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Wybrane współczesne problemy jednostek samorządu 
terytorialnego w Polsce w latach 2018–2022

Abstrakt: Samorząd terytorialny jako niezwykle ważny element ustroju politycznego państwa, 
realizuje zadania publiczne nie zastrzeżone ustawami dla innych organów władzy publicznej. 
W tym celu państwo zabezpiecza możliwości realizacji zadań przez samorząd, zapewniając mu 
w ramach zrównoważonego system finansów odpowiedni podział źródeł dochodów pozwalających 
na realizację przydzielonych zadań. Współcześnie wyzwania stojące przed samorządem 
terytorialnym są inne niż jeszcze kilka lat temu. W ostatnich latach największym problemem 
było skuteczne przeciwdziałanie skutkom pandemii, ograniczeń działalności gospodarczej, 
konieczności udzielenia pomocy uchodźcom wojennym z Ukrainy itp. Dlatego ważne jest bieżące 
analizowanie na ile system finansów publicznych jest przejrzysty i pozwala im skutecznie wspierać 
rozwój lokalny i regionalny na płaszczyźnie społecznej, gospodarczej i przestrzennej. W artykule 
przedstawiono ocenę sytuacji finansowej jednostek samorządu terytorialnego w Polsce w latach 
2018-2022 w oparciu o wybrane wskaźniki finansowe. Taki przedział czasowy pokrywa się 
z przedłużoną kadencją samorządów oraz pozwala na porównanie danych z lat poprzedzających 
pandemię i wybuch wojny w Ukrainie oraz spojrzenie na wpływ sytuacji na kolejne lata 
funkcjonowania jednostek samorządu terytorialnego. W artykule zaprezentowano główne 
zagadnienia dotyczące dochodów własnych, wydatków majątkowych i wyników operacyjnych 
jednostek samorządu terytorialnego wszystkich szczebli. Źródłem danych do analiz związków 
między wybuchem pandemii COVID-19 oraz wojny w Ukrainie a sytuacją finansową jednostek 
samorządu terytorialnego w Polsce jest baza Banku Danych Lokalnych Głównego Urzędu 
Statystycznego.
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Selected Contemporary Problems of Local Government Units  
in Poland 2018-2022

Abstract: Local government, as an extremely important element of the political system of the 
state’s political system, carries out public tasks not reserved by law for other organs of public 
authority. To this end, the state secures the possibility of implementation of tasks by the local 
government, providing it with a balanced system of finances and the appropriate distribution of 
sources of income, allowing the implementation of assigned tasks. Today, the challenges facing 
local self-government are different than just a few years ago. In recent years, the biggest problem 
has been effectively dealing with the effects of pandemics, restrictions on economic activity, the 
need to help war refugees from Ukraine, etc. Therefore, it is important to analyze on an ongoing 
basis to what extent the public finance system is transparent and allows them to effectively support 
local and regional development at the social, economic and spatial levels. The article presents 
an assessment of the financial situation of local government units in Poland in 2018-2022 based 
on selected financial indicators. Such a time frame coincides with the extended term of local 
governments and allows for comparing data from the years preceding the pandemic and the 
outbreak of war in Ukraine and looking at the situation’s impact on the subsequent years of local 
government units. The article presents the main issues of own income, property expenditures 
and operating results of local government units at all levels. The data source for analyzing the 
relationship between the outbreak of the COVID-19 pandemic and the war in Ukraine and the 
financial situation of local government units in Poland is the database of the Local Data Bank of 
the Central Statistical Office.

Keywords: local government units, stable finances, local government finances, own income, 
operating surplus, property expenditures

Wstęp

Samorząd terytorialny we współczesnym kształcie jest wspólnotą samorządową, 
uczestniczącą w  sprawowaniu władzy publicznej jako jeden z ważniejszych 
elementów systemu politycznego państwa. Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej 
w art. 15 określiła, że ustrój terytorialny państwa zapewnia decentralizację władzy 
publicznej (Dz.  U. 1997 Nr 78, poz. 483 ze zm.), polegającą na ustawowym 
przekazaniu istotnych zadań, kompetencji i środków organom różnych szczebli 
podziału terytorialnego kraju (Winczorek, 2020, s. 27). Samorząd wykonuje część 
zadań publicznych, które nie są zastrzeżone przez Konstytucję lub ustawy dla 
innych organów władzy publicznej (zasada domniemania). 

Podstawową jednostką samorządu terytorialnego w ujęciu konstytucyjnym 
jest gmina. Jej zadania precyzuje Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorządzie 
gminnym (Dz. U. 2023, poz. 40). Ustawa zasadnicza nie wymienia innych 
jednostek samorządu terytorialnego, jednakże dopuszcza tworzenie na podstawie 
ustaw innych jednostek o charakterze lokalnym lub regionalnym. Podstawą 
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funkcjonowania ponadgminnych jednostek samorządu terytorialnego są: Ustawa 
z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorządzie powiatowym (Dz. U. 2022, poz. 1526) 
i Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorządzie województwa (Dz. U. 2022, poz. 
2094). W Polsce, na dzień 31 grudnia 2022 r., funkcjonowało 16 województw, 
66  miast na prawach powiatu, 314 powiatów, 2477 gmin, w tym: 1513 gminy 
wiejskie, 662 gminy miejsko-wiejskie oraz 302 gminy miejskie. Finanse tych 
jednostek oparte są o zapisy ustawy z dnia 27 sierpnia 2009  r. o finansach 
publicznych (Dz. U. 2023, poz. 1270) oraz ustawy z dnia 13 listopada 2003  r. 
o dochodach jednostek samorządu terytorialnego (Dz. U. 2022, poz. 2267).

Samorząd terytorialny, w wymiarze prawnym, posiada samodzielność, która 
charakteryzuje się posiadaniem odrębnej struktury organizacyjnej, osobowości 
prawnej, możliwością swobodnego określania sposobów wykonywania ściśle 
określonych zadań z zakresu administracji publicznej w imieniu własnym 
i na własną odpowiedzialność. Jego względna samodzielność podlega nadzorowi 
i kontroli przez niezawisłe sądownictwo. Organizowanie społeczności lokalnych 
i regionalnych w samorządne społeczności, które rozwiązują własne sprawy, 
pozwala na sprawne funkcjonowanie struktur administracyjnych i  realizację 
zadań państwa (Matwiejuk, 2014, s. 313). W tym celu, w myśl zasady adekwatności, 
państwo wyposaża samorząd w część dochodów publicznych, odpowiednich do 
przypadających mu zadań (Dz. U. 1997 Nr 78, poz. 483 ze zm., art. 167 ust. 1). 
Reguła ta znajduje się także w art. 9 Europejskiej Karty Samorządu Lokalnego, 
zgodnie z którą „wysokość zasobów finansowych społeczności lokalnych powinna 
być dostosowana do zakresu uprawnień przyznanych im przez Konstytucję lub 
przez prawo” (Dz. U. 1994 Nr 124, poz. 607, art. 9 ust. 2). 

Prawny obowiązek państwa zabezpieczenia możliwości realizacji zadań przez 
samorząd, jest niezwykle istotny z punktu widzenia realnej samodzielności 
tych jednostek. W związku z tym konieczne jest zapewnienie zrównoważonego 
systemu finansów jednostek samorządu terytorialnego, co  wiąże się 
z  odpowiednim podziałem źródeł dochodów pomiędzy poszczególne szczeble 
(Nykiel, 1993, s. 123). Bez samodzielności finansowej samorządy byłyby „jedynie 
zdekoncentrowaną, a nie zdecentralizowaną formą administracji publicznej” 
(Gromek, 2022, s. 9).

Współcześnie przed samorządem terytorialnym pojawiają się różnorodne 
wyzwania inne niż jeszcze kilka lat temu, co sprawia, że coraz bardziej zasadne 
stają się propozycje nowego spojrzenia na jego działanie, aby mógł skutecznie 
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wspierać rozwój lokalny i regionalny na płaszczyźnie społecznej, gospodarczej 
i przestrzennej. W ostatnich latach musiał zmagać się z wieloma problemami, 
w tym: z pandemią Sars-CoV-2 (COVID-19), skutkami lockdownów, a następnie 
ze skutkami wojny w Ukrainie oraz wzrostem migracji zewnętrznej. Wszystkie te 
wydarzenia były głównymi czynnikami wpływającymi na sytuację finansową tych 
jednostek. Pojawiły się problemy związane z odbudową stabilności finansowej, 
przygotowaniem do odpowiedzialnego i efektywnego wydatkowania środków 
w ramach nowej perspektywy unijnego wsparcia w latach 2021–2027 oraz środków 
z  Krajowego Planu Odbudowy. Jednym z  największych problemów samorządu 
było zmniejszanie zasobów finansowych społeczności lokalnych i  regionalnych 
w zakresie dochodów własnych i subwencji oraz nieadekwatne do skali ubytków, 
doraźne zwiększenie dotacji celowych. Problemy te są szczególnie odczuwalne 
z uwagi na wysoki poziom inflacji w kraju oraz kryzys energetyczny. 

W artykule przedstawiono wstępną ocenę sytuacji finansowej jednostek 
samorządu terytorialnego w  Polsce w  latach 2018–2022 w oparciu o wybrane 
wskaźniki finansowe. Badany okres pokrywa się z  przedłużoną kadencją 
jednostek samorządu terytorialnego (Dz. U. 2022, poz. 2418). Sytuacja ta, z uwagi 
na związek z wyborami z parlamentarnymi i samorządowymi, wywołała szereg 
dyskusji, co  do  instrumentalnego traktowania samorządów (Jabłoński, 2022). 
Przyjęty w artykule przedział czasowy pozwala na porównanie danych z lat 
poprzedzających pandemię i wybuch wojny w Ukrainie, co umożliwia wyjściową 
analizę oraz spojrzenie na wpływ sytuacji na kolejne lata funkcjonowania 
jednostek samorządu terytorialnego. 

W  artykule zaprezentowano główne zagadnienia dotyczące dochodów 
własnych, wydatków majątkowych i wyników operacyjnych działalności jednostek 
samorządu terytorialnego. Analizą objęto wszystkie poziomy samorządu 
terytorialnego. Źródłem danych do analiz związków między wybuchem pandemii 
COVID-19 oraz wojny w  Ukrainie a sytuacją finansową jednostek samorządu 
terytorialnego w  Polsce we wskazanych obszarach była baza Banku Danych 
Lokalnych Głównego Urzędu Statystycznego.

Wyzwania i problemy kadencji jednostek  
samorządu terytorialnego 2018–2022/2023

W mijającej kadencji samorządowej 2018–2022/2023 wystąpił szereg nieprze-
widywalnych wydarzeń, które rzutowały na sytuację społeczno-gospodarczą  
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w Polsce i na świecie, a co za tym idzie na sytuację w  jednostkach samorządu 
terytorialnego w Polsce. Do najistotniejszych problemów i wyzwań tego okresu 
można zaliczyć: pandemię Sars-CoV-2 (COVID-19), wybuch wojny w Ukrainie 
i zjawisko wzmożonej migracji uchodźców na skutek wojny rosyjsko-ukraińskiej, 
zagrożenia dla  bezpieczeństwa energetycznego, problem wysokiej inflacji oraz 
skutki zmian w systemie podatkowym w Polsce. Wszystkie te elementy wpłynęły 
przenoszenie na samorząd kolejnych zadań publicznych, które wpłynęły na ich 
sytuację budżetową. 

Stan zagrożenia epidemicznego w Polsce ogłoszono z dniem 14 marca 2020 
r. (Dz. U. 2020, poz. 433). Następnie od dnia 20  marca 2020 r. do odwołania 
na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej ogłoszono stan epidemii w związku 
z zakażeniami wirusem SARS-CoV-2 (Dz. U. 2020, poz. 491). Na skutek poprawy 
sytuacji epidemicznej od dnia 16 maja 2022 r. ponownie ogłoszono stan zagrożenia 
epidemicznego (Dz. U. 2022, poz. 1028), który odwołano dopiero z dniem 1 lipca 
2023 r. (Dz. U. 2023, poz. 1118). Rozwój pandemii w tym okresie nie był jednostajny 
a falowy, stąd wymagał wprowadzania regularnie różnych ograniczeń, zależnych 
od poziomu występowania zachorowalności w kraju. Regulacje te obejmowały 
m.in.: konieczność zakrywania ust i nosa, zachowanie odstępu w zamkniętych 
przestrzeniach między ludźmi, ograniczenia w przemieszczaniu się, ograniczenia 
w ilości osób na m2 w pomieszczeniach, lockdown w  najtrudniejszych 
momentach pandemii. Zgodnie z tzw. specustawą wprowadzono zapis, że Prezes 
Rady Ministrów mógł nałożyć na jednostkę samorządu terytorialnego zadania 
związane z przeciwdziałaniem SarsCoV2 (Dz. U. 2023, poz. 1327, art. 10d ust. 1). 
Dokonano zmiany w organizacji pracy m.in. urzędów, jednostek podległych oraz 
spółek prawa handlowego, ograniczając realnie mieszkańcom dostęp do urzędów 
do kontaktu poprzez telefon, pocztę elektroniczną i tradycyjną, narzędzia 
internetowe, biura podawcze, dokonano także zmiany sposobu przeprowadzania 
sesji organów uchwałodawczych, komisji i  jednostek pomocniczych (sołectw 
i osiedli) oraz organów wykonawczych. Następnie nałożono obowiązek 
odwołania imprez masowych, zamknięto żłobki, przedszkola i szkoły (Owsiak, 
2021, s. 63–82). Samorządy odpowiadały za realizację przez podmioty 
lecznicze zadań zleconych z zakresu administracji rządowej, mających na celu 
zapewnienie kontynuacji udzielenia świadczeń zdrowotnych w czasie pandemii 
(Dz.  U.  2023, poz. 1327, art. 10d, ust. 2 i 3). Dodatkowe zadania obejmowały 
także zapewnienie ochrony społeczności lokalnej (zarządzanie kryzysowe), 
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wspieranie przedsiębiorców i mieszkańców, określono także zasady i wymagania 
gospodarowania odpadami w okresie epidemii. Ponadto samorząd województwa, 
mógł także powierzyć powiatowi w drodze porozumienia prowadzenie zadań 
związanych z przeciwdziałaniem COVID-19 (Dz. U. 2023, poz. 1327, art. 15qd). 
Organy samorządu miały obowiązek wykonywania zadań o  charakterze zadań 
zleconych z zakresu administracji rządowej, nałożonych przez wojewodę w trybie 
poleceń (Dz. U. 2023, poz. 1327, art. 11h). 

Poza problemem dodatkowych zadań, władze samorządowe borykały się 
z  większą absencją pracowników, czy utrudnionym lub brakiem kontaktu 
z mieszkańcami. Znaczącym utrudnieniem była także niemożliwość 
zorganizowania wyborów uzupełniających do rad oraz wójtów, burmistrzów 
i  prezydentów (szerzej: Leśniewicz, 2020). W czasie pandemii pojawiła  się 
także konieczność realizacji dodatkowych zadań socjalnych ośrodków pomocy 
społecznej, zwiększonej pomocy bezdomnym, ochrony socjalnej, realizacji 
programów profilaktycznych oraz zadań z zakresu opieki, edukacji i aktywizacji 
społecznej. Wymagało to powstania nowych, lokalnych partnerstw między 
podmiotami samorządowymi i  partnerami sfery niepublicznej (Necel, 2022,  
s. 13–29). 

Od 2022 r. samorządy zaczęły także odczuwać skutki zmian systemowych 
wprowadzonych w ramach programu „Polski Ład”. Była to zmiana podatkowa 
obejmująca obniżenie podatku dochodowego od osób fizycznych z 17% do 12%, co 
uderzyło w poziom wpływów podatkowych z udziałów w podatku dochodowym 
od osób fizycznych (PIT) jednostek samorządu terytorialnego. Związek Miast 
Polskich oszacował te straty na blisko 43 mld zł do 2023 r. (Serwis Samorządowy 
PAP, 2022). Najsilniej odczuły je gminy, w których wpływy z udziału w PIT mają 
podstawowe znaczenie, nieco lepiej sytuacja wyglądała w gminach bogatszych, 
które mogły uzupełnić to uszczuplenie źródeł dochodów podatkowych o  np. 
wzrost opłat lokalnych, czy cen dzierżaw nieruchomości. Jest to o tyle ważne 
z punktu widzenia samorządności lokalnej, że patrząc na zakres i skalę zadań 
realizowanych przez jednostki samorządu terytorialnego, można zauważyć, że za 
największą część usług publicznych, które są kluczowe dla życia mieszkańców, 
odpowiada samorząd gminny oraz miasta na prawach powiatu, realizujące 
zadania gminne. Właśnie te jednostki samorządu terytorialnego generują 80% 
budżetów samorządowych, co  pokazuje ich znaczenie w realizacji zadań przez 
samorządy terytorialne. 
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Kolejnym wyzwaniem, z którymi mierzyły się w ostatnich latach polskie 
samorządy były skutki pełnoskalowej zbrojnej agresji Rosji na Ukrainę, która 
rozpoczęła się 24 lutego 2022 r. Rozpoczęcie wojny było w pewnym sensie dużym 
zaskoczeniem i wstrząsem, choć z drugiej strony trwa ona w mniejszej skali już od 
2014 r., a źródła wywiadowcze Stanów Zjednoczonych i NATO uprzedzały o takiej 
możliwości. Agresja ta wpłynęła jednak na bezpieczeństwo w Europie i zagroziła 
międzynarodowemu pokojowi (Bendyk & Buras, 2022, s. 1). Na skutek agresji 
rosyjskiej znacząco wzrosła liczba przyjętych przez Polskę uchodźców wojennych 
przybyłych z Ukrainy. Decyzja podjęta przez rząd była szybka. W związku 
tym zabrakło przygotowania logistycznego tego działania po stronie władz 
centralnych, a oparto się głównie na oddolnej aktywizacji samorządu lokalnego. 
Tak gwałtowny napływ uchodźców, z jakim miano do czynienia, groził paraliżem 
państwa i kryzysem humanitarnym. Jednostki samorządu terytorialnego zaczęły 
udzielać pomocy natychmiast, bez podstawy prawnej dla swoich działań, 
co stanowiło istotne ryzyko dla lokalnych decydentów (Kozłowski, 2023, s. 9–23). 

Napływ migrantów wojennych z Ukrainy spowodował pojawienie się zadań 
administracyjnych związanych np.  z:  zalegalizowaniem pobytu obywateli tego 
kraju w Polsce, w tym nadaniem numeru PESEL potrzebnego do skorzystania 
z pomocy opisanej w  ustawie (Dz. U. 2023, poz. 103), zapewnieniem ochrony 
i  wsparcia z uwagi na sytuację życiową (ewidencje małoletnich), ułatwianiem 
kontaktu z  urzędami (profil zaufany), udzieleniem uchodźcom, obywatelom 
Ukrainy, świadczeń pomocy socjalnej (humanitarnej) (Dz. U. 2023, poz. 103, 
art. 12), wypłatą osobom fizycznym i innym podmiotom świadczeń pieniężnych 
z tytułu zapewnienia obywatelom Ukrainy zakwaterowania i wyżywienia 
(Dz. U. 2023, poz. 103, art. 13), itd. 

Samorząd został obarczony zadaniem udzielenia uchodźcom z Ukrainy 
pomocy, co wpłynęło na  konieczność zwiększenia źródeł niezbędnych do 
sfinansowania tego zadania. W  Banku Gospodarstwa Krajowego utworzono 
specjalny Fundusz Pomocy. Miał on na celu finansowanie lub dofinansowanie 
realizacji zadań na rzecz pomocy Ukrainie. W celu wykorzystania tych środków 
jednostki samorządu terytorialnego zobowiązane były założyć odrębny rachunek 
bankowy i opracowania dla nich planu finansowego, a otrzymane środki musiały 
być uwzględnione w budżecie i sprawozdawczości. 

Jednostki samorządu terytorialnego w Polsce zaangażowały się także 
we wsparcie obywateli znajdujących się na terenie Ukrainy oraz udzielanie 
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rzeczowej i finansowej pomocy tamtejszym samorządom, aby te miały możliwość 
realizacji zadań właściwych dla samorządów lokalnych i regionalnych Ukrainy, czy 
odtworzenia zniszczonej infrastruktury podstawowej, np. obiektów użyteczności 
publicznej zaopatrzenia w wodę, odprowadzania ścieków (Lachiewicz et al., 2022, 
s. 1–10). 

Wybuch wojny w Ukrainie spotkał się z silną reakcją krajów Unii Europejskiej 
i Stanów Zjednoczonych. Obejmowała ona nałożenie na Rosję sankcji 
gospodarczych, w tym ograniczenie dostaw ropy naftowej i zatrzymanie importu. 
Polska przed wybuchem wojny w Ukrainie importowała głównie z  Rosji ropę 
naftową, gaz ziemny, produkty naftowe oraz węgiel (60% wartości importu paliw 
do Polski bez energii elektrycznej). Agresor w kwietniu 2022 r. wstrzymał dostawy 
ropy do Polski, a później w lutym 2023 r. także dostawy gazu ziemnego. Aktualnie 
import paliw z Rosji do Polski wynosi jedynie 2% (Mroczek, 2023). W efekcie wojny 
w Ukrainie i nakładanych sankcji gospodarczych, nastąpiły w Polsce przejściowe 
trudności z zapewnieniem ciągłości dostaw węgla oraz z jego dystrybucją. 
W związku z czym rząd podjął decyzję o przeniesieniu, początkowo bez podstawy 
ustawowej, na jednostki samorządu zadania związanego z dystrybucją węgla. 
Z uwagi na krytykę takiego stanu rzeczy i protesty przyjęto ustawę o  zakupie 
preferencyjnym paliwa stałego dla gospodarstw domowych oraz rozporządzenia 
wykonawcze, które dotyczyły sposobu dystrybucji surowca w kraju (Dz. U. 2022, 
poz. 2236; Dz. U. 2022, poz. 2237; Dz. U. 2022, poz. 2238). Sytuacja była trudna 
nie tylko logistycznie, ale także programowo, gdyż z jednej strony samorządy 
realizowały rządowe programy likwidacji starych pieców węglowych, program 
„Stop smog”, a jednocześnie gminy zajmowały się wypłatą dodatków węglowych 
w sezonie grzewczym 2022/2023.

Skutki tych wszystkich wydarzeń wpłynęły nie tylko na obecną sytuację 
finansową w jednostkach samorządu terytorialnego, ale także na przyszłość 
tych jednostek, możliwości finansowe oraz rozwojowe społeczności lokalnych 
i regionalnych. Dla zobrazowania stanu i kondycji samorządów analizę sytuacji 
finansowej warto rozpocząć od danych dotyczących łącznego poziomu dochodów 
samorządowych własnych, wydatków majątkowych, a następnie osiąganej w tym 
okresie przez samorządy nadwyżki operacyjnej. 
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Wybrane wskaźniki finansowe charakteryzujące sytuację jednostek 
samorządu terytorialnego w latach 2018–2022

Konstytucja określa zasady gospodarki finansowej jednostek samorządu 
terytorialnego. Szczegółowe regulacje dotyczące tworzenia i wykonania ich 
budżetów znajdują się w ustawie z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych 
(Dz. U. 2023, poz. 1270) oraz ustawie z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach 
jednostek samorządu terytorialnego (Dz. U. 2022, poz. 2267). 

Dochodami jednostek samorządu terytorialnego są dochody własne, 
subwencja ogólna i dotacje celowe (Dz. U. 2022, poz. 2267, art. 3, ust. 1). Dochody 
własne są najważniejszym wskaźnikiem pozwalającym na określenie poziomu 
i  zakresu samodzielności finansowej jednostek samorządu terytorialnego. Są 
bowiem pobierane na terenie działania samorządu, a organy samorządowe mogą 
wywierać wpływ na ich źródła, decydować o ich wprowadzeniu lub określać ich 
konstrukcję prawną. Dochody te są także przekazywane, z mocy prawa, do ich 
dyspozycji bezterminowo i w całości. Dochodami własnymi są również udziały 
we wpływach z podatku dochodowego od osób fizycznych oraz we wpływach 
z podatku dochodowego od osób prawnych. Dochodami jednostek samorządu 
terytorialnego mogą być także środki pochodzące ze źródeł zagranicznych 
niepodlegające zwrotowi, środki pochodzące z budżetu Unii Europejskiej i inne 
środki określone w odrębnych przepisach (Dz. U. 2022, poz. 2267, art. 3, ust. 3).

Subwencja ogólna jest bezzwrotnym, ogólnym, bezwarunkowym 
i nieodpłatnym świadczeniem publicznoprawnym z budżetu państwa. Składa 
się z pięciu części, w tym: dla gmin z części wyrównawczej, równoważącej, 
oświatowej, rozwojowej; dla powiatów z części wyrównawczej, równoważącej, 
oświatowej, rozwojowej; dla województw z części wyrównawczej, regionalnej, 
oświatowej, rozwojowej (Dz.  U.  2022, poz. 2267, art. 7). Natomiast dotacje 
celowe są przeznaczone na realizację przez jednostki samorządu terytorialnego: 
zadań z zakresu administracji rządowej oraz innych zadań zleconych ustawami, 
zadań realizowanych na mocy porozumień zawartych z organami administracji 
rządowej, zadań wynikających z  umów międzynarodowych, na finansowanie 
lub dofinansowanie zadań własnych (bieżących i  inwestycyjnych); na usuwanie 
bezpośrednich zagrożeń dla bezpieczeństwa i porządku publicznego, skutków 
powodzi i  osuwisk ziemnych oraz skutków innych klęsk żywiołowych (Dz. U. 
2022, poz. 2267, art. 8). Udział dotacji celowych w strukturze dochodów jednostek 
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samorządu terytorialnego uważa się za  podstawowy wskaźnik decentralizacji 
finansów publicznych i władzy publicznej (Kwiatkowski et al., 2021, s. 11).

Tabela 1. Struktura dochodów jednostek samorządu terytorialnego  
w Polsce w latach 2018–2022.

Dochody 2018 2019 2020 2021 2022
Dochody własne 52,6 52,1 51,1 49,8 53,1

Subwencja ogólna 23,9 23,7 23,4 25,8 22,7
Dotacje celowe 23,5 24,2 25,5 24,4 24,2

Dochody ogółem 100 100 100 100 100

Źródło: opracowanie własne na podstawie informacji  
z bazy Banku Danych Lokalnych Głównego Urzędu Statystycznego.

Zwiększenie zadań związanych z przeciwdziałaniem skutkom pandemii 
wymagało dodatkowego wsparcia ze strony administracji rządowej. W samym 2020 r.  
na gospodarkę finansową samorządów wpłynęły 24 akty prawne i dokumenty 
(ustawy, rozporządzenia, obwieszczenia, komunikaty), które były w późniejszym 
okresie dalej zmieniane (Ministerstwo Finansów, 2020, s. 119–120). Taka 
niestabilność prawa rodziła duże ryzyko prowadzonej polityki lokalnej 
i regionalnej, a  jego skutki były rozłożone na kolejne lata. Dodatkowo w czasie 
pandemii z uwagi na ograniczenie działalności gospodarczej, a także chwilowe 
lockdowny, samorządy ponosiły skutki w postaci zmniejszenia dochodów m.in. 
z tytułu udziału w podatkach bezpośrednich, co stanowiło konsekwencję nie tylko 
pandemii, ale i zmian w przepisach podatkowych, w tym: podatku dochodowym 
od osób fizycznych oraz w podatku od nieruchomości i innych podatkach 
i opłatach lokalnych (szerzej: Owsiak, 2021, s. 63–82). Wprowadzono wsparcie 
z Rządowego Funduszu Inicjatyw Lokalnych, Rządowego Programu Inwestycji 
Strategicznych, zmiany przepisów fiskalnych oraz zwiększenie limitu zadłużania 
jednostek samorządu terytorialnego (Klimek, 2022, s. 89–108). Od 1 stycznia 
2022 r. wprowadzono zmianę ustawy o pomocy państwa w wychowywaniu dzieci 
(Dz. U. 2023, poz. 810). Przeniesiono stopniowo ustalanie uprawnień oraz wypłatę 
świadczenia wychowawczego 500+ z gmin do Zakładu Ubezpieczeń Społecznych. 
Wpłynęło to na zmniejszenie budżetów gmin, aczkolwiek nie pogorszyło ich 
sytuacji finansowej. Od 2022 r. doszły jeszcze skutki wprowadzenia zmian 
podatkowych w ramach programu „Nowy Ład” oraz koszty związane z pomocą 
Ukrainie i uchodźcom wojennym. 
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W tabeli 2 przedstawiono dostępne dane o dochodach ogółem, własnych 
i udziałach w podatkach stanowiących dochody budżetu państwa w jednostkach 
samorządu terytorialnego różnych szczebli (tj. gminach, w miastach na prawach 
powiatu – w powiatach grodzkich, w powiatach ziemskich i w województwach) 
w Polsce. Uwzględniono wszystkie szczeble jednostek samorządu terytorialnego, 
aby zapewnić zróżnicowanie zbiorowości, zmniejszyć ryzyko nadmiernego 
uogólnienia wartości zagregowanych i  wskazać dane także dla mniejszych 
zbiorowości. Należy przy tym wziąć pod uwagę, że te grupy także są bardzo 
zróżnicowane wewnętrznie i wnioski mogą nie przekładać się na pojedyncze 
przypadki. Z uwagi na zmiany zakresów zadań i źródeł finansowania, o których 
napisano powyżej, znacząco utrudnione było porównywanie danych dotyczących 
dochodów ogółem w latach 2018–2022, gdyż nie jest możliwe precyzyjne 
uwzględnienie wszystkich zmian. Można także zauważyć, że ich zmiana 
w  analizowanym okresie była bardzo zróżnicowana w zależności od poziomu 
samorządu.

Tabela 2. Dochody ogółem jednostek samorządu terytorialnego w Polsce w 
 latach 2018–2022 (w mln zł).

Wyszczególnienie 2018 2019 2020 2021 2022
Dochody ogółem JST, w tym:

gminy 206 933,4 229 055,9 249 404,9 274 529,3 282 009,8
miasta na prawach 

powiatu 121 425,6 135 161,6 149 090,5 163 483,8 171 813,5

powiaty 85 507,8 93 894,4 100 314,5 111 045,6 110 196,4
województwa 16 953,7 18 755,0 20 956,6 22 826,6 24 642,7

Dochody własne JST, w tym:
gminy 52 530,4 58 484,2 65 617,7 69 231,4 79 358,3

miasta na prawach 
powiatu 52 411,3 55 060,8 56 075,2 62 942,2 66 440,7
powiaty 10 076,4 12 312,6 13 994,5 13 747,4 15 397,7

województwa 9 024,3 9 911,2 10 669,3 12 698,8 14 009,5
Udziały w podatkach stanowiących dochody budżetu państwa, w tym:

gminy 21 830,2 24 262,6 24 167,4 27 488,9 31 652,6
PIT 20 873,4 23 225,5 22 980,4 25 885,1 30 140,2
CIT 956,8 1 037,2 1 187,1 1 603,9 1 512,4
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miasta na prawach 
powiatu

25 051,5 27 475,6 26 767,6 30 389,4 30 691,5

PIT 22 767,1 24 861,3 24 162,5 27 272,8 27 151,6
CIT 2 284,5 2 614,3 2 605,2 3 116,6 3 539,9

powiaty 5 833,2 6 472,3 6 414,3 7 279,9 8 322,9
PIT 5 633,7 6255 6 172,8 6 940,2 8 008,8
CIT 199,5 217,4 241,5 339,7 314,1

województwa 7 890,9 8 831,5 9 053,9 11 223,4 12 129,8
PIT 1 633,9 1 798,6 1 762,2 1 983,5 2 342,4
CIT 6 257,1 7 032,9 7 291,8 9240 9 787,5

Źródło: opracowanie własne na podstawie informacji  
z bazy Banku Danych Lokalnych Głównego Urzędu Statystycznego.

Na rysunku 1 przedstawiono dynamikę zmian dochodów ogółem jednostek 
samorządu terytorialnego. W badanym okresie dodatkowo jednostki samorządu 
terytorialnego borykały się ze skutkami wysokiej inflacji, co dodatkowo przełożyło 
się na realny spadek dochodów. Stąd na rysunkach przedstawiono wartości 
w cenach stałych, gdzie rokiem bazowym był rok 2018. 

Rysunek 1. Dynamika zmian dochodów ogółem jednostek samorządu terytorialnego 
w latach 2018-2022 (ceny stałe, 2018 = 100).

Źródło: opracowanie własne na podstawie informacji  
z bazy Banku Danych Lokalnych Głównego Urzędu Statystycznego.

Wielkość dochodów ogółem powinna rosnąć w tempie zbliżonym do wzrostu 
PKB. W latach 2019–2021 wzrost był nawet szybszy, co ciekawe wzrost dochodów 
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utrzymał się nawet na początku pandemii, gdy  realny PKB nieznacznie spadł. 
Sytuacja znacząco się pogorszyła w 2022 r., kiedy dochody ogółem na każdym 
szczeblu samorządu terytorialnego spadły poniżej analogicznego okresu w 2021 
r. Szczególnie było to widoczne w przypadku miast na prawach powiatu, gdzie 
spadek jest najsilniejszy i zbliżony do poziomu z 2018 r. W przypadku powiatów 
ziemskich spadek dochodów ogółem trwał od 2020 r. Sytuacja gmin także stała się 
trudna, gdyż dochody ogółem spadły poniżej wzrostu PKB oraz poniżej poziomu 
z 2020 r. 

Rysunek 2. Dynamika zmian dochodów własnych jednostek samorządu terytorialnego 
w latach 2018–2022 (ceny stałe, 2018 = 100).

Źródło: opracowanie własne na podstawie informacji  
z bazy Banku Danych Lokalnych Głównego Urzędu Statystycznego.

Z kolei na rysunku 2 przedstawiono trendy zmian dochodów własnych jedno- 
stek samorządu terytorialnego w latach 2018–2022. Tutaj także widać spadek 
poziomu dochodów własnych w  2022  r. Najgorzej sytuacja kształtowała się 
w przypadku miast na prawach powiatu. Realny poziom dochodów własnych 
w powiatach grodzkich spadł poniżej wartości z 2018 r., a dodatkowo był 
niższy niż dynamika zmian PKB. Natomiast w powiatach ziemskich można 
było zaobserwować spadek w stosunku do analogicznego okresu w 2021 r. (do 
poziomu sprzed 2019 r.). W przypadku województw dochody własne także 
zmalały w  porównaniu z 2021 r. Nieco lepiej sytuacja wyglądała w przypadku 
gmin, w których dochody własne w badanym okresie rosły. Trzeba tutaj jednak 
zauważyć, że w tym okresie parlament wprowadził na wniosek rządu szereg reform 
podatkowym, które najdotkliwiej odczuły duże miasta Polski. Najważniejszą 
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zmianą były zmiany podatku dochodowym od osób fizycznych (PIT) wprowadzone 
w ramach „Polskiego Ładu” (szerzej: Wyszkowska &Wyszkowski, 2022). 

Problemem zmniejszającym przejrzystość finansów samorządowych 
było zaksięgowanie w 2021  r. jako dochody własne, a nie dotacje, środków 
przekazywanych w ramach Rządowego Funduszu Inwestycji Lokalnych. 
Dodatkowo analizę dochodów własnych w badanym okresie utrudniał fakt, że 
budżety jednostek samorządu terytorialnego zostały uzupełnione arbitralnie pod 
koniec 2022 r., według algorytmu stworzonego przez rząd, o 13,7 mld jako wpływy 
z udziału w  podatku dochodowym od osób fizycznych, co  sztucznie wpłynęło 
na wynik tego roku budżetowego. Ta forma dodatkowego transferu wpłynęła 
najsilniej na spadek dochodów z tytułu PIT w miastach na prawach powiatu oraz 
wzrost w mniejszych gminach, podczas gdy osoby najlepiej zarabiające mieszkały 
w dużych miastach a nie w małych, czy  peryferyjnych gminach. Co  za tym 
idzie można stwierdzić, że skala faktycznego zmniejszenia dochodów własnych 
jednostek samorządu terytorialnego była znacznie wyższa, niż wynika z danych 
prezentowanych w Banku Danych Lokalnych Głównego Urzędu Statystycznego.

Rysunek 3. Dynamika zmian wpływów z podatku dochodowego od osób fizycznych 
jednostek samorządu terytorialnego w latach 2018-2022 (ceny stałe, 2018 = 100).

Dane dotyczące przeciętnego wynagrodzenia odnoszą się do podmiotów gospodarki narodowej o liczbie 
pracujących 10 i więcej osób oraz jednostek sfery budżetowej niezależnie od liczby pracujących. 

Źródło: opracowanie własne na podstawie informacji z bazy Banku Danych Lokalnych 
Głównego Urzędu Statystycznego.

Wpływy jednostek samorządu terytorialnego z udziałów w podatku 
dochodowym od osób fizycznych, stanowiącym dochody budżetu państwa, 
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rosły porównywalnie ze wzrostem PKB i wzrostem przeciętnego wynagrodzenia 
brutto1 do 2022 r., kiedy nastąpił spadek przeciętnych wynagrodzeń netto 
nominalnych oraz realnych. W 2022 r. mieliśmy do czynienia z wysoką, 14,4%, 
inflacją w stosunku do roku poprzedniego, a przeciętne wynagrodzenia były o 9% 
niższe niż 2018 r. Skutkiem tego były wysokie spadki, szczególnie w  miastach 
na prawach powiatu, wpływów w udziałów w podatkach dochodowych od osób 
fizycznych. 

Rysunek 4. Dynamika zmian nadwyżki operacyjnej netto jednostek samorządu 
terytorialnego w latach 2018-2022 (ceny stałe, 2018 = 100).

Źródło: opracowanie własne na podstawie informacji z bazy Banku Danych Lokalnych 
Głównego Urzędu Statystycznego.

Kolejnym wskaźnikiem charakteryzującym sytuację finansową jednostek 
samorządu terytorialnego jest nadwyżka operacyjna. Definiuje się ją jako 
dodatnią różnicę między dochodami bieżącymi (dochody niebędące dochodami 
majątkowymi) a wydatkami bieżącymi (wydatki budżetowe niebędące wydatkami 
majątkowymi). Jej ujemną różnicę nazywa się deficytem operacyjnym. 
Uznawana jest za wskaźnik dobrze obrazujący zdolność jednostek samorządu 
terytorialnego do samodzielnego inwestowania. Pozwala także na ocenę kondycji 
finansowej jednostek samorządu terytorialnego, gdyż pokazuje ile mają środków 
do dyspozycji po poniesieniu wydatków bieżących oraz spłacie przypadającego 

1 Dane dotyczą podmiotów gospodarki narodowej o liczbie pracujących 10 i więcej osób oraz 
jednostek sfery budżetowej niezależnie od liczby pracujących.
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na dany rok budżetowy wcześniejszego zadłużenia. Nadwyżka informuje także 
ile mogą przeznaczyć środków na finansowanie nowych inwestycji (samodzielnie 
lub w formie wkładu własnego) oraz jaka jest ich zdolność finansowa.

Zgodnie z ustawą o finansach publicznych jednostki samorządu terytorialnego 
są zobowiązane do  zrównoważenia budżetu w  części operacyjnej zarówno 
na etapie planowania budżetu, jak i  jego wykonania. Dopuszcza się możliwość 
finansowania tej części budżetu jednostek nadwyżką budżetową z lat ubiegłych 
oraz wolnymi środkami (Dz. U. 2023, poz. 1270, art. 242). 

Wyniki operacyjne każą wątpić w  stabilność sytuacji finansowej 
jednostek samorządu terytorialnego. Nadwyżka operacyjna w gminach, 
miastach na prawach powiatu, powiatach i województwach samorządowych 
znacząco obniżyła się w 2022 r. w porównaniu z analogicznym okresem roku 
poprzedniego. Najtrudniej sytuacja rysowała się w miastach na prawach powiatu 
oraz w powiatach, gdzie wskaźnik zmniejszył się odpowiednio o ponad 50% 
i blisko 30%. W miastach na prawach powiatu jedynie w roku 2021 nadwyżka 
operacyjna była wyższa niż 2018 r. O ile jej spadek w 2020 r. mógł wynikać 
z  sytuacji społecznej i gospodarczej okresu pandemii COVID-19, jednakże 
w 2022 r. wynikał już ze zmian systemowych finansowania zadań samorządów, 
a także rosnących kosztów ich działalności. Nieco inaczej sytuacja wyglądała 
w samorządowych województwach, które co prawda odnotowały spadek 
w 2022 r., jednakże realna wartość nadwyżki operacyjnej i tak jest wyższa o 43% 
w porównaniu z 2018 r.

W 2021 r. widoczne było wyraźne odstępstwo od trendu zmian nadwyżki 
operacyjnej. Wynikało to z  przekazania pod koniec roku przez Ministerstwo 
Finansów środków wprowadzonych przez tzw. tarcze związane z przeciwdziałaniem 
COVID-19 jednostkom samorządu terytorialnego. Termin przekazania funduszy 
wpłynął na niemożność ich spożytkowania do końca roku, co w efekcie wpłynęło 
na zawyżenie wyniku budżetowego oraz nadwyżki operacyjnej. Środki miały 
formę uzupełniającej subwencji ogólnej, co  z  definicji zakłada dowolne ich 
wykorzystanie. Jednakże w tym przypadku miały być przeznaczone na zadania 
inwestycyjne. Mimo to instrukcja Ministerstwa Finansów nakazała zaksięgowanie 
przekazanych gminom środków jako dochodów bieżących, zamiast dochodów 
majątkowych (Swianiewicz & Łukomska, 2023, s. 5–7). Spowodowało to 
zniekształcenie wyników finansowych jednostek samorządu terytorialnego 
i pokazanie zafałszowanej poprawy ich sytuacji finansowej.
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Ważnym wskaźnikiem finansowym są także wydatki majątkowe, przez które 
rozumie się wydatki budżetowe poniesione na zakup i objęcie akcji, wniesienie 
wkładów do spółek prawa handlowego, wydatki inwestycyjne jednostek 
budżetowych, dotacje celowe na finansowanie lub dofinansowanie kosztów 
inwestycji realizowanych przez inne jednostki.

Rysunek 5. Dynamika zmian wydatków majątkowych jednostek samorządu 
terytorialnego w latach 2018-2022 (ceny stałe, 2018 = 100).

Źródło: opracowanie własne na podstawie informacji z bazy Banku Danych Lokalnych 
Głównego Urzędu Statystycznego.

W 2018 r. mieliśmy do czynienia z najwyższym poziomem inwestycji 
samorządowych w Polsce, który wynikał ze szczytowego poziomu wykorzystania 
środków z budżetu Unii Europejskiej na lata 2013-2020. W kolejnych latach 
kończyły się projekty realizowane ze środków europejskich. Od 2019 r. poziom 
inwestycji stopniowo się zmniejszał aż do 2021 r., kiedy nastąpił nieznaczny wzrost 
w stosunku do 2018 r. zarówno w powiatach, jak i gminach. Rok 2022 wiązał się 
z realizacją programów rządowych z dotacji do  inwestycji lokalnych, jednakże 
nie był tak widoczny w głównych aglomeracjach. Najgorzej sytuacja kształtowała 
się w miastach na prawach powiatu, gdzie spadek wydatków widoczny jest 
nieprzerwanie od 2019 r. Jest to efekt pogarszania się m.in. sytuacji dużych miast 
oraz polityki rządu, który skierował środki głównie do mniejszych, peryferyjnych 
gmin. 

Podsumowanie

Pandemia wpłynęła negatywnie na stabilność finansową wszystkich szczebli 
sektora general government, w tym na funkcjonowanie samorządu (Franek, 
2022, s. 55–67), z  uwagi na to, że musiały ponieść dodatkowe wydatki nie 
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tylko zwalczanie COVID-19, ale także na  wspieranie gospodarek lokalnych 
i regionalnych. Należy tutaj zaważyć, że trudno jednoznacznie odróżnić i ocenić 
skutki decyzji politycznych dotyczących zmian w systemie podatkowym od 
skutków finansowych, wynikających ze zmian poziomu zachorowań na COVID-19 
w poszczególnych fazach pandemii, a oba te elementy silnie wpłynęły na sytuację 
finansową samorządów. Dodatkowo, w badanym okresie samorządy, borykały się 
z efektami wejścia w fazę zwolnionego wzrostu gospodarczego, które także ciężko 
jest oddzielić od pandemii (Swianiewicz & Łukomska, 2020, s. 1). 

Kolejnym problemem wpływającym na sytuację finansową samorządu 
były skutki wybuchu wojny w Ukrainie, w  tym przede wszystkim konieczność 
udzielenia pomocy uchodźcom wojennym, a następnie powiązane z wojną 
skutki problemów z dostępnością do źródeł węgla, kryzys energetyczny oraz 
problemy związane z rosnącymi kosztami w związku z wysoką inflacją. Wpłynęły 
one na konieczność realizacji kolejnych zadań przez jednostki samorządu 
terytorialnego, a co za tym idzie zwiększenie obciążeń finansowych oraz 
pojawienie się dodatkowych trudności organizacyjnych przy  coraz większych 
brakach kadrowych w administracji samorządowej.

Analiza danych za lata 2018–2022 prowadzi do wniosku, że sytuacja finansowa 
jednostek samorządu terytorialnego w Polsce uległa pogorszeniu. Skutki 
ekonomiczno-społeczne COVID-19, wojny w Ukrainie i  migracji wojennej, 
kryzysu energetycznego 2022 r., rozłożyły się nierównomiernie. Były znacznie 
silniej zauważalne w miastach na prawach powiatu i w powiatach ziemskich. 
Najdotkliwiej zadaniami związanymi z przyjęciem uchodźców wojennych 
i przeciwdziałaniem skutkom pandemii zostały obarczone duże miasta, które 
odczuły także najsilniej restrykcje związane z pandemią, co przełożyło się 
na ich sytuację dochodową. W samorządach wojewódzkich nie było tak wyraźnie 
widać efektu osłabienia finansowego, co wynikało przede wszystkim ze wzrostu 
transferów budżetowych, czyli dotacji celowych i subwencji, które najsilniej 
wpływały na ich budżet.

Wszystkie te problemy skutkowały pogorszeniem kluczowych, omówionych, 
wskaźników finansowych jednostek samorządu terytorialnego. Dodatkowo 
zauważyć można było coraz większe problemy systemu finasowania samorządów, 
który stawał się coraz mniej stabilny i przejrzysty. Konieczne są zatem zmiany, 
które pozwolą na czytelne odróżnianie dochodów własnych od transferów, które 
w ostatnich latach przekazywane były także w ciągu roku budżetowego. Podobnie 
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problematyczne było przekazywanie dotacji, gdzie zwracano uwagę na ich małą 
przejrzystość i przewidywalność, co znacząco utrudniało jednostkom samorządu 
terytorialnego przygotowywanie planów budżetowych. 

Dodatkowym problemem, na który należy zwrócić uwagę jest ukryta forma 
transferu środków podatkowych do budżetu państwa z budżetów samorządowych, 
wynikająca z zachęt do przechodzenia na podatki zryczałtowane. Wartą poparcia 
zmianą byłoby zapewnienie samorządom udziałów w tej formie podatku 
dochodowego. Wskazane zmiany w aktualnym systemie podatkowym są 
wynikiem polityki rządu. 

W przyszłości należałoby rozważyć wdrożenie w przyszłości ustrojowych 
modyfikacji systemu wyrównawczego. W ten sposób zwiększono by przejrzystość 
systemu, a  zmniejszono arbitralność, nieprzewidywalność, słabą koordynację 
decyzji o transferach środków budżetowych. Ponadto do oceny zamożności 
jednostek samorządu terytorialnego konieczne wydaje się także nie tyko branie 
pod uwagę poziomu dochodów własnych przypadających na mieszkańca, ale także 
poziomu potrzeb wydatkowych przypadających na mieszkańca w poszczególnych 
jednostkach. Ten dodatkowy wskaźnik szczegółowiej charakteryzowałoby 
jednostki samorządu terytorialnego oraz pokazywał, czy są nie tylko potencjalnie, 
ale także realnie bogate, czy też biedne, potrzebujące wsparcia. Wydatki wynikają 
bowiem ze specyficznych potrzeb i zadań poszczególnych jednostek samorządu 
terytorialnego, co ma szczególne znaczenie w przypadku gmin i miast na prawach 
powiatu, gdzie przykładowo gęstość zaludnienia wpływa na realne koszty realizacji 
przez nie zadań.
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