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Streszczenie. W opracowaniu poruszono zagadnienia dotycz ce rozwoju lokalnego. Szcze-

góln  uwag  skupiono na gminnym samorz dzie terytorialnym oraz instrumentach, za po-

moc  których kreowana jest lokalna polityka. Wskazane zosta y g ówne obszary oddzia-

ywania jednostek samorz du terytorialnego. Ponadto analizie poddano aspekty fi nansowe 

gmin w Polsce oraz struktur  ich dochodów. Wskazane zosta y g ówne czynniki, które 

wp ywaj  na wielko  bud etu gminy. Poddano analizie transfery zewn trzne kierowane 

do gmin z bud etu pa stwa w latach 1997–2006. Dodatkowo pokazano udzia  jednostek 

samorz du terytorialnego w podatkach centralnych PIT i CIT w latach 2004 2007.

S owa kluczowe: samorz d terytorialny, rozwój lokalny, polityka lokalna, fi nanse jed-

nostek samorz du terytorialnego

WPROWADZENIE

Z uwagi na wzrost zainteresowania procesami rozwojowymi zachodz cymi w oto-

czeniu spo eczno ci lokalnych wa nym celem jednostek samorz du terytorialnego jest 

tworzenie warunków do rozwoju wspólnoty. Do realizacji tego celu jednostki samorz -

dowe zosta y wyposa one w osobowo  prawn , maj tek w asny i instrumenty fi nanso-

we pozwalaj ce na administrowanie nim. Osobowo  prawna oznacza samodzielno

decyzyjn  i odpowiedzialno  za podejmowane dzia ania. Instrumentami fi nansowymi 

i maj tkiem jednostek samorz du terytorialnego zarz dzaj  organy kolegialne wybrane 

w demokratycznych wyborach, które powinny dzia a  na rzecz spo eczno ci lokalnej. Ni-

niejsze opracowanie ma na celu wskaza , jakie s  zale no ci pomi dzy polityk  lokaln ,

w adz  jednostek samorz du terytorialnego, spo eczno ci  lokaln  oraz ogólnymi warun-

kami spo eczno-gospodarczymi. G ówny nacisk po o ono na najmniejsz  jednostk  ad-
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ministracyjn  kraju, jak  jest gmina, poniewa  to w a nie tam realizowana jest wi kszo

lokalnych us ug publicznych i zada  z zakresu administracji.

KREOWANIE LOKALNEJ POLITYKI GOSPODARCZEJ

Dzi ki procesom decentralizacji w adzy i demokratycznym przemianom w Polsce 

jednostkom samorz du terytorialnego zosta y przekazane narz dzia pozwalaj ce na kre-

owanie w asnej polityki spo eczno-gospodarczej (rys. 1).

Wyró nione narz dzia formalnoprawne wspomagaj  proces podejmowania decyzji 

przy realizacji ustawowo nadanych kompetencji jednostkom lokalnym. Wieloletnie plany 

i opracowywane dokumenty pozwalaj  na lepsze rozpoznanie kierunku, jaki dana jed-

nostka obiera w d eniu do rozwi zania lokalnych problemów. Du o wcze niej zaplano-

wane zadania inwestycyjne pozwalaj  na unikni cie problemu kadencyjno ci w adz wy-

konawczych, daj  wi ksz  przejrzysto ycia publicznego oraz pozwalaj  na unikni cie

sporów lokalnych i nieporozumie  co do tendencyjno ci realizowanej inwestycji. Bada-

nia naukowe dowiod y równie , i  przy wieloletnim planowaniu i hierarchizacji potrzeb 

rodki publiczne s  lepiej lokowane i przynosz  lepsze efekty ni  w przypadku bie cego

zarz dzania mieniem [Raport OECD 1991].

Przyznane jednostkom samorz du terytorialnego kompetencje i zadania obliguj  je do 

wiadczenia mieszka com szerokiego zakresu us ug publicznych. Ilo  i jako wiad-

czonych us ug wp ywa na odczucia lokalnej spo eczno ci, która wydaje swoj  ocen  przy 

Rys. 1.  Narz dzia formalnoprawne s u ce wsparciu polityki lokalnych samorz dów

Fig. 1.  Formal juridical instruments supporting the territorial self-governments’ policies

ród o:  Opracowanie w asne.

Source:  Authors’ calculation.
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wyborach samorz dowych. Samorz d terytorialny, który jest gospodarzem okre lonego

terytorium, ponosi odpowiedzialno  za organizacj , funkcjonowanie oraz rozwój ro-

dowiska ycia mieszka ców, a tak e wzrost konkurencyjno ci [Gilowska 1998]. Bior c

pod uwag  tak  interpretacj , mo na stwierdzi , i  sprawny samorz d terytorialny powi-

nien d y  do powi kszania swego potencja u gospodarczego i fi nansowego, pami taj c

o wspó pracy z lokaln  spo eczno ci .

Przy prawid owym procesie decyzyjnym samorz du terytorialnego du e znaczenie 

maj  konsultacje spo eczne, w których powinny uczestniczy rodowiska gospodarcze 

(pracodawców i pracobiorców), zorganizowane grupy spo eczne, inwestorzy krajowi 

i zagraniczni oraz politycy. Zaanga owanie obywateli w sprawowanie w adzy zale y od 

modelu ustroju pa stwa, zasad organizacji jednostek wykonuj cych zadania publiczne 

oraz regu  pozyskiwania i wydatkowania dochodów publicznych. W Polsce, po upadku 

PRL-u, zanotowano wzmo on  aktywno  spo ecze stwa i zaanga owanie w lokaln  po-

lityk . Jednak w miar  up ywu czasu od wprowadzenia ustroju demokratycznego coraz 

bardziej zauwa alne jest zm czenie spo ecze stwa i poczucie bezradno ci, które przek a-

da si  na malej c  frekwencj  w wyborach. Rozwój lokalny wymaga od liderów ycia

publicznego i gospodarczego zaanga owania w sprawy dotycz ce obszarów problemo-

wych i stworzenia struktur zarówno wspieraj cych, jak i wdro eniowych, które mog y-

by niwelowa  te obszary [Korenik 1998]. Zakres oddzia ywania w adzy samorz dowej

i kreowanej przez ni  polityki przedstawiono na rysunku 2.

Przedstawione obszary s  wycinkiem spraw i problemów, z jakimi boryka si  na co 

dzie  w adza wykonawcza jednostek samorz du terytorialnego. Decyzje podejmowane 
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Rys. 2.  G ówne obszary oddzia ywania lokalnej polityki samorz du terytorialnego

Fig. 2.  Main areas of infl uence of territorial self-governments entities’ policies

ród o:  Opracowanie w asne.

Source:  Authors’ calculation.
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przez organy zarz dzaj ce dan  jednostk  terytorialn  s  najcz ciej kompromisem po-

mi dzy wspó istniej cymi na danym terenie grupami spo ecznymi i czynnikami wp ywa-

j cymi na ten proces.

Maj c na uwadze zakres oddzia ywania w adzy samorz dowej, kreowana polityka 

lokalna powinna uwzgl dnia :

oczekiwania miejscowej ludno ci,

presj , jak  w d ugim czasie mog  wywiera  okre lone decyzje na rodowisko,

efektywno  ekonomiczn ,

estetyk  i zmiany w lokalnym otoczeniu,

kompromis pomi dzy ró nymi grupami spo ecznymi,

poparcie dla po danych inicjatyw gospodarczych (wyra one w postaci ulg i zwol-

nie  podatkowych),

mikroklimat dla inwestorów tworz cy przyjazn  administracj  lokaln ,

kapita  spo eczny.

ROZWÓJ LOKALNY JEDNOSTEK TERYTORIALNYCH

Rozwój lokalny wi e si  z okre lonym miejscem i terytorium. Przestrze  i po o enie

geografi czne wp ywaj  na skal  i dynamik  zachodz cych w danej jednostce procesów 

rozwojowych. Rozwój to ca okszta t zmian strukturalnych i jako ciowych zachodz cych

w spo ecze stwie i gospodarce, które umo liwiaj  dalsze podnoszenie poziomu ycia

mieszka ców oraz rozbudow  i unowocze nianie gospodarki [Secomski 1987].

Rozwój lokalny mo e by  mierzony za pomoc  ró nych parametrów. Jednym z nich 

jest wzrost gospodarczy, rozumiany jako kategoria ilo ciowa, oznaczaj ca zwi kszenie

produkcji towarów i us ug. Wzrost gospodarczy jest ci le powi zany z inwestycjami, 

które ulepszaj  osobowe i materialne czynniki produkcji. Pomimo bliskich relacji, rozwój 

nie powinien by  uto samiany wy cznie ze wzrostem gospodarczym. Je eli zaniedbane 

zostan  inne parametry, które mierz  rozwój lokalny, mo e okaza  si , i  teoretycznie 

dana jednostka terytorialna odnotowuje sta y wzrost gospodarczy, ale ze wzgl du na po-

garszaj cy si  stan rodowiska i wygl d estetyczny nie mo na okre li  danego obszaru 

jako rozwijaj cy si . Mo na zatem za o y , i  rozwój lokalny rozumiany jako systema-

tyczna poprawa poziomu i jako ci ycia ludno ci oraz najbli szego otoczenia to szer-

sze poj cie ni  wzrost gospodarczy. Rozwój lokalny jest w du ym stopniu wspomagany 

przez rozwój gospodarczy, jednak wzajemne oddzia ywanie mo e by  w zale no ci od 

sytuacji zarówno stymulatorem, jak i hamulcem procesów rozwojowych danej jednostki 

terytorialnej. W naukach ekonomicznych wzrost i rozwój s  ze sob  silnie powi zane.

Wzrost z regu y jest okre lany jako kategoria ilo ciowa, natomiast rozwój jako kategoria 

jako ciowa.

Szanse rozwoju gospodarczego jednostek terytorialnych zale  od zakresu inwestycji 

dokonywanych przez inwestorów (publicznych i prywatnych). Inwestycje gminne wspie-

raj  rozwój lokalnych fi rm, tworz  lokalny rynek pracy oraz podnosz  standard ycia

mieszka ców. Samorz d terytorialny, odpowiadaj cy za polityk  spo eczno-gospodar-

cz , ustala odpowiednie proporcje mi dzy wydatkami konsumpcyjnymi a inwestycyj-

nymi. Od zrozumienia i akceptacji ograniczenia bie cej konsumpcji na rzecz inwestycji 

zale y powodzenie w planowaniu tego typu dzia a . W praktyce dosy  cz sto dora ny

interes konsumentów bud etu wygrywa z interesem ogólnym mieszka ców.

•
•
•
•
•
•

•
•
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FINANSE JEDNOSTEK SAMORZ DU TERYTORIALNEGO

Wa nym elementem uzale niaj cym zakres inwestycji, a tym samym rozwój danej 

jednostki terytorialnej, s  jej fi nanse. Wysoko  bud etu, jego wp ywy i warunki mikro- 

i makroekonomiczne decyduj  o faktycznym potencjale danej jednostki terytorialnej. 

Czynniki, które wp ywaj  na wielko  bud etu to przede wszystkim:

poziom dochodów mieszka ców danej jednostki terytorialnej,

liczba mieszka ców na kilometr kwadratowy,

liczba podmiotów gospodarczych,

stopa bezrobocia,

zakres transferów centralnych (udzia y w podatkach centralnych, dotacje i subwencje),

lokalne warunki spo eczno-gospodarcze,

umiej tno ci zarz dzania i pozyskiwania fi nansów przez w adze lokalne.

Zadania inwestycyjne mog  by fi nansowane ze rodków w asnych b d  z zewn trz-

nych róde . Ograniczeniem zewn trznych róde  jest zdolno  kredytowa i wiarygod-

no fi nansowa jednostki samorz du terytorialnego. Wiarygodno fi nansowa jest poj -

ciem szerszym od zdolno ci kredytowej i oznacza sta  zdolno  do obs ugi wszelkich 

zobowi za fi nansowych [Cichocki 2001]. Nowy projekt ustawy o fi nansach publicz-

nych przedstawiony na pocz tku kwietnia 2007 r. przez minister fi nansów Z. Gilowsk

zak ada mo liwo  ustalania indywidualnego wska nika zad u enia dla jednostek samo-

rz du terytorialnego. Takie rozwi zanie, z jednej strony, znosi ograniczenia wi ce dzi

jednostki samorz du o znacznym potencjale rozwojowym, dla których zaci ganie nawet 

do  znacznych zobowi za fi nansowych mo e by  instrumentem bezpiecznej polityki 

rozwojowej, z drugiej za  dyscyplinuje jednostki, których wysokie obci enie dochodów 

sp atami zobowi za  nakazuje du  ostro no  przy zaci ganiu nowych kredytów i po-

yczek.

Wa nym zewn trznym ród em fi nansowania dla samorz dów terytorialnych s

rodki, które mo na pozyska  na projekty inwestycyjne wspó fi nansowane z funduszy 

strukturalnych UE. Warunkiem efektywnego pozyskiwania funduszy z tego ród a jest 

mo liwo  wygospodarowania odpowiednich rodków na prefi nansowanie lub wspó fi -

nansowanie projektów inwestycyjnych. Mo liwo ci te s  bardzo ograniczone, poniewa

fi nanse samorz du terytorialnego s  nieadekwatne do zakresu przypisanych im ustawowo 

zada . Przedstawiciele w adzy lokalnej stoj  przed konieczno ci  stosowania mechani-

zmów racjonalizuj cych gospodark fi nansow . Jak pokazuj  dane w tabeli 1, dominu-

j c  form  pozyskiwania funduszy s  transfery zewn trzne. Taka sytuacja powoduje nie-

pewno  odno nie skali i czasu pozyskiwanych funduszy oraz zmniejsza samodzielno

fi nansow  jednostek, ma to wp yw na zdolno  do fi nansowania w asnej dzia alno ci

operacyjnej i inwestycyjnej w zakresie przypisanych zada  i kompetencji [Ali ska 2006]. 

Dane tabeli 1 informuj , i  dwie trzecie rodków pozyskiwanych przez gminy to transfe-

ry zewn trzne, które w du ym stopniu s  uzale nione od sytuacji polityczno-gospodar-

czej pa stwa.

Najbardziej stabilne i pozostaj ce w swobodnej dyspozycji s  dochody w asne gmi-

ny, które teoretycznie od 1999 r. wzros y, jednak wp yw na to mia a g ównie zmiana 

w klasyfi kacji bud etowej, gdzie udzia y w podatkach centralnych PIT i CIT zaliczo-

no do dochodów w asnych jednostek samorz du terytorialnego. Udzia y we wp ywach

•
•
•
•
•
•
•
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z obu podatków dochodowych nie s  typowymi dochodami w asnymi [Miemiec 2003]. 

Z punktu widzenia teorii i praktyki powszechnie stosowanej w innych krajach udzia y

w podatkach stanowi cych dochód bud etu pa stwa nie s  uznawane za dochody w as-

ne. Za dochód w asny uznaje si  tylko takie ród o zasilania fi nansowego jednostek sa-

morz du terytorialnego, do którego organy w adzy samorz dowej posiadaj  tzw. prawo 

podmiotowe oraz mog  znacznie wp ywa  na konstrukcje i zakres tego prawa. Podatki 

dochodowe jako podatki pa stwowe wy czone s  spod w adztwa podatkowego j.s.t. Jak 

podkre la Pankau [2005], „wbrew temu polski ustawodawca uparcie klasyfi kuje to ród o

dochodów do dochodów w asnych, kieruj c si  najprawdopodobniej wzgl dami staty-

stycznymi oraz argumentem o dowolno ci wydatkowania tak pozyskanych rodków”.

Ustawa z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorz du terytorialnego1

wprowadzi a zmiany w podziale podatków centralnych, zwi kszaj c udzia  gmin, który 

docelowo ma wynosi  39,34% w podatku dochodowym od osób fi zycznych i 6,71% 

w podatku dochodowym od osób prawnych. Od 2004 r. równie  powiaty i województwa 

otrzyma y wi kszy wska nik udzia u w podatkach centralnych, w my l za o e  reformy 

fi nansów publicznych i decentralizacji w adzy. Realny wska nik decentralizacji pokazuj

udzia y jednostek samorz du terytorialnego w podatkach centralnych (tab. 2).

1Ustawa z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorz du terytorialnego, DzU z 2003 

Nr 203, poz. 1966

Tabela 1.  Procentowy udzia  poszczególnych grup dochodów gmin w dochodach ogó em w latach                                                                                       

1997 2006

Table 1.  Percentage shares of different community income groups within a general income during 

1997 2006

Lata

Dochody

gmin ogó em

(mln z )

Dochody

w asne

(%)

Udzia y w 

podatkach

centralnych

(%)

Dotacje (%)

Subwencja

ogólna

(%)

Transfery

zewn trzne

(4 + 5 + 6)

(%)

1 2 3 4 5 6 7

1997 39 518,2 35,3 24,2 16,4 24,1 64,7

1998 46 119,4 33,5 24,7 16,4 25,4 66,5

1999 51 741,7 50,9 18,2 16,9 32,1 67,2

2000 56 350,1 49,6 16,4 17,7 32,7 66,8

2001 60 954,0 49,1 15,6 15,9 35,0 66,5

2002 63 562,8 48,8 15,1 15,9 35,3 66,3

2003 63 463,0 49,4 15,1 12,9 37,7 65,7

2004 72 062,3 53,9 20,4 13,3 32,8 66,5

2005 82 082,9 53,5 20,6 16,8 29,7 67,1

2006 92 710,0 53,6 18,4 19,1 27,3 64,8

ród o: Obliczenia w asne na podstawie danych GUS.

Source: Authors’ own calculation based CSO data.
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Z uwagi na liczne zwolnienia i ulgi podatkowe udzia y jednostek samorz du teryto-

rialnego w podatkach dochodowych s  niestabilne. Im wi cej jest wprowadzanych ulg 

i zwolnie , tym mniejsze s  wp ywy do bud etów j.s.t. Na tego typu podatki istotnie od-

dzia uje koniunktura gospodarcza, która w ró nym okresie zmiennie wp ywa na poziom 

dochodów z tego tytu u. Ma to du e znaczenie przy zarz dzaniu fi nansami j.s.t. i w skraj-

nych przypadkach mo e bardzo utrudni  prawid owe funkcjonowanie jednostki. 

G ównym ród em fi nansowym bud etu pa stwa s  podatki po rednie, stanowi ce

ponad 60% dochodów ogó em. Podatki po rednie, które s  bardziej wydajne fi skalnie, 

s  wy czone ze wspólnego podzia u tego ród a fi nansowego w przypadku jednostek 

samorz du terytorialnego. Podatki dochodowe w bud ecie pa stwa stanowi  niewiele 

ponad 20% wszystkich dochodów. W adze lokalne i ich ogólnopolskie reprezentacje po-

winny po o y  wi kszy nacisk na realn  decentralizacj  w adzy publicznej, co powinno 

prze o y  si  na wi kszy udzia  w dysponowaniu fi nansami publicznymi. Obecny wzrost 

gospodarczy sprzyja radykalnym zmianom i reformom sektora fi nansów publicznych, 

a wieloletnia praktyka krajów rozwini tych pokazuje, i  na szczeblu lokalnym wyst -

puje du o lepsze rozpoznanie potrzeb i wi ksza efektywno  w wydawaniu pieni dzy

publicznych.

WNIOSKI

Wp yw samorz du terytorialnego na umacnianie rozwoju lokalnego jest tym wi kszy, 

im bardziej rozwini ta jest demokracja i lokalne spo eczno ci, które aktywnie uczestni-

cz  w yciu publicznym. Poprzez wybory centralne i samorz dowe spo eczno  wp ywa

na polityk  i wizj  otoczenia, jak  maj  kandydaci na polityków. Wizja i skuteczno  tych 

osób przedk ada si  w du ym stopniu na rozwój lokalny. Umiej tne zarz dzanie poprzez 

instrumenty, jakimi dysponuje samorz d, oraz wewn trzne warunki spo eczno-gospodar-

cze decyduj  o roli danego terenu w du o szerszej skali (regionu, kraju).

Tabela 2.  Procentowy udzia  jednostek samorz du terytorialnego w podatkach centralnych w latach  

2004 2007

Table 2.  Participation of the territorial self-government entity in the central tax (CIT and PIT) in 

the years 2004 2007

Jednostka

terytorialna

Lata

2004 2005 2006 2007

PIT CIT PIT CIT PIT CIT PIT CIT

Gminy 35,72 6,71 35,61 6,71 35,95 6,71 36,22 6,71

Powiaty 8,42 1,4 10,25 1,4 10,25 1,4 10,25 1,4

Województwa 1,6 15,9 1,6 15,9 1,6 15,9 1,6 15,9

Razem 45,74 24,01 47,46 24,01 47,8 24,01 48,07 24,01

ród o: Obliczenia w asne na podstawie danych GUS.

Source: Authors’ own calculation based CSO data.
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Rozwój jednostki samorz du terytorialnego powinien uwzgl dnia  zarówno aspekty 

ekonomiczne, jak i jako ciowe. Te drugie cz  si  z estetyk , walorami przyrodniczymi 

i bezpiecze stwem fi tosanitarnym mieszka ców. Przy podejmowaniu decyzji dotycz -

cych kierunku rozwoju lokalnego nale y uwzgl dnia  zarówno wynik ekonomiczny, jak 

i koszty rodowiskowe tego rozwoju. Takie podej cie pomaga unikn  wielu b dów. 

Finanse s  niezb dnym instrumentem, za pomoc  którego mo na realizowa  okre-

lon  polityk  lokaln  i pozyskiwa rodki przyznane Polsce z bud etu UE na progra-

my operacyjne w okresie 2007 2013. Adekwatne do zada ród o rodków fi nansowych 

jednostek samorz du terytorialnego jest w stanie wp yn  na mo liwo ci wymaganego 

przez organy UE wspó fi nansowania projektów inwestycyjnych. Reformy wprowadzone 

moc  ustawy2 poprawi y poziom dofi nansowania zada  wykonywanych przez jednostki 

samorz du terytorialnego, ale trudno jest stwierdzi  jednoznacznie, czy przygotowa y

samorz d do absorpcji funduszy UE. Jednostki samorz du terytorialnego maj  bardzo 

zró nicowany potencja  przy pozyskiwaniu rodków fi nansowych z tytu u udzia u w po-

datku dochodowym od osób fi zycznych oraz w podatku dochodowym od osób prawnych. 

Ustawodawcy, dostrzegaj c problem nierównego rozk adu fi nansów publicznych p yn -

cych z tego tytu u, wprowadzili mechanizmy wyrównawcze w postaci subwencji. Jednak 

efekty tego rozwi zania w wielu miejscach nie sprawdzaj  si  i zauwa y  mo na zbyt 

du  dysproporcj  w rozwoju poszczególnych jednostek terytorialnych.

Zwi kszenie udzia u jednostek samorz du terytorialnego w podatkach centralnych 

(PIT, CIT) umocni o odpowiedzialno  za wparcie lokalnej przedsi biorczo ci oraz po-

wi za o sytuacj fi nansow  tych jednostek z ogóln  koniunktur  gospodarcz  pa stwa.

Powstaje jednak pytanie, czy nie warto jest wprowadza  dalej id ce zmiany, zwi kszaj -

ce udzia  jednostek samorz du terytorialnego w rozdysponowaniu rodków publicznych, 

aby umocni  rol  samorz du terytorialnego i przy pieszy  lokalny rozwój?
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THE INFLUENCE OF TERITORIAL SELF-GOVERNMENT ON THE LOCAL 
DEVELOPMENT OF COMMUNES

Abstract. This article presents the issue of local development. A special attention was paid 

to the territorial self-government and its instruments which enable to create the local policy. 

This paper also points out the main areas of territorial self-government infl uence and con-

tains the analysis of fi nancial aspects of communities in Poland and the structure of their 

income. This paper indicates the main factors that infl uence the quality of the community 

budget. It was analysed the external transfers that where directed from the state budget 

to communities in the years 1997 2006. This articles also shows the participation of the 

territorial self-government entity in the central tax (CIT and PIT) in the years 2004 2007.

Key words: territorial self-government, local development, local policy, local government 

entity fi nance
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