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OPŁATY ZA USŁUGI I DOCHODY WŁASNE  
JAKO ŹRÓDŁO FINANSOWANIA WYBRANYCH 
ZADAŃ W MIASTACH WOJEWÓDZKICH W POLSCE

Streszczenie: Celem artykułu jest określenie stopnia samofinansowania wybranych zadań, 
realizowanych przez miasta wojewódzkie w Polsce, możliwego dzięki wprowadzeniu opłat 
za usługi oraz dzięki generowaniu dochodów własnych związanych z tymi zadaniami. W celu 
przeprowadzenia badań w miastach wojewódzkich zbudowano autorską matrycę samofinan-
sowania zadań opłatami oraz dochodami własnymi. Wykazano, że mimo znacznego wzrostu 
wpływów z opłat za usługi źródła te nie generują wystarczających środków na sfinansowanie 
tych usług lub dóbr. Wysoki wskaźnik samofinansowania opłatami osiągany jest jedynie  
w przypadku zakładów gospodarki mieszkaniowej, a uwzględniając inne dochody własne, 
także w zakresie prowadzenia domów pomocy społecznej, gospodarki gruntami i nierucho-
mościami oraz dróg publicznych.

Słowa kluczowe: opłaty za usługi, samorząd, dochody własne, zadania samorządowe.

DOI: 10.15611/pn.2014.330.01

1. Wstęp

Dochody trafiające do budżetu jednostki samorządu terytorialnego (dalej: JST) mają 
przeznaczenie ogólne [Owsiak 2005, s. 124], a zatem wpływy z ich tytułu nie służą 
finansowaniu wybranego zadania. W przypadku części dochodów ich treść ekono-
miczna sugeruje jednak traktowanie ich jako specyficznych źródeł finansowania po-
wiązanych z nimi zadań. Tak jest w przypadku opłat za usługi świadczone przez JST. 
Opłaty wprowadzane są przez JST w różnych obszarach, zarówno w zakresie komu-
nikacji miejskiej, jak i przedszkoli czy domów pomocy społecznej. Opłaty tego typu 
mają na celu sfinansowanie co najmniej części wydatków związanych z realizacją 
powiązanego zadania.

Celem artykułu jest określenie stopnia samofinansowania wybranych zadań re-
alizowanych przez miasta na prawach powiatów. Możliwe jest ono dzięki wprowa-
dzeniu opłat za usługi oraz dzięki generowaniu dochodów własnych związanych z 
tymi zadaniami. Realizacji celu służyć będzie przegląd literatury oraz badania prze-
prowadzone w najważniejszych miastach na prawach powiatów, tj. stolicach woje-
wództw polskich. Artykuł zakończono wnioskami. 
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14	 Marcin Będzieszak

2. Przegląd literatury

Jedną z przyczyn korzystania z niepodatkowych źródeł dochodów jest poszukiwa-
nie dodatkowych dochodów [Sepehri, Chernomasa 2001, s. 183] w sytuacji, gdy 
tradycyjne dochody podatkowe okazują się niewystarczające. Wśród dochodów 
niepodatkowych, bardzo ważnym źródłem dochodów są opłaty [Kosek-Wojnar, Su-
rówka 2007, s. 73]. Ta kategoria dochodów rozumiana może być jako opłata zarów-
no o charakterze podatkowym, jak i o charakterze ceny [Kańduła 2008; Będzieszak,  
w druku]. W pierwszym przypadku jest to mało wydajne źródło dochodów [Misz-
czuk, Miszczuk, Żuk 2007; Będzieszak 2013], ale stanowi istotny element polityki 
dochodowej. Ustalanie opłat lokalnych i cen za świadczone usługi jest elementem 
takiej polityki dochodowej JST, która może być oparta m.in. na zasadzie utrzy- 
mania zróżnicowanej, ale w miarę stabilnej struktury dochodów [Jastrzębska 2005, 
s. 74]. 

Istotne znaczenie ma wysokość opłat, a przede wszystkim to, jaka część kosztu 
ponoszona jest przez bezpośredniego użytkownika [Besley, Coate 2003].. Wysokość 
opłat może być regulowana przez prawo, wówczas celem opłat jest zapewnienie tak 
wysokich przychodów, by umożliwiały one samofinansowanie podmiotu dostarcza-
jącego te usługi. Taka sytuacja występuje w Polsce w zakresie dostarczania wody 
(por. [Rozporządzenie Ministra Budownictwa z dnia 28 czerwca 2006]) czy też cie-
pła (por. Rozporządzenie Ministra Gospodarki z dnia 17 września 2010]). Podobnie  
w Niemczech świadczenie odpłatnych usług publicznych może doprowadzić do zy-
sku, ale nie wyższego niż 14% ponad koszty [Friedrich, Kaltschütz, Woon Nam 
2004, s. 36]. 

JST mogą stosować zasadę ustalania cen za świadczone usługi publiczne na po-
ziomie odpowiadającym kosztom świadczenia tych usług [Jastrzębska 2005, s. 74]. 
Badania wskazują, że 30-40% wzrostu kosztów usługi przenoszone jest przez użyt-
kowników poprzez opłaty [Borge, Rattsø 2005]. Dodatkowo wynika z nich, że  
opłaty za usługi mają negatywny wpływ na koszty – wzrost finansowania opłatami 
o 10 punktów procentowych powoduje zmniejszenie jednostkowych kosztów nawet 
o 10%. 

Opłaty, jako źródło wpływów, mają odmienną od podatków charakterystykę.  
Zasadniczą cechą opłat za usługi jest elastyczność w kształtowaniu ich wysokości. 
O ile dochody podatkowe nie mogą być elastycznie kształtowane m.in. ze względu 
na konkurencję podatkową, o tyle w przypadku opłat za usługi publiczne ogranicze-
nie to ma dużo mniejsze znaczenie [Feld, Kirchgässner, Schaltegger 2003, s. 22].  
W większości przypadków to JST podejmują decyzję o tym, jaka będzie wysokość 
opłaty za usługę przy uwzględnieniu ewentualnych ograniczeń wynikających z prze-
pisów prawa oraz możliwości dokonania płatności przez użytkowników. Zgodnie  
z modelem korzyści [Kitchen, Slack 2003, s. 2224] JST powinny dostarczać te usłu-
gi, za które mieszkańcy są w stanie zapłacić, a zatem tam, gdzie jest to możliwe, JST 
powinny mieć możliwość wprowadzania opłat za usługi.
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3. Metodologia badania

Pod względem rozpatrywanych powyżej kwestii, tj. stosowania opłat i ich zróżnico-
wania, najbardziej charakterystycznymi JST są miasta na prawach powiatów. Stano-
wią one tę grupę, w której występuje najwyższy poziom samodzielności finansowej 
[Heller 2006]. Co więcej, w przypadku finansów dużych miast podkreśla się ko-
nieczność zmiany ich głównych źródeł dochodów na podatki dochodowe i kon-
sumpcyjne oraz opłaty za usługi [Brazer 1958, s. 316]. 

Ze względu na powyższe cechy badaniami objęto te miasta na prawach powiatu, 
które są stolicami województw w Polsce. Za okres badawczy przyjęto lata 2006- 
-2012. 

W związku z faktem, że miasta w większości przypadków zgodnie z własną 
wolą wybierają formę organizacyjną realizacji zadania, analizie poddano zarówno 
jednostki budżetowe (ich dochody bieżące i wydatki bieżące), jak i samorządowe 
zakłady budżetowe wraz z ich przychodami i wydatkami. W drugim przypadku, ze 
względu na to, że działalność tych jednostek może być dofinansowana z budżetu 
miasta (zwykle w formie dotacji przedmiotowej) bądź z innego funduszu publiczne-
go, uwzględniono jedynie przychody własne tych jednostek oraz wydatki nimi sfi-
nansowane. 

Badania przeprowadzone zostaną z wykorzystaniem analizy powiązania docho-
dów i wydatków wynikających z określonych zadań oraz analizy struktury. W celu 
przeprowadzenia badań w miastach wojewódzkich zbudowano autorską matrycę sa-
mofinansowania zadań opłatami oraz dochodami własnymi. Prezentuje ona dwie 
informacje. Po pierwsze jest to udział własnych źródeł finansowania w finansowaniu 
własnych wydatków (wskaźnik A). Po drugie jest to udział wpływów z opłat za usłu-
gi w finansowaniu własnych wydatków (wskaźnik B). W obu przypadkach pod uwa-
gę wzięto przeciętną wartość za lata 2006-2012. Różnice pomiędzy wartościami 
wskaźników A i B wynikać będą zatem z gromadzenia w rozdziale innych wpływów 
aniżeli tylko z opłat za daną usługę, np. z tytułu dochodów z majątku.

4. Samofinansowanie wybranych zadań  
    w miastach wojewódzkich w Polsce

W okresie 2006-2012 dochody ogółem badanych miast wzrosły od 26,7 mld zł do 
40,3 mld zł, a wziąwszy pod uwagę przychody własne samorządowych zakładów 
budżetowych – odpowiednio 28,2 mld zł i 41,4 mld zł. Znaczenie opłat w finanso-
waniu zadań w ujęciu ogólnym w badanych miastach zwiększa się (por. tabela 1), co 
potwierdza tezę o poszukiwaniu dodatkowych źródeł środków finansowych przez te 
samorządy. 

Dochody budżetowe z opłat przy uwzględnieniu wpływów samorządowych za-
kładów budżetowych, w ujęciu bezwzględnym były w roku 2006 najwyższe w ob-
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szarze lokalnego transportu zbiorowego (stanowiły ponad 46% wszystkich tego typu 
wpływów w badanych miastach, por. tabela 2). W dalszej kolejności są to wpływy 
zakładów gospodarki mieszkaniowej oraz w zakresie gospodarki gruntami i nieru-
chomościami. Brak wpływów z opłat w dwóch ostatnich obszarach powodowany 
jest rozwiązaniami organizacyjnymi, tj. funkcjonowaniem spółek, które świadczą 
określone usługi. 

Wnioski o istotnym znaczeniu opłat związanych ze świadczeniem wybranych 
usług potwierdzane są przez dane dotyczące funkcjonowania samorządowych zakła-
dów budżetowych. W 2012 r. 60,7% przychodów samorządowych zakładów budże-
towych we wszystkich miastach na prawach powiatów stanowiły przychody w za-
kresie gospodarki mieszkaniowej, a kolejne 15,2% w zakresie transportu i łączności, 
kultury fizycznej (13,2%), gospodarki komunalnej i ochrony środowiska (6,4%) 
[Sprawozdanie z wykonania budżetu państwa… 2013, s. 126]. Te obszary uznać 
można zatem za podstawowe, w których zadania ze względu na charakter ekono-
miczny mogą być realizowane odpłatnie. 

Poza wpływami z tytułu opłat za usługi realizacja niektórych zadań wiązać się 
może z gromadzeniem innych dochodów własnych, np. z tytułu opłat o charakterze 
podatkowym, grzywien. Porównując jednak te dane, można zauważyć, że hierarchia 
zadań ze względu na wysokość wpływów z opłat za usługi oraz ze względu na wy-
sokość dochodów własnych jest zbliżona. Jedyna pozycja, w której widoczna jest 
istotna różnica to: „drogi publiczne w miastach na prawach powiatu” (por. tabela 2). 
W tym przypadku wysokie dochody własne związane są z pobieraniem przez miasta 
opłat innych niż za usługi, m.in. opłaty za zajęcie pasa drogowego. 

Istotnym pytaniem w przypadku analizy tych danych finansowych jest stopień 
pokrycia wydatków związanych z realizacją zadań własnych przez miasta wpływa-
mi z opłat oraz wszelkimi wpływami związanymi z realizacją określonego zadania. 
W przypadku opłat za usługi uzasadnienie takiego powiązania wyjaśnione zostało 
we wcześniejszej części artykułu. Powiązanie dochodów własnych z finansowaniem 
zadań jest poszerzeniem tej zależności. Daje odpowiedź na pytanie, czy określone 
zadanie mogłoby zostać wyodrębnione finansowo i organizacyjnie. Oczywiście  

Tabela 1. Udział opłat w finansach największych miast w Polsce

Wyszczególnienie 2006 2009 2012

Opłaty za usługi / dochody ogółem 4,3% 6,4% 7,6%
Opłaty za usługi / dochody własne 6,2% 9,5% 12,0%
Opłaty za usługi + przychody własne SZB / dochody ogółem  
+ przychody własne SZB 9,7% 10,3% 10,1%
Opłaty za usługi + przychody własne SZB / dochody własne  
+ przychody własne SZB 13,6% 14,8% 15,6%

Źródło: opracowanie własne na podstawie sprawozdań z wykonania budżetów miast za lata 2006-2012. 
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w przypadku wielu zadań, ze względu na ich znaczenie, nie należy rozpatrywać ta-
kiej sytuacji. Stąd zależność owa powinna dotyczyć zadań o charakterze gospodar-
czym oraz wybranych usług społecznych. 

Obszarami, które zwykle wiążą się z wnoszeniem opłat przez użytkowników, są: 
komunikacja miejska, gospodarka mieszkaniowa, przedszkola, stołówki szkolne, 
żłobki, domy pomocy społecznej oraz instytucje kultury fizycznej (por. rys. 1).  
W przeważającej części nie są to zatem zadania o charakterze gospodarczym, jak moż-
na by założyć, ale zadania z zakresu szeroko rozumianej polityki społecznej, choć 

Tabela 2. Wybrane kategorie finansowe w finansach miast wojewódzkich w mln zł (2012)

Nazwa
Opłaty  

i przychody 
własne SZB

Dochody 
własne  

i przychody 
własne SZB

Wydatki 
własne 
bieżące 

(budżetowe 
i SZB)

Lokalny transport zbiorowy 1 920 3 769 5 135
Drogi publiczne w miastach na prawach powiatu 0 1 598 687
Drogi publiczne gminne 32 159 341
Pozostała działalność 134 181 210
Zakłady gospodarki mieszkaniowej 863 1 004 1 008
Różne jednostki obsługi gospodarki mieszkaniowej 0 52 413
Gospodarka gruntami i nieruchomościami 352 3 960 1 070
Urzędy gmin (miast i miast na prawach powiatu) 1 170 1 948
Promocja jednostek samorządu terytorialnego 1 5 193
Szkoły podstawowe 3 55 2 635
Przedszkola 149 215 1 858
Gimnazja 0 8 1 533
Licea ogólnokształcące 1 9 1 332
Szkoły zawodowe 2 38 1 277
Stołówki szkolne i przedszkolne 57 57 235
Placówki opiekuńczo-wychowawcze 1 23 283
Domy pomocy społecznej 132 257 445
Ośrodki pomocy społecznej 1 83 324
Żłobki 52 112 224
Placówki wychowania pozaszkolnego 4 6 180
Oczyszczanie miast i wsi 13 16 300
Utrzymanie zieleni w miastach i gminach 52 62 190
Instytucje kultury fizycznej 160 207 336
Zadania w zakresie kultury fizycznej 5 13 163
Suma 3 935 12 156 24 592
Ogółem 4 173 32 868 42 368

SZB – samorządowy zakład budżetowy. 

Źródło: opracowanie własne na podstawie sprawozdań z wykonania budżetów miast w roku 2012. 
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jeśli jednak wziąć pod uwagę stopień samofinansowania, to właśnie pierwsza grupa 
zadań dominuje pod względem samofinansowania. 

Ciekawym wnioskiem jest także to, że jedynymi samofinansującymi się w istot-
nym stopniu zadaniami, dzięki gromadzonym opłatom za usługi, są: zarządzanie 
zasobem lokali komunalnych oraz realizacja zadań w zakresie sportu przez instytu-
cje do tego celu powołane. Ani w jednym, ani w drugim przypadku nie można wska-
zać, że są to tradycyjne zadania realizowane odpłatnie. W pierwszym przypadku 
wynika to z faktu, że charakter ekonomiczny opłat za korzystanie z lokali komunal-
nych (czynsz) jest zbliżony do dochodów z majątku, a nie tylko za usługę, w drugim 
zaś (instytucji kultury fizycznej) nie jest to typowe zadanie wymieniane w teorii,  
w przypadku którego wprowadzane są opłaty za usługę. 

Samofinansowanie następować może także dzięki gromadzeniu dochodów in-
nych niż opłaty za usługi, wówczas – poza wskazanym już wcześniej obszarem go-
spodarki mieszkaniowej – na wyróżnienie zasługują domy pomocy społecznej oraz 
drogi publiczne. Jak już wspomniano, pobyt w domu pomocy społecznej związany 
jest z wnoszeniem opłaty. Dane finansowe wskazują jednak, że środki zgromadzone 

B
Do 20% 20-40% 40-60% Pow. 60%

A

Do 20% Przedszkola
20-40% Różne jednostki 

obsługi gospodarki 
mieszkaniowej.
Żłobki

Stołówki szkolne  
i przedszkolne.
Utrzymanie zieleni  
w miastach i gminach

40-60% Lokalny transport 
zbiorowy.
Instytucje kultury 
fizycznej

Pow. 
60%

Drogi publiczne  
w miastach na prawach 
powiatu.
Gospodarka gruntami  
i nieruchomościami

Domy pomocy 
społecznej

Zakłady 
gospodarki 
mieszkaniowej

A – stosunek sumy dochodów własnych bieżących i przychodów własnych samorządowych zakła-
dów budżetowych do sumy wydatków własnych bieżących i wydatków własnych bieżących samorzą-
dowych zakładów budżetowych.

B – stosunek sumy dochodów z opłat za usługi (par. 083) i przychodów własnych samorządowych 
zakładów budżetowych do sumy wydatków własnych bieżących i wydatków własnych bieżących sa-
morządowych zakładów budżetowych.

Rys. 1. Matryca samofinansowania wybranych zadań dochodami własnymi oraz opłatami za usługi 
(przeciętna wartość za lata 2006-2012)

Źródło: opracowanie własne na podstawie sprawozdań budżetowych. 
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z tego tytułu wystarczają na pokrycie nieco ponad 30% wydatków związanych  
z funkcjonowaniem domu pomocy społecznej. W przypadku utrzymania dróg pu-
blicznych wysoki wskaźnik samofinansowania związany jest z innymi opłatami po-
bieranymi przez zarządców tych dróg. Jednak tu możliwość samofinansowania nie 
ulega tak znacznemu pogorszeniu, jak w przypadku domów pomocy społecznej. 

Pozostałe zadania, głównie związane z edukacją, charakteryzują się niskim stop-
niem samofinansowania, co wskazuje na pomocniczy charakter opłat. Urynkowienie 
tych zadań musiałoby się wiązać ze znaczną podwyżką opłat bądź poszukiwaniem 
innych źródeł finansowania. 

5. Wnioski

Na podstawie przeprowadzonych badań można sformułować kilka istotnych wnio-
sków dotyczących możliwości samofinansowania wybranych zadań realizowanych 
przez miasta na prawach powiatów. W poszukiwaniu dodatkowych źródeł środków 
finansowych JST coraz częściej sięgają po opłaty za świadczone usługi. Teoria 
wskazuje zarówno wady, jak i zalety takiego rozwiązania. Określa także, że jedynie 
w niektórych obszarach możliwe jest uzyskanie wysokiego wskaźnika pokrycia 
kosztów świadczenia usługi opłatami za tę usługę – zwykle są to zadania z zakresu 
użyteczności publicznej. 

W artykule dokonano analizy w oparciu o wskaźniki finansowania wydatków 
własnych na zadania opłatami bądź dochodami własnymi. Badania przeprowadzone 
na miastach wojewódzkich w Polsce wskazują, że mimo znacznego wzrostu wpły-
wów z opłat za usługi (dochodów do budżetów lub przychodów własnych samorzą-
dowych zakładów budżetowych), źródła te nie generują wystarczających środków na 
sfinansowanie zadań, z którymi odpłatność jest związana. Niezależnie zatem od for-
my organizacyjnej realizacja tych zadań musi zostać dofinansowana z innych włas- 
nych źródeł dochodów. Przeprowadzone badania wskazują także, że nawet uwzględ-
nienie dochodów własnych innych niż opłaty za usługi, powiązanych z realizowanym 
zadaniem, zwykle nie zapewnienia wystarczających środków na sfinansowanie 
wszystkich wydatków bieżących. Wysoki wskaźnik samofinansowania opłatami 
osiągany jest jedynie w przypadku zakładów gospodarki mieszkaniowej, a jeśli 
uwzględni się inne dochody własne – także w zakresie prowadzenia domów pomocy 
społecznej, gospodarki gruntami i nieruchomościami oraz dróg publicznych.

Miasta wojewódzkie, ze względu na ograniczenia budżetowe, powinny prowadzić 
politykę, której skutkiem będzie zwiększenie stopnia samofinansowania wybranych 
usług społecznych bądź gospodarczych. Podejście takie jest zgodne z modelem korzy-
ści, który zakłada wprowadzanie opłat za usługi tam, gdzie jest to możliwe [Bird, 
Slack 1993]. Tradycyjna redystrybucja powinna być oczywiście podstawą gospodarki 
finansowej, ale w przypadku wielu zadań, takich jak prowadzenie żłobków lub zarzą-
dzanie mieszkaniami komunalnymi, w rzeczywistości można mówić o świadczeniu 
usługi zbliżonej do komercyjnej przez jednostkę samorządu terytorialnego. 
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USER CHARGES AND OWN-SOURCE REVENUES  
AS SOURCES OF FINANCING SELECTED TASKS  
IN VOIVODESHIP CITIES IN POLAND

Summary: The aim of this article is to determine the degree of self-financing of selected tasks 
of voivodeship cities in Poland with the use of user charges and own-source revenues 
associated with these tasks. In order to conduct research on cities an original matrix of self-
financing with a use of user charges and own-source revenues has been built. It has been 
shown that despite a significant increase in revenue from user charges for services, this source 
of revenues does not generate sufficient resources to fund these services or goods. The high 
rate of self-financing with a use of user charges is achieved only in the case of housing 
management, and taking into account other own-source revenues, also in case of nursing 
homes, land and real estate and public roads.

Keywords: user charges, local government, own-source revenues, local government’s tasks.
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