w konsekwencji wzrost budżetu), który determinowany jest przez sytuację 

ekonomiczną i polityczną. W odniesieniu do wydatków, celem racjonalizacji 

powinien być wzrost efektywności w wydatkowaniu środków i wykorzystaniu 

majątku komunalnego. Zapisy ustawy o finansach publicznych podkreślają ko-

                                                           
4  Szerzej na temat racjonalności w zarządzaniu finansami jednostek samorządu terytorialne-

go pisze E. Wojciechowski, Zarządzanie w samorządzie terytorialnym, Wydawnictwo Difin, War-

szawa 2012, s. 234–235. oraz Por. Zarządzanie gospodarką i finansami gminy, red. H. Sochacka- 

-Krysiak, SGH, Warszawa 2006, s. 183. 
5  J. Hermaszewski, Analiza skuteczności zarządzania jednostką samorządu terytorialnego na 

tle wyzwań stawianych administracji publicznej, http://www.wuj.pl/UserFiles/File/Zarzadzanie% 

20Publiczne%202013/1/First%20view/4-zp12013.pdf. 
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nieczność wydatkowania środków pieniężnych w sposób celowy i oszczędny. 

W konsekwencji takiego podejścia racjonalnie prowadzona gospodarka finan-

sowa powinna doprowadzić do obniżenia kosztów realizowanych zadań poprzez 

zachowanie właściwych proporcji między wydatkami bieżącymi i inwestycyj-

nymi, a także obniżenia kosztów rozwoju lokalnego i regionalnego. 

Zaspokajanie zbiorowych potrzeb mieszkańców staje się powodem wzro-

stu wydatków publicznych, a wraz z poprawą warunków życia pojawiają się 

nowe lub stają się bardziej złożone potrzeby społeczności terytorialnych. Zada-

nia samorządu terytorialnego można podzielić na kilka grup, m.in. sfery spo-

łecznej, sfery technicznej, transportu, bezpieczeństwa, ładu przestrzennego, 

przy czym konkretne jednostki samorządu zajmują się wybranymi aspektami 

tych zadań. Zdania wymienione we wspomnianych grupach wynikają z ustaw 

kompetencyjnych
6
. Ustawy kompetencyjne wskazują na stopień obligatoryjno-

ści realizacji zadań, jak również są wskazówką dla wyboru źródła ich finanso-

wania. Zaspokajanie zbiorowych potrzeb mieszkańców zależeć będzie od reali-

zowanej doktryny społecznej, poziomu rozwoju ekonomicznego kraju, regionu 

czy gminy oraz rozwoju cywilizacyjnego społeczeństwa. 

2. Procesy i decyzje finansowe oraz ich znaczenie w systemie finansowania 

działalności JST 

Na podejście procesowe w gospodarowaniu publicznym pieniądzem na-

kłada się szereg czynności i zdarzeń, co powoduje, że procesy finansowe są 

umocowane w złożonym uwarunkowanym wieloma czynnikami otoczenia sys-

temie społeczno-gospodarczym. Działalności jednostek samorządu terytorialne-

go w strukturach funkcjonalnych wymusza podejście ukierunkowane na proce-

sy
7
. Nowy paradygmat zakłada poziome spojrzenie na organizację, która stano-

wi zbiór wzajemnie przenikających się procesów. Postrzeganie procesu zdefi-

niowanego jako zbiór czynności wymagający zasileń na wejściu i skutkujący 

                                                           
6  Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorządzie gminnym. DzU 2001, nr 142, poz. 1591 

z późn. zm., Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorządzie powiatowym. DzU 2001, nr 142, 

poz. 1592 z późn. zm., Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorządzie województwa. DzU 2001, 

nr 142, poz. 1590 z późn. zm. 
7  Por. M. Flieger, Zarządzanie procesowe w urzędach gmin. Model adaptacji kryteriów doj-

rzałości procesowej, Wydawnictwo Naukowe UAM, 2012 i cytowana tam literatura. 
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wartością dla odbiorcy na wyjściu
8
 pomaga w osiągnięciu poprawy efektywno-

ści projektowania oraz zarządzania organizacją i działalnością jednostek samo-

rządu terytorialnego. W konsekwencji sprzyja to lepszemu zaspokojeniu po-

trzeb lokalnych i budowaniu przewagi konkurencyjnej samorządów.  

Rolą zarządzania procesami w samorządach jest przede wszystkim wspo-

mniane wyżej zwiększenie sprawności działania całości przez poprawę funk-

cjonowania takich obszarów jak
9
: 

a) działania wykonane przez pracowników – w aspekcie zasadności wy-

konywania poszczególnych działań oraz optymalizacji działań nie-

zbędnych do wytworzenia wartości dodanej dla klienta wewnętrznego 

oraz zewnętrznego; 

b) struktura organizacyjna – struktura ulega spłaszczeniu oraz uproszcze-

niu, co skutkuje ograniczeniem kosztów działalności, skróceniem cza-

su oraz trajektorii przebiegów komunikacyjnych i zwiększeniem ela-

styczności działania; ułatwiony staje się opis struktury w ujęciu prze-

strzennym oraz dynamicznym;  

c) procesy decyzyjne – decyzje podejmowane są zwykle w miejscu po-

wstawania problemów organizacyjnych, ograniczona jest liczba szcze-

bli decyzyjnych; 

d) kontrola i odpowiedzialność – dzięki przypisaniu poszczególnym jed-

nostkom odpowiedzialności za poszczególne elementy procesu; domi-

nuje zjawisko samokontroli oraz klientów wewnętrznych w ramach 

podejścia marketingowego wewnątrz procesu; 

e) aspekt administracyjny – zdefiniowanie dokumentacji organizacyjnej 

oraz jej przepływów, dzięki czemu eliminuje się zbędną formalizację, 

niesłużącą tworzeniu wartości dodanej dla klienta; 

f) perspektywa klienta – jest dominująca dla organizacji; dotyczy ona za-

równo ujęcia klienta wewnętrznego (kolejnego gniazda) oraz ze-

wnętrznego; w ten sposób tworzy się swoiste tunele nawigowania 

(wartości dodanych) dla pracowników, co dodatkowo sprzyja samo-

kontroli.  

Często wskazuje się, że gospodarowanie publicznymi zasobami oraz więk-

szość decyzji dotyczących gospodarki finansowej sprowadza się do trzech 

                                                           
8  M. Hamer, J. Champy, Reengineering w przedsiębiorstwie, Warszawa 1996 s. 45–49. 
9  M. Flieger, Zarządzanie procesowe…, op.cit., s. 102.  
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głównych procesów. Takie podejście widoczne jest w definicji, w której przez 

gospodarkę finansową samorządu terytorialnego rozumie gromadzenie i wydat-

kowanie środków publicznych oraz finansowanie deficytu i zarządzanie dłu-

giem publicznym przez organy województw, powiatów, miast na prawach po-

wiatu oraz gmin na podstawie uchwalonego budżetu
10

. Trzy podstawowe aspek-

ty gospodarki finansowej samorządu terytorialnego odnoszą się tu do po pierw-

sze, dochodów, po drugie wydatków, po trzecie salda dochodów i wydatków.  

Można również wskazać, iż gospodarka finansowa składa się z szeregu 

procesów, które odbywają się na różnych płaszczyznach decyzyjnych, tj.
11

:  

a) I poziom: kreowanie zasad, reguł i narzędzi podziału finansów pu-

blicznych oraz ustalanie harmonogramów adresowanych przepływów 

pieniężnych; 

b) II poziom: dokonywanie wyboru miejsca i rozmiarów alokacji pu-

blicznych pieniędzy oraz uruchamianie dodatkowych zasileń finanso-

wych ze źródeł pozabudżetowych; 

c) III poziom: czynności ewidencyjno-analityczno-kontrolne. Ponieważ 

gospodarowanie publicznym pieniądzem znajduje się w centrum zain-

teresowania społeczności lokalnych, stąd szczególnego znaczenia na-

biera system ewidencjonowania, analizowania i kontrolowania wszel-

kich zaszłości zachodzących na I i II poziomie.  

Jednostki samorządu terytorialnego w gospodarowaniu środkami publicz-

nymi wielokrotnie stają przed trudnymi wyborami. Wybory dotyczące systemu 

finansowania kończą się podjęciem konkretnych decyzji. Przez decyzje finan-

sowe należy rozumieć decyzje, które dotyczą procesu gromadzenia, wydatko-

wania i zarządzania publicznymi zasobami finansowymi znajdującymi się 

w dyspozycji danej jednostki samorządu terytorialnego, jak również decyzje 

wywołujące skutki finansowe w długim lub krótkim okresie czasu
12

.  

Należy wskazać, że najistotniejsze obszary decyzji finansowych w działal-

ności samorządowej, dotyczą decyzji operacyjnych, decyzji inwestycyjnych, 

                                                           
10  P. Motek, Gospodarka finansowa samorządu terytorialnego w województwie wielkopol-

skim, Bogucki Wydawnictwo Naukowe, Poznań 2006, s. 19. 
11  Por. A. Szewczuk, Gospodarka finansowa gmin – słabe i mocne strony. 
12  B. Filipiak, Metodyka kompleksowej oceny gospodarki finansowej jednostki samorządu te-

rytorialnego, Wydawnictwo Difin, Warszawa 2009, s. 17. 
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decyzji w zakresie finansowania – o wyborze źródła finansowania. Decyzje te 

zależą przede wszystkim od czterech „Z”, tj.
13

: 

a) Zakresu i wielkości dostarczanych dóbr i usług na rzecz społeczności; 

b) Zaangażowanych zasobów finansowych (koszty niezbędne do pokrycia 

wydatków związanych z dostarczonymi dobrami i usługami na rzecz 

społeczności); 

c) Zaangażowania majątku trwałego i obrotowego i decyzji związanych 

z zarządzaniem nim; 

d) Zaangażowanych kapitałów, czyli źródeł finansowania niezbędnych do 

funkcjonowania działalności jednostki samorządu terytorialnego.  

Przy podejmowaniu decyzji konieczne jest spełnienie dwóch podstawo-

wych warunków, czyli decydenci samorządowi powinni dysponować pełną 

wiedzą oraz powinni mieć nieograniczoną zdolność do analizowania, przetwa-

rzania i wykorzystywania dostępnej wiedzy. Poza tym decyzje finansowe po-

dejmowane w sektorze publicznym mają swoją specyfikę i uwarunkowania. 

Wśród nich wymienić można
14

: prawo międzynarodowe, prawo krajowe, proce-

sy globalizacyjne i otoczenie międzynarodowe, koniunktura, polityka rządu, 

doktryna ekonomiczna i umowa społeczna, sytuacja społeczno-ekonomiczna 

kraju, sytuacja na rynkach światowych (finansowych, gospodarcza). Dla zwięk-

szenia trafności podejmowanych decyzji istotna jest również umiejętność wyko-

rzystywania instrumentów planistycznych. Szczególnego znaczenia nabiera tu 

wykorzystanie przede wszystkim nowych narzędzi i instrumentów analizy fi-

nansowej i prognozy finansowej, czy też oceny ryzyka.  

3. Czynniki i bariery w procesach gospodarowania środkami publicznymi 

na tle badań empirycznych 

Rozpoznanie i ocena działalności samorządu terytorialnego na szczeblu 

samorządowym w obszarze gospodarowania zasobami finansowymi to obszary 

szczególnego zainteresowania badawczego. W odniesieniu do racjonalnej go-

spodarki finansowej elementami szczególnego zainteresowania oraz dokonywa-

                                                           
13  M. Dylewski, Planowanie budżetowe w podsektorze samorządowym. Uwarunkowania, 

procedury, modele, Wydawnictwo Difin, Warszawa 2007, s. 75. 
14  M. Dylewski, B. Filipiak, M. Gorzałczyńska-Koczkodaj, Finanse samorządowe. Narzędzia, 

decyzje, procesy, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2006, s. 108–109. 
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nia ocen i analiz są m.in.: zasady finansów publicznych oraz zasady budżetowe, 

skuteczność gospodarowania zasobami finansowymi w JST, analiza podstawo-

wych aktów prawnych regulujących kwestie gospodarki finansowej, określenie 

wyznaczników utrzymywania dyscypliny finansowej. Wspomniane elementy są 

także punktem wyjścia dla badań ankietowych przeprowadzonych na przełomie 

2012/2013 roku, w ramach grantu pn. Gospodarka finansowa w jednostkach 

samorządu terytorialnego.  

Przedmiotem badania było określenie determinant wpływających na po-

dejmowanie decyzji przez samorządowych decydentów w obszarze zarządzania 

środkami publicznymi. Przedmiotem badania objęto 114 jednostek samorządu 

terytorialnego zlokalizowanych na terenie trzech województw: dolnośląskiego 

(49), lubuskiego (25) i zachodniopomorskiego (40) (por. rys. 1). Do najważniej-

szych zagadnień analitycznych poddanych analizie empirycznej w ramach ba-

dania w szczególności zaliczono: 

a) ocenę głównych ograniczeń w prowadzeniu gospodarki finansowej 

w JST;  

b) analizę czynników mających wpływ na prowadzenie skutecznej go-

spodarki finansowej w JST; 

c) ocenę czynników mających wpływ na skuteczne zarządzanie finansami 

JST; 

d) identyfikację narzędzi zarządzania finansami wykorzystywanych 

w JST; 

e) określenie instrumentów stosowanych w JST w celu zapewnienia bie-

żącej płynności budżetu;  

f) identyfikację analiz wykorzystywanych w JST w celu wsparcia proce-

su planowania wieloletniego; 

g) określenie metod stosowanych w JST w planowaniu długookresowym; 

h) ocenę wpływu spowolnienia gospodarczego na zmiany metod prowa-

dzenia gospodarki finansowej w JST; 

i) identyfikację wykorzystywanych form zaciągania długu w celu prowa-

dzenia gospodarki finansowej w długim okresie czasu; 

j) analizę kryteriów wyboru zwrotnych źródeł finansowania stosowanych 

w JST; 

k) ocenę budżetowania zadaniowego w JST i skuteczność kontroli za-

rządczej w kontekście efektywności gospodarowania środkami pu-

blicznymi; 
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l) identyfikację postulowanych kierunków zmian w zakresie gospodarki 

finansowej JST; 

m) identyfikację czynników utrudniających przeprowadzenie zmian doty-

czących gospodarki finansowej JST w Polsce. 

Badaniami pełnymi starano się objąć wszystkie jednostki samorządu tery-

torialnego. Ostatecznie grupę respondentów stanowiły w 38% gminy wiejskie, 

w 29% miejsko-wiejskie, w 18% miejskie, w 13 przypadkach przedmiotem ba-

dania był powiat ziemski, a w 5 – miasto na prawach powiatu. W 33% bada-

nych JST szacowano osiągane przez siebie dochody w ciągu ostatnich 3 latach 

na poziomie nieprzekraczającym 15 mln zł, w 23% między 15 mln zł a 30 

mln zł a 27% powyżej 50 mln zł. 

  

Rys. 1.  Rodzaj i pochodzenie jednostek samorządu terytorialnego objętych badaniem 

Źródło:  badanie przeprowadzone w ramach grantu pn. Gospodarka finansowa w jed-

nostkach samorządu terytorialnego nr N N113 301538. 
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Rys. 2. Główne ograniczenia w prowadzeniu gospodarki finansowej w jednostkach 

samorządu terytorialnego 

Źródło:  jak na rys 1. 

W analizie głównych ograniczeń w prowadzeniu gospodarki finansowej 

w jednostkach samorządu terytorialnego wzięto pod uwagę następujące deter-

minanty, tj. uregulowania ustawowe, zbyt niskie dochody własne, zbyt liczną 

sieć szkół wymuszająca generowanie określonych wydatków, presję polityczną, 

złe decyzje organów wykonawczych, zbyt duże zadłużenie wynikające z lat 

ubiegłych, złą strukturę wydatków budżetowych (dominację wydatków sztyw-

nych), niewykwalifikowaną kadrę w służbach finansowych i w urzędzie, wpro-

wadzenie reglamentacji deficytu i długu sektora samorządowego. Według opinii 
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respondentów najbardziej istotne ograniczenia w prowadzeniu gospodarki fi-

nansowej wynikają ze zbyt niskich dochodów własnych (78% wskazań), zbyt 

licznej sieci szkół wymuszających generowanie określonych wydatków (48% 

wskazań). Najmniej istotnym ograniczeniem była natomiast niewykwalifikowa-

na kadra w służbach finansowych (32 % wskazań) i w urzędzie (22%). 

Analizę kryteriów wyboru zwrotnych źródeł finansowania stosowanych 

w JST oparto na czynnikach prawnych, czynnikach ekonomicznych oraz czyn-

nikach formalno-organizacyjnych. Do czynników prawnych zaliczono limity 

zadłużenia JST, wpływ na limity zadłużenia, tryb wyboru instytucji finansują-

cej. Wśród czynników ekonomicznych wymieniono koszt pozyskania kapitału, 

okres finansowania, dostępność, okres spłaty zadłużenia. Do ostatniej grupy 

czynników formalno-organizacyjnych, zaliczono procedurę pozyskania danego 

zewnętrznego, obcego źródła finansowania, szybkość pozyskania kapitału, wy-

magane zabezpieczenie, preferencyjny charakter instrumentu, dostosowanie do 

specyfiki finansowanych zadań.  

Wśród kryteriów wyboru zwrotnych źródeł finansowania, najczęściej 

uwzględnianymi były czynniki ekonomiczne, a wśród nich okres spłaty zadłu-

żenia (77%), koszt pozyskania kapitału (72%) oraz okres finansowania (60%). 

W przypadku czynników prawnych najczęściej wskazywanym był limit zadłu-

żenia JST (70%) oraz tryb wyboru instytucji finansującej (40%), natomiast 

w przypadku czynników formalno-organizacyjnych – preferencyjny charakter 

instrumentu (45%), procedura pozyskiwania danego, zewnętrznego źródła fi-

nansowania (42%) oraz szybkość pozyskania kapitału i wymagane zabezpie-

czenie (po 41% wskazań). 
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Rys. 3.  Kryteria wyboru zwrotnych źródeł finansowania 

Źródło:  jak na rys 1. 
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jętych rozwiązań prawnych, brak pełnego i szerokiego programu naprawy go-

spodarki finansowej JST, uwarunkowania polityczne, brak pomysłu na dokona-

nie zmian. Wśród wskazywanych determinant, które w największym stopniu 

utrudniają wprowadzenie zmian dotyczących gospodarki finansowej JST w Pol-

sce, na pierwszym miejscu podawano brak pełnego i szerokiego programu na-

prawy gospodarki finansowej JST (58% wskazań). Co drugi badany podmiot 

wskazał w tym zakresie brak wystarczających środków finansowych na prze-

prowadzenie zmian, ponad 40% wskazań uzyskały jeszcze: nieadekwatność 

i konserwatyzm przyjętych rozwiązań prawnych oraz uwarunkowania politycz-

ne. 

  

Rys. 4.  Główne determinanty wpływające na restrukturyzację gospodarki finansowej 

w jednostkach samorządu terytorialnego 

Źródło:  jak na rys 1. 
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Czynniki w największym stopniu 
utrudniające przeprowadzenie zmian 

dotyczących gospodarki finansowej JST  
w Polsce 
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Podsumowanie  

Decyzje o wyborze źródła finansowania działalności bieżącej czy inwesty-

cyjnej powinny brać pod uwagę wszystkie aspekty prawne, finansowe i organi-

zacyjne. Wpływa to bowiem na efektywność pozyskiwania i wydatkowania 

środków. Wymienione czynniki istotnie warunkują możliwości związane z re-

alizacją zadań przypisanych samorządom, a w konsekwencji całokształt ich 

działalności. Wartość usług finansowych determinuje także przyszły potencjał 

do zaciągania nowych zobowiązań, czy wykorzystywania preferencyjnego 

(również dotacyjnego) wsparcia. Należy pamiętać, że zmieniający się koszt ka-

pitału jest często wynikiem wzrostu lub spadku ogólnego poziomu aktywności 

gospodarczej społeczeństwa i popytu na środki pożyczkowe, wpływu na cenę 

kapitału, stopy procentowe i in. Z drugiej strony wpływa on na perspektywę 

długoterminową co determinuje możliwości rozwojowe samorządu terytorial-

nego w kolejnych latach.  

FINANCIAL DECISIONS AND THEIR MAIN DETERMINANTS  

IN PROCESSES OF MANAGING PUBLIC FUNDS  

OF SELF-GOVERNMENT UNITS 

Summary 

Functioning of self-government units appears as the problem of the great weight 

this way for the entire society as well as individuals. The quality and the scope of per-

formed tasks are a function of had stores particularly their effective application. Chang-

es in philosophy of administering funds concern all self-government units acting in cur-

rent economic reality. Financial resources are a special source and processes associated 

with drawing them and disbursing are not only interesting but also require the special 

look and analyses. 

Translated by Magdalena Kogut-Jaworska 

 



 

 ZESZYTY NAUKOWE UNIWERSYTETU SZCZECIŃSKIEGO  

NR 794 EKONOMICZNE PROBLEMY USŁUG NR 108 2013 

 

MARIA KOSEK-WOJNAR 

KRZYSZTOF SURÓWKA 

Uniwersytet Ekonomiczny w Krakowie 

KIERUNKI ZMIAN W ZAKRESIE REPARTYCJI WPŁYWÓW 

Z PODATKÓW DOCHODOWYCH POMIĘDZY PAŃSTWO 

I SAMORZĄD TERYTORIALNY 

Wstęp 

W literaturze przedmiotu spotkać można bardzo zróżnicowane postulaty 

pod adresem zasilania finansowego jednostek samorządu terytorialnego (JST). 

Niektóre z nich wykorzystywane są w praktyce do budowy modeli systemów 

zasilania JST w poszczególnych państwach, inne pozostają w sferze postulatów. 

Włączając się w nurt dyskusji na temat zmian systemu zasilania JST w Polsce 

podejmujemy próbę odpowiedzi na pytanie, czy należy zmienić formę wspólne-

go korzystania z dochodów z podatku dochodowego od osób fizycznych przez 

państwo i samorząd, czy też należy zaakceptować istniejący stan rzeczy. Posta-

ramy się również stwierdzić, czy i w tym zakresie można skorzystać z doświad-

czeń innych krajów.  

Odpowiedź na postawione powyżej pytanie nie jest łatwa. Nie możemy 

bowiem tracić z pola widzenia faktu, iż nie tylko JST funkcjonują w warunkach 

kryzysu, ale kryzys ten zauważalny jest również w finansach państwa. Stąd też 

zmiana systemu ich zasilania nie może wpłynąć na pogorszenie się sytuacji fi-

nansowej w jakiej znajduje się budżet państwa w danym czasie. Respektowanie 

tych ograniczeń jest zatem niezbędne. 
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1. Repartycja podatków jako źródło zasilania budżetów w krajach Unii 

Europejskiej  

Poszukując jakiegoś wzorca, który można wykorzystać w systemie zasila-

nia budżetów JST w Polsce należy wyraźnie podkreślić, iż zarówno w krajach 

o wielowiekowych bądź wieloletnich tradycjach funkcjonowania samorządu te-

rytorialnego, jak i takich, które budują podwaliny samorządu po zmianie syste-

mu gospodarki – z gospodarki centralnie sterowanej na gospodarkę rynkową – 

brak jest jednolitych rozwiązań, które można zastosować w każdych warunkach 

i w każdym czasie, a zatem takich, które mają charakter uniwersalny. Przyczyny 

tego są złożone. Z pewnością należy w tym miejscu zwrócić uwagę na uwarun-

kowania: historyczne, społeczne, psychologiczne etc. 

Obserwując zasady jakie przyjęto w zakresie repartycji podatków jako 

źródeł zasilania budżetów różnych szczebli w krajach UE stwierdzić należy, iż 

są one bardzo zróżnicowane. Dla oceny roli jaką odgrywają podatki lokalne 

w systemie zasilania budżetów różnych szczebli możemy przyjąć różnorodne 

mierniki. Szeroka ich gama pozwala na dokonanie rankingu ich przydatności. 

Wydaje się, iż na szczególną uwagę zasługują dwa z nich z nich mianowicie: 

udział dochodów realizowanych przez budżety różnych szczebli z tytułu podat-

ków w PKB oraz udział podatków lokalnych w dochodach podatkowych ogó-

łem.  

Tabela 1 

Podatki centralne, stanowe i lokalne jako % PKB w krajach Unii Europejskiej  

w latach 2000–2010 

Wyszczególnie-

nie 

2000 2005 2010 

central-

ne 

stano-

we 

lokal-

ne 

central-

ne 

stano-

we 

lokal-

ne 

centra-

le 

stano-

we 

lokal-

ne 

Austria 22,3 3,3 5,0 22,6 3,0 4,6 20,6 4,1 5,0 

Belgia 16,6 10,3 1,9 14,3 10,8 2,2 12,3 10,5 2,3 

Bułgaria 17,5 – 3,2 21,0 – 0,6 19,3 – 0,8 

Cypr 23,0 – 0,4 26,6 – 0,4 26,1 – 0,5 

Czechy 25,7 – 3,9 25,9 – 5,2 23,1 – 4,7 

Dania 31,0 – 16,5 32,8 – 16,9 33,8 – 12,7 

Estonia 22,4 – 4,3 21,7 – 4,0 23,2 – 4,6 

Finlandia 24,7 – 10,2 22,6 – 9,1 19,1 – 10,3 

Francja 18,6 – 4,3 17,6 – 4,8 14,9 – 4,3 
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Wyszczególnie-

nie 

2000 2005 2010 

central-

ne 

stano-

we 

lokal-

ne 

central-

ne 

stano-

we 

lokal-

ne 

centra-

le 

stano-

we 

lokal-

ne 

Grecja 23,4 – 0,3 20,4 – 0,2 19,9 – 0,2 

Hiszpania 16,5 2,7 3,1 12,9 7,9 3,1 11,6 5,9 3,0 

Holandia 22,3 – 1,4 22,6 – 1,5 22,9 – 1,4 

Irlandia 26,7 – 0,6 25,9 – 0,7 22,6 – 1,0 

Litwa 12,7 – 6,1 15,3 – 2,8 13,3 – 3,2 

Luksemburg 26,5 – 2,2 25,5 – 1,7 24,7 – 1,6 

Łotwa 14,6 – 5,0 15,4 – 4,9 13,0 – 5,7 

Malta 28,2 – – 33,2 – – 33,0 – – 

Niemcy 11,9 9,5 2,8 11,1 8,2 2,8 11,5 8,0 2,9 

Polska 16,9 – 3,0 16,4 – 4,1 16,5 – 4,0 

Portugalia 21,2 – 2,0 21,4 – 2,1 20,8 – 2,1 

Rumunia 18,0 – 1,2 17,5 – 0,9 17,3 – 1,1 

Słowacja 18,9 – 1,4 15,4 – 3,3 13,0 – 2,7 

Słowenia 20,7 – 2,7 21,5 – 2,8 18,6 – 4,1 

Szwecja 31,2 – 14,8 29,7 – 15,7 27,0 – 15,8 

Węgry 23,2 – 3,9 21,4 – 4,3 23,5 – 2,4 

Wielka Brytania 34,6 – 1,5 34,0 – 1,7 33,5 – 1,8 

Włochy 23,2 – 6,0 21,2 – 6,4 22,5 – 6,1 

EU–27 średnia          

Przeciętna 21,5 – 3,9 20,4 – 4,0 19,3 – 3,9 

Arytmetyczna 21,9 – 4,1 21,7 – 4,1 20,7 – 4,0 

Źródło:  opracowanie własne na podstawie Taxation Trends in The European Union, Eu-

ropean Commission, Taxation by economic function, Eurostat, 2012. 

Wśród krajów Unii Europejskiej znajdujemy kraje o charakterze unitar-

nym oraz państwa federalne. Do państw federalnych należy: Austria, Belgia, 

Hiszpania, oraz Niemcy. Za dosyć specyficzny kraj uznawane są Włochy. Trak-

tuje się go jako niebędący federacją, lecz nie powinien być również uznawany 

jako klasyczne państwo unitarne
1
.  

W krajach o strukturze federacyjnej wskaźniki udziału podatków stano-

wych w PKB kształtowały się bardzo różnorodnie. Dokonując rankingu tych 

krajów w oparciu o poziom gromadzonych dochodów z tytułu podatków stano-

wych stwierdzić należy, że w całym badanym okresie na pierwsze miejsce wy-

suwa się Belgia, w którym to państwie udział podatków przekraczał 10% PKB. 

Kolejne miejsca w rankingu na poziom dochodów tytułu podatków fede-

ralnych zajęły: Niemcy, Hiszpania, Austria. Z kolei jeżeli jako miernik roli po-

datków federalnych przyjmiemy ich udział w dochodach podatkowych ogółem, 

                                                           
1  M. Dobraczyński, Posegmentowane mocarstwo europejskiego południa, SRiL, 2002, nr 2–

3, s. 40, za: A. K. Pisecki, Samorząd terytorialny i wspólnoty lokalne, Wydawnictwo Naukowe 

PWN 2009, s. 72. 



180 Maria Kosek-Wojnar, Krzysztof Surówka 

 

to musimy stwierdzić, iż najwyższy poziom osiągnęły one w Belgii. W roku 

2000 osiągnęły poziom 22,8 ogółu dochodów podatkowych, a w roku 2010 

23,9%. Analogiczne wskaźniki wynosiły odpowiednio: Niemcy 22,3% oraz 

21,0%, Hiszpania 7,8%, i 18,5%, Austria 7,7% i 9,8%.  

Wśród krajów UE podatki realizowane na poziomie budżetu centralnego 

były najwyższe w Danii, na Malcie, Wielkiej Brytanii oraz w Szwecji. Z kolei 

najniższy poziom podatków centralnych odnotowujemy w Hiszpanii, Belgii, 

Niemczech oraz Słowacji. 

Poziom wyposażenia samorządów krajów Unii Europejskiej o charakterze 

unitarnym w podatki lokalne jest bardzo zróżnicowany. Jeżeli jako miernik po-

ziomu dochodów z tytułu podatków lokalnych przyjmiemy ich udział w PKB to 

do krajów o najwyższym poziomie dochodów z podatków lokalnych zaliczyć 

należy: Szwecję, Danię oraz Finlandię.  

Biorąc pod uwagę udział podatków lokalnych w PKB wśród krajów o naj-

niższym poziomie dochodów osiąganych z tego źródła wymienić należy takie 

kraje jak; Grecja, Irlandia, Cypr oraz Bułgaria. 

Różnica pomiędzy wysokością dochodów osiąganych przez budżety samo-

rządowe Szwecji oraz Grecji była znacząca i wynosiła w roku 2000 14,6 punkta 

procentowego, a w roku 2010 15,6 punkta procentowego.  

Wysokość dochodów gromadzonych z tytułu podatków lokalnych w bu-

dżetach JST zależy przede wszystkim od rodzaju podatków jakie zostały prze-

kazane samorządom jako bezterminowe źródła zasilania ich budżetów. Gene-

ralnie wyodrębnić możemy te kraje, w których dominujące źródło zasilania sta-

nowi podatek od nieruchomości oraz takie w których podstawowe źródło zasi-

lania stanowi podatek dochodowy od osób fizycznych. Kraje o dominującym 

podatku od nieruchomości to w szczególności: Wielka Brytania, Francja, oraz 

Polska. Wśród krajów, w których podstawowe znaczenie ma podatek dochodo-

wy wymienić należy: Danię, Szwecję, Norwegię oraz Finlandię. Warto w tym 

miejscu podkreślić, iż konstrukcja podatku dochodowego od osób fizycznych 

w tych krajach jest specyficzna. Składa się on bowiem z kilku zintegrowanych 

i spójnych ze sobą części. Zastosowano przy tym tzw. dodatek do podatku. In-

strument ten występuje jako dodatek do podatku lokalnego na rzecz budżetu 

wyższego szczebla.  

W Szwecji na podatek dochodowy od osób fizycznych składa się podatek 

państwowy (szw. statling inkomstskatt) oraz komunalny (szw. kommunal in-

komstskatt). Stawka podatku komunalnego uchwalana jest przez organ władzy 
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komunalnej co świadczy o tym, iż w gestię tych organów oddano znaczący za-

kres władztwa podatkowego. Wysokość stawek stosowanych przez poszczegól-

ne gminy jest zróżnicowana. W ostatnich latach stawki były uchwalane na po-

ziomie od 27–34% przy średniej krajowej wynoszącej 31,5%
2
. Według danych 

Eurostatu w roku 2012 średnia wysokość stawki dla roku 2012 wynosiła 

31,6%
3
. Dane te świadczą to o tym, iż organy samorządowe wykorzystują przy-

sługujące im władztwo podatkowe. Jednakże różnice jakie występują pomiędzy 

obciążeniami na terenie różnych jednostek samorządu terytorialnego nie są zbyt 

drastyczne. 

W Danii podatek dochodowy od osób fizycznych składa się z trzech części 

mianowicie: podatku państwowego (duń. indkomstskat til staten), komunalnego 

(duń. indokomstskat til kommunen) oraz wojewódzkiego (duń. indokomstskat til 

amtskommunen). Analogicznie jak w Szwecji stanowią one zintegrowaną całość 

oraz organy władzy lokalnej mają władztwo podatkowe w zakresie ustalania 

stawek tego podatku, przy przyjęciu jednak górnej granicy opodatkowania, któ-

ra określana jest w każdym roku budżetowym. Stawki podatku komunalnego 

wahają się w przedziale od 16,5 do 23,2%, natomiast okręgowego od 11,4 do 

12,5%
4
. Opierając się na danych Eurostatu należy przyjąć, iż w roku 2012 łącz-

nie z podatkiem kościelnym średnia ta wynosiła 25,7%
5
. 

Z kolei podatek dochodowy od osób fizycznych, który pobierany jest 

w Finlandii jest podatkiem komunalnym (fiń. kunnallisvero) oraz państwowym 

(fiń. valtion tulovero). Stawka podatku komunalnego uchwalana jest przez or-

gany władzy gminy w przedziale 16–20% , przy czym średnia wysokość stawek 

kształtowała się na początku XXI wieku na poziomie 18,12%
6
. Według danych 

Eurostatu średnia ta wahała się w przedziale od 16,25% do 21,75%, a w roku 

2012 wyniosła 19,25%, co oznaczało niewielki wzrost w porównaniu z rokiem 

2011, w którym średnia ta ukształtowała się na poziomie 19,16%
7
.  

                                                           
2  K. Wach, Systemy podatkowe krajów Unii Europejskiej, Oficyna Ekonomiczna, Oddział 

Polskich Wydawnictw Profesjonalnych Sp. z o. o. Kraków 2006, wydanie II, s. 329. 
3  Taxation Trends in The European Union, European Commission, Taxation by economic 

function, Eurostat, 2012, s. 158. 
4  K. Wach, Systemy... op.cit., s. 120. 
5  Taxation Trends in The European Union, European Commission, Taxation by economic 

function, Eurostat, 2012, s. 78. 
6  K. Wach, Systemy… op.cit., s. 135. 
7  Taxation Trends in The European Union, European Commission, Taxation by economic 

function, Eurostat, 2012. 
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Wśród krajów o niskim poziomie udziału podatków lokalnych w PKB 

wymienić należy; Grecję, Irlandię, Cypr oraz Bułgarię. Udział podatków lokal-

nych w PKB w badanym okresie wahał się. Trudno przy tym ustalić jakieś wy-

raźne tendencje charakteryzujące tę grupę krajów. 

Jeżeli podejmiemy analizę roli podatków lokalnych w systemach podat-

kowych poszczególnych państw to musimy stwierdzić że ich udział był w bada-

nym okresie najwyższy w krajach skandynawskich, a w szczególności w: Szwe- 

cji, Danii, Finlandii. Wskaźniki dla lat 2000 i 2010 wynosiły odpowiednio: 

Szwecja 28,8% i 34,5%, Dania 33,5% i 26,7%, Finlandia 21,6% i 24,4%. 

Z kolei wśród krajów o najniższym poziomie dochodów z tytułu podatków 

lokalnych wymienić można: Hiszpanię, Cypr, Bułgarię, Irlandię, Holandię. Pre-

zentowane powyżej wskaźniki wynosiły dla tych krajów odpowiednio: Hiszpa-

nia 0,8% i 0,8%, Cypr 1,4% i 1,4%, Bułgaria 10,2% i 2,9%, Irlandia 2,0% 

i 3,4%, Holandia 3,4% i 3,7%.  

W Polsce w porównaniu z innymi krajami UE wskaźnik udziału podatków 

lokalnych w dochodach podatkowych osiąga poziom średni. Odnotować jednak 

należy wzrost udziału podatków lokalnych w PKB z 3,0% w roku 2000 do 4,0% 

w roku 2010, czyli o 1%. Udział podatków lokalnych w dochodach podatko-

wych ogółem wykazywał również tendencję wzrostową i wynosił w roku 2000; 

9,1%, a w roku 2010; 12,7%. 

Z zaprezentowanych powyżej danych wynika wyraźnie, iż kraje Unii Eu-

ropejskiej stosują bardzo różnorodne rozwiązania w zakresie repartycji docho-

dów podatkowych pomiędzy budżety różnych szczebli. W niektórych z nich 

w gestie samorządu przekazano jako źródło zasilania podatek o tak fundamen-

talnym znaczeniu jakim jest podatek dochodowy od osób fizycznych, dając im 

równocześnie znaczący zakres władztwa podatkowego co do kształtowania sta-

wek tego podatku. W innych natomiast krajach samorządy korzystają z drob-

nych podatków, najczęściej majątkowych, które nie są już tak wydajne.  

W tym miejscu należy postawić pytanie, można postulować pełną decen-

tralizację wpływów z podatku dochodowego od osób fizycznych, co oznaczało-

by przekazanie go w całości jako źródła zasilania budżetów gmin. Biorąc pod 

uwagę doświadczenia krajów skandynawskich musimy stwierdzić wyraźnie, iż 

rozwiązanie takie w żadnym z tych krajów nie wystąpiło. Podatek dochodowy 

traktowany jest bowiem zarówno jako źródło dochodów budżetu państwa, jak 

i jako źródło zasilania budżetów samorządów.  



 Kierunki zmian w zakresie repartycji wpływów z podatków… 183 

 

Zgłaszanie postulatu, aby w całości przekazać wpływy z tego źródła zasi-

lania jest również niewskazane z innych przyczyn. Zróżnicowanie terytorialne 

wpływów osiąganych z tego źródła mogłoby prowadzić do znaczącego zróżni-

cowania dochodów JST. To z kolei stwarzałoby warunki do uruchomienia in-

strumentów redystrybucji poziomej, która znacząco komplikuje system zasila-

nia JST. 

W tym miejscu – korzystając z doświadczeń innych krajów – należałoby 

jednak zaproponować wyposażenie JST w określony stopień władztwa podat-

kowego przy korzystaniu z wpływów z tego podatku. Realizacja tego postulatu 

wymaga zmiany zasad wspólnego korzystania z podatku dochodowego od osób 

fizycznych przez państwo i samorząd. Z tych względów proponujemy zastoso-

wanie zamiast udziałów w omawianym podatku dodatku do podatku. Postulat 

taki odnosimy również do stosowanych obecnie udziałów w podatku dochodo-

wym od osób prawnych. 

2. Udziały w podatkach dochodowych a dodatki do podatków w Polsce – 

próba oceny  

Istnieje zasadnicze merytoryczne uzasadnienie do tego, aby jednostki sa-

morządu terytorialnego korzystały z podatków dochodowych. Wielkość wpły-

wów z podatków dochodowych tak od osób fizycznych, jak i prawnych jest 

symptomem rozwoju gospodarczego danego terenu. Dlatego też JST powinny 

partycypować w podziale wytworzonego na danym terenie dochodu narodowe-

go, również w tej części, która podlega redystrybucji na rzecz budżetu central-

nego. Pojawia się jednak pytanie, jaką formę ta redystrybucja środków pienięż-

nych powinna przyjmować. 

Zasadnicza różnica pomiędzy udziałem w podatku a dodatkiem do podatku 

polega na tym, że w przypadku udziału władze lokalne nie posiadają większego 

wpływu na wielkość dochodów budżetowych
8
. Środki należne władzom samo-

rządowym naliczane są niejako automatycznie. O wysokości udziału decyduje 

bowiem ustawodawca. W zależności od wielkości wpływów podatkowych uzy-

skanych na danym terenie, władze lokalne otrzymują procentowo określoną 

                                                           
8  K. Surówka, Samodzielność finansowa samorządu terytorialnego, PWE, Warszawa, 2013, 

s. 63 i dalsze.  
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część dochodów z tych podatków. Dochody te nie pełnią jednak funkcji moty-

wacyjnych gdyż: 

a) nie wymagają od władz lokalnych większych wysiłków w celu ich 

uzyskania; 

b) władze samorządowe nie mogą za ich pośrednictwem aktywnie od-

działywać na podmioty znajdujące się na ich terenie; 

c) nie mają one istotnej możliwości oddziaływania na ich wzrost. 

To wszystko sprawia, że udziały w podatkach traktowane są jako uzupeł-

niające, a nie własne źródła zasilania finansowego samorządów terytorialnych
9
. 

Swoim charakterem przypominają bowiem dotacje ogólne. Różnice pomiędzy 

dotacjami ogólnymi a udziałami w podatkach centralnych polegają w zasadzie 

na tym, że dotacje ogólne służą do równoważenia budżetów finansowo słab-

szych społeczności lokalnych, natomiast udziały w podatkach centralnych do-

minują jako źródło dochodów budżetowych samorządów o znacznym potencja-

le gospodarczym. 

Dodatki do podatków zasadniczo różnią się swoim charakterem ekono-

micznym od udziałów w podatkach. Wprowadzenie dodatku lokalnego do po-

datku państwowego oznacza bowiem, że władzom lokalnym przysługuje usta-

wowe uprawnienie do nałożenia obciążenia fiskalnego. Dodatek wpływa do bu-

dżetu samorządu terytorialnego i funkcjonuje obok stawek podatkowych okre-

ślających poziom dochodów budżetu centralnego. Maksymalna wysokość do-

datku może być określana przez władze centralne. Natomiast władze samorzą-

dowe ustalają wielkość dodatku poniżej maksimum różnicując ją w poszczegól-

nych okresach, rzadziej w odniesieniu do określonych podmiotów, ale w ra-

mach już swojego władztwa podatkowego. Prawo do ustalania dodatków do 

podatków państwowych sprawia, że władze lokalne posiadają narzędzia, za po-

średnictwem których mogą aktywnie oddziaływać na podmioty tworzące bazę 

ekonomiczną danego terenu. Dlatego też, o ile udział w podatku ma wyłącznie 

znaczenie fiskalne, o tyle dodatek, oprócz funkcji fiskalnej może także w okre-

ślonych warunkach mieć istotne znaczenie stymulujące wywierając wpływ na 

zachowanie się podmiotów funkcjonujących na danym terenie. Zważywszy, że 

podatki dochodowe są dosyć wydajnym źródłem dochodów publicznych, po-

przez ustanowienie dodatków do podatków państwowych samorządy terytorial-

                                                           
9  Por. E. Denek, Ryzyko w gromadzeniu dochodów przez samorząd powiatowy w świetle jego 

zadań (wybrane problemy), w: Finanse – nowe wyzwania teorii i praktyki. Finanse publiczne, red. 

L. Patrzałek, Wydawnictwo Uniwersytetu Ekonomicznego we Wrocławiu, Wrocław 2011. 
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ne osiągają podwójną korzyść, tzn. dostęp do wydajnego źródła dochodów, 

a ponadto przy jego wykorzystaniu (poprzez ustalanie wielkości dodatku), mogą 

stymulować rozwój przedsiębiorczości na swoim terenie
10

. 

Zaprezentowane powyżej względy nie są jedynymi, na które należy zwró-

cić uwagę postulując dokonywanie zmiany polegającej na zastąpieniu udziałów 

dodatkami do podatków. 

Na mocy ustawy z roku 2003 o dochodach jednostek samorządu teryto-

rialnego
11

 do dochodów własnych JST zaliczono udziały w podatkach central-

nych takich jak podatek dochodowy od osób fizycznych oraz podatek docho-

dowy od osób prawnych. Nie jest to rozwiązanie, które można w jakikolwiek 

sposób zaakceptować ponieważ przeczy wyraźnie istocie dochodów własnych. 

Z natury rzeczy dochody własne powinny być odzwierciedleniem samodzielno-

ści JST. Ponadto na dochody te JST powinny mieć wpływ. Zastąpienie udzia-

łów dodatkami do podatków stwarza takie możliwości.  

Konkludując stwierdzić należy, że brak jest merytorycznego uzasadnienia 

do zaliczania udziałów do dochodów własnych podczas, gdy uzasadnienie takie 

istnieje w przypadku dodatków do podatku. 

Udziały w podatku dochodowym od osób fizycznych pobieranym na mocy 

ustawy z dnia 26 lipca 1991 r. o podatku dochodowym od osób fizycznych
12

 

oraz podatku pobieranym od dochodów z pozarolniczej działalności gospodar-

czej w wysokości 19% , które są dochodem budżetu państwa wyznaczone zosta-

ły dla wszystkich JST. Wysokość ich jest jednak zróżnicowania I tak: gminy 

korzystają z nich na poziomie 39,34%, powiaty 10,25%, województwa 1,60% 

co oznacza, iż ponad 48% dochodów z tego podatku przekazywane jest na rzez 

JST.  

Konstrukcja udziałów w podatkach dochodowych od osób fizycznych – 

podobnie jak udziałów w podatku dochodowym od osób prawnych – jest skom-

plikowana i mało niezbyt przejrzysta.  

                                                           
10  Por. M. Kosek-Wojnar, K. Surówka, Finanse samorządu terytorialnego, Akademia Ekono-

miczna w Krakowie, Kraków 2002, s. 43. 
11  Ustawa o dochodach jednostek samorządu terytorialnego z dnia 13 listopada 2003 r. (DzU 

nr 203, poz. 1966), z dnia 8 maja 2008 r. (DzU nr 88, poz. 539), z dnia 28 kwietnia 2010 r. (DzU 

nr 80, poz. 526) (zm. DzU 2013, poz. 193, DzU 2012, poz. 354, DzU 2011, nr 234, poz. 1385, 

DzU 2011, nr 207, poz. 1230, DzU 2011, nr 139, poz. 814, DzU 2010, nr 127, poz. 857). 
12  DzU 2010, nr 51, poz. 307, nr 57, poz. 352 i nr 75, poz. 473. 
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Zgodnie z Rozdziałem 3. art. 9 ustawy o dochodach jednostek samorządu 

terytorialnego
13

 kwotę udziału gminy, powiatów i województw we wpływach 

z podatku dochodowego od osób fizycznych ustala się mnożąc ogólną kwotę 

wpływów z tego podatku przez określony ustawowo poziom tego udziału 

i wskaźnik równy udziałowi należnego w roku poprzedzającym rok bazowy po-

datku dochodowego od osób fizycznych zamieszkałych na obszarze odpowied-

nio: gminy, powiatu bądź województwa w ogólnej kwocie należnego podatku 

w tym samym roku. Jako rok bazowym przyjęto rok poprzedzający rok budże-

towy, natomiast liczba mieszkańców to liczba mieszkańców faktycznie za-

mieszkałych na obszarze danej jednostki samorządu terytorialnego lub obszarze 

kraju, według stanu na dzień 31 grudnia roku poprzedzającego rok bazowy, 

ustalona przez Prezesa Głównego Urzędu Statystycznego. Z kolei pod pojęciem 

ogólnej kwoty wpływów z podatku dochodowego od osób fizycznych rozumie 

się 100% wpływów z podatku dochodowego od osób fizycznych, pobieranego 

na zasadach ogólnych, tj. według skali podatkowej, o której mowa w art. 27 

ustawy z dnia 26 lipca 1991 r. o podatku dochodowym od osób fizycznych
14

 

oraz podatku pobieranego od dochodów z pozarolniczej działalności gospodar-

czej w wysokości 19%. Oznacza to, że udziały nie są wyznaczane w ryczałcie 

od przychodów ewidencjonowanych, który w całości wpływa na rzecz budżetu 

państwa. 

Zaprezentowana powyżej konstrukcja udziałów budzić może uzasadnione 

wątpliwości. Instrument ten spełnia wyłącznie funkcję fiskalną. Nie jest przy 

tym jasne jakie względy przemawiały za tym, aby odnosić wysokość wpływów 

z podatku do roku bazowego i roku poprzedzającego rok bazowy. 

Biorąc pod uwagę zarówno pozytywne doświadczenia niektórych krajów 

w zakresie stosowania dodatków do podatków, jak również wskazane powyżej 

wątpliwości dotyczące konstrukcji udziałów opowiadamy się przekształceniem 

udziałów w dodatki do podatków.  

Koncepcja zmiany konstrukcji PIT poprzez zastąpienie procentowych 

udziałów JST w tym podatku tzw. lokalnym PIT nie jest propozycją nową. Na 

ten temat były w poprzednich latach publikacje. Również pierwotna koncepcja 

reformy systemu finansowania JST po utworzeniu powiatów i województw za-

                                                           
13  Ustawa o dochodach jednostek samorządu terytorialnego z dnia 13 listopada 2003 r. op.cit. 
14  DzU 2010, nr 51, poz. 307, nr 57, poz. 352 i nr 75, poz. 473. 
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kładała, że samorządy terytorialne otrzymają dodatki do podatków dochodo-

wych, a nie procentowe udziały w PIT i CIT.  

Skomplikowana wówczas konstrukcja PIT i CIT spowodowała jednak, że 

zamiast dodatków samorządom przekazano procentowe udziały w obydwu po-

datkach. Nie jest to dla JST rozwiązanie korzystne, gdyż uzależnia ich dochody 

od koniunktury gospodarczej, a równocześnie pozbawia jakiegokolwiek władz-

twa podatkowego.  

Od 2009 roku, po uproszczeniu konstrukcji obydwu podatków, poprzez 

wprowadzenie liniowego CIT, zredukowania z trzech do dwóch przedziałów 

opodatkowania PIT oraz uproszczenia ulg podatkowych staje się to możliwe.  

W nowym systemie zasilania finansowego JST powinny zostać wprowa-

dzone dodatki do podatków państwowych w CIT i PIT, tzn., że stawki w oby-

dwu podatkach powinny być podzielone między gminy powiaty i wojewódz-

twa. Np. w PIT część państwowa to 10%, dodatek gminny wynosi 6%, dodatek 

dla powiatów – 1,5%, a dla województw np. 0,5%. (podobny podział na część 

państwową i dodatki dla JST powinien być dokonany w drugim przedziale opo-

datkowania, a także w przypadku podatku CIT). Jak wysokie powinny być do-

datki dla JST należy oszacować na podstawie aktualnie realizowanych docho-

dów z PIT i CIT dla budżetu państwa i budżetów JST. Dodatki nie powinny być 

zmieniane częściej niż np. co 3 lata. Ograniczenia ustawowe powinny dotyczyć 

także ulg w w/w podatkach wprowadzanych przez JST, itp. 

Zmiana ta nie spowoduje uszczuplenia dochodów budżetu państwa, a tym 

samym nie wpłynie na wielkość zarówno deficytu jak i długu publicznego. 

Spowoduje natomiast istotne skutki w sferze funkcjonowania JST. Przyczyni 

się do respektowania idei samorządności w praktyce poprzez zwiększenie 

władztwa podatkowego JST, a tym samym wzrostu ich samodzielności. System 

zasilania budżetów JST stanie się przez to bardziej przejrzysty. Zyska na tym 

również zasada jawności finansów publicznych. 

Podsumowanie 

Istnieją uzasadnione przesłanki do tego, aby zmienić formę wspólnego ko-

rzystania z dochodów z tytułu podatków dochodowych pomiędzy państwo 

i samorząd terytorialny. Postulujemy, aby w nowym systemie zasilania finan-

sowego JST zastąpić skomplikowane w swej konstrukcji udziały dodatkami do 

podatków centralnych. Dzięki temu organy władzy samorządowej wyposażone 
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zostaną w stosowne władztwo podatkowe. Rozwiązanie takie nie wpłynie na 

kondycję budżetu państwa, ale w znaczący sposób może wpłynąć na kondycję 

finansową JST. 

CHANGES IN REPATRIATION OF REVENUES FROM INCOME TAX 

BETWEEN THE STATE AND LOCAL GOVERNMENTS 

Summary 

Authors of this paper, addressing the issue of local government units (LGU) fund-

ing in Poland, set out to answer the question whether current system of distributing rev-

enues from income tax is in need of a change, or it should remain in its current form. 

Experiences from other countries were drawn upon. In conclusions a postulate was put 

forward to replace current shares system, which is complicated, with much simpler sub-

sidies to collected tax. Consequently, local governments would have been given an ade-

quate tax authority. This solution would not considerably weigh on state budget, but 

could potentially have a substantial positive impact of LGUs’ financial standing. 

Translated by Maria Kosek-Wojnar and Krzysztof Surówka 
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KALKULACJA KOSZTÓW ZANIECHANIA JAKO ELEMENT 

PROCESU PLANOWANIA JEDNOSTEK SAMORZĄDU 

TERYTORIALNEGO W ZAKRESIE POLITYKI SPOŁECZNEJ 

Wstęp  

Kalkulacja kosztów zaniechania jest istotną częścią planowania polityki 

społecznej, ponieważ przedstawia problemy społeczne i skutki ich nie rozwią-

zania w sposób bardzo przystępny. Pozwala w formie wartości wyrażonych 

w pieniądzu na wskazanie – z uwzględnieniem skutków i efektywności działań 

– najbardziej kosztownych obszarów polityki społecznej, obrazując tym samym 

„ile będzie w przyszłości kosztować” nie podjęcie wybranych działań przez 

jednostki samorządu terytorialnego. W ten sposób rządzący są w stanie 

uwzględniać w strategiach i planach politycznych te elementy kosztowe, mające 

wymierny wpływ na prowadzenie zrównoważonej polityki społecznej. Niestety 

do tej pory w Polsce nie ma całościowego opracowania dotyczącego kosztów 

Artykuł współfinansowany przez Unię Europejską ze środków  

Europejskiego Funduszu Społecznego 
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zaniechania w tym zakresie. Koncepcja ta jest nowa i wymaga rozwinięcia, 

a także wpisuje się w szersze analizy kosztów i korzyści. 

Tekst jest oparty na badaniach prowadzonych w ramach współfinansowa-

nego ze środków unijnych projektu pt.: „Kalkulator Kosztów Zaniechania – 

wprowadzenie innowacyjnych rozwiązań na Mazowszu w zakresie polityki spo-

łecznej, w obszarze analizy kosztów braku podejmowania działań aktywizują-

co-wspierających”
1
. W trakcie projektu ma powstać pierwszy model szacowa-

nia kosztów zaniechania w pomocy społecznej.  

Poniższy tekst ma na celu wskazać rolę takiego modelu w procesie plano-

wania (lokalnej) polityki społecznej i przybliżyć podstawowe wyniki, dotąd 

wypracowane w zakresie kalkulacji kosztów zaniechania. W związku z czym na 

początku zostanie przybliżone zagadnienie pomocy społecznej i jej sytuacji fi-

nansowej, następnie omówiona będzie koncepcja kosztów zaniechania w poli-

tyce społecznej. Równocześnie ważną częścią tekstu jest przedstawienie sposo-

bu szacowania kosztów zaniechania w pomocy społecznej i skutków nierozwią-

zania problemów społecznych (na przykładzie wybranych dwóch problemów), 

co obrazuje użyteczność modelu szacowania kosztów zaniechania w planowa-

niu polityki społecznej. 

1. Wprowadzenie do zagadnienia pomocy społecznej i jej sytuacji 

finansowej po 1989 r. 

Transformacja systemowa stała się w Polsce bezpośrednią przyczyną 

przemodelowania polityki społecznej, w tym pomocy społecznej. Przed zmianą 

ustroju pomoc społeczna świadczona była w pionie Ministra Zdrowia i była ści-

śle związana z opieką zdrowotną
2
. Okres po 1989 r. pociągnął za sobą wiele 

zmian w społeczeństwie polskim, ujawniły się nowe (albo wcześniej nie zauwa-

żane przez władze centralne) problemy społeczne, jak na przykład bezrobocie. 

Państwo po zmianie systemowej stało się jednym z wielu podmiotów odpowie-

                                                           
1  Liderem projektu jest Mazowieckie Centrum Polityki Społecznej, partnerami: Szkoła 

Główna Handlowa w Warszawie oraz Radomskie Centrum Przedsiębiorczości. Więcej na temat 

projektu: http://kkz.mcps-efs.pl/. 
2  D. Moroń, Samorządowa polityka społeczna w obszarze pomocy społecznej. Rozwiązania 

prawne i praktyka, w: Samorządowa polityka społeczna. Rozwiązania instytucjonalno-prawne, 

dobre praktyki na Dolnym Śląsku, red. D. Moroń, K. Zamorska, O.W. ATUT, Wrocławskie Wy-

dawnictwo Oświatowe, Wrocław 2010, s. 184–185. 
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dzialnych za zabezpieczenie społeczne – wcześniej w tym zakresie niebagatelną 

rolę, poza rządem, pełniły w zasadzie jedynie organizacje kościelne, w szcze-

gólności Kościoła Katolickiego. Należy podkreślić, że po 1989 r. rodzina zosta-

ła obciążona wieloma, w tym nowymi, zadaniami pomocowymi. Dodatkowo od 

1990 r. w Polsce powrócono do samorządu terytorialnego w myśl zasady decen-

tralizacji, co wraz z zasadą subsydiarności stało się podstawą wyróżnienia lo-

kalnej polityki społecznej
3
. Najpierw od 1990 r. na poziomie gminy i od 1999 r. 

na poziomie powiatu. W rezultacie obecna polityka społeczna w Polsce kształ-

towana jest przez państwo (administrację centralną), jednostki samorządu tery-

torialnego: gminę, powiat i województwo oraz od pewnego czasu przez coraz 

liczniejsze organizacje społeczne.  

Zadania z zakresu polityki społecznej w ramach decentralizacji i zasady 

subsydiarności przeniesiono na poziom terytorialny, przede wszystkim gminy, 

gdzie są one realizowane głównie przez pomoc społeczną Od lat można zauwa-

żyć równoczesne wycofywanie się administracji centralnej z zadań pomocy 

społecznej na rzecz jednostek samorządu terytorialnego i rosnącą liczbę zadań 

wskazywanych przez rząd do realizacji przez gminy i powiaty
4
. Należy też od-

notować, że często nie towarzyszy temu przekazywanie wystarczających do ich 

realizacji środków finansowych. Proces ten, zwłaszcza – pod koniec XX w. – 

uległ przyśpieszeniu, przy czym przenoszeniu coraz liczniejszych działań z za-

dań zleconych do własnych nie towarzyszyła racjonalna i uporządkowana 

zmiana struktury dochodów jednostek samorządu terytorialnego
5
 oraz możli-

wość elastycznego kształtowania przez nie wydatków w tym zakresie. Dodat-

kowo warto zaznaczyć, że zachodzący w Polsce w latach 90. XX wieku proces 

decentralizacji władzy w zakresie obowiązków (czyli np. licznych zadań pomo-

cy społecznej) odbywał się bez podziału praw w postaci zdecentralizowanego 

finansowania
6
. Należy również zauważyć, że środki własne jednostek samorzą-

du terytorialnego są często niewystarczające, aby wykonać wszystkie powie-

                                                           
3  K. Zamorska, Samorządowe podmioty polityki społecznej, w: Samorządowa... op.cit., s. 30–

31. 
4 P . Błędowski, P. Kubicki, Pomoc społeczna – Główna instytucja socjalna na szczeblu lokal-

nym, Polityka Społeczna 2009, nr 11–12, s. 41. 
5  Por. K. Surówka, M. Winiarz, Finanse samorządów terytorialnych a finanse na zdecentrali-

zowaną działalność polityki społecznej, Polityka Społeczna 2009, nr 11–12, s. 13–17. 
6  Mówiąc o zdecentralizowanym finansowaniu mamy na myśli co do zasady brak możliwo-

ści wpływu przez jednostki samorządu terytorialnego na swoje dochody (ich wpływ, wielkość 

itp.). 
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rzone im zadania
7
. Istnieje jednak wątpliwość, czy w obecnej sytuacji wyższe 

transfery finansowe do budżetów jednostek samorządu terytorialnego na cele 

pomocy społecznej zbiegną się z ich dobrym (efektywnym) wykorzystaniem
8
. 

2. Koszty zaniechania w polityce społecznej – omówienie 

Przed zdefiniowaniem wyrażenia koszty zaniechania w polityce społecz-

nej, przedstawione najpierw zostanie pojęcie zaniechania. Słownik języka pol-

skiego określa je jako „powstrzymanie się od działania, które na podstawie 

określonej normy prawnej powinno było nastąpić”
9
. Zauważyć można, że za-

niechanie opiera się na braku zaistnienia oczekiwanej czynności, zmiany rze-

czywistości, co rodzi określone skutki. Biorąc pod uwagę przepisy kodeksu cy-

wilnego dotyczące czynów niedozwolonych
10

 należy stwierdzić, że skutki za-

niechania będące z nim przyczynowo związane powodują odpowiedzialność 

odszkodowawczą. Wskazuje to na możliwość określenia wysokości kosztów ta-

kiego zaniechania. Do takich kosztów powinny być zaliczone zarówno wartości 

rzeczywistych strat (damnum emergens), jak i oczekiwanych korzyści (lucrum 

cessans), po czym winna być od nich odliczona wysokość kosztów oszczędno-

ści wynikających z braku działania. Jest to bardzo ogólna i uniwersalna kon-

strukcja kosztów zaniechania, która może stanowić punkt wyjścia do szacowa-

nia tego typu wartości w różnych obszarach ludzkiej aktywności.  

Pośród wielu ludzkich działalności znajduje się również polityka społecz-

na, co do której można podjąć próbę szacowania czy obliczania kosztów zanie-

chania. Koszty zaniechania w polityce społecznej można określić za A. Hry-

niewicką jako koszty nierozwiązanych problemów, czy inaczej kwestii społecz-

nych. Stanowią one wydatki, jakie musi ponosić określona społeczność 

w związku z tym, że dane problemy społeczne nie zostały rozwiązane, lub też 

że nie zostały one odpowiednio wcześnie rozpoznane, co mogłoby obniżyć 

                                                           
7  K. Zamorska, op.cit., s. 37. 
8  Por. S. Golinowska, Wokół podstawowych wartości i zadań społecznych samorządu teryto-

rialnego. Niezakończona debata?, Polityka Społeczna 2009, nr 11–12, s. 5, A. Hryniewicka, Ba-

danie skuteczności, efektywności, trwałości, trafności, użyteczności, w: Różne wymiary skuteczno-

ści w pomocy społecznej, red. A. Hryniewicka, J. Staręga-Piasek, CRZL, Warszawa 2013, s. 89. 
9  Słownik języka polskiego, http://sjp.pwn.pl/szukaj/zaniechanie, 28.06.2013. 
10  Art. 415–449, Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. – Kodeks cywilny (DzU 1964, nr 16, poz. 

93 z późn. zm.). 
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koszty skutków ich wystąpienia
11

. Koszty te wpływają więc na efektywność lo-

kalnego systemu pomocy społecznej lub – szerzej – polityki społecznej. Powin-

ny być one brane pod uwagę w planowaniu lokalnej polityki społecznej, czyli 

także w ramach tworzenia i realizacji Strategii Rozwiązywania Problemów Spo-

łecznych czy budżetu jednostki samorządu terytorialnego.  

Zaniechanie i jego koszty w pomocy społecznej w ramach projektu „Kal-

kulator Kosztów Zaniechania” zostały określone na podstawie przedstawionych 

powyżej koncepcji i, ze względów praktycznych
12

, zostały dodatkowo dookre-

ślone. Poniższe opisy zostały wypracowane w ramach projektu i stanowią punkt 

wyjścia do dalszych badań. Należy przy tym pamiętać, że omawiany projekt 

jest pierwszym w Polsce przedsięwzięciem, o regionalnym zasięgu, mającym na 

celu opracowanie metody liczenia kosztów zaniechania w polityce społecznej. 

Wiąże się to z wieloma problemami zarówno natury metodologicznej, jak 

i praktycznej. Oba te aspekty wskazują, że jest to dopiero początek badań w tym 

obszarze.  

Zaniechaniem jest brak rozwiązania lub nie zapobieżenie problemom spo-

łecznym, przy czym ważnym aspektem jest ich stopniowalność, ponieważ trud-

no jest osiągnąć całkowite rozwiązanie danej kwestii społecznej. Można nato-

miast odnośnie klienta pomocy społecznej mówić o usamodzielnieniu lub 

o braku potrzeby opieki nad nim, co odpowiada (w takim wypadku) rozwiąza-

niu problemu społecznego danego klienta. Zaniechanie w praktyce jest więc ro-

zumiane jako brak działań prewencyjnych i aktywizujących
13

, które mają na ce-

lu rozwiązanie problemu klienta pomocy, a w przypadku gdy nie jest to możli-

we, co najmniej prowadzą do niepogarszania się jego sytuacji. Działania te re-

alizowane są przez podmioty samorządu terytorialnego w ramach pomocy spo-

łecznej przede wszystkim jako usługi społeczne
14

 i przyjmujemy, że mają one 

charakter nieobowiązkowy (fakultatywny).  

                                                           
11  A. Hryniewicka, op.cit., s. 89. 
12  Celem była możliwość ich oszacowania biorąc pod uwagę obecne uwarunkowania instytu-

cjonalno-prawne i dostępne materiały oraz dane statystyczne. 
13  W projekcie przyjmujemy założenie, że działania prewencyjne i aktywizujące są bardziej 

skuteczne i efektywne niż interwencja. Interwencja nie prowadzi bowiem do polepszenia sytuacji 

jednostki, czyli nie prowadzi do usamodzielnienia się klienta pomocy społecznej. 
14  Rozumiemy je jako usługi pomocy i integracji społecznej określone w projekcie realizowa-

nym przy współfinansowaniu ze środków unijnych pt. Tworzenie i rozwijanie standardów usług 

pomocy i integracji społecznej. Por. Krajowy Raport Badawczy. Pomoc i integracja społeczna 

wobec wybranych grup – diagnoza standaryzacji usług i modeli instytucji, red. R. Szarfenberg, 

WRZOS, Warszawa 2011, s. 365. 
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Poniższy wzór jest podstawowym zapisem wskazującym na sposób sza-

cowania kosztów zaniechania w pomocy społecznej.  

,TTT ESKZ  

gdzie: 

KZ
T
 – koszty zaniechania w roku T, 

S
T
 – skumulowany koszt działań, które będą musiały być podjęte do roku 

T przy podjęciu przez jednostkę samorządu terytorialnego w roku bazo-

wym (tj. roku, na który planowany jest budżet) jedynie działań obowiąz-

kowych, bez działań fakultatywnych, 

E
T
 – skumulowany koszt działań w roku T przy podjęciu przez jednostkę 

samorządu terytorialnego w roku bazowym zarówno działań obowiązko-

wych, jak i fakultatywnych. 

Oba rodzaje kosztów (S
T
 i E

T
) obliczane są w danej kwestii społecznej dla 

liczby świadczeniobiorców dla roku bazowego. Uwzględniane są zmiany tej 

liczby wynikające z rozwiązania danej kwestii społecznej, jednak pomijane są 

nowe osoby, u których w danym okresie pojawiła się analizowana kwestia spo-

łeczna. Można to zobrazować poniższym uproszczonym przykładem: 

Jednostka samorządu terytorialnego X rozpoczęła ustalanie budżetu na rok 

2014, przy czym w jednostce tej liczba bezrobotnych wynosiła 80 osób. Pro-

gnozuje się, że 35 osób z powyższych 80 osób znajdzie pracę w latach 2015–

2017, natomiast w tym samym okresie do urzędu pracy zgłosi się 15 nowych 

osób, które utraciły pracę.  

Koszt zaniechania (KZ) na rok 2017 obliczony będzie dla 80 – 35 = 45 

osób. Należy zaznaczyć jednocześnie, że KZ dla roku 2017 jest sumą KZ dla lat 

2014, 2015, 2016 i 2017 z odpowiednim rozkładem liczby osób bezrobotnych 

dla każdego roku. 

W tym miejscu warto podkreślić, że nierozwiązanie danego problemu spo-

łecznego rodzi skutki nie tylko ekonomiczne, ale również społeczne, psycholo-

giczne, edukacyjne i inne, o czym będzie mowa dalej na przykładzie dwóch 

kwestii społecznych: sieroctwa i trudności w integracji cudzoziemców posiada-

jących status uchodźcy albo ochronę uzupełniającą. Skutki te mogą też prowa-

dzić w perspektywie lat do powstania nowych problemów społecznych, które 

generują kolejne koszty i zwiększają koszty zaniechania pierwszych możliwych 

i zastosowanych działań. 
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Szacowanie kosztów zaniechania powinno mieć znaczący wpływ na pro-

cesy decyzyjne jednostek samorządu terytorialnego. Wysoka przydatność takie-

go podejścia polega na wykazaniu w wartościach pieniężnych, że chwilowa 

oszczędność budżetowa będzie wymagała w przyszłości większej liczby nakła-

dów od społeczności lokalnej
15

. Jest to bardzo ważne zważywszy na ograniczo-

ne zasoby i możliwości finansowe jednostek samorządu terytorialnego. Podej-

ście takie pozwala także wprowadzić postulowaną
16

, bardziej racjonalną polity-

kę i planować z większą dokładnością aktywność w wybranych sprawach po-

wierzonych samorządom terytorialnym.  

3. Skutki społeczne i ekonomiczne wybranych problemów społecznych 

Powyżej wspomniano, że nie rozwiązanie problemu społecznego powodu-

je skutki m.in. ekonomiczne. Należy przy tym zauważyć, że już samo istnienie 

wybranej kwestii społecznej wiąże się z określonymi następstwami. Dodatkowo 

brak działań zmierzających do rozwiązania albo nie pogłębiania się problemu 

może powodować kolejne konsekwencje, a one mogą prowadzić do wystąpienia 

w życiu jednostki nowych problemów społecznych uprawniających do pomocy 

społecznej. Ustawa z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy społecznej
17

 w art. 7 

wymienia powody przyznawania pomocy społecznej. Można przyjąć, że jest to 

katalog najczęściej występujących problemów społecznych. Wśród nich znajdu-

je się sieroctwo i trudności w integracji cudzoziemców posiadających status 

uchodźcy i ochronę uzupełniającą. Poniżej zostaną omówione konsekwencje 

w tych dwóch obszarach, które mogą generować koszty zaniechania. 

  

                                                           
15  Chodzi tutaj o sytuacje, kiedy zaniechanie generuje takie koszty. 
16  Samorządowa polityka społeczna, red. A. Frączkiewicz-Wronka, Wydawnictwo WSP TWP, 

Warszawa 2002, s. 10. 
17  Tekst jednolity: DzU 2009, nr 175 poz. 1362 z późn. zm. 
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3.1. Sieroctwo 

W projekcie pojęcie sieroctwo zostało zdefiniowane jako: sieroctwo natu-

ralne
18

 oraz sieroctwo społeczne w jego węższym znaczeniu
19

.  

Niewypełnienie przez jednostkę samorządu terytorialnego obowiązku za-

pewnienia sierotom opieki może wywołać szereg negatywnych, sprzężonych ze 

sobą konsekwencji. Jest to istotne zagadnienie, gdyż wystąpienie u danego 

dziecka zaburzenia pierwotnego może wywołać inne zaburzenie (wtórne), które 

z kolei doprowadza do nasilenia zaburzenia pierwotnego. W tej sytuacji cofnię-

cie (całkowite lub częściowe) czy zahamowanie tych trudności może wymagać 

zaangażowania kilkorga specjalistów, zorganizowania kosztownego i długo-

okresowego wsparcia itp. Z tego powodu koszty działań na rzecz owego dziec-

ka mogą z czasem znacznie wzrosnąć, co może doprowadzić w przyszłości do 

zwiększenia wydatków jednostki samorządu terytorialnego na działania wyko-

nywane w ramach pomocy społecznej w obszarze „Sieroctwo”. 

Należy podkreślić, że dzieci objęte pieczą zastępczą mogą posiadać pro-

blemy emocjonalne, braki edukacyjne itp. już w momencie przekazania ich do 

rodzinnej pieczy zastępczej czy placówki instytucjonalnej
20

. Jest to konsekwen-

cja tego, iż „rodziny, w których dochodzi do interwencji opiekuńczych, szcze-

gólnie tych polegających na odseparowaniu dziecka od rodziny, to rodziny 

o skumulowanych problemach”
21

. Szczególnie duże i skomplikowane problemy 

mogą posiadać dzieci z rodzin, w których dochodziło to aktów przemocy
22

.  

                                                           
18  Sytuacja, w której dziecko pozbawione zostaje opieki biologicznych rodziców z powodu 

ich śmierci. Zob. T.E. Olearczyk, Sieroctwo i osamotnienie. Pedagogiczne problemy kryzysy 

współczesnej rodziny, Wydawnictwo WAM, Kraków 2007, s. 102. 
19  „szczególny psychologiczny i społeczny stan, w jakim znalazło się dziecko, który charakte-

ryzuje się pozbawieniem go opieki żyjących rodziców i przejęciem tej opieki przez inne osoby 

lub instytucje, przy czym kontakt z rodzicami jest całkowicie zerwany lub nie ma znaczenia 

w życiu dziecka”. Zob. S. Badora, Przeciw sieroctwu. Zapobieganie, opieka, pomoc instytucjo-

nalna, Państwowa Wyższa Szkoła Zawodowa im. prof. Stanisława Tarnowskiego w Tarnobrzegu, 

Tarnobrzeg 2009, s. 22. 
20  Ø. Christiansen, N. Anderssen, From concerned to convinced reaching decisions about out-

of-home care in Norwegian Child Welfare Services, Child & Family Social Work 2010, Vol. 15 Is-

sue 1. 
21  M. Kolankiewicz, M. Rożen, Dzieci poza rodziną, w: Dzieci się liczą. Informacje o stanie 

zagrożenia bezpieczeństwa i rozwoju dzieci w Polsce, Dziecko Krzywdzone. Teoria. Badania. 

Praktyka 2011, nr 3 (36), s. 101. 
22  F. Lamers-Winkelmana, A.M. Willemen, M. Visser., Adverse Childhood Experiences of re-

ferred children exposed to Intimate Partner Violence: Consequences for their wellbeing, Child 

Abuse & Neglect 2012, Vol. 36 Issue 2. 
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Ze względu na to, że konsekwencje przekazania do adopcji oraz przeby-

wania w pieczy zastępczej mogą wywołać bardzo skomplikowane i niejedno-

krotnie powiązane ze sobą następstwa, stworzono cztery kategorie grupy na-

stępstw. Są to następstwa
23

: 

1. fizjologiczne, m.in.: niedożywienie, nietrzymanie moczu, zaburzenia 

snu, ogólne pogorszenie stanu zdrowia fizycznego, ogólne pogorszenie 

stanu zdrowia umysłowego; 

2. psychiczno-emocjonalne, m.in.: szeroko pojęte problemy emocjonalne, 

trudności z zaufaniem wobec innych osób (w szczególności doro-

słych), słabo rozwinięta empatia, depresja, myśli i próby samobójcze, 

nierozwiązane problemy emocjonalne/uczucia (unresolved feelings) po 

odebraniu z domu, poczucie wstydu, poczucie stygmatyzacji; 

3. społeczne, np. trudności w rozumieniu relacji międzyludzkich; 

4. edukacyjne, m.in.: opóźnienia w nauce, dysleksja rozwojowa, dyskal-

kulia, dyspraksja. 

Pojawienie się nowych problemów społecznych (bez rozróżniania na wiek 

wychowanka jako konsekwencji zaniechania działań przez jednostkę samorządu 

terytorialnego zostały podsumowane w tabeli 1. 

Tabela 1 

Potencjalne skutki trudności w obszarze „Sieroctwo” 

Obszar powiązany z „Sieroctwem” 

Możliwy skutek w postaci in-

nego problemu społecznego 

rok 4 lata 7 lat 

1. Ubóstwo X  X 

2. Sieroctwo  X X 

3. Bezdomność X X X 

4. Bezrobocie X X X 

5. Niepełnosprawność    

6. Długotrwała lub ciężka choroba  X X 

                                                           
23  Lista wymienionych wyżej potencjalnych konsekwencji została sporządzona w ramach pro-

jektu przez S. Timoszuk. Część następstw opracowano na podstawie literatury polskiej i zagra-

nicznej, m.in.: M. Becker, N. Jordan, R. Larsen, Behavioral Health Service Use and Costs Among 

Children in Foster Care, Child Welfare 2006, Vol. 85 Issue 3, K. Winter, The perspectives of yo-

ung children in care about their circumstances and implications for social work practice, Child & 

Family Social Work 2010, Vol. 15 Issue 2, A. Mielczarek, Opinie pracowników socjalnych o wy-

chowaniu dzieci w rodzinach zastępczych, Praca Socjalna 2008, nr 5, S. Badora, op.cit., T.E. Ole-

arczyk, op.cit.; część zaś na podstawie rozmów z praktykami oraz analiz własnych badacza. 



198 Karolina Majdzińska, Sylwia Timoszuk 

 

Obszar powiązany z „Sieroctwem” 

Możliwy skutek w postaci in-

nego problemu społecznego 

rok 4 lata 7 lat 

7. Bezradność w sprawach opiekuńczo-wychowawczych X X X 

8. Trudności w integracji cudzoziemców    

9. Trudności w przystosowaniu do życia po zwolnieniu 

z zakładu karnego 

 X X 

10. Alkoholizm lub narkomania X X X 

Źródło:  opracowanie S. Timoszuk. 

Trudności w integracji cudzoziemców posiadających status uchodźcy albo 

ochronę uzupełniającą 

Trudności w integracji cudzoziemców posiadających status uchodźcy albo 

ochronę uzupełniającą (dalej trudności w integracji cudzoziemców) powodują 

następstwa społeczne i ekonomiczne zarówno dla samych cudzoziemców, jak 

i społeczeństwa, w szczególności społeczności lokalnych ich przyjmujących. 

Biorąc pod uwagę polskie ustawodawstwo w zakresie integracji cudzoziemców 

trudno mówić o kosztach zaniechania działań w znaczeniu braku działań, po-

nieważ są one wszystkie obowiązkowe, choć niekiedy działania te są nieostro 

określone
24

. Można więc koszty zaniechania szacować na podstawie skuteczno-

ści aktywności w pomocy integracyjnej lub poszczególnych jej działań. Przy-

kładowo w przypadku, gdy pomoc integracyjna nie nastąpiła lub jest źle dosto-

sowana do potrzeb cudzoziemców bądź jest zbyt krótkotrwała czy nieskuteczna, 

można mówić o konsekwencjach natury psychologicznej, społecznej lub eko-

nomicznej. Cudzoziemcy ci w większym stopniu są narażeni na popadanie 

w alkoholizm czy narkomanię, a także częściej podlegają marginalizacji czy 

zamykaniu się jedynie we własnej grupie etnicznej lub narodowościowej pro-

wadzącym nierzadko do ich gettoizacji. W takich przypadkach można się rów-

nież spotkać z kultywowaniem wyuczonej bezradności i postaw roszczenio-

wych. 

Dodatkowo osoby te mają większe problemy ze znalezieniem pracy, co 

w przeważających przypadkach skutkuje bezrobociem, ubóstwem, bezdomno-

ścią czy łamaniem prawa państwa przyjmującego. Pierwsze z trzech potencjal-

nych skutków w dużym stopniu nie są tylko następstwem braku lub niewystar-

                                                           
24  W przypadku trudności w integracji cudzoziemców powiat ma obowiązek pomóc cudzo-

ziemcowi, a na wniosek uchodźcy czy osoby objętej statusem ochrony uzupełniającej starosta 

udziela pomocy w formie indywidualnego programu integracji. Jest to zadanie zlecone powiato-

wi. 
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czającej integracji, lecz często współwystępują już w trakcie udzielania pomocy 

integracyjnej. Badania wskazują na szczególnie znaczne niebezpieczeństwo 

bezdomności i ubóstwa cudzoziemców po zakończeniu Indywidualnego Pro-

gramu Integracji
25

. Oceniono, że bezdomnych jest od 20% do 30% cudzoziem-

ców. Związane jest to z faktem, że prócz zakończeniem wsparcia w postaci 

świadczenia pieniężnego w ramach Indywidualnego Programu Integracji, cu-

dzoziemcy ci doświadczają niemożliwości znalezienia pracy, która pozwalałaby 

na utrzymanie rodziny cudzoziemskiej (często w związku z brakiem wystarcza-

jących umiejętności językowych czy obaw polskich pracodawców).  

Warto też pamiętać, że cudzoziemcy posiadający status uchodźcy albo 

ochronę uzupełniającą są na równi z obywatelami polskimi uprawnieni do po-

mocy społecznej, stąd też jak najlepsza integracja
26

 tych osób może znacznie 

wpływać na obniżenie wysokości pomocy społecznej udzielanej im w rezultacie 

problemów społecznych, które mogą się u nich pojawić w wyniku zaniechania 

odpowiednich działań wobec tej grupy osób. Kosztem niepełnej integracji cu-

dzoziemca jest więc konieczność objęcia go pomocą społeczną z powodu in-

nych ryzyk, co najczęściej powoduje obciążenie dla budżetu danej gminy, której 

mieszkańcem jest ta osoba.  

Tabela 2 

Potencjalne skutki trudności w integracji cudzoziemców 

Obszary powiązane z „Trudności w integracji cudzoziemców, 

którzy uzyskali w Rzeczypospolitej Polskiej status uchodźcy 

albo ochronę uzupełniającą” 

Możliwy skutek w postaci in-

nego problemu społecznego 

rok 4 lata 7 lat 

1. Ubóstwo X X X 

2. Sieroctwo  X X 

3. Bezdomność X X X 

4. Bezrobocie X X X 

5. Niepełnosprawność  X X 

6. Długotrwała lub ciężka choroba  X X 

7. Bezradność w sprawach opiekuńczo-wychowawczych  X X 

8. Trudności w integracji cudzoziemców X X X 

9. Trudności w przystosowaniu do życia po zwolnieniu    

                                                           
25  K. Wysieńska, N. Ryabińska, Bezdomność uchodźców w Polsce – wyniki badania pilotażo-

wego, ISP, Warszawa 2010, s. 7. 
26  Na poziom integracji cudzoziemców wskazuje umiejętność posługiwania się językiem pol-

skim, posiadanie wynikające z pracy źródła utrzymania oraz miejsce zamieszkania. Istnieją także 

inne miary integracji, w projekcie przyjęliśmy powyższą. 
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Obszary powiązane z „Trudności w integracji cudzoziemców, 

którzy uzyskali w Rzeczypospolitej Polskiej status uchodźcy 

albo ochronę uzupełniającą” 

Możliwy skutek w postaci in-

nego problemu społecznego 

rok 4 lata 7 lat 

z zakładu karnego 

10. Alkoholizm lub narkomania X X X 

Źródło:  opracowanie K. Majdzińska. 

Podsumowanie 

Ograniczone zasoby finansowe, jak i coraz liczniejsze i bardziej dyna-

miczne zmiany zachodzące w społeczeństwie, wymagają na decydentach pro-

wadzenia bardziej racjonalnej polityki, również polityki społecznej. W takiej 

sytuacji pomocną może się okazać koncepcja oraz szacowanie kosztów zanie-

chania, która pokazuje wartość niepodjęcia wybranego działania w przyszłości. 

Kalkulacja taka wskazuje bowiem na obszary, które nie tylko ze względów spo-

łecznych, ale również ekonomicznych, powinny być uwzględnione w działa-

niach jednostek samorządu terytorialnego. Podejście takie dodatkowo wpisuje 

się w przejście od polityki społecznej odpowiadającej bieżącym problemom, 

które są w doraźny sposób łagodzone, w kierunku polityki społecznej opartej 

o długofalowe plany i strategie, które prowadzą do zrównoważonego rozwoju. 

Koncepcja ta może stać się ważnym elementem w wyborze sposobu zmia-

ny prowadzenia polityki społecznej. Konieczność takiej zmiany była wskazy-

wana niejednokrotnie. Biorąc zaś pod uwagę szerszy kontekst (np. przemiany 

demograficzne ludności w poszczególnych państwach) można zauważyć, że 

w najbliższym czasie nie można się spodziewać większych wpływów finanso-

wych do budżetów państwa i jednostek samorządu terytorialnego, gdy równo-

cześnie przed polityką społeczną stają nowe wyzwania czy problemy społeczne 

obejmujące coraz większą liczbę osób. W takiej sytuacji, naszym zdaniem, nie-

zmiernie ważna będzie wiedza dotycząca kosztów zaniechania, która może 

wspomagać podejmowanie lepszych decyzji w zakresie planowania i realizo-

wania polityki społecznej. 
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CALCULATING NONFEASANCE COST AS A PART OF THE PLANNING 

PROCESS OF SOCIAL POLICY AT LOCAL GOVERNMENT LEVEL 

Summary 

This paper explores the need for the method as well as for the tool for calculating 

the nonfeasance cost, i.a. cost analysis of consequences regarding insufficient activation 

and support service provision in social policy at local level. Rationale of developing it 

has been provided. Next, the definitions of nonfeasance cost were presented and the 

autors’ definition was formed. Taking it into account, the possible consequences of in-

sufficient activation and support service provision was analysed for two social areas: 

foster care and difficulties in foreigners’ integration (refugees and persons with subsidi-

ary protection). The paper proposes innovative way of calculating costs of social prob-

lems on the local level. The findings emphasize the importance of acknowledging the 

urgent need for exploring this field of research and providing a new tool for public so-

cial services. 

Translated by Karolina Majdzińska and Sylwia Timoszuk 

 



 

 

 

 

 



 

 ZESZYTY NAUKOWE UNIWERSYTETU SZCZECIŃSKIEGO  

NR 794 EKONOMICZNE PROBLEMY USŁUG NR 108 2013 

 

KRZYSZTOF MAŁACHOWSKI 

Uniwersytet Szczeciński 

WYBRANE ASPEKTY UTWORZENIA SZCZECIŃSKIEGO OBSZARU 

METROPOLITARNEGO 

Wstęp 

Kwestia metropolizacji jest jednym z najważniejszych wyznaczników 

współczesnego rozwoju. Zagadnienie to pomimo znaczącego dorobku nauko-

wego poświęconego postrzeganiu, rozumieniu i delimitowaniu metropolii wciąż 

nie doczekało się precyzyjnej definicji prawnej w odniesieniu do warunków 

krajowych, bowiem aktualnie brak jest ustawy o metropoliach. W rezultacie 

proces metropolizacji, który w sposób naturalny od końca XX wieku przenosi 

się z państw „starej” Unii do Polski jest spowalniany przez brak rozwiązań pro-

ceduralnych w tym zakresie. Wszelkie podejmowane obecnie próby wyznacza-

nia i konstytuowania obszarów metropolitalnych są w głównej mierze działa-

niami samorządowymi. Wśród takich oddolnych inicjatyw wyróżnić można 

również powołane w dniu 15 września 2005 roku Samorządowe Stowarzyszenie 

Współpracy Regionalnej, które od dnia 5 września 2009 roku przyjęło nazwę 

Stowarzyszenie Szczecińskiego Obszaru Metropolitalnego (dalej Stowarzysze-

nie lub SSOM). 

Nie czekając na ogólnopolskie rozwiązania ustawowe, dwanaście gmin 

Pomorza Zachodniego będących członkami SSOM
1
 postanowiło wspólnie re-

                                                           
1  Gmina Miasto Szczecin (miasto na prawach powiatu) oraz gminy Dobra, Goleniów, Gryfi-

no, Kobylanka, Kołbaskowo, Police i Stare Czarnowo. W 2008 roku przystąpiły kolejne jednost-

ki: Miasto Stargard Szczeciński, Gmina Stargard Szczeciński, Miasto Świnoujście (wystąpiło ze 

Stowarzyszenia w 2009 roku), Gmina Nowe Warpno, a 2009 roku Powiat Policki. 
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alizować zadania przybliżające w przyszłości utworzenie szczecińskiego obsza-

ru metropolitalnego. Celem opracowania jest przedstawienie potencjalnego 

Szczecińskiego Obszaru Metropolitalnego (SOM) złożonego z gmin-członków 

SSOM pod kątem teoretycznych rozważań o metropoliach. Przyjęto jednocześ- 

nie hipotezę, iż w odniesieniu do potencjalnego SOM nie można mówić o ob-

szarze metropolitalnym z punktu widzenia doświadczeń naukowych w tym za-

kresie. Autor przeprowadził analizę wskazanego zagadnienia zwracając szcze-

gólną uwagę na aspekt transportu publicznego, gdyż jest to jeden z podstawo-

wych warunków wyznaczania obszaru metropolitalnego. 

1. Teoretyczne ujęcie metropolii i obszarów metropolitalnych 

Rozwój współczesnego świata koncentruje się w największych skupiskach 

ludzi, kapitału, wiedzy i możliwości – w metropoliach stanowiących naturalne 

bieguny wzrostu. B. Jałowiecki
2
 definiuje obszar metropolitalny (a dokładniej 

metropolię) jako duży ośrodek miejski liczący około miliona mieszkańców, któ-

ry cechuje doskonałość usług i infrastruktury, innowacyjność obejmująca 

wszystkie podstawowe dziedziny działalności oraz (pewna) specyfika miejska. 

Podobnych określeń w odniesieniu do metropolii używa A. Kukliński
3
, który 

podkreśla, że są to główne ośrodki decyzji, innowacji, finansów oraz nauki 

i kultury. 

Powszechnie podstawowym kryterium ustalania obszaru metropolitalnego 

jest aspekt ilościowy
4
 (wskazany powyżej próg miliona mieszkańców), jednak-

że nie bez znaczenia jest struktura morfologiczna aglomeracji, która musi się 

składać z trzech komplementarnych podobszarów, tj. jądra miasta, przedmieść 

                                                           
2  B. Jałowiecki, Społeczna przestrzeń metropolii, Scholar, Warszawa 2000, za D. Strahl, 

M. Markowska, Polskie metropolie w strukturalnej przestrzeni subregionów, w: red. S. Korenik, 

K. Szołek, Konkurencyjność i potencjał rozwoju polskich metropolii – szanse i bariery, Biuletyn 

KPZK Polskiej Akademii Nauk nr 214, Warszawa 2004, s. 9. 
3  A. Kukliński, Globalizacja polskich metropolii, Warszawa 2000, za D. Strahl, M. Markow-

ska, Polskie metropolie w strukturalnej przestrzeni subregionów, w: red. S. Korenik, K. Szołek, 

Konkurencyjność i potencjał rozwoju polskich metropolii – szanse i bariery, Biuletyn KPZK Pol-

skiej Akademii Nauk nr 214, Warszawa 2004, s. 9. 
4  Unia Metropolii Polskich przyjęła w 2003 roku definicję obszaru metropolitalnego, która 

zakłada wielkość 500 tys. mieszkańców i delimituje 12 obszarów metropolitalnych, w tym sku-

piony wokół miasta Szczecina. Koncepcja polityki przestrzennego zagospodarowania kraju 

(KPPZK), opracowana przez nieistniejące już Rządowe Centrum Studiów Strategicznych odnosi 

się do liczby 300 tys. mieszkańców obszaru metropolitalnego. 
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i strefy podmiejskiej. W przypadku tej ostatniej nie istnieje ścisła delimitacja, 

toteż w zależności od wielkości obszaru zurbanizowanego strefa podmiejska 

może się rozciągać w promieniu od kilkunastu do kilkudziesięciu kilometrów. 

Ponadto metropolia, obok wielkości i morfologicznej złożoności, powinna po-

siadać także rozbudowane funkcje egzogeniczne powiązane w skali globalnej 

z innymi metropoliami
5
. 

Na podstawie literatury przedmiotu
6
 oraz praktyki stosowanej w Unii Eu-

ropejskiej, obszarem metropolitalnym sensu largo można określić układ prze-

strzenny składający się z dużego miasta i otaczających je terenów ściśle z nim 

funkcjonalnie powiązanych, charakteryzujący się: 

a) wysoką jakością usług, instytucji i wyposażenia materialnego; 

b) wysokim potencjałem innowacyjnym w zakresie technicznym, ekono-

micznym, społecznym, politycznym i kulturalnym; 

c) wysoką konkurencyjnością produkcji i wyspecjalizowanych usług 

(w tym naukowo-badawczych, kulturalnych) w wymiarze krajowym 

i międzynarodowym; 

d) silnymi wewnętrznymi więzami współpracy gospodarczej, społecznej 

i instytucjonalnej; 

e) intensywnymi połączeniami z innymi metropoliami krajowymi i za-

granicznymi, możliwymi dzięki dobremu z nimi skomunikowaniu; 

f) wyjątkowością i specyfiką miejsca i jego atrakcyjnością nie tylko 

w skali kraju, ale i w skali międzynarodowej. 

Funkcjonalne spojrzenie na metropolię reprezentuje najwyższym poziom 

ogólności, a jednocześnie stanowi pierwotną przesłankę ustalania obszarów me-

tropolitalnych. D. Szymańska podkreśla, że „metropolizacja nie ma związku 

z liczbą mieszkańców danego miasta. Liczy się liczba funkcji wyższego rzędu. 

[…] Nie chodzi tu o tworzenie więzi w wymiarze przestrzennym, a funkcjonal-

nym”
7
. Najbardziej interesujące wydaje się zidentyfikowanie tych funkcji, które 

                                                           
5  M. Smętkowski, B. Jałowiecki, G. Gorzelak, Diagnoza problemów rozwoju obszarów me-

tropolitalnych i rekomendacja delimitacji obszarów metropolitalnych w Polsce, Centrum Europej-

skich Studiów Regionalnych i Lokalnych (EUROREG) Uniwersytet Warszawski, Warszawa 

2008, s. 4. 
6  Należy zwrócić szczególna uwagę na takie pozycje literatury jak: M. Castells, Kwestia 

Miejska, Wydawnictwo PWN, Warszawa 1982; A. Gawryszewski, P. Korcelli, E. Nowosielska, 

Funkcje metropolitalne, Wydawnictwo IGiPZ PAN, z. 53, Warszawa 1998; K. Kuciński, Podsta-

wy teorii regionu ekonomicznego, Wydawnictwo PWN, Warszawa 1990. 
7  Toruń, Bydgoszcz, metropolia…, Głos Uczelni. Pismo Uniwersytetu Mikołaja Kopernika, 

nr 5/(315), maj 2012, s. 6–7. 
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są podstawowe i decydujące o uruchomieniu procesu kształtowania się metro-

polii, czyli funkcji wywołujących rozwój innych rodzajów działalności 

i w efekcie powstanie całego wachlarza funkcji typowych dla metropolii
8
. 

Analizując działania Stowarzyszenia w zakresie kształtowania „tożsamo-

ści” metropolitalnej w regionie szczecińskim, to funkcją, która wydaje się być 

głównym czynnikiem metropolizacji jest transport publiczny. Obserwacja auto-

ra w tej kwestii wynika przede wszystkim z prezentacji przez Stowarzyszenie 

dokumentów, materiałów i analiz. Jedynie w odniesieniu do transportu publicz-

nego dostrzec można zgodność wszystkich członków SOM co do strategii dzia-

łań oraz kształtu rozwiązań w przyszłości.  

2. Przesłanki rozwoju transportu publicznego w Szczecińskim Obszarze 

Metropolitalnym 

W listopadzie 2011 roku w Stowarzyszeniu Szczecińskiego Obszaru Me-

tropolitalnego przyjęto opracowanie pt. „Koncepcja Rozwoju Transportu Pu-

blicznego w Szczecińskim Obszarze Metropolitalnym”
9
. Metodologia doku-

mentu oparta była na następujących działaniach: 

a) analizie uwarunkowań prawnych krajowych i obowiązujących w Unii 

Europejskiej dla transportu publicznego; 

b) analizie dokumentów strategicznych i planistycznych obowiązujących 

we wszystkich gminach i powiatach tworzących Szczeciński Obszar 

Metropolitalny, a także krajowych i wojewódzkich dokumentów stra-

tegicznych; 

c) merytorycznych konsultacji na szczeblu wszystkich urzędów gmin-

nych i Urzędu Marszałkowskiego; 

d) analizie rozwiązań dotyczących transportu publicznego w innych ob-

szarach metropolitalnych w Polsce, a także w państwach Unii Europej-

skiej. 

                                                           
8  J. Słodczyk, Identyfikacja i kształtowanie się funkcji metropolitalnych, w: Konkurencyjność 

i potencjał rozwoju polskich metropolii – szanse i bariery, red. S. Korenik, K. Szołek, Biuletyn 

KPZK Polskiej Akademii Nauk nr 214, Warszawa 2004, s. 48. 
9  Punkt 2 przygotowano na podstawie dokumentu pt. „Koncepcja Rozwoju Transportu Pu-

blicznego w Szczecińskim Obszarze Metropolitalnym” opracowanym przez Stowarzyszenie 

Szczecińskiego Obszaru Metropolitalnego, Szczecin 2011. 
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Zespół autorski przeprowadził dwie tury konsultacji w poszczególnych 

gminach SOM. Pierwsza tura dotyczyła przeglądu dokumentów strategicznych 

gmin oraz oceny przez gminy stanu transportu publicznego. Konsultacje te po-

zwoliły na opracowanie opisu stanu obecnego transportu publicznego w tym 

obszarze. Informacje uzyskane w gminach uzupełnione zostały o własną analizę 

zespołu autorskiego. W czasie drugiej tury konsultacji gminy oceniły przedsta-

wione przez zespół wykonawców propozycje dotyczące koncepcji rozwoju 

transportu publicznego. Konsultacje w gminach pozwoliły także na przedsta-

wienie oczekiwań gmin w zakresie niezbędnych zmian w transporcie publicz-

nym w ramach Szczecińskiego Obszaru Metropolitalnego. Uzyskane informacje 

z gmin uzupełnione o analizy własne zespołu wykonawczego w zakresie kształ-

towania się sytuacji demograficznej, rozwoju oświaty, rozwoju gospodarczego, 

a także turystyki dały podstawy do opracowania koncepcji rozwoju wszystkich 

rodzajów transportu publicznego, a mianowicie transportu drogowego, kolejo-

wego, wodnego oraz lotniczego. 

Koncepcja rozwoju transportu publicznego w SOM obejmuje trzy etapy 

działań: 

a) etap pierwszy – perspektywa krótkoterminowa w latach 2011–2013 

dotyczyć będzie działań doraźnych i uzupełniających niezbędnych do 

polepszenia dostępności komunikacyjnej dla mieszkańców obszaru; 

b) etap drugi – koncepcja średnioterminowa na lata 2014–2020 dotyczyć 

będzie działań inwestycyjnych i organizacyjnych mających na celu 

optymalizację i integrację transportu publicznego w obszarze; 

c) etap trzeci – strategia długoterminowa na lata 2020–2030 dotyczyć bę-

dzie nowych rozwiązań w zakresie rozbudowy sieci połączeń komuni-

kacyjnych polepszających dostępność do transportu publicznego dla 

mieszkańców obszaru. 

Celem generalnym Koncepcji jest „kształtowanie w województwie za-

chodniopomorskim efektywnego, dostępnego i zintegrowanego systemu trans-

portu publicznego”. Cel ten jest zgodny z zapisami dokumentu „Strategia roz-

woju Województwa Zachodniopomorskiego do roku 2020”. 

Zintegrowany transport publiczny w Szczecińskim Obszarze Metropolital-

nym realizowany będzie w oparciu o następujące zasady: 

a) integrację wszystkich rodzajów transportu (autobusy miejskie, tramwa-

je, autobusy dalekobieżne, kolej) w centrach komunikacyjnych, wę-

złach komunikacyjnych i przystankach przesiadkowych, która umoż-
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liwi szybką obsługę podróżnych korzystających z tych środków trans-

portowych; 

b) zachęceniem do ograniczenia wjazdu do centrum Szczecina autobu-

sów, mikrobusów i samochodów osobowych poprzez budowę węzłów 

komunikacyjnych na obrzeżach miasta z parkingami „Parkuj i Jedź” 

(P & R); 

c) wdrożeniem wspólnego skoordynowanego rozkładu jazdy dla wszyst-

kich rodzajów transportu; 

d) wprowadzeniem spójnego systemu zarządzania transportem publicz-

nym i informacji dla podróżnych; 

e) stosowaniem wspólnego systemu taryfowego umożliwiającego zasto-

sowanie jednego biletu także w wersji elektronicznej na całym obsza-

rze metropolitalnym; 

f) integrację transportu indywidualnego z transportem publicznym po-

przez tworzenie systemu parkingów P & R;  

g) mniejszym oddziaływaniem na środowisko naturalne poprzez promo-

wanie transportu szynowego stosującego napęd elektryczny; 

h) organizację przewozów przez jednego organizatora dla całego obszaru. 

Osiągnięcie celu strategicznego nastąpi poprzez realizację niezbędnych 

i najważniejszych działań, do których zaliczono następujące cele operacyjne: 

a) dla zintegrowania wszystkich rodzajów transportu należy budować 

centra komunikacyjne, węzły komunikacyjne i przystanki przesiadko-

we zwłaszcza przy liniach kolejowych, pętlach tramwajowych i auto-

busowych (a także w celu ograniczenia wjazdu znacznej liczby auto-

busów i samochodów do centrum Szczecina), przy których powinny 

być tworzone parkingi typu P & R; 

b) transport publiczny w obszarze metropolitalnym należy rozwijać 

w układzie gniazdowym w oparciu o centra komunikacyjne, węzły 

komunikacyjne i przystanki przesiadkowe, które umożliwią: 

– dojazd z każdej miejscowości do siedziby gminy, 

– dojazd z siedziby każdej gminy do siedziby powiatu, 

– dojazd z każdego powiatu do węzłów przesiadkowych położonych 

na terenie stolicy aglomeracji, 

– dojazd (w przypadkach uzasadnionych odległością i natężeniem ru-

chu) z miejscowości do powiatu lub stolicy aglomeracji; 

c) należy rozwijać przede wszystkim ekologiczny transport szynowy; 



 Wybrane aspekty utworzenia Szczecińskiego Obszaru Metropolitarnego 209 

 

d) w Szczecinie podstawowym środkiem transportu publicznego powi-

nien być tramwaj; 

e) transport publiczny w Szczecinie należy oprzeć w znacznym stopniu 

na rozbudowanej sieci tramwajowej (w tym linię szybkiego tramwaju 

w relacji Osiedle Słoneczne–Centrum Miasta) oraz na uzupełniającej 

sieci autobusów wyjeżdżających w większym stopniu niż obecnie 

również poza teren miasta i obsługujących duże skupiska mieszkanio-

we położone wokół miasta; 

f) na głównych liniach komunikacyjnych takich jak Szczecin–Stargard 

Szczeciński, Szczecin–Goleniów, Szczecin–Gryfino główną osią 

przewozów pasażerskich powinien być transport kolejowy korzystają-

cy z nowoczesnego taboru kolejowego, a przy wybranych dworcach 

i przystankach należy tworzyć parkingi realizujące zasadę P & R; 

g) na linii komunikacyjnej Szczecin–Police (Trzebież) należy stworzyć 

szybką kolej miejską (w przyszłości zintegrowaną z siecią kolei me-

tropolitalnej) łączącą centrum Szczecina z Policami i Trzebieżą, 

z możliwością wprowadzenia tramwaju dwusystemowego, tzn. poru-

szającego się po torach kolejowych i tramwajowych; 

h) główną osią transportu publicznego na kierunkach stolica metropolii – 

miasto z siedzibą powiatu takie jak Szczecin–Stargard Szczeciński, 

Szczecin–Goleniów, Szczecin–Gryfino powinna być kolej regionalna 

w przyszłości powiązana w sieć kolei metropolitalnej; 

i) Port Lotniczy Szczecin-Goleniów należy rozbudować, a zmodernizo-

wane Lotnisko Szczecin-Dąbie powinno pełnić rolę uzupełniającą dla 

obsługi małych statków powietrznych (samolotów i śmigłowców) dla 

potrzeb przewozów turystycznych i biznesowych; 

j) głównym środkiem transportu pasażerów na lotnisko w Goleniowie 

powinny być pociągi kursujące na to lotnisko ze Szczecina i Stargardu; 

k) należy rozwijać przewozy pasażerskie drogą wodną, w szczególności 

przewozy turystyczne wzdłuż Odry oraz na Jeziorze Dąbskim i Zale-

wie Szczecińskim, także do portów niemieckich; 

l) w największych miastach SOM, tj. w Szczecinie i Stargardzie Szcze-

cińskim, powinny zostać zbudowane centra komunikacyjne na terenie 

obecnych dworców kolejowych; 

m) na terenie całego obszaru metropolitalnego powinien obowiązywać je-

den rodzaj biletu metropolitalnego (zarówno w formie papierowej, jak 
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i elektronicznej z zastosowaniem różnorodnych taryf) umożliwiający 

przejazdy pojazdami dowolnego przewoźnika; 

n) należy systematycznie wprowadzać na cały obszar metropolitalny 

elektroniczny system zarządzania flotą pojazdów, umożliwiający także 

prowadzenie bieżącej informacji dla podróżnych oraz pozwalający na 

elastyczne formy dowozu pasażera do celu podróży (w tym skierowa-

nie pojazdu na wybrany przez pasażera przystanek); 

o) zintegrowanym transportem publicznym w Szczecińskim Obszarze 

Metropolitalnym powinien zarządzać jeden organizator przewozów; 

p) przygraniczne położenie gmin Szczecińskiego Obszaru Metropolital-

nego wymagać będzie dalszej rozbudowy połączeń transgranicznych 

z Niemcami. 

Polityka transportowa samorządów zlokalizowanych na terenie potencjal-

nego SOM powinna zmierzać w kierunku stworzenia systemu zachęt do korzy-

stania z publicznych środków transportu, budowania policentrycznych struktur 

kooperacji przestrzennej z innymi miastami europejskimi, wzmocnienia dostęp-

ności i powiązań regionu metropolitalnego w kontekście europejskim oraz bu-

dowanie intermodalnego systemu transportu w oparciu o promocję zrównowa-

żonego rozwoju. Realizacja tak zaplanowanej Koncepcji pozwoli na organizację 

Szczecińskiego Obszaru Metropolitalnego wokół funkcji transportowej, która 

jest naturalna dla tego regionu również ze względu na usytuowanie geograficz-

ne. Należy jednak pamiętać, że do wytworzenia de lege artis obszaru metropoli-

talnego konieczne jest podjęcie działań nie tylko w sferze transportu i komuni-

kacji. 

W maju 2009 roku w Szczecinie zorganizowano warsztaty urbanistyczne 

w sprawie rozwoju Szczecińskiego Obszaru Metropolitalnego, w których wzięli 

udział przedstawiciele międzynarodowego Zespołu Doradczego Planowania 

Przestrzennego (Urban Planing Advisory Team-UPAT), wyłonionego spośród 

członków Międzynarodowego Stowarzyszenia Urbanistów i Planistów Regio-

nalnych (International Society of City and Regional Planners – ISOCARP). 

W kwestii wizerunku i tożsamości eksperci zaproponowali przede wszystkim 

utworzenie katalogów przyrodniczych i kulturowych obejmujących miejscowe: 

ekosystemy, produkty żywnościowe, sztukę, architekturę, układy urbanistyczne 

i krajobrazy. Dodatkowo podkreślono fakt, że należy określić i zbudować re-

gionalny program tożsamości bazujący na cechach charakterystycznych regio-

nu, lokalnych aspiracjach i potencjale marketingowym. W dalszej części znala-
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zły się rozwój postrzegania regionu metropolitalnego, jako tożsamości kulturo-

wej, rozwój frontów wodnych i dziedzictwa przemysłowego, utrzymanie pro-

gramu renowacji Śródmieścia w Szczecinie oraz większe wykorzystanie „wiel-

kich obszarów urbanizacji”
10

. Najszerzej eksperci wypowiedzieli się w kwestii 

możliwości dalszego rozszerzania relacji międzyregionalnych przejawiających 

się w turystyce, żegludze śródlądowej, wiedzy, kulturze i współrządzeniu. 

Podsumowanie 

Prace nad Koncepcją funkcjonalnego połączenia miast i gmin regionu 

szczecińskiego w aspekcie transportu publicznego należy ocenić pozytywnie 

z punktu widzenia tworzenia obszaru metropolitalnego na tym terenie. Wydaje 

się, że dalsze działania nad standaryzacją i spójnością systemu transportowego 

w SOM powinny się koncentrować w szczególności na zagadnieniach prawno-

finansowych. Prezentowana Koncepcja jest ciekawa i innowacyjna, jednak 

obejmuje na tyle szeroki zakres rozwiązań, że budzi obawy czy znajdą się środ-

ki finansowe na jej realizację. Niemniej jednak odnosząc się do postawionej 

w opracowaniu hipotezy, to potencjalny Szczeciński Obszar Metropolitalny ma 

szansę stać się obszarem metropolitalnym z naukowego punktu widzenia, choć 

nie gwarantuje to w przyszłości ukonstytuowania SOM w rozwiązaniach usta-

wowych. 

W obecnych realiach polskich trudno jest mówić o metropoliach, jednak 

duże miasta mają szansę przekształcić się w metropolie subkontynentalne. Ob-

szary te będą wzmacniać pełnioną już obecnie funkcję ośrodków postępu tech-

nicznego, gospodarczego i kulturalnego oraz będą koncentrować dominującą 

część kontaktów Polski ze światem
11

. S. Korenik wskazuje ponadto, że do ta-

kich metropolii być może dołączą z czasem aglomeracje trójmiejska i szczeciń-

ska, pod warunkiem, że zdołają wykształcić usługi finansowe i inne nowoczes- 

ne dziedziny gospodarki związane z portami morskimi, w której zapóźnienia – 

                                                           
10  Zeszyt UPAT Szczecin 2009 pt. Perspektywy Szczecińskiego Obszaru Metropolitalnego 

w kontekście wyznaczników rozwoju funkcji metropolitalnych, infrastruktury komunikacyjnej oraz 

transgranicznego charakteru regionu. 
11  S. Korenik, Metropolie we współczesnej gospodarce z uwzględnieniem realiów polskich, 

w: red. S. Korenik, K. Szołek, Konkurencyjność i potencjał rozwoju polskich metropolii – szanse 

i bariery, Biuletyn KPZK Polskiej Akademii Nauk nr 214, Warszawa 2004, s. 28. 
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szczególnie komunikacyjne są największe
12

. Szczecin z uwagi na wysoką atrak-

cyjność zewnętrzną, tj. lotnisko i port morski, przygraniczne położenie w bli-

skim sąsiedztwie Berlina, ale relatywnie mało siedzib największych firm
13

 

wciąż klasyfikowany jest jako ośrodek regionalny klasy A, natomiast realiza-

cja takich inicjatyw, jak Koncepcja Rozwoju Transportu Publicznego opraco-

wana przez SSOM przybliża region do stworzenia w pełni funkcjonalnego ob-

szaru metropolitalnego. 

SELECTED ASPECTS OF CREATION METROPLITAN AREA OF SZCZECIN 

Summary 

The study focused on the presentation of the potential Szczecin Metropolitan Area 

(SMA) in terms of theoretical considerations about cities. The analysis indicated issues 

with particular attention to the aspect of public transport, as it is one of the basic condi-

tions determining the metropolitan area. The presented concept is interesting and inno-

vative, but covers such a wide range of solutions, that raises concerns about whether 

there will be funds for its implementation. Stettin in the future have a chance to become 

a metropolis from a scientific point of view, but now still classified as a Class A region-

al center. 

Translated by Krzysztof Małachowski 

 

                                                           
12  G. Gorzelak, Trwałość i zmiana: historia, transformacja i przyszłość polskich regionów, 

Ekonomista nr 6/2000. 
13  M. Smętkowski, B. Jałowiecki, G. Gorzelak, Diagnoza problemów rozwoju obszarów me-

tropolitalnych i rekomendacja delimitacji obszarów metropolitalnych w Polsce, Centrum Europej-

skich Studiów Regionalnych i Lokalnych (EUROREG) Uniwersytet Warszawski, Warszawa 

2008, s. 49. 
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ZNACZENIE INNOWACJI W ALIANSACH MIĘDZY SEKTOREM 

PUBLICZNYM A BIZNESEM 

Wstęp 

Sektor publiczny pełni funkcję regulatora, pracodawcy oraz dostarczyciela 

usług, a ponad 25% ogółu zatrudnionych w krajach UE pracuje właśnie w tym 

sektorze. W okresie spowolnienia gospodarczego i trudności finansowych 

wspieranie rozwoju, konkurencyjności, innowacyjności i zatrudnienia poprzez 

wzrost efektywności, lepsze zarządzanie, szybsze dostarczanie usług publicz-

nych oraz większe zaangażowanie podmiotów sektora publicznego jest nie-

zmiernie ważne. 

W związku z tym wydajny i skuteczny sektor publiczny, który wspiera 

biznes może być silnym motorem wzrostu gospodarczego. Znalezienie nowych 

sposobów świadczenia usług publicznych przy znacząco ograniczonym budże-

cie jest głównym, a zarazem trudnym wyzwaniem stojącym przed sektorem pu-

blicznym. Pomocne w tym względzie winno być zwiększenie jego innowacyj-

ności, która wspomaga rozwój biznesu. Zgodnie z definicją OECD z 2012 roku 

innowacje w sektorze publicznym polegają na wprowadzaniu przez jednostki 

należące do tego sektora nowych lub znacząco ulepszonych działań, czynności 

lub produktów. Innowacje te obejmują, więc zarówno usługi oraz produkty do-

starczane przez sektor publiczny, oraz instrumenty wykorzystywane do ich re-

alizacji
1
. 

                                                           
1  Industrial innovation. Public sector innovation, www.ec.europa.eu, 12.07.2013. 
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Stąd w niniejszym opracowaniu przedstawimy wyniki badań przeprowa-

dzone w krajach UE, które odzwierciedlają stopień innowacyjności sektora fi-

nansów publicznych, bariery rozwoju oraz nowe rozwiązania dla podniesienia 

innowacyjności tego sektora w Polsce. Od innowacji w sektorze publicznym za-

leży w dużej mierze rozwój biznesu. 

Wydatki rządowe na B + R w tym sektorze stanowiły jedynie 0,27% PKB 

Unii Europejskie w 2010 r. Oznacza to, że ilość środków jakie sektor publiczny 

przeznacza na innowacje jest zdecydowanie niższa niż w przypadku sektora 

przedsiębiorstw (1,23% PKB). Największe nakłady na sferę B + R w stosunku 

do wypracowanego PKB ponoszą instytucje sektora publicznego z Niemiec 

(0,41%), Słowenii (0,38%), Francji (0,37%) oraz Finlandii (0,36%). Polska na-

tomiast osiąga wynik nieznacznie gorszy od średniej unijnej, przeznaczając na 

badania i rozwój około 0,26% PKB
2
. 

1. Wpływ innowacji sektora publicznego na biznes 

Innowacyjność sektora publicznego jest szczególnie istotna z punktu wi-

dzenia przedsiębiorstw, gdyż są potencjalnie największymi beneficjentami in-

nowacyjnych rozwiązań wprowadzanych w sektorze publicznym. Innowacyj-

ność odbiorców usług może być zahamowana, przez bariery i ograniczenia, któ-

rych źródłem jest właśnie sektor publiczny. 

Interesujące wyniki badań dotyczące postrzegania i wpływu innowacji 

w sektorze publicznym na efekty działania biznesowego, czyli od strony klienta 

zawiera raport Flash Eurobarometr 343
3
. 

Przeprowadzono wywiady wśród ponad 9500 losowo wybranych firm z 27 

państw członkowskich UE, a także Chorwacji, Turcji, byłej Jugosłowiańskiej 

Republiki Macedonii, Norwegii, Islandii i Szwajcarii w okresie 16.02–

7.03.2012, które korzystały od stycznia 2009 r. z usług sektora finansów pu-

blicznych
4
.  

                                                           
2  M.A. Weresa, Polska. Raport o konkurencyjności 2012. Edukacja jako czynnik konkuren-

cyjności, Instytut Gospodarki Światowej, Szkoła Główna Handlowa, Oficyna Wydawnicza, War-

szawa 2012, s. 178–179. 
3  Flash Eurobarometer 343. Innovation in the public sector: its perception in and impact on 

business, European Commission, 2012, s. 17. 
4  L. Rivera Leon, P. Simmonds, L. Roman, Trends and Challenges in Public Sector Innova-

tion in Europe, Thematic Report 2012 under Specific Contract for Integration of INNO Policy 

TrendChart with ERAWATCH (2011–2012), Technopolis Group, Belgium, Bruksela 2012, s. 17. 
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W badaniu skupiono się na interakcjach pomiędzy sektorem biznesu a sek-

torem publicznym, ponieważ utrzymują one ze sobą bezpośrednie lub pośrednie 

kontakty, które obejmują wymagania o charakterze regulacyjnym, bezpośrednie 

umowy (w tym zamówienia publiczne) oraz korzystanie z usług publicznych. 

Zbadano, z jakich usług korzystają firmy, czy standard ich poprawia się oraz 

czy stają się bardziej innowacyjne. Ważnym jest, że usługi publiczne i ich funk-

cje, zostały wskazane przez przedsiębiorstwa objęte badaniem. Zbieranie su-

biektywnych danych od użytkowników będących beneficjentami jest dobrym 

sprawdzianem tego, w jakim stopniu nowe usługi są rzeczywiście innowacyjne 

i stanowią faktyczną poprawę. 

Usługi, z których korzystały przedsiębiorstwa najczęściej związane były 

z ochroną zdrowia i bezpieczeństwa, szkoleniami dla pracowników oraz wnio-

skowaniem o różne rodzaje pozwoleń i zezwoleń związanych z ochroną środo-

wiska. Wyniki ankiety polskich przedsiębiorców były zbieżne z wynikami dla 

Europy, najczęściej wskazywano usługi z zakresu ochrony zdrowia i bezpie-

czeństwa. Ponadto prawie połowa wszystkich ankietowanych sądzi, że standard 

usług publicznych w latach 2009–2012 się nie poprawił. Polscy przedsiębiorcy 

wydali jeszcze surowszą ocenę, aż 61% z nich stwierdziła, że standard pozostał 

na niezmienionym poziomie. Jedynie respondenci z Malty oraz Turcji byli od-

miennego zdania, około 50% z nich uważa, że wyraźna poprawa jakości usług 

jest widoczna.  

Natomiast 69% badanych przedsiębiorstw stwierdza, że organy publiczne 

starają się wprowadzać możliwość wypełnienia dokumentów przez Internet oraz 

dostępu do informacji na stronach internetowych urzędów i instytucji. Niemal 

dwie trzecie wszystkich przedsiębiorców, którzy zauważyli poprawę w standar-

dzie oraz dostępności do usług publicznych twierdzi, że zmiany te są wynikiem 

innowacji. Wśród polskich przedsiębiorców odsetek wskazań był niższy, po-

nieważ 63% zauważyło zwiększoną możliwość wypełniania dokumentów i dru-

ków przez Internet, a 62% zwiększenie dostępu do informacji urzędowych po-

przez strony internetowe urzędów. Jednocześnie tylko, co drugi polski przed-

siębiorca uważa, że to innowacje są źródłem poprawy jakości usług publicz-

nych. Dwie trzecie przedsiębiorców z wszystkich krajów są jednak zgodne, że 

dzięki poprawie jakości usług publicznych ich pracownicy oszczędzają swój 

czas oraz mają szybszy dostęp do informacji. Ponad 80% polskich przedsiębior-

ców jako wynik zmian standardu usług publicznych najczęściej wskazywało re-

dukcję kosztów oraz czasu potrzebnego na administracyjne formalności. 
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Przedsiębiorcy zauważają jednak, że choć sektor publiczny wprowadza in-

nowacje to umiejętności, predyspozycje ich pracowników nie sprzyjają tworze-

niu otoczenia sprzyjającego wzrostowi innowacyjności firm. Połowa ankieto-

wanych nie zgodziła się ze stwierdzeniem, że działania sektora publicznego 

pomagają w kreowaniu warunków proinnowacyjnych dla przedsiębiorstw oraz 

że system edukacji publicznej i szkoleń wyposażył pracowników w wiedzę 

i kwalifikację, które są przydatne przedsiębiorstwom wprowadzającym innowa-

cje. Ponadto 48% ankietowanych stwierdziło, że nie mogą ściśle współpraco-

wać z publicznymi ośrodkami badawczymi w ramach projektów innowacyj-

nych. Problemem dla przedsiębiorstw innowacyjnych jest również system fi-

skalny oraz regulacje, które nie sprzyjają i nie promują działalności innowacyj-

nej wśród firm, czego dowodem jest fakt, iż z tezą tą zgodziło się trzech na 

czterech ankietowanych. Aż siedmiu na dziesięciu polskich przedsiębiorców 

uważa, że regulacje oraz system fiskalny ograniczają działalność innowacyjną 

ich firm. Natomiast 60% badanych przedsiębiorstw jest przekonane, że sektor 

publiczny nie stwarza odpowiednich warunków dla rozwoju biznesu.  

Według przedsiębiorców – we wszystkich krajach Unii – procedury zwią-

zane z otrzymaniem wsparcia finansowego na innowacje są zbyt skomplikowa-

ne, a programy wsparcia rządowego są niedostosowane do potrzeb rynku. 

Wskazania przedsiębiorców świadczą o tym, że firmy działające w Luksembur-

gu napotykają na najmniej skomplikowany proces pozyskania środków pu-

blicznych na innowacje oraz udziału w programach pomocowych. Jednocześnie 

najbardziej na ten aspekt zdają się skarżyć przedsiębiorcy ze Słowacji. Polscy 

przedsiębiorcy w 71% twierdzą, że uzyskanie wsparcia finansowego, grantów 

czy ulg podatkowych na innowacje jest trudne, ponadto aż 67% zauważa, że 

rządowe programy powinny być kierowane do większej gamy firm. Powyższe 

wyniki świadczą o tym, że sektor publiczny poprzez brak wsparcia dla innowa-

cyjności wśród przedsiębiorstw oraz niską własną innowacyjność, może czasa-

mi hamować wzrost innowacyjności w ogóle, poprzez np. utrudnienia w dostę-

pie do środków publicznych, które firmy mogłyby spożytkować na innowacje. 

Należy dodać, że 87% wszystkich ankietowanych zgadza się ze stwierdzeniem, 

że sektor publiczny powinien uczynić jeszcze więcej niż dotychczas, aby 

zwiększyć swoją innowacyjność, a tym samym wspierać te działania wśród 

przedsiębiorstw. Krajami, w których przedsiębiorcy (ponad 90% ankietowa-
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nych) szczególnie zauważają konieczność intensyfikacji działań administracji 

na rzecz innowacji są Grecja, Bułgaria oraz Hiszpania (ponad 90%)
5
. 

Najnowsze wyniki badań zawarte w raporcie Doing Business, wskazują że 

warunki dla prowadzenia biznesu uległy znacznej poprawie. Dzięki wprowa-

dzonych przez polski rząd reformom udało się ułatwić przedsiębiorstwom
6
: 

a) rejestracje praw własności, zwiększono wydajność procesowania 

wniosków rejestracyjnych, dzięki m.in. wprowadzeniu innowacyjnych 

rozwiązań w zakresie zarządzania, przechowywania i zwiększeniu di-

gitalizacji ksiąg wieczystych i innych dokumentów;  

b) płacenie podatków, poprzez uproszczenie systemu podatkowego oraz 

wprowadzenie innowacji w zakresie możliwości składania rozliczeń 

podatkowych przez Internet; 

c) realizację kontraktów handlowych, poprzez wprowadzenie zmian 

w kodeksie postępowania cywilnego, wzrost liczby sędziów oraz 

wdrożenie systemu informatycznego pozwalającego na szybszy prze-

pływ informacji pomiędzy sądami, dzięki czemu skrócono czas po-

trzebny do zrealizowania umowy handlowej; 

d) ogłaszanie upadłości firmy, poprzez zaktualizowanie koniecznych do 

wypełnienia dokumentów i wniosków, zapewnienie większego bezpie-

czeństwa kredytodawcom oraz ułatwienie rozpoczęcia procedury ogła-

szania upadłości przez przedsiębiorstwo.  

Wszystkie powyższe ułatwienia wynikały z wprowadzenia przez sektor 

publiczny innowacji, m.in. nowych systemów informatycznych, zwiększenia 

dostępu do usług publicznych przez Internet oraz wprowadzania nowych roz-

wiązań technicznych usprawniających działanie władz publicznych oraz wy-

mianę informacji pomiędzy jednostkami administracji. Choć nowe rozwiązania 

zwiększały bezpośrednio innowacyjność sektora publicznego, należy zauważyć, 

iż znacząco wpływają one również na działalność gospodarczą i innowacyjną 

sektora przedsiębiorstw w Polsce. Dzięki takim rozwiązaniom niwelowane są 

niektóre bariery rozwoju innowacyjności, ponieważ firmy mogą szybciej uzy-

skać potrzebne im informacje, zaoszczędzają czas i zmniejszają koszty działal-

                                                           
5  Flash Eurobarometer 343. Innovation in the public sector: its perception in and impact on 

business, European Commission, 2012, s. 49.  
6  Doing Business 2013. Smarter Regulations for Small and Medium-Sized Enterprises, Inter-

national Bank for Reconstruction and Development/World Bank, 2013, s. 9.  
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ności, a tym samym pozyskują dodatkowe środki i zasoby, które mogą przezna-

czyć na rozwój. 

2. Bariery innowacyjności sektora publicznego 

Bariery innowacyjności sektora publicznego można podzielić na czynniki 

zewnętrzne, wewnętrzne oraz polityczne. Jednocześnie czynniki, które są barie-

rami rozumie się również jako stymulatory dla wzrostu innowacyjności sektora 

publicznego, ponieważ w celu zniesienia owych barier wprowadzane są zmiany 

oraz innowacyjne rozwiązania
7
. Wewnętrzne determinanty i bariery dotyczą 

głównie aspektów organizacyjnych oraz biurokracji. Mogą nimi być zarówno 

problemy wewnętrzne w organizacji lub ich wewnętrznych komórkach, sposób 

zarządzania, jak również sceptyczne podejście pracowników do zmian, wpro-

wadzania nowych technologii, zbyt niski entuzjazm czy sprzeciw związków 

zawodowych wobec zmian.  

Z przeprowadzonych badań wynika, że można wyróżnić dwie grupy ba-

rier. Pierwsza dotyczy czynników związanych z zasobami ludzkimi. Dotyczą 

one poziomu wykształcenia a więc potrzeby permanentnego szkolenia, systemu 

motywowania, który wymaga innowacyjnego systemu. Ponadto barierą jest 

nieudolne zarządzanie i przywództwo. Przełożeni, poprzez swoje działania po-

winni zachęcać podwładnych do pracy przy projektach innowacyjnych i osiąga-

nia nowych, celów. Posiadanie lidera, który motywuje pracowników do działa-

nia i wprowadzania innowacji jest kluczowe dla poprawy działania całego sek-

tora publicznego. 

Druga grupa barier dotyczy biurokracji oraz struktur organizacyjnych da-

nej jednostki
8
. Mechanizmy oraz narzędzia zarządzania wykorzystywane 

w procesie tworzenia celów jednostki oraz zarządzania nią znacząco wpływają 

na poziom innowacyjności oraz tempo wprowadzania w jednostce zmian. Słaba 

współpraca pomiędzy wewnętrznymi komórkami nie pozwala na sprawne za-

rządzanie zasobami oraz komplikuje proces wprowadzania wielu innowacyj-

                                                           
7  L. Rivera Leon, P. Simmonds, L. Roman, Trends and Challenges in Public Sector Innova-

tion in Europe, Thematic Report 2012 under Specific Contract for Integration of INNO Policy 

TrendChart with ERAWATCH (2011–2012), op.cit., s. 17. 
8  L. Rivera Leon, P. Simmonds, L. Roman, Trends and Challenges in Public Sector Innova-

tion in Europe, Thematic Report 2012 under Specific Contract for Integration of INNO Policy 

TrendChart with ERAWATCH (2011–2012), op.cit., s. 16. 
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nych rozwiązań. Aspekt współpracy dotyczy również kooperacji pomiędzy sek-

torem publicznym a przedsiębiorstwami, która w wielu krajach wciąż stoi na 

stosunkowo niskim poziomie i nie sprzyja rozwojowi biznesu. Sektor publiczny 

boryka się dodatkowo z problem niskiej skłonności pracowników do podejmo-

wania ryzyka, które nieodłącznie wiąże się z procesami innowacyjnymi. Wyni-

kać to może głównie z faktu (z badań przeprowadzonych w karach Unii Euro-

pejskiej), iż jego podejmowanie nie jest odpowiednio nagradzane, w przeci-

wieństwie do porażki, która powinna spotkać się z karą lub zwolnieniem, choć 

niektórzy twierdzą, że z nauką na przyszłość. Dopóki sektor publiczny nie 

zmieni swego podejścia i nie wprowadzi systemów motywowania pracowni-

ków, szczególnie do podejmowania ryzyka oraz okazywania zaangażowania, 

tempo wzrostu innowacyjności tego sektora będzie wciąż znacznie wolniejsze 

niż w przypadku sektora prywatnego
9
. 

Zewnętrzne bariery innowacyjności sektora publicznego wiążą się z ni-

skim poziomem współpracy pomiędzy sektorem publicznym i prywatnym, jak 

również słabym zaangażowaniem w tworzenie nowych oraz udoskonalanie już 

istniejących usług publiczny. Jednocześnie dzięki istnieniu różnego rodzaju 

rankingów innowacyjności oraz nagród z tym związanych wprowadzanie inno-

wacyjnych rozwiązań poza poprawą pracy danej jednostki niesie za sobą rów-

nież prestiż na arenie międzynarodowej. Można zauważyć, że środowisko ze-

wnętrzne generuje więcej motywatorów i determinantów dla innowacyjności 

niż barier. Bariery częściej swoje źródło posiadają wewnątrz organizacji, czy 

sektora, ograniczając wzrost innowacyjności już na początkowym etapie jej 

planowania czy wprowadzania.  

Trzecia grupa czynników wpływających na innowacyjność dotyczy czyn-

ników politycznych. Na innowacyjność sektora publicznego wpływać mogą nie 

tylko decyzje w zakresie polityki wewnętrznej, ale również zagranicznej. Do-

datkowo związane z nimi są różnego rodzaju regulacje budżetowe, prawne, za-

wirowania polityczne, zmiany priorytetów partii rządzących oraz działania opo-

zycji. Do politycznych barier innowacyjności sektora publicznego można zali-

czyć
10

: 

                                                           
9  ICEG European 00 INNO-Grips Policy Brief No. 5, Policy Supporting Innovation in Public 

Service Provision, op.cit., s. 30. 
10  L. Rivera Leon, P. Simmonds, L. Roman, Trends and Challenges in Public Sector Innova-

tion in Europe, Thematic Report 2012 under Specific Contract for Integration of INNO Policy 

TrendChart with ERAWATCH (2011–2012), op.cit., s. 20. 
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a) ograniczenia budżetowe (restrykcje), które w dużej mierze zostały 

spowodowane kryzysem gospodarczym; 

b) dostępność funduszy (zasobów) finansowych; dotyczy to nie tylko sa-

mej wielkości środków dostępnych na działalność innowacyjną, ale 

również sposobu ich pozyskania oraz wydatkowania; 

c) uregulowania prawne oraz decyzje podejmowane na poziomie UE (np. 

w zakresie funduszy unijnych), które są najczęściej uważane za stymu-

latory innowacji; 

d) wsparcie polityczne dla procesów innowacyjnych; 

e) elastyczne uregulowania prawne, jeśli są zbyt mało elastyczne stano-

wią barierę dla wzrostu innowacyjności sektora publicznego.  

Większość wprowadzanych w sektorze publicznym innowacji powstaje 

w odpowiedzi na wyżej wymienione problemy, które jednocześnie są barierami 

dla innowacyjności. 

3. Innowacje sektora publicznego w Polsce  

Na innowacje w sektorze publicznym składają się ulepszone procesy 

i usługi, nowe formy organizacji, zarządzania oraz narzędzia wykorzystywane 

w pracy urzędników. Przykłady działań, które można zaliczyć do poszczegól-

nych kategorii innowacji sektora publiczne prezentuje poniższa tabela. 

Tabela 1 

Innowacje sektora publicznego  

Typ innowacji sektora publicznego Przykład działań 

Ulepszone procesy oraz usługi Innowacje procesowe, doskonalenie już istnieją-

cych i wykorzystywanych procesów 

Poprawa w zakresie świadczenia usług publicz-

nych 

Zamówienia publiczne 

Nowe formy organizacji Zmiana struktury organizacyjnej, reorganizacja 

jednostki 

Partnerstwo publiczno-prywatne (PPP) 

Nowe formy zarządzania oraz narzędzia Wykorzystywanie teleinformatyki (technologii 

ICT), digitalizacji/cyfryzacja usług,  

E-Government 
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Typ innowacji sektora publicznego Przykład działań 

Nowoczesne formy zarządzania zasobami ludz-

kimi 

Monitorowanie oraz ocena działań 

Źródło:  Rivera Leon L., Simmonds P., Roman L., Trends and Challenges in Public Sec-

tor Innovation in Europe, Thematic Report 2012 under Specific Contract for In-

tegration of INNO Policy TrendChart with ERAWATCH (2011–2012), op.cit., 

s. 12. 

Nacisk na osiąganie lepszych efektów ekonomicznych oraz społecznych 

w dobie ograniczoności nakładów oraz związana z tym presja wywierana na 

sektor publiczny sprawiają, że potrzebne jest nowe podejście do spraw publicz-

nych. Jedną z prób nowego spojrzenia na zarządzanie tym sektorem jest New 

Public Management. Nowe zarządzanie publiczne (NZP) jest modelem, zakła-

dającym reformowania administracji publicznej i sektora publicznego, w celu 

zwiększania efektywności nakładów poniesionych na zrealizowanie zadań pu-

blicznych. NZP zakłada stosowanie przez sektor publiczny mechanizmów ryn-

kowych oraz rozwiązań zapożyczonych z sektora prywatnego, prowadzi więc 

m.in. do ograniczenia roli państwa. Nowe zarządzanie publiczne forsuje zmiany 

w zakresie planowania budżetowego (budżetowanie zadaniowe), wprowadzania 

nowych technik i narzędzi zarządzania (m.in. wieloletniego planowania finan-

sowego), wprowadzanie rynkowego podejścia do usług publicznych (m.in. PPP 

oraz procesy prywatyzacji) oraz postawy urzędników wobec klientów
11

.  

Poprawa działania oraz efektywności stała się głównym celem administra-

cji publicznej wielu krajów Europy. Ważne są rezultaty podejmowanych dzia-

łań, dzięki czemu środki publiczne mogą być lepiej rozdysponowywane.  

Reformowanie sektora publicznego utrzymane w nurcie nowego zarządza-

nia publicznego stało się również jednym z priorytetów polskiego rządu. Podję-

to w związku z tym: 

                                                           
11  B. Guziejewska, D. Hajdys, Budżetowanie zadaniowe jako innowacyjna forma zarządzania 

w publicznym systemie finansów (na przykładzie województwa łódzkiego), w: Innowacyjność 

w systemach finansowych, Acta universitatis lodziensis, Folia Oeconomica 266, red. 

B. Mikołajczyk, Wydawnictwo Uniwersytetu Łódzkiego, Łódź 2012, s. 12–13. 
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a) szereg narodowych projektów w celu ulepszenia infrastruktury telein-

formatycznej (ICT), z której korzystają instytucje publiczne12; 

b) powołano w 2010 r. sejmową Komisję ds. Innowacyjności i Nowocze-

snych Technologii (INT), której prace dotyczą przede wszystkim za-

gadnień z zakresu transferu technologii, polityki innowacyjnej, włas- 

ności intelektualnej, technologii ICT oraz e-administracji.  

W ciągu ostatnich lat Polska podjęła wiele inicjatyw na rzecz zwiększenia 

innowacyjności sektora publicznego. Do najważniejszych można zaliczyć
13

: 

a) stworzenie Elektronicznej Platformy Usług Administracji Publicznej – 

ePUAP. Jest to system informatyczny, dzięki którem administracja pu-

bliczna może świadczyć swoje usługi za pośrednictwem Internetu. Da-

je to obywatelom możliwość korzystania z usług publicznych bez ko-

nieczności wizyty w urzędzie. Stworzenie portalu ePUAP zapewnia 

swobodną i sprawną komunikację pomiędzy administracją a obywate-

lami lub przedsiębiorcami, jak również pomiędzy instytucjami pu-

blicznymi.  

Obecnie trwają działania zmierzające do powiększenia zakresu usług 

świadczonych za pomocą portalu. Działania te realizowane są w ramach projek-

tu ePUAP2, w którego wyniku:  

a) zostanie poprawiona efektywność kosztowa sektora publicznego, po-

przez świadczenie jeszcze większej ilości usług przez Internet; 

b) zwiększy się współpraca jednostek samorządu terytorialnego dzięki 

wykorzystaniu mechanizmów dostępnych na portalu ePUAP; 

c) zostanie ułatwione korzystanie z usług publicznych online, poprzez 

stworzenie katalogu usług; 

d) utworzenie Centralnej Ewidencji i Informacji o Działalności Gospo-

darczej – CEIDG (działa w Polsce od 1 lipca 2011r). Umożliwia ona 

rejestrację działalności gospodarczej, zmianę danych oraz sprawdzenie 

informacji o innych przedsiębiorcach prowadzących swą działalność 

w Polsce za pośrednictwem Internetu. Ułatwia to prowadzenie działal-

ności gospodarczej i pozwala usprawnić funkcjonowanie administracji. 

                                                           
12  L. Rivera Leon, P. Simmonds, L. Roman, Trends and Challenges in Public Sector Innova-

tion in Europe, Thematic Report 2012 under Specific Contract for Integration of INNO Policy 

TrendChart with ERAWATCH (2011–2012), op.cit., s. 12–13. 
13  M. Georgijew, Public innovation Poland, ePUAP – Electronic Platform of Public Admin-

istration Services. 
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W sumie zwiększa się bezpieczeństwo obrotu gospodarczego (udo-

stępnianie informacji o koncesjach, zezwoleniach, licencjach oraz wpi-

sach do rejestru działalności regulowanej). Pojedynczy Punkt Kontak-

towy został uruchomiony w ramach projektu CEIDG i jest on finanso-

wany z Programu Operacyjnego Innowacyjna Gospodarka na lata 

2007–2013
14

; 

e) reformy przepisów prawnych. Według raportu Doing Business 2013 

Polska zrobiła największy postęp w zakresie zwiększania swobody 

prowadzenia działalności gospodarczej spośród wszystkich badanych 

krajów. Postęp ten możliwy był dzięki wprowadzeniu czterech reform, 

które ułatwiły ogłaszanie upadłości firmy, realizację kontraktów han-

dlowych, płacenie podatków oraz rejestrację praw własności. Przed-

siębiorcy uważają, że postęp w tym zakresie jest jeszcze zbyt powolny; 

f) przedkomercyjne zamówienia publiczne dają sektorowi publicznemu 

możliwość dzielenia się ryzykiem z dostawcą, który ponosi część kosz-

tów prac B + R, jednocześnie dostając w zamian prawa do rezultatów 

tych prac. Do każdej z faz PCP może być zaproszonych kilku pracują-

cych niezależnie od siebie dostawców, których zadaniem jest rozwią-

zanie tego samego problemu. Na każdym z etapów przeprowadzana 

jest selekcja podmiotów. Podmioty, którym nie udało się zakwalifiko-

wać do następnego etapu mają jednak prawo do dalszego rozwijania 

stworzonego przez siebie urządzania oraz oferowania go potencjalnym 

kupcom, jednak muszą robić to korzystając już jedynie z własnych 

środków. Po ukończeniu wszystkich etapów PCP następuje zamówie-

nie publiczne tego rozwiązania, które w ocenie podmiotu zamawiają-

cego najlepiej rozwiązuje problem (wyzwanie) jakie było przedmiotem 

PCP
15

. 

Podsumowanie 

Wiele organizacji międzynarodowych zwraca uwagę na fakt, iż obecnie 

w wielu krajach wymaga się połączenia osiągania lepszych wyników, zwięk-

                                                           
14  Szerzej zob.: Innowacje i transfer technologii. Słownik pojęć, red. K.B. Matusiak, PARP, 

Warszawa 2008.  
15  S. Sawin, W. Bereszko, Innowacyjne i przedkomercyjne zamówienia publiczne, Polska 

Agencja Rozwoju Przedsiębiorczości, Warszawa 2012, s. 9–10. 
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szania satysfakcji użytkowników, lepszego radzenia sobie z wyzwaniami klima-

tycznymi i demograficznymi przy jednoczesnym zmniejszaniu ilości środków 

przeznaczanych na realizację tych działań. Znalezienie radykalnych, nowych 

sposobów świadczenia usług publicznych przy znacząco ograniczonym budże-

cie stanowi jedno z głównych wyzwań stojących przed sektorem publicznym. 

Pomocne w tym względzie może być zwiększanie innowacyjności sektora pu-

blicznego, która poprawia nie tylko jego efektywność, ale przyczynia się do po-

prawy rozwoju sektora prywatnego. Jednocześnie działania i ułatwienia prowa-

dzenia biznesu pośrednio dotyczą innowacyjności sektora publicznego, ale 

wpływają na aspekt prowadzenia działalności gospodarczej oraz innowacyjnej 

przez firmy. 

Stosowanie tzw. dobrych praktyk sprzyja również procesowi uczenia się 

jednostek sektora publicznego na różnych szczeblach zarzadzania dzięki czemu 

dyfuzja innowacji i wiedzy zwiększa się. 

Bardzo ważnym dla krajów Europy Środkowo-Wschodniej jest tworzenie 

wewnętrznej kultury innowacyjnej, a więc postaw proinnowacyjnych wśród za-

rządzających sektorem publicznym, pracownikami w różnych segmentach sek-

tora publicznego. 

Należy zwrócić uwagę, że pomiar efektów działań innowacyjnych w sek-

tora publicznego nie jest łatwy. Świadczą o tym dyskusje na temat ram koncep-

tualnych dla pomiaru innowacyjności w tym sektorze. Oprócz badań ankieto-

wych, należy zbadać czynniki: sprawcze innowacji; działania; rezultaty, podob-

nie jak bada się innowacyjność gospodarek, ale mierzona innymi wskaźnikami. 

W tej architekturze badań rezultaty innowacji będą uwzględniały oddziaływanie 

innowacji w sektorze publicznym na wyniki pracy przedsiębiorstwa (prace 

w tym zakresie trwają).  
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THE ROLE OF INNOVATION IN ALLIANCES BETWEEN PUBLIC 

AND BUSINESS SECTOR 

Summary 

This article aims to identify the role of the public sector in business development. 

The results of the measurement of public sector innovation carried out in the European 

Union was pointed out. These results reflect the diversity of the development of public 

services and thus the development of enterprises, particularly SMEs. 

Translated by Bożena Mikołajczyk 
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INWESTYCJE W INFRASTRUKTURĘ SPOŁECZNĄ JAKO OBSZAR 

WSPARCIA REGIONALNEGO PROGRAMU OPERACYJNEGO 

WOJEWÓDZTWA ZACHODNIOPOMORSKIEGO  

NA LATA 2007–2013 

Wstęp 

W perspektywie finansowej 2007–2013 Regionalne Programy Operacyjne 

(RPO) stanowią jedno z ważniejszych źródeł finansowania inwestycji w infra-

strukturę, przyczyniając się do realizacji celów polityki rozwoju regionalnego. 

Projekty dofinansowane z funduszy strukturalnych w ramach RPO, dotyczą 

różnych obszarów (osi priorytetowych), zaczynając od gospodarki, a kończąc 

na spójności społecznej.  

Odpowiednio rozwinięta i dostępna infrastruktura społeczna przyczynia się 

do pozytywnych zmian jakościowych i ilościowych w kapitale ludzkim, kształ-

tuje m.in. atrakcyjność osiedleńczą danego układu terytorialnego. W ten sposób 

wpływa na podnoszenie konkurencyjności regionów i oddziałuje na gospodarkę 

całego kraju. 

Celem publikacji jest analiza wykorzystania wsparcia finansowego Unii 

Europejskiej (UE) w ramach Regionalnego Programu Operacyjnego Woje-

wództwa Zachodniopomorskiego na lata 2007–2013 (RPO WZ) w aspekcie in-

frastruktury społecznej. 
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1. Regionalne programy operacyjne jako podstawowy instrument polityki 

intraregionalnej 

Ogólnym celem polityki regionalna UE
1
 jest wyrównywanie różnic gospo-

darczych i społecznych pomiędzy poszczególnymi regionami. Cel ten realizo-

wany jest przez odpowiednie rozdysponowanie środków finansowych UE, tak 

by trafiły one do regionów charakteryzujących się słabszym rozwojem w sto-

sunku do średniej unijnej
2
. 

Fundusze unijne stanowią środki finansowe, które wykorzystywane są na 

rzecz wspierania i restrukturyzacji gospodarki poszczególnych krajów człon-

kowskich. Cele polityki strukturalnej UE realizowane są przez fundusze struktu-

ralne tj. Europejski Fundusz Rozwoju Regionalnego (EFRR) i Europejski Fun-

dusz Społeczny (EFS) oraz Fundusz Spójności (FS). Fundusze strukturalne ma-

ją charakter zregionalizowany, co oznacza, że strumień pochodzących z nich 

środków finansowych kierowany jest do regionów, natomiast środki pochodzą-

ce z FS otrzymują kraje. Absorpcja środków z funduszy europejskich odbywa 

się poprzez programy, które stały się narzędziem porządkującym przeznaczenie 

poszczególnych dotacji. EFRR jest największym funduszem, który związany 

jest z realizacją Strategii Lizbońskiej, obejmuje m.in. takie obszary jak: inwe-

stycje produkcyjne, infrastrukturę, inne inicjatywy rozwojowe oraz wymianę 

doświadczeń
3
. W ramach funduszy strukturalnych realizowane są Programy 

Operacyjne (PO), które zostały stworzone w oparciu o Strategiczne Wytyczne 

Wspólnoty dla spójności na lata 2007–2013, zgodne z Narodową Strategią 

Spójności zwaną też Narodowymi Strategicznymi Ramami Odniesienia 

(NSRO). PO dostępne dla Polski w latach 2007–2013 finansowane z funduszy 

                                                           
1  Termin polityka regionalna w wielu opracowaniach dotyczących Unii Europejskiej stoso-

wane jest zamiennie z pojęciami: polityka spójności, polityka strukturalna. Podstawowym celem 

polityki spójności jest zmniejszenie zróżnicowań w Unii Europejskiej; pojęcie polityki struktural-

nej uznawane jest za tradycyjne, używane od 1957 r., dotyczy interwencji Wspólnot Europejskich 

(od 1993 r. – Unii Europejskiej); natomiast cel polityki regionalnej wyrażany jest jako zwiększe-

nie spójności ekonomicznej i społecznej w Unii Europejskiej i realizowany poprzez pomoc finan-

sową przekazywaną regionom. Na potrzeby niniejszego opracowania można sformułować jeden 

wspólny cel polityki regionalnej, polityki spójności i polityki strukturalnej, jakim jest niwelowa-

nie różnic gospodarczych i społecznych pomiędzy regionami UE. Por. Portal Funduszy Europej-

skich, http://www.funduszeeuropejskie.gov.pl/, 30.06.2013. 
2  J. Uryga, W. Magielski, I. Bienias, Środki unijne. Klasyfikacja, funkcjonowanie, ewidencja 

i rozliczanie, ODDK, Gdańsk 2007, s. 14. 
3  J. Śliwa, Fundusze unijne bez tajemnic, WNWZ, Warszawa 2008, s. 24. 
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europejskich oraz relacje pomiędzy poszczególnymi funduszami a programami 

operacyjnymi przedstawiono za pomocą schematu – rys. 1. 

 

Rys. 1. Powiązanie funduszy unijnych z poszczególnymi Programami Operacyjnymi 

Źródło: B. Pilecki, Centra integracji społecznej jako instrument przeciwdziałania bez-

robociu w województwie zachodniopomorskim, ZAPOL, Szczecin 2011, s. 53. 

Jak wynika z rysunku 1, tylko PO Infrastruktura i Środowisko finansowa-

ny jest z dwóch różnych funduszy, pozostałe programy operacyjne przyporząd-

kowane są konkretnym funduszom. RPO finansowane są z EFRR, a podstawę 
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prawną ich funkcjonowania w Polsce stanowi ustawa z dnia 6 grudnia 2006 r. 

o zasadach prowadzenia polityki rozwoju
4
. 

RPO jest ważnym elementem systemu wdrażania NSRO, podrzędność 

RPO wobec strategii rozwoju województwa jest przejawem jego operacyjnego 

charakteru; RPO określa obszary działań, niekiedy bardziej uszczegółowione 

działanie, jakie władze samorządowe na szczeblu województwa podejmują 

w celu zwiększenia poziomu rozwoju społeczno-gospodarczego regionu. 

W Polsce utworzono 16 RPO, przyporządkowanych do poszczególnych woje-

wództw wraz z odpowiedzialnością samorządu województwa za ich przygoto-

wanie, wdrażanie i zarządzanie nimi; w przeciwieństwie do takich programów 

krajowych (m.in. PO Infrastruktura i Środowisko, PO Innowacyjna Gospodar-

ka, PO Kapitał Ludzki), które są zarządzane przez Ministerstwo Rozwoju Re-

gionalnego. Takie umiejscowienie RPO w systemie prawno-administracyjnym 

przyczynia się do realizacji zasady subsydiarności oraz wspierania polityki 

intraregionalnej. W Polsce z całkowitej kwoty przeznaczonej na realizację 

NSRO wynoszącej 67,3 mld EUR, 16,6 mld EUR dotyczy RPO, co stanowi 

24,7%
5
, co argumentuje ich szczególne znaczenie dla realizacji strategicznych 

celów polityki regionalnej Unii Europejskiej.  

Na skutek przenikania się sfer gospodarczej i społecznej projekty dofinan-

sowane z funduszy strukturalnych w ramach RPO, dotyczą różnych obszarów 

(osi priorytetowych), zaczynając od gospodarki, a kończąc na spójności spo-

łecznej. Tym samym przyczyniają się do kompleksowej realizacji strategii roz-

woju poszczególnych województw, z uwzględnieniem specyficznych dla nich 

warunków i zasobów. 

2. Infrastruktura społeczna – aspekty społeczne i gospodarcze 

Infrastrukturę, w ogólnym ujęciu, można zdefiniować jako sumę wszyst-

kich czynników uczestniczących w procesie świadczenia usług, a więc w relacji 

kapitał–praca, wraz z efektami ich działalności lub jako ogół środków i warun-

ków niezbędnych do prawidłowego funkcjonowania państwa
6
. Natomiast infra-

struktura społeczna rozumiana jest jako zorganizowany system instytucji 

                                                           
4  DzU 2006, nr 226, poz. 1658. 
5  Portal Funduszy Europejskich, http://www.funduszeeuropejskie.gov.pl/, 30.06.2013. 
6  Gospodarka miejska, red. E. Dżbik, SGH, Warszawa 1995, s. 81–88. 
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i urządzeń świadczących usługi jednostkowe w zakresie: oświaty i wychowania, 

upowszechniania kultury, ochrony zdrowia, opieki społecznej oraz kultury fi-

zycznej i turystyki
7
. 

Infrastruktura społeczna bezpośrednio wpływa na jakość życia mieszkań-

ców, natomiast pośrednio przyczynia się do rozwoju gospodarczego regionu. 

Odpowiednio rozwinięta i dostępna infrastruktura społeczna przyczynia się do 

pozytywnych zmian jakościowych i ilościowych w kapitale ludzkim, który sta-

nowi zasób pracy. Jakość kapitału ludzkiego ma szczególne znaczenie dla gałę-

zi gospodarki związanych z działalnością wysokospecjalistyczną, zaawansowa-

ną technologicznie oraz innowacyjną. Dodatkowy wpływ infrastruktury spo-

łecznej na sferę gospodarczą przejawia się w zwiększeniu ilości zasobów pracy 

na skutek poprawy atrakcyjności osiedleńczej regionów. Tym samym zwiększa-

jąc konkurencję na rynku pracy, która w ocenie pracodawców jest zjawiskiem 

pozytywnym jednak w skrajnych przypadkach może powodować wzrost bezro-

bocia w danym regionie. 

Wydatki inwestycyjne, także na infrastrukturę społeczną, charakteryzują 

się relatywnie wysokim poziomem w budżetach jednostek samorządu teryto-

rialnego, w stosunku do wydatków ponoszonych na bieżącą działalność opera-

cyjną. Wynika to z niektórych definicyjnych cech infrastruktury, takich jak: 

długi okres użytkowania obiektów infrastrukturalnych, których budowa 

uwzględnia nie tylko zaspokojenie obecnych potrzeb, ale i przyszłych co powo-

duje wysoką kapitałochłonność przedsięwzięć i skokowe powstawanie kosztów. 

Dodatkową cechą przedsięwzięć infrastrukturalnych, przekładającą się na wy-

soki poziom wydatków inwestycyjnych jest konieczność tworzenia całych 

obiektów od razu ze względu na kwestie ekonomiczne, technologiczne oraz 

funkcjonalne. 

Ważnym źródłem finansowania inwestycji w infrastrukturę społeczną, ze 

względu na swoją specyfikę są RPO. Zróżnicowanie obszarów wsparcia jakie 

obejmują RPO powoduje kompleksowe ich oddziaływanie zarówno na sferę 

społeczną i gospodarczą. 

  

                                                           
7  J. Kroszel, Infrastruktura społeczna w polityce społecznej, Opole 1990, s. 18. 
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3. Inwestycje w infrastrukturę społeczną w Regionalnym Programie 

Operacyjnym Województwa Zachodniopomorskiego 2007–2013 – 

analiza wartości udzielonego wsparcia (stan na 30.06.2013.) 

W Regionalnych Programach Operacyjnych wyróżnia się obszary wspar-

cia, dodatkowym ich uszczegółowieniem są kategorie interwencji zwane też 

tematami lub kategoriami priorytetu. Wśród obszarów wsparcia w RPO wyróż-

nia się
8
: 

– badania i rozwój technologiczny, innowacje, przedsiębiorczość  

(1–9), 

– społeczeństwo informacyjne (10–15), 

– transport (16–32), 

– energia (33–43), 

– ochrona środowiska i zapobieganie zagrożeniom (44–54), 

– turystyka (55–57), 

– kultura (58–60), 

– odnowa obszarów miejskich i wiejskich (61), 

– inwestycje w infrastrukturę społeczną (75–79), 

– pomoc techniczna (85–86). 

Wartości podpisanych umów oraz struktura obszarów wsparcia, których 

dotyczą w odniesieniu do 16 RPO oraz do RPO WZ na lata 2007–2013 została 

przedstawiona w tabeli 1. 

Tabela 1 

Struktura wartości umów o dofinansowanie w ramach RPO i RPO WZ  

na lata 2007–2013 ze względu na obszar wsparcia 

Obszar wsparcia 

Wartość umów o do-

finansowanie16 RPO 

łącznie [PLN] 

Udział 16 

RPO 

łącznie 

(%) 

Wartość umów 

o dofinansowanie 

RPO WZ (PLN) 

Udział 

RPO 

WZ 

(%) 

Badania i rozwój technolo-

giczny, innowacje, przed-

siębiorczość (1–9) 

15127166955,14 23,34 941906415,4 30,80 

                                                           
8  Zgodnie z nomenklaturą przyjętą w sprawozdawczości Krajowego Systemu Informatyczne-

go oraz przez Ministerstwo Rozwoju Regionalnego w Monitorze Regionalnym. W nawiasach uję-

to nr kategorii priorytetu. 
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Obszar wsparcia 

Wartość umów o do-

finansowanie16 RPO 

łącznie [PLN] 

Udział 16 

RPO 

łącznie 

(%) 

Wartość umów 

o dofinansowanie 

RPO WZ (PLN) 

Udział 

RPO 

WZ 

(%) 

Społeczeństwo informacyj-

ne (10–15) 

4402522601,58 6,79 105298233,5 3,44 

Transport (16–32) 17654736468,66 27,24 902814958,9 29,52 

Energia (33–43) 2008866189,73 3,10 77 979 736,45 2,55 

Ochrona środowiska i za-

pobieganie zagrożeniom 

(44–54) 

6403823738,08 9,88 98675611,98 3,23 

Turystyka (55–57) 2979227838,86 4,60 177877808,5 5,82 

Kultura (58–60) 2478677030,97 3,82 212413130,1 6,95 

Odnowa obszarów miej-

skich i wiejskich (61) 

4704175349,98 7,26 192716479,5 6,30 

Inwestycje w infrastruk-

turę społeczną (75–79) 

7306623485,63 11,27 251468934,9 8,22 

Pomoc techniczna (85–86) 1707304826,08 2,63 97178128,31 3,18 

Pozostałe (62, 80–81) 46713644,33 0,07 0 0,00 

Suma 64819838129,04 100,00 3058329437,52 100,00 

Źródło: opracowanie własne na podstawie danych Krajowego Systemu Informatyczne-

go (KSI SIMIK 07–13) Zestawienie wartości umów/decyzji o dofinansowanie – 

w podziale na programy oraz temat, http://www.funduszeeuropejskie.gov.pl/ 

AnalizyRaportyPodsumowania/Strony/KSI_raporty.aspx, 02.07.2013. 

Jak wynika z danych zawartych w tabeli 1 struktura dofinansowania po-

szczególnych obszarów wsparcia w ramach RPO WZ jest zbliżona do wartości 

dotyczących całego kraju a więc zagregowanych 16 RPO. Na obszar wsparcia 

Inwestycje w infrastrukturę społeczną łącznie w 16 RPO przeznaczono 7 306 

623 485,63 PLN co stanowi 11% wartości wszystkich podpisanych umów, 

w RPO WZ przeznaczono 251 468 934,94 zł co stanowi 8% wartości wszyst-

kich zawartych umów, a więc udział finansowania inwestycji w infrastrukturę 

społeczną z RPO WZ jest niższy od średniej krajowej o 3 punkty procentowe
9
. 

W ramach RPO WZ największa wartość podpisanych umów o dofinansowanie 

dotyczyła obszaru wsparcia Badania i rozwój technologiczny, innowacje, przed-

siębiorczość – 31% ogólnej wartości podpisanych umów, na drugim miejscu – 

Transport (30%), a na trzecim obszar wsparcia Inwestycje w infrastrukturę spo-

łeczną – 8% łącznej wartości zawartych umów. Obszarami odznaczającymi się 

                                                           
9  Obliczenia własne na podstawie danych Krajowego Systemu Informatycznego (KSI SIMIK 

07–13) Zestawienie wartości umów/decyzji o dofinansowanie – w podziale na programy oraz te-

mat, http://www.funduszeeuropejskie.gov.pl/AnalizyRaportyPodsumowania/Strony/KSI_raporty. 

aspx, 02.07.2013. 
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najniższą wartością podpisanych umów w stosunku do łącznej wartości umów 

o dofinansowanie z RPO WZ (po 3%) są: Energia, Pomoc techniczna oraz 

Ochrona środowiska i zapobieganie zagrożeniom, Społeczeństwo informacyjne. 

Należy zauważyć, że podział środków pomiędzy poszczególne regiony został 

dokonany w oparciu o algorytm uwzględniający 3 zmienne: populację, PKB per 

capita i poziom bezrobocia; jednak za podział środków pomiędzy obszary 

wsparcia odpowiada województwo samorządowe, takie rozwiązanie jest prze-

jawem decentralizacji władzy publicznej, a także przyczynia się do identyfikacji 

i zaspokajania różnych potrzeb charakterystycznych dla konkretnych regionów. 

W RPO Województwa Zachodniopomorskiego na lata 2007–2013 inwe-

stycje w infrastrukturę społeczną ujęte są w 7. osi priorytetowej Rozwój infra-

struktury społecznej i ochrony zdrowia; jej głównym celem jest poprawa jakości 

i dostępności infrastruktury edukacyjnej, sportowej oraz ochrony zdrowia, na-

tomiast cele szczegółowe obejmują
10

: 

a) podniesienie jakości infrastruktury edukacji; 

b) podniesienie jakości i rozwój bazy sportowej; 

c) poprawa jakości i dostępności placówek ochrony zdrowia. 

W skład obszaru wsparcia infrastruktura społeczna wchodzą takie katego-

rie priorytetów jak
11

: 

a) 75 Infrastruktura systemu oświaty; 

b) 76 Infrastruktura ochrony zdrowia; 

c) 77 Infrastruktura opiekuńczo-wychowawcza; 

d) 78 Infrastruktura mieszkalnictwa; 

e) 79 Pozostała infrastruktura społeczna. 

Strukturę wartości podpisanych umów w obszarze wsparcia infrastruktura 

społeczna w RPO WZ pod względem kategorii priorytetów przedstawia rysu-

nek 2. 

                                                           
10  Regionalny Program Operacyjny Województwa Zachodniopomorskiego na lata 2007–2013, 

Urząd Marszałkowski Województwa Zachodniopomorskiego, Szczecin 2009, s. 103. 
11  Ze względu na brak spójności definicyjnej infrastruktury społecznej do obszaru wsparcia 

Inwestycje w infrastrukturę społeczną zaliczono kategorie priorytetów 75–79, zgodnie z danymi 

generowanymi przez Ministerstwo Rozwoju Regionalnego w Monitorze Regionalnym. 
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Rys. 2. Struktura wartości podpisanych umów w obszarze wsparcia Inwestycje w infra-

strukturę społeczną w RPO WZ pod względem kategorii priorytetów 

Źródło: opracowanie własne na podstawie danych Krajowego Systemu Informatyczne-

go (KSI SIMIK 07–13) Zestawienie wartości umów/decyzji o dofinansowanie – 

w podziale na programy oraz temat, http://www.funduszeeuropejskie.gov.pl/ 

AnalizyRaportyPodsumowania/Strony/KSI_raporty.aspx, 02.07.2013. 

Jak wynika z danych przedstawionych graficznie za pomocą rysunku 2. 

W województwie zachodniopomorskim w osi wsparcia Inwestycje w infrastruk-

turę społeczną, najwyższa wartość zawartych umów odnosi się do priorytetu 

nr 76 – Infrastruktura ochrony zdrowia (63% ogólnej wartości podpisanych 

umów w zakresie inwestycji w infrastrukturę społeczną), a najmniejsza wartość 

5% dotyczy Infrastruktury mieszkalnictwa. Pomiędzy znajdują się zbliżone 

wartości charakterystyczne dla priorytetu 75 – Infrastruktura systemu oświaty 

(17%) oraz 79 – Pozostała infrastruktura społeczna (15%). Nawiązując do celu 

głównego 7. osi priorytetowej RPO WZ oraz celów szczegółowych można 

stwierdzić, że dofinansowanie w ramach RPO WZ obejmuje projekty ściśle 

związane z realizacją tych celów. Najwyższa wartość umów dotycząca Infra-

struktury ochrony zdrowia może być związana z relatywnie wysoką kapitało-

chłonnością wysokospecjalistycznych inwestycji w dziedzinie ochrony zdrowia 
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w stosunku do pozostałych kategorii priorytetów. Należy zwrócić uwagę, że w 

RPO WZ nie występują umowy związane odnoszące się do 77 kategorii priory-

tetu a więc infrastruktury opiekuńczo-wychowawczej, która nie jest wyszcze-

gólniona jako cel 7. osi priorytetowej. 

Podsumowanie 

Wsparcie finansowe udzielane regionom w ramach RPO, jest przejawem 

polityki intraregionalnej Unii Europejskiej. Choć podział środków pomiędzy 

poszczególne województwa oparty jest o algorytm uwzględniający: populację, 

PKB per capita i poziom bezrobocia, to za wartość ich alokacji w poszczegól-

nych obszarach odpowiada samorząd województwa. 

Infrastruktura społeczna silnie związana jest z jakością życia społeczeń-

stwa, w konsekwencji wraz z poziomem rozwoju infrastruktury społecznej, ro-

śnie poziom życia mieszkańców danego układu terytorialnego, wzrasta atrak-

cyjność osiedleńcza. Tym samym rośnie jakość i ilość kapitału ludzkiego, co 

przekłada się na sferę gospodarczą i implikuje procesy rozwoju społeczno- 

-gospodarczego zwiększając siły konkurencyjne regionu. 

Inwestycje w infrastrukturę społeczną stanowią trzeci pod względem war-

tości podpisanych umów obszar wsparcia RPO WZ, choć w porównaniu do za-

gregowanych danych odnoszących się do całego kraju, udział finansowania in-

westycji w infrastrukturę społeczną z RPO WZ jest niższy od średniej krajowej 

o 3 punkty procentowe to jednak można stwierdzić, że nie odbiega on znacząco 

od ogólnego poziomu, a różnica jest spowodowana specyficznymi warunkami 

województwa. Pod względem kategorii priorytetów w obszarze wsparcia jakim 

są Inwestycje w infrastrukturę społeczną, największe dofinansowanie dotyczyło 

projektów w kategorii Infrastruktura ochrony zdrowia, a następnie infrastruktu-

ry systemu oświaty i pozostałej infrastruktury społecznej. Taki podział środków 

obrazuje realizację celu głównego i celów szczegółowych zawartych w 7. osi 

priorytetowej RPO WZ na lata 2007–2013. 

Inwestycje w infrastrukturę społeczną z pewnością przyczyniają się do po-

prawy jakości życia mieszkańców regionu, pośrednio oddziałując na sferę go-

spodarczą. Jako obszar wsparcia znajdują się na trzecim miejscu pod względem 

wartości umów na dofinansowanie w ramach RPO, co uwidacznia ich szczegól-

ne miejsce w polityce rozwoju regionalnego Unii Europejskiej, prowadzonej 

w celu niwelowania różnic gospodarczych i społecznych pomiędzy regionami. 
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SOCIAL INFRASTRUCTURE INVESTMENT AS AN AREA OF SUPPORT OF 

THE REGIONAL OPERATIONAL PROGRAMME FOR 

ZACHODNIOPOMORSKIE VOIVODESHIP 2007–2013 

Summary 

The article contains an analysis of the European Union’s financial support in the 

framework of the Regional Operational Programme of the Zachodniopomorskie 

Voivodeship (RPO WZ) in terms of social infrastructure. The publication consists of an 

introduction, three parts and summary. In the first part of this article describes the Re-

gional Operational Programmes of the financial objectives of regional development pol-

icy. In the second part of the article described the social and economic aspects of in-

vestment in social infrastructure. Part three analyze the value of signed contracts under 

the RPO regarding social infrastructure. The whole is finished with synthetic conclu-

sions of reaching the goal. 

Translated by Bartosz Pilecki 

 



 

 

 

 

 



 

 ZESZYTY NAUKOWE UNIWERSYTETU SZCZECIŃSKIEGO  

NR 794 EKONOMICZNE PROBLEMY USŁUG NR 108 2013 

 

PIOTR PODSIADŁO 

Uniwersytet Ekonomiczny w Krakowie 

POMOC PUBLICZNA JAKO INSTRUMENT POLITYKI ROZWOJU 

JEDNOSTEK SAMORZĄDU TERYTORIALNEGO 

Pomoc publiczna jest zagadnieniem złożonym i wieloaspektowym bowiem 

reguły jej stosowania oparte są na wyjątku od ogólnej zasady zakazującej udzie-

lania pomocy publicznej. W pierwotnym prawie wspólnotowym, które należy 

obecnie rozpatrywać w odniesieniu do traktatu o funkcjonowaniu Unii Europej-

skiej (TFUE)
1
 zakazano państwom członkowskim udzielać pomocy przedsię-

biorstwom, która zakłóca lub może zakłócić reguły konkurencji na rynku we-

wnętrznym. Ustanowiono kryteria dopuszczalności takiej pomocy i stworzono 

mechanizmy jej udzielania. W związku z tym, że pomoc państwa może zakłócić 

wolną konkurencję lub osłabić motywacje efektywnościowe przedsiębiorstw, 

kluczowym elementem tej polityki staje się kontrola i przejrzystość udzielanej 

pomocy przez władze publiczne. Oznacza to, że każde wsparcie mające zna-

miona pomocy publicznej musi bezwzględnie spełniać warunki jej dopuszczal-

ności określone przepisami prawa.  

Reguły pomocy publicznej stanowią zatem z jednej strony mechanizm 

ochrony rynku przed zakłóceniem konkurencji, z drugiej zaś instrument wspie-

rania przedsięwzięć rozwojowych w tych obszarach gospodarki, w których wy-

stępują największe niedoskonałości rynku. W Polsce funkcjonuje szerokie gro-

no instytucji odpowiedzialnych za udzielanie pomocy publicznej przedsiębior-

com. Należy wymienić tu przede wszystkim Prezesa Państwowego Funduszu 

                                                           
1  Traktat o Unii Europejskiej i Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, wersje skonsoli-

dowane – Dz. Urz. UE, C 83 z 30.03.2010. 
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Rehabilitacji Osób Niepełnosprawnych, Prezesa Zarządu Narodowego Fundu-

szu Ochrony Środowiska i Gospodarki Wodnej, naczelników urzędów skarbo-

wych i celnych, Ministra Gospodarki oraz Prezesa Urzędu Regulacji Energety-

ki. Są to najwięksi dysponenci pomocy państwa, ale oczywiście nie jedyni
2
. 

Obok nich pomocy dla przedsiębiorców udzielają organy jednostek samorządu 

terytorialnego (JST). Mając na uwadze model trójszczeblowy, dysponentami 

pomocy są marszałkowie województw, starostowie powiatów oraz prezydenci, 

burmistrzowie i wójtowie gmin. W 2011 r. pomocy publicznej udzieliło 16 spo-

śród 16 województw, 244 spośród 314 powiatów i 129 spośród 2478 gmin. 

Stosowanie w praktyce reguł pomocy publicznej dostarcza wiele trudności 

podmiotom zarówno udzielającym, jak i korzystającym z takiej formy wsparcia. 

Zdarzają się przypadki, w których ten sam podmiot może być jednocześnie 

dawcą i biorcą pomocy publicznej, a także sytuacje, w których ten sam podmiot 

w jednym projekcie zostanie uznany za przedsiębiorcę – beneficjenta pomocy 

publicznej, w innym zaś projekcie nie będzie podlegał rygorom tej pomocy. 

W takiej sytuacji często znajdują się JST, które – z jednej strony – są w obecnej 

siedmioletniej perspektywie finansowej największym beneficjentem funduszy 

Unii Europejskiej, natomiast z drugiej strony są benefaktorem pomocy przy-

znawanej ze środków krajowych dla przedsiębiorców. Celem artykułu jest ana-

liza źródeł prawa oraz najważniejszych zasad stanowiących podstawę udziela-

nia pomocy publicznej w kontekście działalności jednostek samorządu teryto-

rialnego. 

1. Warunki udzielania pomocy publicznej z perspektywy unijnego prawa 

konkurencji 

Na model prawny unijnych reguł konkurencji odnoszących się do pomocy 

publicznej, który tworzą przepisy prawa pierwotnego i wtórnego oraz bogate 

orzecznictwo sądów Unii Europejskiej, składają się przede wszystkim material-

no-prawne reguły dopuszczalności pomocy publicznej. Są to: pojęcie pomocy 

państwa (art. 107 ust. 1 TFUE), która jest niezgodna z rynkiem wewnętrznym 

i której udzielenie jest niedozwolone – co do zasady – bez zgłoszenia Komisji 

w świetle art. 108 ust. 3 TFUE, zakres i kryteria pomocy dozwolonej jako ex le-

                                                           
2  Raport o pomocy publicznej w Polsce udzielonej przedsiębiorcom w 2011 roku, Urząd 

Ochrony Konkurencji i Konsumentów, Warszawa, grudzień 2012, s. 28. 
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ge zgodnej z rynkiem wewnętrznym (art. 107 ust. 2 TFUE), zakres i kryteria 

pomocy dopuszczalnej jako uznanej za zgodną z rynkiem wewnętrznym przez 

Komisję lub Radę (art. 107 ust. 3 TFUE) oraz zakres i kryteria dopuszczalnej 

pomocy dla usług w ogólnym interesie gospodarczym jako wyłączonej spod re-

guł konkurencji (art. 106 ust. 2 TFUE). W modelu prawnym pomocy państwa 

mieszczą się także normy regulujące ustrój, procedury i sankcje w zakresie sto-

sowania materialno-prawnych reguł pomocy państwa, które mają swe źródło 

w przepisach art. 108 i 109 TFUE, a także w aktach prawa wtórnego wydanych 

przez Radę na podstawie art. 109 TFUE i Komisję na podstawie przepisów 

art. 106 ust. 3 TFUE oraz art. 108 ust. 4 TFUE. 

Zgodnie z treścią art. 107 ust. 1 TFUE: „z zastrzeżeniem innych postano-

wień przewidzianych w Traktatach, wszelka pomoc przyznawana przez Pań-

stwo Członkowskie lub przy użyciu zasobów państwowych w jakiejkolwiek 

formie, która zakłóca lub grozi zakłóceniem konkurencji poprzez sprzyjanie 

niektórym przedsiębiorstwom lub produkcji niektórych towarów, jest niezgodna 

z rynkiem wewnętrznym w zakresie, w jakim wpływa na wymianę handlową 

między Państwami Członkowskimi. Pomoc państwa w rozumieniu art. 107 

ust. 1 TFUE jest pojęciem prawnym, które musi być interpretowane na podsta-

wie czynników obiektywnych
3
, bez jakiegokolwiek uznania Komisji Europej-

skiej, czy określony środek stanowi, czy nie stanowi pomocy państwa
4
. Decy-

dujące znaczenie ma bowiem obiektywny charakter pojęcia pomocy publicznej, 

wyrażający się w tym, że o tym czy pomoc publiczna zostanie ostatecznie 

uznana za dozwoloną (zgodną z rynkiem wewnętrznym), czy niedozwoloną 

(niezgodną z rynkiem wewnętrznym), decyduje skutek, jaki ta pomoc wywołuje 

na rynku wewnętrznym. Zatem art. 107 ust. 1 TFUE zawiera normatywną defi-

nicję pomocy niezgodnej z rynkiem wewnętrznym. Interwencje państwa lub 

przy użyciu zasobów państwowych polegające na przysparzaniu selektywnej 

korzyści przedsiębiorstwom, które mogą zakłócać konkurencję na rynku we-

wnętrznym i wpływać na wymianę handlową między państwami członkowski-

mi, są niezgodne z rynkiem wewnętrznym i zakazane, ale mogą być zgodne z 

rynkiem wewnętrznym i dopuszczalne na realizację celów określonych w art. 

                                                           
3  ETS w sprawie C-83/98 P Republika Francuska przeciwko Ladbroke Racing Ltd i Komisji 

Wspólnot Europejskich, ECR 2000, s. I–3271, pkt 25; SPI w sprawie T-296/97 Alitalia – Linee 

aeree italiane SpA przeciwko Komisji Wspólnot Europejskich, ECR 2000, s. II–3871, pkt 95. 
4  SPI w sprawie T-67/94 Ladbroke Racing Ltd przeciwko Komisji Wspólnot Europejskich, 

ECR 1998, s. II–1, pkt 53. 
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107 ust. 2 i 3 TFUE
5
. Do takich celów należą m.in. wspieranie niektórych dzia-

łalności gospodarczych, wspieranie rozwoju regionów czy ochrona kultury i 

dziedzictwa historycznego. Z kolei art. 108 TFUE stanowi, że zadanie kontro-

lowania pomocy państwa spoczywa na Komisji Europejskiej i nakłada ponadto 

na państwa członkowskie obowiązek uprzedniego informowania (notyfikacji) 

Komisji o wszelkich planach przyznania pomocy
6
. Zatem kontrolę nad pomocą 

państwa sprawuje Komisja, która udziela zgody, zakazuje lub warunkuje dany 

plan udzielenia pomocy, co następuje w wyniku oceny zgłoszonego przez pań-

stwo członkowskie środka pomocy pod kątem spełniania określonych warun-

ków (zawartych w wielu specjalnych wytycznych i komunikatach Komisji). 

Ze wskazanych powyżej norm traktatowych orzecznictwo Trybunału 

Sprawiedliwości Unii Europejskiej wyprowadza cztery konstytutywne cechy 

pomocy państwa. Mówiąc inaczej, zasady pomocy państwa mają zastosowanie 

wyłącznie do środków spełniających wszystkie cztery kryteria wymienione 

w art. 107 ust. 1 TFUE, do których zaliczyć należy
7
: 

1. kryterium przekazania zasobów państwowych (zasady pomocy pań-

stwa obejmują wyłącznie środki, z zastosowaniem których wiąże się 

przekazanie zasobów państwowych przez władze krajowe, regionalne 

lub lokalne, banki publiczne, czy fundacje); 

2. kryterium selektywności (pomoc państwa musi być selektywna, a za-

tem musi wpływać na równowagę pomiędzy niektórymi przedsiębior-

stwami i ich konkurentami); 

3. kryterium korzyści ekonomicznej (pomoc publiczna powinna stanowić 

korzyść ekonomiczną, której przedsiębiorstwo nie uzyskałoby w zwy-

kłym toku działalności); 

4. kryterium wpływu na konkurencję i wymianę handlową (pomoc pu-

bliczna musi mieć potencjalny wpływ na konkurencję i wymianę han-

dlową między państwami członkowskimi).  

                                                           
5  A. Oldale, H. Piffaut, Introduction to State aid law and Policy, w: European Community 

Law of State Aid, red. K. Bacon, Oxford University Press, Oxford 2009, s. 14–16. 
6  C. Quigley, A.M. Collins, EC State Aid Law and Policy, Hart Publishing Ltd., Oxford–

Portland Oregon 2003, s. 2. 
7  ETS w sprawie C-280/00 Altmark Trans GmbH i Regierungspräsidium Magdeburg 

przeciwko Nahverkehrsgesellschaft Altmark GmbH, przy udziale Oberbundesanwalt beim 

Bundesverwaltungsgericht, ECR 2003, s. I–7747, pkt 75. 
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2. Przesłanki wystąpienia zakazanej pomocy publicznej (co jest pomocą, 

a co nie?) 

2.1. Przesłanka udzielenia pomocy przez państwo lub ze źródeł 

państwowych 

Zgodnie z art. 107 ust. TFUE za niezgodną z rynkiem wewnętrznym może 

zostać uznana wszelka pomoc przyznawana przez państwo członkowskie lub 

przy użyciu zasobów państwowych w jakiejkolwiek formie. Aby określony śro-

dek pomocy mógł zostać zakwalifikowany jako pomoc publiczna w rozumieniu 

art. 107 ust. 1 TFUE, musi on – po pierwsze – zostać przyznany w sposób bez-

pośredni lub pośredni z zasobów państwowych oraz – po drugie – zostać przy-

pisany państwu członkowskiemu. Za pomoc państwa nie zostaną zatem uznane 

ani wsparcie krajowe, które nie jest związane z bezpośrednim lub pośrednim 

transferem zasobów państwowych (obciążeniem zasobów państwowych), ani 

taki środek pomocowy, który nie może zostać przypisany państwu członkow-

skiemu. 

W odniesieniu do kryterium zasobów państwowych należy wskazać, że 

zasoby te będą stanowiły fundusze i aktywa instytucji rządowych szczebla cen-

tralnego. To samo dotyczy funduszy lub aktywów władz regionalnych lub lo-

kalnych. Decydującym czynnikiem w określeniu pochodzenia pomocy ze źródeł 

państwowych jest w istocie nie pochodzenie funduszy, ale istnienie nad nimi 

bezpośredniej lub pośredniej kontroli państwowej – władz centralnych lub sa-

morządowych. Powstaje zatem pytanie, czy w przypadku pomocy udzielanej ze 

źródeł unijnych zachodzi przesłanka transferu środków pochodzącego z zaso-

bów państwowych? Czy w rozumieniu art. 107 ust. 1 Traktatu zasoby Unii Eu-

ropejskiej stanowią zasoby państwowe? W oparciu o orzecznictwo można wy-

sunąć dwa wnioski. Po pierwsze, środki pochodzące ze źródeł Unii Europej-

skiej, które administrowane są przez państwa członkowskie, powinny być oce-

niane nie z punktu widzenia przepisów odnoszących się do pomocy państwa, 

ale z punktu widzenia przepisów unijnych, które odnoszą się bezpośrednio do 

tych środków i ustanawiają dla nich właściwą wykładnię prawną
8
. Środki te nie 

                                                           
8  Wniosek ten wywodzi się z tego, że można wskazać określone instrumenty i fundusze Unii 

Europejskiej, na których rozdział państwa członkowskie nie mają wpływu, a jedynym organem 

odpowiedzialnym za ich implementację jest Komisja Europejska. Tak jest np. w przypadku Siód-

mego Ramowego Programu Badań i Rozwoju czy Instrumentu LIFE. Państwa członkowskie nie 
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pochodzą bowiem od państwa i z funduszy państwowych, ale od Unii Europej-

skiej i ze źródeł unijnych oraz są przyznawane na podstawie prawa unijnego, 

a nie na podstawie prawa krajowego danego państwa członkowskiego. Po dru-

gie, w sytuacji, gdy państwo członkowskie będzie miało chociaż częściową 

kontrolę nad alokacją środków pochodzących ze źródeł unijnych, jeżeli państwo 

członkowskie będzie miało wpływ na sposób wydatkowania tych środków, źró-

dła unijne należy postrzegać jako zasoby państwa. Dlatego też zgodność działań 

finansowanych przez fundusze strukturalne z warunkami dopuszczalności po-

mocy publicznej jest zapewniona przez włączenie przepisów dotyczących po-

mocy publicznej w procedurę zatwierdzania i wdrażania programów finanso-

wanych przez fundusze unijne
9
. Ponadto w przypadku inwestycji skierowanych 

do przedsiębiorstw, wysokość stawek wkładu finansowego funduszy struktural-

nych jest dostosowana do pułapów dotyczących wielkości pomocy publicznej 

określonych w warunkach dopuszczalności pomocy. Oznacza to, że art. 107 

TFUE ma zastosowanie do działań współfinansowanych przez fundusze struk-

turalne Unii Europejskiej, ponieważ alokacja środków z takich funduszy zależy 

od swobodnego uznania danego państwa członkowskiego. Wyłączenie spod 

traktatowych reguł dotyczących pomocy publicznej może mieć bowiem miejsce 

tylko wtedy, gdy określone zasoby nie stanowią zasobów państwowych. Doty-

czy to sytuacji, gdy pomoc jest finansowana z zasobów Unii Europejskiej lub 

zasobów międzynarodowych instytucji finansowych (np. Europejski Bank Od-

budowy i Rozwoju), a państwo członkowskie nie ma możliwości bezpośredniej 

lub pośredniej kontroli tych środków. 

Drugie kryterium, które należy traktować nierozłącznie z kryterium zaso-

bów państwowych, to przypisanie środka pomocowego państwu członkow-

skiemu. Aby wsparcie udzielone z zasobów, które są uznawane za „zasoby pań-

stwowe”, mogło zostać zakwalifikowane jako pomoc państwa w rozumieniu 

art. 107 ust. 1 TFUE, musi się ono dać przypisać (impute) samemu państwu ja-

                                                                                                                                              

mają tu żadnych uprawnień w zakresie wpływu na wybór i finansowanie realizowanych projek-

tów, ich kompetencje wyznaczone są przez ogólne obowiązki do prowadzenia procedur admini-

stracyjnych. 
9  Wyraźny obowiązek, aby operacje będące przedmiotem finansowania z funduszy Unii 

Europejskiej odpowiadały unijnym przepisom dotyczącym pomocy publicznej, nakłada Rozpo-

rządzenie Rady (WE) nr 1083/2006 z dnia 11 lipca 2006 r. ustanawiające przepisy ogólne doty-

czące Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Społecznego 

oraz Funduszu Spójności i uchylające rozporządzenie (WE) nr 1260/1999, Dz. Urz. UE L 210/25 

z 31.7.2006. 
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ko takiemu
10

. Kryterium to zostaje spełnione, gdy udzielenie pomocy publicznej 

zależy od decyzji organów państwa członkowskiego. Należy przy tym odróżnić 

sytuację, w której pomoc udzielana jest wprost przez organy państwa oraz sytu-

ację, w której pomoc udzielana jest przez jednostkę pośredniczącą. W pierw-

szym przypadku określony środek pomocy jest przyznawany wprost przez or-

gany państwa, gdy określone organy są bezpośrednio zaangażowane w udziela-

nie pomocy, co ma miejsce zwłaszcza wtedy, gdy podejmują one decyzje, któ-

rych celem lub skutkiem jest przyznanie pomocy. Według Trybunału Sprawie-

dliwości Unii Europejskiej, w rozumieniu przepisów traktatowych regulujących 

pomoc publiczną państwo jest pojęciem, które obejmuje organy administracji 

centralnej, regionalnej i lokalnej, niezależnie od ich statusu i stopnia samodziel-

ności. W przypadku drugim pomoc może być udzielana na przykład przez 

przedsiębiorstwa publiczne lub agencje niebędące organami państwa. W spra-

wie Compagnie nationale Air France Sąd wskazał, że zaangażowanie w podej-

mowanie decyzji o udzieleniu pomocy podmiotu przynależnego do sektora pu-

blicznego jest z konieczności przypisane państwu, nawet jeżeli jest to podmiot 

zachowujący autonomię od organów władzy ustawodawczej lub wykonaw-

czej
11

. Wyodrębnienie sytuacji, w którym pomoc udzielana jest przez podmioty 

należące do sektora publicznego lub podmioty, które zachowują autonomię od 

organów władzy ustawodawczej lub wykonawczej, jest uzasadnione funkcjo-

nalnie, ponieważ unijne prawo konkurencji nie może zezwalać na tworzenie au-

tonomicznych instytucji, zajmujących się alokacją pomocy publicznej. Jeżeli 

zatem danej konkretnej pomocy udziela podmiot kontrolowany przez państwo 

lub przez jednostkę samorządu terytorialnego (i mieszczący się tym samym 

w pojęciu „państwa” na użytek art. 107 ust. 1 TFUE, oraz którego zasoby i 

środki finansowe są w związku z tym uznawane za „zasoby państwowe”) lub 

też jeśli pomocy takiej udziela podmiot prywatny czyniący to w oparciu o „za-

soby państwowe”, i podmioty te działają przy tym w danym konkretnym przy-

padku w sposób autonomiczny i samodzielny, bez żadnego zaangażowania się i 

                                                           
10  ETS w sprawach: C–482/99 Republika Francuska przeciwko Komisji Wspólnot Europej-

skich (Stardust Marine), ECR 2002, s. I–4397, pkt 24; C–345/02 Pearle BV, Hans Prijs Optiek 

Franchise BV i Rinck Opticiëns BV przeciwko Hoofdbedrijfschap Ambachten, ECR 2004, s. I–

7139, pkt 35; SPI w sprawach: T-351/02 Deutsche Bahn AG przeciwko Komisji Wspólnot Euro-

pejskich, ECR 2006, s. II–1047, pkt 101; T–233/04 Królestwo Niderlandów przeciwko Komisji 

Wspólnot Europejskich, ECR 2008, s. II–591, pkt 64. 
11  SPI w sprawie T-358/94 Compagnie nationale Air France przeciwko Komisji Wspólnot Eu-

ropejskich, ECR 1996, s. II–2109, pkt 56–62. 
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wpływu państwa (jednostki samorządu terytorialnego) na daną konkretną czyn-

ność udzielenia pomocy, to pomocy takiej – jako niedającej się przypisać pań-

stwu – nie można uznać za udzieloną przez „państwo lub z zasobów państwo-

wych” rozumieniu art. 107 ust. 1 TFUE. 

2.2. Przesłanka uprzywilejowania niektórych przedsiębiorstw lub gałęzi 

produkcji 

Zasadniczą cechą, która odróżnia pomoc publiczną od innych działań in-

terwencyjnych państwa jest jej selektywny charakter, przez co należy rozumieć 

ukierunkowanie pomocy publicznej tylko na wybrane przedsiębiorstwa, sektory 

gospodarki, regiony kraju lub określone produkty
12

. Adresatami niedozwolonej 

pomocy publicznej mogą być zarówno konkretne przedsiębiorstwa (selektyw-

ność indywidualna), jak i przedsiębiorstwa zlokalizowane w określonym regio-

nie (selektywność regionalna) lub należące do określonego sektora gospodarki 

(selektywność sektorowa)
13

. Przesłanka selektywności jest spełniona w przy-

padku każdego środka pomocowego, który nie ma zastosowania do wszystkich 

przedsiębiorstw działających w ramach krajowego systemu gospodarczego 

w danym państwie
14

. Selektywny jest ten środek pomocowy, który stawia 

przedsiębiorstwa, do których ma zastosowanie, w uprzywilejowanej sytuacji 

względem pozostałych przedsiębiorstw
15

. Oznacza to, że tylko pomoc powodu-

jąca „zachwianie” równowagi między beneficjentami a ich konkurentami sta-

nowi naruszenie przepisów Traktatu. 

W sytuacji, gdy istnieją trudności z rozstrzygnięciem, czy dane działanie 

stanowi pomoc państwa, zastosowanie znajduje kryterium prywatnego podmio-

tu gospodarczego działającego na zasadach rynkowych (Market Economy Inve-

stor Principle). Pomoc publiczna dotyczy tylko tych przedsięwzięć, które ze 

względu na kryterium opłacalności nie byłyby finansowane przez inwestorów 

prywatnych, dążących w perspektywie długookresowej do zwrotu zainwesto-

                                                           
12  E. Czerwińska, Pomoc państwa dla sektorów gospodarki w krajach Unii Europejskiej, 

Kancelaria Sejmu, Biuro Studiów i Ekspertyz, Informacja nr 622, Warszawa 1998. 
13  ETS w sprawie 173–73 Republika Włoska przeciwko Komisji Wspólnot Europejskich, ECR 

1974, s. 709, pkt 36; SPI w sprawie T-55/99 Confederación Española de Transporte de Mercanc-

ías (CETM) przeciwko Komisji Wspólnot Europejskich, ECR 2000, s. II–3207, pkt 40. 
14  ETS w sprawie C-148/04 Unicredito Italiano SpA przeciwko Agenzia delle Entrate, Ufficio 

Genova 1, ECR 2005, s. I–11137, pkt 49. 
15  ETS w sprawie C-200/97 Ecotrade Srl przeciwko Altiforni e Ferriere di Servola SpA (AFS), 

ECR 1998, s. I–7907, pkt 40–41. 
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wanego kapitału z odpowiednim zyskiem
16

. Konieczność stosowania takiej in-

terpretacji art. 107 ust. 1 TFUE należy także rozważać w świetle zasady równe-

go traktowania przedsiębiorstw prywatnych i publicznych
17

. Odnosząc się do 

specyficznych relacji między państwem jako podmiotem, który wywiera domi-

nujący wpływ na przedsiębiorstwo publiczne, a samym przedsiębiorstwem pu-

blicznym, zasada inwestora działającego w warunkach gospodarki rynkowej 

oznacza, że za pomoc państwa uznawana jest różnica między warunkami, na ja-

kich państwo udostępniło przedsiębiorstwu publicznemu określone zasoby pu-

bliczne, a warunkami, na jakich inwestor prywatny działający w normalnych 

warunkach gospodarki rynkowej przekazałby takie zasoby porównywalnemu 

przedsiębiorstwu prywatnemu
18

. Tak więc pomoc publiczna oznacza wsparcie 

finansowe ze środków publicznych w takich sytuacjach, gdy zaangażowanie 

środków prywatnych nie znajduje ekonomicznego uzasadnienia. Zasadę tę 

można ujmować także przez pryzmat udzielania przez władze publiczne pomo-

cy jako instrumentu realizacji konkretnych celów gospodarczych i społecz-

nych
19

. Zasada ta znajduje zastosowanie przede wszystkim jako test prywatnego 

inwestora działającego w warunkach gospodarki rynkowej (Market Economy 

Investor Test). Test ten, który określany jest też w skrócie jako test inwestora 

rynkowego, służy, po pierwsze, do oceny umożliwiającej stwierdzenie w danym 

przypadku wystąpienia pomocy publicznej w ujęciu art. 107 ust. 1 TFUE. Po-

szukuje się w tym miejscu odpowiedzi na pytanie, czy udzielenie wsparcia fi-

nansowego bezpośrednio przez państwo lub pośrednio przez inne instytucje za-

rządzające zasobami państwowymi zostało dokonane w warunkach, w których 

inwestor prywatny podjąłby się podobnej inwestycji?
20

 Po drugie, w sytuacji, 

                                                           
16  R.M. D’Sa, When is Aid not State Aid?: The Implications of the English Partnerships Deci-

sion for European Competition Law and Policy, European Law Review 2/2000, Vol. 25, s. 139. 
17  ETS w sprawie C-303/88 Republika Włoska przeciwko Komisji Wspólnot Europejskich, 

ECR 1991, s. I–1433, pkt 19–20; SPI w sprawach: T-358/94 Compagnie nationale Air France 

przeciwko Komisji Wspólnot Europejskich, ECR 1996, s. II–2109, pkt 70; T-296/97 Alitalia – Li-

nee aeree italiane SpA przeciwko Komisji Wspólnot Europejskich, ECR 2000, s. II–3871, pkt 80. 
18 ETS w sprawie C-305/89 Republika Włoska przeciwko Komisji Wspólnot Europejskich („Al-

fa Romeo”), ECR 1991, s. I–1603, pkt 19–20. 
19  P. Nicolaides, State Aid, Advantage and Competitive Selection: What Is a Normal Market 

Transaction? European State Aid Law Quarterly 1/2010, s. 65–78. 
20  ETS w sprawach: C-303/88 Republika Włoska przeciwko Komisji Wspólnot Europejskich 

(„ENI–Lanerossi”), ECR 1991, s. I–1433, pkt 20–24; C-278/92, C-279/92 oraz C-280/92 Króle-

stwo Hiszpanii przeciwko Komisji Wspólnot Europejskich („Hytasa”), ECR 1994, s. I–4103, pkt 

21; SPI w sprawach: T-11/95 BP Chemicals Limited przeciwko Komisji Wspólnot Europejskich, 

ECR 1998, s. II–3235, pkt 116; T-20/03 Kahla/Thüringen Porzellan GmbH przeciwko Komisji 

Wspólnot Europejskich, ECR 2008, s. II–2305, pkt 236–238. 
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gdy odpowiedź na pierwsze pytanie jest przecząca, test ten pozwala na ustalenie 

dopuszczalnej wielkości pomocy. W szczególności przy wykorzystaniu testu 

inwestora rynkowego można dokonać oceny udziałów kapitałowych (wpłaty na 

kapitał założycielski w przedsiębiorstwach przynoszących straty lub bliskich 

bankructwa)
21

, kredytów (lub pożyczek)
22

 oraz gwarancji
23

. 

Kolejnymi wariantami zastosowania zasady prywatnego inwestora działa-

jącego w warunkach gospodarki rynkowej są test prywatnego wierzyciela oraz 

test prywatnego sprzedawcy. W teście wierzyciela prywatnego działającego na 

zasadach rynkowych (private creditor test) państwo porównywane jest do pry-

watnego wierzyciela podejmującego działania w celu uregulowania płatności, 

jakie przysługują mu od dłużnika znajdującego się w trudnej sytuacji finanso-

wej. Oznacza to, że udzielenie pożyczki przez państwo będzie porównywane do 

zachowania prywatnego wierzyciela, który zmierza do odzyskania pożyczonej 

sumy wraz z odsetkami
24

. Państwo jako wierzyciel publiczny musi dokonać 

oceny ustępstw w zapłacie należności, zgodnie ze standardami, które stosuje 

wierzyciel prywatny
25

. Jeżeli władze publiczne tolerują zwłokę w zapłacie dłu-

gu, oznacza to złagodzenie ciężaru spoczywającego na przedsiębiorstwie i skut-

kuje przyznaniem mu pomocy publicznej
26

. Natomiast test prywatnego sprze-

dawcy stosowany jest w przypadku transakcji kupna-sprzedaży nieruchomo-

ści
27

, przy czym pomocy państwa nie stanowi sprzedaż gruntów lub budynków 

publicznych w drodze przetargu nieograniczonego
28

. 

                                                           
21  Stosowanie artykułów 92 i 93 Traktatu EWG do udziałów władz publicznych, Biuletyn KE 

9–1984. 
22  SPI w sprawach: T-16/96 Cityflyer Express Ltd przeciwko Komisji Wspólnot Europejskich, 

ECR 1998, s. II–757, pkt 53–56; T-234/95 DSG Dradenauer Stahlgesellschaft mbH przeciwko 

Komisji Wspólnot Europejskich, ECR 2000, s. II–2603, pkt 184. 
23  Obwieszczenie Komisji w sprawie zastosowania art. 87 i 88 Traktatu WE do pomocy pań-

stwa w formie gwarancji, Dz. Urz. UE C 155 z 20.6.2008. 
24  ETS w sprawie C-256/97 Déménagements-Manutention Transport SA (DMT), ECR 1999, 

s. I–3913, pkt 25. 
25  SPI w sprawach: T-152/99 Hijos de Andrés Molina, SA (HAMSA) przeciwko Komisji 

Wspólnot Europejskich, ECR 2002, s. II–3049, pkt 156 i nast.; T-198/01 Technische Glaswerke 

Ilmenau GmbH przeciwko Komisji Wspólnot Europejskich, ECR 2004, s. II–2717, pkt 98 i nast. 
26  SPI w sprawie T-1/08 Buczek Automotive sp. z o.o. przeciwko Komisji Europejskiej, ECR 

2011, s. II–nyr, pkt 70–75. 
27  SPI w sprawie T-366/00 Scott SA przeciwko Komisji Wspólnot Europejskich, ECR 2007, 

s. II–797, pkt 93 i 105. 
28  Komunikat Komisji w sprawie elementów pomocy państwa w sprzedaży gruntów i budyn-

ków przez władze publiczne, Dz. Urz. WE C 209 z 10.7.1997. 
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Reasumując, kryterium selektywności wyklucza z zakresu stosowania 

art. 107 ust. 1 TFUE środki przyznane na podstawie obiektywnych i ujednoli-

conych kryteriów, które nie sprzyjają żadnym konkretnym przedsiębiorstwom 

lub grupom przedsiębiorstw. Mówiąc inaczej, aby uznać dany środek pomoco-

wy za selektywny, należy stwierdzić bez cienia wątpliwości, że sprzyja on okre-

ślonemu przedsiębiorstwu lub grupie przedsiębiorstw na tle innych przedsię-

biorstw, które są w takiej samej lub porównywalnej sytuacji prawnej lub fak-

tycznej
29

. Sprzyjanie to wyraża się w różnicowaniu pozycji konkurencyjnej 

przedsiębiorstw, w zdobywaniu przewagi konkurencyjnej jednych przedsię-

biorstw nad drugimi poprzez przyznanie jednym, a nieprzyznanie innym okre-

ślonych korzyści. 

2.3. Przesłanka wystąpienia korzyści po stronie odbiorcy pomocy 

publicznej 

Pomoc państwa w rozumieniu art. 107 ust. 1 TFUE to pomoc, która skut-

kuje przyznaniem korzyści o charakterze selektywnym wyłącznie na rzecz nie-

których przedsiębiorstw lub sektorów gospodarki
30

. Pomoc publiczna w rozu-

mieniu art. 107 ust. 1 TFUE powoduje korzyść dla niektórych przedsiębiorstw 

lub produkcji niektórych towarów, z wyłączeniem pozostałych
31

. Innymi słowy, 

dany środek nie może zostać uznany za pomoc publiczną w przypadku, gdy nie 

przynosi on żadnych korzyści podmiotowi, do którego jest skierowany. 

Korzyść może zatem przybierać najróżniejsze formy, co wiąże się ze 

sformułowaniem zapisu art. 107 ust. 1 TFUE, z którego wynika wprost, że po-

moc może być udzielona w „jakiejkolwiek formie”. Komisja Europejska stosuje 

w praktyce podział form pomocy publicznej na cztery grupy
32

. Grupa A obej-

muje te instrumenty pomocy, których stosowanie skutkuje przeniesieniem całej 

                                                           
29  ETS w sprawach: C-143/99 Adria-Wien Pipeline GmbH i Wietersdorfer & Peggauer Ze-

mentwerke GmbH przeciwko Finanzlandesdirektion für Kärnten, ECR 2001, s. I–8365, pkt 41;  

C-172/03 Wolfgang Heiser przeciwko Finanzamt Innsbruck, ECR 2005, s. I–1627, pkt 40; SPI 

w sprawie T-222/04 Republika Włoska przeciwko Komisji Wspólnot Europejskich, ECR 2009, 

s. II–1877, pkt 60. 
30  SPI w sprawie T-210/02 British Aggregates Association przeciwko Komisji Wspólnot Euro-

pejskich, ECR 2006, s. II–2789, pkt 105. 
31  SPI w sprawie T-55/99 Confederación Española de Transporte de Mercancías (CETM) 

przeciwko Komisji Wspólnot Europejskich, ECR 2000, s. II–3207, pkt 40. 
32  Ninth Survey on State Aid in the European Union, Brussels 18.07.2001, COM(2001) 403 

final. 
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kwoty pomocy na beneficjenta. Grupa ta jest podzielona na dwie podgrupy, 

gdzie A1 to pomoc udzielona bezpośrednio z budżetu (dotacje, refundacje), zaś 

A2 to pomoc udzielona za pośrednictwem systemu podatkowego lub systemu 

ubezpieczeń społecznych (zwolnienia i ulgi podatkowe, obniżenia składek na 

ubezpieczenia społeczne). Grupa B obejmuje formy zaangażowania kapitało-

wego państwa w kapitale przedsiębiorstw, z zastrzeżeniem wyjątku, gdy pań-

stwo działa jak prywatny inwestor (test prywatnego inwestora). Można wskazać 

tu, na podgrupę B1 (wniesienie kapitału do przedsiębiorstwa) oraz podgrupę B2 

(konwersja zadłużenia przedsiębiorstwa na kapitał). Grupa C to przeniesienia 

środków finansowych, w których wartość pomocy jest równa wartości odsetek, 

których beneficjent nie musi uiszczać za okres, w którym określony kapitał po-

zostaje w jego dyspozycji. W ramach tej grupy również wyszczególnia się dwie 

podgrupy, tj. C1 obejmującą instrumenty tzw. miękkiego kredytowania (po-

życzki i kredyty preferencyjne) i C2 obejmującą odroczenie płatności podatków 

oraz innych obowiązkowych płatności o charakterze publicznoprawnym. Nato-

miast grupa D obejmuje pomoc czynną w postaci poręczeń i gwarancji udzie-

lanych przez organy władz publicznych. 

Zatem należy podkreślić, że środki interwencji państwa kwalifikowane ja-

ko pomoc publiczna w rozumieniu art. 107 ust. 1 TFUE nie mają charakteru je-

dynie subwencyjnego, ponieważ składają się na nie nie tylko bezpośrednie 

transfery płatności, ale również środki pośrednie. Pomoc może wynikać z aktu 

normatywnego, który będzie stanowił podstawę prawną udzielania pomocy, 

przyjmując w ten sposób postać programu pomocowego kierowanego do 

wszystkich spełniających określone w nim warunki przedsiębiorstw. Pomoc 

może być przyznana na podstawie decyzji administracyjnej, co ma miejsce 

w odniesieniu do zwolnień z podatków, obniżenia wysokości podatków i innych 

preferencji w zakresie spoczywających na przedsiębiorstwach obowiązkowych 

obciążeń publiczno-prawnych. Ponadto podstawą dla przyznania wsparcia przez 

władze publiczne może być umowa cywilno-prawna, która stosowana jest na 

przykład w przypadku dotacji, preferencyjnego kredytu i preferencyjnej po-

życzki, czy gwarancji. Pomoc państwa może przybierać formę obejmowania 

udziałów lub akcji w spółkach kapitałowych, udzielania zamówień publicznych 

na uprzywilejowanych warunkach, a także występować w związku z realizacją 

umowy o partnerstwie publiczno-prywatnym oraz transakcjami kupna- 

-sprzedaży. Ta ostatnia forma ma miejsce w sytuacji sprzedaży przez państwo 

towarów po obniżonej cenie, zakupu przez przedsiębiorstwo gruntów lub bu-
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dynków na preferencyjnych warunkach, czy też nabywania towarów lub usług 

od przedsiębiorstwa po cenach niższych niż ceny rynkowe.  

2.4. Przesłanka zakłócenia konkurencji i naruszenia zasad wymiany 

handlowej między państwami członkowskimi 

Zgodnie z art. 107 ust. 1 TFUE za niezgodną z rynkiem wewnętrznym jest 

uznawana pomoc państwa, której skutkiem jest rzeczywiste lub przynajmniej 

potencjalne zakłócenie konkurencji. Zakłócenie lub zagrożenie zakłóceniem 

konkurencji jest przesłanką konstytutywną pomocy państwa
33

. Oznacza to, że 

jest to konieczna przesłanka oceny środka pomocowego w celu stwierdzenia, 

czy stanowi on pomoc państwa w rozumieniu art. 107 ust. 1 TFUE
34

. Sądy unij-

ne podkreślały w swoim orzecznictwie, że do naruszenia konkurencji dochodzi 

w sytuacji, gdy udzielenie pomocy zmienia funkcjonowanie konkurencji. Kon-

kurencja jest zakłócona lub istnieje zagrożenie jej zakłócenia, gdy udzielona 

przez państwo pomoc wzmacnia pozycję odbiorcy tej pomocy w stosunku do 

innych przedsiębiorstw z nim konkurujących w wymianie handlowej na rynku 

europejskim
35

. Można zatem stwierdzić, że wzmocnienie pozycji konkurencyj-

nej beneficjenta pomocy w porównaniu do jego konkurentów skutkuje zakłóce-

niem konkurencji. 

Wpływ pomocy publicznej na wymianę handlową między państwami 

członkowskimi jest nierozerwalnie związany z naruszeniem zasad konkuren-

cji
36

. Należy jednakże pamiętać, że wpływ pomocy na handel między państwa-

mi członkowskimi jest traktowany jako oddzielny element definicyjny pomocy 

państwa w rozumieniu art. 107 ust. 1 TFUE. Warunek ten jest odrębną konsty-

tutywną cechą pomocy państwa i powinien być odróżniany od zakłócenia kon-

                                                           
33  ETS w sprawie C-280/00 Altmark Trans GmbH i Regierungspräsidium Magdeburg 

przeciwko Nahverkehrsgesellschaft Altmark GmbH, przy udziale Oberbundesanwalt beim 

Bundesverwaltungsgericht, ECR 2003, s. I–7747, pkt 74–75; SPI w sprawach: T-34/02 EURL Le 

Levant 001 oraz inne przeciwko Komisji Wspólnot Europejskich, ECR 2006, s. II–267, pkt 110;  

T-332/06 Alcoa Trasformazioni Srl przeciwko Komisji Wspólnot Europejskich, ECR 2009, s. II–

29, pkt 56. 
34  J.L. da Cruz Vilaça, Material and Geographic Selectivity in State Aid – Recent Develop-

ments, European State Aid law Quarterly 4/2009, s. 443–452. 
35  ETS w sprawach: 730/79 Philip Morris Holland BV przeciwko Komisji Wspólnot 

Europejskich, ECR 1980, s. 2671, pkt 11; C-53/00 Ferring SA przeciwko Agence centrale des 

organismes de sécurité sociale (ACOSS), ECR 2001, s. I–9067, pkt 21. 
36  C. Quigley, European State Aid Law and Policy, Hart Publishing Ltd, Oxford–Portland 

2009, s. 54–59. 
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kurencji
37

. Podobnie jak w przypadku przesłanki zakłócenia konkurencji, 

wpływ ten należy rozumieć w rzeczywistym i potencjalnym ujęciu
38

. Dla uzna-

nia wystąpienia przesłanki wpływu pomocy na wymianę handlową między pań-

stwami członkowskimi nie jest konieczne, aby sam odbiorca takiej pomocy 

uczestniczył w wewnątrzwspólnotowej wymianie handlowej. Innymi słowy, 

okoliczność, że przedsiębiorstwo będące beneficjentem pomocy bezpośrednio 

nie uczestniczy w wewnątrzwspólnotowej wymianie handlowej nie stanowi 

okoliczności wyłączającej możliwość wpływu na handel. 

Reasumując, przesłankę zakłócenia konkurencji i przesłankę negatywnego 

wpływu pomocy na wymianę handlową między państwami członkowskimi na-

leży uznać za spełnione, jeżeli ma miejsce wzmocnienie pozycji konkurencyjnej 

beneficjenta pomocy, który prowadzi działalność w sektorze uczestniczącym 

w wewnątrzwspólnotowej wymianie handlowej
39

. 

Podsumowanie 

Problematyka pomocy publicznej należy do najbardziej skomplikowanych 

zagadnień prawa konkurencji Unii Europejskiej i rodzi wiele problemów z wy-

korzystaniem tego instrumentu zarówno ze strony udzielającego pomocy, jak 

i jej odbiorców. Istniejący w Polsce porządek prawny w zakresie udzielania 

pomocy publicznej wynika z unijnych aktów normatywnych oraz z wyroków 

sądów unijnych. Ważne zatem jest, aby samorządy wykorzystując określone na-

rzędzia wsparcia miały także świadomość – a co za tym idzie – wiedzę o wa-

runkach i regułach stosowania pomocy publicznej. Stymulowanie rozwoju go-

spodarczego przez jednostki samorządu terytorialnego niesie bowiem ze sobą 

ryzyko udzielenia wsparcia, które będzie niezgodne z przepisami unijnymi do-

tyczącymi pomocy publicznej. Dlatego też bardzo ważne jest, żeby podmioty 

uprawnione do udzielenia pomocy publicznej znały i rozumiały specyfikę me-

chanizmu „zakazanej” pomocy publicznej. Konieczność bezpośredniego stoso-

wania prawa i orzecznictwa UE, powinna skłaniać JST, występujące tak w roli 

                                                           
37  C.D. Ehlermann, A. Vallery, Giving Meaning to the Condition of Effect on Trade: The 

Courts’s Judgment in Xunta de Galicia, a Missed Opportunity, European State Aid Law Quarterly 

4/2005, s. 709–712. 
38  ETS w sprawie C-372/97 Republika Włoska przeciwko Komisji Wspólnot Europejskich, 

ECR 2004, s. I–3679, pkt 44. 
39  SPI w sprawie T-369/06 Holland Malt BV przeciwko Komisji Wspólnot Europejskich, ECR 

2009, s. II–3313, pkt 47–48. 
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beneficjenta, jak i benefaktora pomocy publicznej, do przeprowadzania testu 

kumulatywnego wystąpienia przesłanek pomocy publicznej w każdym przy-

padku, w którym ma miejsce przepływ środków publicznych. 

STATE AID AS AN INSTRUMENT OF LOCAL GOVERNMENT 

DEVELOPMENT 

Summary 

This paper sets out to prove that implementing state aid guidelines raises many 

difficulties to both entities granting the aid, as well as those receiving it. There are cas-

es, where the benefactor of state aid is the beneficiary at the same time. There are also 

cases, where according to some project criteria an entity is classified as a business eligi-

ble for state aid, but under criteria of a different project, would not meet all the condi-

tions, thus would be barred from receiving the subsidy. Finding themselves in exactly 

that predicament are LGUs which on one hand under current 7 year EU funding scheme 

are the biggest beneficiary of EU funds, but on the other are the benefactor of state aid 

granted to businesses. Both EU funding as well as state aid are supporting mechanisms 

regulated by EU treaties. This paper sets out to analyse legislative framework and its 

sources as well as key guidelines for granting state aid, in the context of local govern-

ment units. 

Translated by Piotr Podsiadło. 

 



 

 

 

 

 



 

 ZESZYTY NAUKOWE UNIWERSYTETU SZCZECIŃSKIEGO  

NR 794 EKONOMICZNE PROBLEMY USŁUG NR 108 2013 

 

IZABELA SEREDOCHA 

Elbląska Uczelnia Humanistyczno-Ekonomiczna 

KIERUNKI ZMIAN W KULTURZE ORGANIZACYJNEJ JEDNOSTEK 

ADMINISTRACJI SAMORZĄDOWEJ: OCZEKIWANIA 

PRACOWNIKÓW SAMORZĄDOWYCH  

Wstęp 

Kultura organizacyjna staje się ważnym narzędziem zarządzania zasobami 

ludzkimi w administracji samorządowej, pozwalającym na kształtowanie pożą-

danych postaw i zachowań pracowników samorządowych. Kreuje ich stosunek 

do realizowanych zadań oraz do klientów. Może sprzyjać utrwalaniu wyuczonej 

nieudolności, zbiurokratyzowanych, bezdusznych działań bądź też tworzyć wła-

ściwy klimat dla profesjonalnych zachowań, samodzielnego myślenia, kreatyw-

ności i demokratycznych relacji. 

Celem artykułu jest wskazanie oczekiwanych przez pracowników samo-

rządowych zmian w kulturze organizacyjnej jednostek administracji samorzą-

dowej. 

1. Paradygmaty kultury organizacyjnej 

Wielość paradygmatów dotyczących kultury organizacyjnej wskazuje na 

jej złożoność i wielowymiarowość, skutkuje także wielością definicji i typologii 

oraz zróżnicowanymi sposobami jej analizy i badaniem zależności wewnątrz 

i na zewnątrz organizacji. Jak zauważa M.J. Hatch, kultura organizacji to praw-

dopodobnie najtrudniejsze do zdefiniowania pojęcie organizacji, odnosi się do 
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tego, co członkowie organizacji mają wspólnego, czym się dzielą: założeniami, 

normami, wartościami
1
. W celu zdefiniowania kultury organizacyjnej w niniej-

szym opracowaniu zostają przywołane dwa paradygmaty: 

a) funkcjonalistyczno-strukturalistyczny – traktujący kulturę organizacji 

jako jeden z podsystemów organizacji i wskazujący na konieczność 

kontrolowania tej kultury prowadzącą do jej instrumentalizacji; 

b) interpretatywno-symboliczny – opisujący kulturę organizacyjną jako 

proces konstruowania i odczytywania społecznej rzeczywistości orga-

nizacji w symbolicznych działaniach jednostki w grupie, dotyczy to 

także komunikowania się
2
.  

W nurcie pierwszym mieści się definicja E. Scheina, który uważa, iż kultu-

ra organizacyjna to wzorzec podzielanych podstawowych założeń, które grupa 

rozwinęła w procesie rozwiązywania problemów związanych z jej adaptacją do 

otoczenia i zachodzącą wewnątrz integracją. Jeśli wzorzec ten się sprawdza, zo-

staje uznany za obowiązujący, także w przypadku nowych pracowników, którzy 

przyswajają go jako właściwy sposób postrzegania, myślenia i odczuwania 

w procesie rozwiązywania problemów
3
. Kultura organizacyjna „jest zestawem 

wartości, które pomagają jej członkom zrozumieć, za czym organizacja się 

opowiada, jak pracuje, co uważa za ważne”
4
. E. Jacques w definiowaniu kultury 

organizacyjnej wskazuje na zwyczajowy lub tradycyjny sposób myślenia 

i działania, w pewnym stopniu podzielany przez członków organizacji, który 

nowi pracownicy muszą przynajmniej częściowo zaakceptować
5
. Według 

G. Hofstede, to zespół skutecznie wpajanych przez grupę wartości, norm i reguł 

organizacyjnych dający w efekcie „zaprogramowanie umysłów” to definicja
6
. 

W paradygmacie interpretatywno-symbolicznym mieści się definicja P.M. 

Blau wskazująca na swoiste, niepisane „reguły gry” społecznej w organizacji, 

pozwalające uczestnikom życia społecznego rozumieć organizację i identyfi-

                                                           
1  H.J. Hatch ,Teoria organizacji, PWN, Warszawa 2002, s. 206 i nast.  
2  Ł. Sułkowski, Czy warto zajmować się kulturą organizacyjną?, „Zarządzanie Zasobami 

Ludzkimi”, 2008 nr 6, s. 9–13. 
3  E.H. Schein, Orgnizational Culture and Leadership: A Dynamic View, Jossey-Bass, San 

Francisco 1985 s. 19; E.H. Schein, (1990), Organizational Culture, „American Psychologist”, 

1990 Vol. 45, s. 109–19. 
4  B. Kożuch, Zarządzanie. Podstawowe zasady, Wydawnictwo Akademickie, Warszawa 

2001, s. 59. 
5  E. Jacques, The Changing Culture of a Factory, Fryden Press, New York 1952, s. 251. 
6  G. Hofstede, Kultury i organizacje, PWE, Warszawa 2000, s. 39–40. 
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kować się z nią
7
. Z kolei J. Van Maanen wskazuje, iż kultura organizacyjna to 

wiedza podzielana w mniejszym lub większym stopniu przez członków organi-

zacji, wyrażana w działaniach i słowach, którą badacz pracujący w terenie musi 

interpretować, a nie traktować jako daną
8
. L. Smircich uważa, iż kultura organi-

zacyjna to sieci znaczeń utkane przez ludzi w procesie organizowania
9
. W tym 

ujęciu kulturę organizacyjną postrzega się także jako niepisane, postrzegane 

często podświadomie zasady, wypełniające lukę pomiędzy tym, co niepisane, a 

tym, co się dzieje w organizacji
10

. Kultura jest zawarta i ukryta w umysłach i 

sercach ludzi, tworzących organizację. Oznacza wspólne podzielanie poglądów, 

współodczuwanie, określone reagowanie, stabilizuje, koordynuje, jednoczy, 

uwypukla to, co jest wspólne, to rodzaj „społecznego kleju”. Stanowi całość 

ludzkich sposobów życia w grupach, postaw, wartości, przekonań, norm, spo-

sobu poznawania świata, reagowania, zaspokajania potrzeb
11

. 

E. Schein określił trzy poziomy kultury organizacyjnej: symbole (artefak-

ty), normy i wartości oraz założenia
12

. Artefakty to materialne, widoczne prze-

jawy kultury organizacyjnej, możliwe do identyfikacji. Wyrażają się w war-

stwie językowej, behawioralnej i materialnej. Normy obowiązujące w danym 

urzędzie wynikają z przyjętego systemu wartości. To zbiorowe preferencje na-

rzucane w grupie, porządkujące zachowania pracowników. Założenia mają cha-

rakter filozoficzny i światopoglądowy. W pewnym stopniu wyznaczają sposób 

postrzegania człowieka i życia społecznego
13

.  

                                                           
7  P.M. Blau, Organisations, Theories. In International Encyclopedia of Social Sciences, 

D.L. Sills, Vol. 7. Macmillan, New York 1968, s. 298. 
8  V.J. Van Maanen, Tales of the Field. On Writing Ethnography, University of Chicago Press, 

Chicago 1988, s. 3, http://dx.doi.org/10.7208/chicago/9780226849638.001.0001, 10.05.2013. 
9  L. Smircich, Concepts of culture and organizational analysis. „Administrative Science 

Quarterly”, 1983 No. 28/3, s. 339–358, http://dx.doi.org/10.2307/2392246, 10.05.2013. 
10  R. Deshpande, A. Parasuraman,, Linking Corporate Culture to Strategic Planning, „Busi-

ness Horizons”, 1986 Vol. 29, No. 3, s. 28–37, http://dx.doi.org/10.1016/0007-6813(86)90005-4, 

02.04.2013. 
11  D. Lewicka, M. Kandefer, Kształtowanie kultury organizacyjnej w związku ze zmianami 

w organizacji, w: Problemy społeczne we współczesnych organizacjach, red. K. Markiewicz, 

M. Wawer, Wydawnictwo Difin, Warszawa 2005, s. 51. 
12  E.H. Schein, Culture:The Missing Concept in Organization Studies, „Administrative Sci-

ence Quarterly” 1996, 41(2), s. 229–40. 
13  I. Seredocha, Zmiany w kulturze organizacyjnej jednostek administracji samorządowej, 

w: Gospodarka i społeczeństwo w europejskiej perspektywie. Współczesne zarządzanie – uwarun-

kowania, kierunki rozwoju, perspektywy, red. W. Golnau, I. Seredocha, Wydawnictwo EUH-E, 

Elbląg 2011, s. 442, 447–448. 
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2. Czynniki kształtujące kulturę organizacyjną w urzędach administracji 

samorządowej  

Kulturę urzędu należy analizować w kontekście funkcji sektora publiczne-

go takich, jak: 

a) tworzenie warunków prawnoorganizacyjnych niezbędnych do funk-

cjonowania współczesnego państwa; 

b) dostarczanie pewnych produktów lub usług wytwarzanych przez 

przedsiębiorstwa publiczne, czy też przez ich zakup w sektorze pry-

watnym, a także utrzymanie obiektów użyteczności publicznej; 

c) redystrybucja dochodów w celu zapewnienia obywatelom minimum 

egzystencji, ograniczenia zróżnicowania dochodowego i majątkowego 

oraz zapewnienia pokoju społecznego; 

d) oddziaływanie na przebieg procesów społecznych i gospodarczych 

w celu zapobiegania zjawiskom niepożądanym i pobudzanie procesów 

korzystnych
14

. 

Funkcje te określają bowiem preferowane wartości wpisane w postawy or-

ganizacyjne pracowników administracji publicznej, z których należy wymienić 

przede wszystkim uczciwość, bezstronność, prawość, odpowiedzialność, poczu-

cie sprawiedliwości i służby społecznej, ale też wysokie kompetencje, otwarcie 

na zmiany, rozwój pracownika, powaga w sprawowaniu urzędu publicznego, 

bezstronność, zasada realizowania wspólnego dobra, lojalność, służba ludziom 

czy wrażliwość społeczna. 

Do głównych czynników kształtujących kulturę organizacyjną jednostek 

administracji samorządowej można zaliczyć:  

a) specyfikę usług publicznych i urzędu;  

b) rodzaj zadań wykonywanych przez jednostki administracji samorzą-

dowej; 

c) zmiany w sposobie zarządzania, wynikające z rosnących oczekiwań 

społecznych; 

                                                           
14  Źródło: opracowanie na podstawie A. Frąckiewicz-Wronka, A. Karteczek, Menedżer orga-

nizacji publicznej – mity czy rzeczywistość, w: Nowoczesność przemysłu i usług. Przedsiębior-

czość i innowacje. Uwarunkowania i czynniki rozwoju, red. J. Pyka, Katowice 2007, s. 79, za: 

A. Frąckiewicz-Wronka, Zarządzanie publiczne w teorii i praktyce ochrony zdrowia, ABC a Wol-

ters Kluwer Business, Warszawa 2009, s. 26. 
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d) zmiany jakościowe w zasobach ludzkich jednostek administracji samo-

rządowej; 

e)  misję i cele urzędu; 

f) oczekiwania wobec pracownika samorządowego
15

. 

Ze względu na konieczność zachowania wymogów redakcyjnych, nie ma 

w tym opracowaniu miejsca na szczegółowe omówienie wymienionych czynni-

ków. Należy jedynie zauważyć, iż kultura organizacyjna urzędów administracji 

samorządowej kształtowana jest m.in. przez rodzaj zadań wykonywanych przez 

jednostki administracji samorządowej określonych przez stosowne ustawy, 

w tym Ustawę z dn. 8 marca 1990 o samorządzie gminnym, Ustawę z dn. 

5 czerwca 1998 roku o samorządzie powiatowym, Ustawę z dnia 5 czerwca 

1998 o samorządzie województwa i inne. U podłoża tych zadań leży dobro pu-

bliczne i dobro pojedynczego obywatela. Administracja samorządowa pełni słu-

żebną rolę wobec mieszkańców. Wymaga to szczególnie starannego doboru 

kadr. Obsadzanie stanowisk pracy winno uwzględniać umiejętności i kwalifika-

cje pracowników, ich stopień zaangażowania w działalność organizacji. 

W efekcie pomaga to między innymi w ograniczaniu ryzyka przy podejmowa-

niu decyzji personalnych, zapobieganiu przypadkowości działań, pozwala 

upraszczać zbyt skomplikowane struktury oraz procesy w organizacji oraz inte-

gruje decyzje personalne z pozostałymi decyzjami. Prowadzi także do wzrostu 

jakości zarządzania
16

.  

Zmiany jakościowe w zasobach ludzkich są efektem nowego zarządzania 

jednostkami administracji, określanego jako zarządzanie publiczne. Można je 

zdefiniować jako funkcję kierowania i organizowania działalności organizacji 

wyposażonych przez władzę publiczną w zadania i kompetencje zmierzające do 

realizacji interesu publicznego
17

.  

U podstaw reformowania zarządzania publicznego znalazło się założenie, 

iż wdrożenie nowych koncepcji zarządzania wpłynie na efektywniejszą realiza-

cję zadań, jakie wypełnia państwo wobec obywateli. Zarządzanie publiczne 

spowodowało odejście od sztywnych i bezosobowych procedur administracyj-

                                                           
15  I. Seredocha, Ethical values in organisational culture of local government entities, „Man-

agement” 2011, nr 2, s. 64. 
16  T. Deal, A. Kennedy, Corporate and Cultures, MA: Addison Wesley, 1982, s. 13, 

http://dx.doi.org/10.1016/0007-6813(83)90092-7, 05.04.2013. 
17  W. Mikułowski, Nauka administracji, zarządzanie publiczne i paradygmat rządzenia pu-

blicznego, w: Z teorii i praktyki zarządzania publicznego, red. B. Kożuch, T. Markowski, Funda-

cja Współczesne Zarządzanie, Białystok 2005, s. 61. 
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nych na rzecz indywidualizacji, inicjatyw i autonomicznych decyzji
18

. Nowe za-

rządzanie publiczne wprowadziło podejście menedżerskie do zarządzania sekto-

rem publicznym oraz adaptację metod i technik zarządzania stosowanych 

w sektorze prywatnym do warunków zarządzania organizacjami publicznymi. 

W efekcie zwiększyło to nastawienie tych organizacji na osiąganie wyników, 

spowodowało decentralizację zarządzania nimi, przejęcie przez nie perspektywy 

strategicznej oraz wykorzystanie mechanizmów rynkowych
19

. 

Kultura organizacji publicznej w XXI wieku powinna też być zorientowa-

na na jakość przy uwzględnieniu tak specyficznych cech urzędów, jak: brak 

konkurencji, nadmierna biurokracja czy stosunkowo sztywna, zhierarchizowana 

struktura organizacyjna. W poszukiwaniu odpowiedniego modelu kultury orga-

nizacyjnej w administracji samorządowej należy brać pod uwagę fakt, iż po-

przednie dziesięciolecia ukształtowały struktury i nawyki charakterystyczne dla 

kultury rutyniarzy
20

. Dlatego też wielkim wyzwaniem dla polskiej samorządno-

ści jest przekształcanie kultury organizacyjnej w tzw. kulturę nowego typu, co 

jest procesem skomplikowanym i wymagającym czasu. 

3. Metodyka badań 

Przegląd literatury przedmiotu daje podstawy do stwierdzenia, iż z kulturą 

organizacyjną wiąże się wiele paradygmatów, co w efekcie rodzi trudności 

w zbudowaniu spójnych programów badawczych i praktycznych. Jak podkreśla 

Ł. Sułkowski, kultura organizacyjna staje się określeniem zbyt pojemnym i zbyt 

trudnym do operacjonalizacji. Także modele kultury organizacyjnej są bardzo 

zróżnicowane jeśli chodzi o proponowane wymiary wartości i typologie. W ba-

daniach nurtu kulturowego brakuje efektu kumulacji dorobku naukowego, skut-

kuje to fragmentacją wiedzy z zakresu kultury organizacyjnej. Badacze są zmu-

szeni do definiowania kultury organizacyjnej wyłącznie do celów jednostko-

wych badań lub analiz, co ogranicza możliwości kumulacji wyników badań, 

                                                           
18  B. Kożuch, Zarządzanie publiczne w teorii i praktyce polskich organizacji, Placet, Warsza-

wa 2004, s. 43 i nast. 
19  A. Zalewski, Reformy sektora publicznego w duchu nowego zarządzania publicznego, 

w: Nowe zarządzanie publiczne w polskim samorządzie terytorialnym, red. A. Zalewski, Wydaw-

nictwo SGH, Warszawa 2005, s. 66. 
20  J. Kowalik, Między partycypacją a zarządzaniem. W poszukiwaniu determinantów skutecz-

ności samorządów miejskich, Wydawnictwo Akademii Świętokrzyskiej, Kielce 2004, s. 220. 
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odwołują się przy tym do bogatego instrumentarium metod poznawczych 

i pragmatycznych, stosując zarówno metodyki ilościowe, jak i jakościowe. 

Znaczną rolę odgrywa m.in. metodyka badań ankietowych, pojawiająca się 

w międzynarodowych projektach porównawczych, a także jako narzędzie 

wspomagające analizy jakościowe organizacji. Rezultatem przeprowadzonych 

badań ilościowych są opisy kultur organizacyjnych siłą rzeczy ograniczające się 

do kilku wymiarów kultury organizacyjnej, w tym norm, stosunków władzy, 

poziomu samodzielności pracowników. Na gruncie żadnego z paradygmatów 

nie wypracowano jednak metodyki syntezy istoty kultury organizacyjnej, po-

zwalającej opisać i prognozować zmiany kultury. Zatem wartość diagnostyczna 

i prognostyczna metod poznawczych zarządzania kulturą organizacyjną jest sto-

sunkowo umiarkowana
21

. Niniejsze opracowanie nie jest również wolne od tych 

niedoskonałości. Mając to na uwadze, sformułowane wnioski na podstawie 

przeprowadzonego badania pilotażowego należy potraktować jako głos w dys-

kusji nad rolą kultury organizacyjnej w administracji samorządowej i oczeki-

wań pracowników samorządowych dotyczących wybranych aspektów tej kultu-

ry. W niniejszym opracowaniu przyjęto założenie, iż wraz ze zmianą jakości 

kadr w samorządach, filozofii zarządzania i wzrostem wymagań społecznych 

wobec administracji pracownicy samorządowi oczekują także zmian w funkcjo-

nowaniu urzędów, sposobie organizacji pracy, relacjach międzyludzkich i za-

kresie powierzonej im odpowiedzialności.  

Opracowując kwestionariusz ankiety, posłużono się paradygmatem funk-

cjonalistyczno-strukturalistycznym, traktującym kulturę organizacji jako jeden 

z podsystemów organizacji i przyjęto założenie, iż kultura jest zmienną we-

wnętrzną, można ją kształtować w celu usprawnienia funkcjonowania urzędu. 

Źródłem tego założenia jest typologia badań kultury w teorii organizacji ze 

względu na założenia dotyczące kultury i jej roli w rzeczywistości organizacyj-

nej, która wyróżnia: 

a) kulturę jako zmienną niezależną – skutek wpływu otoczenia na organi-

zację; 

b) kulturę jako zmienną wewnętrzną – kultura powstaje jako efekt działa-

nia organizacji, organizacje mogą ją kształtować, zakłada się związek 

między efektywnością organizacji a kulturą organizacyjną; 

                                                           
21  Ł. Sułkowski, Czy warto zajmować się kulturą organizacyjną?, „Zarządzanie Zasobami 

Ludzkimi”, 2008 nr 6, s. 14–19. 
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c) kulturę jako metaforę rdzenną – kultura utożsamiana jest z samą orga-

nizacją rozumianą jako działania symboliczne, forma ludzkiej ekspresji 

i twórczości, przedsięwzięcie
22

. 

W konstruowaniu kwestionariusza posłużono się typologią C. Handy’ego. 

Podstawowym kryterium wyboru typów kultury organizacyjnej była psycholo-

gia zarządzania, w tym przywództwo i zarządzanie zasobami ludzkimi: stosu-

nek do pracowników, organizacja pracy, budowanie relacji międzyludzkich. 

Celem przeprowadzonego badania pilotażowego było zdiagnozowanie kul-

tury organizacyjnej w wybranych jednostkach administracji samorządowej oraz 

analiza oczekiwań i preferencji pracowników samorządowych, dotyczących 

najbardziej pożądanego modelu kultury organizacyjnej, jak również wskazanie 

z perspektywy urzędników najistotniejszych i najbardziej oczekiwanych zmian 

w kulturze organizacyjnej podmiotów administracji samorządowej. W badaniu 

pilotażowym, przeprowadzonym w 2011 roku, wykorzystano metodę sondażu 

diagnostycznego oraz technikę ankietowania. Kwestionariusz badawczy zawie-

rał 11 pytań zamkniętych, wypełniło go łącznie 380 pracowników samorządo-

wych zatrudnionych w 72 jednostkach administracji samorządowej zlokalizo-

wanych w województwie pomorskim i warmińsko-mazurskim (dobór celowy, 

uwarunkowany dostępnością respondentów i ich zgodą na udział w badaniu). 

W grupie badawczej dominowały kobiety – 78,2%, co stanowi odzwierciedlenie 

struktury zatrudnienia w jednostkach administracji samorządowej. Były to oso-

by stosunkowo młode (do 30 roku życia – 30,8%, między 30 a 40 rokiem życia 

– 27,6%) z wyższym wykształceniem – 62,6%, pracownicy urzędów miast, 

gmin, urzędów miast i gmin, starostw oraz jednostek organizacyjnych prowa-

dzonych przez samorząd. W grupie badawczej 59 osób pełniło funkcje kierow-

nicze – 15,5%, na samodzielnym stanowisku były zatrudnione 94 osoby – 

24,7%. Charakterystykę grupy badawczej prezentuje tabela 1. 
  

                                                           
22  M. Kostera, Postmodernizm w zarządzaniu, PWE, Warszawa 1996, s. 63. 
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Tabela 1 

Charakterystyka grupy badawczej 

Kategoria: płeć, miejsce 

pracy, wiek 

Liczba osób 

(%) 

Kategoria: wykształcenie, staż pra-

cy, rodzaj stanowiska 

Liczba osób 

(%) 

Płeć kobieta 297 (78,2) Wykształcenie średnie 108 (28,4) 

mężczyzna 83 (21,8) policealne 34 (9,0) 

Miejsce 

pracy 

urząd miasta 116 (30,6) wyższe 238 (62,6) 

urząd miasta 

i gminy 

48 (12,6) Staż pracy 

w urzędzie 

do 3 lat 93 (24,5) 

urząd gminy 60 (15,8) od 3 do 10 lat 124 (32,6) 

starostwo 86 (22,6) pow. 10 lat do 

lat 20  

79 (20,8) 

inne jedn. 

prowadzone 

przez sam. 

70 (18,4) powyżej 20 lat 84 (22,1) 

Wiek do 30 r. ż. 117 (30,8) Zajmowane  

stanowisko 

kierownicze 59 (15,5) 

31–40 lat 105 (27,6) niekierownicze 227 (59,8) 

41–50 lat 74 (19,5) stanowisko 

samodzielne 

94 (24,7) 

powyżej 50 l 84 (22,1) 

Źródło:  badania własne. 

4. Postawa urzędników 

Kultura organizacyjna dostarcza ważnych narzędzi w postaci norm, zasad, 

wzorów myślenia, filozoficznych założeń, które mogą i powinny kształtować 

zachowania zgodnie z oczekiwaniami organizacji. Jak podkreśla A. Pawłowska, 

organizacje administracji samorządowej potrzebują pracowników o szerokiej 

specjalizacji, którzy poprzez ciągłe doskonalenie i pogłębianie wiedzy skutecz-

nie bronią się przed „wyuczoną nieudolnością”. Potrafią więc zdobytą wiedzę 

zastosować w różnych warunkach, a nie tylko w rutynowych sytuacjach organi-

zacyjnych. Dynamicznie zmieniające się uwarunkowania społeczne, prawne, 

nowe kierunki polityki społecznej wymagają od urzędów dużej elastyczności 

i zdolności dostosowywania działań do zmiennych potrzeb
23

. A to może ozna-

czać zapotrzebowanie na mobilnych intelektualnie i zdolnych do twórczego 

                                                           
23  A. Pawłowska, Struktury organizacyjne w administracji publicznej, w: Administracja pu-

bliczna. Zagadnienia wstępne, red. A. Pawłowska, Norbertinum, Lublin 1999, s. 33, za: J. Kowa-

lik, Między partycypacją a zarządzaniem. W poszukiwaniu determinantów skuteczności samorzą-

dów miejskich, Wydawnictwo Akademii Świętokrzyskiej, Kielce 2004, s. 211. 
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myślenia pracowników. W sytuacji kolizji interesu publicznego z interesem in-

dywidualnym pracownik samorządowy musi przecież decydować, któremu inte-

resowi dać pierwszeństwo. Ustawodawca nie sprecyzował bowiem definicji 

tych pojęć. Zwroty te odsyłają więc do ocen pozaprawnych
24

.
 
 

Postawy urzędników powinna cechować solidność, dokładność i znajo-

mość przepisów połączona jednak z kreatywnością i inicjatywą. Tak uważa 316 

badanych, czyli 83,2%. Tylko 17 (4,5%) osób uznało, iż najważniejsza w tych 

postawach jest kreatywność i inicjatywa, a 41 (10,8%) opowiedziało się przede 

wszystkim za solidnością, dokładnością i znajomością przepisów. 6 osób 

(1,6%) nie miało zdania.  

Badania potwierdzają, iż pracownicy samorządowi muszą sprostać nowym 

zadaniom, stąd tradycyjnie kojarzone z urzędnikiem cechy, takie jak solidność 

i znajomość przepisów są ważne, ale już niewystarczające. Urzędnik musi 

w wielu wypadkach wykazać się zdolnością do nierutynowego działania. Jak 

słusznie zauważa B. Kudrycka, urzędnik powinien też być wrażliwy na spo-

łeczną krytykę swoich działań. Wątpliwości i twórcze poszukiwania prowadzą 

bowiem do jakościowego rozwoju. Ważnym zadaniem urzędników jest stoso-

wanie się do wartości organizacyjnych, takich jak: sprawność, skuteczność, 

ekonomia, efektywność i racjonalność działania
25

. 

Zachowania organizacyjne i postawy urzędników uwarunkowane są w du-

żym stopniu poziomem samodzielności. Określa ona zakres odpowiedzialności 

i inicjatywy oraz stosunek do zmian, zdolność do działań o charakterze innowa-

cyjnym i kreatywnym. Daje to podstawę do sklasyfikowania zachowań jako 

ofensywnych – odpowiedzialnych, przedsiębiorczych, kreatywnych i zachowań 

defensywnych – zachowawczych, konserwatywnych. Charakterystykę ofen-

sywnego i defensywnego modelu pracownika zawiera tabela 2. 
  

                                                           
24  S. Płażek, S. Sieńko-Smaga, K. Kawecki, D. Bąbiak-Kowalska, R. Skwarło, Ustawa o pra-

cownikach samorządowych. Komentarz ze wzorami regulaminów, zarządzeń, uchwał, Minicipium 

SA, Warszawa 2009, s. 48–49. 
25  B. Kudrycka, Dylematy urzędników administracji publicznej, Temida 2, Białystok 1995, 

s. 243. 
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Tabela 2 

Defensywny i ofensywny model pracownika 

Defensywny model pracownika Ofensywny model pracownika 

Pracownik jest konserwatywny, zachowawczy, 

boi się zmian. 

Pracownik jest przedsiębiorczy, nie boi się 

odpowiedzialności. 

Zajmuje określone stanowisko i chce je utrzy-

mać za wszelką cenę 

Podejmuje działania o charakterze innowa-

cyjnym i kreatywnym. 

Nie podejmuje działań innowacyjnych i kre-

atywnych. 

Preferuje stanowiska o dużym stopniu swo-

body, sam stawia sobie wyzwania. 

Wykonuje pracę wg starych, sprawdzonych re-

guł postępowania. 

Wykazuje inicjatywę nie tylko w obszarze re-

alizowanych funkcji, ale także w pracy wy-

konywanej na innych stanowiskach. 

Jest mało samodzielny, wymaga rozbudowane 

systemu nadzoru i kontroli. 

Praca sytuuje się na najwyższych szczeblach 

jego hierarchii wartości. 

Nie ma motywacji do doskonalenia zawodowe-

go, nie szuka szans rozwoju. 

Szuka okazji do podnoszenia kwalifikacji, 

rozwoju. 

Ceni władzę, ale dąży do jej zdobycia np. przez 

układy towarzyskie. 

Mocno identyfikuje się z nadrzędnymi celami 

organizacji. 

Źródło:  B.R. Kuc, J.M. Moczydłowska: Zachowania organizacyjne. Podręcznik aka-

demicki. Difin, Warszawa 2009, s. 369. 

W grupie badanych 261 określiło siebie jako pracowników ofensywnych, 

co stanowi 68,7%, natomiast 119 osób (31,3%) sklasyfikowało się jako pra-

cowników defensywnych, czyli wykonujących swoje zadania wg jasno określo-

nych instrukcji i procedur oraz nie wykazujących inicjatywy.  

Spośród 261 badanych, którzy określili siebie jako pracowników ofensyw-

nych, 244 osobom odpowiada taki obszar samodzielności i sposobu wykony-

wania zadań, co stanowi 93,5% tej grupy. Tylko 17 osób, czyli 6,5% wolałoby 

pracować w sposób defensywny. Natomiast spośród 119 pracowników defen-

sywnych taki sposób organizacji pracy akceptuje 58 osób, co stanowi 48,7% tej 

grupy. 61 osób (51,3%) lepiej czułoby się w roli pracownika ofensywnego.  

Wskazuje to na zmiany jakościowe w zasobach ludzkich administracji sa-

morządowej, nowe oczekiwania pracowników oscylują wokół zwiększenia po-

ziomu samodzielności i odpowiedzialności. Zmiany jakościowe w zasobach 

ludzkich sprzyjają budowaniu organizacji uczącej się. Organizacja taka „wie, 

rozumie, myśli i uczy się”, wykorzystuje doświadczenia do kreowania nowej 

wiedzy, jest otwarta na zmiany i eksperymenty, eliminuje bariery pomiędzy 

przełożonym a podwładnym, ceni u pracowników umiejętność myślenia syste-
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mowego, kreatywność i skuteczność uczenia się. Inteligentna organizacja sekto-

ra publicznego buduje partnerskie kontakty z odbiorcami usług, ciągle się do-

skonali, modyfikując podstawowe założenia i procedury
26

. Tworzy klimat 

przedsiębiorczości, sprzyjający rozwojowi indywidualnej kreatywności. Ozna-

cza to m.in. popieranie nowych pomysłów, gotowość do podejmowania prób 

i popełniania błędów, przyzwolenie na ryzyko niepowodzeń, popieranie zespo-

łów wielodyscyplinarnych i przyjęcie zasady, iż każdy pracownik może być 

kreatorem nowego przedsięwzięcia
27

. Należy jednak zauważyć, iż przyzwolenie 

na popełnianie błędów zawsze będzie uzależnione od kategorii wykonywanych 

przez pracownika zadań i wynikających z tych błędów konsekwencji. Nie ulega 

jednak wątpliwości, iż organizacja ucząca się wymaga kultury nowego typu 

oraz ofensywnych pracowników. 

5. Preferowana kategoria kultury 

W kolejnym pytaniu badani mieli wskazać kulturę organizacyjną, która za-

spokajałaby ich oczekiwania w miejscu pracy. W pytaniu posłużono się typolo-

gią C. Handy’ego, która doczekała się licznych interpretacji i jest stosunkowo 

często wymieniana. Podstawowym kryterium wyboru typów kultur była psy-

chologia zarządzania, w tym przywództwo i zarządzanie zasobami ludzkimi 

oraz cele i wartości, które chce osiągnąć organizacja, w tym wypadku urząd 

administracji samorządowej. C. Handy wyróżnia cztery kategorie kultur, posłu-

gując się metaforą bogów mitologicznych i biorąc pod uwagę sposób sprawo-

wania władzy. Klasyfikacja ta uwzględnia kulturę władzy (Zeus), kulturę rolo 

(Apollo), kulturę zadaniową (Atena), kulturę osobową (Dionizos)
28

. Kwestiona-

riusz ankiety zawierał skrócony opis tych kultur.  

Ankietowani odrzucili kulturę władzy charakteryzującą się silnym przy-

wódcą, centralizacją zarządzania. W kulturze tej ceniona jest uległość, lojalność 

i posłuszeństwo pracowników. Ten typ kultury wybrały tylko 4 osoby, co sta-

                                                           
26  P. Jeżowski, New public management – nowy paradygmat zarządzania w sektorze publicz-

nym, w: Zarządzanie w sektorze publicznym – rozwój zrównoważony – metody wyceny, red. P. Je-

żowski, Szkoła Główna Handlowa, Warszawa 2002, s. 18–19. 
27  M. Bednarczyk, Organizacje publiczne. Zarządzanie konkurencyjnością, Wydawnictwo 

Naukowe PWN, Warszawa–Kraków 2001, s. 147. 
28  C. Handy, Understanding Organizations, Penguin Books, London 1976, za: J. Szaban, Za-

chowania organizacyjne. Aspekt międzykulturowy, Wydawnictwo Adam Marszałek, Toruń 2007, 

s. 453–454. 
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nowi 1,1%. Osoby te pracują w urzędach miast i gmin, zajmują samodzielne lub 

kierownicze stanowiska, mają wykształcenie wyższe (jedna osoba średnie) 

i staż pracy powyżej 3 lat.  

Najwięcej, bo 33,9% wskazań (129) uzyskała kultura zadaniowa. Odpo-

wiada ona strukturze sieciowej sprzyjającej współpracy z wieloma organiza-

cjami. Kultura zadaniowa wspomaga efektywne wykorzystanie wszystkich za-

sobów urzędu oraz tworzenie ad hoc zespołów zadaniowych w celu rozwiązy-

wania problemów, istotną rolę w poszukiwaniu konstruktywnych rozwiązań 

wyznacza też kierownictwu. Sprzyja profesjonalistom, osobom kompetentnym, 

przyznając im prawo podejmowania decyzji i wyrażania poglądów w danej 

dziedzinie.  

Kultura osobowa 33,2% (126) preferuje profesjonalistów, uwzględniając 

ich potrzeby organizacyjne. Osoby o wysokich kwalifikacjach wykazują w pra-

cy potrzebę samodzielności i niezależności, częstokroć nie potrzebują formal-

nego kierownictwa, najwyżej koordynacji działań. W organizacji obecna jest 

idea realizacji osobistych potrzeb z wykonywaniem zadań, ważne są dobre rela-

cje międzyludzkie i miła atmosfera. Taki rodzaj kultury wybrało 33,2 % bada-

nych.  

Kulturę roli wskazało 31,8% badanych (121). Kultura ta preferuje racjo-

nalność, organizacyjny porządek wyrażający się w jasno zdefiniowanej roli 

każdego pracownika. Sprzyja to stabilizacji organizacyjnej, znane i przejrzyste 

są struktury i procedury. Dąży się w niej do profesjonalizmu, stosunki w pracy 

są raczej bezosobowe. 

Powyższe wybory wskazują, iż badani pracownicy wykazują poczucie od-

powiedzialności za jakość wykonywanych zadań połączoną z potrzebą organi-

zacyjnej niezależności i poszerzeniem zakresu kompetencji. Należy założyć, iż 

cenią też sobie ład organizacyjny i jasne, przejrzyste reguły. 

A. Frąckiewicz-Wronka wskazuje, iż kultura organizacji publicznych sku-

piona na procesach wewnętrznych, zhierarchizowana, często scentralizowana, 

niepodatna na szybkie zmiany, niechętna podejmowaniu ryzyka i funkcjonująca 

zgodnie z zasadami winna ewoluować w kierunku osiągnięć, zwiększenia efek-

tywności i satysfakcji klientów, płaskiej struktury. Powinna to być kultura 

skoncentrowana na otoczeniu, adaptująca się, ukierunkowana na innowacyjność 

i przedsiębiorczość. W organizacji publicznej nowego typu każdy może rozwią-

zywać problemy, gdyż organizacja ta ceni zdolność myślenia, planowania, do-
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wodzenia i kreatywnego działania
29

. Biorąc pod uwagę nowe uwarunkowania 

społeczno-prawne, można założyć, iż w jednostkach administracji samorządo-

wej sprawdzi się kultura zadaniowa lub kultura roli ze względu na proefektyw-

nościowy charakter sprzyjający realizacji celów strategicznych urzędów, często 

identyfikowanych ze wzrostem poziomu życia, dynamiką rozwoju i jakością 

świadczonych usług. 

6. Kultura proefektywnościowa 

Kultura proefektywnościowa preferuje wysoki poziom zaangażowania 

w realizację celów organizacji, identyfikuje z miejscem pracy, tworzy sprzyja-

jące warunki do ciągłego uczenia się, promuje wspólne rozwiązywanie proble-

mów i usprawnianie procesów. W kulturze tej kierownicy traktują swoich pod-

władnych jak pełnoprawnych współpracowników, a pracownicy widzą w swo-

ich przełożonych przywódców, do których mają zaufanie i których darzą sza-

cunkiem. W organizacji tworzone są warunki do rozwoju i doskonalenia umie-

jętności pracowników i ich przełożonych. Pracownicy, niezależnie od pełnionej 

funkcji, mogą i nie obawiają się zgłaszać sposoby rozwiązywania problemów 

występujących na odcinku wykonywanych przez nich zadań. Organizacja jest 

otwarta na otoczenie, jest organizacją „uczącą się”. Proefektywnościowa kultura 

łączy ludzi, ułatwia im współdziałanie, angażuje w realizację celów, przyjmo-

wanych jako wspólne. Menedżerowie traktują swoich podwładnych przede 

wszystkim jako współpracowników, z którymi wspólnie realizują cele organi-

zacji. Warunkiem jest sprawna realizacja funkcji personalnej i dostosowanie jej 

do celów organizacji
30

. Kultura proefektywnościowa sprzyja wykorzystaniu za-

sobów niematerialnych organizacji, zwiększając jej efektywność działania. Łą-

czy uczestników organizacji w spójną całość, ukierunkowując ich działanie 

i zaangażowanie i w istotny sposób podnosząc jej efektywność. Ten rodzaj kul-

tury preferuje ofensywny model pracownika, samodzielnie podejmującego de-

cyzje w ramach swoich kompetencji.  

                                                           
29  A. Frąckiewicz-Wronka, Zarządzanie publiczne w teorii i praktyce ochrony zdrowia, ABC 

a Wolters Kluwer business, Warszawa 2009, s. 130, 157. 
30  M. Kostera, Zarządzanie personelem, Polskie Wydawnictwo Ekonomiczne, Warszawa 

2010, s. 18–19. 
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Kulturę antyefektywnościową cechuje widoczny brak pozytywnego trendu 

w zakresie produktywności i wydajności pracy. Istnieje wyraźny podział pra-

cowników różnych szczebli, pionów i służb. Władze organizacji wyrażają się 

niepochlebnie o podwładnych. Kierownictwo nie jest zainteresowane inspira-

cjami, opiniami, postawami podwładnych, ma na ten temat małą wiedzę. Prze-

łożeni i podwładni są nastawieni wobec siebie niechętnie, ich wzajemne kontak-

ty przebiegają w atmosferze konfrontacji. Wyobrażenia kierownictwa o moty-

wach podwładnych oparte są o brak zaufania i różne uprzedzenia
31

 

Respondenci, zapytani o możliwości adaptacji takiej kultury w swoim 

miejscu pracy, wyrażali swoją akceptację. Za takim rodzajem kultury opowie-

działo się 358 osób, co stanowi 94,2% grupy badawczej. 220 pracowników sa-

morządowych, czyli 57,9% uznało, iż kultura ta sprzyja realizacji zadań, dla 92 

osób (24,2%) ważne było to, iż kultura ta uwzględnia oczekiwania pracowni-

ków, 46 (12,1%) urzędników oceniło kulturę proefektywnościową jako atrak-

cyjną i pożądaną, wskazując jednocześnie na poważne bariery w jej adaptacji 

wynikające z postaw przełożonych. Kultury proefektywnościowej nie postrze-

gają jako sprzyjającej realizacji zadań 4 osoby (1,0%). 18 osób (4,7%) nie widzi 

możliwości adaptacji tej kultury, gdyż w ich miejscu pracy „ludzie mają inne 

oczekiwania”. W grupie osób kwestionujących zasadność adaptacji kultury pro-

efektywnoścowej dominowały osoby zatrudnione na stanowiskach niekierowni-

czych, pracujące w urzędach miast, posiadające wykształcenie wyższe i staż 

pracy od 3 do 10 lat.  

Wysoka, bo ponad 94% akceptacja kultury proefektywnościowej może 

stanowić potwierdzenie gotowości pracowników do zmian jakościowych 

w urzędzie, co docelowo powinno usprawnić jego funkcjonowanie. Kultura 

proefektywnościowa przynosi bowiem korzyści w postaci: 

1. większej świadomości zadań i misji oraz większego zaangażowania 

w ich realizację; 

2. wewnętrznej integracji pracowników wokół przyjętych celów; 

3. sprawniejszego i szybszego przekazywanie informacji oraz podejmo-

wania decyzji; 

4. mniejszych wydatków na kontrolę pracowników; 

                                                           
31  Źródło: B.R. Kuc, J.M. Moczydłowska, Zachowania organizacyjne. Podręcznik akademic-

ki, Wydawnictwo Difin, Warszawa 2009, s. 367. 
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5. zwiększenia lojalności i motywacji pracowników oraz zmniejszenia 

fluktuacji kadr; 

6. sprawnego kumulowania i wykorzystania wiedzy organizacyjnej; 

7. lepszej obsługi klientów wynikającej z większego zaangażowania pra-

cowników
32

  

7. Postulowane zmiany w kulturze 

Należy zauważyć, iż jednostki administracji samorządowej powinny two-

rzyć kulturę nowego typu. Kultura ta winna obejmować takie wartości i posta-

wy, jak: aktywność, świadome angażowanie się w działalność organizacji, pro-

fesjonalizm, zdobywanie nowych kwalifikacji i umiejętności związanych m.in. 

z wykorzystaniem nowych technologii, innowacyjność, kreatywność wyrażają-

ca się w poszukiwaniu nowych rozwiązań, preferującą jakość i współpracę
33

 

(Wojtowicz 2005: 298).  

Ankietowani, zapytani o konieczne zmiany w kulturze organizacyjnej jed-

nostek administracji samorządowej (do wyboru było osiem odpowiedzi, można 

było zakreślić więcej niż jedną), na pierwszym miejscu wskazali potrzebę 

zwiększenia elastyczności urzędów w reakcji na zmiany – 115 wskazań 

(30,3%), co pociąga za sobą konieczność odbiurokratyzowania procedur na 

rzecz indywidualizacji rozwiązań –109 wskazań (28,7%). 103 osoby (27,1%) 

uznały, iż urzędy powinny cenić przede wszystkim profesjonalistów. Kolejne 

wskazania dotyczyły zwiększenia działań związanych z rozwojem pracowni-

ków i rozwojem organizacji oraz stopniowej eliminacji zbyt dużego dystansu 

personalnego w sprawowaniu władzy jak również jej hierarchizacji – po 62 

wskazania (16,3%). 60 wskazań (15,8%) dotyczyło większej orientacji na in-

ność (dotyczy pomysłów i nowych rozwiązań). Tylko 33 badanych (8,7) wi-

działoby konieczność zwiększenia oczekiwań w zakresie zachowań etycznych 

pracowników, co pozwalałoby wysnuć wniosek, iż zachowania te nie budzą 

większych zastrzeżeń. Zaledwie 15 respondentów (3,9%) nie widzi potrzeby 

zmian w tym zakresie. 

                                                           
32  E. Głuszek, Zarządzanie zasobami niematerialnymi przedsiębiorstwa, Wydawnictwo Aka-

demii Ekonomicznej im. O. Langego we Wrocławiu, Wrocław 2004, s. 127. 
33  A. Wojtowicz, Kultura organizacyjna współczesnego przedsiębiorstwa, w: Zarządzanie 

sektorem publicznym i prywatnym w społeczeństwie informacyjnym, red. L. Kozioł Małopolska 

Wyższa Szkoła Ekonomiczna w Tarnowie, Tarnów 2005, s. 297–298. 
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Podsumowanie 

Kultura organizacyjna może mieć istotny wpływ na sprawność administra-

cji samorządowej oraz jakość osiąganych przez nią rezultatów, jest elementem 

zarządzania zasobami ludzkimi i wydaje się być ważnym narzędziem kształto-

wania postaw i zachowań organizacyjnych. 

Z badań wynika, iż tylko nieliczni respondenci akceptują w swoim miejscu 

pracy niski poziom samodzielności, rutynowy sposób realizacji zadań oraz tra-

dycyjny system kontroli, za bardziej atrakcyjny i mobilizujący uważają ofen-

sywny styl pracy, wykazują przy tym gotowość do podejmowania większej od-

powiedzialności. Badani widzą potrzebę zwiększenia elastyczności pracy urzę-

dów, odbiurokratyzowania procedur i docenienia profesjonalistów, którym na-

leży zagwarantować przywilej działań ofensywnych, tym samym potwierdzają 

potrzebę zmian w kulturze organizacyjnej i wskazują kulturę zadaniową jako – 

w ich odczuciu – najbardziej adekwatną do specyfiki zadań urzędu, sprzyjającą 

współpracy, wspomagającą wykorzystanie zasobów organizacji i wskazującą na 

przywódczą rolę kierownictwa. Pozytywnie postrzegana jest także kultura oso-

bowa, preferująca profesjonalistów i uwzględniając ich potrzeby organizacyjne. 

Kultury te wykazują proefektywnościowy charakter, preferują wysoki poziom 

zaangażowania w realizację celów organizacji, identyfikację z miejscem pracy, 

tworzą sprzyjające warunki do ciągłego uczenia się, są zorientowane na ocze-

kiwania pracowników, promują demokratyczne relacje i wspólne rozwiązywa-

nie problemów oraz usprawnianie procesów. Kultura proefektywnościowa jest 

korzystna dla ofensywnych pracowników. Ponad 94% respondentów adaptowa-

łoby ją w swoim miejscy pracy, co można zinterpretować jako potrzebę zmian 

w kierunku zwiększenia efektywności i satysfakcji pracowników, a co się z tym 

wiąże – satysfakcji klientów. 
  



272 Izabela Seredocha 

 

COUNCIL EMPLOYEES' EXPECTATIONS IN DIRECTIONS OF CHANGES 

IN THE ORGANIZATIONAL CULTURE OF SELF-GOVERNMENT 

ADMINISTRATION UNITS 

Summary 

The article presents the directions of desirable changes in organisational culture of 

local government units in the context of local government employees’ expectations, 

who are lately more interested in increasing their independence and amount of responsi-

bilities in completing given them tasks.  

The methods of diagnostic poll and surveying were used. The study questionnaire 

was filled in by 380 local government units workers employed in 72 local government 

units located in Pomorskie and Warmińsko-mazurskie Provinces (purposive sampling, 

conditioned by availability of respondents). 

On the grounds of pilot study it can be stated that employees of local government 

units expect changes in organisational culture favouring professionalising, independ-

ence and innovativeness of their actions, notice the necessity of these changes, are ready 

to undertake new challenges and bear responsibility for the quality of tasks executed.  

Conclusions resulting from the study may and should be applied in human re-

sources management of local government units and in organising work on selected posts 

of local government. 

Translated by Magdalena Kochanowska 
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MARTA SZAJA 

Uniwersytet Szczeciński 

KONKURENCYJOŚĆ GMIN POD WZGLĘDEM STRUKTURY 

PRZESTRZENNEJ – NA PRZYKŁADZIE GMIN NADMORSKICH 

WOJEWÓDZTWA ZACHODNIOPOMORSKIEGO 

Wstęp 

Konkurencyjność, pierwotnie utożsamiana z działalnością gospodarczą 

oraz społecznym dążeniem do zajęcia lepszej pozycji, stała się również domeną 

jednostek terytorialnych
1
. Zgodnie z definicją zaproponowaną przez E. Zeman- 

-Miszewską konkurencyjność danej jednostki przestrzennej oznacza jej przewa-

gę (lub dystans) nad analogicznymi jednostkami znajdującymi się w tych sa-

mych grupach strategicznych (np. gminy turystyczne, miasta przemysłowe)
2
. 

Najsilniejsza konkurencja jest obserwowana często pomiędzy sąsiadującymi 

miastami lub obszarami w obrębie tego samego regionu
3
.  

W opracowaniu podjęto próbę analizy głównych obszarów i czynników 

warunkujących lokalną konkurencyjność oraz zbadania konkurencyjności gmin 

z pespektywy dbałości władz samorządowych o zapewnienie mieszkańcom 

podstawowych warunków osiedleńczych. Analizą objęto wszystkie gminy 

                                                           
1  Por. A. Rutkowska-Gurak, System osadniczy, w: Geografia ekonomiczna, red. K. Kuciński, 

Oficyna a Wolters Kluwer business, Kraków 2009, s. 374. 
2  E. Zeman-Miszewska, Wspólnota lokalna wobec konkurencji międzyregionalnej – podsta-

wy marketingu terytorialnego, „Samorząd Terytorialny” 11/2001, s. 3–10. 
3  Por. A. Raczyk, S. Dołzbłasz, M. Leśniak-Johann, Relacje współpracy i konkurencji na po-

graniczu polsko-niemieckim, Wydawnictwo Gaskor Sp. z o.o., Wrocław 2012, s. 61. 
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nadmorskie województwa zachodniopomorskiego
4
, przede wszystkim ze 

względu na ich położenie w regionie oraz zbieżne walory geograficzno- 

-przyrodnicze
5
.  

1. Konkurencyjność w wymiarze lokalnym 

Konkurencja i szeroko rozumiany rozwój podmiotów (w tym również jed-

nostek terytorialnych) to procesy, które wzajemnie się ze sobą zazębiają. Do 

elementów bezpośrednio związanych z ich kształtowaniem należą konkurencyj-

ność, pozycja konkurencyjna, zdolność konkurencyjna oraz atrakcyjność. 

„Konkurencyjność oznacza możliwość uczestniczenia w procesie konkuren-

cji”
6
. Pozycja konkurencyjna (konkurencyjność wynikowa) określa miejsce 

podmiotu w rankingu podmiotów konkurujących w danym momencie (pojęcie 

zdeterminowane statycznie), natomiast zdolność konkurencyjna jest dynamicz-

nym ujęciem konkurencyjności, pojmującym konkurencyjność jako proces pod-

legający nieustannym zmianom
7
. Mówi o możliwości sprostania przez dany 

podmiot wymaganiom narzuconym przez jej konkurentów. Z kolei atrakcyjność 

to zdolność do bycia postrzeganym jako jednostka konkurencyjna
8
. Atrakcyj-

                                                           
4  Badaniem objęto gminy wchodzące w skład powiatów: koszalińskiego (Będzino i Mielno), 

sławieńskiego (Darłowo 1 – gm. miejska, Darłowo 2 – gm. wiejska, Postomino), kamieńskiego 

(Dziwnów, Międzyzdroje, Wolin), kołobrzeskiego (Kołobrzeg 1 – gm. miejska, Kołobrzeg 2 – 

gm. wiejska, Ustronie Morskie), gryfickiego (Rewal, Trzebiatów) oraz powiatu grodzkiego – mia-

sto Świnoujście. 
5  Obszar nadmorski województwa zachodniopomorskiego charakteryzuje się najkorzystniej-

szymi warunkami klimatycznymi w całym basenie Morza Bałtyckiego. Specyficzny mikroklimat, 

w powiązaniu ze zdrowotnymi właściwościami wody morskiej oraz z obecnością źródeł wód 

wgłębnych i złóż surowców leczniczych, sprzyja rozwojowi funkcji sanatoryjnej 

i uzdrowiskowej. Szerzej: M. Prochorowicz, B. Stankiewicz, Walory turystyczne wybranych gmin 

województwa zachodniopomorskiego, w: Folia Pomeranae Universitatis Technologiae Stetinen-

sis, Folia Pomer. Univ. Technol., Oeconomica 284 (61), Szczecin 2010, s. 92 i in. 
6  Szerzej na ten temat: M.A. Leśniewski, Konkurencyjność jako czynnik aktywizujący rozwój 

gmin województwa świętokrzyskiego, w: Przedsiębiorczość a konkurencja w regionie świętokrzy-

skim, red. Z. Olesiński, Akademia Świętokrzyska im. Jana Kochanowskiego w Kielcach, Kielce 

2007, s. 32–62; M. Pytlak, Konkurencja i współpraca – komplementarne działania władz lokal-

nych (na przykładzie wybranych gmin zachodniego pasma aglomeracji warszawskiej), w: Rocznik 

Żyrardowski poświęcony sprawom globalnym, regionalnym i lokalnym, red. W. Rakowski, t. VIII, 

Wyższa Szkoła Rozwoju Lokalnego w Żyrardowie, Żyrardów 2010, s. 386;  
7  Szerzej na ten temat: E. Kulesza, M. Piotrowska, Inwestycje publiczne jako instrument 

podnoszenia konkurencyjności region, „PRZESTRZEŃ: Magazyn Planowania Przestrzennego” 

13(1)/2001. 
8  F. Kuźnik, Koncepcje stabilnego rozwoju lokalnego, w: Gospodarka przestrzenna miast 

polskich w okresie transformacji, red. T. Markowski, T. Marszał, KPZK PAN, z.182, Warszawa 
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ność pojmowana jest jako zespół przewag (dominacji) w pewnych sferach funk-

cjonowania podmiotu i choć stanowi element konkurencyjności, to jednak nie 

wyczerpuje w pełni tego terminu
9
. 

Pojęcie konkurencyjności terytorialnej nie jest w literaturze przedmiotu 

jednolicie zdefiniowane
10

. Precyzowane jest bowiem z punktu widzenia prze-

różnych uwarunkowań, efektów etc. Elementem odróżniającym konkurencyj-

ność terytorialną np. od konkurencyjności gospodarki jest to, że „jest ona proce-

sem przebiegającym w przestrzeni i określa ją jej struktura i organizacja (w tym 

struktura i organizacja gospodarki danego obszaru), natomiast gospodarka trak-

towana jest punktowo”
11

. 

Definiując konkurencyjność w skali lokalnej za E.J. Maleckim jako „zdol-

ność lokalnej gospodarki i społeczeństwa do zapewnienia wzrostu poziomu ży-

cia mieszkańców”
12

, można wyróżnić wiele obszarów, w których gminy wza-

jemnie ze sobą konkurują
13

: 

a) ludność, z którą wiąże się określony poziom dochodów, kapitał ludzki 

i społeczny, siła polityczna i wzrost popytu; 

b) siła znaczenia istniejących i tworzenie nowych podmiotów gospodar-

czych; 

c) środki publiczne z funduszy krajowych i międzynarodowych; 

d) inwestycje w produkcję dóbr i usług; 

                                                                                                                                              

1998, s. 241; B. Winiarski, Konkurencyjność regionów a cele polityki i kierunki strategii rozwoju 

regionalnego, w: Przekroje regionalne w polityce ekonomicznej, red. S. Korenik, PN AE nr 799, 

Wydawnictwo AE we Wrocławiu, Wrocław 1999, s. 22.  
9 Por. J. Chądzyński, A. Nowakowska, Z. Przygodzki, Region i jego rozwój w warunkach glo-

balizacji, Wydawnictwo CeDeWu, Warszawa 2007, s. 109. 
10  Nawet opinie co do faktycznego istnienia procesu konkurencyjności terytorialnej są podzie-

lone. Boschma wskazuje na przykład, że zasadniczy problem z konkurencyjnością terytorialną 

wynika z tego, że obszary (w przeciwieństwie do przedsiębiorstw), nie mogą wejść ani wyjść 

z danego rynku, ani też zaprzestać swojej działalności (np. w wyniku bankructwa). Z kolei Budd 

i Hirmis zauważają, że konkurencyjność terytorialna jest rezultatem, a nie podstawą efektywności 

ekonomicznej mierzonej przy pomocy różnorodnych wskaźników. Nie można bowiem powie-

dzieć, iż obszary (tak jak podmioty gospodarcze), są zaangażowane w proces konkurencji 

wszechstronnie i bezpośrednio. Szerzej na ten temat: R.A. Boschma, Competitiveness of Regions 

from an Evolutionary Perspective, „Regional Studies” 38(9)/2004, s. 1001–1014; L. Budd, 

A.K. Hirmis, Conceptual Framework for Regional Competitiveness, „Regional Studies” 

38(9)/2004, s. 1015–1028. 
11  A. Raczyk, S. Dołzbłasz, M. Leśniak-Johann, Relacje współpracy i konkurencji na pogra-

niczu polsko-niemieckim, Wydawnictwo Gaskor Sp. z o.o., Wrocław 2012, s. 64.  
12  Zob. E.J. Malecki, Knowledge and regional competitiveness, Erdkunde Band 54/2000, 

s. 334. 
13  W.F. Lever, Competitive Cities in Europe, „Urban Studies” 36/1999, s. 5–9. 
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e) lokalizacja hallmark events, rozumianych m.in. jako targi, wystawy, 

imprezy kulturalne i sportowe o statusie międzynarodowym, oraz ele-

mentów infrastruktury (np. o znaczeniu krajowym i kontynentalnym). 

Sposób konkurowania pomiędzy gminami zmienia się w zależności od ist-

niejącego w kraju systemu ekonomicznego i społecznego, sposobu funkcjono-

wania rynku, wiedzy i świadomości decydentów, a także wpływu jaki wywiera 

na jednostki bliższe i dalsze otoczenie. W tabeli 1, wzorując się na podziale 

jednostek zaproponowanym przez W. Dziemianowicza, zaprezentowano trzy 

charakterystyczne grupy konkurujących samorządów lokalnych. 

Tabela 1 

Klasyfikacja samorządów lokalnych ze względu na umiejętność konkurowania  

Rodzaj gminy Charakterystyka działań Podejmowana aktywność  

Aktywnie zarzą-

dzana 

profesjonalizm, skuteczność, 

kompetencja, rzetelne przygoto-

wanie do lokalnej rywalizacji 

zapewnienie odpowiedniego zaplecza, 

warunków lokalizacji dla potencjal-

nych mieszkańców, inwestorów, tury-

stów etc. 

Aktywnie promo-

wana 

brak wiedzy, umiejętności, mery-

torycznego przygotowania, pomy-

słu i świadomości konsekwencji 

podjętych działań 

aktywne promowanie jednostki, które 

z góry skazane jest na porażkę ze 

względu na brak dokładnego określe-

nia adresatów działań promocyjnych 

Pasywna (pozoro-

wana aktywność) 

nieumiejętność oceny  

siły walorów pozostałych konku-

rujących jednostek, błędna ocena 

własnego potencjału, ignorancja 

podejmowane działania bazują na 

obiektywnie słabych walorach przy-

rodniczych, jako na „kole napędo-

wym” rozwoju 

Źródło:  opracowanie własne na podstawie: W. Dziemianowicz, Konkurencyjność gmin 

w świetle relacji władze lokalne – inwestorzy zagraniczni, Wydawnictwo Uni-

wersytetu Warszawskiego, Warszawa 2008, s. 14–21. 

Charakter i skuteczność podejmowanych działań konkurencyjnych wynika 

z wewnętrznego potencjału gminy i opiera się przede wszystkim na przedsię-

biorczości oraz zdecydowanych działaniach zarządczych władz lokalnych. Po-

stępując w sposób przemyślany i konsekwentny samorząd lokalny jest w stanie 

zmobilizować wszelkie posiadane przez siebie środki i zasoby po to, by móc 

promować się jako konkurencyjne miejsce do zasiedlenia, prowadzenia działal-

ności gospodarczej czy wypoczynku. 
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Z ekonomicznego punktu widzenia samorząd lokalny, opierając się na ra-

cjonalnym wykorzystaniu posiadanych zasobów, powinien dążyć do wzrostu 

dochodów mieszkańców i budżetu jednostki oraz rozwoju przedsiębiorczości
14

. 

Mieszkańcy mają bowiem najszerszy i wielowątkowy wpływ na konkurencyj-

ność i rozwój gminy
15

. Tworzą nie tylko lokalną elitę polityczną (spośród nich 

wywodzi się lider), ale również stanowią lokalne zasoby siły roboczej (zarówno 

dla biznesu, jak i instytucji otoczenia). Mieszkańcy gminy budują również kapi-

tał społeczny, a ich zamożność przenosi się na zamożność budżetów gmin-

nych
16

.  

Jednym z kluczowych podmiotów rywalizacji gmin jest zatem potencjał 

ludzki – czyli nowi mieszkańcy, głównie młodzi i z wysokimi kwalifikacjami, 

co z jednej strony pozwoli na budowanie lokalnego kapitału społecznego i inte-

lektualnego, oraz przyczyni się do spowolnienia się procesu starzenia lokalnego 

społeczeństwa i odsunięcie w czasie działań skierowanych w stronę problemów 

ludzi starszych. Z drugiej strony natomiast stanowi źródło potencjalnych przy-

szłych dochodów gminy
17

.  

  

                                                           
14  Zob. A. Sztando, Lokalny interwencjonizm samorządowy, czyli kształtowanie gminnego 

rozwoju gospodarczego, „Studia Regionalne i Lokalne”, nr 1/2000, s. 85–86. 
15  Mieszkańcy stanowią jeden spośród czterech (łącznie z inwestorami, turystami i fundusza-

mi publicznymi) kluczowych czynników niezbędnych w procesie budowy filarów rozwoju – za-

trudnienia, bazy rozwoju, zalet lokalizacji i zasobów wiedzy. Mają nie tylko bardzo duże, ale 

i wielowymiarowe znaczenie w całym procesie. Szerzej na ten temat: E.J. Blakely, Planning local 

economic development: Theory and practice, 2nd Edition, Thousand Oaks: Sage Publications 

(CA), Newbury Park 1994. 
16  Poziom wpływów z podatków (PIT i CIT), decydujących w dużej mierze o sytuacji eko-

nomicznej gminy nie zależy tylko i wyłącznie od nowych mieszkańców i inwestorów, ale stanowi 

dla samorządu wyraźną informację o kierunku dalszych działań. Szerzej: W. Dziemianowicz, 

Konkurencyjność gmin w świetle relacji władze lokalne–inwestorzy zagraniczni, Wydawnictwo 

UW, Warszawa 2008, s. 63 i in. 
17  M. Pytlak, Konkurencja i współpraca – komplementarne działania władz lokalnych (na 

przykładzie wybranych gmin zachodniego pasma aglomeracji warszawskiej), w: Rocznik Żyrar-

dowski poświęcony sprawom globalnym, regionalnym i lokalnym, red. W. Rakowski, t. VIII, Wyż-

sza Szkoła Rozwoju Lokalnego w Żyrardowie, Żyrardów 2010, s. 404–406. 
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2. Czynniki konkurencyjności lokalnych układów terytorialnych  

Konkurencyjność samorządu jest możliwa dzięki realizacji szeroko zakro-

jonych działań podejmowanych przez różne podmioty reprezentujące gminę, 

wzmacniających korzyści lokalizacji. Działania obejmujące swym zakresem 

manipulację atrybutami, podnoszą wartość lokalizacyjną terenu i dostosowują 

przestrzeń do rozwijania różnych form działalności społecznej i gospodarczej
18

.  

Część czynników konkurencyjności pozostaje poza wpływem lokalnej 

władzy, jak na przykład przestrzenna lokalizacja gminy czy też niektóre zasoby 

naturalne. Pozostałe czynniki mogą być w mniejszym lub większym stopniu 

kształtowane przez lokalne władze
19

, jak na przykład tereny pod zabudowę, do-

stęp do lokali mieszkalnych, atrakcje i placówki turystyczne, infrastruktura 

techniczna, możliwości wypoczynkowe, siła robocza i przedsiębiorcy, kapitał 

społeczny, miejsca pracy, usługi socjalne i komercyjne, placówki oświatowe 

i sportowe, instytucje kultury, organizowane imprezy, klimat społeczny, obsłu-

ga w urzędzie etc.
20

 

Konkurencyjność gminy jest determinowana wieloma czynnikami różnej 

natury. Jednym z nich jest struktura przestrzenna gminy
21

. Związki przestrzen-

no-gospodarcze są dwukierunkowe – z jednej strony procesy konkurencji zależą 

od układu przestrzennego gospodarki gminy, drugiej układ ten kształtują. Na 

konkurencyjność określonego samorządu lokalnego wpływa jego struktura 

przestrzenna oraz związany z tym stopień zróżnicowania wewnątrzterytorialne-

go. Określenie kształtu optymalnej struktury przestrzennej gminy dla jej konku-

                                                           
18  Zob. M. Adamowicz, Konkurencyjność jednostek terytorialnych w skali lokalnej, Rocz. 

Nauk. Stow. Ekon. Rol. Agrobiz. 10 (2), Wydawnictwo SGGW, Warszawa 2008, s. 9. 
19  A. Sztando, Konkurencyjność gospodarcza a dochodowy fragment gminnej polityki budże-

towej, w: Konkurencyjność miast i regionów, Akademia Ekonomiczna w Krakowie, Kraków 

2001, s. 150. 
20  Szerzej na ten temat: A. Szromnik, Marketing terytorialny – geneza, rynki docelowe i pod-

mioty oddziaływania, w: Marketing terytorialny. Strategiczne wyzwania dla miast i regionów, red. 

T. Domański, Uniwersytet Łódzki, Łódź 1997, s. 41–42; K. Kuciński, Przedsiębiorczość a rozwój 

regionalny w Polsce, Wydawnictwo Difin, Warszawa 2010, s. 157. 
21  W ostatnich latach przedmiotem licznych badań realizowanych zarówno przez ekonomi-

stów, geografów, jak i socjologów jest przede wszystkim konkurencyjność regionów. Nieustanne 

podnoszenie poziomu konkurencyjności regionów jest również jednym z priorytetowych celów 

programów restrukturyzacyjnych Unii Europejskiej. Niemniej jednak uwzględniając fakt, iż roz-

wój regionu nie miałby miejsca bez uprzedniego rozwoju mniejszych jednostek (jego terytorial-

no-administracyjnych części składowych, czyli lokalnych samorządów), na potrzeby niniejszej 

pracy zaadaptowano szereg założeń i relacji, m.in. tych wiążących konkurencyjność jednostek te-

rytorialnych z ich strukturą przestrzenno-gospodarczą. 
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rencyjności nie jest łatwe (o ile w ogóle możliwe), ponadto raz wyznaczona 

struktura nie jest stałą, lecz zmienną w czasie. Trudna jest także zmiana dotych-

czasowego układu, dostosowująca go do wyznaczonego optymalnego kształtu
22

.  

Podobnie jak w przypadku prób jednoznacznego zdefiniowania pojęcia 

konkurencyjności gmin, tak w przypadku określenia jej najistotniejszych uwa-

runkowań nie wypracowano jednego stanowiska. Korzystając z licznie prezen-

towanych w literaturze klasyfikacji czynników konkurencyjności terytorialnej 

w tabeli 2 przybliżono kilka najpowszechniejszych kategorii, odnosząc je do 

samorządu gminnego
23

. 

Tabela 2 

Klasyfikacja czynników konkurencyjności gmin 

 Charakterystyka poszczególnych czynników 

K
ry

te
ri

a 
p

o
d

zi
ał

u
 c

zy
n

n
ik

ó
w

 

k
o

n
k

u
re

n
cy

jn
o

śc
i 

Z
e 

w
zg

lę
d

u
 

n
a 

ch
ar

ak
te

r 

czynniki 

gospodar-

cze 

obejmują m.in. czynniki produkcji, infrastruktury, lokali-

zację firm i obiektów komunalnych 

czynniki 

strategiczne 

obejmują m.in. skuteczność rządzenia, strategii rozwoju, 

rozwój partnerstwa publiczno-prywatnego i elastyczność 

instytucjonalną  

Z
e 

w
zg

lę
d

u
 

n
a 

źr
ó

d
ło

  

p
o

ch
o

d
ze

n
ia

 czynniki 

endoge-

niczne 

obejmują m.in. mobilizację społeczną, wykształcenie, im-

port kulturowy, innowacyjny sposób zarządzania, poziom 

przystosowania do instytucji demokratycznych, umiejętno-

ści współdziałania zbiorowego kadr kierowniczych infra-

struktura, przedsiębiorczość, rodzaj własności, akceptacja 

instytucji rynkowych, prorozwojowe motywacje 

                                                           
22  Zob. U. Markowska-Przybyła, Przestrzeń regionu a jego konkurencyjność, w: Podstawy 

gospodarki przestrzennej – wybrane aspekty, red. S. Korenik, J. Słodczyk, Wydawnictwo AE we 

Wrocławiu, Wrocław 2005, s. 216. 
23  Okoliczności, pod wpływem których w różnych obszarach i dziedzinach życia zachodzą 

zmiany określane są mianem czynników (determinant). Definiuje się je jako przyczyny inicjujące 

i kształtujące przemiany ilościowe i jakościowo-strukturalne (m.in. w gospodarce i życiu społecz-

nym, środowisku przyrodniczym etc.), a także jako przyczyny inicjujące uwarunkowania wszela-

kiego rozwoju. Dlatego też w niniejszej pracy pojęcie czynników oraz uwarunkowań konkuren-

cyjności terytorialnej traktowane jest tożsamo. 
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 Charakterystyka poszczególnych czynników 

czynniki 

egzoge-

niczne 

obejmują m.in. zaangażowanie kapitału zagranicznego, 

system polityczny (wraz z jego najważniejszymi elemen-

tami – władzami publicznymi, ruchami społecznymi i gru-

pami interesu – politycznymi (np. partie) i ekonomicznymi 

(np. związki zawodowe)) 
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czynniki 

twarde 

obejmują m.in. korzyści aglomeracji, rentę gruntową, do-

stępność infrastruktury biurowej, infrastrukturę techniczną, 

lokalne i krajowe systemy podatkowe 

czynniki 

miękkie 

obejmują m.in. warunki życia, estetykę i życie kulturalne, 

tolerancję dla alternatywnych stylów życia i różnorodności 

etnicznej, atrakcyjność miejsca dla turystów 
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czynniki 

pierwotne 

obejmują czynniki przyrodnicze m.in. położenie geogra-

ficzne, złoża surowców, zasoby wodne, warunki klima-

tyczne, rodzaj gleb etc. 

czynniki 

wtórne 

obejmują m.in. wszelkie obiekty antropogeniczne 

Źródło:  opracowanie własne na podstawie: M. Bontje, S. Musterd, Creative industries, 

creative class and competitiveness: Expert opinions critically appraised, „Geo-

forum” 40 (5)/2009, s. 843–852; B. Meyer, Kształtowanie układów przestrzen-

no-funkcjonalnych przez turystykę, Wydawnictwo Naukowe US, Szczecin 2008, 

s. 20; J.T. Hryniewicz, Endo- i egzogenne czynniki rozwoju gospodarczego 

gmin i regionów, „Studia Regionalne i Lokalne” 2(2)/2000, s. 53–74; P.K. Kre-

sl, The determinants of urban competitiveness: a survey, w: North American Ci-

ties and the Global Economy, red. P.K. Kresl, G. Gappert, Sage, Thousand Oaks 

1995, s. 45–68.  

Najważniejszym celem działania każdego samorządu lokalnego jest dąże-

nie do rozwoju i stałej poprawy warunków życia lokalnej społeczności. Dlatego 

też przedmiotem rywalizacji pomiędzy gminami jest wszystko to, co wzbogaca 

istniejące na ich terenach lokalne struktury społeczno-gospodarcze i instytucjo-

nalne oraz prowadzi do szybszego rozwoju gospodarczego, a w efekcie wyż-

szego poziomu życia
24

. To, co bez wątpienia determinuje konkurencyjność 

gmin, wpływa na ich rozwój i poprawia standard życia lokalnych mieszkańców 

                                                           
24  Por. T. Markowski, Zarządzanie rozwojem miast, PWN, Warszawa 1999, s. 218–221. 
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to infrastruktura techniczna – przede wszystkim infrastruktura komunalna i wa-

runki mieszkaniowe. 

3. Analiza konkurencyjności gmin nadmorskich z perspektywy 

realizowanej gospodarki komunalnej i mieszkaniowej 

Atrakcyjność lokalnej przestrzeni uzależniona jest od właściwości, jakie są 

niezbędne do tego, by gmina mogła spełnić wszelkie oczekiwane przez swoich 

odbiorców funkcje. Wobec mieszkańców każda z gmin pełni analogiczne funk-

cje. Dlatego też, dla uzyskania przewagi nad innymi jednostkami musi konku-

rować zarówno ilością, jak i jakością swojej oferty. W pierwszej kolejności po-

winna jednak możliwie najpełniej zaspokoić podstawowe potrzeby bytowe 

mieszkańców, gwarantujące im ciągły i niczym nie zakłócony proces realizacji 

potrzeb wyższego rzędu.  

Ze względu na ograniczony zakres niniejszej pracy zaprezentowano tylko 

kilka wybranych wskaźników, których zadaniem jest ukazanie zaangażowania 

samorządów w realizację lokalnej gospodarki komunalnej i mieszkaniowej oraz 

przybliżenie widocznych efektów tego zaangażowania. 

Dbałość gmin nadmorskich o gospodarkę komunalną i ochronę środowiska 

w latach 2008–2012 poddano analizie, wykorzystując w tym celu wskaźnik 

mówiący o udziale wydatków przeznaczonych na gospodarkę komunalną 

i ochronę środowiska w ogóle wydatków budżetowych poszczególnych gmin. 

Wyniki przeprowadzonych analiz zaprezentowano na rysunku 1. 

W analizowanym okresie nie było wśród gmin widocznej tendencji w spo-

sobie gospodarowania środkami publicznymi, przejawiającej się np. rosnącym 

co roku procentowym udziale wydatków na gospodarkę komunalną i ochronę 

środowiska w ogóle wydatków budżetowych. 
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Rys. 1.  Udział wydatków na gospodarkę komunalną i ochronę środowiska w budżecie 

gminy (Dział 900) 

Źródło:  opracowanie własne na podstawie danych Banku Danych Lokalnych GUS. 

W 2008 roku najwięcej środków na ten cel przeznaczyły 3 gminy (Dziwnów – 

15%, Mielno – 15,89%, Ustronie Morskie – 8,87%), w 2009 roku 2 kolejne 

gminy (Międzyzdroje – 15,32% i Rewal – 34,94%), w 2010 roku 3 gminy 

(gmina miejska Darłowo – 6,01%, Świnoujście – 6,98% i Wolin – 5,53%), 

w 2011 roku 4 gminy (gmina wiejska Darłowo – 32,51%, gmina wiejska Koło-
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brzeg – 7,7%, Postomino – 12,77% i Trzebiatów – 14,91%), a w 2012 roku 

2 gminy (Będzino – 17,29% i gmina miejska Kołobrzeg – 8,77%). 

Władze gmin nadmorskich w latach 2008–2012 przeznaczyły średnio 

8,92% środków ze swoich budżetów na gospodarkę komunalną i ochronę śro-

dowiska. Największy udział wydatków w Dziale 900 w tym okresie wystąpił 

w gminie Rewal (średnio wydatki te stanowiły 20,63% środków w budżecie) 

oraz w gminie wiejskiej Darłowo (średnio stanowiło to 17,63% środków w bu-

dżecie). Najmniejszy udział wydatków na gospodarkę komunalną i ochronę 

środowiska przeznaczyły w badanych latach gmina miejska Darłowo – 3,91%, 

Wolin – 4,39%, Świnoujście – 4,84% i gmina wiejska Kołobrzeg – 4,98%. 

Kolejny wskaźnik, który odzwierciedla udział wydatków na gospodarkę 

mieszkaniową (Dział 700) w budżetach gmin, zaprezentowano na rysunku 

2. Pokazuje, że w latach 2008–2012, w każdej z analizowanych gmin, wydatki 

na gospodarkę mieszkaniową (Dział 700) stanowiły zdecydowanie mniejszy 

udział w wydatkach budżetowych niż wydatki na gospodarkę komunalną 

i ochronę środowiska (Dział 900). Średnia wartość udziału wydatków na Dział 

700 w gminach nadmorskich wyniosła w pięcioletnim okresie 1,81%. Także 

w przypadku wydatków na gospodarkę mieszkaniową nie było widocznej pra-

widłowości w sposobie kształtowania ich wielkości. W połowie badanych gmin 

nastąpił w ostatnich latach widoczny wzrost udziału wydatków na Dział 700 

w ogóle wydatków, a w drugiej połowie gmin zdecydowany ich spadek. 
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Rys. 2.  Udział wydatków na gospodarkę mieszkaniową w budżecie gminy (Dział 700) 

Źródło:  opracowanie własne na podstawie danych Banku Danych Lokalnych GUS. 

Podobnie, jak w przypadku wydatków na gospodarkę komunalną i ochronę 

środowiska, wydatki na gospodarkę mieszkaniową były najwyższe w gminie 

Rewal – dla pięcioletniego okresu osiągnęły średnią wartość 5,67%. Najwyższy 

udział w budżecie wydatki na Dział 700 osiągnęły w 2008 roku – 9,77%, by 

w kolejnych latach zmniejszyć swój udział w ogóle wydatków do 7,31% 

w 2009 roku, do 4,92% w 2010 roku, oraz 5,9% w 2011 roku, a w 2012 roku 
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osiągnąć zaledwie 0,44% udziału w ogóle wydatków. Kolejne miejsca zajęły: 

gmina miejska Kołobrzeg (ze średnią wartością udziału wydatków na gospo-

darkę mieszkaniową w wysokości 3,79%; najwyższą wartością w 2012 roku – 

8,23% udziału w wydatkach budżetowych, a najniższą w dwóch wcześniejszych 

latach – 0,98% udziału w wydatkach w 2010 roku i 1,32% udziału w wydatkach 

w 2011 roku), oraz Dziwnów (ze średnią wartością udziału wydatków na go-

spodarkę mieszkaniową w wysokości 3,16% ogółu wydatków; najwyższą war-

tością w 2011 roku – 6,95% wydatków budżetowych, a najniższą w ostatnim 

2012 roku – 0,97% wszystkich wydatków). 

W analizowanych latach 3 spośród badanych gmin nie przeznaczyły na 

gospodarkę mieszkaniową nawet 1% swoich wydatków (gmina miejska Darło-

wo, Będzino i gmina wiejska Kołobrzeg), a aż 6 gmin miało w analizowanym 

okresie średni udział wydatków na Dział 700 mniejszy niż 1% wszystkich wy-

datków (do wcześniej wymienionych gmin należy dodać Międzyzdroje – 

0,68%, Postomino – 0,78% i Wolin – 0,97%). 

W tym czasie we wszystkich gminach nadmorskich oddano do użytkowa-

nia 687 mieszkań na 1000 osób faktycznie zamieszkałych. Wskaźnik obrazują-

cy tę sytuację zaprezentowano na rysunku 3. 
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Rys. 3.  Mieszkania oddane do użytkowania na 1000 osób faktycznie zamieszkałych 

Źródło:  opracowanie własne na podstawie danych Banku Danych Lokalnych GUS. 

W latach 2008–2012 największą liczbę mieszkań w przeliczaniu na 1000 

osób faktycznie zamieszkałych w gminie oddano do użytkowania w Dziwnowie 

– w sumie 120 mieszkań (najwięcej w 2012 roku – 47 mieszkań/1 tys. osób 

i w 2010 roku – 29 mieszkań/1 tys. osób). Na kolejnych miejscach z najwyż-

szym wskaźnikiem były: gmina Międzyzdroje (z ogólną sumą 99 mieszkań; 

najwięcej mieszkań oddano w 2010 roku – 41 mieszkań/1 tys. osób i w 2012 

roku – 36 mieszkań/1 tys. osób) i gmina Mielno (z ogólną sumą 98 mieszkań; 

najwięcej mieszkań oddano w 2012 roku – 47 mieszkań/1 tys. osób i 25 miesz-

kań/1 tys. osób w 2010 roku). Z kolei najmniejszą liczbę mieszkań w przelicze-

niu na tysiąc osób faktycznie zamieszkałych oddano w Trzebiatowie – 7 miesz-

kań, Postominie – 13 mieszkań i w Wolinie – 19 mieszkań. 

6 

3 

4 

8 

12 

15 

7 

15 

2 

15 

17 

1 

5 

3 

8 

6 

6 

19 

15 

21 

6 

4 

3 

8 

18 

1 

10 

3 

4 

3 

3 

29 

9 

12 

25 

41 

2 

5 

8 

1 

4 

3 

3 

5 

8 

17 

4 

11 

13 

3 

2 

13 

3 

3 

13 

5 

10 

5 

5 

47 

9 

9 

47 

36 

4 

5 

3 

1 

8 

5 

0 20 40 60 80 100 120 

Będzino 

Darłowo 1 

Darłowo 2 

Dziwnów 

Kołobrzeg 1 

Kołobrzeg 2 

Mielno 

Międzyzdroje 

Postomino 

Rewal 

Świnoujście 

Trzebiatów 

Ustronie Morskie 

Wolin 

2008 2009 2010 2011 2012 



 Konkurencyjość gmin pod względem struktury przestrzennej… 287 

 

W analizowanym okresie w 8 spośród 14 gmin nadmorskich województwa 

zachodniopomorskiego odnotowano dodatnie saldo migracji gminnych we-

wnętrznych na pobyt stały na 1000 osób faktycznie zamieszkałych. Wartość te-

go wskaźnika dla każdej gminy przedstawiono na rysunku 4. 

 

Rys. 4.  Saldo migracji gminnych wewnętrznych na pobyt stały na 1000 osób faktycznie 

zamieszkałych 

Źródło:  opracowanie własne na podstawie danych Banku Danych Lokalnych GUS. 

Najwyższą wartość omawianego wskaźnika uzyskała gmina Rewal – 56 

osób i gmina wiejska Kołobrzeg – 48 osób. Z kolei najwyższy ujemny wskaźnik 

salda migracji gminnych wewnętrznych na pobyt stały w przeliczeniu na 1000 

osób faktycznie zamieszkałych w latach 2008–2012 odnotowano w gminie 

miejskiej Darłowo – 22 osoby, w Dziwnowie i Trzebiatowie – po 18 osób, 

w Wolinie – 13 osób i Postominie – 11 osób. 

Przeprowadzona analiza pozwala zauważyć, że pozycje, które zajęły po-

szczególne gminy (po porównaniu rozkładów 3 pierwszych wskaźników), były 

zbliżone do miejsc zajętych przez te gminy po analizie 4 wskaźnika – obrazują-

cego zainteresowanie daną gminą jako miejscem stałego zamieszkania. Wyjątek 
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stanowiły w tym przypadku 2 gminy – gmina Dziwnów, która zajęła wprawdzie 

najwyższą ogólną pozycję wśród badanych gmin, lecz wystąpił w niej jeden 

z wyższych ujemnych wskaźników salda migracji (18 osób/1 tys. osób faktycz-

nie zamieszkałych), oraz gmina miejska Kołobrzeg, która bazując na zaprezen-

towanych wskaźnikach uzyskała 3 ogólną lokatę, ale też niewielkie – choć jed-

nak – trzyosobowe ujemne saldo migracji na tysiąc osób faktycznie zamieszka-

łych.  

Zainteresowanie pozostałymi gminami, jako miejscami stałego zamieszka-

nia pokrywało się z listą gmin, które uzyskiwały najwyższe poziomy badanych 

wskaźników. Zbliżony rezultat uzyskała gmina Rewal (druga ogólna pozycja 

wśród gmin i najwyższy dodatni wskaźnik salda migracji gminnych wewnętrz-

nych na 1 tys. osób faktycznie zamieszkałych), Międzyzdroje (4 ogólna lokata 

i 5 pod względem wskaźnika migracji wewnętrznej) oraz Świnoujście (5 ogólna 

lokata i 6 pod względem wskaźnika migracji wewnętrznej). Identyczny rezultat 

w obu przypadkach osiągnęła gmina wiejska Darłowo (3 miejsce) i Ustronie 

Morskie (7 miejsce). Natomiast znacznymi dysproporcjami ogólnych lokat 

względem wskaźnika migracji wewnętrznej charakteryzowała się gmina wiej-

ska Kołobrzeg (6 ogólna lokata i 2 pod względem wskaźnika migracji we-

wnętrznej), a także Będzino (7 ogólna lokata i 4 pod względem wskaźnika mi-

gracji wewnętrznej). 

Podsumowanie  

W przeprowadzonych analizach widoczny jest istniejący związek pomię-

dzy aktywnością samorządów w obszarze gospodarki komunalnej, mieszkanio-

wej, ochrony środowiska a poziomem konkurencyjności gmin rozpatrywanym 

z perspektywy lokalnej społeczności. Dodatkowo obliczony współczynnik kore-

lacji liniowej Pearsona zdaje się to potwierdzać. Wskazuje bowiem na umiar-

kowaną, bądź też wyraźną (lecz niską) dodatnią zależność pomiędzy ilością 

środków publicznych przeznaczanych przez samorządy na ten cel a poziomem 

atrakcyjności osiedleńczej gmin. 

Nie ulega zatem wątpliwości, że dbałość lokalnych władz o zapewnienie 

podstawowych warunków osiedleńczych na jak najlepszym poziomie jest jedy-

nie jednym z wielu kluczowym elementów determinujących konkurencyjność 

jednostek terytorialnych. Przeprowadzone analizy powinny być wobec tego po-

szerzone o kolejne wskaźniki, które pozwolą na bardziej wnikliwą weryfikację 
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współzależności pomiędzy sposobem prowadzenia gospodarki komunalnej 

i mieszkaniowej a zdolnością konkurencyjną samorządów lokalnych. 

THE COMMUNES COMPETITIVENESS IN THE ASPECT OF CHOSEN 

ELEMENTS OF SPATIAL STRUCTURE – EXAMPLE OF MARITIME 

COMMUNES OF WEST POMERANIA PROVINCE 

Summary 

The attractiveness of local space depends on its features, which enable commune 

to achieve all functions expected by its recipients. Every commune fulfil the same func-

tions towards its habitants. Therefore, to attain an expected advantage, commune must 

compete both quantity and quality of its local offer. The first part of the paper focus on 

characteristic of main areas and factors implicating local competitiveness. The last part 

studies how local governments ensure community basic living conditions and how it in-

fluences on territorial competitiveness. 

Translated by Marta Szaja 
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Uniwersytet Łódzki 

DOCHODY WŁASNE A PROBLEMATYKA SAMODZIELNOŚCI 

DOCHODOWEJ JEDNOSTEK SAMORZĄDU TERYTORIALNEGO  

NA PRZYKŁADZIE GMIN WOJEWÓDZTWA ŁÓDZKIEGO 

Wstęp  

Funkcjonowanie samorządu terytorialnego, którego jednym z kluczowych 

elementów jest sprawna realizacja zadań publicznych na poziomie lokalnym, 

wymaga odpowiednich zasobów pieniężnych. Właściwy, efektywny system za-

silania pieniężnego, umożliwiający realizację zadań własnych i zleconych jed-

nostkom samorządu terytorialnego, będący jedną z części wpływającą na po-

ziom niezależności i samodzielności finansowej jest przedmiotem rozważań 

i analiz zarówno przedstawicieli nauki jak i władz samorządowych.  

„Wyposażenie w środki finansowe może odbywać się przez zapewnienie 

samorządowi odpowiednich własnych środków, (…) dochodów, o których 

wielkości i elementach konstrukcji samorząd sam może decydować oraz docho-

dów o charakterze transferowym, których rodzaj i wielkość uzależniona jest 

(…) od polityki państwa wobec samorządów terytorialnych”
1
. Środki pieniężne 

gwarantuje samorządom terytorialnym zapis w Konstytucji RP
2
 w art. 167 ust. 1 

                                                           
1  J. Olejniczak, Formy i skala subwencjonowania budżetów gmin z budżetu państwa – do-

świadczenia Polski z lat 1991–2005, w: Podsektor samorządowy w sektorze finansów publicznych 

w warunkach akcesji Polski do UE, red. L. Patrzałek, Wyższa Szkoła Bankowa, Poznań–

Wrocław, Wrocław 2006, s. 299. 
2  DzU nr 78, poz. 483, z późn. zm. 
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i 4 oraz w ESKL
3
 w art. 9 ust. 2, które jednocześnie podkreślają, że udział 

w dochodach publicznych przeznaczanych dla jednostek samorządu terytorial-

nego powinien być wprost proporcjonalny zarówno do kompetencji, a także za-

dań stawianych im do realizacji.  

Według klasycznego podziału dochodów budżetowych jednostek samo-

rządu terytorialnego, zawartego w Konstytucji RP
4
, wynika, że ich podstawowy 

skład stanowią dochody zaliczane do katalogu dochodów własnych. To właśnie 

ten katalog dochodów ma kluczowy wpływ na samodzielność dochodową jed-

nostek samorządu terytorialnego. Ich naczelnym zadaniem jest zapewnienie 

pewnego stopnia niezależności w podejmowaniu decyzji przez władze lokalne, 

stworzenie szans na pełniejsze pokrycie potrzeb mieszkańców wspólnoty czy 

wreszcie podniesienie standardu świadczonych usług
5
. 

W skład dochodów własnych zgodnie z postanowieniem art. 4 ust. 1 usta-

wy z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorządu terytorialne-

go
6
, w przypadku gmin, wchodzą przede wszystkim dochody uzyskiwane z po-

datków lokalnych. Ponadto katalog ten uzupełniają dochody pozyskiwane 

z udziałów w podatkach stanowiących dochód budżetu państwa i z majątku 

komunalnego. Zatem z jednej strony do grupy dochodów własnych zalicza się 

takie dochody, na które jednostki samorządu terytorialnego mogą wywierać 

wpływ, z drugiej zaś strony w skład tej grupy wchodzą dochody pochodzące 

z budżetu państwa, a pobrane od osób fizycznych i podmiotów gospodarczych 

posiadających miejsce zamieszkania lub siedzibę na terenie danej jednostki, tym 

samym zbliżając je konstrukcyjnie do dochodów o charakterze transferowym.  

Art. 168 Konstytucji RP wyposaża jednostki samorządu terytorialnego 

w pewien zakres władztwa podatkowego, dając tym samym możliwość wpły-

wania na wysokość uzyskiwanych przez nie dochodów budżetowych. Oznacza 

to, że państwo, dając gminom szereg uprawnień do kształtowania systemu po-

datków lokalnych, uprawnień w przedmiocie ustalania stawek podatkowych, 

wprowadzania indywidualnych zwolnień, ulg i umorzeń podatkowych, zrzuca 

                                                           
3  DzU nr 124, poz. 607, z późn. zm. 
4  Art. 167, ust. 2, DzU nr 78, poz. 483, z późn. zm. 
5  A. Kożuch, Rola budżetu w zarządzaniu finansami gmin, Stowarzyszenie Ekonomistów 

Rolnictwa i Agrobiznesu, Roczniki Naukowe, t. IX, z. 2, s. 165, www.seria.home.pl/2007_zesz- 

yt2/30_kozuch.pdf, 02.05.2013 r. 
6  DzU nr 80, poz. 526 z 2010 r. 
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z siebie ciężar ich corocznej obsługi
7
. Jednocześnie, z drugiej strony, określa 

precyzyjnie sposób pobierania dochodów z określonych źródeł, tym samym wy-

tycza odgórnie granice samodzielności dochodowej jednostek samorządu tery-

torialnego, które mogą zostać przesunięte poprzez odpowiedni „system moty-

wacyjny” stosowany przez gminy. Owo oddziaływanie motywacyjne jednostek 

samorządu terytorialnego może przybrać formę polegającą na
8
: 

a) przyciąganiu zewnętrznych elementów kapitału; ta forma opiera się 

przede wszystkim na marketingu lub polityce informacyjnej oraz pre-

ferencjach podatkowych i zachętach finansowych; 

b) zwiększaniu konkurencyjności regionów w zakresie poziomu kompe-

tencyjności kadr, szkolnictwa publicznego, lokalnych instytucji rozwo-

ju czy inkubatorów przedsiębiorczości. 

Istotne również z punktu widzenia określenia poziomu samodzielności do-

chodowej gmin, oprócz działań władz jednostek samorządowych mających na 

celu zwiększenie ekonomicznej atrakcyjności danej gminy, są także czynniki 

demograficzne, zagospodarowanie infrastrukturalne terenu, położenie danej 

jednostki samorządu terytorialnego, w szczególności walory turystyczne i kraj- 

obrazowe. Wpływ na to ma także sytuacja polityczna w gminie.  

Złożoność zarówno samych procesów ekonomicznych, gospodarczych, 

społecznych jak i prawnych w sektorze jednostek samorządu terytorialnego, 

implikuje trudności w jednoznacznym określeniu kryteriów wyznaczających ich 

samodzielność dochodową. 

„(…) o samodzielności dochodowej jednostek samorządu terytorialnego 

decydują przede wszystkim następujące rozwiązania: 

a) wyposażenie we własne i przypisane bezterminowo źródła dochodów 

z równoczesnym przyznaniem im pewnego zakresu władztwa w zakre-

sie kształtowania tych dochodów; 

b) posiadanie własnego mienia, które nie tylko stanowi źródło ich docho-

dów, ale także może być wykorzystywane jako zabezpieczenie dla 

przyszłych kredytów i pożyczek; 

                                                           
7  L. Etel, Granice władztwa podatkowego jednostek samorządu terytorialnego w świetle art. 

168 Konstytucji, w: Konstytucja jako źródło prawa finansowego i podatkowego, s. 380. 
8  L. Patrzałek, Miejsce samorządu terytorialnego w sektorze finansów publicznych w warun-

kach akcesji Polski do Unii Europejskiej, red. L. Patrzałek, Wyższa Szkoła Bankowa, Poznań–

Wrocław, Wrocław 2006, s. 37. 
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c) posiadanie prawnie gwarantowanego dostępu do rynków pożyczko-

wych; 

d) możliwości działania na podstawie samodzielnie uchwalanego, rocz-

nego budżetu”
9
. 

Zatem jednym z elementów warunkujących posiadanie odpowiedniego po-

ziomu samodzielności dochodowej jest zagwarantowane ustawowo wyposaże-

nie samorządów terytorialnych w stabilne, a także wydajne finansowo źródła 

dochodów. Wśród nich zaś najistotniejszą pozycję zajmują dochody własne, 

związane z danym obszarem i prowadzoną tam aktywnością gospodarczą. Ich 

cechy charakterystyczne odpowiadają warunkom stawianym przed samodziel-

nym działaniem organów władzy lokalnej. 

Przy ocenie samodzielności dochodowej pomocny jest wskaźnik udziału 

dochodów własnych jednostek samorządu terytorialnego w jego dochodach 

ogółem, który w sposób syntetyczny charakteryzuje możliwość prowadzenia 

polityki dochodowej przez poszczególne szczeble samorządu terytorialnego. 

Określa on zakres i wielkość władzy posiadanej przez jednostki samorządowe 

w zakresie generowania dochodów własnych (np. tworzenia unikalnych źródeł 

dochodów), które zależne, w sposób bezpośredni lub pośredni, są tylko od niej. 

Celem artykułu jest zbadanie znaczenia dochodów własnych i ich wpływu 

na poziom samodzielności dochodowej jednostek samorządu terytorialnego. 

Ocenie poddany został udział dochodów własnych gmin województwa łódzkie-

go, w ogólnej kwocie dochodów budżetowych, i ich wpływ na stopień samo-

dzielności dochodowej. Z uwagi na zróżnicowany potencjał gospodarczy i licz-

bę gmin województwa łódzkiego wymagało to podziału na trzy klasyczne ro-

dzaje gmin: gminy miejskie, miejsko-wiejskie i gminy wiejskie. Ramy czasowe 

badania obejmują lata 2004–2011. Tak długi okres badawczy pozwoli na wy-

ciągnięcie wniosków, czy zmiany zachodzące w katalogu dochodów własnych 

przekładają się na poziom samodzielności dochodowej gmin.  

  

                                                           
9  M. Kosek-Wojnar, Samodzielność jednostek samorządu terytorialnego w sferze wydatków, 

Zeszyty Naukowe nr 4/2006, Wyższa Szkoła Ekonomiczna w Bochni, s. 80, www.wse.bochnia.pl/ 

zn/4-7.pdf, 30.04.2013 r. 
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1. Dochody własne a samodzielność dochodowa gmin województwa 

łódzkiego 

W tabelach 1–3 zaprezentowane zostały dochody ogółem i dochody włas- 

ne poszczególnych rodzajów gmin województwa łódzkiego w kwotach global-

nych i w przeliczeniu na 1 mieszkańca oraz wskaźnik ich samodzielności do-

chodowej. 

Tabela 1 

Dochody gmin województwa łódzkiego w latach 2004–2011 w mln zł 

Wyszczególnienie 
Lata 

2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 

Gminy miejskie 
Dochody ogółem 2 771,79 3 032,23 3 438,43 3 830,48 4 192,71 4 377,33 4 409,53 4 735,04 

Dochody własne  1 696,36 1 834,21 2 046,18 2 411,61 2 778,31 2 662,62 2 694,76 2 948,27 

Gminy miejsko-wiejskie 

Dochody ogółem 533,00 598,82 704,32 794,51 871,38 909,15 1 044,87 1 067,27 

Dochody własne 250,00 277,27 312,77 383,41 439,74 407,77 458,14 477,38 

Gminy wiejskie  

Dochody ogółem 1 279,19 1 418,34 1 572,05 1 692,30 1 920,31 2 006,11 2 275,02 2 294,23 

Dochody własne  540,84 585,64 605,38 688,31 828,46 795,37 949,58 972,06 

Źródło:  opracowanie własne na podstawie danych z Banku Danych Regionalnych. 

Na podstawie analizy danych liczbowych zawartych w tabeli nr 1, doty-

czących dochodów własnych uzyskiwanych przez gminy województwa łódz-

kiego w badanym okresie można zauważyć, że: 

a) w przedmiocie dochodów ogółem największe dochody posiadają gmi-

ny o charakterze miejskim, na drugim miejscu plasują gminy wiejskie, 

zaś na trzeciej pozycji znalazły się gminy miejsko-wiejskie. W przy-

padku gmin miejsko-wiejskich dochody w roku 2011 w porównaniu 

z rokiem 2004 wzrosły o 534,17 mln zł, czyli o 200,24%, wzrost do-

chodów w gminach wiejskich był szybszy niż w przypadku gmin 

o charakterze miejskim. Dochody te w gminach wiejskich wzrosły 

w 2011 r. w porównaniu z pierwszym badanym rokiem o 1015,04 

mln zł, czyli o 179,35%, gdy w przypadku gmin miejskich wzrost cho-
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ciaż wyniósł aż 1963,25 mln zł, to jednak procentowo dochody te 

wzrosły tylko o 170,83%, 

b) w materii dochodów własnych, w 2011 r., tak samo jak w przypadku 

dochodów ogólnych na pierwszym miejscu plasują się gminy miejskie, 

których baza dochodowa jest większa o 2470,89 mln zł niż w przypad-

ku dochodów własnych gmin miejsko-wiejskich i o 1976,21 mln zł w 

przypadku gmin wiejskich. 

Najszybszy wzrost dochodów własnych zaobserwować można w gmi-

nach o charakterze miejsko-wiejskim, chociaż dochody te wzrosły 

w roku 2011 w porównaniu z rokiem 2004 tylko o 227,38 mln zł, ale 

uwzględniając ogólne sumy przełożyło się to na wzrost o 190,95%, 

wzrost dochodów własnych gmin wiejskich wyniósł 179,73%, zaś 

gminy miejskie uplasowały się na ostatniej pozycji. Ich wzrost chociaż 

kwotowo największy, bo w porównaniu z 2004 r. w roku 2011 docho-

dy te wzrosły o 1251,91 mln zł to procentowo dało to tylko wzrost 

o 173,80%  

Tabela 2 

Dochody gmin województwa łódzkiego per capita w latach 2004–2011 w zł 

Wyszczególnienie 
Lata 

2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 

Gminy miejskie 

Dochody ogółem 1 870,93 2 057,44 2 348,83 2 635,26 2 902,48 3 046,16 3 089,65 3 338,74 

Dochody własne  1 145,02 1 244,56 1 397,77 1 659,13 1 923,33 1 852,9 1 888,15 2 078,86 

Gminy miejsko-wiejskie 

Dochody ogółem 1 461,57 1 644,73 1 888,46 2 130,41 2 336,05 2 435,31 2 766,7 2 771,02 

Dochody własne 685,54 761,56 838,62 1 028,09 1 178,88 1 092,27 1 213,09 1 239,46 

Gminy wiejskie  

Dochody ogółem 1 713,86 1 905,7 2 139,77 2 304,27 2 615,89 2 728,76 3 067,41 3 124,81 

Dochody własne  724,61 786,87 824 937,22 1 128,55 1 081,89 1 280,31 1 323,98 

Źródło:  opracowanie własne na podstawie danych z Banku Danych Regionalnych. 

Na podstawie danych zawartych w tabeli nr 2 dotyczących dochodów 

gmin w per capita można zauważyć, że: 

a) w gminach o charakterze miejskim dochody ogółem w przeliczeniu na 

1 mieszkańca systematycznie wzrastały, pomimo spadku liczby ludno-

ści. Spadająca liczba ludności tego rodzaju jednostek samorządu tery-
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torialnego spowodowana jest przede wszystkim migracją mieszkańców 

miejskich aglomeracji i ogólną tendencją do osiedlania się nie tylko na 

obrzeżach miast, ale także w mniejszych miejscowościach satelitar-

nych, zwanych potocznie „miejskimi sypialniami”. Również w gmi-

nach wiejskich następuje wzrost ogólnej kwoty dochodów, który połą-

czony jest ze spadkiem (wolniejszym niż w gminach miejskich) liczby 

mieszkańców.W gminach miejsko-wiejskich i wiejskich obserwowany 

jest wzrost ogólnych dochodów budżetowych, na który wpływ ma 

wzrost liczby mieszkańców tych terenów.  

Najwyższe dochody ogółem per capita posiadają gminy miejskie, na 

drugiej pozycji są gminy wiejskie, zaś ostatnie miejsce zajmują gminy 

o charakterze miejsko-wiejskim; 

b) taka sama tendencja jak w przypadku dochodów ogółem występuje 

w przedmiocie dochodów własnych. Największe dochody własne 

w przeliczeniu na 1 mieszkańca występują w gminach miejskich, póź-

niej wiejskich, na końcu zaś znajdują się gminy miejsko-wiejskie. Do-

chody gmin wiejskich stanowią 63,69% dochodów własnych wpływa-

jących do budżetu gmin miejskich, a dochody własne gmin miejsko- 

-wiejskich tylko 59,62% dochodów własnych gmin miejskich. 

Na podstawie danych zawartych w tabelach 1–2 można przedstawić, jak kształ-

tuje się w badanych latach wskaźnik samodzielności dochodowej. 

Tabela 3 

Udział dochodów własnych w dochodach ogółem w gminach województwa łódzkiego 

w latach 2004–2011 (wskaźnik samodzielności dochodowej) 

Wyszczególnienie 
Lata 

2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 

Gminy miejskie 

Dochody ogółem 100 100 100 100 100 100 100 100 

Dochody własne 61,20 60,49 59,51 62,96 66,27 60,83 61,11 62,26 

Gminy miejsko-wiejskie 

Dochody ogółem 100 100 100 100 100 100 100 100 

Dochody własne 46,90 46,30 44,41 48,26 50,46 44,84 43,85 44,73 

Gminy wiejskie 

Dochody ogółem 100 100 100 100 100 100 100 100 

Dochody własne 42,28 41,29 38,51 40,67 43,14 39,14 41,74 42,37 

Źródło:  opracowanie własne na podstawie danych z Banku Danych Regionalnych. 
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Analizując dane zawarte w tabeli nr 3, a dotyczące wskaźnika samodziel-

ności dochodowej w badanych latach można zauważyć, że: 

a) we wszystkich typach gmin nie zaobserwowano większych zmian za-

chodzących w obrębie wskaźnika samodzielności dochodowej, co 

świadczy o względnej stabilności finansowej tego szczebla jednostek 

samorządu terytorialnego, 

b) największy udział dochodów własnych w ogólnej kwocie dochodów 

wystąpił w gminach miejskich i wyniósł on przeciętnie ok. 62%.  

Najwyższy udział odnotowany został w 2008 r., w którym to dochody 

własne stanowiły 66,27% ogółu dochodów budżetowych, najniższy zaś 

wystąpił w 2006 r., gdzie dochody własne wyniosły 59,51% ogółu 

wpływów budżetowych, 

c) udział dochodów własnych w ogólnych dochodach budżetowych 

w gminach o charakterze miejsko-wiejskim i wiejskim kształtował się 

na zbliżonym poziomie i wynosił on średnio ok. 41%.  

W gminach miejsko-wiejskich najwyższy poziom dochodów własnych 

w ogólnej kwocie dochodów budżetowych zanotowany został, tak sa-

mo jak w przypadku gmin miejskich, w 2008 r., gdzie dochody te sta-

nowiły 50,46% ogółu dochodów własnych. Również w gminach wiej-

skich największy udział tej grupy dochodów, bo 43,14% w ogólnych 

dochodach budżetowych wystąpił w tym samym roku, czyli 2008.  

Najniższe wpływy z tytułu dochodów własnych w gminach o charakte-

rze wiejskim wystąpiły w 2006 r., w którym to wpływy z tych docho-

dów stanowiły tylko 38,51% ogółu wpływów budżetowych, zaś 

w gminach miejsko-wiejskich rokiem najniższego udziału dochodów 

własnych w ogólnych dochodach budżetowych był rok 2010. Dochody 

te w tym roku ukształtowały się na poziomie 43,85% wszystkich 

wpływów. 

Podsumowanie 

Pełna interpretacja wskaźnika samodzielności dochodowej jest utrudniona 

z uwagi na niejednorodność grupy dochodów własnych, poprzez zaklasyfiko-

wanie do niej dochodów o charakterze typowo transferowym, czyli udziałów 

w podatkach stanowiących dochód budżetu państwa. Dochodów, w odniesieniu 

do których władze samorządowe nie mają uprawnień władztwa podatkowego, 
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tym samym nie mogą w sposób bezpośredni wpływać na ich wysokość. Czyn-

niki kształtujące ich rozmiar nie mają zobiektywizowanego charakteru, 

a w dyskusjach podkreśla się brak bezpośredniego związku występującego po-

między wysokością tych dochodów a działaniami samorządów lokalnych. Ina-

czej jest w przypadku dochodów uzyskiwanych z podatków lokalnych, gdzie 

jednostki samorządu terytorialnego posiadają pewien wachlarz uprawnień. Jed-

nakże ów zakres przywilejów, który odnosi się do władztwa podatkowego 

w przypadku dochodów uzyskiwanych z podatków lokalnych jest dość wydat-

nie ograniczony. Gminy mogą w tym przedmiocie dokonywać korekty maksy-

malnych stawek podatkowych, mogą wprowadzać także nowe ulgi czy zwol-

nienia podatkowe, a także umarzać zaległości podatkowe. W konsekwencji 

przekłada się na wydatne ograniczenie (stopnia) zakresu ich ingerencji w struk-

turę dochodów uzyskiwanych z tego tytułu. 

Podsumowując, samodzielność dochodowa gmin, zwiększa się w miarę 

jak powiększa się ich poziom dochodów własnych. Dochody te prezentują nie 

tylko zróżnicowanie ze względu na charakter gminy, ale także stanowią pod-

stawowe źródło dochodów tego szczebla jednostek samorządu terytorialnego. 

Największe dochody własne generują gminy o charakterze miejskim, gdzie 

w przeliczeniu na 1 mieszkańca wynoszą w 2011 r. 2078,86 zł. W gminach 

wiejskich dochody te w analogicznym okresie ukształtowały się na poziomie 

1323,98 zł, co stanowiło 63,69% dochodów uzyskanych z tego tytułu przez 

gminy miejskie, zaś w gminach miejsko-wiejskich poziom ten był jeszcze niż-

szy i wyniósł on 59,62% dochodów własnych gmin miejskich z roku 2011.  

Największy poziom samodzielności dochodowej prezentują gminy miej-

skie. Mniejszy udział dochodów własnych w dochodach ogółem gmin miejsko- 

-wiejskich i wiejskich spowodowany jest niewątpliwie dużym stopniem zróżni-

cowania tych zbiorowości lokalnych. Jednym z czynników wpływających na 

proces ich różnicowania, który połączony jest możliwością pozyskiwania do-

chodów własnych przez te gminy, jest lokalizacja danej jednostki samorządu te-

rytorialnego, szczególnie jej położenie w stosunku do gmin miejskich (przycią-

gających z reguły więcej inwestorów, generujących tym samym wyższe docho-

dy własne).  

Ustawodawca, wskazując na źródła dochodów jednostek samorządu tery-

torialnego, dokonał ich hierarchizacji. Wymienienie w pierwszej kolejności do-

chodów własnych oznacza, iż to właśnie te dochody powinny mieć kluczowe 
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znaczenie
10

. Ich zakres wskazuje, że dzięki wpływowi jaki wywierają na sytu-

ację finansową jednostek samorządu mogą i powinny one zapewniać realny 

wymiar ich samodzielności finansowej. 

„Należy się w tym miejscu zastanowić, czy nie powinno się zwiększyć 

stopnia samodzielności dochodowej jednostek samorządu terytorialnego. Moż-

na byłoby tego dokonać poprzez stopniowe zastępowanie transferów (…) źró-

dłami dochodów własnych”
11

.  

Jednakże dążenie do nadmiernego zwiększania samodzielności dochodo-

wej jednostek samorządu terytorialnego z jednej strony tak bardzo pożądane, 

z drugiej może implikować pewne nieprawidłowości np. zbytni fiskalizm. Or-

gany samorządowe mogą zacząć wprowadzać w życie zbyt daleko idące roz-

wiązania, mające na celu zwiększanie dochodów uzyskiwanych z podatków lo-

kalnych, a to z kolei może przełożyć się na zmniejszenie aktywności gospodar-

czej jednostek (osób fizycznych i firm) zlokalizowanych na terenie danego sa-

morządu. Zatem wszelkie zmiany mające na celu modyfikację struktury docho-

dów ogółem jednostek samorządu terytorialnego muszą być wprowadzane 

w sposób przemyślany, który powodowałoby z pewnością aktywizację samo-

rządów lokalnych zwiększając ich stopień samodzielności i niezależności od 

szczebla centralnego, jednocześnie nie ograniczałby inicjatyw podejmowanych 

przez społeczność lokalną. 
  

                                                           
10  M. Ofiarska, Z. Ofiarski, Wyznaczanie i ochrona granic samodzielności, w tym finansowej, 

jednostek samorządu terytorialnego – wybrane aspekty konstytucyjne, w: Konstytucyjne uwarun-

kowania tworzenia i stosowania prawa finansowego i podatkowego, red. P. Lewkowicz, J. Stan-

kiewicz, Białystok 2010, s. 339. 
11  A. Tylman, T. Uryszek, M. Ślebocka, Subwencje jako dochody transferowe jednostek samo-

rządu terytorialnego – zbieżność dylematów ekonomicznych i prawnych, w: Zarządzanie finansa-

mi sektora publicznego, decyzje, instrumenty, ryzyko, Zeszyty Naukowe Wyższej Szkoły Banko-

wej w Poznaniu, nr 37, Wydawnictwo Wyższej Szkoły Bankowej w Poznaniu, Poznań 2011, 

s. 234. 
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OWN INCOME AND AND INCOME ISSUES OF LOCAL GOVERNMENT: 

CASE STUDY OF LODZ REGION 

Summary 

Functioning of local governments requires adequate financial resources. Appro-

priate system of money supply allows the local governments to realize their own and 

delegated task and influences their independence and financial autonomy. It is also 

a subject of discussion and analysis, both representatives of science and government. 

This article aims to examine the importance of own revenues and their impact on 

the income of local governments.  

It focuses on the participation of Lodz municipalities own revenues in the total 

amount of state budget revenue and their impact on their independence of income. 

Translated by Magdalena Ślebodzka 
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ARKADIUSZ ŚWIADEK  

Uniwersytet Zielonogórski 

PIONOWE I POZIOME POWIĄZANIA W SIECIACH 

PRZEMYSŁOWYCH W KSZTAŁTOWANIU INNOWACYJNOŚCI 

PRZEDSIĘBIORSTW NA POMORZU ZACHODNIM  

W LATACH 2008–2010 

Wstęp 

Innowacja uznawana jest obecnie za rezultat interaktywnego procesu 

uczenia się angażującym wiele instytucji z wewnątrz i otoczenia przedsiębior-

stwa
1
. Innowacje i proces ich dyfuzji traktowane są dzisiaj jako wynik kolek-

tywnego i interaktywnego procesu sieciowego, w których kluczową rolę od-

grywają personalne i instytucjonalne powiązania ewoluujące w czasie. Stają się 

one tym samym odpowiedzią na poziomie regionalnym na wyzwania tworzone 

przez nowe światowe trendy: globalizację i przyśpieszenie zmian technologicz-

nych, tworząc szansę na rozwój gospodarczy słabo rozwiniętych regionów.  

Aktualnie, na skutek odbywającej się internacjonalizacji gospodarki świa-

towej, przedsiębiorstwa produkcyjne stają się elementem mniej lub bardziej 

sformalizowanych sieci innowacji. W układach takich przeważa, co potwierdza-

ją inne studia, przemysłowa kooperacja pozioma i pionowa – z konkurentami, 

dostawcami i klientami
2
. Związki te nie mają tradycyjnego charakteru rynko-

                                                           
1  National Systems of Innovation: Towards a theory of innovation and interactive learning, 

red. B.A. Lundvall, Pinter, London 1992, s. 16. 
2  Szerzej: E. Von Hippel, The Sources of Innovation, Oxford University Press, Oxford 1988, 

s. 46. 
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wego, lecz bardziej trwały i interaktywny (tryb sieciowy)
3
; są bardziej stabilnie. 

Bazują na zaufaniu, co pozwala na kolektywny proces wzajemnego uczenia 

się
4
. Na tej podstawie uważa się, że aktywność w sieci intra- i interregionalnej 

będzie stanowić w najbliższej przyszłości główny wyznacznik sukcesu innowa-

cyjnego
5
. Funkcjonowanie takich struktur w obrębie międzynarodowych i glo-

balnych systemów przemysłowych, pozwoli uzyskać kontinuum ich działania 

oraz transfer aktualnej wiedzy w ich ramach
6
. Efekty z realizowanych na świe-

cie badań wskazują na to, że przedsiębiorstwa uzyskują znacznie większe ko-

rzyści ekonomiczne, będąc elementem intensywnej integracji sieciowej
7
. 

Układ terytorialny (z ang. milieu approach) rozumiany jest jako przestrzeń, 

w której rozwijają się interakcje między uczestnikami oraz jako proces nabywa-

nia wiedzy o wielostronnych transakcjach, które prowadzą do generowania in-

nowacyjnych dóbr i przez proces uczenia się, prowadzą do konwergencji efek-

tywności form współpracy
8
. Bliskość geograficzna może być traktowana jako 

konieczny, lecz niewystarczający warunek egzystencji terytorialnie zorientowa-

nego systemu innowacji
9
. Formacja sieci koncentruje się na ścisłym zbliżeniu 

zaangażowanych partnerów dlatego, że transakcje odbywają się na małą skalę, 

są nieprzewidywalne i wymagają bezpośredniego kontaktu (z ang. face-to-face). 

A.B. Jaffe uważa, że transfer wiedzy technologicznej w krajach rozwinię-

tych odbywa się intensywniej w granicach przestrzennych
10

. Działalność inno-

wacyjna realizowana w obrębie ograniczonej przestrzeni (z ang. domestic), trak-

                                                           
3  Szerzej: C. DeBresson, R. Walker, Network of Innovators, „Research Policy (Special Is-

sue)” 1991, No. 20(5), s. 67; R. Camagni, Space, Networks and Technical Change: an Evolution-

ary Approach, w: Innovation Networks, red. R. Camagni, Belhaven Press, London 1991. 
4  B.T. Asheim, Industrial Districts as ‘learning regions’: a Condition for Prosperity?, „Eu-

ropean Planning Studies” 1996, No. 4(4), s. 379–400. 
5  A. Saxenian, Lessons from Silicon Valley, „Technology Review” 1994, No. 5(97), s. 492. 
6  R. Sternberg, Innovation Networks and Regional Development – Evidence from the Euro-

pean Regional Innovation Survey (ERIS): Theoretical Concepts, Methodological Approach, Em-

pirical Basis and Introduction to the Theme Issue, „European Planning Studies” 2000, Vol. 8, 

No. 4, s. 394. 
7  Bundesministerium für Bildung und Forschung,. Mehr Dynamik für zukunftfähige 

Arbeitplätze. Innovationspolitik, Bundesministerium für Wirtschaft und Technologii, Druckpunkt 

Offset GmbH, Bergheim 2002, s. 41. 
8  R. Sternberg, Innovation Networks and Regional Development– some lessons from the Eu-

ropean Regional Innovation Survey (ERIS), „European Planning Studies” 2000, Vol. 8. No. 4, 

s. 393. 
9  M.M. Fischer, Knowledge creation and system of innovation, „Annual Regional Science” 

2001, No. 35, s. 210. 
10  A.B. Jaffe, M. Trajtenberg, R. Henderson, Geographic localization of knowledge spillovers 

as evidenced by patent citations, „Quarterly Journal of Economics” 1993, No. 108, s. 577–598. 
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towana jest jako główny czynnik odpowiedzialny za specjalizację i konkuren-

cyjność regionów. Fakt, iż technologia staje się zasobem międzynarodowym, 

zmienia znaczenie systemów regionalnych i nie zawsze świadczy o tym, że 

zbliżenie geograficzne odgrywa istotną rolę dla fenomenu przepływu wiedzy. 

Obecnie działalność systemów innowacji bazuje raczej na związkach za-

chodzących między poszczególnymi instytucjami tworzącymi sieci powiązań 

(bliskość technologiczna), mniej zaś na odległości geograficznej między pod-

miotami. Mogą one przybierać charakter interakcji poziomych i pionowych, 

niekoniecznie ograniczonych terytorialnie. Powstaje tym samym pytanie na ile 

w polskich, odmiennych uwarunkowaniach w stosunku do krajów najbardziej 

rozwiniętych gospodarczo, czynnik zbliżenia przestrzennego odgrywa znacze-

nie dla realizacji procesów innowacyjnych? 

Przybliżone ramy koncepcyjne wpłynęły na podjęcie problematyki zna-

czenia odległości i interakcji między przedsiębiorstwami a dostawcami, konku-

rentami i odbiorcami dla realizacji aktywności innowacyjnej w przykładowym 

regionalnym systemie przemysłowym w Polsce. Nadrzędną hipotezą badawczą 

stało się twierdzenie, że aktywność innowacyjna występująca w terytorialnym 

układzie industrialnym i w jego kontaktach z otoczeniem jest istotnie zdetermi-

nowana oddaleniem przedsiębiorstw od konkurentów, dostawców i odbiorców 

oraz charakterem utrzymywanych z nimi relacji. Elementy te odpowiadają za 

aktualny kształt badanego systemu przemysłowego. Umiejętna i celowa identy-

fikacja procesów innowacyjnych wraz z ich ograniczeniami, stwarza podstawy 

do budowy potencjalnych ścieżek kształtowania sieci innowacyjnych, które 

uwzględniają specyfikę regionalną, umożliwiając intensyfikację kreowanie, ab-

sorpcję i dyfuzję technologii.  

Podstawowym celem realizowanych badań była próba oceny znaczenia 

odległości geograficznej od dostawców, odbiorców i konkurentów oraz charak-

teru utrzymywanych z nimi relacji na działalność innowacyjną przedsiębiorstw 

w obrębie wybranego regionalnego systemu przemysłowego.  

Badania wykonano w oparciu o kwestionariusz ankietowy na łącznej gru-

pie 728 przedsiębiorstw przemysłowych z województwa zachodniopomorskie-

go. Podstawową ścieżką kumulowania informacji była procedura łącząca roz-

mowę telefoniczną z przesłaniem elektronicznego formularza ankietowego dro-

gą mailową. 
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1. Metodyka badań – modelowanie probitowe 

Metodyka analiz została oparta na rachunku prawdopodobieństwa, gdyż 

zmienne osiągają wartości dychotomiczne. Tym samym ograniczone są możli-

wości wykorzystania często stosowanej w zjawiskach o charakterze ilościowym 

– regresji wielorakiej. Inną metodą, w przypadku takiego problemu jest zasto-

sowanie regresji logistycznej. Jej zasadniczą zaletą jest fakt, iż analiza oraz in-

terpretacja wyników jest w swojej charakterystyce zbliżona do klasycznej me-

tody regresji. Metody doboru zmiennych, jak również testowania hipotez mają 

zatem podobny schemat. W modelach, w których zmienna zależna to 0 lub 1, 

wówczas wartość oczekiwaną zmiennej zależnej można interpretować jako 

prawdopodobieństwo warunkowe przy realizacji danego zdarzenia, zakładając 

ustalone wartości zmiennych niezależnych. Generalnie jednak, regresja logi-

styczna jest niewątpliwie modelem matematycznym, który może być używany 

w celu opisywania wpływu kilku zmiennych, na przykład X1, X2,..., Xk na 

zmienną dychotomiczną Y. W sytuacji, kiedy zmienne niezależne mają charak-

ter jakościowy, wówczas model regresji logistycznej jest zbieżny z modelem 

log-liniowym. Ponadto, dla opisywania tego typu zjawisk można posłużyć się 

także regresją probitową. 

W związku z faktem, że zmienne mają charakter binarny, czyli przyjmują 

wartości 0 lub 1, ukazanie większości wyników zostanie skończone na etapie 

prezentacji strukturalnej postaci modelu. Przy czym ważną informacją jest, iż 

znak dodatni, który występuje przy parametrze oznacza, że prawdopodobień-

stwo pojawienia się zdarzenia innowacyjnego jest wyższe w danej grupie przed-

siębiorstw w stosunku do pozostałej zbiorowości. Taki rodzaj modelowania 

probitowego jest zatem skutecznym narzędziem badawczym przy dużych, ale 

statycznych próbach, a zmienne zależne mają postać jakościową.  

Zebrane ankiety zostały wprowadzone do arkusza kalkulacyjnego Excel, 

w którym dane podlegały wstępnemu przygotowaniu w oparciu o metody logiki 

formalnej. Obliczenia docelowe jednak zostały wykonane przy wykorzystaniu 

oprogramowania Statistica. 
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2. Rola konkurentów, dostawców i odbiorców w kształtowaniu 

innowacyjności sieci przemysłowych w województwie 

zachodniopomorskim 

W przypadku relacji badanych podmiotów z firmami konkurencyjnymi 

dostrzega się wstępnie dwa ogólne wnioski (tabela 1). Odległości od konkurenta 

wpływa podobnie często na kształtowanie działalności innowacyjnej, jak 

w przypadku dostawców. Im konkurent jest zlokalizowany dalej – nie lokalnie, 

tym aktywność innowacyjna przemysłu w województwie zachodniopomorskim 

jest wyższa. Krytycznym jest w tym przypadku już poziom regionalny – pięć 

modeli z dodatnimi znakami przy parametrach istotnych statystycznie.  

Tabela 1 

Postać probitu przy zmiennej niezależnej „odległość od konkurenta”, w modelach  

opisujących innowacyjność przemysłu w regionie zachodniopomorskim 

Atrybut innowacyjności 
Odległość od najbliższego konkurenta 

lokalnie region kraj zagranica 

1. Nakłady na działalność B + R –0,29x – 0,27  +0,35x – 0,47 +0,55x – 0,41 

2. Inwestycje w dotychczas nie-

stosowane w budynki, lokale 

i grunty 

–0,27x – 0,52   +0,74x – 0,67 

3. Oprogramowanie komputerowe –0,32x + 0,31  +0,24x + 0,12  

4. Wprowadzenie nowych wyro-

bów 

    

5. Implementacja nowych proce-

sów technologicznych (w tym): 

–0,44x + 0,96 +0,41x + 0,64   

a) metody wytwarzania –0,20x + 0,15    

b) systemy okołoprodukcyjne –0,36x – 0,32 +0,21x – 0,53   

c) systemy wspierające –0,26x – 0,67    

6. Współpraca z jednostkami PAN –0,45x – 1,39  +0,50x – 1,69  

7. Współpraca ze szkołami wyż-

szymi 

–0,73x – 1,98   +1,10x – 2,32 

8. Współpraca z odbiorcami    +0,47x – 0,82 

9. Współpraca innowacyjna ogó-

łem 

  +0,22x – 0,25 +0,50x – 0,22 

Źródło:  opracowanie własne na podstawie badań. 

Mała odległość od konkurenta (lokalna) nie przyczynia się do akceleracji 

postępu, wręcz odwrotnie. Alternatywna (przeciwstawna) sytuacja zachodzi dla 
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kontaktów w regionie, kraju i za granicą. Wynika to prawdopodobnie z faktu 

słabości wewnętrznego systemu przemysłowego charakteryzującego się wyso-

kim deficytem wiedzy i oporami w jej przepływie. Nie zmienia to faktu, że już 

poziom regionalny, lecz nie lokalny, sprzyja realizacji działalności innowacyj-

nej. Mogą to być początkowe symptomy potencjalnej możliwości dla kreowania 

klastrów. 

Tabela 2 

Postać probitu przy zmiennej niezależnej „relacje z konkurentem”, w modelach  

opisujących innowacyjność przemysłu w regionie zachodniopomorskim 

Atrybut innowacyjności 
Relacje z konkurentem 

brak kontaktów bliska współpraca 

1. Nakłady na działalność B + R  +0,54x – 0,46 

2. Implementacja nowych metod wytwarzania –0,19x + 0,17  

3. Współpraca z dostawcami –0,20x – 0,54  

4. Współpraca z konkurentami   

5. Współpraca z jednostkami PAN –0,36x – 1,36  

6. Współpraca z krajowymi JBR-ami –0,43x – 1,62 +0,66x – 1,96 

7. Współpraca z zagranicznymi JBR  +0,55x – 1,99 

8. Współpraca innowacyjna ogółem  +0,38x – 0,24 

Źródło:  opracowanie własne na podstawie badań. 

Utrzymywane bliskich relacji z konkurentem jest warunkiem koniecznym 

w nawiązywaniu współpracy innowacyjnej i prowadzenia prac B + R. Literatura 

przedmiotu zwraca uwagę, że to pozytywne relacje z podmiotami rywalizują-

cymi powinny intensyfikować działania innowacyjne w miarę zbliżania prze-

strzennego, a zatem procesy te powinny wzajemnie się warunkować. 

Kreowanie innowacji na skutek rywalizacji, często odbywającej się mię-

dzy sąsiadującymi firmami, według literatury przedmiotu, powinna przynosić 

korzyści, lecz jedynie w krótkim okresie (korzyści prowizoryczne), bowiem 

podmioty zgodnie z tradycyjną, klasyczną ekonomią poświęcają zasoby rze-

czowo-finansowe niezbędne dla warunków konfrontacji. Ograniczają tym sa-

mym swój potencjał badawczo-rozwojowy, którego immanentną cechą jest dłu-

gi okres. Straty ponosi również region, ponieważ dochodzi do wypierania się 

podmiotów oferujących produkty zarówno na rynku lokalnym, ale również za-

granicznym. Z punktu widzenia perspektywy regionalnej bilans nie zmienia się 
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zasadniczo w stosunku do punktu wyjścia, pozostaje przede wszystkim podmiot 

silniejszy, kosztem jednak tych, które utraciły rynek zbytu. 

Tabela 4 

Postać probitu przy zmiennej niezależnej „odległość od odbiorcy” i „relacje  

z odbiorcami”, w modelach opisujących innowacyjność przemysłu  

w regionie zachodniopomorskim 

Atrybut innowacyjności 

Odległość od odbiorcy Relacje z odbiorcą 

lokalnie zagranica 
brak kontak-

tów 
bliskie 

1. Nakłady na działalność B + R –0,39x – 0,25 +0,38x – 0,48 –0,43x – 0,36 +0,51x – 0,76 

2. Inwestycje w dotychczas nie-

stosowane (w tym): 

–0,28x + 0,84 0,33x+0,66 –0,66x + 0,79 +0,46x + 0,42 

a) w budynki, lokale i grunty –0,34x – 0,51   +0,26x – 0,81 

b) w maszyny i urządzenia 

techniczne 

–0,25x + 0,60 +0,36x + 0,42 –0,50x + 0,54 +0,36x + 0,25 

3. Oprogramowanie komputerowe –0,35x + 0,30 +0,53x + 0,05 –0,48x + 0,21 +0,45x – 0,15 

4. Wprowadzenie nowych wyro-

bów 

 +0,27x + 0,38 –0,48x + 0,48 +0,59x + 0,03 

5. Implementacja nowych proce-

sów technologicznych (w tym): 

–0,25x + 0,86 +0,48x + 0,66 –0,94x + 0,85 +0,56x + 0,38 

a) metody wytwarzania  +0,35x – 0,01 –0,69x + 0,12 +0,45x – 0,25 

b) systemy okołoprodukcyjne –0,21x – 0,39 +0,30x – 0,54 –0,42x – 0,43 +0,31x – 0,69 

c) systemy wspierające     

6. Współpraca z dostawcami   –0,44x – 0,63 +0,38x – 0,94 

7. Współpraca z jednostkami PAN –0,42x – 1,42 +0,54x – 1,71   

8. Współpraca z odbiorcami –0,27x – 0,70 +0,27x – 0,87  +0,59x – 1,25 

9. Współpraca innowacyjna ogó-

łem 

–0,29x – 0,09 +0,35x – 0,28 –0,52x – 0,16 +0,45x – 0,53 

Źródło:  opracowanie własne na podstawie badań. 

Związki przestrzenne i relacyjne z odbiorcami dla regionu zachodniopo-

morskiego przypominają, te obserwowane dla konkurencji i dostawców, lecz 

cechują się wyższą intensywnością. Kontakty lokalne są niekorzystne dla przed-

siębiorstw i można je uznać za powszechne (10 modeli na 18 potencjalnych), 

czyli występuje potrzeba utrzymywania kontaktów w znacznie szerszej prze-

strzeni. Nie dochodzi zatem lokalnie do współpracy z odbiorcami na skutek 

bezpośrednich i powtarzalnych kontaktów. Specyfika województwa słabo roz-

winiętego nie stymuluje do realizacji wewnątrzregionalnych procesów innowa-

cyjnych w przeciwieństwie do firm posiadających kontakty międzynarodowe. 



310 Arkadiusz Świadek 

 

One to bowiem przez wysokie wymogi jakościowo-ilościowe są zainteresowane 

przepływem wiedzy. 

Charakter powiązań z odbiorcami cechuje się podobnie wysoką jednorod-

nością, bowiem liczne modele statystyczne istotnie sugerują imperatyw nie 

utrzymywania śladowych kontaktów z odbiorcami, lecz wchodzenia z nimi 

w bliskie interakcje.  

Tabela 5 

Postać probitu przy zmiennej niezależnej „rodzaj działalności odbiorcy”, w modelach 

opisujących innowacyjność przemysłu w regionie zachodniopomorskim 

Atrybut innowacyjności 

Rodzaj działalności odbiorcy 

przemysł energetyka budownictwo 
odbiorca 

ostateczny 

1. Nakłady na działalność B + R +0,48x – 0,50 +0,64x – 0,44  –0,31x – 0,25 

2. Inwestycje w dotychczas nie-

stosowane (w tym): 

+0,30x + 0,67 +0,79x + 0,69 +0,42x + 0,62  

a) w budynki, lokale i grunty +0,31x – 0,70 +0,42x – 0,66 +0,33x – 0,73 –0,24x – 0,52 

b) w maszyny i urządzenia 

techniczne 

 +0,39x + 0,47 +0,26x + 0,43  

3. Oprogramowanie komputero-

we 

+0,28x + 0,11 +0,62x + 0,13 +0,24x + 0,10  

4. Implementacja nowych proce-

sów technologicznych 

(w tym): 

 +0,53x + 0,73 +0,23x + 0,70  

a) metody wytwarzania   +0,33x – 0,02  

b) systemy okołoprodukcyjne +0,27x – 0,52   –0,21x – 0,37 

c) systemy wspierające     

5. Współpraca z dostawcami    –0,31x – 0,52 

6. Współpraca z jednostkami 

PAN 

 +0,61x – 1,61 +0,43x – 1,70  

7. Współpraca z zagranicznymi 

JBR 

+0,40x – 2,00 +0,60x – 1,95   

8. Współpraca z odbiorcami +0,51x – 0,93 +0,40x – 0,83 +0,22x – 0,87 –0,27x – 0,68 

9. Współpraca innowacyjna ogó-

łem 

+0,36x – 0,28 +0,48x – 0,23 +0,27x – 0,28 –0,29x – 0,07 

Źródło:  opracowanie własne na podstawie badań. 

Badany przypadek regionalny po raz kolejny wskazuje, że wzmożona ak-

tywność innowacyjna występuje wówczas, gdy odbiorcą wytwarzanych produk-

tów są inni producenci – szczególnie o charakterze przemysłowym. Istotnym 

stymulatorem innowacji w przemyśle regionalnym są również odbiorcy z sekto-
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ra budownictwa. Na przeciwnym biegunie znajdują się odbiorcy ostateczni, 

czyli klienci detaliczni. Wówczas aktywność w zakresie rozwoju nowych tech-

nologii istotnie maleje. Tym samym badane przedsiębiorstwa powinny być 

elementem łańcucha dostaw, lecz nie jest ostatecznym ogniwem. Uzyskane wy-

niki badań są zgodne z tendencjami obserwowanymi w innych województwach 

w kraju oraz wskazują na zbliżone zachowania przedsiębiorstw w stosunku do 

analogicznego badania przeprowadzonego na Pomorzu Zachodnim przed pię-

cioma laty. 

Podsumowanie 

Nadrzędnym celem toku badawczego była próba wykazania oddziaływania 

zewnętrznych związków zachodzących między przedsiębiorstwami a dostaw-

cami, konkurentami i odbiorcami, oraz ich wpływu na aktywność innowacyjną 

w obrębie zachodniopomorskiego systemu przemysłowego. Przedstawione wy-

niki zrealizowanych analiz ukazały, że warunkiem niezbędnym do finansowania 

i implementacji wyników badań oraz do wchodzenia w związki kooperacji in-

nowacyjnej niezbędne jest utrzymywanie bliskich w rozumieniu relacyjnym, 

oraz dalekich w rozumieniu geograficznym związków z badanymi grupami 

przedsiębiorstw.  

Zaobserwowane w badanym województwie ponadregionalne powiązania 

sieciowe między przedsiębiorstwami produkcyjnymi a pozostałymi grupami 

podmiotów w sieciach przemysłowych wpływają na kreowanie nowych rozwią-

zań technologicznych. Zasadniczo w przypadku badanego systemu jego aktyw-

ność innowacyjna rośnie wraz z oddaleniem głównych dostawców, konkuren-

tów i odbiorców. Oznacza to potrzebę pokonywania odległości, aby transfero-

wać lub tworzyć wiedzę. Wynika to z faktu utrzymywania kontaktów z przed-

siębiorstwami, które posiadają bardziej zaawansowaną technologię, posiadają 

większe doświadczenie rynkowe i działając na bardziej wymagających rynkach 

mają lepsze orientację co do kierunków rozwoju produkowanych wyrobów. 

W większości przypadków dostawca zlokalizowany dopiero w granicach kraju, 

ale poza regionem, są w stanie zdynamizować procesy innowacyjne w regionie. 

W przypadku konkurentów i odbiorców odległość ta powinna być nawet więk-

sza – zagranica. Ani region, a tym bardziej lokalna odległość nie są w stanie 

przyczynić się do poprawy innowacyjności w badanym województwie. 
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Fakt tworzenia, przekazywania i implementowania wiedzy na terenie wo-

jewództwa zachodniopomorskiego zależy w dużej mierze od jego powiązań 

z krajowymi i ponadnarodowymi sieciami przemysłowymi. Badania wykazały, 

że jest to obecnie dominujący kanał transferu innowacji. Podmioty i ich związki 

lokalne, czy nawet regionalne są zbyt słabe, aby inicjować procesy innowacyj-

ne. Podmioty krajowe, muszą podejmować decyzję o pozostawieniu lokalnych 

powiązań przemysłowych i pokonywać barierę odległości w poszukiwaniu wie-

dzy.  

Wzrost potencjału innowacyjnego badanego regionu wiąże się z potrzebą 

utrzymywania bliskich relacji z przedsiębiorstwami realizującymi działalność 

innowacyjną, a immanentnym elementem tego rozwoju jest wzrost znaczenia 

analizowanych grup podmiotów. Aktywność innowacyjna w badanym regionie, 

jest w dużym stopniu zdeterminowana jakością i trwałością powiązań koopera-

cyjnych zarówno z dostawcami, konkurentami, jak i odbiorcami. 

VERTICAL AND HORIZONTAL LINKS IN THE INDUSTRIAL NETWORKS 

FOR INNOVATION ACTIVITY OF WESTERNPOMERANIAN 

VOIVODESHIP  

Summary 

Innovative mechanisms functioning in the territorial industrial systems and in their 

relations with the environment are significantly determined by the spatial proximity of 

companies from their competitors, suppliers and customers and the nature of the rela-

tionship maintained with them. The main objective of this paper is to assess the signifi-

cance of geographical distance and the nature of the relationship kept in innovation 

networks on innovation activity of enterprises within the industrial system of West 

Pomeranian and, consequently, determine the boundary conditions for a model structure 

studied regional innovation networks. 

Translated by Arkadiusz Świadek 
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Uniwersytet Zielonogórski 

WYBRANE CZYNNIKI KSZTAŁTUJĄCE WSPÓŁPRACĘ 

INNOWACYJNĄ MIĘDZY PRZEDSIĘBIORSTWAMI 

PRZEMYSŁOWYMI Z TERENU WOJEWÓDZTWA LUBUSKIEGO 

A JEDNOSTKAMI NAUKOWO-BADAWCZYMI  

W LATACH 2009–2011  

Wstęp 

Studiując literaturę opisującą aktywność innowacyjną przedsiębiorstw 

można spotkać się z podziałem źródeł innowacji na źródła wewnętrzne i źródła 

zewnętrzne
1
. Wewnętrzne źródła to te, które funkcjonują wewnątrz badanego 

podmiotu
2
. Natomiast źródła zewnętrzne dzielone są między innymi na źródła 

krajowe i zagraniczne
3
. O tym czy przedsiębiorstwo korzysta ze źródeł krajo-

wych lub zagranicznych decyduje przede wszystkim pozycja konkurencyjna 

przedsiębiorstwa, rodzaj działalności, sytuacja finansowa przedsiębiorstwa oraz 

typ rynku i produktu
4
. Do krajowych źródeł innowacji zalicza się:  

– placówki naukowe PAN,  

                                                           
1  E. Stawasz, Innowacje a mała firma, Wydawnictwo Uniwersytetu łódzkiego, Łódź 1999, 

s. 19–23. 
2  Szerzej na temat źródeł wewnętrznych można znaleźć między innymi w: A. Świadek, Re-

gionalne systemy innowacji w Polsce, Wydawnictwo Difin, Warszawa 2011, s. 49; K.B. Matusiak, 

Budowa powiązań nauki z biznesem w gospodarce opartej na wiedzy. Rola i miejsce uniwersytetu 

w procesach innowacyjnych, Oficyna Wydawnicza SGH, Warszawa 2010, s. 59. 
3  Innowacje i transfer techniki w gospodarce polskiej, praca zb. pod red. A.H. Jasińsiego, 

Wydawnictwo Uniwersytetu w Białymstoku, Białystok 2000, s. 15. 
4  W. Janasz, K. Kozioł, Determinanty działalności innowacyjnej przedsiębiorstw, PWE, War-

szawa 2007, s. 28. 
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– instytuty badawcze,  

– szkoły wyższe
5
,  

– jednostki badawczo-rozwojowe
6
.  

Z kolei do zagranicznych źródeł innowacji zalicza się te podmioty, które 

są zlokalizowane poza granicami Polski i które zajmują się tworzeniem rozwią-

zań innowacyjnych opierając się na własnym zapleczu badawczo-rozwojowym. 

Podmioty te mogą być przedsiębiorstwami komercyjnymi lub instytucjami, któ-

rych podstawowa lub uboczna działalność polega na transferze wiedzy, licencji 

i know-how. 

W tym kontekście głównym celem badania była próba odpowiedzenia na 

pytanie, jakie czynniki wpływają na nawiązanie współpracy pomiędzy przed-

siębiorstwami przemysłowymi zlokalizowanymi na terenie województwa lubu-

skiego a jednostkami PAN, szkołami wyższymi, instytutami badawczymi i jed-

nostkami rozwojowymi oraz zagranicznymi jednostkami naukowo- 

-badawczymi. Z kolei podstawową hipotezą badawczą jest twierdzenie, że na-

wiązanie współpracy innowacyjnej pomiędzy przedsiębiorstwami przemysło-

wymi z województwa lubuskiego oraz różnymi jednostkami naukowo- 

-badawczymi jest uwarunkowane przez zróżnicowane czynniki. 

1. Metodyczne uwarunkowania prowadzonych badań – modelowanie 

probitowe 

Materiał, na którym zostały przeprowadzone obliczenia, pozyskano za 

pomocą kwestionariusza ankietowego wysłanego do przedsiębiorstw przemy-

słowych z terenu województwa lubuskiego. Przeprowadzone badania mają sta-

tyczny charakter i dotyczą lat 2009–2011, co jest zgodne ze standardami meto-

dologicznymi opisanymi w Podręczniku Oslo
7
.  

W celu przyjęcia lub odrzucenia postawionej hipotezy badawczej jako 

zmienne niezależne przyjęto parametry, które charakteryzują przedsiębiorstwo 

i jego otoczenie. Do grona zmiennych niezależnych zaliczono:  

                                                           
5  http://www.stat.gov.pl/gus/definicje_PLK_HTML.htm?id=POJ-226.htm. 
6  Oprócz podziału zaprezentowanego przez GUS jako dodatkowe, zewnętrzne, źródło inno-

wacji można zaliczyć jednostki badawczo-rozwojowe. Szerzej na temat jednostek badawczo- 

-rozwojowych można znaleźć w: W. Janasz, K. Kozioł, Determinanty… op.cit. s. 28. 
7  Zasady gromadzenia i interpretacji danych dotyczących innowacji, Podręcznik Oslo 2008. 
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a) wielkość przedsiębiorstwa z podziałem na: mikro, małe, średnie i duże 

przedsiębiorstwa;  

b) źródło pochodzenia kapitału własnego z podziałem na kapitał: krajo-

wy, zagraniczny i mieszany;  

c) kierunek zmiany przychodów przedsiębiorstwa (wzrost, spadek i sta-

gnacja);  

d) sytuację w sektorze, w którym funkcjonuje przedsiębiorstwo z podzia-

łem na: ożywienie i recesję;  

e) kwalifikacje pracowników: wysokie i niskie;  

f) szeroko rozumianą charakterystykę rynków zbytu w następujących 

przekrojach:  

– lokalizacja względem badanego przedsiębiorstwa: lokalna, regio-

nalna, krajowa oraz poza granicami kraju, 

– układ terytorialny rynku: aglomeracja, terytoria pośrednie i teryto-

ria peryferyjne, 

– sekcja PKD odbiorcy; 

g) lokalizacja względem badanego przedsiębiorstwa innych uczestników 

sieci dostaw (dostawców, odbiorców i konkurentów): lokalna, regio-

nalna, krajowa, poza granicami kraju;  

h) relacje z innymi uczestnikami sieci dostaw: kontakty tylko niezbędne 

lub ich brak, współpraca, relacje wrogie oraz dobrosąsiedzkie;  

i) wykorzystywana przez przedsiębiorstwo klasa technologiczna (techno-

logie: wysokie, średnio-wysokie, średnioniskie, niskie)
8
.  

Z kolei jako zmienną zależną przyjęto fakt nawiązania przez badany pod-

miot współpracy z:  

– jednostkami PAN,  

– szkołami wyższymi,  

– instytutami badawczymi i jednostkami badawczo-rozwojowymi,  

– zagranicznymi placówkami naukowo-badawczymi.  

Wymienione powyżej zmienne stanowią odzwierciedlenie pytań, które by-

ły zamieszczone w pierwszej części kwestionariusza ankietowego. Pytania te 

miały charakter zamknięty, czyli istniała możliwość zaznaczenia właściwej od-

powiedzi z listy potencjalnych możliwości. Druga część kwestionariusza ankie-

                                                           
8  Zaliczenie przedsiębiorstwa do poszczególnych klas technologicznych następowało 

w oparciu o dominujący w danym przedsiębiorstwie PKD. 
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towego zawierała pytania opisujące aktywność innowacyjną przedsiębiorstw 

przemysłowych w rozbiciu na aspekt inwestycyjny, implementacyjny i koope-

racyjny. Łącznie kwestionariusz ankietowy składał się z trzydziestu trzech py-

tań. 

Jako punkt wyjścia do ustalenia badanej zbiorowości wykorzystano jeden 

z wykazów przedsiębiorstw, który jest dostępny na stronach internetowych. 

Ogólną charakterystykę badanej zbiorowości prezentuje poniższa tabela. 

Tabela 1 

Porównanie badanej zbiorowości do danych GUS według PKD 2007 (w %) 

Województwo 

Wg wykorzystanego 

wykazu 
Wg GUS 

a a b C 

lubuskie 13,46 7,85 21,43 6,45 

gdzie: 

a – liczba przedsiębiorstw przemysłowych w regionie do liczby wszystkich przed-

siębiorstw w regionie; 

b – liczba przedsiębiorstw przemysłowych z wykorzystanego wykazu do liczby 

przedsiębiorstw przemysłowych według GUS; 

c – udział przedsiębiorstw, które odesłały poprawnie wypełniony arkusz ankieto-

wy do wszystkich przedsiębiorstw przemysłowych na terenie danego wojewódz-

twa. 

Źródło: opracowanie własne na podstawie danych zamieszczonych w jednej z interne-

towych baz danych oraz danych GUS. 

Z powyższej tabeli wynika, że w wykorzystanym wykazie było zamiesz-

czone 21,43% wszystkich przedsiębiorstw przemysłowych z województwa lu-

buskiego. Do wszystkich podmiotów wyszczególnionych w powyższym wyka-

zie wysłano kwestionariusz ankietowy. Pod względem liczebności badanej 

zbiorowości dane są porównywalne do materiałów GUS na temat badania ak-

tywności innowacyjnej w przemyśle
9
. 

Stopa zwrotu wysłanych ankiet wyniósł 30,6%. Bardzo wysoki stopień 

zwrotu ankiet wynikał z zastosowanego sposobu pozyskania wypełnionych 

                                                           
9  Nauka i Technika w roku 2007, GUS, Warszawa 2009, s. 129. 
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kwestionariuszy ankietowych. Ankieterzy osobiście udawali się do wyznaczo-

nych przedsiębiorstw po uprzednim umówieniu się na rozmowę i opierając się 

na wywiadzie z uprawnionymi osobami wypełniali kwestionariusze ankietowe.  

Przyjęte w badaniu zmienne objaśniane i objaśniające miały charakter dy-

chotomiczny, co oznacza, że przyjmowały wartości równe albo 0 albo 1. 

W przypadku zmiennych objaśnianych oznacza to, że albo współpraca z konku-

rentem wystąpiła (w takiej sytuacji zmienna przyjmowała wartość równą 1), al-

bo nie (w takiej sytuacji zmienna przyjmowała wartość równą 0). Przyjęcie 

przez zmienne objaśniane i objaśniające wartości dychotomicznych powoduje, 

że nie można wykorzystać najpopularniejszych metod modelowania, do których 

zalicza się między innymi regresję wieloraką.  

Estymacja parametrów modelu przy budowie modelu probitowego nastąpi-

ła przy pomocy metody największej wiarygodności. Podstawowe założenia tej 

metody opierają się na funkcji wiarygodności. Stosuje się ją do modeli z addy-

tywnym składnikiem losowym i przy założeniu rozkładu normalnego tego 

składnika
10

. 

Na potrzeby niniejszego opracowania obliczenia zostały przeprowadzone 

przy wykorzystaniu oprogramowania Statistica. Dla czterech zmiennych zależ-

nych wykonano łącznie 252 modele probitowe, z których 18 było statystycznie 

istotnych i które zostały w dalszej części opracowania zaprezentowane i omó-

wione.  

Ze względu na zastosowanie modeli uwzględniających tylko jeden czynnik 

do interpretacji badanych zależności zaprezentowano modele w postaci struktu-

ralnej. Kluczowe znaczenie posiada znak stojący przy parametrze. Dodatni in-

formuje, że prawdopodobieństwo nawiązania współpracy z danym podmiotem 

przez przedsiębiorstwo przemysłowe określonej wielkości jest wyższe, niż 

w pozostałych grupach łącznie. Z kolei znak ujemny oznacza, że prawdopodo-

bieństwo wystąpienia współpracy innowacyjnej z danym podmiotem jest niższe 

niż w pozostałych grupach łącznie.  

  

                                                           
10  A. Welfe, Ekonometria. Wydanie trzecie, PWE, Warszawa, 2003, s. 76. 
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2. Współpraca z jednostkami PAN 

W trakcie badań udało się uzyskać 4 modele statystycznie istotne, które 

obrazują wpływ wybranych czynników na nawiązanie współpracy innowacyjnej 

pomiędzy przedsiębiorstwami przemysłowymi z województwa lubuskiego 

a jednostkami PAN. Modele te zostały podzielone na dwie grupy:  

a) modele prezentujące wpływ sekcji PKD odbiorcy na nawiązanie ko-

operacji innowacyjnej pomiędzy przedsiębiorstwami przemysłowymi 

a jednostkami PAN; 

b) model, który prezentuje wpływ lokalizacji konkurenta poza granicami 

kraju na nawiązanie współpracy innowacyjnej pomiędzy przedsiębior-

stwami przemysłowymi a jednostkami PAN.  

Wszystkie uzyskane modele zostały zaprezentowane w poniższej tabeli. 

Tabela 2 

Modele probitowe charakteryzujące wpływ wybranych czynników na nawiązanie 

współpracy innowacyjnej pomiędzy przedsiębiorstwami przemysłowymi  

z województwa lubuskiego a jednostkami PAN w latach 2009–2011 

Zmienna objaśniająca Parametr S T P > |Z| P1 P2 χ2 P 

Sekcja PKD odbiorcy 

Sekcja B PKD +0,84 0,43 1,97 0,05 0,08 0,01 3,45 0,06 

Sekcja D PKD +0,84 0,43 1,97 0,05 0,08 0,01 3,45 0,06 

Sekcja T PKD +0,86 0,42 2,06 0,04 0,05 0,01 4,96 0,03 

Lokalizacja pozostałych uczestników sieci dostaw 

Konkurent zlokalizo-

wany poza granicami 

kraju 

+1,04 0,45 2,31 0,02 0,11 0,01 4,66 0,03 

gdzie: 

S – błąd standardowy, 

T – statystyka T-studenta dla parametru, 

P > |Z| – prawdopodobieństwo nieistotności parametru, 

P1 – prawdopodobieństwo wystąpienia danego zjawiska w badanej grupie przed-

siębiorstw, 

P2 – prawdopodobieństwo wystąpienia danego zjawiska w pozostałych grupach 

przedsiębiorstw, 

χ2 – test zgodności Ch-kwadrat, 
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P – prawdopodobieństwo nieistotności modelu, 

Sekcja B PKD – działalność górnicza i wydobywcza, 

Sekcja D PKD – wytwarzanie i zaopatrywanie w energię elektryczną, gaz, parę 

wodną i gorącą wodę, 

Sekcja T PKD – konsument końcowy. 

Źródło:  opracowanie własne na podstawie badań własnych. 

Z powyższej tabeli wynika, że najwyższe prawdopodobieństwo nawiąza-

nia współpracy innowacyjnej między przedsiębiorstwami przemysłowymi 

a jednostkami PAN występuje w grupie przedsiębiorstw, które posiadają konku-

rentów zlokalizowanych poza granicami kraju. Wynosi ono 0,11 i jest ono 11- 

-krotnie wyższe w porównaniu do prawdopodobieństwa nawiązania współpracy 

innowacyjnej między jednostkami PAN a przedsiębiorstwami przemysłowymi, 

które posiadają konkurentów zlokalizowanych w skali krajowej.  

Stymulująco na nawiązanie współpracy innowacyjnej pomiędzy przedsię-

biorstwami przemysłowymi z województwa lubuskiego a jednostkami PAN 

wpływa posiadanie przez przedsiębiorstwa odbiorców zaliczanych do sekcji 

B, D i T PKD. Prawdopodobieństwo nawiązania współpracy innowacyjnej po-

między omawianymi podmiotami zawiera się w przedziale od 0,05 do 0,08 i jest 

5- lub nawet 8-krotnie wyższe, niż prawdopodobieństwo nawiązania współpra-

cy innowacyjnej pomiędzy jednostkami PAN a przedsiębiorstwami przemysło-

wymi, które posiadają odbiorców zlokalizowanych w innych sekcjach niż 

B, D lub T. 

3. Współpraca ze szkołami wyższymi 

Badając wpływ wybranych determinant na nawiązanie kooperacji innowa-

cyjnej między szkołami wyższymi a przedsiębiorstwami z województwa lubu-

skiego udało się uzyskać 8 modeli statystycznie istotnych, które zostały podzie-

lone na trzy grupy. Wszystkie uzyskane modele zostały zaprezentowane w po-

niższej tabeli. 
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Tabela 3 

Modele probitowe charakteryzujące wpływ wybranych czynników na nawiązanie 

współpracy innowacyjnej pomiędzy przedsiębiorstwami przemysłowymi  

z województwa lubuskiego a szkołami wyższymi w latach 2009–2011 

Zmienna objaśniająca Parametr S T P > |Z| P1 P2 χ2 P 

Sekcja PKD odbiorcy 

Sekcja C PKD +0,62 0,24 2,56 0,01 0,13 0,04 6,49 0,01 

Sekcja D PKD +0,77 0,32 2,44 0,02 0,20 0,05 5,54 0,02 

Sekcja Q PKD  +1,12 0,54 2,05 0,04 0,33 0,06 3,88 0,05 

Lokalizacja pozostałych uczestników sieci dostaw 

Lokalne położenie 

konkurenta 

–0,59 0,28 –2,08 0,04 0,03 0,09 4,87 0,03 

Lokalizacja  

konkurenta poza gra-

nicami kraju 

+1,23 0,33 3,69 0,00 0,33 0,05 12,78 0,00 

Lokalizacja dostawcy 

poza granicami kraju 

+0,70 0,29 2,45 0,01 0,18 0,05 5,63 0,02 

Inne czynniki 

Stagnacja w firmie –0,83 0,41 –2,03 0,04 0,01 0,09 5,69 0,02 

Duży rozmiar przed-

siębiorstwa 

+0,95 0,29 3,31 0,00 0,23 0,05 10,27 0,00 

Źródło:  opracowanie własne na podstawie badań własnych. 

W ramach pierwszej grupy czynników, najwyższe prawdopodobieństwo 

nawiązania współpracy innowacyjnej pomiędzy przedsiębiorstwami przemy-

słowymi z województwa lubuskiego a szkołami wyższymi wystąpiło w grupie 

przedsiębiorstw posiadających odbiorców zaliczanych do sekcji Q (opieka 

zdrowotna i pomoc społeczna). W omawianej grupie przedsiębiorstw prawdo-

podobieństwo nawiązania współpracy innowacyjnej jest 5,5-krotnie wyższe, niż 

prawdopodobieństwo nawiązania współpracy innowacyjnej pomiędzy szkołami 

wyższymi a przedsiębiorstwami przemysłowymi posiadającymi odbiorców zali-

czanych do innych sekcji PKD niż Q. 

Stymulująco na nawiązanie współpracy innowacyjnej pomiędzy przedsię-

biorstwami przemysłowymi a szkołami wyższymi wpływa również posiadanie 

przez przedsiębiorstwa odbiorców zaliczanych do sekcji D (wytwarzanie i za-

opatrywanie w energię elektryczną, gaz, parę wodną i gorącą wodę). Prawdo-

podobieństwo nawiązania współpracy innowacyjnej w omawianej sytuacji wy-

nosi 0,20 i jest ono 4-krotnie wyższe, niż prawdopodobieństwo nawiązania 
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współpracy innowacyjnej pomiędzy szkołami wyższymi a przedsiębiorstwami 

posiadającymi odbiorców zaliczanych do innych sekcji PKD niż D. 

Korzystnie na nawiązanie kooperacji innowacyjnej pomiędzy przedsię-

biorstwami przemysłowymi z województwa lubuskiego a szkołami wyższymi 

wpływa również posiadanie przez przedsiębiorstwo przemysłowe odbiorcy zali-

czanego do sekcji C (przetwórstwo przemysłowe). Prawdopodobieństwo nawią-

zania współpracy innowacyjnej w omawianym przypadku wynosi 0,13 i jest 

ponad 3-krotnie wyższe, niż prawdopodobieństwo nawiązania współpracy in-

nowacyjnej pomiędzy szkołami wyższymi a przedsiębiorstwami posiadającymi 

odbiorców zaliczanych do innych sekcji PKD niż C. 

Druga grupa modeli, które zostały zaprezentowane w tabeli 3, obrazuje 

wpływ lokalizacji pozostałych uczestników sieci dostaw na nawiązanie współ-

pracy innowacyjnej pomiędzy przedsiębiorstwami przemysłowymi z wojewódz-

twa lubuskiego a szkołami wyższymi. Zgodnie z zaprezentowanymi modelami 

stymulująco na nawiązanie współpracy innowacyjnej pomiędzy szkołami wyż-

szymi a przedsiębiorstwami przemysłowymi z województwa lubuskiego wpły-

wa posiadanie przez przedsiębiorstwa konkurentów i dostawców zlokalizowa-

nych poza granicami kraju. Prawdopodobieństwo nawiązania współpracy inno-

wacyjnej w omawianych przypadkach wynosiło odpowiednio: 0,33 i 0,18 i było 

ono ponad 6- i 3-krotnie wyższe, niż prawdopodobieństwo nawiązania współ-

pracy innowacyjnej pomiędzy szkołami wyższymi a przedsiębiorstwami prze-

mysłowymi posiadającymi konkurentów i dostawców zlokalizowanych na tere-

nie kraju. 

W omawianej grupie modeli udało się również uzyskać model, który obra-

zuje destymulujący wpływ posiadania przez przedsiębiorstwo przemysłowe 

z województwa lubuskiego konkurenta zlokalizowanego w skali lokalnej na 

nawiązanie współpracy innowacyjnej pomiędzy szkołami wyższymi a przedsię-

biorstwami przemysłowymi. Prawdopodobieństwo nawiązania współpracy in-

nowacyjnej pomiędzy omawianymi podmiotami wynosi 0,03 i jest 3-krotnie 

niższe, niż prawdopodobieństwo nawiązania współpracy innowacyjnej pomię-

dzy szkołami wyższymi a przedsiębiorstwami przemysłowymi posiadającymi 

konkurentów zlokalizowanych co najmniej w skali regionalnej. 

Ostatnia grupa modeli zaprezentowana w tabeli 3 obrazuje wpływ pozosta-

łych czynników na nawiązanie współpracy innowacyjnej pomiędzy przedsię-

biorstwami przemysłowymi z województwa lubuskiego a szkołami wyższymi. 

W ramach tej grupy udało się uzyskać dwa modele probitowe statystycznie 
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istotne. Pierwszy model obrazuje destymulujący wpływ niezmieniających się 

przychodów przedsiębiorstwa na nawiązanie współpracy innowacyjnej pomię-

dzy przedsiębiorstwami przemysłowymi z województwa lubuskiego a szkołami 

wyższymi. Prawdopodobieństwo nawiązania współpracy innowacyjnej w oma-

wianej sytuacji wynosi 0,01 i jest 9-krotnie niższe, niż prawdopodobieństwo 

nawiązania współpracy innowacyjnej pomiędzy szkołami wyższymi a przedsię-

biorstwami przemysłowymi, w których przychody uległy zwiększeniu lub 

zmniejszeniu. 

Z kolei drugi model obrazuje stymulujący wpływ dużego rozmiaru przed-

siębiorstwa na wystąpienie współpracy innowacyjnej pomiędzy przedsiębior-

stwami przemysłowymi z województwa lubuskiego a szkołami wyższymi. 

Prawdopodobieństwo wystąpienia współpracy innowacyjnej wynosi 0,23 i jest 

ponad 4,5-krotnie wyższe, niż prawdopodobieństwo wystąpienia współpracy 

innowacyjnej pomiędzy szkołami wyższymi a przedsiębiorstwami innej wielko-

ści niż duże.  

4. Współpraca z instytutami badawczymi i jednostkami rozwojowymi 

W przypadku modeli, które obrazują wpływ wybranych determinant na 

nawiązanie współpracy innowacyjnej między instytutami badawczymi i jed-

nostkami rozwojowymi a przedsiębiorstwami z województwa lubuskiego udało 

się pozyskać 3 modele statystycznie istotne. Zostały one zaprezentowane w po-

niższej tabeli. 

Tabela 4 

Modele probitowe charakteryzujące wpływ wybranych czynników na nawiązanie 

współpracy innowacyjnej przedsiębiorstw przemysłowych z województwa lubuskiego 

z instytutami badawczymi i jednostkami rozwojowymi w latach 2009–2011 

Zmienna objaśniająca Parametr S T P > |Z| P1 P2 χ2 P 

Wielkość przedsiębiorstwa 

Mikrorozmiar przed-

siebiorstwa 

–0,58 0,29 –1,98 0,05 0,05 0,15 4,48 0,03 

Średni rozmiar przed-

siębiorstwa 

+0,49 0,21 2,31 0,02 0,21 0,10 5,22 0,02 

Lokalizacja innych uczestników sieci dostaw 
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Zmienna objaśniająca Parametr S T P > |Z| P1 P2 χ2 P 

Lokalizacja odbiorcy 

w skali ponad regio-

nalnej 

+0,61 0,21 2,91 0,00 0,23 0,09 8,33 0,00 

Źródło:  opracowanie własne na podstawie badań własnych. 

Z powyższej tabeli wynika, że najwyższe prawdopodobieństwo nawiąza-

nia współpracy innowacyjnej pomiędzy przedsiębiorstwami przemysłowymi 

z województwa lubuskiego a instytutami badawczymi i jednostkami rozwojo-

wymi występuje w grupie przedsiębiorstw, które mają swoich odbiorców zloka-

lizowanych w skali ponadregionalnej. Wynosi ono 0,23 i jest 2,5-krotnie wyż-

sze, niż prawdopodobieństwo nawiązania współpracy innowacyjnej pomiędzy 

instytutami badawczymi i jednostkami rozwojowymi a przedsiębiorstwami 

przemysłowymi posiadającymi odbiorców zlokalizowanych w innej skali niż 

ponad regionalnej. 

Pozostałe dwa modele zaprezentowane w tabeli 4 obrazują wpływ wielko-

ści przedsiębiorstwa na nawiązanie współpracy pomiędzy instytutami badaw-

czymi i jednostkami rozwojowymi a przedsiębiorstwami przemysłowymi z wo-

jewództwa lubuskiego. Z modeli tych wynika, że mikrorozmiar przedsiębior-

stwa przemysłowego destymulująco wpływa na nawiązanie współpracy pomię-

dzy omawianymi jednostkami. Prawdopodobieństwo nawiązania współpracy 

innowacyjnej pomiędzy mikroprzedsiębiorstwami przemysłowymi z wojewódz-

twa lubuskiego a instytutami badawczymi i jednostkami rozwojowymi wynosi 

0,05 i jest 3-krotnie niższe, niż prawdopodobieństwo nawiązania współpracy 

innowacyjnej pomiędzy instytutami badawczymi i jednostkami rozwojowymi 

a przedsiębiorstwami większymi niż w rozmiarze mikro. 

Z kolei średni rozmiar przedsiębiorstwa przemysłowego z województwa 

lubuskiego wpływa stymulująco na nawiązanie współpracy innowacyjnej z in-

stytutami badawczymi i jednostkami rozwojowymi. Prawdopodobieństwo na-

wiązania współpracy innowacyjnej pomiędzy omawianymi podmiotami wynosi 

0,21 i jest 2-krotnie większe, niż prawdopodobieństwo nawiązania współpracy 

innowacyjnej pomiędzy instytutami badawczymi i jednostkami rozwojowymi 

a przedsiębiorstwami przemysłowymi innej wielkości niż średniej.  
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5. Współpraca z zagranicznymi jednostkami naukowo-badawczymi 

W wyniku przeprowadzonych badań udało się uzyskać cztery modele pro-

bitowe, które obrazują stymulujący lub destymulujący charakter czynników 

wpływających na nawiązanie współpracy innowacyjnej z zagranicznymi jed-

nostkami naukowo-badawczymi. Uzyskane modele zostały zaprezentowane 

w kolejnej tabeli.  

Tabela 5 

Modele probitowe charakteryzujące wpływ wybranych czynników na nawiązanie 

współpracy innowacyjnej przedsiębiorstw przemysłowych z województwa lubuskiego 

z zagranicznymi jednostkami naukowo-badawczymi w latach 2009–2011 

Zmienna objaśniająca Parametr S T P>|z| P1 P2 χ2 P 

Krajowa forma włas- 

ności przedsiębior-

stwa 

–0,73 0,31 –2,36 0,02 0,02 0,08 5,76 0,02 

Duży rozmiar przed-

siębiorstwa 

+1,16 0,34 3,43 0,00 0,17 0,02 11,12 0,00 

Międzynarodowy za-

sięg sprzedaży 

+1,02 0,40 2,56 0,01 0,07 0,01 8,91 0,00 

Lokalizacja konkuren-

ta w skali ponadregio-

nalnej  

+0,70 0,31 2,25 0,02 0,08 0,02 4,97 0,03 

Źródło:  opracowanie własne na podstawie badań własnych. 

Z danych zawartych w powyższej tabeli wynika, że największe prawdopo-

dobieństwo nawiązania współpracy innowacyjnej z zagranicznymi jednostkami 

naukowo-badawczymi występuje w grupie dużych przedsiębiorstw przemysło-

wych. Wynosi ono 0,17 i jest ponad 8-krotnie większe niż prawdopodobieństwo 

nawiązania współpracy innowacyjnej z zagranicznymi jednostkami naukowo- 

-badawczymi przez przedsiębiorstwa przemysłowe mniejszej wielkości. 

Także międzynarodowy zasięg sprzedaży wpływa stymulująco na nawią-

zanie współpracy innowacyjnej pomiędzy przedsiębiorstwami przemysłowymi 

z województwa lubuskiego a zagranicznymi jednostkami naukowo- 

-badawczymi. Prawdopodobieństwo wystąpienia współpracy pomiędzy oma-

wianymi podmiotami wynosi 0,07 i jest 7-krotnie większe niż prawdopodobień-
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stwo nawiązania współpracy pomiędzy zagranicznymi jednostkami naukowo- 

-badawczymi a przedsiębiorstwami, które posiadają inny zasięg sprzedaży niż 

międzynarodowy. 

Stymulująco na nawiązanie współpracy innowacyjnej pomiędzy przedsię-

biorstwami przemysłowymi z województwa lubuskiego a zagranicznymi jed-

nostkami naukowo-badawczymi wpływa także posiadanie konkurenta zlokali-

zowanego w skali ponad regionalnej. Prawdopodobieństwo wystąpienia współ-

pracy w omawianym przypadku wynosi 0,08 i jest 4-krotnie wyższe, niż praw-

dopodobieństwo nawiązania współpracy innowacyjnej pomiędzy zagranicznymi 

jednostkami naukowo-badawczymi a przedsiębiorstwami przemysłowymi po-

siadającymi konkurentów zlokalizowanych w innej skali niż ponadregionalnej. 

Natomiast wyraźnie destymulująco wpływa na nawiązanie współpracy in-

nowacyjnej pomiędzy przedsiębiorstwami przemysłowymi z województwa lu-

buskiego a zagranicznymi jednostkami naukowo-badawczymi posiadanie przez 

przedsiębiorstwo przemysłowe wyłącznie krajowej formy własności. Prawdo-

podobieństwo nawiązania współpracy innowacyjnej wynosi w tym przypadku 

0,02 i jest 4-krotnie niższe, niż prawdopodobieństwo nawiązania współpracy 

innowacyjnej pomiędzy zagranicznymi jednostkami naukowo-badawczymi 

a przedsiębiorstwami przemysłowymi posiadającymi zagranicznego właściciela 

lub współwłaściciela. 

Podsumowanie 

Przedsiębiorstwa przemysłowe z województwa lubuskiego zdecydowanie 

częściej wykazywały podjęcie współpracy innowacyjnej z najbliższymi ogni-

wami łańcucha dostaw, czyli z dostawcami i odbiorcami niż z jednostkami na-

ukowo-badawczymi. W ramach tej odmiany współpracy podmioty przemysło-

we najczęściej nawiązywały porozumienia dotyczące rozwiązań innowacyjnych 

z uczelniami wyższymi, natomiast najrzadziej z jednostkami PAN. 

Analizując czynniki wpływające na nawiązanie współpracy pomiędzy 

przedsiębiorstwami przemysłowymi a badanymi jednostkami naukowo- 

-badawczymi najczęściej powtarzały się czynniki związane z lokalizacją innych 

uczestników sieci dostaw. Generalnie obowiązywała zasada polegająca na tym, 

iż im dalej pozostali uczestnicy sieci dostaw byli zlokalizowani od badanego 

przedsiębiorstwa przemysłowego, tym przedsiębiorstwo takie było bardziej 

skłonne nawiązać współpracę z jednostkami naukowo-badawczymi. Stymulują-
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cy wpływ odległość badanych przedsiębiorstw od pozostałych uczestników sie-

ci dostaw zauważalny był w przypadku nawiązania współpracy innowacyjnej 

z wszystkimi czterema badanymi jednostkami naukowo-badawczymi. 

Stymulujący wpływ na nawiązanie współpracy innowacyjnej pomiędzy 

przedsiębiorstwami przemysłowymi a wymienionymi jednostkami naukowo- 

-badawczymi (z wyłączeniem jednostek PAN) posiadał również średni lub duży 

rozmiar przedsiębiorstwa. Z kolei mikrorozmiar przedsiębiorstwa wpływał de-

stymulująco na nawiązanie współpracy innowacyjnej pomiędzy przedsiębior-

stwami przemysłowymi a instytutami badawczymi i jednostkami rozwojowymi. 

Z kolei sekcja PKD odbiorcy posiadała wpływ na nawiązanie współpracy 

innowacyjnej pomiędzy przedsiębiorstwami przemysłowymi a jednostkami 

PAN i szkołami wyższymi. W przypadku jednostek PAN stymulująco na na-

wiązanie współpracy innowacyjnej wpływa posiadanie przez przedsiębiorstwa 

przemysłowe odbiorcy zajmującego się: działalnością górniczą i wydobywczą 

oraz wytwarzaniem i zaopatrywaniem w energię elektryczną, gaz, parę wodną 

i gorącą wodę. Z kolei w przypadku szkół wyższych stymulująco na nawiązanie 

współpracy innowacyjnej wpływa posiadanie przez przedsiębiorstwa przemy-

słowe odbiorcy zajmującego się przetwórstwem przemysłowym, wytwarzaniem 

i zaopatrywaniem w energię elektryczną, gaz, parę wodną i gorącą wodę oraz 

działalnością związaną z ochroną zdrowia.  

Pozostałe grupy czynników występowały zdecydowanie rzadziej. Forma 

własności przedsiębiorstwa i zasięg sprzedaży oddziaływały jedynie w przy-

padku podjęcia współpracy z zagranicznymi jednostkami naukowo- 

-badawczymi. Natomiast tendencje obrazujące zmiany przychodów przedsię-

biorstw przemysłowych wpływały na podjęcie współpracy innowacyjnej ze 

szkołami wyższymi. 
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DETERMINANTS OF FORMING INNOVATIVE COOPERATIONS 

INDUSTRIAL COMPANIES WITH UNITS SCIENCE-RESEARCH 

IN LUBUSKIE PROVINCE IN THE YEARS 2009–2011 

Summary 

The purpose of this article is to present the impact of selected determinants for in-

novative cooperation between industrial enterprises and scientific and research units se-

lected in province Lubuskie. Survey questionnaires were sent to all industrial enterpris-

es, which were mentioned in one of the online data-base. Completed survey question-

naires sent 545 industrial enterprises, of which 268 showed that cooperation innovation. 

Determinants that affect innovation cooperation with units and universities are divided 

into eleven groups. These were: the size of the business, the nature of the ownership of 

the company, revenues in the last three years, the situation in the sector, the level of 

qualifications of the staff concerned, the extent of the sale, the distance from metropoli-

tan market, sector, the distance from the supply network participants (competitor, sup-

plier and recipient), relationships with other participants in the supply network and the 

level of technology used. As a result of the studies resulted in statistically significant 

models 18, which were described in detail in the article. 

Translated by Marek Tomaszewski 
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LUKA INFRASTRUKTURALNA INWESTYCJI PUBLICZNYCH 

W POLSCE  

Wstęp 

Publiczne inwestycje infrastrukturalne stanowią, obok inwestycji w bada-

nia i rozwój, kapitału produkcyjnego, łącznej jakości czynników produkcji i in-

stytucji kluczowy czynnik, od którego uzależniony jest wzrost i rozwój gospo-

darczy kraju przekładający się na dobrobyt społeczeństwa. Wysoki poziom in-

frastruktury gospodarczej i społecznej wpływa bezpośrednio na zwiększenie 

atrakcyjności danego kraju czy regionu w oczach potencjalnych inwestorów, jak 

również prowadzi do ożywienia otoczenia i wpływa na wzrost dobrobytu spo-

łeczności lokalnych. Dlatego tak istotna staje się ocena zrealizowanych inwe-

stycji publicznych w obszarze infrastruktury oraz trafne zdiagnozowanie po-

trzeb infrastrukturalnych, od którego zależeć może przewaga konkurencyjna 

jednostki gospodarczej, społeczeństw, regionu czy kraju. 

Celem artykułu jest identyfikacja i ocena luki infrastrukturalnej inwestycji 

publicznych w Polsce na przykładzie województwa zachodniopomorskiego. 

1. Inwestycje publiczne 

Chcąc prawidłowo zdefiniować pojęcie inwestycji publicznych należy od-

nieść się do charakterystyki samych inwestycji wynikającej z ich etymologii, 

której źródłosłów zaczerpnięty jest z łacińskiego investire i oznacza odziewać, 
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przykrywać, otaczać
1
. Semantyka słowa mówi natomiast o przedsięwzięciu, 

którego istotą jest teraźniejsze wyrzeczenie dla przyszłych korzyści (należy za-

znaczyć, że teraźniejszość jest tu względnie pewna, w odróżnieniu od przyszło-

ści)
2
. 

Termin inwestycje publiczne (inaczej inwestycje celu publicznego
3
) we-

dług przepisów prawa, to działania o znaczeniu lokalnym (gminnym) i ponad-

lokalnym (powiatowym, wojewódzkim i krajowym), realizujące cele, o których 

mowa w Ustawie o gospodarce nieruchomościami z dnia 21 sierpnia 1997 r
4
.  

Cechą znamienną inwestycji publicznych, odróżniającą je od np. inwesty-

cji komercyjnych, jest ich duża niepewność co do możliwości osiągnięcia zy-

sków w przyszłości. Niekiedy korzyści finansowe generowane w wyniku inwe-

stycji publicznych w ogóle nie występują lub są nieznaczne w stosunku do kapi-

tałochłonności procesu inwestycyjnego
5
. Inwestycje publiczne mogą być także 

określone przez pryzmat efektów wynikających z ich przeprowadzenia, a defi-

niowanych jako tzw. korzyści społeczne, tj. wzrost efektywności wykorzystania 

kapitału własnego, podnoszenie innowacyjności zasobów majątku trwałego oraz 

usług w gospodarce, kreowanie nowych miejsc pracy.  

Inwestycje publiczne definiowane są szczegółowo zwłaszcza przez swoje 

cechy (rys. 1).  

                                                           
1  W. Kopaliński, Podręczny słownik wyrazów obcych, Oficyna Wydawnicza Rytm, Warszawa 

1999, s. 347. 
2  H. Johnson, Ocena projektów inwestycyjnych, Liber, Warszawa 2000, s. 15–17. 
3  Inwestycje publiczne wg Ustawy gospodarce nieruchomościami (art. 6) spełniają m.in. ce-

le: wydzielanie gruntów pod drogi publiczne i drogi wodne, linie kolejowe, lotniska oraz utrzy-

mywanie i wykonywanie na nich robót budowlanych; budowę i utrzymywanie: obiektów i urzą-

dzeń niezbędnych do korzystania z przewodów i urządzeń przesyłowych – wodno-ściekowych, 

energetycznych etc.; budowę i utrzymywanie: obiektów i urządzeń służących ochronie środowi-

ska, a także regulacja i utrzymywanie wód oraz urządzeń melioracji wodnych; budowę i utrzy-

mywanie: pomieszczeń dla urzędów organów władzy, administracji, sądów i prokuratur, pań-

stwowych szkół wyższych, szkół publicznych, a także publicznych: obiektów ochrony zdrowia, 

przedszkoli, domów opieki społecznej, placówek opiekuńczo wychowawczych i obiektów spor-

towych; budowę i utrzymywanie obiektów oraz urządzeń niezbędnych na potrzeby obronności 

państwa i ochrony granicy państwowej; opieka nad nieruchomościami stanowiącymi zabytki; po-

szukiwanie, rozpoznawanie, wydobywanie złóż kopalin objętych własnością górniczą; ochrona 

zagrożonych wyginięciem gatunków roślin i zwierząt lub siedlisk przyrody. 
4  Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomościami, DzU 1997, nr 115, poz. 

74, art. 6. 
5  K. Jajuga, T. Jajuga, Inwestycje, instrumenty finansowe, ryzyko finansowe, inżynieria finan-

sowa, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 1996, s. 43. 
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Rys. 1. Cechy inwestycji publicznych 

Źródło: opracowanie własne na podstawie K. Brzozowska, Partnerstwo publiczno- 

-prywatne w Europie, CeDeWu, Warszawa 2010, s. 50–51. 

Oprócz dużej kapitałochłonności we wszystkich fazach cyklu inwestycyj-

nego
6
 (fazie przedinwestycyjnej, fazie inwestycyjnej oraz fazie eksploatacyjnej) 

charakteryzują się także długim okresem realizacji jak i zwrotu z inwestycji, jak 

również długim okresem życia. 

Stąd wynikają cechy inwestycji publicznych, odnoszące się do specyficz-

ności nakładów, a wyjaśnione poprzez ich niepodzielność, nieodwracalność 

oraz długi okres zwrotu. Długi okres zwrotu nakładów wynikający z długiego 

cyklu inwestycyjnego może wpłynąć na trudności w ocenie efektywności inwe-

stycji. Wymienione cechy sprawiają, że źródła publiczne stanowią główny ad-

res, spod którego realizowanych jest większość inwestycji w infrastrukturę pu-

bliczną. Dzieje się tak mimo obecnego załamania gospodarczego, które wpłynę-

ło m.in. na spowolnienie dynamiki inwestycji publicznych na całym świecie. 

Wysokość wydatków publicznych na cele inwestycyjne w Polsce w okre-

sie uwzględniającym perspektywę przed oraz po/w trakcie kryzysu finansowego 

– obejmującą lata 2000–2012 – w przeliczeniu na jednego mieszkańca (per 

                                                           
6  L. Czechowski, K. Dziworska, T. Gostkowska-Drzewiecka, A. Górczyńska, E. Ostrowska, 

Projekty inwestycyjne. Finansowanie. Metody i procedury oceny, ODDK, Gdańsk 1999, s. 36. 
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cap.) przedstawiono na przykładzie woj. zachodniopomorskiego w zestawieniu 

ze średnią dla Polski (rys. 2). 

 

Rys. 2.  Wydatki na inwestycje publiczne w przeliczeniu na jednego mieszkańca w wo-

jewództwie zachodniopomorskim na tle średniej dla Polski w latach 2000–2012 

Źródło:  opracowanie własne na podstawie danych z: http://bg.szczecin.pl/pl/wzieu/339/ 

MUNICIPIUM/ oraz www.stat.gov.pl (08.2013). 

Dane na rysunku 2 wskazują, że wydatki na inwestycje publiczne dokona-

ne ze środków publicznych kształtowały się w analizowanym okresie 2000–

2012 na porównywalnym poziomie, zarówno średnio dla Polski jak i dla woj. 

zachodniopomorskiego per cap. Ich dynamika wykazywała trend spadkowy 

szczególnie na początku badanego okresu i wyniosła odpowiednio dla woj. za-

chodniopomorskiego spadek o 30% (2001/2000 r.d.r. z 1 377 PLN per cap. do 

1 059 PLN per cap.) i o 14,7% (2002/2001 r.d.r. z 1 059 PLN per cap. do 924 

PLN per cap.) oraz średnio dla woj. w Polsce spadek o 5,6% (2001/2000 r.d.r. 

z 1 428 PLN per cap. do 1 353 PLN per cap.) i o 2,4% (2002/2001 r.d.r. z 1 353 

PLN do 1 321 PLN per cap.). Co interesujące, należy zauważyć, że okres silnej 
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tendencji wzrostowej przypadł na początek światowego kryzysu, zarówno dla 

woj. zachodniopomorskiego jak i średnio dla Polski (dynamika w 2008 roku 

w stosunku do 2007 roku wzrost o 26,3% – z 1 692 PLN per cap. do 2 296 PLN 

per cap. – w woj. zachodniopomorskim oraz o 35,9% – z 1 503 PLN per cap. do 

2 345 PLN per cap. – średnio dla Polski) i utrzymał się jeszcze w kolejnym ro-

ku (dynamika w 2009 roku w stosunku do 2008 roku wzrost odpowiednio 

o 15,6% oraz 17,9%). Wiąże się to zapewne z kwestią pobudzenia gospodarki 

na skutek akcesji do Unii Europejskiej, dużym, względnie stabilnym rynkiem 

wewnętrznym oraz utrzymywaniem relacji handlowych z rynkiem niemieckim, 

co razem spowodowało odłożenie w czasie skutków kryzysu. Począwszy od 

2010 roku roczne przyrosty wydatków inwestycyjnych sektora publicznego ule-

gły wyhamowaniu, a w latach 2012/2011 w woj. zachodniopomorskim wykaza-

ły nawet nieznaczny trend spadkowy, który wyniósł 0,2% – z 2 943 PLN per 

cap. do 2 937 PLN per cap.  

Niestety nakłady publiczne ze względu na swoją ograniczoność nie zaspo-

kajają ciągle powiększającego się zapotrzebowania na inwestycje publiczne, 

stąd istotna jest nie tylko próba dywersyfikacji źródeł finansowania inwestycji 

publicznych, ale także nadanie im takiego kształtu, aby najprecyzyjniej odnosiły 

się zarówno do zaspokojenia podstawowych potrzeb społeczeństwa, jak i przy-

czyniały do realizacji wyzwań rozwojowych regionu oraz państwa. 

2. Potrzeby inwestycyjne w zakresie inwestycji publicznych 

w infrastrukturę 

W teorii ekonomii problem potrzeb w dziedzinie inwestycji publicznych 

zauważony został przez J.M. Keynesa, który jako reprezentant tzw. ekonomii 

popytu, uważał, że interwencjonizm państwa w zakresie wzmożonych wydat-

ków na inwestycje bezpośrednie (jak również polityka obniżania stóp procen-

towych oraz ulgi inwestycyjne) będą skutkowały wzrostem popytu w przyszło-

ści, co przyczyni się do wytworzenia impulsu inwestycyjnego
7
. Inny pogląd re-

prezentowali przedstawiciele klasycznej szkoły w ekonomii, którzy jako prze-

ciwnicy interwencjonizmu państwowego stali na stanowisku, iż odpowiada on 

                                                           
7  W. Stankiewicz, Historia myśli ekonomicznej, PWE, Warszawa 2007, s. 286. 



334 Julia Anna Wachowska 

 

za sytuację nierównowagi na rynku pracy, jak również za konieczność likwida-

cji nierentownych jednostek
8
. 

Relacje między inwestycjami publicznymi a wzrostem można dostrzec 

przede wszystkim w neoklasycznych i ewolucyjnych teoriach wzrostu (ang. 

neoclassical growth theories, evolutionary growth theories), które wskazują, iż 

inwestycje mogą prowadzić do wzrostu przez zwiększenie zdolności produk-

cyjnych i produktywności, a także potęp techniczny i zmianę technologiczną
9
. 

Identyfikacja publicznych potrzeb inwestycyjnych z zakresu infrastruktury 

nie należy do zadań prostych ze względu na fakt, iż same inwestycje nie stano-

wią jednolitej grupy. Są zróżnicowane pod wieloma względami, tj. czas po-

trzebny na ich realizację, przeznaczenie ekonomiczne, korzyści finansowe, 

strukturę kapitału, czy rozmiar inwestycji. Kryterium, które może oddać tę dys-

persję jest kompleksowość (rys. 3). 

                                                           
8  Ibidem. 
9  M. Zioło, Modelowanie źródeł inwestycji komunalnych a efektywność wydatków publicz-

nych, CeDeWu, Warszawa 2012, s. 25. 



 Luka infrastrukturalna inwestycji publicznych w Polsce 335 

 

 

Rys. 3.  Podział inwestycji infrastrukturalnych ze względu na stopień złożoności ryn-

ków i świadczonych usług 

Źródło:  opracowanie własne na podstawie K. Brzozowska, Partnerstwo publiczno- 

-prywatne w Europie, CeDeWu, Warszawa 2010, s. 52. 

Z rysunku 3 wynika, iż wraz ze wzrostem stopnia złożoności rynków 

wzrasta też ilość inwestycji mających na celu polepszenie głównie infrastruktu-

ry transportowej (porty wodne, mosty, drogi, tunele, sieć kolejowa itp.). W sy-

tuacji, gdy mamy do czynienia z niską kompleksowością rynku, inwestycje in-

frastrukturalne obejmują przede wszystkim gospodarkę wodno-ściekową, go-

spodarkę odpadami stałymi, urządzenia obronne, łącza telekomunikacyjne, 

a także są skupione wokół zapewnienia dalszej eksploatacji już istniejących za-

sobów infrastrukturalnych. 

Infrastrukturalne publiczne potrzeby inwestycyjne w Polsce skupione są 

wokół takich zagadnień jak: mieszkalnictwo, transport, gospodarka odpadami 
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oraz wodno-ściekowa oraz ciepłownictwo (niekiedy dodaje się jeszcze m.in. po-

trzeby telekomunikacyjne, w tym internetowe)
10

. Jak wynika z danych zgroma-

dzonych na podstawie analizy materiału bazy Municipium infrastrukturalne po-

trzeby inwestycyjne woj. zachodniopomorskiego nie odbiegają od potrzeb kraju 

w tym zakresie, w latach 2000–2012 były to transport i komunikacja miejska, 

gospodarka odpadami, gospodarka wodno-ściekowa, gospodarka mieszkanio-

wa, energetyka, ciepłownictwo, telekomunikacja
11

. 

Niepewność panująca na rynkach finansowych, niedostateczne inwestycje 

w kluczowe dla rozwoju gospodarczego sektory infrastruktury oraz brak należy-

tej dbałości o istniejące aktywa infrastrukturalne w minionych latach na świecie 

sprawiły, iż obecnie mamy do czynienia z zachwianiem równowagi pomiędzy 

podażą a popytem na rynku infrastrukturalnym
12

. Bank Światowy szacuje, że 

nadwyżka popytu na infrastrukturę sięga obecnie 1% globalnego PNB. Tymcza-

sem globalna luka, pomiędzy zapotrzebowaniem na inwestycje infrastrukturalne 

a możliwościami krajowych budżetów w tym zakresie, stale wzrasta. 

3. Zagadnienie luki infrastrukturalnej i wyzwania w zakresie inwestycji 

publicznych 

 Jedną z istotnych barier w znaczący sposób ograniczających zaspokajanie 

zidentyfikowanych potrzeb w dziedzinie inwestycji publicznych w obszarze in-

frastruktury jest luka kapitałowa (ang. equity gap). Jest ona trwałą nieciągłością 

podaży, która przejawia się brakiem możliwości pozyskania źródeł finansowa-

nia inwestycji z określonego przedziału wielkości lub też z określonego sekto-

ra
13

.  

                                                           
10  W. Kozłowski, Zarządzanie gminnymi inwestycjami infrastrukturalnymi, Wydawnictwo Di-

fin, Warszawa 2012, s. 15 oraz Wyzwania inwestycyjne głównych miast Polski – perspektywa 

2035, PwC, marzec 2012, s. 2, a także: http://bg.szczecin.pl/pl/wzieu/339/MUNICIPIUM/ 

(8.2013). 
11  http://bg.szczecin.pl/pl/wzieu/339/MUNICIPIUM/ (8.2013). 
12  Ten stan ulega jeszcze pogłębianiu w wyniku światowego wzrostu liczby ludności, co tylko 

wzmaga wzrost kosztów budownictwa, modernizacji lub odtworzenia istniejących już obiektów 

infrastruktury. 
13  Zapotrzebowanie mikro-, małych i średnich przedsiębiorstw (MŚP) na finansowanie kapita-

łem private equity/vemture capital (PE/VC), P. Tamowicz, Raport przygotowany na zlecenie De-

partamentu Instrumentów Wsparcia Ministerstwa Gospodarki, Gdańsk 2007, s. 14. 
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Zjawisko luki kapitałowej inwestycji infrastrukturalnych jest obecne za-

równo w gospodarkach krajów wysoko rozwiniętych, jak i rozwijających się
14

. 

Luka kapitałowa inwestycji infrastrukturalnych jest wprost proporcjonalna do 

rosnących potrzeb w zakresie inwestycji infrastrukturalnych oraz zestawionych 

z nimi tradycyjnych, publicznych źródeł finansowania, które nie są w stanie 

w pełni pokryć tych nieustannie wzrastających potrzeb
15

.  

Wszystkie gospodarki świata, niezależnie od etapu rozwoju rynku (wyso-

korozwinięte, rozwinięte czy rozwijające się/wschodzące) mają infrastruktural-

ną lukę kapitałową, która powinna zostać pokryta (czy raczej zmniejszana) by 

umożliwić rozwój gospodarczy kraju. Niwelowanie luki będzie możliwe tylko 

dzięki innowacyjnym podejściom w poszukiwaniu źródeł finansowania inwe-

stycji infrastrukturalnych. Jednocześnie konieczne będzie także zwiększenie 

efektywności wykorzystywania nowoczesnych technologii, powrót do ekonomii 

popytu, zmiany w regulacjach oraz zarządzanie strategiczne. Nie można jednak 

mówić o opracowaniu zunifikowanego sposobu w odniesieniu do niwelowania 

luki infrastrukturalnej w skali światowej, czy nawet w odniesieniu do gospoda-

rek krajów Unii Europejskiej, ze względu na różnice w systemach politycznych, 

prawnych, gospodarczych i warunkach ekonomicznych panujących w pań-

stwach. Pod uwagę należy wziąć różnice wynikające ze wzrostu gospodarczego, 

poziomu długu publicznego, obowiązującego systemu podatkowego i emerytal-

nego w danym kraju.  

Dla gospodarek państw uprzemysłowionych o niskim wzroście gospodar-

czym i kurczących się środkach na finansowanie infrastruktury (wynikających 

z mniejszych możliwości zadłużeniowych, zaniechania dalszego zwiększania 

obciążeń podatkowych), sposobem na niwelowanie luki kapitałowej inwestycji 

infrastrukturalnych jest wzrost wydajności istniejącej już infrastruktury poprzez 

jej rozbudowę, utrzymanie i użytkowanie. Kraje te powinny pozyskiwać dodat-

kowe środki na infrastrukturę poprzez ograniczanie rozbudowanych struktur in-

stytucjonalnych. Natomiast w państwach o wysokim wzroście gospodarczym, 

istotnym jest problem sprawnego pozyskiwania nowych środków, ponieważ 

                                                           
14  Należy odróżnić pojęcie luki kapitałowej inwestycji infrastrukturalnych od tzw. luki infra-

strukturalnej, która wyznacza różnicę pomiędzy stanem rozwoju infrastruktury kraju a innymi 

krajami (np. poziom rozwoju infrastruktury Polski a krajami Europy Zachodniej). 

 W. Kozłowski, Zarządzanie gminnymi inwestycjami infrastrukturalnymi, Wydawnictwo Di-

fin, Warszawa 2012, s. 14. 
15  B. Weber, H.W. Alfen, Infrastructure as an Asset Class. Investment Strategies, Project Fi-

nance and PPP, Wiley Finance, Chippenham 2010 , s. 2. 
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inwestycje infrastrukturalne są tam realizowane bez względu na wysokość kosz-

tów oraz oddawane do użytku tak szybko, jak jest to możliwe. 

Pomimo iż główny ciężar odpowiedzialności za nowe inwestycje infra-

strukturalne (tak więc i za rozmiar luki kapitałowej) spoczywa na sektorze pu-

blicznym, jednocześnie coraz bardziej widoczne stają się problemy związane 

z zaspokajaniem podstawowych potrzeb infrastrukturalnych ze źródeł publicz-

nych, w tym choćby utrzymaniem istniejących aktywów infrastrukturalnych. 

Jak szacuje Bank Światowy, globalne koszty samej eksploatacji istniejącej in-

frastruktury wynoszą 1,2% PNB, co przewyższa koszty związane z nowymi in-

westycjami infrastrukturalnymi, kształtujące się na poziomie 1% PNB
16

. 

Na rysunku 4 zaprezentowano prognozowane wydatki na infrastrukturę 

w wybranych sektorach na lata 2000–2030, w krajach OECD oraz BRIC. Naj-

większe potrzeby inwestycyjne generowane będą w państwach OECD i BRIC 

przez gospodarkę wodno-ściekową (ok. 1% PKB) oraz telekomunikację – 

w tym internet (0,3%–1,1% PKB); z dekady na dekadę będzie też wzrastało za-

potrzebowanie na inwestycje w obszarze transportu i dróg (0,3%–0,5%PKB). 

 

Rys. 4.  Wydatki na infrastrukturę krajów OECD i BRIC w latach 2000–2030  

(w %PKB) 

* Szacunków dokonano na lata 2005, 2015, 2025. 

** Tylko przesyłanie i dystrybucja. 

Źródło:  opracowanie własne na podstawie UBS, Q-Series: Infrastructure & Utilities, 

UBS Investment Research, listopad 2006. 

                                                           
16  B. Weber, H.W. Alfen, Infrastructure as an Asset Class. Investment Strategies, Project Fi-

nance and PPP, Wiley Finance, Chippenham 2010, s. 3. 
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Modernizacja i rozbudowa istniejącej infrastruktury transportowej, wodnej 

(zaopatrzenie w wodę), energetycznej w miastach Europy Zachodniej, Stanów 

Zjednoczonych i Kanady będzie wymagało do 2030 r. nakładów w wysokości 

16 bln USD. Aby sprostać wymaganiom rosnącego popytu, kraje wysoko roz-

winięte będą także musiały dokonać szereg nowych inwestycji infrastruktural-

nych zastępując istniejącą infrastrukturę nową, bardziej wydajną. Problem luki 

infrastrukturalnej krajów Europy Zachodniej scharakteryzowano za pomocą in-

deksu poziomu infrastruktury
17

. Według sytuacji z końca lat 90-tych zaobser-

wować można, że najwyższym indeksem poziomu infrastruktury w stosunku do 

potrzeb charakteryzowały się Belgia (100), Holandia (85), Luksemburg (84), 

Dania (73), Austria (70) i Niemcy (68), najniższym zaś Hiszpania (35), Portuga-

lia (32) i Grecja (24), co świadczyć może o stosunkowo dużym niedoborze 

w dziedzinie inwestycji infrastrukturalnych (stan na 1998 r.)
18

. Obecnie, ze 

względu na dążenia do osiągnięcia stabilnego wzrostu i wynikającą z niego roz-

budowę infrastruktury m.in. drogowej w Irlandii, Hiszpanii i Grecji, sytuacja 

mierników uległa zmianie w kierunku ich podwyższenia (pomimo kryzysu fi-

nansowego). 

W Polsce luka infrastrukturalna (na którą wpływ miały wielowiekowe za-

późnienia, często brak odpowiednich decyzji politycznych), wynikająca m.in. 

z istniejącej luki kapitałowej inwestycji infrastrukturalnych, została przedsta-

wiona na rysunku 5.  

                                                           
17  Indeks poziomu infrastruktury (max = 100). 
18  K. Brzozowska, Partnerstwo publiczno-prywatne w Europie, CeDeWu, Warszawa 2010, 

s. 23. 
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Rys. 5.  Luka infrastrukturalna w Polsce 

Źródło:  W. Kozłowski, Zarządzanie gminnymi inwestycjami infrastrukturalnymi, Wy-

dawnictwo Difin, Warszawa 2012, s. 15. 

Największa luka infrastrukturalna w Polsce (w stosunku do poziomu 

w państwach Europy Zachodniej) dotyczy systemu dróg lokalnych i komunika-

cji miejskiej. Jej zniwelowanie (czyli doprowadzenie do stanu istniejącego 

w Europie Zachodniej) przy obecnym poziomie wydatków na ten obszar w Pol-

sce zajęłoby (wg szacunków na koniec 2010 r.) ok. 50 lat. W podobnej sytuacji 

znajduje się w Polsce mieszkalnictwo (zniwelowanie luki oszacowano na 45 

lat). Najmniejsza dysproporcja poziomu infrastruktury w Polsce w stosunku do 

krajów Europy Zachodniej jest charakterystyczna dla systemu wodno- 

-ściekowego (5 lat). Pozostałe obszary infrastruktury, tj. gospodarka odpadami 

oraz ciepłownictwo potrzebują odpowiednio 20 lat i 30 lat w celu osiągnięcia 

standardów, jakie występują w krajach Europy Zachodniej. W ciągu ostatnich 

kilku lat (okres od przystąpienia do Unii Europejskiej) luka w poszczególnych 

rodzajach infrastruktury w Polsce zmniejszona została o kilkanaście lat (wyjąt-

kiem jest tu infrastruktura transportowa, w której luka została zniwelowała tyl-
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Luka infrastrukturalna woj. zachodniopomorskiego, dzięki zwiększaniu 

wydatków na inwestycje publiczne w województwie w okresie 2005–2012 od 

2 026 646 tys. PLN do 5 055 570 tys. PLN (jak również por. rys. 2) została 

zmniejszona także o kilkanaście lat
19

. Największą dynamikę zmian nakładów 

inwestycyjnych odnotowano w latach 2008/2007 – wzrost o 36% (z poziomu 

2 864 651 tys. PLN do 3 886 748 tys. PLN) oraz w latach 2005/2004 – wzrost 

o 25% (z poziomu 1 616 802 tys. PLN do 2 026 646 tys. PLN). Najbliższe lata 

2013–2035 będą wymagały od woj. zachodniopomorskiego (jeżeli luka infra-

strukturalna ma być niwelowana) wzrostu wydatków na inwestycje publiczne 

szczególnie w pięciu dziedzinach, co zostało zaprezentowane procentowo na ry-

sunku 6. 

 

Rys. 6.  Luka infrastrukturalna województwa zachodniopomorskiego 

Źródło:  opracowanie własne na podstawie: http://bg.szczecin.pl/pl/wzieu/339/MUNICI- 

PIUM/ (8.2013). 

                                                           
19  Dane na podstawie: http://bg.szczecin.pl/pl/wzieu/339/MUNICIPIUM/ oraz www.stat.gov. 

pl (08.2013). 
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Największe nakłady w woj. zachodniopomorskim będą do 2035 r. musiały 

zostać poniesione na pokrycie luki infrastrukturalnej w dziedzinie transportu 

i komunikacji (rokrocznie 73,36% wszystkich wydatków na inwestycje pu-

bliczne). Dokapitalizowania będzie wymagała także gospodarka odpadami 

i wodno-ściekowa (rokrocznie 12,42% wydatków na inwestycje publiczne) oraz 

gospodarka mieszkaniowa (rokrocznie 9,61%), a także teleinformatyczna, 

w tym szerokopasmowy internet (rokrocznie 0,07%). 

Podsumowanie 

Umiejętna obserwacja makro- i mezootoczenia gospodarczego oraz dia-

gnoza potrzeb infrastrukturalnych, wyrażona m.in. poprzez analizę luki infra-

strukturalnej kraju i regionu może przyczynić się nie tylko do wyrównania dys-

proporcji infrastrukturalnych Polski w stosunku do krajów Europy Zachodniej, 

ale także w dłuższej perspektywie do osiągnięcia przewagi konkurencyjnej oraz 

trwałego rozwoju ekonomicznego. Kraje o zbliżonym do Polski stopniu rozwo-

ju powinny ze szczególną uwagą starać się identyfikować i oceniać swoje po-

trzeby w zakresie inwestycji publicznych w infrastrukturę, jak również lukę in-

frastrukturalną, tak by móc odpowiednio planować nakłady inwestycyjne 

w najbliższych latach.  

Wraz z identyfikacją i oceną luki infrastrukturalnej inwestycji publicznych 

zarówno w woj. zachodniopomorskim, jak i w Polsce należy zwrócić uwagę 

także na szereg czynników zewnętrznych, które mogą w najbliższym czasie 

wpłynąć na ograniczenie możliwości finansowych sektora publicznego 

(tj. ograniczone w stosunku do lat 2007–2010 możliwości finansowania inwe-

stycji, wzrost zadłużenia, mniejszy napływ funduszy unijnych). Zagadnienie lu-

ki infrastrukturalnej woj. zachodniopomorskiego pokazuje, że skala luki finan-

sowej wynikającej z potrzeb inwestycyjnych powinna wiązać się z rozwojem 

infrastruktury tradycyjnej (tj. transportowej) i społecznej (tj. mieszkalnictwo). 

Znacznie mniejsze nakłady potrzebne będą, aby zminimalizować nie mniej 

istotną lukę infrastrukturalną w dziedzinie sieci teleinformatycznych. 
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THE INFRASTRUCTURE GAP IN PUBLIC INVESTMENT IN POLAND 

Summary 

The high level of infrastructure investments has a great impact on attractiveness of 

a country or region. It could lead them to gain competitive advantage and economic de-

velopment. Knowing their infrastructure needs and infrastructure investment gap level, 

governments are able to plan expenses properly and support their policies. The aim of 

this paper is to identify and evaluate infrastructure gap in public investment in Poland 

taking into consideration West Pomeranian Voivodeship example.  

Translated by Julia Anna Wachowska 
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Uniwersytet Szczeciński 

ODDZIAŁYWANIE ZOBOWIĄZAŃ NIEWYMAGALNYCH  

NA ZADŁUŻENIE JEDNOSTEK SAMORZĄDU TERYTORIALNEGO 

NA PRZYKŁADZIE WOJEWÓDZTWA ZACHODNIOPOMORSKIEGO 

Wstęp 

Niedostatek kapitału jest jednym z głównych problemów jednostek samo-

rządu terytorialnego (JST) województwa zachodniopomorskiego, odczuwalny 

dotkliwie w momencie realizacji inwestycji. Podstawowym źródłem zasilania 

kapitałowego, poza własnymi dochodami JST, są zwrotne środki finansowe ofe-

rowane przez banki, których uzyskanie jest uzależnione od spełnienia określo-

nych warunków wynikających z mocy prawa. W praktyce zauważa się jednak 

wzrost zobowiązań niewymagalnych, przy jednoczesnym niezaliczaniu ich do 

długu, co może świadczyć o korzystaniu przez JST z innych form płatności, 

których zgodność z obowiązującymi przepisami finansów publicznych jest wąt-

pliwa.  

Celem opracowania jest analiza i ocena zobowiązań niewymagalnych JST 

województwa zachodniopomorskiego w świetle prowadzonych inwestycji pu-

blicznych. 

1. Istota zobowiązań niewymagalnych 

Problem zobowiązań niewymagalnych, jako jednego z istotnych źródeł ry-

zyka budżetu samorządu, pojawia się zwłaszcza w aspekcie nadmiernego obcią-
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żenia długiem publicznym. Zobowiązania niewymagalne wynikają z przyszłych 

zdarzeń gospodarczych, których obowiązek wykonania został określony warto-

ściowo, a ich zapłata spowoduje wykorzystanie posiadanych lub przyszłych ak-

tywów jednostki
1
.  

W literaturze przedmiotu szczególnie podkreśla się zachowanie bieżącej 

płynności finansowej, jako relacji opisującej zdolność do wywiązywania się 

z bieżących zobowiązań danej JST. Dlatego uzasadniona wydaje się ocena 

zdolności wywiązywania się samorządu z zaciągniętych zobowiązań niewyma-

galnych. Analiza powala dokonać wyboru wariantu, na podstawie którego sa-

morząd będzie prowadził politykę wyboru zewnętrznych źródeł finansowania
2
. 

Jednak nie można zapominać, że podstawą sporządzenia wszelkich informacji 

jest spełnienie warunku natychmiastowej ewidencji wszystkich zdarzeń gospo-

darczych w czasie, kiedy one następują, a nie dopiero w momencie fizycznego 

ich uregulowania
3
. Z problematyką zobowiązań niewymagalnych wiąże się isto-

ta i sens zawierania umów z odroczonym terminem płatności. Zagadnienie 

związane jest ze zobowiązaniami, których termin płatności jeszcze nie nadszedł 

i nie są wymagalne, a zatem nie są zaliczane w JST do długu publicznego. 

W konsekwencji nie są uwzględniane przy obliczaniu ustawowych limitów ob-

ciążenia budżetu wynikających z art. 243 ustawy o finansach publicznych
4
. Co 

więcej, konstrukcja sprawozdań z wykonania budżetu jest taka, że zobowiąza-

nia niewymagalne wykraczające poza rok budżetowy są widoczne w zasadzie 

jedynie w bilansie. 

Wskazana regulacja prawna zachęca wręcz, aby w relatywnie łatwy spo-

sób ominąć wszelkie rygory związane z zaciągnięciem kredytów, pożyczek, czy 

też emisją obligacji komunalnych. Każda bowiem uchwała organu stanowiące-

go JST w sprawie zaciągnięcia zobowiązania długoterminowego wymaga opinii 

Regionalnej Izby Obrachunkowej oraz uwzględnienia w wieloletniej prognozie 

finansowej, wpływa więc na ustawowe limity zadłużenia, a jego spłata jest pre-

zentowana w sprawozdaniach budżetowych. Jeżeli samorząd przedłuży w cza-

sie spłatę zobowiązania niewymagalne, to Regionalna Izba Obrachunkowa nie 

                                                           
1  Ustawa z dnia 29 września 1994 r. o rachunkowości, art. 3 ust. 1, pkt 20 (DzU 2013, poz 

613). 
2  M. Jastrzębska, Zarządzanie długiem jednostek samorządu terytorialnego, Wolters Kluwer, 

Warszawa 2009, s. 95–98. 
3  Nowe zarządzanie finansami publicznymi w warunkach kryzysu, red. S. Owsiak, PTE War-

szawa 2011, s. 435. 
4  Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (DzU nr 157, poz. 1240 ze zm.). 
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dysponuje w zasadzie instrumentami, za pomocą których mogłaby negatywnie 

wpłynąć na takie działanie. Praktykę taką można zauważyć, gdy JST nie spłaci 

tych zobowiązań w terminie, co może spowodować gigantyczną kwotą wzrostu 

długu publicznego
5
. 

Warto, aby podejmujący decyzje w sprawie wieloletniego i znacznego ob-

ciążania przyszłych budżetów JST kierowały się słowami, że: obietnica doty-

cząca przyszłego działania jest wiarygodna, jeśli jej dotrzymanie w przyszłości 

jest optymalne dla obiecującego. Zobowiązanie polega na ograniczeniu swobo-

dy własnego działania w przyszłości, w celu uczynienia dzisiejszej obietnicy 

bardziej
6
.  

2. Dług i deficyt budżetowy wobec inwestycji publicznych 

Stale rosnące potrzeby społeczne wymagają dodatkowych środków finan-

sowych na ich zaspokojenie, które związane jest z pokryciem rosnących wydat-

ków inwestycyjnych, bez których JST nie mogą się rozwijać. Podstawową 

przyczyną zaciągania długu jest brak wygenerowanych we własnym zakresie 

środków finansowych na pokrycie zaplanowanych i realizowanych wydatków. 

Sytuacja taka nie musi świadczyć o złej kondycji finansowej podmiotu, ale czę-

sto spowodowana jest wielkością nakładów inwestycyjnych, które nie mogą być 

sfinansowane bieżącymi wpływami budżetowymi. W celu ukazania kształtowa-

nia się w latach 2010–2012 deficytu rzeczywistego JST województwa zachod-

niopomorskiego przeprowadzono badania empiryczne, a wyniki zaprezentowa-

no na rysunku 1.  

Analiza wskazuje, iż w latach 2010–2012 różnice między planowanym de-

ficytem budżetowym JST województwa zachodniopomorskiego kształtowały 

się od 59% do 32% rzeczywistego wykonania.  

                                                           
5  S. Huczek, Odraczanie spłaty zobowiązań przez jednostki samorządu terytorialnego, „Fi-

nanse Komunalne” nr 3/2006, www.gmina.pl/pwp/index.php. 
6  D. Begg, S. Fischer, R. Dornbusch, Mikroekonomia, wydanie IV zmienione, PTE Warszawa 

2007, s. 517. 
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Rys. 1.  Kształtowanie się deficytu JST województwa zachodniopomorskiego w latach 

2010–2012 

Źródło:  opracowanie własne na podstawie Budżety jednostek samorządu terytorialnego 

2010–2012 r., Analizy budżetów JST, Regionalna Izba Obrachunkowa w Szcze-

cinie, www.szczecin.rio.gov.pl. 

Z danych liczbowych wynika, że w 2011 r. różnica deficytu rzeczywistego 

i planowanego była najmniejsza – 59,04%, podczas gdy w 2010 r. wynosiła 

56,7%, a w 2012 r. kształtowała się na poziomie największym, bo 31,86%. 

Znaczny błąd planowania w omawianych latach wpłynął korzystnie na 

zmniejszenie długu JST. Jednak powstaje pytanie, czy zmniejszenie faktyczne-

go deficytu w stosunku do planowanego wpłynęło negatywnie na realizację in-

westycji publicznych? Odpowiedź na postawione pytanie przedstawiono na ry-

sunku 2. 

Przeprowadzone badania pokazują, że w latach 2010–2012 różnice w war-

tości wykonanych wydatków inwestycyjnych w porównaniu do planowanych 

kształtują się niemalże identycznie, jak różnice wykonania deficytu we wskaza-

nym okresie (rysunek 1). 
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Rys. 2.  Wielkość zrealizowanych inwestycji publicznych do planowanych w porówna-

niu do wysokości długu JST województwa zachodniopomorskiego w latach 

2010–2012 

Źródło:  opracowanie własne na podstawie Budżety jednostek samorządu terytorialnego 

2010–2012 r., Analizy budżetów JST, Regionalna Izba Obrachunkowa w Szcze-

cinie, www.szczecin.rio.gov.pl. 

Przeprowadzone badania pokazują, że w latach 2010–2012 różnice w war-

tości wykonanych wydatków inwestycyjnych w porównaniu do planowanych 

kształtują się niemalże identycznie jak różnice wykonania deficytu we wskaza-

nym okresie (rysunek 1). Natomiast dług JST województwa zachodniopomor-

skiego na koniec 2012 r. wzrósł o 45% w porównaniu do 2010 r., co w ogóle 

nie jest związane z wielkością zrealizowanych inwestycji w 2012 r., które 

znacznie (o 35%) się zmniejszyły. Przedstawiona analiza odpowiada na wcześ- 

niej postawione pytanie: JST województwa zachodniopomorskiego przeznacza-
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ją od 2011 r. mniejsze wartości budżetu na inwestycje publiczne (w 2011 r. 

mniej o 13,7% w stosunku do 2010 r., a w 2012 r. mniej o 14,2% w porównaniu 

do 2011 r.) natomiast zadłużały się w celu dokonywania spłaty zaciągniętych 

zobowiązań długoterminowych w latach ubiegłych (w 2011 r. więcej o 32,6% 

w stosunku do 2010 r., a w 2012 r. więcej o 9,2% w porównaniu do 2011 r.)
7
. 

Warto zauważyć, że główne teorie finansów publicznych kwestię deficytu 

budżetowego i długu publicznego prezentują w dwóch, sprzecznych ze sobą 

stanowiskach: 

a) liberalnym
8
, postulującym neutralność polityki fiskalnej względem 

procesów gospodarczych i uznającym deficyt i dług publiczny za zja-

wiska szkodliwe, które są skutkiem źle funkcjonującego państwa; 

b) interwencjonistycznym
9
, zakładającym aktywną politykę fiskalną wła-

dzy publicznej, która wykorzystując deficyt budżetowy i dług publicz-

ny staje się narzędziem stymulowania gospodarki
10

.  

W teorii finansów publicznych nie ma jednolitego stanowiska na temat za-

sadności wykorzystania deficytu budżetowego i długu publicznego, gdyż są one 

pochodną prezentowanych przez poszczególne nurty teorii ekonomii. Przykła-

dem mogą być merkantyliści, którzy mieli generalnie pozytywny stosunek do 

zadłużenia publicznego, gdyż uważali, że powiększa on bogactwo społeczeń-

                                                           
7  Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, art. 89 (DzU nr 157, poz. 1240 

ze zm.). 
8  A. Smith wniósł ogromy wkład w teorię finansów publicznych (skarbowości) i podatku. 

Wyraźnie ograniczał rolę państwa w gospodarce do klasycznych funkcji publicznych, przy czym 

był zwolennikiem stosowania opłat za usługi publiczne w dziedzinie wymiaru sprawiedliwości 

i oświaty, aby w jak najmniejszym stopniu obciążała podatników. Podatki traktował jako zło ko-

nieczne. Obszary działalności dla państwa to: obrona zewnętrzna, ochrona własności i wymiar 

sprawiedliwości, organizacja robót publicznych. Jego następcy J.B. Say i D. Ricardo (S. Owsiak, 

Finanse publiczne, teoria i praktyka, PWN Warszawa 1997, s. 32).  
9  Jedną z teorii było prawo stałego wzrostu wydatków publicznych A. Wagnera dot. wzrostu 

redystrybucji budżetowej. Współczesne państwo nie jest w stanie samodzielnie realizować 

wszystkich swoich funkcji, dlatego część zadań przekazuje organom lokalnym. To jest powodem 

wzrostu wydatków publicznych. Wagner próbował rozwiązać problem optymalnej wielkości wy-

datków i ich granic. Maksymalny dopuszczalny poziom wydatków to nadmiernie obciążenie go-

spodarki podatkami, przez co obniża się poziom konsumpcji i akumulacji. Natomiast J.M. Keynes 

to twórca koncepcji polityki fiskalnej. Stanem normalnym w gospodarce jest nierównowaga, nie-

pełne wykorzystanie zdolności wytwórczych oraz bezrobocie. Stan równowagi jest natomiast ce-

lem, do którego gospodarka powinna zmierzać. Popierał tworzenie deficytu budżetowego jako 

metody zwiększenia efektywnego popytu (M. Poniatowicz, Dług publiczny w systemie finanso-

wym jednostek samorządu terytorialnego (na przykładzie miast na prawach powiatu), Wydawnic-

two Uniwersytetu w Białymstoku, Białystok 2005, s. 47–49).  
10  P.M. Gaudemet, J. Molinier, Finanse publiczne, Polskie Wydawnictwo Ekonomiczne, War-

szawa 2000, s. 363. 
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stwa i jak „kopalnia złota” przyczynia się do wzrostu aktywów narodowych
11

. 

Krytyczny stosunek do zadłużenia publicznego miał J.S. Mill, który dowodził, 

że dług publiczny powoduje podwójne obciążenie – pierwsze ponoszone przez 

obecne pokolenia pracowników, ponieważ nakłady, które w innym razie wyko-

rzystywane byłyby w celu wspierania rynku pracy, są prywatnym pracodawcom 

odebrane oraz drugie, które jest przeniesione w przyszłość ze względu na po-

datki wymagane pod kątem obsługi długu
12

. Innym przykładem jest teoria stwo-

rzona przez P. Leroy-Beaulieu, który zwraca uwagę na problem celu zadłuże-

nia, który w dużej mierze determinuje sens zaciągania pożyczek publicznych 

z punktu widzenia interesów społeczeństwa
13

. Jednak kategorie te są ze sobą 

ściśle powiązane, gdyż konieczność finansowania deficytu budżetowego po-

przez zaciąganie zobowiązań długoterminowych tworzy dług publiczny i jest 

w rezultacie skutkiem obsługi zaciągniętego wcześniej długu i może być przy-

czyną wystąpienia deficytu
14

.  

Zobowiązania długoterminowe w praktyce powinny być przeznaczane tyl-

ko na finansowanie inwestycji publicznych, zwłaszcza o charakterze infrastruk-

turalnym. Takie obiekty powinny współuczestniczyć w spłacie zadłużenia i po-

nosić koszty ich wytworzenia, a bieżące zadania JST powinny być finansowane 

bieżącymi dochodami w myśl tzw. „złotej reguły” zrównoważonego budżetu. 

Zwiększenie dyscypliny finansowej samorządu obowiązuje od 2012 r. i elimi-

nuje zadłużanie się na cele bieżące
15

. 

3. Zobowiązania niewymagalne w kontekście wzrastającego długu 

publicznego 

Zastanawiając się nad sformułowaniem pojęcia długu warto pochylić się 

nad teorią, która zakłada, że dług to nie tylko zobowiązania z tytułu kredytów 

i pożyczek
16

. Zainteresowanie JST umowami nienazwanymi, które mogą pro-

                                                           
11  A. Babczuk, Problem deficytu i długu publicznego w przedkeynesowskiej myśli ekonomicz-

nej, Ekonomista 2008 nr 6, s. 779. 
12  Ibidem, s. 42. 
13  M. Poniatowicz, Dług publiczny… op.cit., s. 44. 
14  K. Marchewka-Bartkowiak, Zarządzanie długiem publicznym w krajach Unii Europejskiej 

i w Polsce, Biblioteka Menadżera i Bankowca, Warszawa 2003, s. 9. 
15  P. Swianiewicz, Finanse lokalne – teoria i praktyka, Municipium S., Warszawa 2004, 

s. 131. 
16  M. Poniatowicz, Dług publiczny… op.cit., s. 64. 
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wadzić do obejścia prawa z ekonomicznego punktu widzenia, w rezultacie po-

wodują narastanie zadłużenia
17

. Istotna zmiana przepisów prawa w grudniu 

2010 r. spowodowała konieczność ujawnienia przez JST umów przypominają-

cych swym charakterem kredyty i pożyczki oraz włączenie ich do tytułów dłuż-

nych zaliczanych do długu publicznego (rysunek 3). 

 

Rys. 3. Klasyfikacja umów dłużnych – kategoria kredyty i pożyczki  

Źródło:  opracowanie własne na podstawie rozporządzenia Ministra Finansów z dnia 28 

grudnia 2011 r. w sprawie szczegółowego sposobu klasyfikacji tytułów dłuż-

nych zaliczanych do państwowego długu publicznego (DzU nr 298, poz. 1767). 

Cechą wspólną umów sprzedaży, umów leasingu, a także umów niena-

zwanych jest przesunięcie określonej wartości gospodarczej (zwykle pieniężnej) 

z majątku jednego podmiotu do majątku innego, połączone z obowiązkiem 

zwrotu. Wątpliwości wzbudzają umowy nienazwane, które uwzględniają 

wszelkie umowy wykazujące ekonomiczne podobieństwo do umowy pożyczki 

lub kredytu
18

. Sam proces powstania zobowiązania w wyniku bezpośredniego 

udzielenia pożyczki przez dostawców lub producentów na transakcje dotyczące 

wyrobów i usług (tzw. kredyty handlowe) nie zwiększa długu publicznego. Jed-

                                                           
17  S. Owsiak, Finanse publiczne. Teoria i praktyka, wydanie 3, PWN, Warszawa 2005, s. 330. 
18  Pismo Ministerstwa Finansów nr DP14/MKT/657/274/11/5145 z dnia 22.12.2011 r. 
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nak, jeżeli kredyt handlowy zostanie przejęty od dostawcy (producenta) przez 

bank, np. przez zawarcie umowy cesji (przelewu) wierzytelności, to kredyt han-

dlowy zalicza się do długu publicznego. To samo dotyczy przypadku, gdy kre-

dyt handlowy zostanie przejęty przez inny bank, np. instytucję finansową czy 

też jakikolwiek inny podmiot, który spełni świadczenie za JST wobec dostawcy 

lub producenta, a JST będzie zobowiązana wobec niego do spełnienia świad-

czenia w ratach, najczęściej powiększonych o odsetki (lub prowizję). 

Zauważa się obecnie, że w celu ominięcia konieczności zakwalifikowania 

umowy do długu publicznego JST odraczają termin jej płatności. Ponadto za-

wierają porozumienia z bankiem, które dotyczą restrukturyzacji przyjętych 

przez bank wierzytelności. Takie zadłużenie nie jest ujmowane w długu pu-

blicznym, a jedynym dokumentem wskazującym na wielkość tego typu zobo-

wiązań niewymagalnych jest sprawozdanie o wydatkach budżetowych (Rb-

28S). Zatem, nie wydaje się zasadne traktowanie każdej płatności wynikającej z 

porozumienia pierwotnego, jako wynikającej z odrębnego tytułu, gdyż w ten 

sposób można byłoby taką płatność restrukturyzować w momencie nadejścia 

terminu wymagalności i przekwalifikowywać
19

.  

W celu poznania i zweryfikowania wielkości zobowiązań niewymagalnych 

przeprowadzono badania empiryczne w JST województwa zachodniopomor-

skiego. W wyborze JST kierowano się wskaźnikiem zadłużenia powyżej 30% 

oraz kwotą zobowiązań niewymagalnych powyżej 1 mln zł. Obserwacja ma na 

celu analizę kształtowania się zadłużenia, co ujęto w tabeli 1. Porównaniem ob-

jęto powstałe w latach 2010–2012 zobowiązania niewymagalne w stosunku do 

zadłużenia JST oraz wskaźników długu publicznego. 

Tabela 1 

Zobowiązania niewymagalne JST województwa zachodniopomorskiego 

Rok Nazwa JST 
Wskaźnik  

zadłużenia  

Kwota  

zadłużenia 

Kwota 

zobowiązań 

niewymagalnych 

2010 Będzino 69,2 16 171 404 2 800 000 

2011 68,8 18 462 292 0 

2012 54,4 17 247 605 0 

2010 Bobolice 48,1 13 905 000 2 186 737 

                                                           
19  Pismo Ministerstwa Finansów nr DP14/657/26/MKT/2013/873-RD z dnia 31.01.2013 r. 
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Rok Nazwa JST 
Wskaźnik  

zadłużenia  

Kwota  

zadłużenia 

Kwota 

zobowiązań 

niewymagalnych 

2011 56,3 17 858 960 0 

2012 49,5 17 808 246 0 

2010 Chojna 44,9 13 528 635 2 689 720 

2011 56,4 19 822 892 0 

2012 20,2 12 495 165 0 

2010 Gościno 67,3 7 542 723 3 967 790 

2011 51,4 10 554 232 3 174 232 

2012 40,9 10 541 916 3 174 232 

2010 Karlino 62,1 24 418 200 1 713 141 

2011 57,2 25 480 328 0 

2012 61,2 32 042 729 0 

2010 Lipiany 100,4 6 323 839 8 626 800 

2011 106,2 16 675 189 8 161 764 

2012 91,2 15 363 503 7 533 936 

2010 Maszewo 40,8 9 473 679 0 

2011 43,9 11 955 096 0 

2012 83,7 20 165 406 3 918 139 

2010 Międzyzdroje 74,0 20 469 113 12 012 646 

2011 44,0 19 401 809 0 

2012 48,0 21 122 435 0 

2010 Mirosławiec 31,8 5 706 182 1 121 345 

2011 26,9 5 019 449 0 

2012 22,8 4 353 896 0 

2010 Myślibórz 54,8 25 590 440 5 327 621 

2011 54,2 30 065 199 0 

2012 48,6 28 639 173 0 

2010 Ostrowice 107,8 6 267 544 6 427 167 

2011 60,0 9 718 593 2 304 216 

2012 146,0 16 028 325 3 325 261 

2010 Pełczyce 83,3 21 663 546 53 965 

2011 94,2 23 792 349 134 345 

2012 93,6 22 713 424 90 281 

2010 Połczyn-zdrój 55,5 19 933 981 6 822 576 

2011 52,9 25 642 616 0 

2012 42,7 23 082 938 0 

2010 Przybiernów 89,0 9 061 351 2 887 449 

2011 81,3 11 794 243 839 232 

2012 72,7 10 973 239 631 711 

2010 Rąbino 70,9 1 675 682 6 067 457 

2011 58,1 7 018 546 0 

2012 46,6 6 335 020 70 471 

2010 Recz 89,6 12 251 974 5 552 560 

2011 92,8 18 290 605 4 539 946 

2012 86,1 15 963 790 3 951 952 

2010 Trzebiatów 101,1 38 544 367 16 722 539 

2011 85,8 48 675 519 1 418 851 

2012 56,7 44 744 189 37 591 307 

2010 Złocieniec 61,5 19 031 636 5 962 630 



 Oddziaływanie zobowiązań niewymagalnych na zadłużenie… 355 

 

Rok Nazwa JST 
Wskaźnik  

zadłużenia  

Kwota  

zadłużenia 

Kwota 

zobowiązań 

niewymagalnych 

2011 61,8 25 713 617 0 

2012 55,1 25 206 052 208 660 

2010 Powiat wałecki 63,2 21 281 400 12 730 214 

2011 59,1 29 183 079 0 

2012 60,3 30 568 961 0 

2010 Średnia 

arytmetyczna 

69,23 15 412 668 5 456 440 

2011 63,75 19 743 401 1 082 768 

2012 62,12 19 757 685 3 183 997 

Źródło:  opracowanie własne na podstawie Budżety jednostek samorządu terytorialnego 

2010–2012 r., Analizy budżetów JST, Regionalna Izba Obrachunkowa w Szcze-

cinie, www.szczecin.rio.gov.pl. 

W badanym okresie najwyższe zobowiązania niewymagalne wykazały Li-

piany, Ostrowice, Recz i Trzebiatów. Problem zobowiązań niewymagalnych 

szczególnie jest zauważalny w przypadku JST o znacznym wskaźniku zadłuże-

nia. Występowanie zobowiązań niewymagalnych umożliwia niekontrolowane 

narastanie zadłużenia z tytułu np. odroczonych terminów płatności zobowiązań 

wymagalnych, kredytowanie umów inwestycyjnych poprzez zawieranie umów 

krótkoterminowych i przekazywanie ich do instytucji finansowych. 

Wybierając źródła finansowana inwestycji publicznych organy JST muszą 

się kierować wieloletnimi decyzjami. Nie powinny natomiast sugerować się 

bieżącą sytuacją finansową. Zamiar związany z zadłużaniem winien być przed-

miotem długotrwałego procesu z różnego rodzaju etapami postępowania orga-

nów JST, m.in.: planowanie, organizowanie, realizowanie i kontrolowanie 

wielkości oraz struktury długu
20

. Strategicznym dokumentem, nad którym po-

winien pochylić się organ stanowiący podejmując decyzję o zadłużaniu JST jest 

Wieloletnia Prognoza Finansowa
21

.  

Nad tym problemem warto się zastanowić, gdyż tolerowanie w dłuższym 

okresie zobowiązań niewymagalnych może zagrozić płynności finansowej JST 

oraz uniemożliwić wykonywanie podstawowych zadań publicznych. Odrocze-

nie terminów spłaty zobowiązań samo w sobie nie jest zjawiskiem negatyw-

nym, a nawet – z uwagi na wartość pieniądza w czasie – może nieść pozytywne 

skutki dla JST. Jednak istotne jest, aby te płatności były dostosowane do moż-

                                                           
20  L. Patrzałek, Finanse samorządu terytorialnego, wydanie drugie zmienione, Wydawnictwo 

Uniwersytetu Ekonomicznego, Wrocław 2010, s. 273. 
21  Ustawa o finansach publicznych, op.cit., art. 226–232. 
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liwości budżetów tych jednostek. Inną zasadniczą kwestią jest trudność weryfi-

kacji zobowiązań niewymagalnych w budżecie w porównaniu do kredytów, po-

życzek i obligacji, które zauważymy w planowaniu oraz w sprawozdawczości. 

Może to w perspektywie czasu doprowadzić do beztroski władz JST w zaciąga-

niu zobowiązań niewymagalnych. Warto w tym miejscu pamiętać, że „zasada 

samodzielności jednostek samorządu terytorialnego nie ma charakteru absolut-

nego”
22

. 

Przepisy prawne nie przewidują żadnych ograniczeń w zakresie wyboru 

banku lub innej instytucji, do której JST może zgłosić się z wnioskiem o udzie-

lenie kredytu, pożyczki lub emisję papierów wartościowych. Jednak mając na 

uwadze znaczenie poszczególnych uczestników projektu inwestycyjnego, moż-

na zaryzykować stwierdzenie, że banki poprzez zasilanie w zwrotne źródła fi-

nansowania, obok władz publicznych, zajmują czołowe miejsce. Z uwagi na 

szczegółowe cele działalności poszczególnych instytucji kredytowych, zwrotne 

instrumenty dłużne różnią się warunkami kredytowania, długością okres kredy-

towania oraz możliwością ich uzyskania
23

.  

Poszukiwanie skutecznych metod pozyskania instrumentów dłużnych po-

winno być szczególnym wyzwaniem organów JST, gdyż konsekwencje wyboru 

są długoterminowe i mają wpływ na perspektywiczną sytuację finansową. 

Podsumowanie 

Pozyskanie przez JST zwrotnych źródeł finansowania jest mocno zdeter-

minowane przez warunki ekonomiczne oraz stan ich zadłużenia. Dochody nie 

pokrywają w pełni wydatków inwestycyjnych i zachodzi konieczność uzupeł-

niania niezbędnych środków finansowych.  

Niepokój budzą pojawiające się praktyki JST województwa zachodniopo-

morskiego związane z zawieraniem umów z wykonawcami lub instytucjami fi-

nansującymi, znacznie przekraczające możliwości spłaty rocznego budżetu JST. 

Zauważyć jednak należy, że w naszym prawie w zasadzie nie ma postanowień 

sankcjonujących w sposób wyraźny takie działanie, jak podpisanie umowy 

przewidującej spłatę w jednym roku sięgającą 80% dochodów budżetu. Ponadto 

zasady finansów publicznych nie odwołują się wprost do sformułowanej reguły 

                                                           
22  Wyrok TK z 15 marca 2005r., sygn. K/9/04, OTK ZU nr 3/A/2005, poz. 24. 
23  Współczesne problemy zarządzania finansami lokalnymi, red. A. Kożuch, K. Brzozowska, 

Fundacja WZ, Instytut Spraw Publicznych UJ, Kraków 2006, s. 104. 
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troski o bezpieczeństwo budżetu. Wydaje się, że należałoby zaproponować 

zmianę przepisów finansów publicznych, które dostrzegałaby zaciąganie zobo-

wiązań niewymagalnych z odroczonymi terminami płatności, które w przyszło-

ści mogą stanowić w JST potencjalne ryzyko utraty płynności finansowej.  

Zaciągnięcie zobowiązań niewymagalnych bez zabezpieczenia środków 

w budżecie można w określonych okolicznościach uznać za działanie na szkodę 

interesu gminy, co może wyczerpywać znamiona przestępstwa. Problemem mo-

że być jednak ustalenie, jaki jest zakres upoważnienia dla organu wykonawcze-

go gminy do zaciągania takiego zobowiązania – budżet jest przecież tylko rocz-

nym planem finansowym i inwestycje wykraczające poza rok budżetowy można 

ujmować tylko w załączniku „wieloletnie programy inwestycyjne”. Mając na 

uwadze rosnące zadłużenie, jednostki samorządu terytorialnego powinny się 

skupić na poszukiwaniu nowych rozwiązań finansowania inwestycji, chociażby 

poprzez partnerstwo publiczno-prywatne, którego przedmiotem jest realizacja 

przedsięwzięć mających na celu zadania publiczne, a główną jej cechą jest ukie-

runkowanie na realizację celów ekonomicznych i społecznych
24

.  

THE INFLUENCE OF UNMATURED LIABILITIES ON THE LOCAL 

GOVERNMENT UNITS DEBT IN EXAMPLE OF WESTPOMERANIAN 

VOIVODESHIP 

Summary 

The acquisition of the resources for the investment financing by the local govern-

ment is strongly determined by the economic conditions and debt level. The proceeds 

do not constitute the full cover for any investment expenditure and thus there arises the 

necessity of supplementing the indispensable financial means. The juxtaposition of the 

individual comparative parameters, used for this study, allowed to notice the dangerous-

ly rising number of the unmatured liabilities. There arises the fear that, while looking 

for solutions to evade the binding laws on the public debt, the local government financ-

                                                           
24  K. Brzozowska, Uwarunkowania prawne partnerstwa publiczno-prywatnego w rozwoju 

polskich samorządów terytorialnych, w: Polska samorządność w integrującej się Europie. I Fo-

rum Samorządowe, Fundacja na rzecz Uniwersytetu Szczecińskiego, Szczecin 2004. 
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es its statutory due liabilities with short-term agreements, which often are more expen-

sive and are burdened with a higher risk. 

Translated by Wojciech Mączka 
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Wstęp 

Spowolnienie gospodarcze (2008) oraz jego wpływ na sytuację finansową 

jednostek samorządu terytorialnego (JST) w Polsce stały się impulsem do 

wzmocnienia argumentów w dyskusji na temat konieczności zmiany istniejące-

go systemu finansowania zadań JST. Uzasadnieniem dla postulowanych reform 

jest nieadekwatność źródeł finansowania w stosunku do kapitałochłonności re-

alizowanych przez JST zadań, co w długim okresie prowadzić może do wzrostu 

zadłużenia. W celu przezwyciężania istniejących ograniczeń możliwe są dwa 

rodzaje współzależnych działań, zmierzających do naprawy istniejącego stanu 

rzeczy: kompleksowa reforma finansów publicznych (w tym samorządowych) 

oraz wzmocnienie dotychczasowego zarządzania finansami JST. 

Celem artykułu jest usystematyzowanie stanu wiedzy na temat podstawo-

wych narzędzi zarządzania finansami JST (ze szczególnym uwzględnieniem 

istniejących ograniczeń) oraz diagnoza ich skuteczności na podstawie opinii re-

spondentów badania ankietowego (samorząd gminny). 

  

                                                           
1  Artykuł finansowany ze środków na naukę w latach 2010–2012 w ramach grantu pn. Go-

spodarka finansowa w jednostkach samorządu terytorialnego nr N N113 301538. 
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1. Istota i przesłanki zarządzania finansami samorządowymi 

Zarządzanie finansami stanowi jeden z elementów składowych komplek-

sowego zarządzania organizacją. Zgodnie z najbardziej rozpowszechnioną defi-

nicją zaproponowaną przez H. Fayol’a zarządzanie to „kompleks ściśle powią-

zanych funkcji: planowania, organizowania, rozkazywania, koordynowania 

i kontrolowania”
2
. Obecnie funkcje te zostały zmodyfikowane i wśród nich 

wymienia się: planowanie, organizowanie, motywowanie i kontrolowanie
3
. 

W latach 80 XX w. specyfika działania podmiotów sektora publicznego stała się 

przesłanką do wyodrębnienia nurtu tzw. zarządzania publicznego
4
, które ewolu-

owało w kolejnych okresach. Współcześnie reformy sektora publicznego bazują 

na postulatach tzw. Nowego Zarządzania Publicznego (ang. New Public Mana-

gement – NPM) zainicjowanego w latach 90 XX w. przez Ch. Hooda
5
, które 

obecnie podlega ewolucji w kierunku tzw. Nowych Usług Publicznych (ang. 

New Public Service). NPM zdeterminowało charakter wielu narzędzi wspoma-

gających zarządzanie podmiotami sektora publicznego, w tym narzędzi finan-

sowych zorientowanych wynikowo
6
. Zarządzanie finansami JST wpisuje się w 

nurt NPM, odnosi i adaptuje funkcje zarządzania do specyfiki zjawisk 

i procesów finansowych zachodzących w jednostce sektora publicznego. M. Ja-

strzębska zwraca uwagę, że zarządzanie finansami JST jest „systemem działań 

regulujących gospodarowanie zasobami finansowymi w celu realizacji polityki 

finansowej JST, koordynacji realizacji tej polityki, analizy i kontroli wykorzy-

stania zasobów finansowych JST, jak również efektów podjętych działań”
7
. 

Przedmiotem zarządzania finansami JST są tym samym krótko, średnio i długo-

terminowe decyzje finansowe ukierunkowane na racjonalne gospodarowanie 

zasobami majątkowo-finansowymi pozostającymi w dyspozycji JST przy ak-

ceptowalnym poziomie ryzyka.  

                                                           
2  A. Czermiński, M. Grzybowski, K. Ficoń, Podstawy organizacji i zarządzania, Wyższa 

Szkoła Administracji i Biznesu w Gdyni, Gdynia 1999, s. 12. 
3  I. Świderek, Budżet zadaniowy i strategiczna karta wyników w jednostkach samorządu te-

rytorialnego, ODDK Gdańsk 2012, s. 10. 
4  B. Kożuch, Zarządzanie publiczne w teorii i praktyce polskich organizacji, Placet, Warsza-

wa 2004, s. 43. 
5  M. Zawicki, Nowe Zarządzanie Publiczne, PWE, Warszawa 2011, s. 40. 
6  Nowe Zarządzanie Publiczne w polskim samorządzie terytorialnym, red. A. Zalewski, SGH, 

Warszawa 2005, s. 55. 
7  M. Jastrzębska, Finanse jednostek samorządu terytorialnego, Wolter Kluwer Business, 

Warszawa 2012, s. 241. 
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Decyzje finansowe podejmowane przez JST w ramach zarządzania finan-

sami samorządowymi dotyczą sfery zarządzania aktywami i pasywami, 

a w szczególności decyzji: 

a) w sferze polityki budżetowej JST (tj. decyzji dotyczących dochodów 

budżetowych, wydatków budżetowych, przychodów i rozchodów bu-

dżetowych oraz zarządzania długiem samorządowym); 

b) w zakresie gospodarowania mieniem (tj. decyzji w sferze: sposobów 

jego wykorzystania, strukturze praw majątkowych, form likwidacji 

majątku lub nowych kierunkach jego zagospodarowania); 

c) w sferze księgowości i sprawozdawczości; 

d) odnoszących się do nadzoru właścicielskiego; 

e) dotyczących metod i form kontroli, audytu oraz ewaluacji projektów 

publicznych. 

Cz. Rudzka-Lorenz i J. Sierak wyodrębnili istotne elementy w zarządzaniu 

finansami gminy, które można rozszerzyć na jednostki samorządu terytorialne-

go pozostałych szczebli tj. powiatów i województw. Do elementów tych Auto-

rzy zaliczyli
8
: 

a) planowanie budżetowe; 

b) planowanie finansowe; 

c) finansowanie inwestycji; 

d) badanie płynności finansowej oraz zarządzania długiem; 

e) podejmowanie przez JST działalności gospodarczej; 

f) kontrolę finansową i nadzór nad działalnością JST. 

Szerszy zakres zarządzania dotyczący bowiem gospodarki finansowej de-

finiuje M. Ofiarska wyróżniając w tym kontekście, takie sfery jak
9
: 

a) zarządzanie źródłami dochodów JST; 

b) zarządzanie wydatkami JST; 

c) zarządzanie nadwyżką budżetową z lat ubiegłych; 

d) zarządzanie wolnymi środkami budżetu JST; 

e) zarządzanie długiem publicznym JST; 

f) zarządzanie o charakterze instytucjonalnym; 

                                                           
8  Por. Cz. Rudzka-Lorentz, J. Sierak, Zarządzanie finansami w gminach, w: Zarządzanie go-

spodarką i finansami gminy, red. H. Sochacka-Krysiak, Wydawnictwo SGH w Warszawie, War-

szawa 2006, s. 220. 
9  M. Ofiarska, Zarządzanie gospodarką finansową JST i związana z tym organizacja urzędów 

JST, w: Finanse samorządowe 580 pytań i odpowiedzi. Wzory uchwał, deklaracji, decyzji, umów, 

red. C. Kosikowski, Wolters Kluwer business, Warszawa 2012, s. 56. 
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g) wykorzystywanie form współdziałania komunalnego do racjonalnego 

wydatkowania środków publicznych w celu optymalnego wykonania 

zadań; 

h) zarządzanie mieniem komunalnym. 

Identyfikując główne obszary zarządzania finansami publicznymi (w tym 

także samorządowymi) K. Piotrowska-Marczak oraz T. Uryszek wskazują na 

dwa wiodące kryteria tj. merytoryczne i instytucjonalne pozwalające na wyod-

rębnienie kluczowych sfer
10

. Zgodnie z kryterium merytorycznym za najbar-

dziej istotne Autorzy uznali zjawiska takie, jak deficyt i dług publiczny, nato-

miast podejście instytucjonalne na pierwszym miejscu eksponuje budżet pań-

stwa i budżet JST (w tym zarządzanie środkami budżetowymi). Jednocześnie 

zwrócona została uwaga na wpływ czynnika politycznego na możliwość pro-

wadzenia skutecznego zarządzania finansami publicznymi, szczególnie na 

szczeblu rządowym
11

.  

Wielość podejść do kategorii zarządzania finansami JST wynika z wyso-

kiej złożoności tego typu finansów oraz uwarunkowań ich realizacji (m.in. poli-

tyczne, prawne, społeczne, ekonomiczne, finansowe), które ograniczają kompe-

tencje decyzyjne organów stanowiących do obowiązujących rozwiązań i moż-

liwości prawnych, co odróżnia charakter zarządzania finansami samorządowy-

mi (bardziej restrykcyjne) od zarządzania finansami przedsiębiorstw (bardziej 

liberalne). Zarządzanie finansami JST zmierza do racjonalnego alokowania 

ograniczonych zasobów majątkowych i kapitałowych będących w dyspozycji 

JST, jednak racjonalność postrzegana jest przez pryzmat wielu interesariuszy 

nie tylko wyłącznie JST, jako podmiotu zarządzającego. Takie ujęcie wynika 

z misji podmiotów sektora publicznego determinującej treść dokumentów stra-

tegicznych i operacyjnych w obszarze finansów JST m.in. takich jak: strategie 

finansowe, programy (m.in. operacyjne będące podstawą dla alokacji środków 

publicznych), plany i prognozy finansowe itp.  

Zarządzanie finansami JST ze względu na rosnącą rolę JST w tzw. spo-

łecznym podziale pracy i tym samym zakres realizowanych przez samorząd za-

dań, przy ograniczonych środkach finansowych oraz wysokiej zmienności oto-

czenia podlega systematycznej adaptacji do nowych warunków funkcjonowania 

organizacji publicznych. Stanowi to podstawę dla rozwoju instrumentów finan-

                                                           
10  K. Piotrowska-Marczak, T. Uryszek, Zarządzanie finansami publicznymi, Wydawnictwo 

Difin, Warszawa 2009, s. 34–35. 
11  Ibidem, s. 36. 
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sowych wykorzystywanych w zarządzaniu finansami JST pod kątem zwiększe-

nia ich elastyczności i przydatności względem transakcji finansowych i gospo-

darczych, które wspomagają. Podstawowa zmiana w zarządzaniu finansami JST 

dotyczy wynikowego ukierunkowania instrumentów finansowych traktowanych 

jako tych, które wspomagają osiąganie efektów przyjętych przez JST w zamie-

rzeniach strategicznych
12

.  

Można przyjąć założenie, że instrumenty zarządzania finansami samorzą-

dowymi będą miały w kolejnych latach charakter bardziej zindywidualizowany 

i dedykowany konkretnym transakcjom oraz konkretnym rodzajom JST. Czę-

ściej wspierać będą i służyć transakcjom ustrukturyzowanym dla potrzeb, któ-

rych będą modyfikowane. Przypuszczenie to potwierdza konstrukcja „nowego” 

indywidualnego wskaźnika zadłużenia (art. 243 ustawy z dnia 27 sierpnia 

2009 r. o finansach publicznych
13

) bazującego na nadwyżce operacyjnej JST, 

który różnicuje potencjał zadłużeniowy poszczególnych JST w zależności od 

ich sytuacji finansowej i zacznie obowiązywać w stosunku do uchwał budżeto-

wych przyjmowanych na 2014 r. JST coraz częściej sięgają po instrumenty do-

tychczas mało popularne m.in. cash pooling, strategiczna karta wyników 

(zwłaszcza perspektywa finansowa), czy swapy na stopę procentową. 

2. Zdeterminowane prawnie instrumentarium zarządzania finansami JST 

i jego ograniczenia 

Głównym czynnikiem warunkującym charakter i zakres instrumentów za-

rządzania finansami wykorzystywanych przez JST jest czynnik prawny. Wiodą-

ca pozostaje tutaj rola przepisów ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach 

publicznych
14

. W przypadku tej ustawy istotne są regulacje dotyczące zasad 

wydatkowania środków publicznych oraz instrumentów zarządzania finansami 

JST takimi jak: budżet oraz wieloletnia prognoza finansowa. Ponadto ustawa 

reguluje kwestie kontroli zarządczej i tym samym ważnej sfery zarządzania fi-

nansami JST, jaką jest zarządzanie ryzykiem. W kwestii zasad gospodarowania 

środkami publicznymi istotny jest art. 44 ust. 1 ustawy o finansach publicznych 

                                                           
12  Stąd m.in. koncepcja budżetowania tradycyjnego ewoluowała w kierunku budżetowania 

zadaniowego. 
13  DzU nr 157, poz. 1240 z późn.zm. 
14  Ibidem. 
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dotyczący wydatków publicznych, a w szczególności celowości ich ponoszenia 

(cele i ich wysokość muszą wynikać z treści uchwały budżetowej JST). W kon-

tekście efektywności wydatkowania kluczowe znaczenie ma przepis art. 44 

ust. 3 wskazujący na celowe i oszczędne dokonywanie wydatków publicznych 

z respektowaniem zasad
15

: 

a) uzyskiwania najlepszych efektów z danych nakładów; 

b) optymalnego doboru metod i środków służących osiągnięciu założo-

nych celów. 

Jednocześnie realizowanie wydatków publicznych powinno odbywać się 

w takiej wysokości i terminach, jakie wynikają z zaciągniętych zobowiązań 

oraz w sposób zapewniający terminową realizację zadań
16

.  

Poza tak określonymi ramami dla wydatkowania środków publicznych 

ustawodawca na mocy ustawy o finansach publicznych wprowadził także ilo-

ściowe i jakościowe ograniczenia w zaciąganiu zobowiązań przez podmioty 

sektora finansów publicznych dotyczące m.in.: 

a) celowości zaciągania zobowiązań (finansowanie przejściowego i pla-

nowanego deficytu, spłata istniejących zobowiązań, finansowanie wy-

przedzające działań finansowanych ze środków z budżetu Unii Euro-

pejskiej)17; 

b) maksymalnego limitu zadłużenia (art. 243 ufp); 

c) konieczności równoważenia budżetu bieżącego JST (art. 242 ufp); 

d) niedopuszczalności kapitalizacji odsetek18; 

e) maksymalnego poziomu dyskonta od papierów wartościowych emito-

wanych przez JST (5%)19; 

f) zaciągania zobowiązań, których wartość nominalna należna do zapłaty 

w dniu wymagalności nie jest znana (generalnie niedopuszczalne, 

w drodze rozporządzenia Rada Ministrów określa sytuacje stanowiące 

odstępstwo od generalnego zakazu)20.  

Narzędziem organizacji, planowania i kontroli procesów gromadzenia oraz 

wydatkowania środków publicznych, jak i przychodów i rozchodów zdetermi-

nowanym prawnie jest budżet JST. W tym miejscu warto zwrócić uwagę na 

                                                           
15  DzU nr 157, poz. 1240 z późn.zm. 
16  Ibidem. 
17  Ibidem, art. 89.  
18  Ibidem, art. 92. 
19  Ibidem. 
20  Ibidem, art. 93. 
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różnicę w definiowaniu budżetu i uchwały budżetowej JST. Uchwała budżeto-

wa stanowi podstawę gospodarki finansowej JST, a budżet obok załączników 

do uchwały budżetowej jest jednym z jej elementów
21

. Budżet JST rozumiany 

jest jako roczny plan dochodów, wydatków, przychodów i rozchodów danej 

jednostki
22

. Zarządczy aspekt budżetu, na który zwraca uwagę K. Czubakowska 

wyraża się poprzez
23

:  

a) funkcję planistyczną determinującą zakres i podstawę dla przyszłych 

działań; 

b) rolę koordynująco-kontrolną wyrażającą się poprzez integrowanie in-

formacji i działań pomiędzy podmiotami wewnętrznymi i zewnętrz-

nymi; 

c) zakres informacji budżetowej stanowiący podstawę oceny sytuacji fi-

nansowej jednostki i tym samym podstawę dla podejmowania decyzji 

majątkowo-finansowych; 

d) funkcję kontrolną procesów gospodarki finansowej poprzez identyfi-

kowanie odchyleń od oczekiwanych wartości i diagnozowania ich 

przyczyn.  

Ujęcie budżetu poprzez pryzmat jego przydatności w realizacji funkcji za-

rządzania i tym samym postrzegania go jako narzędzia zarządczego nie podlega 

regulacji ustawowej, która dotyczy wyłącznie aspektu prawnego uchwały bu-

dżetowej JST, jej obligatoryjnych i fakultatywnych elementów, uprawnień i roli 

organów JST w procedurze budżetowej, zmian budżetu i w budżecie oraz w ab-

solutorium z wykonania budżetu. W ujęciu prawnym oddziałującym na aspekt 

zarządczy, istotna jest natomiast obligatoryjna metoda budżetowania zadanio-

wego na poziomie budżetu państwa. W stosunku do budżetów JST wymóg ten 

ma na razie charakter fakultatywny. Metoda budżetowania zadaniowego stale 

budzi kontrowersje i ma chyba tyle samo zwolenników, co przeciwników. 

W 2007 r. jeszcze przed wejściem w życie ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. 

o finansach publicznych, W. Misiąg wskazywał na istnienie barier w procesie 

                                                           
21  Budżet i wieloletnia prognoza finansowa jednostek samorządu terytorialnego od projektu 

do sprawozdania, red. J.M. Salachna, ODDK, Gdańsk 2010, s. 77. 
22  Art. 226-232 DzU nr 157, poz. 1240 z późn. zm. 
23  K. Czubakowska, Budżetowanie w controllingu, ODDK, Gdańsk 2004, s. 75–76. 
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implementacji budżetowania zadaniowego. Wśród podstawowych ograniczeń 

w tym zakresie wymienił
24

: 

a) niechęć administracji; 

b) niezgodność norm prawnych z faktycznymi możliwościami; 

c) słabość sektora pozarządowego; 

d) niedostosowanie struktur administracji do zarządzania przez cele; 

e) niedostosowanie ustawy o finansach publicznych; 

f) niewystarczające przygotowanie kadry; 

g) nieumiejętność zarządzania dużymi projektami (programami) między-

resortowymi; 

h) brak koordynacji przy wdrażaniu budżetowania zadaniowego; 

i) niedoskonałość statystyki publicznej; 

j) zagrożenie strategiomanią; 

k) możliwość wykorzystywania środków z budżetu Unii Europejskiej, ja-

ko cel sam w sobie. 

Przepisy ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych i towa-

rzyszących jej rozporządzeń unormowały i rozwiązały część dylematów prezen-

towanych w ramach wskazanych ograniczeń, choć nie wszystkie kwestie pozo-

stały rozwiązane. Z założenia, budżetowanie zadaniowe jest narzędziem, które 

ma sprzyjać i wspomagać efektywne alokowanie środków publicznych, tym 

samym może przyczynić się do diagnozowania wąskich gardeł, jednostek, dzia-

łów, sfer nieefektywnych osiągających wyniki zdecydowanie gorsze, niż prze-

ciętne, porównywalne. Budżet zadaniowy, jako narzędzie zarządzania może, 

więc budzić obawy urzędników, których praca podlegać będzie parametryzacji 

i ocenie z wykorzystaniem tego narzędzia. Dodatkowo urzędnicy nie są przygo-

towani technicznie i merytorycznie do pracy w systemie zadaniowo-projekto- 

wym, na co również zwraca uwagę W. Misiąg. Zwiększanie efektywności wy-

datków, poprzez budżetowanie w układzie zadań, może być jednocześnie za-

grożone z uwagi na niewłaściwą konstrukcję celów i przypisanych im mierni-

ków (zbyt szeroko lub zbyt wąsko zdefiniowane, co wyraża się poprzez ich 

liczbę, kwantyfikowane w sposób uznaniowy itd.), bądź też próby oddziaływa-

nia na wartość mierników dla potrzeb docelowo określonej wartości miernika. 

Wiedza na temat niedoskonałości budżetowania zadaniowego i jego ograniczeń 

                                                           
24 W. Misiąg, Bariery wdrażania budżetowania zadaniowego, w: Uwarunkowania i bariery 

w procesie naprawy finansów publicznych, red. J. Głuchowski, A. Pomorska, J. Szołno-Koguc, 

Wydawnictwo KUL, Lublin 2007, s. 386–393. 
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pozwala na poprawną ocenę przydatności tego narzędzia w procesie zwiększa-

nia efektywności wydatków gmin i jednocześnie sprzyja zwiększaniu skutecz-

ności zastosowania samego budżetowania zadaniowego poprzez eliminowanie 

lub minimalizowanie jego ograniczeń. Z punktu widzenia efektywności wydat-

kowania środków publicznych w budżetowaniu zadaniowym istotnym elemen-

tem sprzyjającym temu procesowi jest kompleksowe ujmowanie zadań według 

ich treści, a nie kompetencji wydziałowych. W ramach jednego zadania integru-

je się wydziały odpowiedzialne za jego realizację, co wymusza współpracę 

i przepływ informacji pomiędzy uczestnikami/wykonawcami.  

Obok budżetowania zadaniowego ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 o finan-

sach publicznych
25

 wprowadziła instrument planowania wieloletniego, jakim 

dla JST jest wieloletnia prognoza finansowa (WPF). W przypadku wieloletnie-

go planowania podobnie, jak dla budżetu zadaniowego uwypukla się wpływ te-

go instrumentu na efektywność wydatkowania środków. Jest to jedna z zalet 

przypisywana planowaniu w długiej perspektywie, obok wpływu na
26

: 

a) zwiększenie wiarygodności, przejrzystości i przewidywalności polityki 

fiskalnej; 

b) dopasowanie do planowania na szczeblu unijnym; 

c) bardziej racjonalne gospodarowanie środkami publicznymi. 

Jednocześnie planowanie finansowe w warunkach polskich, w ujęciu za-

proponowanym przez ustawodawcę budzi kontrowersje w kontekście skutecz-

ności i efektywności tego instrumentu, która kwestionowana jest z wykorzysta-

niem m.in. argumentów, które wskazują na
27

: 

a) wysokie koszty planowania charakterystyczne dla tej formy; 

b) ścisły związek z uchwałą budżetową w zakresie podstawowych wiel-

kości budżetowych (ograniczenie elastyczności planowania); 

c) trudność realistycznego ujęcia prognozowanych wielkości w długiej 

perspektywie; 

d) zbyt formalne ujęcie konstrukcji i kształtu wieloletniej prognozy finan-

sowej (WPF). 

                                                           
25  DzU nr 157, poz. 1240 z późn.zm. 
26  Budżet i wieloletnia prognoza finansowa… op.cit. s. 15. 
27  Ibidem, s. 16–17. 
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Wszystkie wskazane uwarunkowania planowania wieloletniego sprawiają, 

że w literaturze przedmiotu panuje pogląd, że jest to narzędzie „tabelkowe, a nie 

zarządcze”
28

. 

3. Skuteczność narzędzi zarządzania finansami JST w ujęciu wyników 

badań ankietowych gmin 

W celu pozyskania opinii na temat skuteczności narzędzi zarządzania fi-

nansami wykorzystywanych przez JST posłużono się badaniem ankietowym 

przeprowadzonym techniką wywiadu na grupie gmin (114 jednostek) zlokali-

zowanych na terenie trzech województw Polski Zachodniej (dolnośląskie – 49 

gmin, lubuskie – 25 gmin, zachodniopomorskie – 40 gmin)
29

. W strukturze re-

spondentów dominowały gminy wiejskie (38%), 29% badanych stanowiły gmi-

ny miejsko-wiejskie i 18% gminy miejskie. 34% badanych JST w ostatnich 

3 latach zrealizowało dochody budżetowe na poziomie nieprzekraczającym 

15 mln zł, w 23% JST wielkość dochodów kształtowała się na poziomie między 

15 mln zł a 30 mln zł a w 27% powyżej 50 mln zł. W co piętnastej wśród bada-

nych gmin sprawozdania finansowe podlegały badaniu przez biegłego rewiden-

ta.  

Pytania ankietowe wspomagające diagnozowanie skuteczności narzędzi 

zarządzania finansami w gminach dotyczyły przede wszystkim budżetu i wielo-

letniej prognozy finansowej, jako narzędzi prawnie zdeterminowanych oraz na-

rzędzi o charakterze fakultatywnym i analitycznym (tabela 1).  

Tabela 3 

Narzędzia zarządzania finansami poddane ocenie w badaniu ankietowym gmin 

Rodzaj narzędzia Obligatoryjne Fakultatywne 

Budżet x  

Budżet zadaniowy  X 

                                                           
28  J. Adamiak, Wieloletnia prognoza finansowa jako narzędzie zarządzania finansami lokal-

nymi, „Finanse Komunalne” 2012, nr 1–2, s. 78. 
29  Prezentowane wyniki stanowią część badań prowadzonych w ramach projektu nt. Gospo-

darka finansowa w jednostkach samorządu terytorialnego finansowanego ze środków na naukę 

w latach 2010–2013. 
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Rodzaj narzędzia Obligatoryjne Fakultatywne 

Wieloletnia prognoza finan-

sowa (WPF) 

x  

Wieloletni program inwesty-

cyjny 

 x 

Formuła limitowania zadłuże-

nia 

x  

Narzędzia analityczne   x 

Źródło:  opracowanie własne na podstawie wyników badania ankietowego. 

W grupie pytań dedykowanych narzędziom zarządzania finansami znala-

zły się zagadnienia dotyczące: 

a) procedury wykonywania budżetu i wieloletniej prognozy finansowej; 

b) instrumentów zarządzania płynnością finansową; 

c) rodzajów analiz wykorzystywanych w procesie planowania wielolet-

niego; 

d) metod planowania wieloletniego; 

e) budżetowania zadaniowego; 

f) sposobów limitowania zadłużenia (limit zadłużenia, równoważenie 

budżetu bieżącego). 

Pytanie diagnozujące dotyczące narzędzi zarządzania finansami wykorzy-

stywanych przez respondentów wykazało, że badane jednostki stosują kolejno: 

wieloletnią prognozę finansową (97% odpowiedzi), analizę finansową (86%) 

zarządzanie długiem (82%), wieloletni program inwestycyjny (76%), analizę 

kosztów i korzyści oraz budżet zadaniowy (66%). Skuteczność wymienionych 

narzędzi oceniana była w sposób zróżnicowany. Za najbardziej skuteczne bada-

ne gminy uznały zarządzanie długiem (25%) oraz analizę finansową (21%). Na-

rzędzia planowania wieloletniego i budżetowanie zadaniowe ocenione zostały 

jako skuteczne przez: 12% gmin – wieloletnie prognozy finansowe, 7% gmin – 

wieloletni program inwestycyjny, 5% gmin – analiza kosztów i korzyści, 4% 

jednostek budżet zadaniowy (przy czym 65% gmin badanej populacji deklaro-

wało, że nie wdraża budżetu zadaniowego). 

Ankietowane gminy pozytywnie oceniły dotychczas obowiązującą proce-

durę wykonywania WPF i budżetu nie zgłaszając zmian niezbędnych w tym za-

kresie. Wśród narzędzi krótkoterminowego zarządzania finansami wspomagają-

cymi utrzymanie płynności finansowej, respondenci najczęściej posługiwali się 

i wymieniali – ustalenie, analizę i ocenę przepływów pieniężnych (54%) oraz 
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miesięczny harmonogram planowania dochodów i wydatków (46%). Bieżąca 

analiza finansowa jako narzędzie zarządzania finansami była wykorzystywana 

w 30% badanych jednostek, a 10% gmin nie stosowało żadnych instrumentów 

zarządzania płynnością finansową. Ankietowane jednostki w znacznym stopniu 

wykorzystywały natomiast zróżnicowane typy analiz wspomagających podej-

mowanie decyzji finansowych w długim okresie (rysunek 1).  

 

Rys. 1.   Rodzaje analiz wykorzystywanych przez gminy w planowaniu wieloletnim  

a – analiza potrzeb społecznych (konsultacje społeczne), 

b – wpływ (oddziaływanie) na sytuację budżetową, 

c – możliwość uzyskania współfinansowania danych zadań z bezzwrotnych źródeł, 

d – możliwość pozyskania dodatkowych środków, np. z budżetu państwa czy innych 

JST, 

e – analiza efektywności wydatkowania środków mierzona za pomocą mierników bu-

dżetu zadaniowego, 

f – wpływ na zadłużenie jednostki. 

Źródło: opracowanie własne na podstawie wyników badania ankietowego. 
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Ankietowane JST koncentrowały swoje działania analityczne na poszuki-

waniu możliwości współfinansowania zadań ze źródeł bezzwrotnych oraz moż-

liwości pozyskania dodatkowych środków z budżetu państwa lub innych JST. 

Można prognozować, że stan ten zostanie zintensyfikowany w kolejnych latach 

zwłaszcza w perspektywie finansowej 2014–2020. Takie stanowisko uzasadnia 

również postulat ankietowanych JST dotyczący wprowadzenia nowego mecha-

nizmu finansowania zadań oraz wdrożenia nowoczesnych metod zarządzania 

finansami.  

W zarządzaniu finansami JST istotną rolę pełnią stosowane metody pla-

nowania długookresowego, wśród których badane gminy najczęściej wskazy-

wały na historyczną analizę danych (64%) i metody symulacyjne (63%). Kolej-

no znaczenie miały takie aspekty, jak stosowanie wytycznych zawartych w 

Wieloletnim Planie Finansowym Państwa (48%) oraz wewnętrznych, wielolet-

nich limitów wydatków dla poszczególnych dysponentów budżetowych (30% 

rysunek 2). 

 

Rys. 2.  Metody planowania długookresowego wykorzystywane przez respondentów 

badania ankietowego 

a – historyczna analiza danych, 
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b – metody symulacyjne, 

c – metody ekonometryczne, 

d – stosowanie wytycznych zawartych w Wieloletnim Planie Finansowym Państwa, 

e – zastosowanie wewnętrznych, wieloletnich limitów wydatków dla poszczególnych 

dysponentów budżetowych. 

Źródło:  opracowanie własne na podstawie wyników badania ankietowego. 

Wnioski z badania ankietowego wpisują się w ogólnopolską dyskusję 

i podstawowe, problemy JST dotyczące w szczególności systemu finansowania 

oraz uwarunkowań prawnych działalności, w tym kontekście wiodące są pro-

blemy dotyczące: 

a) nieadekwatności źródeł dochodów do zadań realizowanych przez JST; 

b) nadmiernego obciążenia budżetów gmin zobowiązaniami wynikają-

cymi z ustawy o systemie oświaty oraz Karty Nauczyciela (problem 

malejącej liczby uczniów, niewystarczającej kwoty subwencji oświa-

towej w stosunku do realizowanych wydatków wg ostatnich analiz 

subwencja na jednego ucznia to nieco ponad 5 tys. zł., samorządy 

wskazują jednak, że koszty jego utrzymania sięgają nawet 8 tys. zł.); 

c) niewłaściwej struktury wydatków – dominujący udział wydatków 

prawnie zdeterminowanych (m.in. oświata jw. stanowiąca w niektó-

rych gminach 70% wydatków); 

d) zdolności JST do zaciągania nowych zobowiązań w kontekście nowe-

go limitu zadłużenia (art. 243 ufp); 

W tym kontekście zaskakującą może być bardzo pozytywna lub pozytyw-

na ocena przez ankietowane JST reguły zrównoważonego budżetu operacyjnego 

(art. 242 ufp.), która jest wyrazem istotnego zacieśnienia fiskalnego dla gospo-

darki JST, zwłaszcza przy jednoczesnej negatywnej ocenie przez respondentów 

wskaźnika zadłużenia zgodnie z formułą określoną w art. 243 ufp. Zgodnie 

z wynikami badania jedynie 23% JST stwierdziło, że wskaźnik zadłużenia, któ-

ry zacznie obowiązywać od 2014 roku umożliwi prowadzenie skuteczniejszej 

gospodarki finansowej JST, 77% było odmiennego zdania. W opinii badanych 

gmin także budżetowanie zadaniowe nie jest skutecznym narzędziem zarządza-

nia finansami. 19% gmin było zdania, że budżetowanie zadaniowe przyczynia 

się do zwiększania kosztów i biurokracji w JST, ponad 16% badanych jedno-

stek oceniło budżet zadaniowy jako pozorne narzędzie pomiaru efektów, a je-

dynie 8% było zdania, że narzędzie to sprzyja zarządzaniu finansami gmin. 
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Istotną luką w opinii respondentów jest brak programu naprawy gospodar-

ki finansowej JST, co jak można przypuszczać, jako niewystarczające pozwala 

ocenić rozwiązania zawarte w ustawie z dnia 29 sierpnia o finansach publicz-

nych
30

 dotyczące m.in. pożyczek naprawczych. Jako postulat z badań ankieto-

wych należałoby uwypuklić potrzebę stworzenia podstaw dla kompleksowych 

działań naprawczych dedykowanych JST. 

Podsumowanie 

Zainicjowane w wymiarze krajowym, jak i międzynarodowym reformy fi-

nansów publicznych przyczyniły się do zwiększenia różnorodności i rozwoju 

narzędzi zarządzania finansami publicznymi (w tym samorządowymi). Stan ten 

ocenić należy pozytywnie, choć ewoluujące narzędzia zarządzania finansami 

nie są wolne od ograniczeń, na co wskazują zarówno teoretycy zajmujący się tą 

problematyką, jak i same jednostki sektora finansów publicznych wykorzystu-

jące te narzędzia. Wśród głównych zarzutów formułowanych wobec wybranych 

instrumentów pojawiają się kwestie proceduralne tj. kreowanie nadmiernej biu-

rokracji oraz problem ich przydatności i skuteczności w zarządzaniu finansami. 

Prawnie zdeterminowany charakter takich narzędzi jak budżet, czy WPF może 

obniżać ich skuteczność ze względu na niską elastyczność w procesie zarządza-

nia finansami. Narzędzia o nieobligatoryjnym charakterze mają natomiast wy-

miar wspomagający wysoce elastyczny i są często stosowane w procesach 

wspomagających decyzje finansowe i zarządcze. Oceniając dotychczasowe do-

konania w zakresie narzędzi zarządzania finansami JST wskazać należy na lukę 

w zakresie instrumentów przywracających równowagę finansową w JST oraz 

wykorzystanych w postępowaniach naprawczych. Można oczekiwać, że w wa-

runkach nadmiernego zadłużenia oraz problemu z narastającym długiem pu-

blicznym tego typu instrumenty będą podlegać dynamicznemu rozwojowi.  
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Summary 

The paper tackles issues regarding to financial management at self-government ti-

er with special emphasis on performance budgeting and multi-year plan. The New Pub-

lic Management is the starting point for the crucial reforms of public sector in Poland 

which have been initiated since 2006. The financial management tools are being imple-

mented in order to regain efficiency of public spending and balance public budgets, es-

pecially the operating one. A lot have been done recently but there is still much room 

for the improvement of insolvency procedures and subnational debt restructuring. 
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