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jednostek samorz du terytorialnego 

a zakres realizowanych przez nie zada

Streszczenie. Rozwój gospodarczy to d ugofalowy proces przemian dokonuj cych si  w gos-

podarce. Aby by y one mo liwe, niezb dne jest ponoszenie wydatków, w tym inwestycyjnych. 

Celem opracowania jest pokazanie, e w zwi zku ze zwi kszaj cym si  zakresem zada  JST 

w Polsce i istniej cymi regu ami limituj cymi poziom ich zad u enia, rozwój gospodarczy w po-

szczególnych JST jest cz stokro  niemo liwy. Pytania, jakie si  nasuwaj  w tych okoliczno ciach 

to: jak zwi ksza  si  zakres zada  realizowanych przez JST w Polsce? Kiedy JST pomaga y pa -

stwu w realizacji zada  publicznych, a kiedy zacz y je wyr cza ?

S owa kluczowe: rozwój gospodarczy, wydatki bie ce, wydatki maj tkowe, mo liwo ci in-

westycyjne

1. Wprowadzenie

Rozwój gospodarczy to d ugofalowy proces przemian dokonuj cych si  w gos-

podarce. Obejmuje on zarówno zmiany ilo ciowe, jak i jako ciowe. W przypadku 

jednostek samorz du terytorialnego (JST) jego efektem jest poprawa standardu 

ycia cz onków wspólnoty samorz dowej, wyra aj ca si  m.in. zwi kszonym 

dost pem do us ug publicznych, zwi kszeniem jako ci tych us ug, popraw  sta-

nu infrastruktury samorz dowej. Aby wskazane zmiany by y jednak mo liwe, 

niezb dne jest ponoszenie wydatków, w tym inwestycyjnych zarówno na tzw. 

inwestycje twarde, jak i mi kkie. Na szczeblu lokalnym ci ar finansowania tych 

zmian spoczywa przede wszystkim na organach samorz dowych. 
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Celem opracowania jest pokazanie, e rozwój gospodarczy w poszczególnych 

JST by  i jest cz stokro  niemo liwy. Ch ci organów JST, dost p do bezzwrot-

nych rodków z zagranicy nie wystarcza y i nie wystarczaj , aby przy tak okre-

lonym przez ustawodawc  zakresie zada  JST, a co za tym idzie – strukturze ich 

wydatków, jednostki samorz du terytorialnego by y zdolne – zw aszcza w nad-

chodz cych latach – o y  na rozwój. W tej sytuacji nasuwaj  si  pytania: jak 

zwi ksza  si  zakres zada  realizowanych przez JST w Polsce? Kto te zadania 

finansowa ? Do kiedy JST pomaga y pa stwu w realizacji zada  publicznych, 

a kiedy zacz y to pa stwo wyr cza ? 

2. Zakres zada  realizowanych 

przez jednostki samorz du terytorialnego w Polsce

Jednostki samorz du terytorialnego w Polsce realizuj  znaczn  cz  zada  

publicznych. Proces przekazywania tych zada  zosta  zapocz tkowany w 1990 r. 

wraz z reaktywowaniem samorz du terytorialnego na szczeblu gminy. Od tamte-

go czasu znacznie si  jednak rozszerzy  (w wyniku m.in. decentralizacji niektó-

rych us ug publicznych i zada  z zakresu administracji publicznej, przeprowa-

dzenia w 1999 r. reformy administracyjnej).

Zadania JST w sposób ogólny okre lone s  w Konstytucji RP1, a szczegó owo 

w ustawach o samorz dzie gminnym2, powiatowym3 i województwa4. Oprócz 

tego wynikaj  one równie  z innych ustaw. Chronologicznie pierwsz  z nich by a 

ustawa z maja 1990 r. (tzw. ustawa kompetencyjna)5. 

W ustawie kompetencyjnej ustawodawca dokona  podzia u zada  i odpowia-

daj cych im kompetencji nale cych dotychczas do rad narodowych i terenowych 

organów administracji pa stwowej stopnia podstawowego, mi dzy organy gminy 

oraz organy administracji rz dowej. Zadania zamieszczone w tym akcie prawnym 

gmina mia a realizowa  we w asnym imieniu i na w asn  odpowiedzialno , a ich 

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

z pó n. zm.
2 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorz dzie gminnym, t.j. Dz.U. z 2001 r., nr 142, 

poz. 1590.
3 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorz dzie powiatowym, t.j. Dz.U. z 2001 r., nr 142, 

poz. 1592 z pó n. zm.
4 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorz dzie województwa, t.j. Dz.U. z 2001 r., nr 142, 

poz. 1591 z pó n. zm.
5 Ustawa z dnia 17 maja 1990 r. o podziale zada  i kompetencji okre lonych w ustawach 

szczególnych pomi dzy organy gminy a organy administracji rz dowej oraz o zmianie niektórych 

ustaw, Dz.U. nr 34, poz. 198 z pó n. zm.
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uszczegó owienie znalaz o si  w innych ustawach (np. o systemie o wiaty, o zak a-

dach opieki zdrowotnej, o opiece spo ecznej, czy planowaniu przestrzennym). 

Kolejnymi aktami prawnymi reguluj cymi, a w zasadzie rozszerzaj cymi 

w latach 1991–1994 zakres zada  gminy, wydawanymi ju  na podstawie upo-

wa nienia ustawowego, by y rozporz dzenia. Jednym z nich by o rozporz dze-

nie z pa dziernika 1993 r.6 Na mocy wskazanego aktu prawnego, z pocz tkiem 

1994 r. do obowi zków gmin do czono prowadzenie, tj. organizowanie i finan-

sowanie, dzia alno ci szkó  podstawowych. Zadania te by y finansowane z do-

chodów w asnych gmin, uzupe nianych w przewa aj cej mierze cz ci  o wiato-

w  subwencji ogólnej. 

Innym aktem prawnym, który znacz co rozszerzy  zakres zada  gmin miej-

skich w Polsce by o rozporz dzenie Rady Ministrów wydane na mocy ustawy 

bud etowej na 1993 r.7, a dotycz ce uczestnictwa niektórych miast w programie 

pilota owym8. Na podstawie art. 35 ust. 1 tej ustawy Rada Ministrów okre li a 

w drodze rozporz dzenia zadania i kompetencje z zakresu administracji ogólnej 

i specjalnej, jakie z pocz tkiem 1994 r. wraz ze rodkami finansowymi przej y 

organy samorz du terytorialnego w wybranych miastach. Nie wszystkie jednak 

zadania okre lone w pierwotnym brzmieniu rozporz dzenia sta y si  zadaniami 

tych miast. Nowelizacje tego rozporz dzenia zmieni y zakres rzeczowy zada , 

liczb  jednostek organizacyjnych przekazywanych miastom, okre li y cz  mie-

nia, która nie sta a si  w asno ci  tych miast9, a tak e zawiesi y zawieranie poro-

zumie 10 pomi dzy prezydentami miast a wojewodami11. 

Ostateczny kszta t program pilota owy uzyska  po noweli z 1993 r.12 Zadania 

realizowane przez wybrane jednostki samorz du terytorialnego by y finanso-

wane ze rodków podmiotu zlecaj cego, w formie dotacji celowych i z docho-

6 Rozporz dzenie Rady Ministrów z dnia 13 pa dziernika 1993 r. w sprawie przekazania 

sk adników maj tkowych szkó  podstawowych, których prowadzenie przechodzi do obowi zko-

wych zada  w asnych gmin z dniem 1 stycznia 1994 r., Dz.U. nr 99, poz. 450.
7 Ustawa bud etowa na 1993 rok z dnia 12 lutego 1993 r., Dz.U. nr 14, poz. 64 ze zmian : Usta-

wa z dnia 10 listopada 1993 r. o zmianie ustawy bud etowej na 1993 r., Dz.U. nr 109, poz. 487.
8 Rozporz dzenie Ministra Finansów z dnia 13 lipca 1993 r. w sprawie okre lenia zada  

i kompetencji z zakresu rz dowej administracji ogólnej i specjalnej, które mog  by  przekazane 

niektórym gminom o statusie miasta wraz z mieniem s u cym do ich wykonania, a tak e zasad 

i trybu przekazania, Dz.U. nr 65, poz. 309 z pó n. zm.
9 Nowelizacja z dnia 30 wrze nia 1993 r. Dz.U. nr 92, poz. 426; nowelizacja z dnia 21 pa -

dziernika 1993 r., Dz.U. nr 101, poz. 463.
10 Warto doda , e ostateczn  podstaw  przyst pienia miasta do programu by a stosowna 

uchwa a rady miejskiej, podj ta w terminie do 20 sierpnia 1993 r., wyra aj ca zgod  na przej cie 

zada  i kompetencji okre lonych w rozporz dzeniu (§ 6 ust. 1 rozporz dzenia), a w szczególno ci 

porozumienie zawierane mi dzy prezydentem miasta a wojewod  (§ 6 ust. 5).
11 Nowelizacja z dnia 27 pa dziernika 1993 r., Dz.U. nr 103, poz. 471.
12 Dz.U. z 1993 r. nr 115, poz. 510.
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dów w asnych miast. W 1994 r. ogólna kwota wydatków sfinansowanych dotacj  

wynosi a 88,4% wydatków pilota owych. Jedynie w czterech miastach dotacje 

otrzymane z bud etu pa stwa w ca o ci pokry y wydatki zwi zane z zadaniami 

pilota owymi13. 

W 1995 r. program pilota owy straci  na znaczeniu, przede wszystkim ze 

wzgl dów finansowych. Poniewa  ani strona rz dowa, ani samorz dowa nie mia-

y w tpliwo ci co do celowo ci pozostawienia w kompetencji miast wielu zada  

wykonywanych w ramach pilota u, przyst piono do opracowania nowych prze-

pisów w tym zakresie. Przepisem tym sta a si  ustawa z 1995 r., zwana dalej 

„ustaw  o miastach”14. 

Ustawa o miastach mia a przygotowa  du e miasta w Polsce do roli organi-

zmów powiatowych. Ustawodawca na mocy tego aktu prawnego przekaza  nie-

którym gminom o statusie miasta dodatkowe zadania i zwi zane z nimi kom-

petencje. W my l tej ustawy 46 gmin o statusie miasta oraz gminy warszawskie 

(zaproszone do programu pilota owego), przej y znaczn  cz  zada  pa stwa, 

tj. prowadzenie publicznych szkó  ponadpodstawowych, szkó  artystycznych 

I i II stopnia, przedszkoli i szkó  specjalnych oraz innych placówek publicznych 

okre lonych w ustawie o systemie o wiaty, domów pomocy spo ecznej i o rod-

ków opieku czych, zak adów opieki zdrowotnej, z wy czeniem specjalistycz-

nych publicznych zak adów opieki zdrowotnej, instytucji kultury – wpisanych do 

rejestru prowadzonych przez wojewod . Oprócz tego przej te przez nie zadania 

dotyczy y utrzymania i ochrony dróg, z wy czeniem autostrad i dróg ekspreso-

wych. Przekazane zadania mia y by  finansowane z dochodów w asnych wska-

zanych miast, uzupe nionych o zwi kszone udzia y w podatku dochodowym od 

osób fizycznych. Na mocy tego samego aktu prawnego do w a ciwo ci organów 

gmin przesz y zadania i odpowiadaj ce im kompetencje nale ce dotychczas do: 

rejonowych organów rz dowej administracji ogólnej, wojewodów albo do Mi-

nistra Transportu i Gospodarki Morskiej, w a ciwo ci wojewódzkich konser-

watorów zabytków, pa stwowych terenowych inspektorów sanitarnych, komen-

dantów wojewódzkich Pa stwowej Stra y Po arnej i kuratorów o wiaty (art. 4). 

Te zadania mia y by  finansowane z dotacji celowych pa stwa.

Kolejne rozszerzenie zada  niektórych gmin w Polsce nast pi o w zwi z-

ku z decentralizacj  finansów publicznych i reform  administracyjn  z 1998 r.15 

13 Realizacja programu pilota owego w latach 1994–1995. Skrót raportu opracowanego przez 

Regionaln  Izb  Obrachunkow  w Katowicach w czerwcu 1996 r., „Finanse Komunalne” 1996, 

nr 5, s. 55.
14 Ustawa z dnia 24 listopada 1995 r. o zmianie zakresu dzia ania du ych miast oraz miejskich 

strefach us ug publicznych, Dz.U. nr 141, poz. 692 z pó n. zm.
15 Ustawa z dnia 24 lipca 1998 r. o zmianie niektórych ustaw okre laj cych kompetencje or-

ganów administracji publicznej w zwi zku z reform  ustrojow  pa stwa, Dz.U. nr 106, poz. 668 

z pó n. zm.
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Na mocy ustawy o samorz dzie powiatowym, z dniem 1 stycznia 1999 r. cz  

gmin miejskich uzyska a status miast na prawach powiatu, a wi c dodatkowo 

zosta a zobowi zana do realizacji zada  wynikaj cych z ustawy o samorz dzie 

powiatowym. Z tym dniem na mapie Polski pojawi y si  te  jednostki drugiego 

szczebla samorz du lokalnego, tj. powiaty i województwa samorz dowe – jed-

nostka samorz du terytorialnego na szczeblu regionalnym. Od tamtego czasu do 

dzi  (po owa 2012 r.) jednostki samorz du terytorialnego przejmuj  od pa stwa 

kolejne zadania do realizacji (np. z zakresu opieki spo ecznej, o wiaty, sportu), 

wynikaj ce z ustaw albo przepisów wykonawczych wydanych na podstawie upo-

wa nienia ustawowego16. Za przekazanymi zadaniami niestety „nie sz y w parze” 

adekwatnej wysoko ci rodki finansowe, co spowodowa o konieczno  dofinan-

sowania ich z dotychczasowych dochodów w asnych JST i zaci gania zobowi -

za  na inwestycje.

Spo ród wszystkich JST najszerszy zakres zada  publicznych wykonuj  

gminy, co wynika z zasady subsydiarno ci (pomocniczo ci), domniemania kom-

petencji gmin, potrzeb cz onków wspólnoty samorz dowej, mo liwo ci prowa-

dzenia przez gminy dzia alno ci gospodarczej zarówno w sferze u yteczno ci 

publicznej, jak i w sferze zarobkowej, a tak e ze sposobu ich okre lenia przez 

ustawodawc . 

Ustawodawca w zasadzie jednakowo ustali  zakres zada  dla ogó u gmin, 

mimo e s  one wspólnotami o ró nej wielko ci, charakterze, typie (gmina wiej-

ska, miejsko-wiejska, miejska) czy te  pe nionych funkcjach. Nie oznacza to 

jednak, e faktycznie wszystkie gminy, podobnie jak powiaty czy województwa 

samorz dowe, wykonuj  takie same zadania i w tej samej skali. Ponadto cz  

z nich stanowi  zadania w asne, a cz  zadania zlecone. O podziale zada  JST 

na w asne i zlecone decyduj  aktualne potrzeby i cele polityki pa stwa. Podzia  

ten nie jest wi c sztywny, gdy  ustawy konkretyzuj ce te zadania ulegaj  zmia-

nom.

Zarówno w jednej, jak i w drugiej grupie s  zadania obligatoryjne, od rea-

lizacji których JST nie mo e odst pi , a tak e zadania fakultatywne, które JST 

realizuje, kiedy uzna je za potrzebne i dysponuje odpowiedni  pul  rodków fi-

nansowych.

Powiaty wykonuj  zadania o charakterze ponadgminnym, za  województwa 

samorz dowe – o charakterze regionalnym. W ustawie o samorz dzie powiato-

wym ustawodawca nie dokonuje jednak – jak ma to miejsce w ustawie o samo-

rz dzie gminnym – rozró nienia zada  na w asne i zlecone. W zwi zku z tym 

charakter wskazanych zada  powiatu mo na jedynie okre li  si gaj c do przepi-

sów prawa materialnego. 

16 Ze wzgl du na ograniczone ramy niniejszego opracowania nie zosta  w nim przedstawiony 

proces rozszerzania zada  JST po 1999 r. 
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Jednostki samorz du terytorialnego (bez wzgl du na szczebel) realizuj  

przede wszystkim zadania bie ce, zwi zane zarówno z ich funkcjonowaniem, 

utrzymaniem maj tku, jak i d eniem do sta ego dostarczania us ug publicznych. 

Na inwestowanie, zwykle kojarzone z rozwojem, mog  pozwoli  sobie tylko te 

spo ród nich, które na to sta  (maj  odpowiedni potencja  dochodowy), których 

nie dotycz  istniej ce ograniczenia prawne (nie maj  przekroczonych istniej -

cych limitów zad u enia17), które chc  lub z ró nych przyczyn zmuszone s  do 

ponoszenia znacznych nak adów18. 

Bior c pod uwag  liczb  zada  gmin w Polsce, a w kolejnych latach tak e 

powiatów i województw samorz dowych, mo na zada  pytanie: jak  cz  wy-

datków sektora finansów publicznych stanowi y rodki na ich realizacj ? Z da-

nych, które przedstawiono w tabeli 1, wynika, e do momentu wej cia w ycie 

reformy administracyjnej z 1998 r., samorz d terytorialny w Polsce jedynie po-

maga  pa stwu w realizacji zada  publicznych, cho  z roku na rok wydatki gmin 

stanowi y coraz wi ksz  cz  wydatków sektora finansów publicznych (od 9,6% 

w 1991 r. do 15,6% w 1998 r., przy wzro cie wydatków z 3,5 mld z  do 37,7 mld z ). 

Od 1999 r. – patrz c przez pryzmat bud etu pa stwa – pa stwo i samorz d teryto-

rialny wspólnie w podobnym wymiarze ponosz  ci ar finansowania zada  pub-

licznych. Udzia  bud etu pa stwa w finansowaniu wydatków publicznych w latach 

1991-2008 (brak danych za lata 2009-2011) zmala : z 44% – cznych wydatków 

sektora finansów publicznych – do niespe na 28%. W ca ym wskazanym okresie 

wydatki na zadania publiczne ponoszone z bud etu pa stwa wzros y jednak od 

36 mld z  do prawie 142 mld z , tj. o prawie 782%. W przypadku JST wzrost ten 

by  odpowiednio: od 3,5 mld z  do przesz o 125 mld z , czyli o prawie 3500%. 

Wielko ci wskazane w tabeli 1 mog  wi c wiadczy  o daleko posuni tym procesie 

przekazywania na szczebel samorz dowy wielu zada  publicznych. Trzeba jednak 

zachowa  daleko posuni t  ostro no , wielko ci te wiadczy  bowiem mog  (nie 

musz ) zarówno o nieracjonalnym podej ciu do gospodarki finansowej JST w adz 

samorz dowych, jak i nieodpowiednim zarz dzaniu w tych jednostkach. 

Stosunek wydatków bud etów JST do wydatków bud etu pa stwa jest mier-

nikiem decentralizacji finansów publicznych, w sposób bezpo redni odzwier-

ciedlaj cym zakres decentralizacji zada  (wydatków) publicznych. W pierw-

szych latach po wprowadzeniu drugiego etapu reformy samorz dowej w 1999 r. 

17 Chodzi o ograniczenia jako ciowe, ale przede wszystkim ilo ciowe, o których traktuje art. 

169 i 170 ustawy z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych (Dz.U. nr 249, poz. 2104 

z pó n. zm.) oraz art. 243 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. nr 157, 

nr 1240 z pó n. zm.).
18 W sprawozdaniach z wykonania bud etów JST brak informacji o strukturze wykonanych 

wydatków, uwzgl dniaj cej rodzaje tych zada . Dlatego te  w dalszej cz ci opracowania nie 

znalaz y si  dane liczbowe obrazuj ce struktur  wydatków JST, uwzgl dniaj ce to kryterium.
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niestety o decentralizacji finansów publicznych mo na by o mówi  praktycznie 

jedynie w odniesieniu do samorz dów gminnych i miast na prawach powiatu. 

Dopiero wej cie w ycie nowych zasad finansowania samorz dów w 2004 r. 

(zwi kszenie ich dochodów z udzia ów w podatkach pa stwowych) pozwoli o na 

wi ksze upodmiotowienie powiatów i województw. Rola samorz du wojewódz-

kiego wzros a dodatkowo w bie cej perspektywie finansowej UE, w której to 

w a nie w adze tego szczebla odpowiadaj  za dystrybucj  istotnej cz ci rodków 

wspólnotowych. 

3. Rodzaje wydatków JST a ich mo liwo ci rozwojowe

Wydatki jednostek samorz du terytorialnego nieustannie rosn . W 1991 r. 

wydatki gmin wynosi y niespe na 30 mld z , po czym ros y i w 1999 r. stanowi y 

przesz o 65 mld z , a w 2010 r. – ju  ponad 177 mld z . Wzrost tych wydatków 

Tabela 1. Wydatki sektora finansów publicznych (po wyeliminowaniu transferów wzajemnych) 

w latach 1991-2008

Rok

Ogó em 

SFP

Bud et 

pa stwa

Bud ety 

JST

Ogó em 

SFP

Bud et 

pa stwa

Bud ety 

JST
3 : 2

1 2 3 4

w mld z w %

1991   36,6 16,1 3,5 100,0 44,0   9,6 21,74

1992   57,5 24,5 4,8 100,0 42,6   8,3 19,59

1993   77,8 32,3 7,2 100,0 41,5   9,3 22,29

1994 106,2 43,4 11,4 100,0 40,9 10,7 26,27

1995 142,1 62,0 15,3 100,0 43,6 10,8 24,68

1996 178,7 72,8 24,7 100,0 40,8 13,8 33,93

1997 213,6 83,6 32,2 100,0 39,1 15,1 38,52

1998 241,6 94,4 37,7 100,0 39,1 15,6 39,94

1999 273,9 74,0 57,4 100,0 27,0 21,0 77,57

2000 293,1 77,1 67,9 100,0 26,3 23,2 88,07

2001 329,7 80,0 74,1 100,0 24,3 22,5 92,63

2002 346,6 79,2 76,0 100,0 22,9 21,9 95,96

2003 359,0 80,7 72,7 100,0 22,5 20,3 90,09

2004 387,8 95,3 79,8 100,0 24,6 20,6 83,74

2005 412,1 106,2 88,6 100,0 25,8 21,5 83,43

2006 442,5 110,7 102,8 100,0 23,2 23,2 92,86

2007 483,2 133,5 111,0 100,0 27,6 23,0 83,15

2008 534,0 141,9 125,4 100,0 26,6 23,5 88,37

ród o: opracowanie w asne na podst. sprawozda  z wykonania bud etu pa stwa w latach 1991-2008, 

www.mf.gov.pl [5.06.2012].
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powi zany by  niew tpliwie z liczb  i rodzajami zada , które przysz o tym jed-

nostkom realizowa . Konsekwencj  tego jest wielko  ich wydatków w cznej 

puli wydatków JST19.

Osobn  kategori  gmin s  miasta na prawach powiatu. W ich przypadku 

w latach 1999-2010 czne wydatki bud etowe stanowi y rednio 33,3% wydat-

ków wszystkich JST (najwy szy poziom w 2007 r. – 35,5%, a najni szy w 1999 r. 

– 30,3%). Wydatki powiatów w tych latach stanowi y rednio 14,1% cznych wy-

datków JST (najwy szy poziom – 17,3% w 2001 r., najni szy w 2007 r. – 12,4%), 

a wydatki województw samorz dowych – 7,2% (najwy szy poziom w 2009 r. 

– 12,2%, najni szy w latach 1999-2000 – 5%). Wskazane dane oddaj  zarówno 

zakres zada , jakie zobowi zane s  realizowa  jednostki samorz du terytorialne-

go ró nych szczebli, jak i ich mo liwo ci finansowe. Najwi kszym potencja em 

dochodowym jak wiadomo (bior c pod uwag  zarówno pule rodków i potencjal-

ne ich ród a, jak i mo liwo ci pozyskiwania przychodów zwrotnych) dysponuj  

gminy, a w ród nich miasta na prawach powiatu. 

Tabela 2. Dynamika wydatków bud etowych JST w latach 1999-2010 (w %)

Wyszczegól-

nienie
1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010

1999-

-2010

Ogó em JST 100,00 15,04 9,22 0,54 –2,68 12,89 13,59 15,64   7,56 11,48 16,60   5,92 169,98

Gminy 100,00 10,28 6,51 2,54 –7,47 11,88 11,96 16,02   5,44 11,46 12,00 13,91 142,85

Miasta na pra-

wach powiatu

100,00 15,60 8,90 4,20 7,70 14,00 13,50 13,00 11,30 10,80 10,50   4,90 195,30

Powiaty 100,00 29,45 12,85 –8,29 –12,65   8,68 11,63 12,25   3,06 11,97 17,58 12,62 143,52

Województwa 

samorz dowe

100,00 16,00 25,10 –8,40 8,60 24,40 29,40 32,20 10,60 13,50 62,50 –25,50 367,10

ród o: opracowanie w asne na podstawie sprawozda  z wykonania bud etów JST, www.mf.gov.pl 

[5.06.2012].

Zmiany w wysoko ci wydatków nie we wszystkich JST przebiega y jednak 

w podobny sposób. W latach 1999-2010 najwi ksz  dynamik  wzrostu wydat-

ków charakteryzowa y si  województwa samorz dowe (wzrost o przesz o 367%), 

mimo e w ostatnim badanym roku ich wydatki spad y w stosunku do roku 

poprzedniego o ponad 25%. Znaczny wzrost wydatków mia  równie  miejsce 

w miastach na prawach powiatu (wzrost o przesz o 195%). Wzrost tych wydat-

ków zwi zany by  z rosn cymi kosztami utrzymania tych jednostek, poziomem 

inflacji, ale przede wszystkim z pozyskaniem przez nie bezzwrotnych rodków 

zagranicznych na realizowane przedsi wzi cia. Szczegó y tych zmian przedsta-

wiono w tabeli 2. 

19 W badanych latach rednio stanowi y one 45,3% wydatków wszystkich JST (najwy szy 

poziom osi gn y w 1999 r. – 49,9% ogó u, a najni szy w 2009 r. – 41,7%).
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W strukturze wydatków bud etowych JST dominuj  wydatki bie ce ( rednio 

na poziomie powy ej 80% cznych wydatków), jednak e ich udzia  – ze wzgl du 

na du  absorpcj  przez JST bezzwrotnych rodków z zagranicy – w cznej puli 

wydatków w ostatnich latach uleg  zmniejszeniu (zob. tab. 3). Jest to widoczne 

w odniesieniu do wszystkich JST w latach 2006-2010, a w szczególno ci do wo-

jewództw samorz dowych.

Tabela 3. Struktura wydatków bud etowych JST w Polsce w latach 1999-2010

Wyszczególnienie 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010

Ogó em jednostki samorz du terytorialnego

Wydatki ogó em 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Wydatki bie ce 80,9 82,1 83,0 83,7 84,5 83,4 82,3 79,2 79,0 78,5 74,3 75,1

Wydatki maj tkowe 19,1 17,9 17,0 16,3 15,5 16,6 17,8 20,8 21,0 21,5 25,7 24,9

Wydatki inwesty-

cyjne

18,7 17,4 16,7 16,1 15,2 16,2 17,1 20,3 20,3 21,4 24,8 24,5

Gminy

Wydatki ogó em 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Wydatki bie ce 77,9 79,2 80,7 81,4 82,9 81,8 81,8 79,6 81,2 79,8 76,9 74,9

Wydatki maj tkowe 22,1 20,8 19,4 18,7 17,1 18,3 18,2 20,4 18,8 20,2 23,1 25,1

Wydatki inwesty-

cyjne

21,9 20,6 19,1 18,6 16,9 18,1 17,9 20,0 18,5 20,1 22,5 25,1

Miasta na prawach powiatu

Wydatki ogó em 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Wydatki bie ce 81,8 82,9 84,0 85,2 86,7 85,3 83,9 80,1 77,5 77,7 77,0 77,7

Wydatki maj tkowe 18,2 17,1 16,0 14,8 13,3 14,7 16,1 19,9 22,5 22,3 23,0 22,3

Wydatki inwesty-

cyjne

17,2 16,1 15,3 14,2 12,7 14,0 15,2 19,0 21,5 21,9 21,5 21,5

Powiaty

Wydatki ogó em 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Wydatki bie ce 93,5 92,5 91,2 92,2 91,2 89,8 88,3 85,4 86,9 85,7 80,7 78,2

Wydatki maj tkowe 6,5 7,5 8,8 7,8 8,8 10,2 11,7 14,6 13,1 14,3 19,3 21,8

Wydatki inwesty-

cyjne

6,5 7,5 8,8 7,8 8,8 10,1 11,6 14,6 13,0 14,5 19,2 21,7

Województwa samorz dowe

Wydatki ogó em 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Wydatki bie ce 68,3 71,0 72,0 71,0 66,7 70,3 66,1 63,7 63,3 65,1 51,4 61,0

Wydatki maj tkowe 31,7 29,0 28,0 29,0 33,3 29,7 33,9 36,3 36,7 34,9 48,7 39,0

Wydatki inwesty-

cyjne

31,7 28,7 27,8 28,7 32,8 28,8 31,4 35,5 35,4 35,9 47,3 37,5

ród o: opracowanie w asne na podstawie sprawozda  z wykonania bud etów JST, www.mf.gov.pl 

[5.06.2012].

Najwi ksz  dynamik  wzrostu wydatków bie cych (zob. tab. 4) charakteryzu-

j  si  województwa samorz dowe (w latach 1999-2010 wzrost o ponad 317%), naj-

mniejsz  za  powiaty (wzrost w 2010 r. o nieco ponad 103% w stosunku do 1999 r.). 
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W uj ciu nominalnym najwi kszy przyrost wydatków bie cych mia  miejsce 

w gminach, w tym o statusie miasta na prawach powiatu. Funkcjonowanie gmin 

w badanych latach poch ania o rednio 45% wydatków bie cych wszystkich JST, 

miast na prawach powiatu – rednio prawie 34%, powiatów – 15,5%, a województw 

samorz dowych – prawie 6% cznych wydatków bie cych wszystkich JST.

ród em finansowania wydatków bie cych JST do 2009 r. w cznie – w wiet-

le prawa – by y zarówno dochody w asne powi kszone o nadwy ki z lat ubieg ych, 

jak i przychody zwrotne. Od 2010 r. wydatki te nie mog  by  finansowane rodka-

mi o charakterze zwrotnym (art. 242 ustawy o finansach publicznych z 2009 r.). 

W latach 1999-2010 wydatki maj tkowe JST, a w nich wydatki inwestycyjne, 

ponoszone by y na bardzo zró nicowanym poziomie. Z danych, które przedsta-

wiono w tabeli 5, wynika, e ci ar inwestowania spoczywa  na samorz dzie lo-

kalnym, a w szczególno ci na gminach. Tylko w latach 1999-2003 przesz o 50% 

wydatków inwestycyjnych wszystkich JST ponoszono w a nie w nich. Od 2004 r. 

do 2008 r. ponad 30% cznych wydatków inwestycyjnych JST ponosi y w adze 

samorz dowe miast na prawach powiatu. 

Powiaty, z uwagi na niski potencja  dochodowy, raczej ma o inwestuj . W jed-

nostkach tych w latach 1999-2009 wydatki inwestycyjne nie przekroczy y 10% 

wydatków inwestycyjnych wszystkich JST. W odniesieniu do województw samo-

rz dowych wyra ny wzrost wydatków inwestycyjnych widoczny jest od 2005 r., 

tj. od momentu wykorzystywania rodków z bezzwrotnej pomocy zagranicznej 

(apogeum w tym zakresie przypada na 2009 r.). 

W latach 1999-2010 wydatki inwestycyjne JST finansowane by y z ró nych ró-

de . By y to zarówno przychody zwrotne (kredyty, po yczki, emisja papierów warto -

ciowych), jak i rodki bezzwrotne (dochody w asne, przychody bezzwrotne), w tym 

pochodz ce ze rodków zagranicznych. ród a te w istotny sposób determinowa y 

w tym okresie poziom wydatków inwestycyjnych JST (wyra nie wida  dwa okresy 

inwestowania – przed i po wej ciu Polski w struktury UE). Poszczególne JST w ró -

nym zakresie korzysta y te  z tych róde 20. rednio w gminach przychody zwrotne 

finansowa y 41% wydatków inwestycyjnych, w miastach na prawach powiatu – 49%, 

w powiatach – 44%, a w województwach samorz dowych nieco ponad 23%. 

4. Podsumowanie

Rozwój gospodarczy wymaga dobrej woli, ch ci osób za niego odpowiedzial-

nych, ale przede wszystkim nak adów finansowych. Mo liwo ci inwestycyjne 

20 L. J drzejewski, Aktywno  inwestycyjna jednostek samorz du terytorialnego, „Zeszyty 

Naukowe Uniwersytetu Szczeci skiego” 2009, nr 547, s. 115.
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JST zale  zarówno od ustawodawcy, jak i samych zainteresowanych, którym 

przychodzi prowadzi  gospodark  finansow  w okre lonych realiach. 

W latach 1991-2010 wydatki JST drastycznie wzros y, co zwi zane by o z po-

st puj cym procesem decentralizacji pa stwa, potrzebami cz onków wspólnot 

samorz dowych i uwarunkowaniami wynikaj cymi z cech charakterystycznych 

terenu, na którym przysz o im prowadzi  dzia alno . Bior c pod uwag  ich 

udzia  w wydatkach ca ego sektora finansów publicznych, mo na stwierdzi , e 

JST ju  nie tylko pomagaj  pa stwu wykonywa  zadania publiczne, ale na równi 

z pa stwem te zadania realizuj  i finansuj . Cz  zada  przekazuj  przy tym do 

realizacji podmiotom spoza sektora finansów publicznych, m.in. dlatego, e nie 

sta  je na ich finansowanie (wybieraj  wariant dofinansowania podmiotów spoza 

sektora, w formie dotacji). 

Du a liczba zada  JST powoduje, e dominuj cy udzia  w strukturze wy-

datków JST maj  wydatki bie ce. Bior c pod uwag  potencja  dochodowy JST, 

mo na stwierdzi , e niewiele rodków zostaje w JST na finansowanie inwesty-

cji. Jednostki samorz du terytorialnego chc ce inwestowa , musz  zaci ga  zo-

bowi zania i stara  si  o pozyskanie bezzwrotnych rodków zagranicznych. Za-

ci ganie zobowi za  jest jednak limitowane, a aplikowanie o rodki zagraniczne 

– jak si  okazuje – nie jest wcale takie proste i niczym nieograniczone. 

Wi kszo  z inwestycji realizowanych w badanym okresie zosta a ju  uko -

czona i stanowi o rozwoju lokalnym czy regionalnym. Na efekty niektórych 

trzeba b dzie jeszcze poczeka 21. Poziom zad u enia JST i kolejne ograniczenia 

w prowadzeniu gospodarki finansowej JST z pewno ci  uszczupl  przedsi wzi -

cia inwestycyjne w JST. O mo liwo ci wygospodarowania dochodów w asnych 

na sfinansowanie wydatków inwestycyjnych w JST raczej nie ma mowy. Na w a-

dzach samorz dowych ci y bowiem wiele obowi zków, które poci gaj  za sob  

konieczno  ponoszenia nak adów. Zdaje si , e zapomnia  o tym ustawodaw-

ca, oddaj c im na w asno  cz  maj tku publicznego22. Nieunikniona jest wi c 

zmiana systemu ich finansowania, je li JST maj  sprosta  obowi zkom i by  ini-

cjatorami rozwoju na danym terenie.
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