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W tym roku upływa kadencja samorządów te-
rytorialnych. Rozpoczyna się gorący okres przed-
wyborczy, w  którym debata publiczna ulegnie 
intensyfikacji. Rozliczanie rządzących i  przed-
stawianie własnych planów przez opozycję jest 
podstawowym elementem kampanii wyborczej.

Środowisko skupione wokół Fundacji Repu-
blikańskiej dostrzega pewne słabości tej dysku-
sji, szczególne w  konfrontacji z  prawdziwymi 
możliwościami realizacji obietnic wyborczych 
złożonych podczas kampanii. Często bezkarne 
obiecywanie złotych gór bierze się z  wciąż ni-
skiej wiedzy na temat funkcjonowania samo-
rządu w  Polsce. Co więcej, wiedzy tej często 
brakuje również samym kandydatom, a  nawet 
aktywnym samorządowcom.

Wobec tak zidentyfikowanych braków zespół 
Fundacji Republikańskiej podjął się badania klu-
czowego dla działalności jednostek samorządo-
wych obszaru, jakim są finanse. Analiza objęła 
uwarunkowania prawne i  faktyczny stan go-
spodarki budżetowej w jednostkach wszystkich 
szczebli. Badanie objęło obecny stan finansów 
samorządów, ze szczególnym uwzględnieniem 
ich dochodów, wydatków bieżących oraz wy-
datków majątkowych, a  także perspektyw na 
przyszłość, które wiążą się z  poziomem zadłu-
żenia i możliwościami inwestycyjnymi.

Szczególnie wiele uwagi poświęcamy zadłu-
żeniu jednostek samorządu terytorialnego. Jak 
wskazały analizy zespołu Fundacji Republikań-
skiej, uwarunkowania związane z  dopuszczal-
nym poziomem długu w samorządach są dziś 
dla nich najpoważniejszym wyzwaniem rozwo-
jowym. Jeśli sobie z nim nie poradzą, nie będzie 
możliwe skorzystanie z  możliwości, które daje 
aktualna perspektywa budżetowa Unii Europej-
skiej na lata 2014–2020.

Dostrzegalne jest też silne uzależnienie in-
westycji samorządów od środków unijnych. 
Zmniejszenie się strumienia tych funduszy bar-
dzo istotnie ograniczyło wydatki inwestycyjne 
jednostek samorządu terytorialnego w  ostat-
nich latach. Dalszy rozwój wymaga jeszcze lep-
szego radzenia sobie z  możliwościami i  ogra-
niczeniami, które generuje otoczenie prawne. 
Mamy nadzieję, że poniższy raport przyczyni 
się istotnie do lepszego zrozumienia posiada-
nych narzędzi i  skuteczniejszego ich wykorzy-
stywania.

Niniejszy raport powstał we współpracy z Fe-
deracją Przedsiębiorców Polskich. Fundacja Re-
publikańska dołożyła wszelkich starań, aby był 
on bezstronny i  obiektywny, a  zleceniodawca 
nie miał wpływu ani na tezy, ani na wymowę 
opracowania.

ROZDZIAŁ 1

�Marek Wróbel 
Prezes Zarządu  
Fundacji Republikańskiej



6

PODSUMOWANIE

2



7

ROZDZIAŁ 2

DOCHODY

 �Dochody ogółem jednostek samorządu te-
rytorialnego (dalej również JST) wzrastają 
rok do roku. W 2016 r. wyniosły 213,67 mld 
zł natomiast na 2017 r. zaplanowano je na 
poziomie 232,3 mld zł. W trzech pierwszych 
kwartałach zrealizowano 73,8% zakładane-
go poziomu dochodów, w związku z czym 
można się spodziewać zrealizowania za-
łożeń za 2017 r. Warto zwrócić uwagę, iż 
dochody budżetowe ogółem jednostek 
samorządu terytorialnego w 2016 r. zostały 
wykonane w wysokości 99,6% planu, nato-
miast w 2015 r. w – 98,9%1.

 �Wzrost zauważalny jest również w  do-
chodach własnych jednostek samorzą-
du terytorialnego, które za trzy kwartały 
2017 r. wyniosły 82,9 mld zł (czyli 73,9% 
zakładanych 112,2 mld zł; dla porówna-
nia dochody własne za 2016 r. wyniosły 
106,68 mld zł).

 �Dotacje ogółem za trzy kwartały 2017 r. 
wyniosły 44,0 mld zł (czyli 66,6% zakłada-
nych 66,1 mld zł; dla porównania dotacje 
ogółem za 2016 r. wyniosły 53,95 mld zł). 

 �Subwencja ogólna za trzy kwartały 2017 r. 
wyniosła 44,6 mld zł (czyli 82,6% zakłada-
nych w planie 54,0 mld zł; dla porównania 
w 2016 r. wyniosła 53,04 mld zł),

WYDATKI

 �Wydatki ogółem jednostek samorządu te-
rytorialnego za trzy kwartały 2017 r. wynio-
sły 156,8 mld zł, przy planie w wysokości 
249,0 mld zł na cały 2017 r., co oznacza 
wykonanie wydatków budżetowych na 
poziomie 62,9% planu. W  2016 r. zostały 

wykonane w  wysokości 94,0% planu (za-
kładano 219,2 mld zł), a w 2015 r. – 94,2% 
planu (zakładano 208,5 mld zł). Można 
przypuszczać, że plan na 2017 r. nie został 
wykonany, a wykonanie wydatków będzie 
prawdopodobnie na poziomie podobnym 
do roku 2016 r. (206,03 mld zł).

 �Wykonanie wydatków inwestycyjnych 
przez jednostki samorządu terytorialnego 
za trzy kwartały 2017 r. wyniosło 13,9 mld 
zł, przy planie na cały 2017 r. w  wysoko-
ści 48,4 mld zł. W 2016 r. wykonanie było 
na poziomie 24,4 mld zł. Jednakże warto 
zwrócić uwagę, iż wykonanie wydatków 
inwestycyjnych za kolejne trzy kwartały 
2017 r. wyniosło odpowiednio: za I kwartał 
– 1,84 mld zł, za II kwartał – 4,1 mld zł, za 
III kwartał – 8,02 mld zł. Może to wskazy-
wać na pewną poprawę wydatków inwe-
stycjach od III kwartału 2017 r.

 �Wydatki majątkowe w 2016 r. zrealizowano 
w  wysokości 25,8 mld zł (w  tym wydatki 
związane z projektami współfinansowany-
mi z UE – 3,2 mld zł), w 2015 r. w wysoko-
ści 38,5 mld zł (w  tym wydatki związane 
z  projektami współfinansowanymi z  UE 
– 16,7 mld zł) oraz w  2014 r. zrealizowa-
ne w wysokości 41,3 mld zł (w tym wydatki 
związane z projektami współfinansowany-
mi z UE – 19,7 mld zł). Oznacza to, że in-
westycje w samorządach są silne związane 
z dopływem funduszy unijnych, a tym sa-
mym uzależnione od ich dostępności.

 �Wydatki majątkowe, do których zalicza 
się: inwestycje, zakupy inwestycyjne, do-
tacje inwestycyjne oraz wydatki kapitało-
we, w 2016 r. zostały zrealizowane w 83,2% 
(czyli 25,83 mld zł) – w  2015 r. wyniosły 
38,58 mld zł, czyli 88,9% planu. Jednocze-

1 Sprawozdanie z działalności Regionalnych Izb Obrachunkowych i wykonania budżetu przez jednostki samorządu terytorialnego w 2016 roku, Warszawa 2017 r.
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śnie wskaźnik ten był najniższy od 2008 
roku, gdy wynosił 80,4%2.

NADWYŻKA BUDŻETOWA

 �Warto zwrócić uwagę na systematyczny 
wzrost nadwyżki budżetowej w przeciągu 
ostatnich 3 lat, tj. od momentu rozpoczęcia 
funkcjonowania indywidualnego wskaź-
nika zadłużenia. Za trzy kwartały 2017 r. 

nadwyżka budżetowa jednostek samo-
rządu terytorialnego wyniosła 14,8 mld zł 
(przy planowanym deficycie na poziomie 
16,8 mld zł), w 2016 r. wyniosła 7,48 mld zł, 
a w 2015 r. – 2,60 mld zł.

 �W 2016 r. liczba jednostek samorządu tery-
torialnego, które zamknęły rok budżetowy 
nadwyżką (dodatnim wynikiem finanso-
wym) wyniosła 2245 (w 2015 roku – 2008 

ROZDZIAŁ 2
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JST), natomiast liczba samorządów, które 
zamknęły rok budżetowy deficytem (ujem-
nym wynikiem finansowym) wyniosła 563 
(w 2015 roku – 800 JST), czyli zmniejszyła 
się o 237 jednostek. 

ZADŁUŻENIE

 �Od 2015 roku widać systematyczny spa-
dek zadłużenia jednostek samorządu 
terytorialnego. W  2016 r. wyniosło ono  
69 mld zł (zmalało względem 2015 r. 
o  około 3,6%). Zadłużenie jednostek 
samorządu terytorialnego po trzech 
kwartałach 2017 r. wyniosło 66,1 mld zł 
i zmalało rok do roku o 2,8% oraz o 4,2% 
względem końca 2016 r.

 �W nowej perspektywie unijnej Polska może 
pozyskać łącznie 82,5 mld euro, z  czego 
największym z  programów jest Program 
Infrastruktura i  Środowisko o  wartości  

27,4 mld euro, z  którego w  dużej mierze 
korzystają jednostki samorządu terytorial-
nego.

 �Obecnie istotną kwestią dla samorządów 
jest pozyskiwanie funduszy unijnych z no-
wej perspektywy 2014–2020. Oczywiście 
zadłużanie się samorządów i  przekracza-
nie indywidualnego wskaźnika zadłużenia 
nie jest wskazane, szczególnie gdy wziąć 
pod uwagę, że średni poziom zadłużenia 
samorządów od 2007 roku wzrósł o 155% 
(w 2007 roku wyniósł 25,88 mld zł, w 2016 
– 69 mld zł) i obecnie coraz trudniej będzie 
im pozyskiwać środki na własny wkład w in-
westycje, nie przekraczając tego wskaźnika. 
Niemniej obecna perspektywa finansowa 
2014-2020 jest najprawdopodobniej ostat-
nią dającą możliwości pozyskiwania tak 
znacznych środków finansowych przez sa-
morządy i warto znaleźć takie rozwiązania, 
które pozwolą z nich skorzystać.

2 Tamże.
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Zgodnie z art. 15 ust.1 Konstytucji ustrój te-
rytorialny Rzeczypospolitej Polskiej zapew-
nia decentralizację władzy publicznej. Zasa-
dy samorządu terytorialnego określa również 
Europejska Karta Samorządu Lokalnego3 bę-
dąca międzynarodową konwencją ratyfikowa-
ną i  podpisaną przez Polskę. Zgodnie z  art. 3 
ust. 1 Karty, samorząd lokalny oznacza prawo 
i zdolność społeczności lokalnych, w granicach 
określonych prawem, do kierowania i  zarzą-
dzania zasadniczą częścią spraw publicznych 
na ich własną odpowiedzialność i  w  intere-
sie ich mieszkańców. Natomiast zgodnie z art. 
16 ust. 2 Konstytucji samorząd terytorialny 
uczestniczy w sprawowaniu władzy publicznej. 
Art. 163 Konstytucji RP stanowi, że samorząd 
terytorialny wykonuje zadania publiczne nie 
zastrzeżone przez Konstytucję lub ustawy dla 
organów innych władz publicznych, co ozna-
cza, że istotną część zadań publicznych samo-
rząd wykonuje w imieniu własnym i na własną 
odpowiedzialność.

Celem istnienia samorządu terytorialnego 
jest realizacja zadań publicznych (zadań pań-

stwa wynikające z  Konstytucji i  innych ustaw) 
o  charakterze lokalnym, które to zadania mo-
głyby być zbyt uciążliwe do wykonania przez 
organy państwowe koordynowane przez rząd 
na poziomie krajowym. Wykonuje więc zadania 
służące zaspokajaniu potrzeb wspólnoty samo-
rządowej oraz zlecone w drodze ustawy, jeżeli 
wynika to z uzasadnionych potrzeb państwa.

W Polsce obowiązuje trójszczeblowy system 
podziału terytorialnego, na który składają się: 
gminy, powiaty i  województwa. Na szczeblu 
gminy i powiatu działa administracja samorzą-
dowa, na szczeblu województwa działa admini-
stracja samorządowa i rządowa.

Organami stanowiącymi jednostek samorzą-
du terytorialnego są: rady gminy, rady powiatu 
i  sejmiki województwa. Do wyłącznych kom-
petencji organów stanowiących samorządów 
należy stanowienie prawa miejscowego, w tym 
statutów jednostek samorządu terytorialnego, 
uchwalanie budżetu, podejmowanie uchwał 
w sprawach majątkowych i w innych sprawach 
będących w  ich kompetencji. Wyboru radnych 
dokonuje się na czteroletnią kadencję w  po-

ROZDZIAŁ 3

3 Europejska Karta Samorządu Terytorialnego, sporządzona w Strasburgu dnia 15 października 1985 r., Dz.U.1994.124.607. 

RYSUNEK 1

Podział administracyjny Polski.

16 województw 314 powiatów
oraz 66 miast na prawach powiatów

2478 gmin, w tym:
302 gminy miejskie

628 gmin miejsko-wiejskich
1548 gmin wiejskich
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wszechnych, bezpośrednich, równych i tajnych 
wyborach. Zarząd powiatu wybierany jest przez 
radę powiatu, natomiast zarząd województwa 
wybierany jest przez sejmik województwa. Kon-
trolę nad samorządami sprawują komisje rewi-
zyjne, powoływane przez organy stanowiące 
jednostek samorządu terytorialnego. Przewod-
niczący, wybierani spośród radnych, kierują 
pracami rad gmin, powiatów i sejmików woje-
wódzkich.

Wójt (burmistrz, prezydent) wybierany jest 
w wyborach bezpośrednich i stanowi organ wy-
konawczy w  gminie, a  odwołać go można je-
dynie w referendum. Organami wykonawczymi 
powiatu oraz województwa są zarządy powiatu 
i województwa, które są wybierane bądź odwo-
ływane odpowiednio przez radę powiatu lub sej-
mik województwa. Organy wykonawcze jedno-
stek samorządu terytorialnego wypełniają swoje 
zadania przy pomocy urzędów i jednostek orga-
nizacyjnych. Do zakresu ich zadań należy wyko-
nywanie uchwał organów stanowiących, reali-
zowanie budżetu, przygotowywanie projektów 
uchwał dla organów stanowiących, gospodaro-
wanie mieniem. Kierowanie bieżącą działalno-
ścią jednostek samorządu terytorialnego i repre-
zentowanie ich na zewnątrz leży w kompetencji 
wójta (burmistrza, prezydenta) gminy, starosty 
powiatu i marszałka województwa.

Gmina jest podstawową jednostką terytorial-
ną, która realizuje zadania poprzez swoje organy: 
radę gminy (organ stanowiący i kontrolny) oraz 
wójta, burmistrza lub prezydenta miasta (organ 
wykonawczy). Do zadań własnych gminy nale-
ży zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspólnoty, 
w  tym spraw w  zakresie ładu przestrzennego, 
gospodarki nieruchomościami, ochrony środo-
wiska i przyrody oraz gospodarki wodnej, gmin-
nych dróg, ulic, mostów, placów oraz organizacji 
ruchu drogowego, wodociągów i zaopatrzenia 
w  wodę, kanalizacji, usuwania i  oczyszczania 
ścieków komunalnych, utrzymania czystości 
i porządku oraz urządzeń sanitarnych, wysypisk 
i unieszkodliwiania odpadów komunalnych, za-

opatrzenia w energię elektryczną i cieplną oraz 
gaz. Ważnymi zadaniami gminy są również te 
w zakresie ochrony zdrowia, pomocy społecz-
nej, w tym ośrodków i zakładów opiekuńczych, 
wspierania rodziny i systemu pieczy zastępczej 
oraz polityki prorodzinnej, w  tym zapewnienia 
kobietom w  ciąży opieki socjalnej, medycznej 
i  prawnej. W  zakresie oświaty i  kultury gmina 
odpowiada za edukację publiczną, biblioteki 
gminne i  inne instytucje kultury oraz ochrony 
zabytków i opieki nad zabytkami. Warto również 
zwrócić uwagę, iż inwestycje podejmowane 
przez samorządy są podstawowym czynnikiem 
rozbudowy lokalnej infrastruktury technicznej 
i społecznej, co powoduje wzrost majątku gmi-
ny. Należy też dodać, iż przepisy nakładają na 
gminę obowiązek wykonywania zadań zleco-
nych z  zakresu administracji rządowej, a  także 
z  zakresu organizacji, przygotowań i  przepro-
wadzenia wyborów powszechnych oraz refe-
rendów.

Samorząd powiatowy stanowi drugi szcze-
bel samorządu terytorialnego w Polsce. Orga-
nami samorządu powiatowego są: rada po-
wiatu oraz zarząd powiatu. Powiat wykonuje 
określone ustawami zadania publiczne o cha-
rakterze ponadgminnym w  zakresie: edukacji 
publicznej, promocji i  ochrony zdrowia, po-
mocy społecznej, wspierania rodziny i systemu 
pieczy zastępczej, polityki prorodzinnej, wspie-
rania osób niepełnosprawnych. Powiat odpo-
wiada również za zadania w  zakresie: gospo-
darki wodnej, ochrony środowiska i  przyrody, 
rolnictwa, leśnictwa i rybactwa śródlądowego. 
Ważnymi zadaniami powiatu są również zada-
nia z  zakresu porządku publicznego i  bezpie-
czeństwa obywateli oraz ochrony przeciwpo-
wodziowej (w  tym wyposażenia i  utrzymania 
powiatowego magazynu przeciwpowodziowe-
go), przeciwpożarowej i  zapobiegania innym 
nadzwyczajnym zagrożeniom życia i  zdrowia 
ludzi oraz środowiska. Powiat ma za zadanie 
również przeciwdziałać bezrobociu oraz akty-
wizować lokalny rynek pracy.

ROZDZIAŁ 3
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Województwo samorządowe jest jednost-
ką administracyjną o  charakterze regionalnym. 
Jego podstawowym zadaniem jest prowadzenie 
działań na rzecz rozwoju regionalnego. Organy 
samorządu województwa nie stanowią wobec 
powiatu i gminy organów nadzoru ani kontroli 
oraz nie są organami wyższego stopnia w postę-
powaniu administracyjnym. Organami samorzą-
du województwa są: sejmik województwa oraz 
zarząd województwa. Samorząd województwa 
wykonuje określone ustawami zadania publicz-
ne, dysponuje mieniem wojewódzkim oraz pro-
wadzi samodzielnie gospodarkę finansową na 
podstawie budżetu. Określa także strategię roz-
woju województwa natomiast i prowadzi poli-
tykę rozwoju województwa , na którą składa się 
m.in. tworzenie warunków rozwoju gospodar-

czego, w tym kreowanie rynku pracy, utrzyma-
nie i rozbudowa infrastruktury społecznej i tech-
nicznej o  znaczeniu wojewódzkim, wspieranie 
i  prowadzenie działań na rzecz podnoszenia 
poziomu wykształcenia obywateli, wspieranie 
rozwoju nauki i współpracy między sferą nauki 
i gospodarki, popieranie postępu technologicz-
nego oraz innowacji. Samorząd województwa 
wykonuje zadania o charakterze wojewódzkim, 
w  zakresie: edukacji publicznej, w  tym szkol-
nictwa wyższego, promocji i ochrony zdrowia, 
pomocy społecznej, wspierania rodziny i  sys-
temu pieczy zastępczej, polityki prorodzinnej, 
transportu zbiorowego i dróg publicznych, prze-
ciwdziałania bezrobociu i aktywizacji lokalnego 
rynku pracy oraz obronności i bezpieczeństwa 
publicznego.

ROZDZIAŁ 3

4 Art. 11 ust.1 i 2 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorządzie województwa, t.j. Dz.U.2017.2096.
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Zgodnie z Konstytucją jednostkom samorządu 
terytorialnego zapewnia się udział w dochodach 
publicznych odpowiednio do przypadających 
im zadań5. W razie nałożenia na gminę nowych 
zadań należy zapewnić jej konieczne środki fi-
nansowe w postaci zwiększenia dochodów wła-
snych lub subwencji6. Ustawa o  samorządzie 
województwa stanowi, aby w razie przekazania 
województwu nowych zadań zapewnić mu ko-
nieczne środki finansowe poprzez zwiększenie 
dochodów własnych7. Z kolei ustawa o samorzą-

dzie powiatowym wskazuje, że w razie przekaza-
nia tej jednostce samorządu terytorialnego no-
wych zadań, należy zapewnić jej należne środki 
w postaci zwiększenia finansowania8.

Dochody budżetowe jednostek samorządu 
terytorialnego zaplanowano na 2016 r. na po-
ziomie 214,46 mld zł i wykonano na poziomie 
213,67 mld zł (tj. w 99,6%), na co wpływ miało 
niższe wykonanie dochodów z  tytułu dotacji 
celowych (o  2,7%). Dochody budżetowe jed-
nostek samorządu terytorialnego zaplanowane 

ROZDZIAŁ 4

4.1. �OGÓLNA CHARAKTERYSTYKA  
DOCHODÓW

TABELA 1

Dochody budżetowe jednostek samorządu terytorialnego w Polsce 
w latach 2014–2017.

			       Wykonanie [mld zł]				      Wykonanie [%]
	 2014	 2015	 2016	 2017	 2014	 2015	 2016	 2017
				    (I–III kw)				    (I–III kw)*
Dochody 
ogółem, z tego:	 194,3	 199,0	 213,7	 171,6	 97,8	 98,9	 99,6	 73,8
Dochody własne	 98,6	 103,4	 106,7	 82,9	 99,0	 99,4	 100,6	 73,9
Dotacje 
ogółem, w tym:	 44,5	 44,2	 53,9	 44,1	 92,8	 96,6	 97,3	 66,5
a) na zadania 
zlecone, w tym:	 18,0	 17,8	 36,9	 -	 98,2	 98,4	 99,2	 -
b) program 

„Rodzina 500+”	 -	 -	 17,6	 -	 X	 X	 99,4	 -
Subwencja 
ogólna	 51,2	 51,3	 53,0	 44,6	 100,0	 100,0	 100,0	 82,6

* do wykonania planu za cały 2017 r.
Opracowanie własne na podstawie Sprawozdanie 

z działalności Regionalnych Izb Obrachunkowych...9 i danych Ministerstwa Finansów.

5 Art. 167 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.
6 Art. 7 ust. 3 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorządzie gminnym, t.j. Dz.U.2017.1875.
7 Art. 67 ust. 3 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorządzie województwa, Dz.U.2017.2096.
8 Art. 56 ust. 3 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorządzie powiatowym, t.j. Dz.U.2017.1868.
9 Sprawozdanie z działalności Regionalnych Izb Obrachunkowych…, dz. cyt.
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na 2017 r. na poziomie 232,36 mld zł wykona-
ne zostały za trzy kwartały 2017 r. na poziomie 
171,64 mld zł (tj. w 73,8%).

Analizując dochody gromadzone przez sa-
morządy, należy podzielić je na dochody bieżące 
oraz majątkowe. Do dochodów bieżących zalicza 
się dochody własne (w tym z podatku dochodo-
wego od osób fizycznych oraz prawnych) oraz 
dotacje celowe i  subwencje ogólne. Realizacja 
dochodów bieżących w  2016 r. wyniosła 100,5%  
(200,73 mld zł). Natomiast do dochodów majątko-
wych zaliczane są dotacje i  środki otrzymane na 
inwestycje, dochody ze sprzedaży majątku oraz 
dochody z  tytułu przekształcenia prawa użytko-
wania wieczystego w prawo własności. Realizacja 
dochodów majątkowych w 2016 r. wyniosła 88,4% 
(12,94 mld zł), zmniejszając się o 3,8% w stosunku 
do roku ubiegłego.

Dochody ogółem jednostek samorządu te-
rytorialnego za trzy kwartały 2017 r. wynio-
sły 171,64 mld zł (plan na cały 2017 r. zakładał  
232,36 mld zł), w tym dochody bieżące wynio-
sły 164,75 mld zł (z zakładanych 210,77 mld zł),  
a  dochody majątkowe wyniosły 6,89 mld zł 
(z zakładanych 21,59 mld zł).

ROZDZIAŁ 4

Sprawozdanie z działalności Regionalnych Izb Obrachunkowych...11

WYKRES 1

Struktura dochodów własnych 
jednostek samorządu terytorialnego w 2016 r.

Pozostałe dochody

Dochody 
ze sprzedaży majątku

Podatki i Opłaty

PIT

CIT

38,5%
35,4%

15,9%
7,0%

3,2%

Znaczący wpływ na finanse jednostek sa-
morządu terytorialnego ma program „Rodzina 
500+”, przy czym czynności związane z obsłu-
gą tego programu są zadaniem zleconym przez 
administrację rządową, co powoduje, że koszty 
tych działań pokrywane są ze środków budżetu 
państwa.  

Gminy, które ustalają prawo do świadczeń wy-
chowawczych i  wypłacają je, otrzymują pro-
centową prowizję od wypłat (2% w 2016 r. i 1,5% 
w 2017 r.). Powiaty, które wypłacają świadcze-
nia, otrzymują prowizję na poziomie 1%10.

Wykonanie budżetów jednostek samorzą-
du terytorialnego za 2016 r. oraz za kwarta-
ły I–III 2017 r. ze źródeł dochodów państwa: 
podatków dochodowych od osób prawnych, 
fizycznych, dotacji oraz subwencji przedsta-
wia Tabela 2.

W  zakresie własnych dochodów bieżących, 
porównując rok do roku lata 2016 i  2015, sa-
morządy uzyskały wzrost o  7,4% z  wpływów 
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z podatków dochodowych (w tym z PIT o 7,9%, 
a z CIT o 5,2%) oraz zwiększyły również wpływy 
z podatków i opłat samorządowych o 5,9%14.

W  2016 r. dochody sektora samorządowe-
go wzrosły o 7,4% w porównaniu do dochodów 
z  2015 r. (po uwzględnieniu wskaźnika inflacji 
o 8,0%), na co wpływ miał wzrost dochodów uzy-
skiwanych z  tytułu dotacji celowych (o  22,0%). 
Dochody własne i subwencja ogólna wzrosły od-
powiednio o 3,1% i 3,3%. Na zauważalny wzrost 
ogólnej kwoty samorządowych dochodów 
wpływ miały środki przekazane jednostkom sa-
morządu terytorialnego na zadania zlecone z za-
kresu administracji rządowej, związane z  finan-
sowaniem programu „Rodzina 500+”15. 

Dochody ogółem jednostek samorządu te-
rytorialnego za trzy kwartały 2017 r. (wyko-

nanie 171,64 mld zł) w porównaniu do wyko-
nania za trzy kwartały 2016 r. (160,06 mld zł) 
wzrosły o ok. 7%. 

Dochody bieżące, porównując lata 2016 
i  2015, wzrosły o  14,0%, a  dochody majątko-
we wyniosły 56,4% dochodów 2015 r., co spo-
wodowane było przede wszystkim mniejszymi 
wpływami do budżetów samorządów z dota-
cji celowych o przeznaczeniu inwestycyjnym. 
Jak wynika ze Sprawozdania…16, spadek do-
chodów majątkowych w 2016 r. nastąpił w JST 
wszystkich typów, przede wszystkim z powo-
du niewielkich wpływów na dofinansowanie 
inwestycyjnych programów i projektów reali-
zowanych z udziałem funduszy Unii Europej-
skiej, co jest konsekwencją zakończenia i rozli-
czenia perspektywy finansowej 2007–2013.

ROZDZIAŁ 4

TABELA 2

Wykonanie budżetów JST za 2016 r. 
i kwartał I–III 2017 r.

Wyszczególnienie	 Dochody wykonane	 Dochody wykonane
	 za 2016 r. [mld zł]	  za I–III kw. 2017 r. [mld zł]
Dochody własne, w tym: 	 106,7	 82,9
podatek dochodowy od osób prawnych	 7,4	 6,2
podatek dochodowy od osób fizycznych	 41,1	 31,5
Dotacje ogółem	 53,9	 44,1
	 (w tym 17,6 mld zł
	 na program „Rodzina 500+”)	
Subwencja ogólna z tego:	 53,0	 44,6
DOCHODY OGÓŁEM	 213,7	 171,6
majątkowe	 12,9	 6,9
bieżące	 200,7	 164,7

Opracowanie własne na podstawie Sprawozdanie 
z działalności Regionalnych Izb Obrachunkowych…12 i danych Ministerstwa Finansów13

10 Https://www.mpips.gov.pl, [dostęp: 01.02.2018].
11 Sprawozdanie z działalności Regionalnych Izb Obrachunkowych…, dz. cyt.
12 Tamże.
13 Https://www.mf.gov.pl, [dostęp: 01.02.2018].
14 Sprawozdanie z działalności Regionalnych Izb Obrachunkowych…, dz. cyt.
15 Za: Sprawozdanie z działalności Regionalnych Izb Obrachunkowych…, dz. cyt.
16 Tamże.
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Warto również zwrócić uwagę na dochody 
bieżące jednostek samorządu terytorialnego za 
trzy kwartały 2017 r. (wykonanie 164,75 mld zł), 
które, w  porównaniu do wykonania za trzy 
kwartały poprzedniego roku (151,81 mld zł), 

wzrosły o ok. 8,5%. Natomiast dochody mająt-
kowe jednostek samorządu terytorialnego za 
trzy kwartały 2017 r. (wykonanie 6,89 mld zł)  
wyniosły 83,5% wykonania za trzy kwartały 
2016 r. (8,25 mld zł). 

Poniżej przedstawiono informacje z wykona-
nia budżetów jednostek samorządu terytorial-
nego za 2016 r. oraz za trzy kwartały 2017 r.17, 
które pokazują wielkości wpływów z  poszcze-
gólnych podatków oraz opłat (Tab. 3.). Jak moż-
na zauważyć, największe wpływy samorządy 
pozyskują z podatku od nieruchomości.

PODATEK OD NIERUCHOMOŚCI
Jednym ze źródeł dochodów własnych budże-

tów gmin jest podatek od nieruchomości. Jest on 
unormowany w ustawie o podatkach i opłatach 
lokalnych18. Podatnikami podatku od nierucho-
mości są osoby fizyczne, osoby prawne, jednostki 

organizacyjne, w tym spółki nieposiadające oso-
bowości prawnej, będące posiadaczami nierucho-
mości lub ich części albo obiektów budowlanych 
lub ich części, stanowiących własność Skarbu 
Państwa lub jednostki samorządu terytorialne-
go, jeżeli posiadanie wynika z  umowy zawartej 
z właścicielem, Agencją Nieruchomości Rolnych 
lub z innego tytułu prawnego, z wyjątkiem posia-
dania przez osoby fizyczne lokali mieszkalnych 
niestanowiących odrębnych nieruchomości, to 
jest bez tytułu prawnego, przy czym obowiązek 
podatkowy dotyczący przedmiotów opodatko-
wania wchodzących w  skład Zasobu Własności 
Rolnej Skarbu Państwa lub będących w zarządzie 

ROZDZIAŁ 4

Opracowanie własne na podstawie danych Ministerstwa Finansów 

WYKRES 2

Struktura wykonania dochodów ogółem 
za trzy kwartały 2017 r. [mld zł]

Subwencja Ogółem

Dotacje Ogółem

Dochody Własne

82,90

44,00

44,60

4.2. �PODATKI SAMORZĄDOWE



19

Opodatkowaniu podatkiem od nieruchomo-
ści podlegają grunty, budynki lub ich części, bu-
dowle lub ich części związane z prowadzeniem 
działalności gospodarczej. Opodatkowaniu po-
datkiem od nieruchomości nie podlegają m.in. 
użytki rolne lub lasy, z  wyjątkiem zajętych na 
prowadzenie działalności gospodarczej.

Podstawę opodatkowania dla gruntów sta-
nowi powierzchnia, dla budynków lub ich czę-
ści jest to powierzchnia użytkowa. Natomiast 
podstawą opodatkowania dla budowli lub ich 
części związanych z  prowadzeniem działalno-
ści gospodarczej, z zastrzeżeniem art. 4 ust. 4–6 
ustawy z  dnia 12 stycznia 1991 r. o  podatkach 
i opłatach lokalnych, jest wartość, o której mowa 
w przepisach o podatkach dochodowych, usta-

ROZDZIAŁ 4

TABELA 3

Źródła dochodów jednostek samorządu terytorialnego w 2016 r. 
i trzech kwartałach 2017 r.

Wyszczególnienie	 Dochody wykonane w 2016 r.	 Dochody wykonane w I–III kw 2017 r.
	 (wpływy minus zwroty) [mld zł]	  (wpływy minus zwroty) [mld zł]
Dochody własne, 
w tym m.in.:	 106,7	 82,9
podatek rolny	 1,5	 1,2
podatek od nieruchomości 	 20,8	 16,5
podatek leśny	 0,30	 0,23
podatek od środków 
transportowych	 1,1	 0,96
podatek od dział.gosp.osób 
fizycznych, opłacany 
w formie karty podatkowej 	 0,07	 0,05
podatek od spadków 
i darowizn	 0,28	 0,21
podatek od czynności 
cywilnoprawnych	 2,2	 1,9
wpływy z opłaty skarbowej	 0,43	 0,35
wpływy z opłaty targowej	 0,16	 0,11

Opracowanie własne na podstawie danych Ministerstwa Finansów

Państwowego Gospodarstwa Leśnego Lasy Pań-
stwowe ciąży odpowiednio na jednostkach or-
ganizacyjnych Agencji Nieruchomości Rolnych 
i  jednostkach organizacyjnych Lasów Państwo-
wych, faktycznie władających nieruchomościami 
lub obiektami budowlanymi.

Podatnikami podatku od nieruchomości są 
osoby fizyczne, osoby prawne, jednostki organi-
zacyjne, w tym spółki nieposiadające osobowo-
ści prawnej, będące użytkownikami wieczystymi 
gruntów, są nimi również właściciele nierucho-
mości lub obiektów budowlanych, jeżeli przed-
miot opodatkowania znajduje się w posiadaniu 
samoistnym, obowiązek podatkowy w zakresie 
podatku od nieruchomości ciąży na posiadaczu 
samoistnym.

17 Https://www.mf.gov.pl, [dostęp: 01.02.2018].
18 Ustawa z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i opłatach lokalnych, t.j. Dz.U.2017.1785.



20

lona na dzień 1 stycznia roku podatkowego, 
stanowiąca podstawę obliczania amortyzacji 
w  tym roku, niepomniejszona o  odpisy amor-
tyzacyjne, a  w  przypadku budowli całkowicie 
zamortyzowanych – ich wartość z dnia 1 stycz-
nia roku, w którym dokonano ostatniego odpisu 
amortyzacyjnego.

Wpływy z podatku od nieruchomości uzyska-
nego przez jednostki samorządu terytorialnego 
za 2016 r. wyniosły 20,77 mld zł, natomiast za 
trzy kwartały 2017 r. wyniosły 16,50 mld zł.

PODATEK ROLNY
Podatek rolny uregulowany jest przede 

wszystkim przepisami ustawy o  podatku rol-
nym19. Zgodnie z ustawą o dochodach jednostek 
samorządu terytorialnego20 podatek rolny jest 
jednym ze źródeł dochodów własnych gminy.

Podatnikami podatku rolnego są osoby fi-
zyczne, osoby prawne, jednostki organizacyj-
ne, w  tym spółki nieposiadające osobowości 
prawnej, będące właścicielami gruntów, z  za-
strzeżeniem iż jeżeli grunty znajdują się w po-
siadaniu samoistnym, obowiązek podatkowy 
w zakresie podatku rolnego ciąży na posiada-
czu samoistnym.

Podatnikami podatku rolnego są również: 
osoby fizyczne, osoby prawne, jednostki orga-
nizacyjne, w  tym spółki, nieposiadające oso-
bowości prawnej, będące użytkownikami wie-
czystymi gruntów oraz posiadaczami gruntów, 
stanowiących własność Skarbu Państwa lub 
jednostki samorządu terytorialnego, jeżeli po-
siadanie wynika z  umowy zawartej z  właści-
cielem; z  Agencji Nieruchomości Rolnych lub 
z  innego tytułu prawnego albo jest bez tytułu 
prawnego, z wyjątkiem gruntów wchodzących 
w skład Zasobu Własności Rolnej Skarbu Pań-
stwa lub będących w  zarządzie Lasów Pań-
stwowych – w tym przypadku podatnikami są 
odpowiednio jednostki organizacyjne Agencji 
Nieruchomości Rolnych i Lasów Państwowych.

Podstawę opodatkowania podatkiem rolnym 
stanowi dla gruntów gospodarstw rolnych liczba 

hektarów przeliczeniowych ustalana na podsta-
wie powierzchni, rodzajów i klas użytków rolnych 
wynikających z  ewidencji gruntów i  budynków 
oraz zaliczenia do okręgu podatkowego, nato-
miast dla pozostałych gruntów – liczba hektarów 
wynikająca z ewidencji gruntów i budynków.

Z przedmiotu opodatkowania tym podatkiem 
ustawodawca wyłączył natomiast grunty zajęte 
na prowadzenie działalności gospodarczej innej 
niż działalność rolnicza.

Podatnicy, którzy uzyskują dochody z  działal-
ności rolniczej nie podlegają opodatkowaniu 
podatkiem dochodowym od osób fizycznych 
lub podatkowi dochodowemu od osób praw-
nych, lecz jedynie podatkowi rolnemu. Do-
chody z  działów specjalnych produkcji rolnej 
zostały natomiast wyłączone z podatku rolne-
go. Dochody ze źródła przychodów, jakimi są 
działy specjalnych produkcji rolnych, są opo-
datkowane podatkiem dochodowym od osób 
fizycznych lub podatkiem dochodowym od 
osób prawnych. Przy czym opodatkowanie do-
chodów z działów specjalnych produkcji rolnej 
nie zwalnia podatnika od obowiązku uiszczenia 
podatku rolnego21.

Wpływy z podatku rolnego uzyskanego przez 
jednostki samorządu terytorialnego za 2016 r. 
wyniosły 1,51 mld zł natomiast za trzy kwartały 
2017 r. wyniosły 1,15 mld zł.

PODATEK LEŚNY
Podatek leśny został unormowany w ustawie 

o podatku leśnym22. Zgodnie z ustawą o docho-
dach jednostek samorządu terytorialnego po-
datek leśny jest źródłem dochodów własnych 
gminy.	

Podatnikami podatku leśnego są osoby fi-
zyczne, osoby prawne, jednostki organizacyjne, 
w tym spółki, nieposiadające osobowości praw-
nej, będące właścicielami lasów, przy czym je-
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żeli las znajduje się w posiadaniu samoistnym, 
obowiązek podatkowy w  zakresie podatku le-
śnego ciąży na posiadaczu samoistnym.

Podatnikami podatku leśnego, są również 
osoby fizyczne, osoby prawne, jednostki orga-
nizacyjne, w tym spółki, nieposiadające osobo-
wości prawnej, będące użytkownikami wieczy-
stymi lasów, posiadaczami lasów stanowiących 
własność Skarbu Państwa lub jednostki sa-
morządu terytorialnego. Jednakże z  zastrze-
żeniem, iż obowiązek podatkowy w  zakresie 
podatku leśnego od lasów pozostających w za-
rządzie Państwowego Gospodarstwa Leśnego 
Lasy Państwowe oraz wchodzących w  skład 
Zasobu Własności Rolnej Skarbu Państwa, nie-
objętych obowiązkiem podatkowym na pod-
stawie art. 2 ust. 1 pkt 4 ustawy o  podatku 
leśnym, ciąży odpowiednio na jednostkach or-
ganizacyjnych Agencji Nieruchomości Rolnych 
i Lasów Państwowych.

Za przedmiot opodatkowania należy uznać 
stany faktyczne lub prawne, od których zaist-
nienia ustawodawca uzależnia powstanie obo-
wiązku podatkowego. W  zakresie przedmiotu 
opodatkowania należy wskazać, iż opodatko-
waniu podatkiem leśnym podlegają określone 
w ustawie lasy, z wyjątkiem lasów zajętych na 
wykonywanie innej działalności gospodarczej 
niż działalność leśna. Przy czym, w rozumieniu 
ustawy, pod pojęciem lasu rozumiane są grunty 
leśne sklasyfikowane w ewidencji gruntów i bu-
dynków jako lasy.

Podstawę opodatkowania podatkiem leśnym 
stanowi powierzchnia lasu, wyrażona w hekta-
rach, wynikająca z ewidencji gruntów i budyn-
ków.

Wpływy z podatku leśnego uzyskanego przez 
jednostki samorządu terytorialnego za 2016 r. 
wyniosły 295,94 mln zł, natomiast za trzy kwar-
tały 2017 r. wyniosły 227,87 mln zł.

KARTA PODATKOWA
Podatek dochodowy od osób fizycznych roz-

liczany w formie karty podatkowej stanowi źró-
dło dochodów własnych gminy.

Opodatkowanie przychodów uzyskiwanych 
przez pewną kategorię podatników w  wyniku 
prowadzonej przez nich działalności gospodar-
czej może przybierać postać zryczałtowanego 
podatku dochodowego od osób fizycznych. 

Podatek w  formie ryczałtu pobiera się w na-
wiązaniu do podstawy szacunkowej, przyjętej 
generalnie dla określonych kategorii podatni-
ków23. 

Podatnicy prowadzący działalność opodatko-
waną w  formie karty podatkowej są zwolnieni 
od obowiązku prowadzenia ksiąg, składania ze-
znań podatkowych oraz wpłacania zaliczek na 
podatek dochodowy. Są oni jednak obowiązani 
wydawać na żądanie klienta rachunki i  faktury 
stwierdzające sprzedaż wyrobu, towaru lub wy-
konanie usługi oraz przechowywać kopie tych 
rachunków i  faktur w  okresie pięciu lat podat-
kowych, licząc od końca roku, w którym wysta-
wiono rachunek lub fakturę.

Generalnie, zryczałtowany podatek docho-
dowy w formie karty podatkowej mogą uiszczać 
wyłącznie podatnicy będący osobami fizyczny-
mi prowadzącymi indywidualnie działalność 
usługową lub wytwórczo-usługową, a więc tzw. 
przedsiębiorcy jednoosobowi. Zakresem pod-
miotowym podatku uiszczanego w formie karty 
podatkowej objęte są wyłącznie osoby fizyczne, 
które złożyły wniosek o  zastosowanie opodat-
kowania w tej formie.

Za przedmiot opodatkowania w formie kar-
ty podatkowej należy uznać osiąganie przy-
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20 Ustawa z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorządu terytorialnego, t.j. Dz.U.2017.1453.
21 Źródła finansowania samorządu terytorialnego, Hanusz Antoni (red.), Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2015.
22 Ustawa z dnia 30 października 2002 r. o podatku leśnym; t.j. Dz.U.2017.1821.
23 Źródła finansowania samorządu terytorialnego, dz. cyt.
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Opodatkowaniu podlega posiadanie wy-
łącznie takich środków transportowych, które 
powodują lub mogą powodować uzyskiwanie 
przez podatnika przychodów. Organ wykonaw-
czy gminy, na którego terenie znajduje się miej-
sce zamieszkania lub siedziba podatnika, jest 
właściwym organem podatkowym w sprawach 
podatku od środków transportowych

Zgodnie z  art. 9 ust. 1 ustawy o  podatkach 
i  opłatach lokalnych obowiązek podatkowy 
w  zakresie podatku od środków transporto-
wych ciąży na osobach fizycznych i  osobach 
prawnych będących właścicielami środków 
transportowych. Jako właścicieli traktuje się 
również jednostki organizacyjne nieposiadają-
ce osobowości prawnej, na które środek trans-
portowy jest zarejestrowany, oraz posiadaczy 
środków transportowych zarejestrowanych na 
terytorium Rzeczypospolitej Polskiej jako po-
wierzone przez zagraniczną osobę fizyczną lub 
prawną podmiotowi polskiemu. Warto tu wska-
zać zastrzeżenie, iż jeżeli środek transportowy 
stanowi współwłasność dwóch lub więcej osób 
fizycznych lub prawnych, obowiązek podatko-
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chodów z określonych rodzajów działalności 
usługowej lub wytwórczo-usługowej. 

Wpływy z  podatku od działalności gospo-
darczej osób fizycznych, opłacane w  formie 
karty podatkowej, uzyskane przez jednostki 
samorządu terytorialnego za 2016 r. wyniosły 
70,62 mln zł natomiast za trzy kwartały 2017 r. 
wyniosły 48,36 mln zł. To mniej niż 70% warto-
ści z 2016 roku.

PODATEK
OD ŚRODKÓW TRANSPORTOWYCH

Podatek od środków transportowych jest 
unormowany w ustawie o podatkach i opłatach 
lokalnych24. Generalnie jest on: 

świadczeniem związanym albo z fizycznym po-
siadaniem, albo tylko z  posiadaniem samego 
uprawnienia do posiadania określonych środ-
ków transportowych, takich jak samochody cię-
żarowe, ciągniki siodłowe i balastowe, przycze-
py i naczepy oraz autobusy25. 
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wy w zakresie podatku od środków transporto-
wych ciąży solidarnie na wszystkich współwła-
ścicielach.

W zakresie przedmiotu podatku od środków 
transportowych, zgodnie z art. 8 ustawy o po-
datkach i  opłatach lokalnych, opodatkowaniu 
podatkiem od środków transportowych podle-
gają m.in. samochody ciężarowe o dopuszczal-
nej masie całkowitej powyżej 3,5 tony i poniżej 
12 ton, samochody ciężarowe o dopuszczalnej 
masie całkowitej równej lub wyższej niż 12 ton, 
ciągniki siodłowe i  balastowe przystosowane 
do używania łącznie z naczepą lub przyczepą 
o dopuszczalnej masie całkowitej zespołu po-
jazdów od 3,5 tony i  poniżej 12 ton, ciągniki 
siodłowe i  balastowe przystosowane do uży-
wania łącznie z  naczepą lub przyczepą o  do-
puszczalnej masie całkowitej zespołu pojaz-
dów równej lub wyższej niż 12 ton, przyczepy 
i naczepy, które łącznie z pojazdem silnikowym 
posiadają dopuszczalną masę całkowitą od  
7 ton i  poniżej 12 ton, z  wyjątkiem związa-
nych wyłącznie z  działalnością rolniczą pro-
wadzoną przez podatnika podatku rolnego, 
przyczepy i  naczepy, które łącznie z  pojaz-
dem silnikowym posiadają dopuszczalną 
masę całkowitą równą lub wyższą niż 12 ton, 
z wyjątkiem związanych wyłącznie z działal-
nością rolniczą prowadzoną przez podatni-
ka podatku rolnego oraz autobusy. Podstawą 
opodatkowania w podatku od środków trans-
portowych jest liczba środków transporto-
wych stanowiących własność określonego 
podatnika lub, w przypadku podatnika będą-
cego jednostką organizacyjną niemającą oso-
bowości prawnej, na niego zarejestrowanych.

Wpływy z  podatku od środków transpor-
towych uzyskane przez jednostki samorządu 
terytorialnego za 2016 r. wyniosły 1,06 mld zł, 
natomiast za trzy kwartały 2017 r. wyniosły 
0,96 mld zł.

PODATEK OD SPADKÓW I DAROWIZN
Podatek od spadków i darowizn regulowany 

jest przepisami ustawy o podatku od spadków 
i  darowizn26. Zgodnie z  ustawą o  dochodach 
jednostek samorządu terytorialnego podatek 
od spadków i darowizn jest źródłem dochodów 
własnych gminy. 

Zgodnie z art. 5 ustawy o podatku od spad-
ków i darowizn obowiązek podatkowy ciąży na 
nabywcy własności rzeczy i praw majątkowych. 
W związku z czym obowiązek podatkowy obcią-
ża zatem tylko i wyłącznie nabywcę własności 
rzeczy i praw majątkowych. Przy czym zgodnie 
z art. 1 ust. 1 tej ustawy podatkowi od spadków 
i darowizn podlega nabycie przez osoby fizyczne 
własności rzeczy znajdujących się na terytorium 
Rzeczypospolitej Polskiej lub praw majątkowych 
wykonywanych na terytorium Rzeczypospolitej 
Polskiej, tytułem dziedziczenia, zapisu zwykłe-
go, dalszego zapisu, zapisu windykacyjnego, 
polecenia testamentowego, darowizny, polece-
nia darczyńcy, zasiedzenia, nieodpłatnego znie-
sienia współwłasności, zachowku, jeżeli upraw-
niony nie uzyskał go w postaci uczynionej przez 
spadkodawcę darowizny lub w drodze dziedzi-
czenia albo w postaci zapisu oraz nieodpłatnej 
renty, jak i użytkowania oraz służebności. Tym 
samym nabywca, który nie jest osobą fizyczną, 
nie jest podatnikiem tego podatku.

Istotne ze względu na wysokość podatku jest 
zaliczenie nabywcy do określonej grupy podat-
kowej:

 �do grupy I zalicza się małżonka, zstępnych, 
wstępnych, pasierba, zięcia, synową, ro-
dzeństwo, ojczyma, macochę i teściów,

 �do grupy II zalicza się zstępnych rodzeń-
stwa, rodzeństwo rodziców, zstępnych 
i  małżonków pasierbów, małżonków ro-
dzeństwa i  rodzeństwo małżonków, mał-
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24 Ustawa z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i opłatach lokalnych, t.j. Dz.U.2017.1785.
25 Źródła finansowania samorządu terytorialnego, dz. cyt.
26 Ustawa z dnia 28 lipca 1983 r. o podatku od spadków i darowizn, t.j. Dz.U.2017.833.
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żonków rodzeństwa małżonków, małżon-
ków innych zstępnych,

 �do grupy III zalicza się innych nabywców, 
których praktycznie nie łączy jakikolwiek 
stosunek osobisty z  osobą przekazującą 
rzecz lub prawo majątkowe.

Zakwalifikowanie osoby do jednej z  trzech 
grup podatkowych jest ważne, ponieważ wpły-
wa na wysokość podatku od spadków i  daro-
wizn, jak również minimum wolne od opodat-
kowania.

Podstawę opodatkowania, zgodnie z art. 7 ust. 
1 ustawy o podatku od spadków i darowizn, sta-
nowi wartość nabytych rzeczy i praw majątko-
wych po potrąceniu długów i ciężarów (czysta 
wartość), ustalona według stanu rzeczy i praw 
majątkowych w dniu nabycia i cen rynkowych 
z dnia powstania obowiązku podatkowego. Je-
żeli przed dokonaniem wymiaru podatku na-
stąpi ubytek rzeczy spowodowany siłą wyższą, 
do ustalenia wartości przyjmuje się stan rzeczy 
w  dniu dokonania wymiaru, a  odszkodowanie 
za ubytek należne z tytułu ubezpieczenia wlicza 
się do podstawy wymiaru.

Wpływy z  podatku od spadków i  darowizn 
uzyskane przez jednostki samorządu terytorial-
nego za 2016 r. wyniosły 279,35 mln zł, natomiast 
za trzy kwartały 2017 r. wyniosły 212,78 mln zł.

PODATEK OD CZYNNOŚCI 
CYWILNOPRAWNYCH

Podatek od czynności cywilnoprawnych re-
guluje ustawa o podatku od czynności cywil-
noprawnych27. Zgodnie z ustawą o dochodach 
jednostek samorządu terytorialnego podatek od 
czynności cywilnoprawnych jest źródłem do-
chodów własnych gminy.  

Podatnikami podatku od czynności cywilno-
prawnych są osoby fizyczne, osoby prawne oraz 
jednostki organizacyjne niemające osobowo-
ści prawnej, występujące jako strony czynno-
ści cywilnoprawnych. Przy umowie sprzedaży 

podatnikiem jest kupujący, przy umowie daro-
wizny – wyłącznie obdarowany. W przypadku 
ustanowienia hipoteki podatnikiem jest pod-
miot składający oświadczenie woli o  ustano-
wieniu hipoteki. Przy umowie spółki cywilnej 
podatnikami są zaś wszyscy wspólnicy, a przy 
pozostałych umowach spółki podatnikiem jest 
wyłącznie spółka.

Przedmiotem podatku od czynności cywil-
noprawnych są przede wszystkim określone 
czynności cywilnoprawne. Podatkowi podlega-
ją m.in.: umowy sprzedaży oraz zamiany rzeczy 
i praw majątkowych, umowy pożyczki pieniędzy 
lub rzeczy oznaczonych tylko co do gatunku, 
umowy darowizny w  części dotyczącej prze-
jęcia przez obdarowanego długów i  ciężarów 
albo zobowiązań darczyńcy, umowy dożywo-
cia, umowy o dział spadku oraz umowy o znie-
sienie współwłasności w części dotyczącej spłat 
lub dopłat, ustanowienie hipoteki, ustanowienie 
odpłatnego użytkowania w tym nieprawidłowe-
go, oraz odpłatnej służebności, umowy depozy-
tu nieprawidłowego, umowy spółki. Podatkowi 
od czynności cywilnoprawnych podlegają rów-
nież zmiany umów wymienionych w  zdaniu 
uprzednim, jeżeli powodują one podwyższenie 
podstawy opodatkowania podatkiem od czyn-
ności cywilnoprawnych, z pewnymi zastrzeże-
niami wynikającymi ze stosownych przepisów.

Dla sposobu określenia podstawy opodat-
kowania rozstrzygające znaczenie ma przede 
wszystkim rodzaj i  skutek dokonanej czynno-
ści cywilnoprawnej. Podstawę opodatkowania 
przy umowie sprzedaży stanowi wartość ryn-
kowa rzeczy lub prawa majątkowego. Podstawę 
opodatkowania przy umowie zamiany lokalu 
mieszkalnego stanowiącego odrębną nieru-
chomość lub własnościowego spółdzielczego 
prawa do lokalu mieszkalnego na taki lokal lub 
prawo do lokalu stanowi różnica wartości ryn-
kowych zamienianych lokali lub praw do lokali, 
natomiast w pozostałych przypadkach stanowi 
wartość rynkowa rzeczy lub prawa majątkowe-
go, od którego przypada wyższy podatek. Pod-
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stawę opodatkowania przy umowie darowizny 
stanowi wartość długów i ciężarów albo zobo-
wiązań przejętych przez obdarowanego. Pod-
stawa opodatkowania przy umowie spółki przy 
zawarciu umowy stanowi wartość wkładów do 
spółki osobowej albo wartość kapitału zakła-
dowego, natomiast przy wniesieniu lub pod-
wyższeniu wkładów do spółki osobowej albo 
podwyższeniu kapitału zakładowego – wartość 

wkładów powiększających majątek spółki oso-
bowej albo wartość, o którą podwyższono ka-
pitał zakładowy, natomiast przy dopłatach sta-
nowi kwota dopłat.

Wpływy z  podatku od czynności cywilno-
prawnych uzyskanego przez jednostki sa-
morządu terytorialnego za 2016 r. wyniosły  
2,17 mld zł, natomiast za trzy kwartały 2017 r. 
wyniosły 1,94 mld zł.

ROZDZIAŁ 4

OPŁATA SKARBOWA
Opłata skarbowa jest uregulowana w ustawie 

z dnia 16 listopada 2016 r. o opłacie skarbowej28. 
Zgodnie z  ustawą o  dochodach jednostek sa-
morządu terytorialnego opłata skarbowa stano-
wi źródło dochodów własnych gminy.

Obowiązek zapłaty opłaty skarbowej ciąży na 
osobach fizycznych, osobach prawnych i  jed-
nostkach organizacyjnych niemających osobo-
wości prawnej, jeżeli wskutek dokonanego przez 
nie zgłoszenia lub na ich wniosek dokonuje się 
czynności urzędowej albo jeżeli na ich wniosek 
wydaje się zaświadczenie lub zezwolenie (po-
zwolenie, koncesję). W  przypadku złożenia do-
kumentu stwierdzającego udzielenie pełnomoc-
nictwa lub prokury albo jego odpisu, wypisu lub 
kopii w sprawie z zakresu administracji publicz-
nej lub w  postępowaniu sądowym obowiązek 
ten ciąży na mocodawcy, pełnomocniku, przed-
siębiorcy lub prokurencie.

Zgodnie z art. 1 ust. 1 ustawy o opłacie skar-
bowej w sprawach indywidualnych z zakresu ad-
ministracji publicznej opłacie podlega dokonanie 
czynności urzędowej na podstawie zgłosze-
nia lub na wniosek, wydanie zaświadczenia na 
wniosek, oraz wydanie zezwolenia (pozwolenia, 

koncesji). Należy również dodać, iż opłacie skar-
bowej podlega dokonanie czynności urzędowej, 
wydanie zaświadczenia oraz zezwolenia (pozwo-
lenia) przez podmiot inny niż organ administracji 
rządowej i samorządowej, w związku z wykony-
waniem zadań z zakresu administracji publicznej, 
a także złożenie w takim podmiocie dokumentu 
stwierdzającego udzielenie pełnomocnictwa lub 
prokury albo jego odpisu, wypisu lub kopii.

Organem podatkowym właściwym w  spra-
wach opłaty skarbowej jest wójt (burmistrz, pre-
zydent miasta).

Organem podatkowym właściwym miejsco-
wo w  sprawach opłaty skarbowej jest organ 
podatkowy właściwy ze względu na siedzibę 
organu lub podmiotu, który dokonał czynności 
urzędowej albo wydał zaświadczenie lub ze-
zwolenie (pozwolenie, koncesję) oraz w zakre-
sie złożenia dokumentu stwierdzającego udzie-
lenie pełnomocnictwa lub prokury oraz jego 
odpisu, wypisu lub kopii – organ podatkowy 
właściwy ze względu na miejsce złożenia doku-
mentu stwierdzającego udzielenie pełnomoc-
nictwa lub prokury oraz jego odpisu.

Wpływy z opłaty skarbowej uzyskanej przez 
jednostki samorządu terytorialnego za 2016 r. 

4.3. �OPŁATY SAMORZĄDOWE

27 Ustawa z dnia 9 września 2000 r. o podatku od czynności cywilnoprawnych, t.j. Dz.U.2017.1150.
28 Ustawa z dnia 16 listopada 2016 r. o opłacie skarbowej, t.j. Dz.U.2016.1827.
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wyniosły 430,00 mln zł, natomiast za trzy kwar-
tały 2017 r. wyniosły 346,97 mln zł. 

OPŁATA TARGOWA
Opłata targowa jest uregulowana w ustawie 

o  podatkach i  opłatach lokalnych29. Zgodnie 
z  ustawą o  dochodach jednostek samorządu 
terytorialnego opłata targowa jest źródłem do-
chodów własnych gminy. Opłata targowa może 
zostać wprowadzona przez radę gminy

Opłatę targową pobiera się od osób fizycz-
nych, osób prawnych oraz jednostek organiza-
cyjnych nieposiadających osobowości prawnej, 
dokonujących sprzedaży na targowiskach, z za-
strzeżeniem, iż opłacie targowej nie podlega 
sprzedaż dokonywana w budynkach lub w  ich 
częściach. Opłata targowa jest w  rzeczywisto-
ści uproszczoną formą opodatkowania sprze-
daży dokonywanej na targowiskach. Pobiera 
się ją niezależnie od należności przewidzianych 
w odrębnych przepisach za korzystanie z urzą-
dzeń targowych oraz za inne usługi świadczone 
przez prowadzącego targowisko.

Podstawa wymiarowa w  opłacie targowej 
bywa określana przez rady gmin. Wysokość 
opłaty targowej jest niezależna od rzeczywiście 

osiąganych przychodów ze sprzedaży. Wyso-
kość stawek opłaty targowej może zależeć od 
rozmiaru prowadzonej działalności, a w szcze-
gólności od miejsca jej wykonywania. 

Wpływy z  opłaty targowej uzyskanej przez 
jednostki samorządu terytorialnego za 2016 r. 
wyniosły 162,76 mln zł, natomiast za trzy kwar-
tały 2017 r. wyniosły 109,15 mln zł.

OPŁATA MIEJSCOWA
Opłata miejscowa uregulowana jest przepi-

sami ustawy o podatkach i opłatach lokalnych30. 
Zgodnie z ustawą o dochodach jednostek samo-
rządu terytorialnego opłata miejscowa jest źró-
dłem dochodów własnych gminy. Prawo wpro-
wadzania opłaty miejscowej ma rada gminy.

Opłatę miejscową pobiera się od osób fizycz-
nych przebywających dłużej niż dobę w celach 
turystycznych, wypoczynkowych lub szkole-
niowych w  miejscowościach posiadających 
korzystne właściwości klimatyczne, walory kra-
jobrazowe oraz warunki umożliwiające pobyt 
osób w tych celach, jak również w miejscowo-
ściach znajdujących się na obszarach, którym 
nadano status obszaru ochrony uzdrowiskowej, 
za każdą rozpoczętą dobę pobytu.

ROZDZIAŁ 4
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4.4.1. UDZIAŁ W DOCHODACH 
BUDŻETU PAŃSTWA

Na inne źródła finansowania samorządów 
składają się w  szczególności: dochody wyni-
kające z  udziału we wpływach ze źródeł do-
chodów państwa, dochodach z mienia i dzia-
łalności gospodarczej, subwencji ogólnej oraz 
dotacji celowych.

Zgodnie z art. 4 ustawy o dochodach jedno-
stek samorządu terytorialnego31 udziały w po-
datkach dochodowych stanowiących dochód 
budżetu państwa są formą dochodów jedno-
stek samorządu terytorialnego. Są to następu-
jące stawki:

	
 �Stawka podstawowa, określona w  art. 4 
ust. 2 niniejszej ustawy, tj. określająca 
wysokość udziału we wpływach z podat-
ku dochodowego od osób fizycznych, od 
podatników tego podatku zamieszkałych 
na obszarze gminy, która wynosi 39,34%, 
przy czym stawka ta zostaje pomniejszo-
na o wskaźnik określony w ustawie, obli-
czany corocznie. Zgodnie z ogłoszeniem 
Ministerstwa Finansów udział gmin we 
wpływach z  podatku dochodowego od 
osób fizycznych w 2017 r. wynosi 37,89%, 
natomiast w  2018 r. wyniesie 37,98% 
(a więc będzie wyższy o 0,09 punktu pro-
centowego).

 �Zgodnie z  art. 4 ust. 3 niniejszej ustawy 
wysokość udziału we wpływach z  po-
datku dochodowego od osób prawnych,  
od podatników tego podatku, posiadają-
cych siedzibę na obszarze gminy, wynosi 
6,71%.

 �Zgodnie z art. 5 powyższej ustawy dla po-
wiatów wysokość udziału we wpływach 
z  podatku dochodowego od osób fizycz-
nych, od podatników tego podatku za-
mieszkałych na obszarze powiatu wynosi 
10,25%, natomiast wysokość udziału we 
wpływach z  podatku dochodowego od 
osób prawnych, od podatników tego po-
datku, posiadających siedzibę na obszarze 
powiatu, wynosi 1,40%.

 �Zgodnie z  art. 6 powyższej ustawy dla 
województw wysokość udziału we wpły-
wach z podatku dochodowego od osób 
fizycznych, od podatników tego podatku 
zamieszkałych na obszarze wojewódz-
twa wynosi 1,60%, natomiast wysokość 
udziału we wpływach z podatku docho-
dowego od osób prawnych, od podat-
ników tego podatku, posiadających sie-
dzibę na obszarze województwa, wynosi 
14,75%.

W  2016 r. samorządy utrzymały tenden-
cję wzrostową dynamiki dochodów z  tytułu 
udziału we wpływach z podatków dochodo-
wych, uzyskując wzrost o 7,5% do roku 2015 
(w 2014 r. – 7,2%, w 2015 r. – 8,7%). Dochody 
z  tytułu udziału jednostek samorządu tery-
torialnego w podatku dochodowym od osób 
fizycznych (PIT) w 2016 r. wzrosły o 7,9%, na-
tomiast od osób prawnych (CIT) o 5,2%, zwięk-
szyły się również wpływy z podatków i opłat 
samorządowych – o  5,9% (w  2015 r. wzrost 
dochodów z tego źródła wynosił 2,2%)32.

Dochody samorządów z  tytułu podatku do-
chodowego od osób fizycznych na 2017 r. plano-
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29 Ustawa z dnia 12 stycznia 1991r. o podatkach i opłatach lokalnych, t.j. Dz.U.2017.1785.
30 Ustawa z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i opłatach lokalnych, t.j. Dz.U.2017.1785
31 Ustawa z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorządu terytorialnego, t.j. Dz.U.2017.1453.
32 Za: Sprawozdanie z działalności Regionalnych Izb Obrachunkowych…, dz. cyt.
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wane były w wysokości 43,79 mld zł, natomiast 
wykonanie za trzy kwartały 2017 r. wyniosło 
31,46 mld zł. Na 2018 r. dochody z  tytułu tego 
podatku zaplanowane zostały w  wysokości 
47,84 mld zł. 

Wykonanie dochodów za trzy kwartały 2017 r. 
z tytułu podatku dochodowego od osób praw-
nych wyniosło 6,22 mld zł (przy planie na cały 
2017 r. w wysokości 7,97 mld zł).

4.4.2. DOCHODY Z MIENIA 
I DZIAŁALNOŚCI GOSPODARCZEJ

Zgodnie z art. 165 ust. 1 Konstytucji RP jed-
nostkom samorządu terytorialnego przysługuje 
prawo własności i  inne prawa majątkowe. Dla-
tego też jednym z  wyróżników samorządów 
jest posiadanie własnego mienia. Mienie sa-
morządowe jest podstawą prowadzenia przez 
nie działalności związanej z  realizacją posta-
wionych przed nimi zadań publicznych. Jego 
składniki mogą być wykorzystywane w ramach 
bieżącego funkcjonowania samorządów. Mienie 
stanowi również istotne źródło dochodów wła-
snych jednostek samorządu terytorialnego, któ-
re powinno służyć realizacji zadań publicznych.

Istotną kwestią jest również działalność gospo-
darcza jako źródło dochodów jednostek samo-
rządu terytorialnego. Działalność gospodarcza 
prowadzona przez jednostki samorządu tery-
torialnego może odbywać się w  obszarze uży-
teczności publicznej obejmując zadania, których 
celem jest bieżące i nieprzerwane zaspokajanie 
zbiorowych potrzeb ludności w  drodze świad-
czenia usług powszechnie dostępnych. Warto 
zwrócić uwagę, iż zgodnie z art. 7 ustawy o go-
spodarce komunalnej działalność wykraczająca 
poza zadania o charakterze użyteczności publicz-
nej nie może być prowadzona w formie samo-
rządowego zakładu budżetowego33. Natomiast 
jednostki samorządu terytorialnego w przypadku 
zawiązania spółek prawa handlowego mogą po-
bierać określone dochody z ich działalności go-
spodarczej w  różnych formach, właściwych dla 
danego rodzaju spółki, przewidzianych przepisa-

mi kodeksu spółek handlowych, czyli np. w for-
mie dywidendy.

W 2016 r. zmniejszyły się własne dochody ma-
jątkowe samorządów – były one niższe o 21,3% 
w porównaniu do 2015 r., w którym z kolei spa-
dły o  6,9% w  stosunku do roku poprzedniego. 
Sprzedaż majątku w latach 2013 i 2014 przyniosła 
wzrost dochodów wynoszący 9,3% i 2,3%, w 2015 r.  
dochody z  tego tytułu uległy obniżeniu do po-
ziomu 90,8%, a w 2016 r. wyniosły 96,1%34.

Dochody majątkowe samorządów na 2017 r. 
planowane były w wysokości 8,60 mld zł, nato-
miast wykonanie za trzy kwartały 2017 r. wynio-
sło 5,24 mld zł.

4.4.3. SUBWENCJA OGÓLNA
Zgodnie z art. 167 ust. 2 Konstytucji RP dochoda-

mi jednostek samorządu terytorialnego są również 
subwencje ogólne z budżetu państwa. Subwencja 
ogólna z  budżetu państwa jest istotnym składni-
kiem systemu dochodów gmin, powiatów i woje-
wództw samorządowych. Kwoty w  pełni zgodne 
z  zaplanowanymi w  zakresie subwencji ogólnej 
otrzymało w  2016 r. 92,5% jednostek samorządu 
terytorialnego35. Zgodnie z art. 7 ust. 3 ustawy o do-
chodach jednostek samorządu terytorialnego to 
organ stanowiący jednostki samorządu terytorial-
nego decyduje o przeznaczeniu środków otrzyma-
nych z tytułu subwencji ogólnej. W związku z czym 
ogólność subwencji oznacza, że – w przeciwień-
stwie do dotacji celowych – środki przekazywane 
w  formie subwencji nie mają określonego prze-
znaczenia, w związku z czym gminy, powiaty oraz 
województwa posiadają swobodę w zakresie wy-
datkowaniu środków uzyskanych w tej formie. Od-
nosząc się do podziału subwencji ogólnej na części 
oraz jej przeznaczenia, należy wskazać, że zgodnie 
z art. 7 ust. 1 ustawy o dochodach jednostek samo-
rządu terytorialnego subwencja ogólna dla gmin, 
powiatów oraz województw składa się z  części 
wyrównawczej, równoważącej (w przypadku wo-
jewództw – regionalnej) oraz oświatowej.  

Subwencja ogólna jest formą uzupełniania do-
chodów własnych samorządów. Z istoty subwen-
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Opracowanie własne na podstawie Sprawozdania z działalności…36 

WYKRES 3

Struktura subwencji ogólnej 
jednostek samorządu terytorialnego w 2016 r.

Uzupełenienie subwencji ogólnej

Część regionalna

Część równoważąca

Część oświatowa

Część wyrównawcza

78,20%

17,30%

3,00%

0,60% 0,90%

TABELA 4

Zestawienie subwencji ogólnej 
z podziałem na gminy, powiaty oraz województwa.

	 Plan na 2017 r.	 Wykonanie za	 Plan na 2018 r.
	 [mld zł]	 kwartały I–III 2017 r.	
Subwencja Ogólna 	 55,6	 44,3 	 55,7  
Gminy			 
Subwencja ogólna, w tym:	 34,2	 28,4  	 35,7
część oświatowa	 27,0	 22,9  	 27,8 
część wyrównawcza 	 6,90	 5,10 	 7,50 
część równoważąca	 0,46	 0,34 	 0,45  
Powiaty			 
Subwencja ogólna, w tym:	 17,3	 14,3 	 17,8  
część oświatowa	 14,2	 12,0	 14,50  
część wyrównawcza 	 1,90	 1,40	 2,10
część równoważąca	 1,20	 0,90 	 1,30  
Województwa			 
Subwencja ogólna, w tym:	 2,1	 1,6  	 2,1  
część oświatowa	 0,60	 0,51  	 0,61 
część wyrównawcza 	 1,10 	 0,83 	 1,20 
część regionalna	 30,34 	 0,26 	 0,31  

33 Źródła finansowania samorządu terytorialnego, dz. cyt.
34 Za: Sprawozdanie z działalności Regionalnych Izb Obrachunkowych…, dz. cyt.
35 Za: Sprawozdanie z działalności Regionalnych Izb Obrachunkowych…, dz. cyt.
36 Sprawozdanie z działalności Regionalnych Izb Obrachunkowych…, dz. cyt.
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cji ogólnej wynika, że z założenia nie jest ona prze-
znaczona na konkretne cele. Ustawy nakładają na 
poszczególne rodzaje samorządów podobne za-
dania, a dochody poszczególnych samorządów są 
mocno zróżnicowane, dlatego też subwencja pełni 
funkcję wspierania tych samorządów, które mają 
ograniczony dostęp do własnych źródeł docho-
dów, oraz tych, które w znacznie większym stop-
niu niż pozostałe są obciążone wydatkami, które 
nie znajdują źródeł pokrycia w  dochodach wła-
snych. Subwencja ogólna charakteryzuje się rów-
nież gwarancją pełnego i terminowego jej przeka-
zania jednostkom samorządu terytorialnego.

W  2016 roku subwencja ogólna wyniosła 
53,04 mld zł, strukturę subwencji ogólnej jedno-
stek samorządu terytorialnego w 2016 r. zapre-
zentowano na Wyk. 3. 

4.4.4. DOTACJE CELOWE
Tak jak subwencja ma charakter ogólny, tak 

dotacja posiada charakter celowy. 

Dotacje budżetowe są formą bezzwrotnej 
i  nieodpłatnej pomocy finansowej udzielanej 
jednostce organizacyjnej sektora finansów pu-
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blicznych, osobie prawnej pozostającej poza 
sektorem finansów publicznych lub jednostce 
samorządu terytorialnego w  celu popierania 
określonej działalności polegającej na zaspo-
kajaniu potrzeb publicznych37. 

Dotacje celowe stanowią jeden z elementów 
systemu dochodów gmin, powiatów i  woje-
wództw samorządowych.

Istotą dotacji celowych jest ścisłe ich powiązanie 
z realizacją określonych zadań gminy, powiatu lub 
województwa samorządowego. Zgodnie z  art. 8 
ustawy o dochodach jednostek samorządu teryto-
rialnego dochodami jednostek samorządu teryto-
rialnego mogą być dotacje celowe z budżetu pań-
stwa na zadania z zakresu administracji rządowej 
oraz na inne zadania zlecone ustawami, zadania 
realizowane przez jednostki samorządu terytorial-
nego na mocy porozumień zawartych z organami 
administracji rządowej, usuwanie bezpośrednich 
zagrożeń dla bezpieczeństwa i porządku publicz-
nego, skutków powodzi i osuwisk ziemnych oraz 
skutków innych klęsk żywiołowych, finansowanie 
lub dofinansowanie zadań własnych, realizację za-
dań wynikających z  umów międzynarodowych. 

Źródło: Opracowanie własne na podstawie danych Ministerstwa Finansów

WYKRES 4

Wysokość dotacji celowych 
w latach 2016-2018 [mld zł].
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Dochodami jednostek samorządu terytorialnego 
mogą być również dotacje udzielane przez Naro-
dowy Fundusz Ochrony Środowiska i Gospodarki 
Wodnej oraz wojewódzkie fundusze ochrony śro-
dowiska i gospodarki wodnej na podstawie właści-
wych przepisów. Należy uzupełnić, iż zgodnie z art. 
8 ust. 2 ustawy o dochodach jednostek samorzą-
du terytorialnego szerszy katalog dotacji celowych 
odnosi się do powiatów, ponieważ otrzymują one 
dodatkowo dotacje na realizację zadań powiato-
wych straży i inspekcji.

W 2016 r. dotacje ogółem wyniosły 53,95 mld zł.  
Dotacje na 2017 r. zaplanowano w  wysokości 
66,16 mld zł, natomiast wykonanie za trzy kwar-
tały 2017 r. wyniosło 44,06 mld zł.

Dotacje celowe, jako dochód otrzymywany 
przez jednostki samorządu terytorialnego na 
realizację zadań zleconych lub dofinansowanie 
zadań własnych samorządu, stanowiły w 2016 r. 

25,3% dochodów ogółem JST, z tego dotacje na 
zadania bieżące – 21,4% i majątkowe – 3,9%38.

W  Sprawozdaniu z  działalności…40 zaznaczo- 
no, że: w  uzyskanych przez samorządy kwo-
tach dotacji przeważały środki otrzymane na 
realizację zadań bieżących – 84,6%, a  15,4% 
dotacji miało przeznaczenie inwestycyjne – 
[porównując do roku 2015] udział dotacji bie-
żących wzrósł, a  majątkowych zmniejszył się  
o  23,3 punktu procentowego. W  relacji 
2016/2015 otrzymywane przez JST środ-
ki w  formie dotacji celowych zwiększyły się 
o 22,0%. W znacznej większości samorządów 
(86,9%) dochody z  tytułu dotacji celowych 
wzrosły, z tego ponad połowa JST (52,5%) za-
notowała zwiększenie na poziomie przekra-
czającym 60%, a dochody w wysokości niższej 
niż połowa dochodów ubiegłorocznych otrzy-
mało jedynie 17 jednostek (0,6%).
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37 Źródła finansowania samorządu terytorialnego, dz. cyt.
38 Sprawozdanie z działalności Regionalnych Izb Obrachunkowych…, dz. cyt.
39 Sprawozdanie z działalności Regionalnych Izb Obrachunkowych…, dz. cyt.
40 Tamże.

Opracowanie własne na podstawie Sprawozdania z działalności…39

WYKRES 5

Struktura dotacji celowych jednostek 
samorządu terytorialnego w 2016 r.

Dotacje otrzymane 
z funduszy celowych 

Dotacje na zadania realizowane 
na podstawie porozumień

Dotacje na zadania własne

Dotacje na zadania 
z zakresu administracji rządowej

68,40%

26,70%

3,90%

1,00%
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Zasady dokonywania wydatków ze środków 
publicznych są unormowane w  art. 44 ustawy 
o  finansach publicznych41. Zgodnie z  komenta-
rzem z 2014 r. do ustawy o finansach publicznych 
można w szczególności wyróżnić pięć zasad po-
noszenia wydatków ze środków publicznych42:

 �zasada planowanego ponoszenia wydat-
ków;

 �zasada legalności;

 �zasada celowości i oszczędności z jedno-
czesną efektywnością i skutecznością;

 �zasada terminowości i  poszanowania 
wcześniej zaciągniętych zobowiązań;

 �zasada zawierania umów zgodnie z  pra-
wem zamówień publicznych.

Zasada planowanego ponoszenia wydat-
ków w szczególności wskazuje na cel oraz wy-
sokość ponoszonych wydatków, które są zawar-
te w planach finansowych, określonych w trzech 
regulacjach, tj. w ustawie budżetowej, uchwale 
budżetowej jednostki samorządu terytorialnego 
oraz w planie finansowym jednostki sektora fi-
nansów publicznych. 

Obowiązek planowania wydatków oraz określa-
nia ich celu i wysokości ograniczone jest mak-
symalnym limitem, którego przekroczenie jest 
niedopuszczalne, ponieważ powodowałoby to 
naruszenie dyscypliny finansów publicznych, 
wiążącej się z dokonaniem wydatków ze środ-
ków publicznych bez upoważnienia lub z  jego 
przekroczeniem43.

Warto również dodać, że wydatkowanie środ-
ków publicznych niezgodnie z  zasadami zawar-
tymi w  ustawie o  finansach publicznych skutko-
wać będzie między innymi odpowiedzialnością 
wynikającą z  art. 17 ustawy o  odpowiedzialności 
za naruszenie dyscypliny finansów publicznych44. 
Przykładowym naruszeniem jest udzielenie za-
mówienia publicznego wykonawcy, który nie 
został wybrany w trybie określonym w przepi-
sach o  zamówieniach publicznych. Narusze-
niem dyscypliny finansów publicznych jest rów-
nież niezgodne z  przepisami o  zamówieniach 
publicznych opisanie przedmiotu zamówienia 
publicznego w sposób, który mógłby utrudniać 
uczciwą konkurencję. Karami za naruszenie 
dyscypliny finansów publicznych są: upomnie-
nie, nagana, zakaz pełnienia funkcji związanych 
z  dysponowaniem środkami publicznymi oraz 
kara pieniężna, którą wymierza się w wysokości 
od 0,25 do trzykrotności miesięcznego wyna-
grodzenia osoby odpowiedzialnej za naruszenie 
dyscypliny finansów publicznych (obliczonego 
jak wynagrodzenie za czas urlopu wypoczynko-
wego) należnego w  roku, w którym doszło do 
tego naruszenia.

Kolejną z  zasad jest zasada legalności wy-
datków, która wskazuje, że istota dokonywania 
wydatków musi być oparta na przepisach pra-
wa, wskazując w  sposób wyraźny zakres oraz 
sposób realizacji zadań finansowych45.

Zgodnie z  art. 44 ust. 3 ustawy o  finansach 
publicznych, wydatki publiczne powinny być 
dokonywane w sposób celowy i oszczędny,

z  zachowaniem zasad uzyskiwania najlepszych 
efektów z danych nakładów oraz optymalnego 
doboru metod i środków służących osiągnięciu 
założonych celów, jak również wydatki publicz-
ne powinny być dokonywane w sposób umożli-
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41 Ustawa z dnia z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, t.j. Dz.U.2017.2077.
42 Ustawa o finansach publicznych. Komentarz prawno-finansowy, Dzwonkowski Henryk (red.), Gołębiowski Grzegorz (red.), Wydawnictwo Sejmowe 2014.
43 Tamże.
44 Ustawa z 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialności za naruszenie dyscypliny finansów publicznych, t.j. Dz.U.2017.1311.
45 Ustawa o finansach publicznych. Komentarz prawno-finansowy, dz. cyt.
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wiający terminową realizację zadań oraz w wy-
sokości i  terminach wynikających z  wcześniej 
zaciągniętych zobowiązań46.

Poprzez zasadę celowości dokonywania wydat-
ków należy rozumieć zapewnienie zgodności dzia-
łań jednostki w  zakresie dokonywania wydatków 
z jej celami statutowymi. Jest to optymalizacja za-
stosowanych metod i środków oraz ich adekwatno-
ści dla osiągnięcia założonych celów oraz przyjętych 
kryteriów oceny realizacji celów i zadań. Jest to rów-
nież wybór przez zarządcę środków publicznych 
takiego sposobu finansowania zadań samorządu, 
który prowadzi do najbardziej wydajnego gospoda-
rowania środkami publicznymi. Natomiast oszczęd-
ność należy rozumieć jako obniżenie wydatków 
koniecznych na realizację zadania z zastrzeżeniem 
progu, którego przekroczenie przełożyłoby się na 
spadek jakości działalności. Efektywnością jest na-
tomiast uzyskanie najlepszych wyników w związku 
z ponoszonymi nakładami. 

Kolejną z zasad jest terminowość, poprzez któ-
rą należy rozumieć ponoszenie wydatków w okre-
ślonych terminach, okresach czasu, przy czym na-
stępstwem braku terminowości są np. odsetki.

Zgodnie z  art. 44 ust. 4 ustawy o  finansach 
publicznych jednostki sektora finansów publicz-
nych zawierają umowy, których przedmiotem 
są usługi, dostawy lub roboty budowlane, na za-
sadach określonych w  przepisach o  zamówie-
niach publicznych, o  ile odrębne przepisy nie 
stanowią inaczej. Dokonywanie zakupów, do-
staw, usług i robót budowlanych przez jednostki 
sektora finansów publicznych na zasadach i ry-
gorach przepisów o zamówieniach publicznych 
zapewnia efektywność ekonomiczną wydatków 
dokonywanych ze środków publicznych. 

Gwarancją tego są zasady, na których oparty 
jest system zamówień publicznych, czyli przede 
wszystkim powszechności, równego traktowa-
nia podmiotów obiegających się o zamówienie 

publiczne, uczciwej konkurencji, jawności, za-
chowania formy pisemnej47. 

Stosowanie przepisów o  zamówieniach pu-
blicznych jest gwarancją udzielenia najkorzyst-
niejszych zamówień dla samorządów.

Wydatki ogółem jednostek samorządu te-
rytorialnego w  2016 r. wyniosły 206,03 mld zł, 
w  tym wydatki bieżące 180,2 mld zł, a  wydat-
ki majątkowe 25,8 mld zł. Realizacja wydatków 
JST ogółem w 2016 r. wyniosła 94,0%.

Wydatki ogółem jednostek samorządu tery-
torialnego na 2017 r. zaplanowano w wysokości 
249,1 mld zł, w tym wydatki bieżące 198,8 mld zł, 
a wydatki majątkowe 50,2 mld zł.

Wykonanie za trzy kwartały 2017 r. wydatków 
ogółem jednostek samorządu terytorialnego 
wyniosło 156,8 mld zł, w  tym wydatki bieżące 
141,7 mld zł, a wydatki majątkowe 15,1 mld zł.

Do wydatków bieżących jednostek samorzą-
du terytorialnego zalicza się wydatki na wyna-
grodzenia wraz z  pochodnymi, dotacje prze-
kazane innym samorządom, wydatki związane 
z obsługą długu publicznego oraz udzielanymi 
poręczeniami i gwarancjami, a  także pozostałe 
wydatki związane z  funkcjonowaniem samo-
rządów i jednostek im podległych.  

Wydatki majątkowe JST:

 �2016 r. – zrealizowane w 83,2%  
(wartościowo – 25,83 mld zł), 

 �2015 r. – zrealizowane w 88,9%  
(wartościowo – 38,58 mld zł),

 �2014 r. – zrealizowane w 85,1%  
(wartościowo – 41,35 mld zł).

Wydatki majątkowe za I–III kwartały 2017 r. 
wyniosły 15,1 mld zł do planu na cały 2017 r. w wy-
sokości 50,2 mld zł (w tym wydatki inwestycyjne 
13,9 mld zł do planu na cały 2017 r. 48,4 mld zł).
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Odsetek jednostek, które zrealizowały za-
planowane inwestycje co najmniej na pozio-
mie 80%50:

 �2016 r. – 67,4% JST, 

 �2015 r. – 80,1% JST,

Odsetek jednostek, które zrealizowały 
mniej niż połowę zaplanowanych inwestycji51:

 �2016 r. – 7,1% JST, 

 �2015 r. – 3,1% JST.

Udział części bieżącej w wydatkach ogółem sa-
morządów w kraju stanowił w 2016 r. 87,5% (2015 r.  
– 80,4%) i  było to najwyższy udział od 1999 r. 
Wpływ na taki stan rzeczy miał program „Rodzina 
500+”, z którego środki pojawiły się w roku 2016 
po raz pierwszy i miały charakter bieżący52.
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46 Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, Lipiec-Warzecha Ludmiła, ABC, Warszawa 2011.
47 Tamże.
48 Sprawozdanie z działalności Regionalnych Izb Obrachunkowych…, dz. cyt.
49 Www.mf.gov.pl, [dostęp: 01.02.2018].
50 Za: Sprawozdanie z działalności Regionalnych Izb Obrachunkowych…, dz. cyt.
51 Tamże.
52 Tamże.

TABELA 5

Struktura wydatków ogółem 
jednostek samorządu terytorialnego w latach 2014–2017.

	 2014	 2015	 2016	 I–III kwartał 2017
Wydatki bieżące	 79,0%	 80,4%	 87,5%	 90,4%
Wydatki majątkowe	 21,0%	 19,6%	 12,5%	 9,6%

Opracowanie własne na podstawie Sprawozdania z działalności…48 oraz danych Ministerstwa Finansóww49



36

WYDATKI INWESTYCYJNE

Ograniczanie przez JST inwestycji [w  2016 r.] 
znalazło odzwierciedlenie w  zmianie struktury 
wydatków w  całym kraju. W  55,3% JST udział 

wydatków inwestycyjnych w  wydatkach ogó-
łem nie przekraczał 10% (w 2015 r. – w 31,1%), 
w 42,6% kształtował się w granicach 10% – 25%, 
a w pozostałych 2,1% – oscylował w przedziale 
25% – 50%. W  2016 r. nie wystąpił przypadek, 
w  którym JST przeznaczyła na inwestycje po-

ROZDZIAŁ 5

Opracowanie własne na podstawie Sprawozdania z działalności…54

Opracowanie własne na podstawie Sprawozdania z działalności…56

WYKRES 6

WYKRES 7

Struktura wydatków ogółem wg działów 
klasyfikacji budżetowej w 2016 r.53

Struktura wydatków inwestycyjnych JST 
wg działów klasyfikacji budżetowej w 2016 r. 55
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10,4%
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4,4%

4,6%

3,9%
3,2% 2,5%

2,1%
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kwartał – 8,02 mld zł), co oznacza, że trzeci 
kwartał był o 45% lepszy niż rok temu, a inwe-
stycje w końcu ruszyły, głównie te finansowane 
ze środków unijnych59.

Jak wspomniano wcześniej, wydatki ma-
jątkowe w  2016 r. zrealizowano w  wysokości  
25,8 mld zł (w tym wydatki związane z projek-
tami współfinansowanymi z  UE – 3,2 mld zł), 
w 2015 r. zrealizowano w wysokości 38,5 mld zł 
(w tym wydatki związane z projektami współfi-
nansowanymi z UE – 16,7 mld zł) oraz w 2014 r.  
zrealizowano w wysokości 41,3 mld zł (w tym 
wydatki związane z  projektami współfinan-
sowanymi z UE – 19,7 mld zł), co oznacza, że 
inwestycje w  samorządach są silne związane 
z  dopływem funduszy unijnych i  tym samym 
uzależnione od ich dostępności.
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WYKRES 8

Udział wydatków inwestycyjnych 
w wydatkach ogółem w 2016 r. (procent ogólnej liczby JST)
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55,30%
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53 �Dział 801 – Oświata i wychowanie, Dział 852 – Pomoc społeczna, Dział 600 – Transport i łączność, Dział 750 – Administracja publiczna, Dział 900 – Gospodarka komunal-
na i ochrona środowiska, Dział 921 – Kultura i ochrona dziedzictwa narodowego, Dział 700 – Gospodarka mieszkaniowa, Dział 854 – Edukacyjna opieka wychowawcza, 
Dział 926 – Kultura fizyczna, Dział 754 – Bezpieczeństwo publiczne i ochrona przeciwpożarowa.

54 Sprawozdanie z działalności Regionalnych Izb Obrachunkowych…, dz. cyt.
55 �Dział 600 – Transport i łączność, Dział 801 – Oświata i wychowanie, Dział 900 – Gospodarka komunalna i ochrona środowiska, Dział 700 – Gospodarka mieszkaniowa, 

Dział 926 – Kultura fizyczna, Dział 010 – Rolnictwo i łowiectwo, Dział 851 – Ochrona zdrowia, Dział 921 – Kultura i ochrona dziedzictwa narodowego, Dział 750 – Admini-
stracja publiczna, Dział 754 – Bezpieczeństwo publiczne i ochrona przeciwpożarowa.

56 Sprawozdanie z działalności Regionalnych Izb Obrachunkowych…, dz. cyt.
57 Tamże.
58 Tamże.
59 Http://samorzad.pap.pl/depesze/wiadomosci_pap/179464, [dostęp: 01.02.2018].

nad połowę swoich wydatków, podczas gdy rok 
wcześniej takich przypadków było 1957.
Warto zwrócić uwagę, że główne kierunki in-
westowania samorządów nie zmieniają się na 
przestrzeni ostatnich lat. W 2016 r. wydatki prze-
znaczone przez samorządy na budowę i moder-
nizację dróg […] osiągnęły najwyższy udział w in-
westycjach ogółem, stanowiąc blisko połowę 
wszystkich samorządowych wydatków inwesty-
cyjnych (46,9%), przy czym ponad 1/3 inwestycji 
drogowych zrealizowały gminy (38,6%)58.

Wykonanie wydatków inwestycyjnych jed-
nostek samorządu terytorialnego za trzy kwar-
tały 2017 r. wyniosło 13,96 mld zł (za I kwartał 
– 1,84 mld zł, za II kwartał – 4,1 mld zł, za III 
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Do bezzwrotnych pozabudżetowych form  
finansowania jednostek samorządu teryto-
rialnego można zaliczyć wszelkie bezzwrotne 
dotacje pochodzące z funduszy unijnych, Nor-
weskiego Mechanizmu Finansowego, Mecha-
nizmu Finansowego Europejskiego Obszaru 
Gospodarczego czy też Funduszy Szwajcar-
skich. Zgodnie z art. 8 ust. 4 ustawy o docho-
dach jednostek samorządu terytorialnego 
mogą to być też dotacje udzielane przez Na-
rodowy Fundusz Ochrony Środowiska i  Go-
spodarki Wodnej oraz wojewódzkie fundusze 
ochrony środowiska i gospodarki wodnej.

Samorządy w Polsce poznały możliwości, ja-
kie dają im fundusze europejskie, nabyły umie-
jętności ich skutecznego pozyskiwania, dzięki 
czemu efektywnie z nich korzystają. Dzięki fun-
duszom europejskim, jednostki samorządu te-
rytorialnego mogły przeprowadzać inwestycje, 
które bez tej pomocy najprawdopodobniej nie 
zostałyby zrealizowane.

Obecna perspektywa finansowa unijna na 
lata 2014–2020 daje możliwości korzystania ze 
środków wielu krajowych programów, w  tym 
jednego ponadregionalnego dla województw 
Polski Wschodniej oraz programów regional-
nych. W tej perspektywie finansowej Unia Eu-
ropejska przeznaczyła dla Polski 82,5 mld euro, 
które zostanie zainwestowane w  zwiększenie 
konkurencyjności polskiej gospodarki, popra-
wę spójności społecznej i  terytorialnej kraju 
oraz w podnoszenie sprawności i efektywno-
ści administracji60.

Największym programem na lata 2014–
2020 pod względem alokacji środków jest Pro-
gram Infrastruktura i Środowisko (o wartości  

27,4 mld euro), w którym dostępne są najwięk-
sze fundusze wzmacniające zrównoważony 
rozwój kraju, przeznaczone m.in. na wspar-
cie gospodarki niskoemisyjnej, ochronę śro-
dowiska, przeciwdziałanie zmianom klimatu 
i  adaptację nich, transport i  bezpieczeństwo 
energetyczne, ochronę zdrowia i dziedzictwo 
kulturowe. 

Program Polska Cyfrowa (o  wart. 2,2 mld 
euro) jest programem skupiającym się na ob-
szarze cyfryzacji i  technologii informacyjno
-komunikacyjnych. Dofinansowanie z  tego 
programu kierowane jest przede wszystkim 
na: projekty inwestycyjne poszerzające dostęp 
do sieci szerokopasmowych, e-usługi publicz-
ne stwarzające możliwość załatwiania wielu 
spraw urzędowych, projekty związane z edu-
kacją czy usługami zdrowotnymi on-line.

W  ramach funduszy europejskich ważnym 
programem krajowym jest Program Polska 
Wschodnia (o wartości 2 mld euro), który jest 
dodatkowym instrumentem wsparcia rozwoju 
gospodarczego i społecznego dla pięciu woje-
wództw Polski Wschodniej (lubelskiego, pod-
laskiego, podkarpackiego, świętokrzyskiego 
i  warmińsko-mazurskiego). Działania podej-
mowane w ramach tego programu mają przy-
czynić się do trwałej intensyfikacji rozwoju 
makroregionu, wzmocnienia jego atrakcyjno-
ści oraz konkurencyjności poprzez, zwiększe-
nie zamożność jego mieszkańców. Fundusze 
Programu przeznaczone są również na inwe-
stycje w  komunikację miejską, drogi i  kolej, 
dzięki czemu rozwijane będą połączenia dro-
gowe miast wojewódzkich z  otaczającymi je 
obszarami, zwiększy się wykorzystanie trans-
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FINANSOWANIA INWESTYCJI

60 Http://www.mr.gov.pl/strony/zadania/fundusze-europejskie/dowiedz-sie-wiecej-o-funduszach-europejskich/#Programy krajowe, [dostęp: 01.02.2018].
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portu miejskiego oraz rozbudowana zostanie 
infrastruktura kolejowa w makroregionie. 

Jednakże należy pamiętać, że Fundusze Euro-
pejskie to największa, ale nie jedyna możliwość 
pozyskania bezzwrotnych, pozabudżetowych 
form finansowania. Jedną z takich form finanso-
wania jest Szwajcarsko-Polski Program Współ-
pracy (tzw. Fundusz Szwajcarski) w ramach któ-
rego Szwajcaria przyznała dziesięciu państwom 
członkowskim Unii Europejskiej, w  tym Polsce, 
bezzwrotną pomoc finansową. Fundusze szwaj-
carskie mają na celu zmniejszanie różnic spo-
łeczno-gospodarczych istniejących pomiędzy 
Polską a wyżej rozwiniętymi państwami UE oraz 
różnic na terytorium Polski pomiędzy ośrodka-
mi miejskimi a  regionami słabo rozwiniętymi 
pod względem strukturalnym. Fundusze Szwaj-
carskie przewidują wsparcie dla instytucji sek-
tora publicznego i prywatnego oraz organizacji 
pozarządowych61.

Norweski Mechanizm Finansowy oraz Me-
chanizm Finansowy Europejskiego Obszaru 
Gospodarczego (czyli tzw. fundusze norweskie 
i fundusze EOG) są formą bezzwrotnej pomocy 
zagranicznej przyznanej przez Norwegię, Islan-
dię i  Liechtenstein nowym członkom UE. Fun-
dusze te są związane z  przystąpieniem Polski 
do Unii Europejskiej oraz z jednoczesnym wej-
ściem naszego kraju do Europejskiego Obszaru 
Gospodarczego (UE + Islandia, Liechtenstein, 
Norwegia). W zamian za pomoc finansową pań-
stwa-darczyńcy korzystają z dostępu do rynku 
wewnętrznego Unii Europejskiej, mimo że nie 
są jej członkami62. Głównymi celami funduszy 
norweskich i  funduszy EOG są: przyczynia-
nie się do zmniejszania różnic ekonomicznych 
i społecznych w obrębie Europejskiego Obszaru 
Gospodarczego oraz wzmacnianie stosunków 
dwustronnych pomiędzy państwami-darczyń-
cami a  państwem-beneficjentem. Generalnie 
wnioskodawcami mogą być m.in. podmioty pry-
watne i publiczne, komercyjne i niekomercyjne 
oraz organizacje pozarządowe ustanowione 
jako podmiot prawny w Polsce. W ramach fun-
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duszy norweskich i EOG wydzielono kilkanaście 
programów (obszarów wsparcia). Do najważ-
niejszych należą: ochrona środowiska (w  tym 
rozwój energii odnawialnej), dziedzictwo kul-
turowe, zdrowie, badania naukowe i stypendia, 
wzmacnianie społeczeństwa obywatelskiego, 
godna praca i dialog trójstronny oraz współpra-
ca samorządów w zakresie rozwoju regionów.

Warto również dodać, że w  październiku  
2017 r. zakończyły się negocjacje dotyczące 
uruchomienia III edycji Funduszy norweskich 
i EOG w Polsce. 

Łącznie państwa-darczyńcy, czyli Norwegia, Is-
landia i Lichtenstein, przeznaczyły na nią ponad 
2,8 mld euro. Wsparcie przyznano 15 państwom. 
Polska z alokacją 809,3 mln euro, podobnie jak 
w poprzednich edycjach, jest największym be-
neficjentem tych pieniędzy. Np. w ramach pro-
gramu rozwój lokalny będzie do uzyskania kwo-
ta dofinansowania programu ze środków EOG 
i  norweskich w  wysokości 100.000.000 euro, 
a współfinansowanie krajowe programu wynie-
sie 17.647.058 euro63.

82,5
mld zł

Planowe wsparcie
finansowe dla Polski
od Unii Europejskiej
w latach 2014–2020.
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61 Www.mr.gov.pl, [dostęp: 01.02.2018]. 
62 Tamże.
63 Www.eog.gov.pl, [dostęp: 05.02.2018].

6.2. �ZWROTNE ŹRÓDŁA FINANSOWANIA  
INWESTYCJI – PROCEDURA

Samorządy w  Polsce finansują wykonywa-
ne zadania przede wszystkim z  dochodów 
własnych, subwencji ogólnych oraz dotacji 
celowych z budżetu państwa. Źródłem finan-
sowania samorządów, oprócz nadwyżki z  lat 
ubiegłych, wolnych środków na rachunku bie-
żącym lub prywatyzacji majątku, mogą być 
również, zgodnie z  art. 5 ust. 1 pkt 4 ustawy 
o finansach publicznych (zwaną dalej „ustawą 
o f.p.”) środki pochodzące ze sprzedaży papie-
rów wartościowych oraz z otrzymanych poży-
czek i kredytów.

W  zakresie pozyskiwania środków zwrot-
nych, o  których mowa w  ustawie o  f.p., trze-
ba wskazać na ograniczenia wynikające z tych 
przepisów, które można podzielić na ograni-
czenia o charakterze proceduralnym (w szcze-
gólności w zakresie treści uchwały budżetowej 
oraz kompetencji organów samorządowych) 
i  ograniczenia o  charakterze finansowym 
(w  szczególności trzeba tu wskazać na ogra-
niczenia związane z  celami, o  których mowa 
w  art. 89 ustawy o  f.p., na które mogą zostać 
przeznaczone te środki). Zgodnie z tym przepi-
sem jednostki samorządu terytorialnego mogą 
zaciągać kredyty i pożyczki oraz emitować pa-
piery wartościowe na pokrycie występującego 
w  ciągu roku przejściowego deficytu budżetu 
jednostki samorządu terytorialnego, przy czym 
środki te powinny podlegać spłacie lub wy-
kupowi w tym samym roku, w którym zostały 
zaciągnięte lub wyemitowane. Dodatkowo jed-
nostki samorządu terytorialnego mogą zacią-
gać kredyty i pożyczki oraz emitować papiery 
wartościowe na finansowanie planowanego 

deficytu budżetu jednostki samorządu teryto-
rialnego, spłatę wcześniej zaciągniętych zobo-
wiązań z tytułu emisji papierów wartościowych 
oraz zaciągniętych pożyczek i  kredytów oraz 
na wyprzedzające finansowanie działań finan-
sowanych ze środków pochodzących z budże-
tu Unii Europejskiej.

Kolejnym ograniczeniem pozyskiwania środ-
ków zwrotnych, o  których mowa w  ustawie 
o finansach publicznych, jest ograniczenie wy-
nikające z art. 93 ust. 1 ustawy o f.p. Przepisy te 
stanowią, że jednostki sektora finansów publicz-
nych, z  wyjątkiem Skarbu Państwa, nie mogą 
zaciągać pożyczek lub kredytów, emitować pa-
pierów wartościowych oraz udzielać poręczeń 
i  gwarancji, których wartość nominalna należ-
na do zapłaty w dniu wymagalności, wyrażona 
w złotych, nie została ustalona w dniu zawiera-
nia transakcji.

Warto też wskazać na ograniczenia w zakre-
sie maksymalnej ilości pozyskiwanych środków 
zwrotnych. Zgodnie z art. 242 ust. 2 ustawy o f.p. 
na koniec roku budżetowego wykonane wydat-
ki bieżące nie mogą być wyższe niż wykona-
ne dochody bieżące powiększone o nadwyżkę 
budżetową z lat ubiegłych i wolne środki (z za-
strzeżeniem ust. 3 tego artykułu), co oznacza 
konieczność równoważenia budżetu w  części 
dotyczącej dochodów i wydatków bieżących.

Ustawowe ograniczenie wynika również 
z przepisu art. 240a ust. 1 ustawy o f.p., który sta-
nowi, że w razie braku możliwości uchwalenia 
wieloletniej prognozy finansowej lub budżetu 
przez jednostkę samorządu terytorialnego oraz 
zagrożenia realizacji zadań publicznych przez 
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jednostkę samorządu terytorialnego, kolegium 
Regionalnej Izby Obrachunkowej wzywa jed-
nostkę samorządu terytorialnego do opraco-
wania i  uchwalenia programu postępowania 
naprawczego oraz przedłożenia tego programu 
celem zaopiniowania do Regionalnej Izby Ob-
rachunkowej, w terminie 45 dni od dnia otrzy-
mania wezwania. Natomiast zgodnie z ust. 5 pkt 
1 niniejszego przepisu w  okresie realizacji po-
stępowania naprawczego jednostka samorządu 
terytorialnego nie może podejmować nowych 
inwestycji finansowanych kredytem, pożyczką 
lub emisją papierów wartościowych.

6.2.1. PODEJMOWANIE UCHWAŁ  
PRZEZ ORGANY JEDNOSTEK  
SAMORZĄDU TERYTORIALNEGO

Wybór operacji finansowych powinien zostać 
poprzedzony stosownymi uchwałami podję-
tymi przez organ stanowiący samorządów, np. 
zgodnie z art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. c i d ustawy o sa-
morządzie gminnym64 do wyłącznej właściwo-
ści rady gminy należy podejmowanie uchwał 
w  sprawach majątkowych gminy, przekracza-
jących zakres zwykłego zarządu, dotyczących 
zaciągania długoterminowych pożyczek i  kre-
dytów, ustalania maksymalnej wysokości po-
życzek i kredytów krótkoterminowych zaciąga-
nych przez wójta w roku budżetowym.

Zgodnie z brzmieniem art. 238 ustawy o f.p. 
zarząd jednostki samorządu terytorialnego 
sporządza i przedkłada, Regionalnej Izbie Obra-
chunkowej – celem zaopiniowania oraz orga-
nowi stanowiącemu JST, do dnia 15 listopada 
roku poprzedzającego rok budżetowy, projekt 
uchwały budżetowej wraz z uzasadnieniem do 
niej oraz inne materiały określone w uchwale, 
o której mowa w art. 234 ustawy o f.p. Opinię 
Regionalnej Izby Obrachunkowej o  projekcie 
uchwały budżetowej zarząd jednostki samo-
rządu terytorialnego jest obowiązany przed-
stawić, przed uchwaleniem budżetu, organowi 
stanowiącemu jednostki samorządu terytorial-
nego. 

Ustawowy termin przedłożenia Regionalnym 
Izbom Obrachunkowym projektów uchwał bu-
dżetowych na 2016 r. dochowało 85,6% JST 
(w 2015 r. – 78,9%)65.

Zgodnie z art. 211 ust. 4 ustawy o f.p. podsta-
wą gospodarki finansowej jednostki samorządu 
terytorialnego w danym roku budżetowym jest 
uchwała budżetowa, która zgodnie z  art. 212  
ust. 1 pkt. 6 ustawy o f.p. określa limit zobowią-
zań z  tytułu zaciąganych kredytów i  pożyczek 
oraz emitowanych papierów wartościowych, 
o  których mowa w  art. 89 ust. 1 i  art. 90 tej  
ustawy, wprowadzając ograniczenie, że suma 
zaciągniętych kredytów i  pożyczek oraz zobo-
wiązań z wyemitowanych papierów wartościo-
wych nie może przekroczyć kwoty określonej 
w  uchwale budżetowej jednostki samorządu 
terytorialnego.

6.2.2. UZYSKANIE OPINII REGIONALNYCH 
IZB OBRACHUNKOWYCH

Uchwały organów jednostek samorządu tery-
torialnego w  sprawach zaciągania zobowiązań 
wpływających na wysokość długu publicznego 
podlegają nadzorowi wykonywanemu przez 
Regionalne Izby Obrachunkowe. Zgodnie z art. 
91 ust.2 ustawy o  f.p. w  przypadku ubiegania 
się przez jednostkę samorządu terytorialnego 
o kredyt lub pożyczkę, a także w przypadku za-
miaru emisji przez nią papierów wartościowych 
na finansowanie planowanego deficytu budże-
tu jednostki samorządu terytorialnego, spłatę 
wcześniej zaciągniętych zobowiązań z  tytułu 
emisji papierów wartościowych oraz zaciągnię-
tych pożyczek i  kredytów oraz wyprzedzające 
finansowanie działań finansowanych ze środ-
ków pochodzących z budżetu Unii Europejskiej, 
oraz zaciąganych pożyczek w  państwowych 
funduszach celowych na finansowanie wydat-
ków na inwestycje i  zakupy inwestycyjne uję-
te w  ramach przedsięwzięć, o  których mowa  
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w art. 226 ust. 3 ustawy o f.p. (o ile ustawa two-
rząca fundusz tak stanowi), zarząd tej jednostki 
ma obowiązek uzyskać opinię Regionalnej Izby 
Obrachunkowej o możliwości spłaty kredytu lub 
pożyczki lub wykupu papierów wartościowych. 
Treścią opinii Regionalnej Izby Obrachunkowej 
jest potwierdzenie spełniania przez jednost-
kę samorządu terytorialnego warunków zacią-
gania kredytów, pożyczek oraz emisji obligacji 
określonych ustawą o finansach publicznych. 

Zgodnie ze Sprawozdaniem z działalności…66 
Regionalne Izby Obrachunkowe, oceniając 
przedłożone na 2016 r. projekty budżetów, wy-
dały 2970 opinii, z tego 2062 opinie pozytywne, 
880 opinii pozytywnych z uwagami i 28 opinii 
negatywnych.

Porównując lata 2016 i 2015, zauważyć moż-
na, że zwiększyła się liczba opinii pozytywnych, 
natomiast zmniejszyła się liczba opinii pozy-
tywnych z uwagami i negatywnych (liczba opi-
nii negatywnych zmniejszyła się z  55 do 28). 

W  2016 r. samorządy podjęły 101.161 uchwał 
i  zarządzeń zmieniających budżet (w  2015 r.  
– 103.021 uchwał i zarządzeń), co oznacza spa-
dek o  1,8% r/r. Zmiany wprowadzone w  bu-
dżetach na 2016 r. spowodowały wzrost pla-
nowanych wydatków ogółem o  5,2%, w  tym 
wydatków bieżących o 8,7%, oraz spadek plano-
wanych wydatków majątkowych o 12,1% w sto-
sunku do ustalonych w  uchwałach budżeto-
wych. Bez naruszenia prawa podjęto w 2016 r. 
98,9% uchwał i zarządzeń zmieniających budżet 
(w 2015 r. – 98,8%)68.

6.2.3. WYBÓR KREDYTODAWCÓW  
I POŻYCZKODAWCÓW NA PODSTAWIE 
PRZEPISÓW USTAWY  
PRAWO ZAMÓWIEŃ PUBLICZNYCH

Zgodnie z art. 44 ust. 4 ustawy o f.p., jednostki 
sektora finansów publicznych zawierają umo-
wy, których przedmiotem są usługi, dostawy 
lub roboty budowlane, na zasadach określo-

64 Ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorządzie gminnym, t.j. Dz.U.2017.1875.
65 Sprawozdanie z działalności Regionalnych Izb Obrachunkowych…, dz. cyt.
66 Sprawozdanie z działalności Regionalnych Izb Obrachunkowych…, dz. cyt..
67 Tamże.
68 Za: Sprawozdanie z działalności Regionalnych Izb Obrachunkowych…, dz. cyt.

Opracowanie własne na podstawie Sprawozdania z działalności…67

WYKRES 9

Opinie Regionalnych Izb Obrachunkowych w zakresie 
przedłożonych na 2016 r. projektów budżetowych.

Opinie negatywne

Opinie pozytywne 
z uwagami

Opinie pozytywne

69,4%

29,6%

1,0%
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nych w  przepisach o  zamówieniach publicz-
nych, z  zastrzeżeniem odrębnych przepisów. 
Natomiast zgodnie z art. 7 ust. 3 ustawy prawo 
zamówień publicznych69 zamówienia udziela 
się wyłącznie wykonawcy wybranemu zgod-
nie z  przepisami ustawy. Wymóg ten dotyczy 
wszystkich zamówień, których wartość przekra-
cza wyrażoną w  złotych równowartość kwoty 
30 tys. euro. Przy czym zgodnie z art. 32 ust. 1 
ustawy prawo zamówień publicznych podstawą 
ustalenia wartości zamówienia jest całkowite 
szacunkowe wynagrodzenie wykonawcy, bez 
podatku od towarów i usług, ustalone przez za-
mawiającego z  należytą starannością. Zgodnie 
z  art. 264 ust. 4 ustawy o  f.p. zarząd jednostki 
samorządu terytorialnego może, w  granicach 
upoważnień zawartych w uchwale budżetowej, 
zaciągać kredyty w wybranych przez siebie ban-
kach, w  trybie określonym w przepisach o za-
mówieniach publicznych. Przy czym zgodnie 
z  art. 34 ust. 4 pkt.1 ustawy prawo zamówień 
publicznych, jeżeli zamówienie obejmuje usługi 
bankowe lub inne usługi finansowe, wartością 

zamówienia są opłaty, prowizje, odsetki i  inne 
podobne świadczenia.

Zgodnie z art. 4 pkt. 3 ppkt. j). ustawy prawo 
zamówień publicznych nie stosuje się do zamó-
wień, których przedmiotem są usługi finanso-
we związane z  emisją, sprzedażą, kupnem lub 
zbyciem papierów wartościowych lub innych 
instrumentów finansowych, w  szczególności 
usług związanych z  transakcjami mającymi na 
celu uzyskanie dla podmiotu zamawiającego 
środków pieniężnych lub kapitału. W  związku 
z powyższym procedury zamówień publicznych 
nie mają zastosowania do zawierania umów 
związanych z  emisją obligacji przez jednostki 
samorządu terytorialnego. Natomiast obowią-
zek stosowania właściwego trybu prawa zamó-
wień publicznych dotyczy zaciągania przez sa-
morządy kredytów.

6.2.4. INDYWIDUALNY 
WSKAŹNIK ZADŁUŻENIA

Jednostki samorządu terytorialnego są czę-
ścią sektora finansów publicznych, co powo-
duje, że wysokość ich zadłużenia jest wliczana 
do państwowego długu publicznego. Przestrze-
ganie dopuszczalnych wskaźników zadłużenia 
ma za zadanie przede wszystkim zapewnienie 
utrzymania zadłużenia na poziomie, który nie 
powodowałby zachwiania stabilności finanso-
wej samorządu.

W  Polsce obecnie obowiązuje indywidualny 
wskaźnik zadłużenia samorządów (IWZ), który 
stanowi, że: 

w danym roku budżetowym wartość spłaty zo-
bowiązań wraz z  kosztami ich obsługi do do-
chodów ogółem budżetu jednostki samorządu 
terytorialnego nie może przekroczyć średniej 
arytmetycznej z  obliczonych dla ostatnich 
trzech lat relacji jej dochodów bieżących, po-
większonych o  dochody ze sprzedaży majątku 
oraz pomniejszonych o wydatki bieżące do do-
chodów ogółem budżetu70, 
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który jest wyliczany indywidualnie dla każdej 
jednostki samorządu terytorialnego zgodnie 
z  art. 243 ustawy o  f.p. Wskaźnik ten wylicza-
ny jest dla samorządów od roku budżetowego 
2014.

a) Zasady wyliczania zadłużenia jedno-
stek samorządu terytorialnego wg przepisów 
Ustawy o  finansach publicznych z  dnia 30 
czerwca 2005r.

Zgodnie z  art. 169 ust. 1 ustawy o  finansach 
publicznych z dnia 30 czerwca 2005 r. obowiązy-
wał próg, w którym łączna kwota przypadających 
w  danym roku budżetowym spłat rat kredytów 
i  pożyczek oraz wykupów papierów wartościo-
wych emitowanych przez jednostki samorzą-
du terytorialnego (wraz z  należnymi odsetkami 
i dyskontem) oraz potencjalnych spłat kwot wy-
nikających z udzielonych przez jednostki samo-
rządu terytorialnego poręczeń oraz gwarancji, 
nie mógł przekroczyć 15% planowanych na dany 
rok budżetowy dochodów jednostki samorządu 
terytorialnego z zastrzeżeniem, iż jeśli państwo-
wy dług publiczny przekroczyłby 55%, to powyż-
szy próg nie mógł przekroczyć 12% planowanych 
dochodów jednostki samorządu terytorialnego. 
Powyższych określonych ograniczeń nie sto-
sowało się do emitowanych papierów warto-
ściowych, kredytów i  pożyczek zaciągniętych 
w związku ze środkami określonymi w umowie 
zawartej z podmiotem dysponującym fundusza-
mi strukturalnymi lub Funduszem Spójności Unii 
Europejskiej oraz poręczeń i  gwarancji udzielo-
nych samorządowym osobom prawnym reali-
zującym zadania jednostki samorządu terytorial-
nego z wykorzystaniem środków pochodzących 
z funduszy strukturalnych lub Funduszu Spójno-
ści Unii Europejskiej.

Kolejne ograniczenia dla samorządów 
zgodnie z  art. 170 tej ustawy stanowiły, iż 

łączna kwota długu jednostki samorządu te-
rytorialnego na koniec roku budżetowego nie 
mogła przekroczyć 60% wykonanych docho-
dów ogółem tej jednostki w tym roku budże-
towym oraz że w  trakcie roku budżetowego 
łączna kwota długu jednostki samorządu te-
rytorialnego na koniec kwartału nie mogła 
przekraczać 60% planowanych w danym roku 
budżetowym dochodów tej jednostki. Tych 
ograniczeń nie stosowało się do emitowanych 
papierów wartościowych, kredytów i  po-
życzek zaciąganych w  związku ze środkami 
określonymi w  umowie zawartej z  podmio-
tem dysponującym funduszami strukturalny-
mi lub Funduszem Spójności Unii Europejskiej 
z zastrzeżeniem, że niniejsze ograniczenie nie 
miało zastosowania po zakończeniu realizacji 
i ostatecznym rozliczeniu programu, projektu 
lub zadania współfinansowanego ze środków 
funduszy strukturalnych lub Funduszu Spój-
ności Unii Europejskiej.

W  ustawie o  finansach publicznych z  dnia  
30 czerwca 2005 r. wskazano również na ogra-
niczenia jakościowe zaciągania długu przez jed-
nostki samorządu terytorialnego71:

 �ograniczenie w  wysokości 5% warto-
ści nominalnej – wielkości tej nie mogło 
przekroczyć dyskonto od wyemitowanych 
przez jednostki samorządu terytorialnego 
papierów wartościowych (niedopuszczal-
na była kapitalizacja odsetek);

 �wskazano również na zakazy:

 dotyczące przekroczenia przez sumę 
zaciągniętych kredytów i  pożyczek oraz 
zobowiązań z  tytułu papierów wartościo-
wych kwoty określonej w uchwale budże-
towej samorządu,

69 Ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r. prawo zamówień publicznych, t.j. Dz.U.2017.1579.
70 Leksykon budżetowy dostępny na stronie: http://sejm.gov.pl [dostęp: 01.02.2018].
71 �Za: Zadłużenie jednostek samorządu terytorialnego w perspektywie zmian ustawowych, Sławomira Kandula, Joanna Urbaniak, Studia i Materiały Polskiego Stowarzysze-

nia Zarządzania Wiedzą, 1732-324X. Nr 30, s. 122–146, 2010.
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 dotyczące zaciągania zobowiązań, co 
do których koszty obsługi nie są ponoszo-
ne przynajmniej raz w roku,

 �dotyczące zaciągania zobowiązań (z pew-
nymi wyjątkami), w  przypadku których 
w  dniu zawarcia transakcji nie ustalono 
ich wielkości nominalnej wyrażonej w zło-
tych;

 �wskazano również na obowiązek uzyski-
wania opinii RIO o  możliwościach spłaty 
zobowiązań, opracowywania na zakoń-
czenie roku budżetowego i  na lata na-
stępne prognozy całkowitej kwoty zadłu-
żenia oraz określenia limitów zobowiązań 
w uchwale budżetowej.

b) Zasady wyliczania zadłużenia jednostek 
samorządu terytorialnego wg przepisów Usta-
wy o finansach publicznych z dnia 27 sierpnia 
2009 r.

W ustawie z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finan-
sach publicznych wprowadzono nowe rozwią-
zanie polegające na zindywidualizowanym po-
dejściu do obliczania dopuszczalnego poziomu 
zadłużenia jednostek samorządu terytorialnego.

Indywidualny wskaźnik zadłużenia jednostek 
samorządu terytorialnego stanowi, że w danym 
roku budżetowym wartość spłaty zobowiązań 
wraz z kosztami ich obsługi do dochodów ogó-
łem budżetu nie może przekroczyć średniej aryt-
metycznej z obliczonych dla ostatnich trzech lat 
relacji jej dochodów bieżących, powiększonych 
o dochody ze sprzedaży majątku oraz pomniej-
szonych o wydatki bieżące do dochodów ogó-
łem budżetu.

Zgodnie z art. 243 ust. 1 ustawy o finansach 
publicznych organ stanowiący jednostki samo-
rządu terytorialnego nie może uchwalić budże-
tu, którego realizacja spowoduje, że w  danym 
roku budżetowym oraz w  każdym roku nastę-
pującym po roku budżetowym relacja łącznej 
kwoty spłat rat kredytów i pożyczek oraz wyku-

pów wyemitowanych papierów wartościowych 
wraz z należnymi od nich odsetkami i dyskon-
tem oraz potencjalnych spłat kwot wynikają-
cych z udzielonych poręczeń oraz gwarancji do 
planowanych dochodów przekroczy indywidu-
alny wskaźnik zadłużenia. Wskaźnik ten ukazuje 
rzeczywistą wypłacalność danej jednostki sa-
morządu terytorialnego. 

Do zobowiązań ujmowanych w celu obliczenia 
IWZ zalicza się przypadające w danym roku bu-
dżetowym spłaty: rat kredytów i pożyczek oraz 
wykupów papierów wartościowych przezna-
czonych na finansowanie planowanego deficy-
tu budżetu jednostki samorządu terytorialnego, 
zobowiązań dłużnych zaciąganych na spłatę 
wcześniejszych zobowiązań z  tytułu emisji pa-
pierów wartościowych oraz pożyczek i  kredy-
tów (tzw. rolowanie długu), zobowiązań dłuż-
nych zaciągniętych w  celu wyprzedzającego 
finansowania działań finansowanych ze środ-
ków pochodzących z budżetu Unii Europejskiej, 
rat kredytów i  pożyczek oraz wykupów papie-
rów wartościowych przeznaczonych na finan-
sowanie przedsięwzięć inwestycyjnych ujętych 
w wieloletniej prognozie finansowej. Do łącznej 
kwoty przypadającej w  danym roku budżeto-
wym wartości wykupu długu dodaje się również 
potencjalne spłaty kwot wynikających z udzie-
lonych poręczeń oraz gwarancji 72. 

Indywidualny wskaźnik zadłużenia nie ogra-
nicza możliwości absorpcji środków europej-
skich przeznaczonych na realizację projektów 
objętych dofinansowaniem z tych środków. 

W tym celu w terminie nie dłuższym niż 90 dni 
po zakończeniu programu, projektu lub zadania 
i otrzymaniu refundacji do spłat zobowiązań nie 
wlicza się kwot wynikających z tytułu: spłat rat 
kredytów i  pożyczek zaciągniętych w  związku 
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z umową zawartą na realizację programu, pro-
jektu lub zadania finansowanego z  udziałem 
środków pochodzących z  budżetu Unii Euro-
pejskiej lub pomocy finansowej udzielonej przez 
państwa EFTA, wraz z  odsetkami, poręczeń 
i  gwarancji udzielonych samorządowym oso-
bom prawnym realizującym zadania j.s.t. w  ra-
mach programów finansowanych z  udziałem 
środków pochodzących z  budżetu Unii Euro-
pejskiej lub pomocy finansowej udzielonej przez 
państwa EFTA. Przy tym powyższy termin nie ma 
zastosowania do odsetek i  dyskonta od zobo-
wiązań zaciągniętych na wkład krajowy73. 

Zgodnie z art. 243 ust. 3a ustawy o finansach 
publicznych wyłączeniem ze spłaty zobowią-
zań zostały również objęte wykup papierów 
wartościowych, spłaty rat kredytów i pożyczek 
wraz z należnymi odsetkami i dyskontem, emi-
towanych lub zaciągniętych w związku z umo-
wą zawartą na realizację programu, projek-
tu lub zadania finansowanego w  co najmniej 
60% ze środków pochodzących z budżetu Unii 
Europejskiej lub z  niepodlegających zwrotowi 
środków z  pomocy udzielanej przez państwa 
członkowskie EFTA.

Ustawodawca, wprowadzając niniejszy 
wskaźnik (IWZ) ustawą o finansach publicznych 
z 2009 r., chciał przede wszystkim osiągnąć dwa 
cele. Po pierwsze, zadaniem nowej konstrukcji 
limitu zadłużenia było zniesienie ograniczenia 
wiążącego JST, dla których zaciąganie nawet 
dość znacznych zobowiązań finansowych mo-
głoby być instrumentem bezpiecznej polityki 

rozwojowej. Po drugie, ważne jest zdyscyplino-
wanie tych jednostek, którym wysokie obciąże-
nie dochodów spłatami zobowiązań nakazuje 
dużą ostrożność przy zaciąganiu nowych kre-
dytów i pożyczek czy też emisji papierów war-
tościowych74. 

Wyliczanie wskaźnika dla każdej jednost-
ki samorządu terytorialnego opiera się na da-
nych dotyczących wykonania za okres dwóch 
ostatnich lat oraz na wartościach planowanych 
z roku poprzedzającego rok, na który wylicza się 
wskaźnik.

Indywidualny wskaźnik zadłużenia obliczany 
jest według poniższego wzoru75: 

Do zobowiązań ujmowanych w jego oblicze-
niu zalicza się przypadające w danym roku bu-
dżetowym: 

 �spłaty rat kredytów i pożyczek oraz wyku-
pów papierów wartościowych przezna-
czonych na finansowanie planowanego 
deficytu budżetu jednostki samorządu te-
rytorialnego,

 �spłatę wcześniej zaciągniętych zobowiązań 
z  tytułu emisji papierów wartościowych 
oraz zaciągniętych pożyczek i kredytów,

 �wyprzedzające finansowanie działań fi-
nansowanych ze środków pochodzących 
z budżetu Unii Europejskiej,

 �spłatę rat kredytów i pożyczek oraz wyku-
pów papierów wartościowych przezna-

72 Leksykon budżetowy dostępny na stronie: http://sejm.gov.pl, [dostęp: 01.02.2018].
73 Tamże. 
74 Indywidualny wskaźnik zadłużenia samorządów terytorialnych, Monika Korolewska, Kamila Marchewka-Bartkowiak, Biuro Analiz Sejmowych, INFOS, nr 21 (113), 2011.
75 �Gdzie: D – dochody ogółem budżetu w danym roku budżetowym; Db – dochody bieżące; Sm – dochody ze sprzedaży majątku; Wb – wydatki bieżące;  

n – rok budżetowy, na który ustalana jest relacja; n-1 – rok poprzedzający rok budżetowy, na który ustalana jest relacja, n-2 – rok poprzedzający o dwa lata;  
n-3 – rok poprzedzający o trzy lata.
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czonych na finansowanie przedsięwzięć 
inwestycyjnych ujętych w  wieloletniej 
prognozie finansowej,

 �odsetek od kredytów i  pożyczek na po-
krycie występującego w ciągu roku przej-
ściowego deficytu budżetu jednostki sa-
morządu terytorialnego, a  także odsetek 
i dyskont od papierów wartościowych,

 �potencjalnych spłat kwot wynikających 
z udzielonych poręczeń oraz gwarancji.

Warto zwrócić uwagę, że wartość indy-
widualnego wskaźnika zadłużenia zależy od 
wielkości dochodów osiąganych przez jed-
nostkę samorządu terytorialnego, jak również 
od kwoty uzyskiwanych przez nią dochodów 
ze sprzedaży mienia, a  także od wielkości 
wydatków ponoszonych na bieżącą działal-
ność. Powyższe oznacza, że wpływając na te 
czynniki, jednostki samorządu terytorialnego 
mogą oddziaływać na dopuszczalny przez 
przepisy ustawy poziom własnego zadłuże-
nia.

Zgodnie z  danymi ze Sprawozdania z  dzia-
łalności…76 średnia określająca maksymalny do-
puszczalny poziom spłaty zadłużenia jednostek 
samorządu terytorialnego obliczonych zgodnie 
z art. 243 ust. 1 i 2 ustawy o f.p. obowiązujących 
przy uchwalaniu budżetów na 2016 r. i  2017 r. 
przedstawia Tabela 6.

Powyższa tabela pokazuje, iż generalnie 
większość jednostek samorządu terytorial-
nego wchodzi w  niższe progi zadłużenia, np. 
w  przedziale do 9% (w  2017 r. – 1626 JST, 
2016 r. – 1629 JST), w  przedziale od 9% do 
15% (w 2017 r. – 1002 JST, 2016 r. – 1006 JST), 
w przedziale powyżej 15% (w 2017 r. – 180 JST, 
2016 r. – 173 JST), co oznacza, iż generalnie 
większość samorządów ma niższe możliwo-
ści zaciągania zadłużenia w  porównaniu do 
uprzednio obowiązującej ustawy o  finansach 
publicznych z dnia 30 czerwca 2005 r. która to 

określała próg zadłużenia na poziomie 15% dla 
wszystkich JST. 

Zgodnie z  art. 243 ust. 2 ustawy o  f.p. przy 
obliczaniu średniej z trzech lat, o której mowa 
w art. 243 ust. 1, dla roku poprzedzającego rok 
budżetowy przyjmuje się planowane warto-
ści wykazane w  sprawozdaniu z  wykonania 
budżetu jednostki samorządu terytorialnego 
za trzy kwartały, natomiast do obliczenia re-
lacji dla poprzednich dwóch lat przyjmuje się 
wartości wykonane wynikające ze sprawozdań 
rocznych.

W  roku 2016 liczba jednostek samorządu 
terytorialnego, które zamknęły rok budżetowy 
nadwyżką (dodatnim wynikiem finansowym) 
wyniosła 2245 (w 2015 r. – 2008 JST), nato-
miast liczba JST, które zamknęły rok budże-
towy deficytem (ujemnym wynikiem finan-
sowym), wyniosła 563 (w 2015 r. – 800 JST), 
czyli zmniejszyła się o 237 jednostek. Nadwyż-
ka budżetowa w 2016 r. wyniosła 7,63 mld zł  
(w roku 2015 wyniosła 2,60 mld zł).

Podsumowując, ustawa o  finansach pu-
blicznych z dnia 27 sierpnia 2009 r. wprowa-
dziła przede wszystkim wymóg równowagi 
w  ramach tzw. części operacyjnej budżetu 
oraz nakaz uchwalania budżetu z  zachowa-
niem indywidualnego wskaźnika zadłużenia. 

TABELA 6

Maksymalny dopuszczalny 
poziom spłaty zadłużenia JST.

	                   Liczba JST
	 2016 r.	 2017 r.
poniżej 0%	 8	 8
0% – 3%	 65	 63
3% – 6%	 525	 544
6% – 9%	 1031	 1011
9% – 12%	 703	 698
12% – 15%	 303	 304
powyżej 15%	 173	 180
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c) Reguła wydatkowa określona w art. 242 
ustawy o  finansach publicznych z  dnia 27 
sierpnia 2009 r.

W zakresie równoważenia budżetu w części 
dotyczącej dochodów i  wydatków bieżących, 
zgodnie z art. 242 ust. 1 ustawy o f.p., organ sta-
nowiący jednostki samorządu terytorialnego nie 
może uchwalić budżetu, w którym planowane 
wydatki bieżące są wyższe niż planowane do-
chody bieżące powiększone o  nadwyżkę bu-
dżetową z lat ubiegłych i wolne środki, o których 
mowa w art. 217 ust. 2 pkt 6 (tj. wolne środki jako 
nadwyżki środków pieniężnych na rachunku bie-
żącym budżetu jednostki samorządu terytorial-
nego, wynikające z  rozliczeń wyemitowanych 
papierów wartościowych, kredytów i pożyczek 
z lat ubiegłych). Natomiast zgodnie z ust. 2 art. 
242 ustawa o f.p. na koniec roku budżetowego 
wykonane wydatki bieżące nie mogą być wyż-
sze niż wykonane dochody bieżące powięk-
szone o  nadwyżkę budżetową z  lat ubiegłych 
i  wolne środki, z  zastrzeżeniem, że wykonane 
wydatki bieżące mogą być wyższe niż wykona-
ne dochody bieżące powiększone o nadwyżkę 
budżetową z lat ubiegłych i wolne środki jedy-
nie o  kwotę związaną z  realizacją wydatków 
bieżących z udziałem środków, o których mowa 
w art. 5 ust. 3 ustawy o f.p. (tj. środki pochodzące 
z budżetu Unii Europejskiej oraz niepodlegają-
ce zwrotowi środki z pomocy udzielanej przez 
państwa członkowskie Europejskiego Porozu-
mienia o  Wolnym Handlu EFTA), w  przypadku 
gdy środki te nie zostały przekazane w danym 
roku budżetowym.

d) Wpływ programu „Rodzina 500+” na in-
dywidualny wskaźnik zadłużenia.

Dotacje przekazane z budżetu państwa w ra-
mach programu „Rodzina 500+” spowodowały 
w  2016 r. wzrost dochodów budżetowych sa-
morządowych o 9,0%, co miało wpływ na skła-

dowe wzoru określonego w art. 243 ustawy o f.p. 
Dotacje celowe na program „Rodzina 500+” wy-
niosły w 2016 r. 17,6 mld zł.

Wzrost dochodów budżetowych samorzą-
dów z  tytułu programu „Rodzina 500+” ma 
wpływ na wskaźniki opisujące budżet. 

Wśród nich można wymienić przykładowe na-
stępstwa tego oddziaływania:

 �sztuczne zwiększenie budżetu gminy,

 �zaburzenie relacji Indywidualnego  
Wskaźnika Zadłużenia,

 �zwiększenie rezerw budżetowych  
w polskich gminach77.

Program „Rodzina 500+” przekłada się na po-
lepszenie relacji zadłużenia i jego obsługi do do-
chodów bieżących i  dochodów ogółem w  sa-
morządach, co powoduje teoretyczny wzrost 
możliwości obsługi długu. Jednakże związane 
z  programem „Rodzina 500+” przepływy pie-
niężne (dochody i wydatki) są dotacjami celo-
wymi i  nie mogą być przeznaczone na żaden 
inny cel, dlatego też nie wpływają na zdolność 
obsługi zadłużenia jednostki samorządu teryto-
rialnego. W kolejnych latach dotacje celowe na 
realizację tego programu również będą popra-
wiać ten wskaźnik.

Znaczący wpływ na finanse jednostek samo-
rządu terytorialnego ma program „Rodzina 500+”, 
przy czym czynności związane z  obsługą tego 
programu są zadaniem zleconym przez admi-
nistrację rządową, co powoduje, że koszty tych 
działań pokrywane są ze środków budżetu pań-
stwa. Gminy, które ustalają prawo do świadczeń 

76 Sprawozdanie z działalności Regionalnych Izb Obrachunkowych…, dz. cyt.
77 Http://incrating.pl/program-rodzina-500-znacznie-wplynie-finanse-JST, [dostęp: 24.01.2018].
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wychowawczych i je wypłacają, otrzymują 1,5% 
w 2017 r. (2% w 2016 r.), a powiaty, które wypłaca-
ją świadczenia, 1% od dokonanych wypłat78.

6.2.5. FINANSOWANIE NIEDOBORU 
BUDŻETOWEGO

Równie istotna kwestia wynika z art. 91 ust.1 
ustawy o  f.p., która stanowi, że suma zacią-
gniętych kredytów i  pożyczek oraz zobowią-
zań z  wyemitowanych papierów wartościo-
wych na pokrycie występującego w  ciągu 
roku przejściowego deficytu budżetu jednostki 
samorządu terytorialnego, finansowanie pla-
nowanego deficytu budżetu jednostki samo-
rządu terytorialnego, spłatę wcześniej zacią-
gniętych zobowiązań z tytułu emisji papierów 
wartościowych oraz zaciągniętych pożyczek 
i  kredytów oraz wyprzedzające finansowanie 
działań finansowanych ze środków pocho-
dzących z budżetu Unii Europejskiej, jak rów-
nież na finansowanie wydatków na inwestycje 
i zakupy inwestycyjne ujęte w ramach przed-
sięwzięć, o których mowa w art. 226 ust. 3 tej 
ustawy, nie może przekroczyć kwoty określo-
nej w uchwale budżetowej jednostki samorzą-
du terytorialnego. Jest to zgodne z art. 212 ust. 
1 pkt. 6 ustawy o f.p. stanowiącym, że uchwała 
budżetowa określa również limit zobowiązań 
z tytułu zaciąganych kredytów i pożyczek oraz 
emitowanych papierów wartościowych, o któ-
rych mowa powyżej.

Zgodnie ze Sprawozdaniem z  działalności…79  
niedobór budżetowy JST został sfinansowany środ-
kami pochodzącymi głównie z kredytów i pożyczek 
oraz emisji papierów wartościowych (61,2%), udział 
wolnych środków stanowił 29,3%, nadwyżka budże-
towa z lat ubiegłych wyniosła 9,5%.

W 2016 r. przychody samorządów z tytułu wol-
nych środków i nadwyżki z lat ubiegłych wzrosły 
łącznie o 19,8% w stosunku do 2015 r., natomiast 
mniej o 39,2% zaciągnięto kredytów i pożyczek, 
a obligacje zostały wyemitowane na kwotę niż-

szą o 22,0%. Ogółem, w porównaniu do 2015 r., 
JST zaciągnęły o  38,2% mniej przychodów 
zwrotnych, w tym przychody na realizację pro-
jektów współfinansowanych ze środków zagra-
nicznych były niższe aż o 4/5 (o 81,5%).
Na spłatę długu zwrotnego jednostki prze-
znaczyły o  5,5% mniej środków, w  tym spła-
ta krajowych kredytów i  pożyczek oraz wykup 
obligacji wzrosły o 4,7%, natomiast spłata dłu-
gu zaciągniętego na realizację zadań finanso-
wanych z  udziałem środków zagranicznych 
zmniejszyła się o  połowę (do poziomu 49,6%) 
i stanowiła 9,7% kwoty spłaconego długu80.

Przychody ogółem jednostek samorządu te-
rytorialnego za 2016 r. wyniosły 19,38 mld zł. 
(w tym m.in. 4,62 mld zł – z tytułu kredytów i po-
życzek, 2,04 mld zł – nadwyżka z lat ubiegłych 
oraz 12,21 mld zł – wolne środki jako nadwyż-
ki środków pieniężnych na rachunku bieżącym 
budżetu jednostki samorządu terytorialnego, 
wynikających z  rozliczeń wyemitowanych pa-
pierów wartościowych, kredytów i  pożyczek 
z lat ubiegłych).

Przychody ogółem jednostek samorządu te-
rytorialnego za kwartały I–III 2017 r. wyniosły 
natomiast 21,21 mld zł przy planie 26,22 mld zł 
na cały 2017 r. (w tym m.in. 2,17 mld zł – z tytu-
łu kredytów i pożyczek, 2,97 mld zł – nadwyż-
ka z lat ubiegłych oraz 15,88 mld zł – to wolne 
środków jako nadwyżki środków pieniężnych na 
rachunku bieżącym budżetu jednostki samorzą-
du terytorialnego, wynikających z rozliczeń wy-
emitowanych papierów wartościowych, kredy-
tów i pożyczek z lat ubiegłych).
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6.3.1. ZADŁUŻENIE JEDNOSTEK 
SAMORZĄDU TERYTORIALNEGO

Pomimo zakończenia 2016 r. przez samorzą-
dy znaczącą nadwyżką budżetową 563 JST za-
mknęły miniony rok deficytem budżetowym.

Nadwyżka budżetowa jednostek samorzą-
du terytorialnego w roku 2015 wyniosła 2,60 
mld zł, w  2016 r. – 7,48 mld zł natomiast za 
trzy kwartały 2017 r. wyniosła 14,8 mld zł (przy 
planowanym deficycie na poziomie 16,8 mld 
zł), co pokazuje znaczący wzrost od momen-
tu wprowadzenia indywidualnego wskaźnika 
zadłużenia.

Jednostki samorządu terytorialnego, któ-
re zbliżają się lub przekraczają indywidualny 
wskaźnik zadłużenia, starają się wykorzystywać 
niestandardowe operacje finansowe. W szcze-
gólności może się to nasilić w sytuacji, gdy będą 
chciały poczynić inwestycje. Przede wszystkim 

należy podkreślić, że tzw. niestandardowe ope-
racje finansowe są operacjami legalnymi. Nale-
ży również zaznaczyć, że tzw. niestandardowe 
operacje finansowe tworzą ryzyka w  zakresie 
powstawania ukrytych zobowiązań długoter-
minowych, które często nie są przez samorządy 
wykazywane w sprawozdawczości zadłużenia, 
co powoduje, że skorzystanie z nich prowadzi 
do powstania długu, który nie podlega rygorom 
ostrożnościowym. Ich konstrukcja sprawia, że 
niestandardowe operacje finansowe generalnie 
nie powiększają indywidualnego wskaźnika za-
dłużenia, jednak co do zasady niestandardowe 
operacje finansowe powinny być wykazywane 
w sprawozdawczości samorządów jako zadłu-
żenie z tytułu operacji mających cechy kredytu 
i  pożyczki. Brak takiego wykazania uniemożli-
wia ocenę realnego stanu finansów jednostek 
samorządu. 

78 Za: Sprawozdanie z działalności Regionalnych Izb Obrachunkowych…, dz. cyt.
79 Tamże.
80 Tamże.
81 Https://www.mf.gov.pl

6.3. �JEDNOSTKI SAMORZĄDU TERYTORIALNEGO 
W TRUDNEJ SYTUACJI FINANSOWEJ

TABELA 7

Podsumowanie wykoniania budżetów 
jednostek samorządu terytorialnego za 2015 r. i 2016 r.

	 Liczba jednostek 	Wykonanie	 Liczba jednostek	 Wykonanie
	 za 2015 r.	 za 2015 r.	 za 2016 r.	 za 2016 r.
 JST, których budżety
zamknęły się nadwyżką	 2.008	 6,32 mld zł	 2.245	 8,68 mld zł
 JST, których budżety
zamknęły się deficytem	 800	 -3,71 mld zł	 563	 -1,05 mld zł
 JST z budżetam
zrównoważonymi	 0	 X	 0	 X

Opracowanie własne na podstawie danych Ministerstwa Finansów 81
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Generalnie rzecz ujmując przepisy prawne 
nie ograniczają kręgu podmiotów, które mogą 
udzielać finansowania samorządom. Mogą to 
być zarówno banki (prywatne i  państwowe), 
fundusze inwestycyjne (np. Municypalny FIZ 
AN zarządzany przez PFR TFI S.A., Komunalny 
FIZ zarządzany przez AgioFounds TFI SA), jak 
i  inne podmioty (np. Polski Fundusz Rozwo-
ju, pozabankowe instytucje finansowe), z  za-

strzeżeniem, że kredytu w  rozumieniu art. 69 
ustawy prawo bankowe82 może udzielać tylko 
bank. Należy zaznaczyć, że wykorzystywanie 
operacji niestandardowych (tj. niebędących 
kredytem, pożyczką lub sprzedażą papierów 
wartościowych) nie jest uregulowane w usta-
wie o finansach publicznych.

Warto również zwrócić uwagę, że korzysta-
nie przez samorządy z oferowanych przez ban-
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ki i  pozabankowe instytucje finansowe usług 
finansowych w  postaci niestandardowych 
operacji finansowych może być obarczone 
wyższymi kosztami w porównaniu do kosztów 
kredytów.

Jednostki samorządu terytorialnego, któ-
re znajdują się w  trudnej sytuacji finansowej 
(wysokie zobowiązania wymagalne) i  płyn-
nościowej, często korzystają z  usług instytu-
cji finansowych oferujących niestandardowe 
operacje finansowe, które nie są wliczane do 
indywidualnego wskaźnika zadłużenia lub po-
prawiają w krótkim okresie płynność finansową 
i  zwiększają dopuszczalny wskaźnik IWZ. Na-
leży zwrócić uwagę, że w przypadku wykorzy-
stania niektórych niestandardowych operacji 
finansowych (jak np. leasing zwrotny lub sprze-
daż zwrotna) samorządy mogą ponadto uzy-
skać dochody ze sprzedaży swojego mienia. 
Przy braku konieczności ujmowania związa-
nych z tymi operacjami zobowiązań w warto-
ści długu, mogą one przełożyć się na później-
sze korzystniejsze wyliczenie indywidualnego 
wskaźnika zadłużenia. 

Jak zaznaczono w  Sprawozdaniu z  działal-
ności…83, zobowiązania samorządów zaliczane 
do długu publicznego w 77,5% miały charakter 
krajowy, przy czym w 71,6% zadłużenia JST było 
w bankach, a 4,8% stanowiły zobowiązania wo-
bec sektora finansów publicznych. Zobowiąza-
nia w 2016 r. na poziomie roku 2015 utrzymało 
5 jednostek, wzrost kwoty zobowiązań wystą-
pił w 629 JST (22,4% przy 27,1% w 2015 r.) przy 
czym w  120 przekroczył poziom 30%. Kolejny 
rok wzrosła liczba niezadłużonych samorządów 
– z 63 w 2015 r. do 95 w 2016 r.84

Warto również zwrócić uwagę na stanowisko 
wykazane we wzmiankowanym Sprawozdaniu 
z działalności…, a mianowicie: 

82 Ustawa z dnia z dnia 29 sierpnia 1997 r. prawo bankowe, t.j. Dz.U.2017.1876.
82 Za: Sprawozdanie z działalności Regionalnych Izb Obrachunkowych…, dz. cyt.
82 Tamże.
82 Tamże.
86 Tamże.

...relacja kwoty długu do dochodów ogółem nie 
stanowi tak istotnego miernika zagrożenia sytu-
acji finansowej samorządów85. Wskazano rów-
nież, iż w zdecydowanej większości JST – nie-
zależnie od odnotowanej w  nich relacji kwoty 
długu do dochodów budżetowych – możliwe 
byłoby sfinansowanie w perspektywie nieprze-
kraczającej 10 najbliższych lat budżetowych 
spłaty całego zadłużenia poprzez przeznaczenie 
środków z nadwyżek operacyjnych uzyskanych 
na poziomie wykonania roku 2016 (2 550 JST,  
tj. 94,2% ogółu zadłużonych). Z  kolei spo-
śród wszystkich 63 JST, w których relacja dłu-
gu do dochodów w  2016 r. przekraczała 60%  
– nieco ponad połowa z  nich (33 JST) byłaby 
w stanie spłacić całe swoje zadłużenie w ciągu 
15 lat – przeznaczając środki w wysokości nad-
wyżki operacyjnej z 2016 r.86

6.3.2. NARUSZANIE WYMOGÓW 
FORMALNO-PRAWNYCH

Wybór operacji finansowych przez jednostki 
samorządu terytorialnego powinien zostać po-
przedzony wykonaniem analiz bezpieczeństwa 
korzystania z  takich operacji, odpowiednimi 
uchwałami organów stanowiących samorządów 
oraz opiniami Regionalnych Izb Obrachunko-
wych. Należy dodać, że wybór kredytodawców 
powinien być dokonany z  zachowaniem zasad 
konkurencyjności i  na podstawie właściwych 
przepisów ustawy Prawo zamówień publicznych, 
a  korzystając z operacji finansowych, jednostka 
samorządu terytorialnego nie powinna przekra-
czać dopuszczalnych wskaźników zadłużenia.

Jednakże jednostki samorządu terytorialne-
go, korzystając z niestandardowych form finan-
sowania zewnętrznego, dopuszczają się często 
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naruszania wymogów formalno-prawnych przy 
ich pozyskiwaniu, w tym w szczególności87:

 �zaciąganie długoterminowych zobowią-
zań z tytułu kredytów i pożyczek bez od-
powiednich uchwał organu stanowiącego; 

 �naruszenia wymogów wynikających 
z przepisów ustawy o zamówieniach pu-
blicznych; 

 �naruszenia w  zakresie udzielenia pełno-
mocnictwa bankom do dysponowania ra-
chunkiem bankowym wynikające z  usta-
wy o f.p.;

 �zaciąganie zobowiązań bez upoważnienia 
lub z jego przekroczeniem;

 �zaciąganie zobowiązań przekraczających 
dopuszczalny limit określony w  uchwa-
łach budżetowych;

 �przekroczenia wskaźników ostrożnościo-
wych ograniczających poziom zadłużenia, 
tj. indywidualnego wskaźnika zadłużenia;

 �nieuzyskiwanie przez zarząd jednostki sa-
morządu terytorialnego wymaganej art. 91 
ust. 2 ustawy o f.p. opinii Regionalnej Izby 
Obrachunkowej w  zakresie możliwości 
spłaty zaciągniętego zadłużenia dotyczą-
cego przeprowadzenia operacji finanso-
wych (w tym w zakresie operacji niestan-
dardowych które miały charakter kredytu);

 
 �naruszanie przepisów art. 92 ust. 1 pkt 2 
ustawy o  f.p. poprzez zakładanie w umo-
wach kapitalizacji odsetek i doliczanie ich 
do kwoty głównej zobowiązania;

 �dokonywanie restrukturyzacji zadłużenia 
z wykorzystaniem finansowania, które po-
lega jedynie na zmianie warunków spłaty 

dotychczasowego zadłużenia objętego re-
strukturyzacją, a nie na pozyskaniu dodat-
kowych środków;

 �manipulacji limitem zadłużenia określone-
go w art. 243 ustawy o f.p. poprzez nierze-
telne ujęcie w  dokumentach planistycz-
nych skutków niestandardowych operacji, 
co ma wpływ na zbyt optymistyczne pla-
nowanie wskaźników ostrożnościowych;

 �dokonywanie przez jednostki samorzą-
du terytorialnego w ciągu roku wydatków 
w kwotach wyższych od przyjętych w bu-
dżecie, naruszając tym samym art. 44 ust. 
1 pkt 2 ustawy o f.p.

6.3.3. PRZYKŁADY NIESTANDARDOWYCH 
OPERACJI FINANSOWYCH

Instytucje finansowe oferują szeroki katalog 
produktów finansowych, w tym tzw. operacje nie-
standardowe, które ze względu na swą specyfikę 
powinny być kwalifikowane jako tytuły dłużne 
i ujmowane w relacji spłaty zobowiązań, o której 
mowa w art. 243 ustawy o finansach publicznych. 
Zgodnie z  art. 72 ustawy o  f.p., państwowy dług 
publiczny obejmuje zobowiązania sektora finan-
sów publicznych z  następujących tytułów: wy-
emitowanych papierów wartościowych opiewa-
jących na wierzytelności pieniężne, zaciągniętych 
kredytów i pożyczek, przyjętych depozytów oraz 
wymagalnych zobowiązań wynikających z odręb-
nych ustaw oraz prawomocnych orzeczeń sądów 
lub ostatecznych decyzji administracyjnych i/lub 
uznanych za bezsporne przez właściwą jednostkę 
sektora finansów publicznych będącą dłużnikiem.

Zgodnie z  rozporządzeniem w  sprawie 
szczegółowego sposobu klasyfikacji tytułów 
dłużnych zaliczanych do państwowego długu 
publicznego88, tytuły dłużne zaliczane do pań-
stwowego długu publicznego klasyfikuje się wg 
przedmiotu i okresu zapadalności oraz rodzaju 
wierzyciela. Zgodnie z § 3 tego rozporządzenia 
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tytuły dłużne zaliczane do państwowego dłu-
gu publicznego, sklasyfikowane wg przedmiotu 
i okresu zapadalności, dzieli się na:

1) papiery wartościowe, inne niż akcje, z wy-
łączeniem praw pochodnych, dopuszczone do 
obrotu zorganizowanego, z  uwzględnieniem 
podziału na:

 �krótkoterminowe papiery wartościowe – 
o pierwotnym terminie wykupu nie dłuż-
szym niż rok (bony skarbowe, obligacje, 
bony komercyjne, pozostałe papiery war-
tościowe);

 �długoterminowe papiery wartościowe – 
o pierwotnym terminie wykupu dłuższym 
niż rok (obligacje, obligacje skarbowe, po-
zostałe papiery wartościowe);

2) kredyty i pożyczki, przy czym do tej kate-
gorii zalicza się również umowy o partnerstwie 
publiczno-prywatnym, które mają wpływ na po-
ziom długu publicznego, papiery wartościowe, 
których zbywalność jest ograniczona, umowy 
sprzedaży, w których cena jest płatna w ratach, 
umowy leasingu zawarte z producentem lub fi-
nansującym, w których ryzyko i korzyści z tytu-
łu własności są przeniesione na korzystającego 
z  rzeczy, a  także umowy nienazwane o  termi-
nie zapłaty dłuższym niż rok, związane z finan-
sowaniem usług, dostaw, robót budowlanych, 
które wywołują skutki ekonomiczne podobne 
do umowy pożyczki lub kredytu, z uwzględnie-
niem podziału na:

 �krótkoterminowe – o pierwotnym terminie 
zapłaty nie dłuższym niż rok lub podlega-
jące spłacie na żądanie;

87 �Za: Niestandardowe instrumenty finansowania potrzeb budżetowych jednostek samorządu terytorialnego, Krajowa Rada Regionalnych Izb Obrachunkowych, Łódź 2016; 
Wpływ operacji finansowych stosowanych przez wybrane jednostki samorządu terytorialnego na ich sytuację finansową, Najwyższa Izba Kontroli, informacja o wynikach 
kontroli nr ewid: 25/2016/P/15/014/KBF, 2016.

88 �Rozporządzenie Ministra Finansów z dnia 28 grudnia 2011 r. w sprawie szczegółowego sposobu klasyfikacji tytułów dłużnych zaliczanych do państwowego długu publicz-
nego, Dz.U.2011.298.1767.

89 �Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks Cywilny, t.j. Dz.U.2017.459.
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 �długoterminowe – o pierwotnym terminie 
zapłaty dłuższym niż rok;

3) przyjęte depozyty, rozumiane jako zobo-
wiązania wynikające z przyjętych przez jednost-
kę sektora finansów publicznych depozytów, 
będących środkiem finansowania potrzeb danej 
jednostki, w szczególności spłaty wcześniej za-
ciągniętych zobowiązań lub niedoboru środków 
danej jednostki, z uwzględnieniem podziału na:

 �depozyty zbywalne (na żądanie) – natych-
miast wymienialne na gotówkę lub płatne 
na żądanie wierzyciela;

 �inne depozyty, które nie mogą być na-
tychmiast wymienione na gotówkę lub nie 
mogą być w  dowolnym momencie wy-
korzystywane do dokonywania płatności 
przez wierzyciela, w szczególności w  for-
mie depozytów terminowych;

4) zobowiązania wymagalne (wynikające z od-
rębnych ustaw oraz prawomocnych orzeczeń są-
dów lub ostatecznych decyzji administracyjnych, 
uznanych za bezsporne przez właściwą jednostkę 
sektora finansów publicznych będącą dłużnikiem), 
rozumiane jako bezsporne zobowiązania, których 
termin płatności dla dłużnika minął, a które nie zo-
stały ani przedawnione, ani umorzone.

Opisując niestandardowe operacje finan-
sowe, nie sposób nie odnieść się do art. 3531 
Kodeksu Cywilnego89, który stanowi o zasadzie 
swobody umów – strony zawierające umowę 
mogą ułożyć stosunek prawny według swego 
uznania, byleby jego treść lub cel nie sprzeciwia-
ły się właściwości (naturze) stosunku, ustawie 
ani zasadom współżycia społecznego. Dlatego 
też wyrażona w  tym artykule swoboda umów 
umożliwia modyfikowanie umów nazwanych 
nie tylko w granicach określonych prawem, ale 
również tworzenie nowych umów nienazwa-
nych oraz umów mających charakter mieszany.

Dzięki swobodzie umów strony uzyskują kom-
petencję do tworzenia zupełnie nowych typów 
umów nienazwanych (np. umowa faktoringu), 
odmiennych niż określone w ustawach, w celu 
osiągnięcia treści umowy najbardziej ich satys-
fakcjonującej. Swoboda umów oznacza również 
możliwość łączenia różnych typów umów na-
zwanych i ewentualnie nienazwanych, tworząc 
oryginalne powiązania różnych elementów tre-
ści kontraktów90. 

Artykuł 3531 Kodeksu Cywilnego wskazuje 
na trzy źródła ograniczeń: przepisy ustaw, za-
sady współżycia społecznego oraz właściwość 
(naturę) stosunku. Powołany przepis nakazuje, 
aby poddawać badaniu zarówno treść, jak i cel 
zobowiązania podczas oceny, czy strony doko-
nały czynności prawnej we wskazanych grani-
cach, wyznaczonych im przez zasadę swobody 
umów. 

Przez cel zobowiązania należy rozumieć stan 
rzeczy, który powinien zostać osiągnięty w na-
stępstwie wykonania zobowiązania. Będzie nim 
cel umowy oraz jakiekolwiek, mniej lub bardziej 
odległe, następstwa zamierzone przez obie stro-
ny albo zamierzone przez jedną stronę, a stronie 
drugiej znane91.

Należy również dodać, że zgodnie z  wyja-
śnieniami przedstawicieli Regionalnych Izb Ob-
rachunkowych o tym, które instrumenty dłużne 
stosowane przez samorządy są kwestionowane 
przez RIO, decyduje nie ich nazwa, ale kon-
strukcja prawna umowy i jej charakter. Sama 
nazwa zastosowanej przez jednostkę samorzą-
du terytorialnego konstrukcji prawnej / umowy 
nie świadczy jeszcze o jej charakterze. To treść 
umowy / konstrukcji prawnej i jej cel oraz stan 
faktyczny w sprawie wskazują na jej charakter.



57

ROZDZIAŁ 6

Zgodnie z  definicją przedstawioną w  rapor-
cie NIK Wpływ operacji finansowych…92 przez 
niestandardowe operacje finansowe – inne niż 
kredyt, pożyczka bankowa i  emisja obligacji 
operacje służące pozyskaniu zewnętrznego fi-
nansowania zwrotnego należy w szczególności 
rozumieć: leasing zwrotny, sprzedaż zwrotną, 
płatność ratalną, forfaiting, faktoring i  operacje 
restrukturyzacji zadłużenia (subrogacja, cesja 
wierzytelności, umowa restrukturyzacji zadłu-
żenia, porozumienie w sprawie zadłużenia).

Operacjami niestandardowymi kreującymi 
dług są w szczególności:

 �umowy leasingu zwrotnego;

 �umowy sprzedaży zwrotnej  
nieruchomości;

 �umowy cesji wierzytelności;

 �umowy subrogacji;

 �umowy forfaitingu;
	

 �płatność ratalna.

Leasing zwrotny zakłada dłużne finansowa-
nie oparte na odpłatnym i wzajemnym przeno-
szeniu praw majątkowych w  celu uwolnienia 
kapitału bez uszczerbku dla dotychczasowych 
uprawnień do korzystania z  rzeczy93. Samorzą-
dy korzystające z  tego instrumentu dokonują 
sprzedaży własnego środka trwałego na rzecz 
leasingodawcy, a  następnie (lub jednocześnie 
z  umową sprzedaży) zawierają z  nim umowę 
leasingu, zgodnie z którą będzie on w dalszym 
ciągu użytkował dany środek trwały. Konstruk-
cja leasingu zwrotnego oparta jest o ratę leasin-

90 �Zakres swobody zawierania umów przez jednostki samorządu terytorialnego, Gonet Wojciech, Wydawnictwo LEX, Warszawa 2011.
91 �Tamże.
92 �Wpływ operacji finansowych stosowanych przez wybrane jednostki samorządu terytorialnego na ich sytuację finansową, Najwyższa Izba Kontroli, informacja o wynikach 

kontroli nr ewid: 25/2016/P/15/014/KBF, 2016.
93 �Niestandardowe instrumenty finansowania…, dz. cyt.
94 �Tamże.

gową stanowiącą cenę przedmiotu leasingu 
(kapitałową) oraz wynagrodzenie (zysk) równo-
miernie rozłożone w  czasie. Dzięki sprzedaży 
majątku na określony czas samorząd pozysku-
je dochody majątkowe, które poprawiają mak-
symalny wskaźnik spłaty zobowiązań. Poprawa 
wskaźnika umożliwia im zaciągnięcie kredytu 
i zwiększenie potencjału do zaciągania i spłaty 
zobowiązań dłużnych. W  przypadku leasingu 
przy odkupie nieruchomości część raty leasin-
gowej pomniejsza pozostały kapitał do spłaty.

Leasing zwrotny opiera się na dwóch umo-
wach nazwanych, tj. umowie sprzedaży (art. 535 
ustawy Kodeks Cywilny) oraz umowie leasingu 
(art. 7091 i nast. ustawy Kodeks Cywilny). 

Posiada on łącznie cechy kredytu hipotecz-
nego i  finansowania kapitałowego (np. objęcie 
udziałów). Umożliwia odzyskanie wcześniej za-
inwestowanych środków poprzez wyzbycie się 
prawa własności. Równocześnie ze względu na 
przydatność danej rzeczy, jednoczesny zbywca 
na podstawie praw zależnych w ramach nowe-
go stosunku nabywa możliwość niepodzielne-
go, odpłatnego władania tą rzeczą wraz z przy-
jęciem wszelkich, także finansowych ciężarów 
związanych z jej utrzymaniem94.

Leasing zwrotny jest operacją, w  której sa-
morząd pozyskuje środki finansowe bez utraty 
składników majątkowych, które są niezbędne do 
prowadzenia przez niego działalności. Jednak-
że w zamian za korzystanie z danego składnika 
samorząd jest zobligowany w  ustalonych ter-
minach płacić na rzecz kupującego wynagro-
dzenie pieniężne w uzgodnionych ratach (tzw. 
raty leasingowe). Po zakończeniu danej umowy 



58

ROZDZIAŁ 6

jednostka samorządu terytorialnego może do-
konać odkupienia przedmiotu umowy za cenę 
z góry w umowie ustaloną.

Warto zwrócić uwagę, iż: 

podstawową przesłanką korzystania przez sa-
morządy z  leasingu zwrotnego jest to, że nie 
w każdym przypadku leasing zwrotny jest trak-
towany jako tytuł dłużny. Zależy to od sytuacji, 
czy leasing zwrotny realizowany jest w  formie 
leasingu finansowego jako zaliczanego do tytu-
łów dłużnych, czy operacyjnego niezaliczanego 
do tytułów dłużnych95.

Zgodnie ze stanowiskiem Krajowej Rady Re-
gionalnych Izb Obrachunkowych wyrażonym 
w raporcie Niestandardowe instrumenty finan-
sowania…96:

leasing zwrotny nie ma odzwierciedlenia w rela-
cji określonej w art. 243 ustawy o finansach pu-
blicznych, powinien być jednak traktowany jako 
tytuł dłużny (§ 3 pkt 2 rozporządzenia Ministra 
Finansów w  sprawie szczegółowego sposobu 
klasyfikacji tytułów dłużnych zaliczanych do 
państwowego długu publicznego).

Sprzedaż zwrotna polega na sytuacji, w któ-
rej instytucja finansowa nabywa nieruchomo-
ści od jednostki samorządu terytorialnego, 
równocześnie zawierając przedwstępną umo-
wę sprzedaży tej nieruchomości na rzecz tego 
samorządu, który zobowiązuje się ją nabyć po 
cenie sprzedaży. Następnie nieruchomość jest 
udostępniania jednostce samorządu terytorial-
nego przez daną instytucje finansową na pod-
stawie np. umowy dzierżawy. Umowa sprzeda-
ży zwrotnej jest oparta o trzy umowy (sprzedaż, 
dzierżawa, umowa przedwstępna sprzedaży). 
Sprzedający samorząd pozyskuje w ten sposób 

środki finansowe za zbytą nieruchomość i dalej 
nią dysponuje, nie tracąc nad nią kontroli, a in-
stytucja finansowa, która dokonała zakupu nie-
ruchomości, pobiera wynagrodzenie, które jest 
jej płatne np. w  formie czynszu dzierżawnego, 
aż do momentu powrotnego jej zbycia na rzecz 
samorządu. Jednakże warto zwrócić uwagę, że 
w takiej sytuacji koszty wykupu nieruchomości 
przenoszone są na sam koniec umowy, co po-
woduje przeniesienie skutków finansowych od-
zyskania danej nieruchomości na odlegle lata, 
co będzie powodowało konieczność zgroma-
dzenia znacznych środków dla przyszłych władz 
samorządowych.

Samorząd, sprzedając majątek na określony 
czas, pozyskuje dochody majątkowe poprawia-
jące maksymalny wskaźnik spłaty zobowiązań. 
Umożliwia to zaciągnięcie kredytu i zwiększenie 
potencjału do zaciągania i  spłaty zobowiązań 
dłużnych97. 

W  przypadku sprzedaży zwrotnej pomimo 
ponoszenia kosztów z tytułu czynszu dzierżaw-
nego płatności te nie zmniejszają wartości od-
kupu nieruchomości98.

Zgodnie ze stanowiskiem Krajowej Rady RIO 
wyrażonym w raporcie Niestandardowe instru-
menty finansowania…99, sprzedaż zwrotna:

nie ma odzwierciedlenia w  relacji określonej 
w art. 243 ustawy o finansach publicznych, jed-
nakże powinna być traktowana jako tytuł dłuż-
ny (§ 3 pkt 2 rozporządzenia Ministra Finansów 
w  sprawie szczegółowego sposobu klasyfikacji 
tytułów dłużnych zaliczanych do państwowego 
długu publicznego).

Cesja wierzytelności oparta jest na art. 509 
Kodeksu Cywilnego i polega na przeniesieniu 
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wierzytelności w  drodze umowy na wskaza-
ną osobę trzecią lub konkretny podmiot. Oso-
ba dokonująca cesji jest określana mianem 
cedenta, a  osoba nabywająca wierzytelności 
w  drodze tej operacji jest cesjonariuszem. 
Przedmiotem umowy cesji każdorazowo jest 
wierzytelność, którą należy rozumieć jako pra-
wo podmiotowe przysługujące wierzycielowi 
do żądania od dłużnika spełnienia określone-
go świadczenia, jakie wynika z  łączącego ich 
stosunku prawnego. Warunkiem ustanowienia 
wierzytelności w formie cesji jest to, aby prze-
lew był możliwy na mocy obowiązujących 
przepisów prawa, zastrzeżeń umownych albo 
właściwości zobowiązania. Z  chwilą dokona-
nia cesji wraz z wierzytelnością na cesjonariu-
sza przekazywane są przez cedenta wszyst-
kie uprawnienia, które przysługują mu wobec 
dłużnika z chwilą zawarcia umowy. Cesjona-
riusz otrzymuje w ramach cesji taką wierzytel-
ność, jaka przysługuje cedentowi w momen-
cie dokonywania cesji.

Subrogacja oparta jest na art. 518 §1 pkt 3 
ustawy Kodeks Cywilny, zgodnie z  nim osoba 
trzecia, która spłaca wierzyciela, nabywa spła-
coną wierzytelność do wysokości dokonanej 
zapłaty:

 �jeżeli płaci cudzy dług, za który jest odpo-
wiedzialna osobiście albo pewnymi przed-
miotami majątkowymi;

 �jeżeli przysługuje jej prawo, przed którym 
spłacona wierzytelność ma pierwszeństwo; 

 �jeżeli działa za zgodą dłużnika w celu wstą-
pienia w prawa wierzyciela (zgoda dłużni-

ka powinna być pod nieważnością wyra-
żona na piśmie);

 �jeżeli to przewidują przepisy szczególne. 

W związku z powyższym osoba trzecia, któ-
ra spłaca wierzyciela, nabywa spłaconą wie-
rzytelność do wysokości dokonanej zapłaty, 
jeżeli działa za zgodą dłużnika, w  celu wstą-
pienia w  prawa wierzyciela (tzw. wstąpienie 
w prawa wierzyciela). Subrogacja jest produk-
tem, który można zastosować w  odniesieniu 
do zobowiązań wobec dostawców towarów 
i  usług dla jednostek samorządu terytorial-
nego, jak również w celu restrukturyzacji za-
dłużenia z  innych tytułów, w  tym uprzednio 
zaciągniętych kredytów, pożyczek i wyemito-
wanych obligacji.

Subrogacja poprawia przede wszystkim płyn-
ność finansową samorządu, a nie pogarsza re-
lacji samorządu ze swoimi wierzycielami (nowy 
wierzyciel spłaca zadłużenie dotychczasowym 
wierzycielom samorządu). Pomimo wyższych 
odsetek wynikających z  późniejszej spłaty za-
dłużenia, operacja ta pozwala na zaoszczędze-
nie kosztów opóźnionej spłaty czy egzekucji za-
dłużenia100.
W  praktyce jednostek samorządowych stoso-
wane konstrukcje prawne nie mają jednak cech 
czystej subrogacji ustawowej […]. Instytucja fi-
nansowa, spłacając zobowiązanie jednostki sa-
morządu terytorialnego, nabywa wierzytelność 
w stosunku do niej, a jednocześnie strony ustala-
ją (jednostka samorządowa – instytucja finanso-
wa) nowy harmonogram spłaty. Celem instytucji 
finansowej nie jest wejście w prawa wierzyciela, 

95 �Wpływ operacji finansowych stosowanych przez wybrane jednostki samorządu terytorialnego na ich sytuację finansową; Najwyższa Izba Kontroli, informacja o wynikach 
kontroli nr ewid: 25/2016/P/15/014/KBF, 2016 r.

96 �Niestandardowe instrumenty finansowania…, dz. cyt.
97 �Wpływ operacji finansowych stosowanych przez wybrane jednostki samorządu terytorialnego na ich sytuację finansową; Najwyższa Izba Kontroli, informacja o wynikach 

kontroli nr ewid: 25/2016/P/15/014/KBF, 2016 r.
98 �Tamże.
100 �Wpływ operacji finansowych stosowanych przez wybrane jednostki samorządu terytorialnego na ich sytuację finansową; Najwyższa Izba Kontroli, informacja o wynikach 

kontroli nr ewid: 25/2016/P/15/014/KBF, 2016 r.
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ale wykreowanie nowego stosunku prawnego 
(w szczególności w zakresie terminów i warun-
ków spłaty zobowiązania przez jednostkę samo-
rządu terytorialnego)101.

Zgodnie ze stanowiskiem Krajowej Rady RIO102  

subrogacja

nie ma odzwierciedlenia w  relacji określonej 
w art. 243 ustawy o finansach publicznych, jed-
nakże powinna być traktowana jako tytuł dłuż-
ny (§ 3 pkt 2 rozporządzenia Ministra Finansów 
w  sprawie szczegółowego sposobu klasyfikacji 
tytułów dłużnych zaliczanych do państwowego 
długu publicznego).

Forfaiting jest umową nienazwaną, zgodnie 
z  którą jedna ze stron tej umowy zobowiązu-
je się do dostarczenia wierzytelności, zaś dru-
ga strona zobowiązuje się do zapłaty ceny już 
wcześniej uzgodnionej. Wynikiem powyższego 
jest dalsze odroczenie wykupu niewymagalnych 
wierzytelności udokumentowanych za pomocą 
odpowiednich dokumentów finansowych.

Na podstawie umowy zawartej między bankiem 
(forfaiter) a wykonawcą zadania (sprzedawca wie-
rzytelności) wykonawca otrzymuje od banku ca-
łość wynagrodzenia wynikającą z zawartej umowy 
przed datą ich wymagalności, a samorząd staje się 
dłużnikiem forfaitingowym banku, przy czym zo-
bowiązanie wobec banku jest rozłożone na raty 
poprzez tzw. „rozterminowanie”. Przyjmuje się, 
że do umowy forfaitingu stosowane są przepisy 
kodeksu cywilnego, które dotyczą sprzedaży oraz 
przepisy dotyczące cesji wierzytelności 103.

Faktoring polega na przeniesieniu przez 
wierzyciela (zwanego cedentem) wierzytelno-

ści pieniężnych przysługujących mu przeciw 
dłużnikowi z  jakiegokolwiek tytułu (najczęściej 
umowa sprzedaży czy dostawy) na osobę trze-
cią zwaną faktorem, którego funkcję z  reguły 
pełni instytucja finansowa. Faktoring jest kon-
strukcją prawną, która zakłada wykupienie przez 
instytucję finansową wierzytelności od wystaw-
cy faktury i ustalenie harmonogramu jej spłaty 
przez jednostki samorządu terytorialnego. 

Umowa faktoringu należy do kategorii umów 
nienazwanych i  wykorzystywana jest jako je-
den ze sposobów finansowania inwestycji jed-
nostek samorządu terytorialnego. Faktoring 
polega na nabyciu przez bank lub inną instytu-
cję, która specjalizuje się w  świadczeniu usług 
tego rodzaju (faktora) określonej wierzytelności 
pieniężnej przysługującej przedsiębiorcy (fak-
torantowi) z tytułu dostaw towarów lub świad-
czonych usług na rzecz samorządów. Skutkiem 
ekonomicznym takiej transakcji dla faktoranta 
(np. wykonawcy robót budowlanych) jest moż-
liwość prowadzenia bieżącej działalności go-
spodarczej bez konieczności zaciągania kredytu 
bankowego. Środki z tytułu świadczonych robót 
wykonawca otrzyma bowiem bezpośrednio od 
faktora na warunkach określonych w  umowie 
faktoringu. 

Płatność ratalna jest umową nienazwaną 
o terminie zapłaty dłuższym niż rok związanym 
z finansowaniem usług dostaw, robót budowla-
nych, które wywołują skutki ekonomiczne po-
dobne do umowy pożyczki lub kredytu104. Płat-
ność ratalna zakłada wykupienie przez instytucję 
finansową wierzytelności od wystawcy faktury 
i ustalenie harmonogramu jej spłaty przez jed-
nostkę samorządu terytorialnego. 

Zgodnie ze stanowiskiem Krajowej Rady RIO105 

płatność ratalna 

nie ma odzwierciedlenia w  relacji określonej 
w art. 243 ustawy o finansach publicznych, po-
winna być traktowana jako tytuł dłużny (§ 3 pkt 
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101 �Niestandardowe instrumenty finansowania potrzeb…, dz. cyt.
102 �Tamże.
103 �Wpływ operacji finansowych stosowanych przez wybrane jednostki samorządu terytorialnego na ich sytuację finansową; Najwyższa Izba Kontroli, informacja o wynikach 

kontroli nr ewid: 25/2016/P/15/014/KBF, 2016 r.
104 �Tamże.
105 �Niestandardowe instrumenty finansowania…, dz. cyt.
106 �Tamże.
107 �Tamże. 
108 �Wpływ operacji finansowych stosowanych przez wybrane jednostki samorządu terytorialnego na ich sytuację finansową; Najwyższa Izba Kontroli, informacja o wynikach 

kontroli nr ewid: 25/2016/P/15/014/KBF, 2016 r.
109 Niestandardowe instrumenty finansowania…, dz. cyt.

Wsparcie spółek komunalnych może odby-
wać się poprzez zwiększenie wartości udzia-
łów, poprzez podwyższenie ich kapitałów za-
kładowych, poprzez dopłaty przewidziane 
w  umowie spółki, poprzez pomoc finansową 
w  formie spłaty ich poręczonych zobowiązań 
wobec banków.

Niektóre formy wsparcia spółek [komunal-
nych] umożliwiają „wypchnięcie” potencjal-
nego długu samorządów do tych spółek bez 
obciążenia limitu zadłużenia gminy z  art. 243 
ufp [ustawy o  finansach publicznych]108. Zgod-
nie ze stanowiskiem Krajowej Rady RIO109 

finansowanie kapitałowe nie ma odzwierciedle-
nia w relacji określonej w art. 243 ustawy o fi-
nansach publicznych. Brak jest też wystarczają-
cych przesłanek, by zaliczyć objęte nią umowy 
do kategorii tytułów dłużnych.

Podsumowując, należy zaakcentować, że 
(niezależnie od różnic pomiędzy powyższymi 
niestandardowymi instrumentami finansowy-
mi) ich wspólną cechą jest tworzenie pewnych 
obciążeń finansowych dla samorządów, które 
są zbieżne z  korzystaniem z  instrumentów fi-
nansowania zwrotnego typu kredyt, pożyczka, 
emisja papierów wartościowych. Jednakże na-
leży wskazać, że obciążenia wynikające z przy-
toczonych niestandardowych instrumentów 
finansowych generalnie nie są ujmowane, a po-
winny, w relacji spłaty zobowiązań, jak również 
nie są monitorowane przez opinię Regionalnej 
Izby Obrachunkowej dotyczącą możliwości 
spłaty zobowiązania. 

2 rozporządzenia Ministra Finansów w  sprawie 
szczegółowego sposobu klasyfikacji tytułów 
dłużnych zaliczanych do państwowego długu 
publicznego).

Warto jeszcze wspomnieć o  finansowaniu 
kapitałowym, które zakłada 

utworzenie przez jednostkę samorządu tery-
torialnego spółki komunalnej, w  której udziały 
(akcje) obejmuje instytucja finansująca, wno-
sząc stosowny kapitał pozwalający spółce zre-
alizować określone przedsięwzięcie (projekt). 
Jednostka samorządu terytorialnego nabywa 
udziały, płacąc za nie zgodnie z ustalonym har-
monogramem przez okres kilkuletni106. Jednak-
że to praktycznie samorząd poprzez wskazaną 
konstrukcję spłaca zobowiązanie zaciągnięte 
przez spółkę, obciążenia z tego tytułu ujmowa-
ne są w budżecie jako wydatki majątkowe (nie 
mają zatem wpływu na równoważenie części 
operacyjnej budżetu – dochody bieżące – wy-
datki bieżące)107.
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Omawiając dochody jednostek samorządu 
terytorialnego, na początku raportu zwrócono 
uwagę, że w  2016 roku dochody majątkowe 
wyniosły 12,9 mld zł, co stanowi tylko 56,4% 
dochodów majątkowych roku 2015. Dochody 
majątkowe za trzy kwartały 2017 roku wyniosły  
6,9 mld zł (przy planie na cały 2017 r. w wysoko-
ści 21,6 mld zł).

Natomiast jeśli chodzi o wydatki majątkowe 
jednostek samorządu terytorialnego, to w 2014 r.  
wyniosły 41,3 mld zł, w  2015 r. wyniosły 38,5 
mld zł, a w 2016 r. wyniosły 25,8 mld zł. Wydatki 
majątkowe JST za trzy kwartały 2017 r. wyniosły  
15,2 mld zł (przy planie na cały 2017 r. w wyso-
kości 50,6 mld zł). Z powyższego widać, iż z roku 
na rok następuje spadek wydatków majątko-
wych jednostek samorządu terytorialnego.

Ograniczanie przez JST inwestycji znala-
zło odzwierciedlenie w  zmianie struktury wy-
datków w  całym kraju. W  2016 r. w  55,3% JST 
udział wydatków inwestycyjnych w wydatkach 
ogółem nie przekraczał 10% (w 2015 r. – 31,1%), 
w 42,6% kształtował się w granicach 10% – 25%, 
a w pozostałych 2,1% – oscylował w przedziale 
25% – 50%110.

Jednakże odnosząc się do wykonania wy-
datków inwestycyjnych jednostek samorządu 
terytorialnego, warto zwrócić uwagę, że w  III 
kwartale 2017 r. wzrosły one rok do roku o 45%, 
co może oznaczać, że ruszyły inwestycje w sa-
morządach (w  tym inwestycje współfinanso-
wane z  funduszy Unii Europejskiej), jednakże 
do prawdziwego odbicia jeszcze daleko, dlate-
go też istotne będą wyniki za IV kwartał 2017 r.,  
które pokażą dalszy trend.

Ograniczanie inwestycji przez samorządy 
w  ostatnich latach nie jest dobrą tendencją, 
ponieważ pokazuje, że samorządy stały się po-
niekąd „administratorami” niezdolnymi do roz-
woju. Pozytywnym sygnałem jest jednak trze-
ci kwartał 2017 r., w którym nastąpiło „odbicie” 
w  inwestycjach, co może zwiastować koniec 

zastoju w  inwestycjach prowadzonych przez 
samorządy. Jednakże pomimo tzw. odbicia na-
leżałoby zastanowić się nad ewentualną korektą 
indywidualnego wskaźnika zadłużenia, o  któ-
rym mowa w  art. 243 ustawa o  finansach pu-
blicznych. Indywidualny wskaźnik zadłużenia 
jest wyznaczony jako relacja nadwyżki docho-
dów bieżących nad wydatkami bieżącymi, po-
większona o dochody ze sprzedaży majątku, do 
dochodów ogółem i określa wartość graniczną, 
jaką samorządy mogą przeznaczyć na obsługę 
długu publicznego.

ZALETY
Jako zalety rozwiązań wynikających z art. 243 

ustawa o f.p. należy wskazać, że IWZ odnosi się 
do faktycznych możliwości jego  spłaty i obsługi 
(nadwyżki operacyjnej powiększonej o docho-
dy ze sprzedaży majątku) oraz że samorządy 
poprzez prowadzoną przez siebie politykę bu-
dżetową polegającą na zmniejszaniu wydatków 
bieżących mogą wpływać na swoje zdolności 
do spłaty zadłużenia. Indywidualny wskaźnik 
zadłużenia jest obliczany indywidualnie dla każ-
dego samorządu i  jest zindywidualizowanym 
podejściem do zadłużenia każdej jednostki sa-
morządu terytorialnego.

WADY
Warto również wskazać na wady rozwiązań 

wynikających z art. 243 ustawa o f.p., a mianowi-
cie indywidualny wskaźnik zadłużenia obliczany 
jest wyłącznie na podstawie wielkości historycz-
nych (trzy lata poprzedzające rok budżetowy), 
bez uwzględnienia bieżącej sytuacji finansowej. 
Kolejną wadą wynikającą z tego wskaźnika jest 
to, że wydatki bieżące na obsługę długu znajdu-
ją się zarówno po lewej, jak i po prawej stronie 
wzoru, co powoduje istotną deformację wskaź-
nika. Wadą tego wskaźnika jest również to, że 
nie uwzględnia w  rachunku zadłużenia nie-
których tytułów dłużnych, co powoduje obej-

110 �Sprawozdanie z działalności Regionalnych Izb Obrachunkowych…, dz. cyt.
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z  gospodarowaniem tym majątkiem, co 
może być niekorzystne w  przypadku po-
trzeby dalszego zadłużania się. Jest to 
istotne, gdyż sprzedanego składnika ma-
jątku nie będzie można wykorzystać jako 
np. przyszłego zabezpieczenia kredytu.

Należy również zwrócić uwagę na projekt 
noweli ustawy o  finansach publicznych z  dnia  
11 kwietnia 2017 r. (zamieszczony na stronie 
Rządowego Centrum Legislacji111), który w pew-
nej części wychodzi naprzeciw zgłaszanym po-
wyżej postulatom i przewiduje następujące pro-
pozycje zmian w  zakresie kontroli zadłużenia 
i spłaty zobowiązań przez jednostki samorządu 
terytorialnego:

 �umożliwienie restrukturyzacji zadłuże-
nia jednostek samorządu terytorialnego 
w formie wcześniejszej spłaty istniejącego 
zadłużenia poprzez zaciągnięcie nowego 
długu o niższych kosztach obsługi;

 �możliwość wcześniejszej spłaty długu 
w  sytuacji posiadania własnych środków 
finansowych, np. nadwyżki budżetowej 
z poprzednich lat;

 �umożliwienie organom wykonawczym 
jednostek samorządu terytorialnego doko-
nywania zmian w  budżecie i  wieloletniej 
prognozie finansowej w związku z realiza-
cją projektów finansowanych z  udziałem 
udziałem środków europejskich; 

 �przy wyliczaniu indywidualnego wskaźni-
ka zadłużenia uwzględnianie zobowiąza-
nia, które wywołują skutki ekonomiczne 
podobne do umowy pożyczki lub kredy-
tu. (Chodzi o  tzw. niestandardowe instru-
menty finansowania – ma to wyelimino-
wać przypadki obchodzenia wskaźnika 
zadłużenia przez samorządy). Dodatkowo 
objęcie zobowiązań, które wywołują skut-

ście przekroczenia limitu zadłużenia. Ostatnią 
z najistotniejszych wad tego wskaźnika jest brak 
możliwości wyłączenia z  łącznej kwoty spłaty 
zadłużenia spłaty wynikającej z restrukturyzacji 
zadłużenia.

Dlatego też konstrukcja obecnego indywidu-
alnego wskaźnika zadłużenia może powodo-
wać sytuację, w której część samorządów, po-
mimo że posiadają środki finansowe na spłatę 
zadłużenia, jest w  pewnym sensie zmuszana 
do wydłużenia okresu spłaty długu, co skutkuje 
większymi kosztami w  postaci odsetek banko-
wych. Dlatego też taka konstrukcja indywidual-
nego wskaźnika zadłużenia powoduje, że część 
samorządów, chcąc go poprawić, podejmuje 
działania poprzez zawieranie niestandardowych 
operacji finansowych mających na celu m.in. 
zbywanie majątku.

WNIOSKI

 �Należałoby zwrócić uwagę na płynność 
finansową danej jednostki samorządowej, 
biorąc pod uwagę, że indywidualny wskaź-
nik zadłużenia jest ustalany na danych hi-
storycznych, a  często bieżąca płynność 
finansowa danej jednostki samorządu te-
rytorialnego wskazuje na jej możliwości 
dalszego bezpiecznego zadłużania się. 

 �Przy wyliczaniu indywidualnego wskaź-
nika zadłużenia należałoby uwzględnić 
zobowiązania (tzw. niestandardowe in-
strumenty finansowania), które wywołują 
skutki ekonomiczne podobne do umowy 
pożyczki lub kredytu.

 �Wartym rozważenia jest kwestia wyłącze-
nia dochodów ze sprzedaży majątku z pra-
wej strony wzoru z art. 243 ustawa o  f.p., 
ponieważ jednostka samorządu terytorial-
nego, sprzedając majątek, z  jednej strony 
poprawia sobie wskaźnik, ale z  drugiej – 
traci źródło stałych wpływów związanych 
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ki ekonomiczne podobne do umowy po-
życzki ograniczeniami analogicznymi jak 
dla kredytów i pożyczek;

 �zobowiązanie jednostki samorządu tery-
torialnego do uzyskania pozytywnej opinii 
Regionalnej Izby Obrachunkowej o możli-
wości spłaty zobowiązania;

 �wyeliminowanie dochodów ze sprzedaży 
majątku przy wyliczaniu indywidualnego 
wskaźnika zadłużenia;

 �opieranie indywidualnego wskaźnika spła-
ty zadłużenia zawsze na najbardziej ak-
tualnych danych (z  wykonania budżetu, 
a nie planowania).

Wskazując na niedociągnięcia i  wady obec-
nego indywidualnego wskaźnika zadłużenia, nie 
sposób nie zauważyć, że dzięki funkcjonowaniu 
IWZ w  obecnej formie liczba jednostek samo-
rządu terytorialnego, które zamknęły rok budże-
towy nadwyżką (dodatnim wynikiem finanso-
wym), w  2016 r. wyniosła 2245 JST (w  2015 r.  
– 2008 JST). Natomiast nadwyżka budżeto-
wa w 2016 r. wyniosła 7,6 mld zł (w roku 2015  
– 2,6 mld zł), a  nadwyżka budżetowa za trzy 
kwartały 2017 r. wyniosła już 14,8 mld zł (przy 
planowanym deficycie na poziomie 16,8 mld zł). 
Zadłużenie jednostek samorządu terytorialne-
go w 2016 r. wyniosło 69 mld zł (zmalało ono 
względem roku 2015 o  około 3,6%), natomiast 
zadłużenie jednostek samorządu terytorialne-
go za trzy kwartały 2017 r. wyniosło 66,1 mld zł 
i  zmalało ono rok do roku o  2,8% oraz o  4,2% 
względem końca 2016 r.

Powyższe oznacza, że od momentu, w któ-
rym samorządy zaczęły stosować indywidualny 
wskaźnik zadłużenia, ich budżety znacząco się 
poprawiły, jednak z  zastrzeżeniem wyhamo-

wania – inwestycje (znaczący spadek w  latach 
2014–2016), które jednak się odbiły i znacząco 
wzrosły w trzecim kwartale 2017 r. Warto zwró-
cić uwagę, że plan wydatków majątkowych na 
2017 r. zakładał wydatki na poziomie ok. 50 mld 
zł, natomiast za trzy kwartały osiągnęły one 
poziom tylko 15 mld zł (pomimo ich odbicia  
w  III kwartale), w  związku z  czym powyższe 
nadwyżki budżetowe są również wynikiem bra-
ku inwestycji samorządów. 

W  dyskusji dotyczącej finansowania samo-
rządów widoczny jest wyraźny podział – jedni 
wskazują, że uprzednio stosowane wskaźniki 
zadłużenia (ustawa o f.p. z 2005 r.) były korzyst-
niejsze dla jednostek samorządu terytorialnego, 
natomiast druga strona wskazuje na ewident-
ne korzyści z  wprowadzenia indywidualnego 
wskaźnika zadłużenia wynikającego z  ustawa 
o  f.p. z  2009 r. Faktem jest, że zadłużenie jed-
nostek samorządu terytorialnego się zmniejsza, 
samorządy wypracowują znaczącą nadwyżkę 
budżetową, a  inwestycje, które do 2016 r. spa-
dały, w trzecim kwartale 2017 r. znacząco poszły 
w górę. 

Jako że w prawie przewidywalność jest klu-
czowa, warto zastanowić się nie nad tym, czy 
modyfikować indywidualny wskaźnik zadłuże-
nia, ale kiedy go zmodyfikować, ponieważ samo-
rządom potrzeba przewidywalności i stabilności 
prawnej do skutecznego, długoterminowego 
zarzadzania finansami.

111 �Https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12297351/katalog/12426490, [dostęp: 01.02.018].
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