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Rola i znaczenie miast na prawach powiatu 

w realizacji zada  publicznych

Streszczenie. Miasta na prawach powiatu stanowi  podstawowy filar systemu samorz du 

terytorialnego w Polsce. Koncentruj  blisko jedn  trzeci  zasobów finansowych. Jednocze nie 

nale y podkre li  ich dualny charakter jako gmin z przypisan  im obligatoryjnie cz ci  zada  

powiatu. G ównym problemem badawczym, jaki postawiono, jest to, jak s  realizowane zadania 

publiczne w tak specyficznej jednostce i czy nie jest to bariera w efektywnym i skutecznym ich 

wykonywaniu. W artykule dokonano charakterystyki miast na prawach powiatu, ich specyfiki, 

potencja u finansowego na tle ogó u jednostek samorz du terytorialnego. Wnioski, jakie p yn  

z zaprezentowanych rozwa a , to konieczno  rozszerzenia bada  tak e na gminy o cienne w celu 

okre lenia roli i znaczenia miast na prawach powiatu jako o rodków rozwoju nie tylko lokalnego, 

ale i regionalnego.

S owa kluczowe: miasta na prawach powiatu, finanse publiczne, rozwój

1. Wprowadzenie

Zgodnie z Konstytucj  Rzeczypospolitej Polskiej samorz d terytorialny wy-

konuje zadania publiczne niezastrze one przez Konstytucj  RP lub ustawy dla 

organów innych w adz publicznych, a podstawow  jednostk  samorz du tery-

torialnego jest gmina. Inne jednostki samorz du regionalnego albo lokalnego 

i regionalnego okre la ustawa. Od 1999 r. s  to powiaty i województwa samo-

rz dowe. Gmina wykonuje wszystkie zadania samorz du terytorialnego nieza-
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strze one dla innych jednostek samorz du terytorialnego1. Podzia  ten wydaje 

si  stosunkowo prosty, jednak e oprócz utworzonych jednorodnych jednostek sa-

morz du terytorialnego istnieje pewna liczba jednostek o charakterze dualnym. 

S  to miasta na prawach powiatu. Jednostki, które s  jednocze nie gmin  oraz 

powiatem. Ustawodawca nie pokusi  si  o klarowne i jednolite wyodr bnienie 

tego rodzaju jednostek. Dla zwyk ego obywatela ustrój takiej jednostki jest daleki 

od zrozumienia i nie zawsze czytelny, je li chodzi o zakres wykonywanych za-

da  i ró nice pomi dzy klasycznym powiatem ziemskim a miastem na prawach 

powiatu. 

Dualny charakter miast na prawach powiatu nasuwa problem badawczy: jak 

s  realizowane zadania publiczne w tak specyficznej jednostce i czy nie jest to 

bariera w efektywnym i skutecznym ich wykonywaniu. W zwi zku z tym g ów-

nym celem artyku u jest analiza podstaw ustrojowych oraz znaczenia miast na 

prawach powiatu w systemie samorz du terytorialnego w Polsce.

2. Specyfika miast na prawach powiatu 

i ich dualny charakter

Jak ju  wskazano wcze niej, fundamentaln  podstaw  funkcjonowania sa-

morz du terytorialnego w Polsce jest Konstytucja Rzeczypospolitej2. Ustawo-

dawca okre la, e ustrój terytorialny Rzeczypospolitej Polskiej zapewnia decen-

tralizacj  w adzy publicznej. Natomiast zasadniczy podzia  terytorialny pa stwa, 

uwzgl dniaj cy wi zi spo eczne, gospodarcze lub kulturowe i zapewniaj cy jed-

nostkom terytorialnym zdolno  wykonywania zada  publicznych, okre la usta-

wa3. Ogó  mieszka ców jednostek zasadniczego podzia u terytorialnego stanowi 

z mocy prawa wspólnot  samorz dow . Z kolei samorz d terytorialny uczestni-

czy w sprawowaniu w adzy publicznej. Przys uguj c  mu w ramach ustaw istot-

n  cz  zada  publicznych samorz d wykonuje w imieniu w asnym i na w asn  

odpowiedzialno 4.

Z punktu widzenia podzia u terytorialnego pa stwa g ówne znaczenie ma 

ustawa o wprowadzeniu zasadniczego trójstopniowego podzia u terytorialnego 

1 Art. 167 ustawy z dnia 2 kwietnia 1997 r. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, Dz.U. 

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

poz. 483 z pó n. zm. 
3 Art. 15 ustawy z dnia 2 kwietnia 1997 r. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, Dz.U. nr 78, 

poz. 483 z pó n. zm. 
4 Art. 16 ustawy z dnia 2 kwietnia 1997 r. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, Dz.U. nr 78, 

poz. 483 z pó n. zm.
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pa stwa5. Z dniem 1 stycznia 1999 r. wprowadzono zasadniczy trójstopniowy po-

dzia  terytorialny pa stwa. Jednostkami zasadniczego trójstopniowego podzia u 

terytorialnego pa stwa ustanowiono gminy, powiaty i województwa samorz -

dowe wraz z okre leniem liczby (uwzgl dniaj c nazwy) województw na terenie 

Rzeczypospolitej, siedziby wojewody i sejmiku województwa, nazwy urz du 

wojewody. Ponadto ustalono wykaz gmin wchodz cych w sk ad województw 

(okre la ich liczb  z uwzgl dnieniem nazw). Ostatecznym elementem, który sta-

nowi podstawy prawne funkcjonowania samorz du i odnosi si  bezpo rednio do 

ustawy o wprowadzeniu zasadniczego trójstopniowego podzia u terytorialnego 

pa stwa s  ustawy: o samorz dzie gminnym6, o samorz dzie powiatowym7 oraz 

o samorz dzie województwa8. Rozstrzygaj  one kwestie dotycz ce zakresu dzia-

ania, zasad organizacji poszczególnych kategorii jednostek samorz du teryto-

rialnego, a tak e innych instytucji, które s  ci le zwi zane z samorz dem tery-

torialnym. Ustawy te maj  charakter publicznoprawny, to znaczy dotycz  materii 

odpowiednich prawu publicznemu, takich jak zakres, ustrój i równie  tryb dzia-

ania odpowiedni w adzy publicznej. Lecz s  one jednocze nie tam – gdzie dany 

typ w adz publicznych jest wyposa ony w osobowo  prawn  prawa cywilnego 

– ustawami ustrojowymi w rozumieniu doktryny prawa cywilnego9.

Ustawa o samorz dzie powiatowym wyznacza miejsce miasta na prawach po-

wiatu w strukturze samorz du terytorialnego Rzeczypospolitej Polskiej. Zgodnie 

z t  ustaw  miasto na prawach powiatu jest gmin  wykonuj c  zadania powiatu na 

zasadach okre lonych w tej ustawie10. Nale y wi c przyj , e miasta na prawach 

powiatu nie s  powiatami, a jedynie gminami, którym ustawodawca, ze wzgl du 

na ich specyfik , powierzy  rozszerzony zakres zada . Jednocze nie wskazano, 

którym miastom przys uguj  prawa powiatu. Prawa powiatu przys uguj  mia-

stom, które w dniu 31 grudnia 1998 r. liczy y wi cej ni  100 000 mieszka ców, 

a tak e miastom, które z tym dniem przesta y by  siedzibami wojewodów, chyba 

e na wniosek w a ciwej rady miejskiej odst piono od nadania miastu praw po-

5 Art. 1 ustawy z dnia 24 lipca 1998 r. o wprowadzeniu zasadniczego trójstopniowego podzia-

u terytorialnego pa stwa, Dz.U. nr 96, poz. 603.
6 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorz dzie gminnym, Dz.U. nr 16, poz. 95 z pó n. zm. 

(pierwotna nazwa ustawy to Ustawa o samorz dzie terytorialnym do czasu zmiany podzia u te-

rytorialnego pa stwa w 1998 r. ustaw  z dnia 29 grudnia 1998 r. o zmianie niektórych ustaw 

w zwi zku z wdro eniem reformy ustrojowej pa stwa, Dz.U. nr 162, poz. 1126).
7 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorz dzie powiatowym, Dz.U. nr 91, poz. 578 

z pó n. zm.
8 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorz dzie województwa, Dz.U. nr 91, poz. 576 

z pó n. zm.
9 H. Izdebski, Samorz d terytorialny – podstawy ustroju i dzia alno ci, Lexis Nexis, Warsza-

wa 2006, s. 79.
10 Art. 92 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorz dzie powiatowym, Dz.U. nr 91, poz. 578 

z pó n. zm.
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wiatu, oraz tym, którym nadano status miasta na prawach powiatu, przy doko-

nywaniu pierwszego podzia u administracyjnego kraju na powiaty11. Oznacza to, 

e ustawodawca powierzy  gminom rozszerzony zakres zada  – zada  w zakresie 

w a ciwo ci powiatu. Wniosek, jaki si  nasuwa, to fakt, e nie okre lono nowego, 

specyficznego i cznego katalogu zada  miast na prawach powiatu, ale nale y 

wskaza  na wspólne obszary dzia ania gminy i powiatu (to znaczy gmina dzia a 

zgodnie ze swoimi kompetencjami do pewnego stopnia, a dalej zadanie zostaje 

przekazane powiatowi – przyk adem mo e by  zarz dzanie szko  podstawow  

i gimnazjum przez gmin , a liceum – przez powiat), ale tak e osobne. W tabeli 1 

zaprezentowano zadania i zakres dzia ania miast na prawach powiatu odpowied-

nio z ustawami o samorz dzie gminnym i powiatowym.

Funkcje decyzyjne zarówno w zakresie w a ciwo ci gminy, jak i powiatu 

w miastach na prawach powiatu pe ni  rada miasta oraz prezydent miasta. Nato-

miast ustrój i dzia anie organów miasta na prawach powiatu, w tym nazw , sk ad, 

liczebno  oraz ich powo ywanie i odwo ywanie, a tak e zasady sprawowania 

nadzoru okre la ustawa o samorz dzie gminnym.

Jak podkre lono na wst pie, cech  charakterystyczn  miast na prawach po-

wiatu jest ich swego rodzaju dualizm, który odnosi si  do:

zakresu, w a ciwo ci i rozliczania realizowanych zada , odr bnie wska-

zanych w ró nych ustawach, nie tylko ustrojowych, ale tak e szczegó owych, 

w których zawsze wskazuje si  w a ciwo  konkretnej jednostki samorz du tery-

torialnego – gmina lub powiat,

systemu zasilania finansowego, który nie jest traktowany jako system cz-

ny, ale tak e roz czny, odr bnie wskazuj cy na ród a finansowania zada  gmi-

ny oraz powiatu12,

bud etu, który jako jeden dokument zawiera dwa odr bne bud ety: gminy 

i powiatu,

systemu ewidencji i sprawozdawczo ci, która w zasadniczym zakresie od-

r bnie traktuje gmin  i powiat,

systemu organizacyjnego, który musi by  podporz dkowany kryteriom 

formalnoprawnym.

Miasta na prawach powiatu to najwi ksze miasta w Polsce, które dysponuj  

ogromnym potencja em ludno ciowym, gospodarczym i dochodowym. W uj ciu 

bud etowym to mniej wi cej jedna trzecia zasobów ogó em b d cych w dys-

pozycji jednostek samorz du terytorialnego. Podstaw  gospodarki finansowej 

w miastach na prawach powiatu, podobnie jak w innych jednostkach samorz du 

11 Art. 91 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorz dzie powiatowym, Dz.U. nr 91, poz. 578 

z pó n. zm. 
12 W sposób szczegó owy jest to uregulowane w ustawie z dnia 13 listopada 2003 r. o docho-

dach jednostek samorz du terytorialnego, Dz.U. nr 203, poz. 1966 z pó n. zm.
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Tabela 1. Zadania i zakres dzia ania miast na prawach powiatu

Zgodnie z ustaw  

o samorz dzie gminnym

Zgodnie z ustaw  

o samorz dzie powiatowym

Edukacja publiczna

Lokalny transport zbiorowy

Pomoc spo eczna, w tym o rodki i zak ady opieku cze, 
wspieranie rodziny i system pieczy zast pczej

ad przestrzenny, gospodarka nieruchomo ciami, 
ochrona rodowiska i przyrody oraz gospodarka 
wodna

Kultura fizyczna i turystyka, w tym tereny rekreacyjne 
i urz dzenia sportowe

Kultura, w tym biblioteki gminne i inne instytucje 
kultury oraz ochrona zabytków i opieka nad zabyt-
kami

Porz dek publiczny i bezpiecze stwo obywateli oraz 
ochrona przeciwpo arowa i przeciwpowodziowa, 
w tym wyposa enie i utrzymanie gminnego maga-
zynu przeciwpowodziowego

Ochrona zdrowia

Polityka prorodzinna, w tym zapewnienie kobietom 
w ci y opieki socjalnej, medycznej i prawnej

Wspó praca i dzia alno  na rzecz organizacji pozarz -
dowych

Gminne drogi, ulice, mosty, place oraz organizacja 
ruchu drogowego

Wodoci gi i zaopatrzenie w wod , kanalizacja, 
usuwanie i oczyszczanie cieków komunalnych, 
utrzymanie czysto ci i porz dku oraz urz dze  sa-
nitarnych, wysypiska i unieszkodliwianie odpadów 
komunalnych, zaopatrzenie w energi  elektryczn  
i ciepln  oraz gaz, dzia alno  w zakresie teleko-
munikacji

Gminne budownictwo mieszkaniowe

Targowiska i hale targowe

Ziele  gminna i zadrzewienia

Cmentarze gminne

Utrzymanie gminnych obiektów i urz dze  u yteczno-
ci publicznej oraz obiektów administracyjnych

Wspieranie i upowszechnianie idei samorz dowej, 
w tym tworzenie warunków do dzia ania i rozwoju 
jednostek pomocniczych i wdra anie programów 
pobudzania aktywno ci obywatelskiej

Promocja gminy

Wspó praca ze spo eczno ciami lokalnymi, 
 regionalnymi innych pa stw

Edukacja publiczna

Transport zbiorowy i drogi publiczne

Pomoc spo eczna, wspieranie rodziny 
i system pieczy zast pczej 

Gospodarka wodna, ochrona rodowi-
ska i przyrody

Kultura fizyczna i turystyka

Kultura oraz ochrona zabytków 
i opieka nad zabytkami

Porz dek publiczny i bezpiecze stwo 
obywateli, ochrona przeciwpo-
wodziowa, w tym wyposa enie 
i utrzymanie powiatowego ma-
gazynu przeciwpowodziowego, 
ochrona przeciwpo arowa i zapo-
bieganie innym nadzwyczajnym 
zagro eniom ycia i zdrowia ludzi 
oraz rodowiska,

Promocja i ochrona zdrowia

Polityka prorodzinna

Wspó praca i dzia alno  na rzecz 
organizacji pozarz dowych

Wspieranie osób niepe nosprawnych

Zadania z zakresu geodezji, 
kartografii i katastru

Gospodarka nieruchomo ciami

Administracja architektoniczno-bu-
dowlana

Rolnictwo, le nictwo i rybactwo 
ródl dowe

Przeciwdzia anie bezrobociu 
oraz aktywizacja lokalnego rynku 
pracy

Ochrona praw konsumenta

Utrzymanie powiatowych obiektów 
i urz dze  u yteczno ci publicz-
nej oraz obiektów administracyj-
nych,

Obronno

Promocja powiatu

Dzia alno  w zakresie telekomuni-
kacji

ród o: opracowane w asne na podst. ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorz dzie gminnym, Dz.U. 

nr 16, poz. 95 z pó n. zm. i ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorz dzie powiatowym powiatowym, Dz.U. 

nr 91, poz. 578, z pó n. zm.
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terytorialnego, jest ich bud et. Bud et ten jest jednak inny ni  w gminie czy po-

wiecie13. Inny, poniewa  miasto na prawach powiatu czy w sobie kompetencje 

oraz obowi zki zarówno gminy, jak i powiatu14. W zwi zku z tym sporz dzany 

jest jeden bud et, w którym okre lone s  poszczególne dochody z uwzgl dnie-

niem podzia u wed ug róde  dochodów gmin, powiatów oraz rodzajów wydat-

ków przewidzianych na zadania realizowane przez gminy i powiaty15.

Dualizm organizacyjny oraz bud etowy miast na prawach powiatu mo na 

rozpatrywa  nie tylko z punktu widzenia potencjalnych korzy ci, ale tak e prob-

lemów i zagro e . Spojrzenie przez pryzmat korzy ci i ewentualnych problemów 

i zagro e  nale y rozpatrywa  jako dylemat: czy nie powinno si  wyodr bni  

kolejnej jednostki samorz du terytorialnego – miasta na prawach powiatu – jako 

jednolitej organizacyjnie i finansowo jednostki. 

Problem dualizmu miast na prawach powiatu mo na rozpatrywa  wed ug ró -

nych kryteriów: formalnoprawnego, organizacyjno-zarz dczego i finansowego. 

Najistotniejsze w tym przypadku jest kryterium formalnoprawne. Nale y 

wskaza , e w miastach na prawach powiatu pozornie te same zadania wykony-

wane s  na podstawie ró nych podstaw prawnych zawartych w ustawach szcze-

gó owych. Mo e to stwarza  problemy z ci g o ci , efektywno ci  oraz finan-

sowaniem zada . Nie mniej istotne jest kryterium organizacyjno-zarz dcze. 

Wskazany w ustawach szczegó owych sposób realizacji zada  mo e wymusza  

ró ne formy i metody ich organizacji. Chodzi tu o dualizm pracowników, decy-

zji i organów miasta na prawach powiatu. Sprawa si  komplikuje, kiedy system 

finansowania wsparty jest dotacjami z bud etu pa stwa, poniewa  w nim nie 

wyst puj  zadania miast na prawach powiatu, lecz zadania z zakresu w a ci-

wo ci gminy lub powiatu. Bezpo rednio ze wskazanymi problemami zwi zany 

jest sposób dokumentowania zdarze  w zakresie realizacji zada  w celu od-

dzielenia zada  z zakresu w a ciwo ci gminy oraz powiatu. Nie nale y pomija  

kryterium finansowego, zgodnie z którym w zasadzie istniej  dwie odr bne 

ewidencje finansowo-ksi gowe w zakresie gminy i powiatu. Z tego te  powodu 

istnieje podwójny bud et miast na prawach powiatu: bud et gminy i bud et 

powiatu.

Dualizm miast na prawach powiatu to nie tylko problemy, ale i niew tpli-

wie du e korzy ci. Jest to punkt wyj cia do spojrzenia metropolitalnego na po-

szczególne aglomeracje, w obr bie których cz sto brak jest spójnego i jednolitego 

13 S. Wróbel, Samorz d miejski: zadania, instytucje, formy, Wyd. WSB w Poznaniu, Pozna  – 

Chorzów 2008, s. 279.
14 B. Dolnicki, Samorz d terytorialny, Kantor Wydawniczy Zakamycze, Kraków 2003, 

s. 127-128.
15 Art. 85 ustawy z dnia 13 pa dziernika 1998 r. Przepisy wprowadzaj ce ustawy reformuj ce 

administracj  publiczn , Dz.U. nr 133, poz. 872.
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podej cia ze wzgl du na problem ró nych jednostek samorz du terytorialnego. 

Mo na wymieni  kilka elementów, które wskazuj  na dobry kierunek w zakresie 

czenia zada  jednostek samorz du terytorialnego:

1. Zachowanie ci g o ci organizacyjnej zada , które s  w ró nych zakresach 

w a ciwo ci poszczególnych rodzajów jednostek samorz du terytorialnego (jako 

przyk ad mo na wskaza  zadania z zakresu edukacji i o wiaty.

2. Koncentracja zada  i zwi kszona ich efektywno . Mo liwo  realizacji 

przez jedn  jednostk  zada  z zakresu ró nych w a ciwo ci formalnoprawnych. 

Niew tpliwie jest to element poprawy efektywno ci realizacji zada  publicznych 

poprzez minimalizacj  kosztów ogólnych ich realizacji.

3. Mo liwo  finansowania grupy jednolitych zada  z ró nych róde , przy 

zachowaniu ich prawnej odr bno ci.

4. Szersze spojrzenie na zadania i postulaty mieszka ców.

5. Lepsze spojrzenie na przestrze  spo eczn , gospodarcz , geograficzn .

6. Skuteczniejsze planowanie rozwoju danej jednostki samorz du terytorial-

nego ze wzgl du na koncentracj  ró nych zada  z punktu widzenia w a ciwo ci, 

a umo liwiaj cych kompleksowe spojrzenie na mocne i s abe strony oraz szanse 

i zagro enia z punktu widzenia rozwoju danej jednostki i spo eczno ci.

Wbrew pozorom dualizm miast na prawach powiatu, pomimo pewnych ogra-

nicze , jest elementem wspieraj cym i w wi kszym stopniu stymuluj cym rozwój 

spo eczno ci miast na prawach powiatu. Na pewno pozwala na usystematyzo-

wanie problemów ze wzgl du na pe n  ci g o  formalnoprawn  realizowanych 

zada . Gminy, niestety, cz sto s  uzale nione od poczyna  jednostek s siednich 

oraz powiatów i województw samorz dowych. St d tak du a rola i znaczenie 

miast na prawach powiatu w realizacji zada  publicznych.

3. Potencja  finansowy w zakresie realizacji zada  publicznych jako determi-

nanta rozwoju w miastach na prawach powiatu.

Potencja  jednostek samorz du terytorialnego, w tym miast na prawach po-

wiatu, determinowany jest mo liwo ci  realizacji ich podstawowych funkcji, 

które zamykaj  si  w kilku podstawowych obszarach i zakresach dzia alno ci 

samorz du terytorialnego, niezale nie od ich rodzaju16. S  to:

– infrastruktura techniczna,

– infrastruktura spo eczna,

– infrastruktura gospodarcza,

– porz dek i bezpiecze stwo publiczne,

– ad przestrzenny i ekologiczny.

St d te  mo liwo ci pomiaru i oceny potencja u rozwojowego b d  zamyka y 

si  w zasadzie w tych pi ciu zakresach, które powinny by  odzwierciedleniem 

16 Szerzej: B. Wankiewicz, Zasoby finansowe a rozwój samorz dno ci lokalnej, CeDeWu, 

Warszawa 2009, s. 12.
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nie tylko ilo ciowych miar, ale tak e jako ciowych. Miary jako ciowe b d  tu od-

grywa  istotn  rol  w ocenach dokonywanych przez samych mieszka ców oraz 

interesariuszy zainteresowanych danym obszarem o znaczeniu lokalnym lub re-

gionalnym17.

Rozwój jednostek samorz du terytorialnego i mo liwo ci jego finansowa-

nia ze rodków publicznych nale y rozpatrywa  w uj ciu lokalnym i regionalnym 

(zwanym cz sto rozwojem lokalnym i regionalnym). Rozwój jest wynikiem pozy-

tywnych zmian wzrostu ilo ciowego i post pu jako ciowego w systemach gospo-

darczych, spo ecznych i przyrodniczych18. Rozwój jednostki samorz du terytorial-

nego jest procesem przeobra e  na obszarze instytucjonalnie stanowi cym obszar 

danej jednostki samorz du terytorialnego i podleg ym terytorialnie danej w adzy19. 

Rozwój oznacza skoordynowane zmiany systemów danej jednostki samorz dowej, 

dostosowuj ce j  do zmian zachodz cych w jej otoczeniu zarówno wewn trznym, 

jak i zewn trznym. Rozwój danej jednostki samorz du terytorialnego oznacza20:

wprowadzenie nowych lub innowacyjnych elementów do systemu jednost-

ki samorz du terytorialnego,

popraw  jako ci i skuteczno ci funkcjonowania dotychczasowych elemen-

tów jednostki samorz du terytorialnego,

zmian  struktury systemów wchodz cych w sk ad danej jednostki samo-

rz dowej.

Rozwój jest kategori  jako ciow , polegaj c  na wprowadzeniu innowacji 

produktowych, procesowych, strukturalnych oraz innowacji w dziedzinie orga-

nizacji i zarz dzania21. Rozwój jednostki samorz du terytorialnego jest zwi zany 

z zachodz cymi w jej otoczeniu zmianami, a przede wszystkim zmian  w za-

kresie potrzeb zg aszanych przez spo eczno  lokaln  i regionaln . O rozwoju 

decyduje wiele czynników, które kreowane s  zarówno w otoczeniu jednostki 

samorz dowej, jak i przez ni  sam .

W aktualnych pogl dach za g ówny czynnik rozwoju uznaje si  mobilizo-

wanie endogenicznego potencja u rozwoju w regionach, obejmuj cego zasoby 

ekonomiczne, spo eczne, techniczne, ekologiczne i polityczne, którego celem 

jest uruchomienie trwa ej dynamiki rozwoju lokalnego22. Rozwój lokalny nie 

17 Na problem miar jako ciowych zwraca uwag  Z. Strzelecki w: Gospodarka regionalna 

i lokalna, red. Z. Strzelecki, WN PWN, Warszawa 2008, s. 15.
18 Gospodarka regionalna i lokalna..., s. 13.
19 E. Nowi ska, Strategia rozwoju gmin na przyk adzie gmin przygranicznych, Wyd. AE 

w Poznaniu, Pozna  1997, s. 42.
20 Por. Z. Pier cionek, Strategia rozwoju firmy, WN PWN, Warszawa 1996, s. 11.
21 Ibidem, s. 11.
22 S. Korenik, Dysproporcje w rozwoju regionów w Polsce. Wybrane problemy, Wyd. AE 

we Wroc awiu, Wroc aw 2003, s. 64-65 oraz I. Pietrzyk, Polityka regionalna Unii Europejskiej, 

WN PWN, Warszawa 2001, s. 32.
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Tabela 2. Podstawowe wielko ci finansowe charakteryzuj ce miasta na prawach powiatu 

na tle ogó u jednostek samorz du terytorialnego w latach 2007-2011

 Wyszczególnienie

Miasta 

na prawach 

powiatu

JST ogó em

Udzia  miast 

na prawach 

powiatu 

(%)

Dane sumaryczne 2007-2011

Dochody wykonane 242 314 794 595 762 897 365 148 31,8

Wydatki wykonane 273 715 211 408 801 484 812 307 34,2

Wydatki inwestycyjne 61 059 639 115 188 798 379 372 32,3

Zobowi zania 28 074 897 002 65 756 468 387 42,7

 Odchylenie

Dochody na 1 mieszka ca 19 143 19 971 –4,3

Wydatki na 1 mieszka ca 21 623 20 981 3,0

Wydatki maj tkowe na 1 mieszka ca 4 824 4 942 –2,5

Zobowi zania na 1 mieszka ca 2 218 1 721 22,4

Dane za 2011 r.

Dochody wykonane 56 859 777 578 171 309 128 801 33,2

Wydatki wykonane 61 510 474 880 181 594 742 105 33,9

Wydatki inwestycyjne 13 067 148 197 42 434 189 613 30,8

Zobowi zania 28 074 897 002 65 756 468 387 42,7

 Odchylenie

Dochody na 1 mieszka ca 4 492 4 485 0,2

Wydatki na 1 mieszka ca 4 859 4 754 2,2

Wydatki maj tkowe na 1 mieszka ca 1 032 1 111 –7,6

Zobowi zania na 1 mieszka ca 2 218 1 721 22,4

ród o: opracowanie w asne na podst. danych sprawozdawczych Ministerstwa Finansów.

jest wy cznie kojarzony z rozwojem gospodarczym we wspólnotach lokalnych, 

ale wymaga spojrzenia na ten proces w sposób wielowymiarowy23. Rozwój lo-

kalny jest determinant  zwi kszaj c  poziom atrakcyjno ci inwestycyjnej oraz 

osadniczej danej jednostki samorz du terytorialnego. Poziom atrakcyjno ci jest 

kszta towany przez w adz  lokaln  i regionaln , przedsi biorców, stowarzyszenia 

oraz mieszka ców. Atrakcyjno  jest zwi zana nieroz cznie z kszta towaniem 

rozwoju regionalnego i lokalnego. A ten – jak wskazywano – jest wypadkow  

wielu czynników. W tabeli 2 zaprezentowano g ówne elementy charakteryzuj ce 

ogólne parametry finansowe miast na prawach powiatu na tle ogó u jednostek 

samorz du terytorialnego. W analizie przyj to skumulowane zasoby w latach 

23 H. Brandenburg, Zarz dzanie lokalnymi projektami rozwojowymi, WN AE w Katowicach, 

Katowice 2002, s. 13-14.
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2007-2011. Takie uj cie lepiej charakteryzuje przede wszystkim wielko  ponie-

sionych nak adów na wydatki maj tkowe, które mog  mie  ró n  wielko  i na-

t enie w poszczególnych latach.

Dane skumulowane i porównane tylko do 2011 r. wyra nie wskazuj , e 

w zasadzie niezmiennie miasta na prawach powiatu w uj ciu finansowym 

realizuj  jedn  trzeci  zada  publicznych. Parametrycznie natomiast g ówne 

wielko ci finansowe w przeliczeniu na mieszka ca s  na poziomie zbli onym 

do redniej krajowej. Jedynie w zakresie zobowi za  wyst puje wyra ne od-

chylenie in plus, pomimo e poziom wydatków maj tkowych na mieszka ca 

nie odbiega  od redniej. G ówn  przyczyn  mog a by  mniejsza zdolno  do 

wypracowywania nadwy ek operacyjnych, czyli ró nicy pomi dzy dochodami 

bie cymi a wydatkami bie cymi. Dynamika zmian g ównych wielko ci cha-

rakteryzuj cych potencja  finansowy miast na prawach powiatu zaprezentowa-

no na rysunku 1.
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Rysunek 1. Dynamika zmian podstawowych wielko ci finansowych miast na prawach powiatu 

na tle jednostek samorz du terytorialnego ogó em

ród o: opracowanie w asne na podst. danych sprawozdawczych Ministerstwa Finansów.

Jak wida  z danych zaprezentowanych na rysunku 1, oprócz wydatków ma-

j tkowych wszystkie podstawowe wielko ci finansowe charakteryzowa  trend 

rosn cy. Szczególnie istotny wzrost widoczny by  w zakresie wielko ci zobowi -

za . Co ciekawe, dynamika w miastach na prawach powiatu jest mniejsza na 

tle jednostek samorz du terytorialnego ogó em. Jednak e w tym przypadku nie 
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nale y wyci ga  pochopnych wniosków. Analizie poddano tylko zasoby miast na 

prawach powiatu, bez oceny ich wp ywu na sytuacj  finansow  gmin o ciennych 

tworz cych zwykle wi ksze aglomeracje. Takie spojrzenie mo e w wi kszym 

stopniu okre li  rzeczywiste zasoby i potencja  rozwojowy aglomeracji, w któ-

rych centrum stanowi miasto na prawach powiatu. Dodaj c do danego miasta na 

prawach powiatu gminy o cienne mo na postawi  hipotez , e wtedy wielko ci 

absolutne rednie na mieszka ca mog  w sposób znacz cy przewy sza  redni  

dla wszystkich jednostek samorz du terytorialnego. Jest to niew tpliwie przy-

czynek do kontynuacji bada  w tym zakresie.

Miary okre laj ce potencja  finansowy i rozwojowy jednostki samorz du 

terytorialnego uwzgl dniaj  przede wszystkim aspekt finansowy. W praktyce 

oznacza to ocen  mo liwo ci finansowania przedsi wzi  prorozwojowych przez 

dan  jednostk  samorz du. Jednak e nale y podkre li , e miary rozwoju nie 

zamykaj  si  tylko w typowych aspektach finansowych. Nale y doda  do tego 

zasoby niefinansowe, które po rednio lub bezpo rednio wp ywaj  na zasobno  

i zdolno ci finansowe samorz du terytorialnego, takie jak kapita  ludzki, spo-

eczny, zasoby rodowiskowe, bogactwa naturalne, walory turystyczne, czynnik 

polityczny. 

4. Podsumowanie

Miasta na prawach powiatu s  niew tpliwie biegunami wzrostu oraz realizuj  

znacz c  cz  zada  publicznych. Koncentruj  na swoim terenie blisko jedn  

czwart  ogó u ludno ci. W uj ciu finansowym realizuj  blisko jedn  trzeci  za-

da  publicznych. Nie oznacza to jednak, e w uj ciu rzeczowym realizuj  wi -

cej zada  w porównaniu z pozosta ymi jednostkami samorz du terytorialnego. 

Ich specyfika wskazuje, e gromadz  wi ksz  cz  zasobów finansowych, co 

pozwala na szybszy rozwój i realizacj  wi kszego zakresu lub wy szego pozio-

mu jako ci us ug publicznych. 

Wst pna analiza zasobów finansowych miast na prawach powiatu oraz wzi -

cie pod uwag  ich dualnego charakteru wskazuje na konieczno  zmian w pro-

cesach realizacji us ug publicznych w innych jednostkach samorz du terytorial-

nego. Mo liwo  koncentracji i kompleksowego podej cia do poszczególnych 

rodzajów us ug publicznych mo e wp ywa  na zwi kszenie ich efektywno ci 

i skuteczno ci oraz pozwala na szersze spojrzenie na procesy rozwoju w uj ciu 

d ugoterminowym. Nale a oby rozszerzy  perspektyw  oceny i wykorzystania 

zasobów tak e na gminy przylegaj ce terytorialnie do miast na prawach powia-

tu. Ukazanie obszarów metropolitalnych lub aglomeracji w perspektywie d u-

goterminowej na pewno sprzyja oby planowemu i kompleksowemu spojrzeniu 
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na rozwój ca ej przestrzeni, a nie tylko na jej poszczególne cz ci – traktowane 

odr bnie pod wzgl dem terytorialnym, prawnym i finansowym.
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