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SAMODZIELNOŚĆ FINANSOWA JEDNOSTEK 
SAMORZĄDU TERYTORIALNEGO W POLSCE

Streszczenie: Celem artykułu jest przedstawienie zakresu samodzielności finansowej jed-
nostek samorządu terytorialnego w Polsce. Samodzielność finansowa jest konsekwencją de-
centralizacji administracji publicznej i może być rozpatrywana w odniesieniu zarówno do 
dochodów, jak i do wydatków jednostek samorządu terytorialnego. W ocenie stopnia samo-
dzielności finansowej bardzo ważne są zobiektywizowane mierniki, które należy traktować 
kompleksowo ze względu na brak uniwersalnego miernika.

Słowa kluczowe: samorząd terytorialny, samodzielność finansowa, decentralizacja.

1.	 Wstęp

Problem samodzielności jednostek samorządu terytorialnego należy rozpatrywać 
w kilku aspektach prawnych. Podmiotowy zakres samodzielności prawnej określo-
no w uregulowaniach określających ustrój, zadania oraz podstawowe zasady gospo-
darki finansowej. Proces decentralizacji finansów publicznych w Polsce spowodo-
wał, że jednostki samorządu terytorialnego zostały uprawnione do prowadzenia 
określonej polityki na swoim terytorium.

Jednym z najważniejszych parametrów samodzielności prawnej jest wyposa-
żenie samorządu w odpowiednie środki finansowe umożliwiające odpowiednią re-
alizację zadań nałożonych na podmioty. W literaturze przedmiotu wskazuje się, że 
samodzielność finansowa nie jest kategorią stałą i niezmienną, gdyż wpływa na nią 
rozwój instytucjonalny, prawny, społeczny, ekonomiczny i finansowy państwa. Jed-
nocześnie ekonomiści poszukują odpowiedzi na pytanie, co decyduje o samodziel-
ności i jak można ją zmierzyć. 

Celem artykułu jest przedstawienie zakresu samodzielności finansowej jedno-
stek samorządu terytorialnego w Polsce. Niezwykle ważną kwestią jest dobór od-
powiednich mierników oceny samodzielności finansowej jednostek samorządu te-
rytorialnego.
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2.	 Pozycja samorządu terytorialnego w Polsce

Proces przywracania w Polsce samorządu terytorialnego rozpoczął się w 1990 r. 
Tworząc zasady jego gospodarki finansowej, korzystano z dawnych doświadczeń 
samorządu terytorialnego w Polsce1, a także z doświadczeń i regulacji zagranicz-
nych. Początkowo samorząd został ograniczony do gmin, którym nadano osobo-
wość prawną, przydzielono określone działania, wyposażono w mienie komunalne i 
przyznano określone źródła dochodów. Tworzenie podstaw finansów gmin na po-
czątku lat dziewięćdziesiątych dokonywało się w warunkach przechodzenia z ustro-
ju socjalistycznego do rynkowej demokracji. W tych okolicznościach rozwiązania 
dotyczące finansów samorządowych nacechowane były ostrożnością i tymczasowo-
ścią2. Tworzenie nowych jednostek samorządu terytorialnego związane było z ko-
niecznością wprowadzenia w życie wielu nowych aktów prawnych. 

W 1990 r. uchwalono ustawy, którymi powołano gminę jako wspólnotę samo-
rządową oraz nakreślono ramy jej funkcjonowania3. Obok tych zmian wprowadzono 
także zasady i  tryb ,,gromadzenia zasobów pieniężnych” na finansowanie zadań, 
zmieniając prawo budżetowe4.

Ważna dla finansów samorządu terytorialnego jest ustawa o regionalnych izbach 
obrachunkowych5. Dotyczy ona wykonywania przez izby nadzoru i kontroli nad go-
spodarką finansową jednostek samorządu terytorialnego oraz funkcji opiniodawczej 
i informacyjno-szkoleniowej izb.

Kolejnym etapem decentralizacji administracji publicznej było wprowadzenie 
w 1994 r. programu pilotażowego, na mocy którego część zadań wykonywanych 
przez administrację centralną przekazano dużym miastom. Były to zadania w dzie-
dzinie oświaty i wychowania, ochrony zdrowia, opieki społecznej, kultury i sztuki, 
ochrony przeciwpożarowej oraz w dziedzinie drogownictwa i w różnych dziedzinach 
administracyjnych. Przejęte przez gminy zadania miały charakter zadań zleconych.

Ustawowe usankcjonowanie decentralizacji zadań publicznych do szczebla gmin 
nastąpiło od 1 stycznia 1996 r.6 Większość przekazanych miastom zadań miała cha-
rakter zadań własnych. Zadania przejmowane przez duże miasta mogły być na mocy 
ustawy w całości przekazywane do realizacji miejskim strefom usług publicznych. 

1	 Samorząd terytorialny istniał w Polsce: w latach II Rzeczypospolitej (1918-1939), po II wojnie 
światowej (1945-1950), obecnie od 1990 r.

2	 E. Ruśkowski, Finanse lokalne w dobie akcesji, Dom Wydawniczy ABC, Warszawa 2004, s. 52.
3	 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o zmianie Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej (DzU nr 16, poz. 

94), Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorządzie terytorialnym (DzU nr 16, poz. 95); Ustawa z dnia 
19 maja 1990 r. Przepisy wprowadzające ustawę o samorządzie terytorialnym i pracownikach samorzą-
dowych (DzU 1990 nr 32, poz. 191, nr 92, poz. 541).

4	 Ustawa z dnia 5 stycznia 1991 r. Prawo budżetowe (DzU nr 5, poz. 18).
5	 Ustawa z dnia 7 października 1992 r. o regionalnych izbach obrachunkowych (DzU 2001 r.  

nr 55, poz. 577 z późn. zm.).
6	 Ustawa z dnia 24 listopada 1995 r. o zmianie zakresu działania niektórych miast oraz o miej-

skich strefach usług publicznych (DzU z 1995 r. nr 141, poz. 692).
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Strefy mogły zostać utworzone przez miasto z sąsiadującymi gminami i działały na 
zasadach związku komunalnego, mającego osobowość prawną. Strefy mogły prze-
jąć od administracji rządowej wszystkie zadania publiczne wyłącznie jako zadania 
zlecone, co powoduje odmienny sposób finansowania7.

Reaktywowany w 1990 r. samorząd funkcjonował do 1998 r. tylko na pozio-
mie gminy, która stała się jednostką zasadniczego podziału terytorialnego stopnia 
podstawowego. Funkcjonowanie przez dwie pełne kadencje samorządu gminnego 
okazało się korzystne dla życia społeczno-gospodarczego. Był to jednak dopiero 
początek przebudowy całej struktury administracji publicznej państwa8.

Podstawą dokonywania zmian w strukturze samorządu terytorialnego była 
zmiana podziału terytorialnego. W połowie 1998 r. uchwalone zostały ustawy wpro-
wadzające trójstopniowy podział terytorialny państwa9. W dniu 1 stycznia 1999 r. 
przekształcono ustrój państwa, rozbudowano struktury organizacyjne zarządzania, 
utworzono powiaty i województwa jako kolejne jednostki samorządu terytorialne-
go10. Mogą one wykonywać zadania własne, zadania z  zakresu administracji rzą-
dowej i inne zdania zlecone jednostkom samorządowym na mocy ustaw, zadania 
przejęte do realizacji w drodze umowy lub porozumienia oraz zadania realizowane 
wspólnie z innymi jednostkami samorządowymi.

Wprowadzona w Polsce nowa, trójszczeblowa struktura samorządu terytorial-
nego wymagała konstrukcji nowego systemu finansów jednostek samorządu tery-
torialnego. Podstawę prawną tego systemu, poza uchwaloną wcześniej Konstytucją 
RP z dnia 2 kwietnia 1997 r. i obowiązującą w Polsce od 1994 r. Europejską Kar-
tą Samorządu Terytorialnego, stworzyła ustawa o finansach publicznych11. Zakres 
podziału źródeł dochodów między państwo i poszczególne szczeble jednostek sa-
morządu terytorialnego został określony ustawą o dochodach jednostek samorządu 
terytorialnego12. Ustawa ta regulowała:
–– źródła dochodów jednostek samorządu terytorialnego,
–– zasady ustalania oraz tryb przekazywania subwencji ogólnych dla tych jedno-

stek,
–– zasady i tryb udzielania dotacji celowych jednostkom samorządu terytorialnego.

7	 M. Kosek-Wojnar, K. Surówka, Podstawy finansów samorządu terytorialnego, Wydawnictwo 
Naukowe PWN, Warszawa 2007, s. 150-151.

8	 H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna. Zagadnienia ogólne, LIBER, Warszawa 
1998, s. 207-209.

9	 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorządzie powiatowym (DzU nr 91, poz. 578; zm. nr 155, 
poz. 1014). 

10	 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorządzie województwa (DzU nr 91, poz. 576; zm.  
nr 155, poz. 1014, nr 160, poz. 1060) oraz Ustawa z dnia 24 lipca 1998 r. o wprowadzeniu zasadniczego 
trójstopniowego podziału terytorialnego państwa (DzU nr 96, poz. 603 z późn. zm.).

11	 Ustawa z dnia 26 listopada 1998 r. o finansach publicznych (DzU nr 155, poz. 1014).
12	 Ustawa z dnia 26 listopada 1998 r. o dochodach jednostek samorządu terytorialnego w latach 

1999 i 2000 (DzU nr 150, poz. 983 z późn. zm.), stosowana do 2003 r.
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Przepisy wspomnianej ustawy miały kluczowy charakter dla finansów i budże-
tów jednostek samorządu terytorialnego, gdyż determinowały ich zakres i struktu-
rę13. Od 2004 r. dokonano zmiany prawnej systemu finansowego jednostek samorzą-
du14. W wyniku zmian regulacji prawnej zmieniły się proporcje podziału wpływów 
podatkowych, w szczególności przez wzrost procentowych udziałów wszystkich 
szczebli w podatkach dochodowych.

Samorząd terytorialny w Polsce funkcjonuje w oparciu o postanowienia Kon-
stytucji, gdzie przyjęto następującą jego definicję: ,,Ogół mieszkańców jednostek 
zasadniczego podziału terytorialnego stanowi z mocy prawa wspólnotę samorządo-
wą. Samorząd terytorialny uczestniczy w sprawowaniu władzy publicznej. Przysłu-
gującą mu w ramach ustaw istotną część zadań publicznych samorząd wykonuje w 
imieniu własnym i na własną odpowiedzialność”15. Umocnieniu pozycji ustrojowej 
samorządu terytorialnego służy kilka elementów:
–– samorząd posiada własną osobowość prawną, a zatem prawo bycia podmiotem 

praw i obowiązków oraz dokonywania we własnym imieniu czynności praw-
nych;

–– samodzielność samorządów jest chroniona sądownie. Konstytucja przewiduje 
także obowiązek dostosowywania przez ustawodawcę dochodów samorządów 
do zmian w ich zadaniach i kompetencjach;

–– samorządy mogą się zrzeszać. Pozwala to im współpracować zgodnie z rzeczy-
wistymi potrzebami, a nie tylko w ramach ustawowo określonego terytorium16.
Do zasad wyrażonych w Europejskiej Karcie Samorządu Terytorialnego, nie-

ujętych w obowiązujących regulacjach konstytucyjnych, a będących bezsprzecznie 
wyznacznikami decentralizacji finansów publicznych, należą17:
–– zasada solidarności, czyli wyrównywania finansowego,
–– zasada swobodnego dysponowania zasobami finansowymi w ramach wykony-

wania uprawnień,
–– zasada konsultowania z jednostkami samorządu terytorialnego form przyznawa-

nia zasobów pochodzących z redystrybucji dochodów,
–– zasada dostępu do krajowego rynku kapitałowego, w granicach określonych pra-

wem dla potrzeb finansowania nakładów inwestycyjnych.
Samorząd, wykonując zadania publiczne w imieniu własnym i na własną od-

powiedzialność, podlega nadzorowi państwowemu, co czyni państwo do pewnego 
stopnia odpowiedzialnym za ich działania. Przyznana osobowość prawna jest jed-

13	 E. Ruśkowski, wyd. cyt., s. 56.
14	 Ustawa z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorządu terytorialnego (DzU  

nr 203, poz. 1966 oraz z 2005 r. nr 249, poz. 2104).
15	 Art. 16 Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 roku (DzU z 1997 r. nr 78, 

poz. 483 z późn. zm.).
16	 K. Zubelewicz, Pozycja ustrojowa wspólnot lokalnych, [w:] J. Kleer (red.), Samorząd lokalny – 

dobro publiczne, CeDeWu Sp. Z o.o., Warszawa 2008, s. 80.
17	 Art. 9 Europejskiej Karty Samorządu Terytorialnego.
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ną z gwarancji instytucjonalnych służących zabezpieczeniu pozycji samorządu oraz 
podkreśla rolę społeczności lokalnej.

Konstytucja przyznaje jednostkom samorządu terytorialnego następujące prawa, 
wyznaczające w ten sposób zakres ich samodzielności finansowej18:
–– prawo do osobowości prawnej,
–– prawo własności oraz inne prawa majątkowe,
–– prawo do posiadania adekwatnych do zadań środków publicznych,
–– prawo do ustawowego określania źródeł dochodów,
–– prawo do władztwa podatkowego polegającego na określaniu stawek podatków 

i opłat lokalnych w zakresie określonym ustawowo,
–– prawo do zasilania budżetów jednostek samorządu terytorialnego środkami po-

chodzącymi z trzech rodzajów źródeł: dochodów własnych, subwencji ogólnych 
oraz dotacji celowych z budżetu państwa,

–– prawo do określania zasad i kryteriów nadzoru i kontroli nad działalnością finan-
sową samorządu.

3.	 Istota samodzielności finansowej  
jednostek samorządu terytorialnego

Samodzielność finansowa oznacza zagwarantowanie dochodów z ustawowo okre-
ślonych źródeł, przyznanie władztwa podatkowego ograniczonego prawem, możli-
wość dokonywania wyborów co do kierunków i wielkości wydatków budżetowych 
oraz metod i form działania, w szczególności zaś dostosowania dochodów i wydat-
ków do zakresu działań, i wybór najkorzystniejszej formy organizacyjnej gospodar-
ki finansowej. Samorząd może korzystać z samodzielności finansowej, ale tylko w 
odniesieniu do tych dochodów, które mu ustawowo przysługują. Może także decy-
dować o kierunkach i sposobie wydatkowania środków z budżetu, lecz jedynie w 
takim zakresie i na warunkach, jakie wynikają z obowiązujących ustaw19.

Samodzielność finansową można definiować wieloaspektowo. Można ją trakto-
wać jako możliwość:
–– samostanowienia budżetu wraz z odpowiedzialnością za jego realizowanie;
–– wyboru celów, sposobu oraz skali wydatkowania środków publicznych jednost-

ce przypisanych;
–– kształtowania struktury własnych dochodów (przychodów).

E. Kornberger-Sokołowska definiuje samodzielność pod dwoma warunkami:
–– określenia praw i obowiązków jednostek samorządowych związanych z pozy-

skiwaniem dochodów oraz zakresem władztwa finansowego w obrębie każdego 
ze źródeł dochodów;

18	 Art. 165, art. 167, art. 168, art. 171 Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej.
19	 E. Kornberger-Sokołowska, Decentralizacja finansów publicznych a samodzielność finansowa 

jednostek samorządu terytorialnego, LIBER, Warszawa 2001, s. 53.
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–– ukształtowania ich w wyniku decyzji ustawodawcy o źródłach dochodów.
Według K. Surówki samodzielność finansowa samorządu terytorialnego prze-

jawia się głównie w zakresie finansowania i realizacji bieżących zadań fakultatyw-
nych, a także w finansowaniu działalności rozwojowej jednostek samorządu teryto-
rialnego20.

Samodzielność określana jest przez regulacje rangi konstytucyjnej, wykluczają-
ce możliwość dowolnego ustalania przez organy sektora samorządowego źródeł do-
chodów budżetowych, gdyż mogą one pozyskiwać środki finansowe tylko ze źródeł 
wymienionych ustawowo. Możliwość wpływania na strukturę i wielkość dochodów 
uzależniona jest od tego, w jakim zakresie mogą one decydować o uzyskiwanych 
dochodach. Określić ją można jako władztwo dochodowe, a polega ono na upraw-
nieniach do:
–– rezygnacji z części dochodów;
–– pozyskiwania przychodów budżetowych;
–– występowania z inicjatywą wobec innych dysponentów o przekazanie środków;
–– podejmowania własnych inicjatyw gospodarczych i kapitałowych.

B. Guziejewska podkreśla, że bardzo ważne jest akcentowanie rozróżnienia sa-
modzielności dochodowej i wydatkowej, gdyż o ile całkowita samodzielność w za-
kresie dochodów nie jest czynnikiem niezbędnym, warunkującym racjonalność 
w zakresie finansów, za taki należy uznać duży stopień samodzielności wydatko-
wej21. Samodzielność wydatkowa to swoboda w zakresie sposobu i rodzajów wy-
datków ponoszonych przez samorząd. Zależą one od zakresu zadań i obowiązków, 
które zostały ustawowo nałożone na poszczególne szczeble sektora samorządowe-
go. Wydatków nie można oddzielić od realizowanych zadań publicznych, ponieważ 
stanowią one finansowe odbicie regulacji prawnych dotyczących zadań i kompeten-
cji związanych z ich realizacją22.

Zdaniem M. Kosek-Wojnar zakres samodzielności wydatkowej jednostek sa-
morządu terytorialnego zdeterminowany jest zarówno przez poziom dochodów, 
jak i ich strukturę. Jeśli w dochodach występuje wysoki poziom dotacji celowych, 
oznacza to zmniejszenie samodzielności wydatkowej, której podstawę stanowią te 
rodzaje dochodów, którymi samorząd może samodzielnie dysponować. Jeśli samo-
dzielność wydatkową potraktować w szerokim ujęciu, jako prawo do decydowania 
o rodzaju wykonywanych zadań, sposobie realizacji, zakresie i rodzajach wydatków 
ponoszonych w związku z tymi zadaniami, to można ją sprowadzić do niezależności 
w zakresie:

20	 K. Surówka, Samodzielność finansowa samorządu terytorialnego w Polsce, Polskie Wydawnic-
two Ekonomiczne, Warszawa 2013, s. 29.

21	 B. Guziejewska, Kontrowersje w ocenie samodzielności finansowej samorządu terytorialnego, 
„Samorząd Terytorialny” 5/2005, s. 66.

22	 M. Wakuła, Samodzielność finansowa gminy (analiza porównawcza dwóch powiatów), „Samo-
rząd Terytorialny” 5/2005, s. 34.
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–– ustalania priorytetów w kierunkach wydatkowania środków nakierowanych na 
rozwój lokalny;

–– uprawnień co do sposobu wykonywania zadań publicznych, czyli wyboru formy 
podmiotu realizującego zadanie, lub wręcz powierzenia ich innym podmiotom;

–– kształtowania ekonomicznej struktury wydatków;
–– gospodarowania przyjętym majątkiem;
–– kształtowania salda budżetu;
–– zaciągania pożyczek komunalnych na sfinansowanie działań inwestycyjnych.

Podsumowując rozważania dotyczące samodzielności dochodowej i wydatko-
wej, autorka stwierdza, że posiadanie władztwa podatkowego, bez samodzielności w 
sferze kompetencyjnej, wyraźnie ogranicza samodzielność jako taką, gdyż wszyst-
kie aspekty samodzielności powinny być traktowane łącznie23.

4.	 Samodzielność finansowa jednostek samorządu terytorialnego 
w Polsce w latach 2001-2011

W rozważaniach na temat samodzielności finansowej jednostek samorządu teryto-
rialnego ważnym problemem jest dobór mierników oceny samodzielności organów 
samorządu terytorialnego. 

E. Ruśkowski zwraca uwagę na fakt powiązania decentralizacji finansów pu-
blicznych jako pojęcia szerszego i samodzielności finansowej traktowanej autono-
micznie, która powinna być traktowana jako część składowa tego pojęcia. Przed-
stawione pojęcia nie wykluczają się, a na ich podstawie autor formułuje tezę, że 
decentralizacja akcentuje głównie aspekty wielkościowe, natomiast samodzielność 
odzwierciedla głównie elementy jakościowe. E. Ruśkowski podkreśla również, że 
tak złożone zjawisko jak decentralizacja finansów publicznych jest trudno mierzalne 
i nie może podlegać łatwym i uproszczonym ocenom. Bardzo ważne są zobiektywi-
zowane mierniki decentralizacji finansowej, które należy traktować kompleksowo 
i  komplementarnie ze względu na brak miernika uniwersalnego. Autor wskazuje, 
że wśród najczęściej stosowanych mierników decentralizacji finansowej jest relacja 
dochodów jednostek samorządu terytorialnego do dochodów budżetu państwa oraz 
relacja wydatków jednostek samorządu terytorialnego do wydatków budżetu pań-
stwa24.

Relację dochodów jednostek samorządu terytorialnego do dochodów budżetu 
państwa przedstawiono na rys. 1.

Analiza rys. 1 wskazuje na pogorszenie się ogólnej sytuacji jednostek samorządu 
terytorialnego w 2003 r. Relacja dochodów jednostek samorządowych do dochodów 
budżetu państwa obniżyła się z 55,8% w 2002 r. do 52% w roku 2003. Na realizację 

23	 M. Kosek-Wojnar, Samodzielność jednostek samorządu terytorialnego w sferze wydatków, 
Wyższa Szkoła Ekonomiczna w Bochni, Zeszyty Naukowe nr 4/2006, s. 75-86.

24	 E. Ruśkowski, wyd. cyt., s. 28.
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budżetów jednostek samorządu terytorialnego w 2004 r. miały wpływ nowe zasa-
dy kształtowania dochodów, zapisane w zmienionej ustawie o dochodach. Przyjęte 
rozwiązania zapewniły dynamiczny przyrost dochodów jednostek samorządu teryto-
rialnego i zwiększenie ich relacji w stosunku do dochodów budżetu państwa.
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Rys. 1. Relacja dochodów jednostek samorządu terytorialnego do dochodów budżetu państwa  
wyrażona w %

Źródło:	opracowanie własne na podstawie: Sprawozdań z działalności Regionalnych Izb Obrachunko-
wych i wykonania budżetu przez jednostki samorządu terytorialnego za lata 2001-2011.
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Rys. 2. Relacja wydatków jednostek samorządu terytorialnego do wydatków budżetu państwa  
wyrażona w %

Źródło: opracowanie własne na podstawie sprawozdań z działalności Regionalnych Izb Obrachunko-
wych i wykonania budżetu przez jednostki samorządu terytorialnego za lata 2001-2011.

Analiza relacji wydatków budżetowych jednostek samorządu terytorialnego 
do wydatków budżetu państwa wskazuje na jej wzrost z 47,9% w 2001 r. do 60% 
w roku 2011, co związane było z realizacją przez jednostki samorządu terytorialnego 
coraz większej części zadań publicznych.

Zmiany w strukturze budżetu państwa zniekształcają jednak obraz omawianego 
wskaźnika. Jest to wynik powołania kas chorych, zastąpionych później Narodowym 
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Funduszem Zdrowia, a także odgrywania znaczącej roli w finansowaniu zadań pu-
blicznych przez państwowe fundusze celowe.

W literaturze przedmiotu przyjmuje się powszechnie, że samodzielność finanso-
wa jednostek samorządu terytorialnego jest tym większa, im większy jest udział do-
chodów własnych w strukturze dochodów samorządu. Wpływ jednostek samorządu 
terytorialnego na kształtowanie tych dochodów jest relatywnie największy, ponadto 
mają one względnie pewny charakter, co ma duże znaczenie dla stabilności finansów 
lokalnych25.

W sprawozdaniach z wykonania budżetów jednostek samorządu terytorialnego 
wyodrębniono trzy kategorie dochodów: dochody własne, subwencja ogólna i do-
tacje celowe z budżetu państwa. W rozumieniu ustawy o finansach publicznych26 
dochodami własnymi są także udziały we wpływach z podatku dochodowego od 
osób fizycznych oraz z podatku dochodowego od osób prawnych.

Struktura dochodów poszczególnych jednostek samorządu terytorialnego zosta-
ła przedstawiona na rys. 3, 4 i 5.

47,7 46,3 47,3 48,2 48,7 47,4 49,5 49,2 46,3 44,6 45,5

11,1 12,4 10,5 12,5
16,2

20 19,2 18,8 19,8
24 23,8

40,5 41,3 42,2 39,3
35,1 32,6 31,3 32 33,9 31,4 30,7

0

10

20

30

40

50

60

2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011
dochody własne dotacje celowe subwencja ogólna

Rys. 3. Struktura dochodów gmin w %

Źródło: opracowanie własne na podstawie sprawozdań z działalności Regionalnych Izb Obrachunko-
wych i wykonania budżetu przez jednostki samorządu terytorialnego za lata 2001-2011.

Jak wynika z rys. 3, dochody własne stanowią podstawę finansowania w gmi-
nach. Stanowiąc prawie połowę dochodów gmin, decydują o ich sytuacji finansowej. 
Najwyższy ich udział w strukturze dochodów gmin przypadł na rok 2008, osiągając 
wartość 49,2%. Wyraźna jest tendencja wzrostu udziału w finansowaniu dotacji ce-
lowych z 11,1% w 2001 r. do 23,8% w roku 2011. Zmniejszył się natomiast udział 
subwencji ogólnej w  strukturze dochodów gmin – z 40,5% w 2001 r. do 30,7%  
w roku 2011.

25	 E. Ruśkowski, wyd. cyt., s. 29.
26	 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o dochodach jednostek samorządu terytorialnego (DzU z 2009 r.  

nr 157, poz. 1240 z późn. zm.).



334	 Halina Rechul

47,6 49,2
52,7

60,4 61,5 63,1
66,1 65,2

61,9 60,1 59,7

19,3 19,1
12,6 12 12,4 12,6 11,3 11,5 13,3 16 15,8

33,1 31,7
34,7

27,7 26,1 24,3 22,6 23,3 24,7 23,9 24,5

0

10

20

30

40

50

60

70

2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011
dochody własne dotacje celowe subwencja ogólna

Rys. 4. Struktura dochodów miast na prawach powiatu w %

Źródło: opracowanie własne na podstawie sprawozdań z działalności Regionalnych Izb Obrachunko-
wych i wykonania budżetu przez jednostki samorządu terytorialnego za lata 2001-2011.

Miasta na prawach powiatu realizują jednocześnie zadania z zakresu działania 
gminy oraz powiatu, posługując się dochodami własnymi z części gminnej oraz 
dochodami własnymi powiatów. W analizowanym okresie nastąpił wzrost udziału 
dochodów własnych w strukturze dochodów miast na prawach powiatów – z 47,6 
do 59,7%. Wyraźnie spadł udział dotacji celowych – z 19,3% w 2001 r. do 15,8%  
w roku 2011, a także subwencji ogólnej – z 33,1% w 2001 r. do 24,5% w roku 2011.
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Rys. 5. Struktura dochodów powiatów w %

Źródło: opracowanie własne na podstawie sprawozdań z działalności Regionalnych Izb Obrachunko-
wych i wykonania budżetu przez jednostki samorządu terytorialnego za lata 2001-2011.

Dochody powiatów uzależnione są od transferów z budżetu państwa. Podstawą 
finansowania są dwie kategorie dochodów: subwencja ogólna oraz dotacja celowe. 
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Najwyższy udział subwencji ogólnej w strukturze dochodów powiatów przypadł 
na rok 2003, osiągając wartość 56,1%. Pomimo spadku udziału dotacji celowych:  
z 45,6% w 2001 r. do 29,2% w roku 2011, stanowią one znaczącą część budżetów 
powiatów. W analizowanym okresie znacznie zwiększył się udział dochodów włas-
nych – z 8,3% w 2001 r. do 28% w roku 2011. 
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Rys. 6. Struktura dochodów województw samorządowych w %

Źródło:	opracowanie własne na podstawie sprawozdań z działalności Regionalnych Izb Obrachunko-
wych i wykonania budżetu przez jednostki samorządu terytorialnego za lata 2001-2011.

Struktura dochodów województw samorządowych ulegała zasadniczym zmia-
nom. Jak wynika z rys. 6, nastąpiła wyraźna zmiana udziału dotacji celowych 
w strukturze dochodów. W 2001 r. udział dotacji celowych wynosił 52,2%, po czym 
systematycznie spadał aż do 13,1% w roku 2007, natomiast w 2009 r. zwiększył się 
do poziomu 53,4%, stając się podstawowym źródłem dochodów województw samo-
rządowych. Zmiany dotyczyły także udziału dochodów własnych, które w 2001 r. 
wynosiły 13,4% i wzrosły do wartości 44,4% w 2011 r.. 

Przedstawione wskaźniki, mimo że ich charakter jest bardzo ogólny, pozwala-
ją wskazać poziom samodzielności finansowej oraz znaczenie finansów jednostek 
samorządu terytorialnego na tle całego sektora finansów publicznych. Obok tych 
wskaźników w literaturze przedmiotu można znaleźć wskaźniki szczegółowe, m.in.: 
dochody własne oraz dochody podatkowe do dochodów ogółem, dochody z majątku 
w relacji do dochodów ogółem oraz wydatki inwestycyjne do wydatków ogółem27. 
Wskaźniki te pozwalają określić precyzyjny obraz samodzielności, gdyż odnoszą się 
bezpośrednio do sytuacji finansowej jednostek samorządu terytorialnego.

27	 M. Sakowicz, Modernizacja samorządu terytorialnego w procesie integracji Polski z Unią Eu-
ropejską, Szkoła Główna Handlowa w Warszawie, Warszawa 2007, s. 182-183.
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5.	 Podsumowanie

Nowe zasady kształtowania dochodów jednostek samorządu terytorialnego, wpro-
wadzone Ustawą z dnia 13 listopada 2003 roku o dochodach jednostek samorządu 
terytorialnego, miały znaczący wpływ na realizację ich budżetów. Przyjęte rozwią-
zania spowodowały znaczny przyrost dochodów jednostek samorządu terytorialne-
go i  zwiększenie ich relacji w stosunku do dochodów budżetu państwa. Jednak 
udział dochodów własnych w dochodach budżetowych ogółem nadal kształtuje się 
bardzo różnie w poszczególnych grupach jednostek samorządu terytorialnego. 

W gminach podstawę finansowania stanowią dochody własne, których udział 
w  dochodach ogółem wynosi około 45%. Wyraźnie zaznaczył się także wzrost 
udziału dotacji celowych w  finansowaniu gmin. Podstawą finansowania miast na 
prawach powiatu są dochody własne. Udział tych dochodów w strukturze wzrósł  
i w roku 2011 wynosił prawie 60%. W powiatach podstawową kategorią dochodów 
są subwencje ogólne i dotacje celowe, przez co powiaty są jednostkami najbardziej 
uzależnionymi od środków z budżetu państwa.
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FINANCIAL INDEPENDENCE  
OF LOCAL GOVERNMENT UNITS IN POLAND

Summary: The aim of this article is to show the scope of financial independence of local 
government units in Poland. Financial independence is a consequence of decentralization 
of public administration and can be considered both in reference to incomes and expenses 
of local government units. When considering financial independence it is important to use 
objective measures, which should be treated comprehensively because of lack of universal 
measure.
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