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Nowy model dochodowy jednostek samorzadu
terytorialnego a racjonalno$§é planowania
inwestycji publicznych

Wstep

Inwestycje jednostek samorzadu terytorialnego (dalej jako JST) wyma-
gajq zapewnienia odpowiedniego poziomu Srodkéw finansowych. Z ustawy
o finansach publicznych' wynika bowiem zasada, zgodnie z ktora jednostki
sektora finanséw publicznych moga zaciagaé¢ zobowiazania jedynie w grani-
cach wynikajacych z planu finansowego, z uwzglednieniem ustawowych
ograniczen odnoszacych sie do wydatkow obligatoryjnych. W odniesieniu do
JST regulacja ta pelni funkcje gwarancyjna, poniewaz ogranicza mozliwoéé
kreowania nowych zobowigzan ponad realne mozliwoéci finansowe jednostki
1 sprzyja zachowaniu réwnowagi finansowej przy realizacji zadan inwesty-
cyjnych.

Istotny dla analizowanego zagadnienia racjonalno$ci planowania inwe-
stycji przez JST jest fakt, ze ustawodawca nie ksztaltuje w sposéb jedno-
znaczny innych wymagan dla etapu planowania inwestycji. W praktyce ob-
szar inwestycji realizowanych przez JST wykazuje:

1) ograniczenia fiskalne samorzadu;

2) ryzyka zwigzane z wieloletnim horyzontem zobowigzan;

3) napiecie miedzy legalno$cia a racjonalnoécia wydatkowania;

4) presje spoteczno-polityczna na realizacje projektéw ,,widocznych”, nie-

kiedy kosztem projektéw bardziej efektywnych, lecz mniej spektaku-
larnych.

1 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (t.j. Dz.U. z 2025 r., poz. 1483
z p6ézn. zm.), dalej jako u.f.p.
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Wejécie w zycie od 1 stycznia 2025 r. ustawy o dochodach jednostek samo-
rzadu terytorialnego? stanowi istotna zmiane otoczenia prawno-finansowego
inwestycji samorzadowych. Reforma ukierunkowana zostala na zwiekszenie
stabilnoéci dochodéw JST oraz poprawe przewidywalno$ci planowania finan-
sowego. Inwestycje, bedac w samorzadzie ,,funkcja” (w znaczeniu ekonomicz-
nym i prawnym) zdolnoéci do dtugofalowego planowania, rodza watpliwosci
odnoénie do relacji miedzy zmiana modelu dochodowego a jakoscia decyzji
inwestycyjnych.

Kluczowym punktem rozwazan zawartych w niniejszym artykule nie
jest ocena polityczna procesu planowania inwestycji, lecz analiza dogmatycz-
noprawna: czy i w jakim stopniu nowe ramy dochodowe moga sprzyjac racjo-
nalnoéci inwestowania, rozumianej jako dzialanie zgodne z normatywnym
standardem gospodarowania $rodkami publicznymi. Standard ten jest w pra-
wie polskim wyrazony przede wszystkim w art. 44 u.f.p., nakazujacy dokony-
wanie wydatkéw w sposob celowy i1 oszczedny, z zachowaniem zasady uzyski-
wania najlepszych efektéw z danych nakladéw oraz optymalnego doboru
metod 1 §rodkéw stuzacych osiaggnieciu zatozonych celow.

Autorka stawia teze, ze nowy model dochodowy JST zwieksza zdolno$c¢ kre-
dytowa 1 planistyczng samorzadéw (a wiec potencjal inwestycyjny), ale jedno-
czeénie uwypukla potrzebe podniesienia standardéw prawnego uzasadnienia
inwestycji: w szczegdlnosci dokumentowania racjonalnosci wariantéw, efektyw-
nosci wydatkowania $rodkéw, trwatosci finansowej oraz kosztow utrzymania in-
westycji w horyzoncie wieloletnim. Te elementy — cho¢ czesciowo zakorzenione
w praktyce kontroli zarzadczej — powinny by¢ interpretowane jako konsekwen-
cje normy art. 44 u.f.p., a nie jedynie rekomendacje tzw. dobrej administracji.

Reforma dochodéw JST jako zmiana ram inwestowania
(od 1 stycznia 2025 r.)

Ustawa z dnia 1 pazdziernika 2024 r. o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego wprowadzita kompleksowa reforme systemu dochodowego
JST, ktora zaczeta obowiazywac od 1 stycznia 2025 r. W wymiarze inwesty-
cyjnym kluczowe znaczenie ma fakt, ze reforma zostala zaprojektowana jako
instrument wzmacniania stabilnoéci finanséw lokalnych oraz zwiekszania
przewidywalno$ci planowania. Przewidywalnoéé¢ dochodéw jest bowiem wa-
runkiem racjonalnego zaciagania wieloletnich zobowiazan oraz planowania
przedsiewzie¢ inwestycyjnych wykraczajacych poza perspektywe jednorocz-
nej uchwaty budzetowe;.

2 Ustawa z dnia 1 pazdziernika 2024 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego
(Dz.U. poz. 1572 z p6zn. zm.).
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Ustawodawca zredefiniowat strukture dochodéw JST, zwiekszajac udziat
dochodéw opartych na lokalnej bazie podatkowej, w szczegdlnosci z tytutu
udziatéw w podatku dochodowym od 0s6b fizycznych 1 prawnych. W zamy$le
projektodawcy ma to ograniczaé uznaniowo$cé transferéw z budzetu panstwa
oraz zmniejszac¢ wrazliwo$¢ budzetéw lokalnych na dorazne decyzje politycz-
ne. W efekcie dochody wlasne samorzadéw maja stymulacyjny charakter,
sprzyjajacy dlugofalowym inwestycjom rozwojowym, a nie tylko finansowa-
niu biezacych zadan obligatoryjnych.?

Wprowadzone mechanizmy stuza lepszemu dopasowaniu poziomu docho-
déw do zidentyfikowanych potrzeb finansowych jednostek, w tym w szczegdlno-
$ci potrzeb inwestycyjnych. Zatozenie to znajduje odzwierciedlenie w konstruk-
¢ji nowych zasad ustalania i wyréwnywania dochodéw, ktére maja zapewnic
bardziej adekwatne finansowanie zadan wlasnych w przekroju poszczegél-
nych typéw JST?. Z punktu widzenia gospodarki inwestycyjnej oznacza to
potencjalne ograniczenie ryzyka niedoszacowania srodkéw na przedsiewzie-
cia infrastrukturalne w gminach i powiatach o stabszej bazie podatkowej®.

Inwestycyjne dzialania samorzadu sporadycznie mieszcza sie W per-
spektywie rocznej. Faza przygotowawcza, realizacja, rozliczenie, a nastepnie
koszty utrzymania i eksploatacji rozktadaja sie w okre§lonym przedziale cza-
sowym, czesto dtuzszym niz przedzial dwéch czy trzech lat. Z tego powodu
podstawowa plaszczyzna prawna racjonalnoéci inwestowania staje sie nie
tylko roczny budzet, ale rowniez wieloletnia prognoza finansowa (dalej jako
WPF) 1 wynikajace z niej ograniczenia (np. horyzont czasowy prognozy do-
stosowany do okresu zobowiazan).

7 perspektywy dogmatycznej reforma dochodow JST nie zastepuje stan-
dardu art. 44 u.f.p., lecz zmienia warunki jego realizacji, tj. w systemie bardzie)
przewidywalnym latwiej jest wykazaé celowo$é 1 oszczedno§é w wymiarze
wieloletnim, ale zarazem trudniej usprawiedliwiaé¢ decyzje inwestycyjne po-
dejmowane bez poglebionej analizy, gdyz argument ,,niepewnosci” dochodowe;j
stabnie. Innymi stowy, stabilniejsze dochody podnosza oczekiwania co do jako-
$ci procesu planowania. W efekcie to nie sama dostepnoéé srodkéw, lecz sposob
ich wkomponowania w dlugookresowa strategie rozwoju oraz spéjnoéé¢ z WPF
staja sie gtéwnym kryterium oceny zgodnosci dziatan inwestycyjnych JST
z zasadami gospodarowania $rodkami publicznymi, wynikajacymi z u.f.p.

3 Nowa ustawa o dochodach jst, https://finansepubliczne.pl/2024/11/15/mnowa-ustawa-o-docho
dach-jst/ (data dostepu: 18.05.2026).

4 A. Kopanska, Rewolucja w finansowaniu samorzqdéw? Co zmieni nowa ustawa o docho-
dach JST?, Warszawa 2025, https://www.batory.org.pl/wp-content/uploads/2025/01/A.Kopanska_
Rewolucja.w.finansowaniu.samorzadow.pdf (data dostepu: 5.05.2026).

5 M. Blazej, Gospodarka finansowa jednostek samorzqdu terytorialnego 2024, Warszawa
2025, https://stat.gov.pl/files/gfx/portalinformacyjny/pl/defaultaktualnosci/5483/5/21/1/gospodarka_
finansowa_jednostek_samorzadu_terytorialnego_2024.pdf (data dostepu: 10.05.2026).


https://www.batory.org.pl/wp-content/uploads/2025/01/A.Kopanska_Rewolucja.w.finansowaniu.samorzadow.pdf
https://www.batory.org.pl/wp-content/uploads/2025/01/A.Kopanska_Rewolucja.w.finansowaniu.samorzadow.pdf
https://stat.gov.pl/files/gfx/portalinformacyjny/pl/defaultaktualnosci/5483/5/21/1/gospodarka_finansowa_jednostek_samorzadu_terytorialnego_2024.pdf
https://stat.gov.pl/files/gfx/portalinformacyjny/pl/defaultaktualnosci/5483/5/21/1/gospodarka_finansowa_jednostek_samorzadu_terytorialnego_2024.pdf
https://finansepubliczne.pl/2024/11/15/nowa-ustawa-o-dochodach-jst/
https://finansepubliczne.pl/2024/11/15/nowa-ustawa-o-dochodach-jst/

490 Anna Wéjtowicz-Dawid

Normatywny standard efektywnosci inwestycji
samorzadowych - art. 44 u.f.p. jako ,twarde” kryterium
racjonalnosci

W prawie finanséw publicznych efektywnoéé to zasada majaca wymiar
normatywny. Art. 44 u.f.p. zawiera norme, ktéra wyznacza kryteria legalne-
go wydatkowania Srodkéw publicznych, w tym wydatkéw inwestycyjnych.

Stanistaw Owsiak zwraca uwage na problem zwiazany z brakiem jedno-
litych metod badania efektywnoéci wydatkowania érodkéw publicznych, co
nie oznacza, ze nie nalezy poszukiwaé¢ wlasciwych metod, odpowiednich dla
danego stanu faktycznego®.

Samorzady, realizujac wiele zadan, maja swobode w decyzjach co do licz-
by, jakoSci 1 sposobu czy zakresu ich wykonania. Jednoczeénie samorzady,
nawet tego samego szczebla, r6znia sie miedzy soba w zakresie m.in. ziden-
tyfikowanych potrzeb mieszkancéw, czynnikéw przyrodniczych, demograficz-
nych czy ekonomicznych, wpltywajacych na wydatki danego rodzaju, zakres
zwigzany z realizowaniem danego zadania. Faktyczne potrzeby wydatkowe
zidentyfikowane 1 ustalone dla danej jednostki sektora finanséw publicznych,
ksztaltowane szeregiem zréznicowanych czynnikéw, czesto niemierzalnych,
pozwalaja na ocene adekwatnosci danej inwestycji w okre§lonym momencie.
Niejednokrotnie ocena adekwatno$ci realizacji danego przedsiewziecia nie
jest prowadzona ex ante, a czesto realizowana tylko w sposéb posredni czy
dopiero ex post, co wplywa na ocene racjonalnosci dokonanych wydatkow”.

Ustawodawca, ksztaltujac proces racjonalizacji wydatkow publicznych,
w u.f.p. natozyt na jednostki sektora finanséw publicznych obowiazek doko-
nywania wydatkow w sposéb celowy 1 oszczedny, z zachowaniem zasady naj-
lepszych efektow z danych nakladéw i1 optymalnego doboru metod. Jest to
szezegdlnie istotne przy inwestycjach, gdzie efekt nie jest tylko rezultatem
rzeczowym (np. wybudowanie obiektu), ale réwniez skutkiem diugotermino-
wym, w tym spolecznym, funkcjonalnym czy finansowym, powiazanym
z kosztami utrzymania i odtworzenia. W przypadku inwestycji publicznych
nie mozna pomijaé elementdéw, takich jak: dtugoterminowe konsekwencje spo-
teczne, funkcjonalne i finansowe, w tym koszty utrzymania, eksploatacjii od-
tworzenia majatku. W tym sensie racjonalnoé¢ inwestycji samorzadowej nalezy
postrzegac jako kategorie wielowymiarowa, powiazana zaréwno z legalno-
§cig dziatania, jak i z zasada nalezytego gospodarowania $rodkami publicz-
nymi wyrazong w u.f.p. oraz rozwijana w orzecznictwie regionalnych izb

6 S. Owsiak, Finanse publiczne, wspétczesne ujecie, Warszawa 2017, s. 316; réwniez: U. Mandl,
A. Dierx, F. Ilzkovitz, The effectiveness and efficiency of public spending, Brussels 2008, https://ec.
europa.eu/economy_finance/publications/pages/publication11902_en.pdf (data dostepu: 1.05.2026).
7 A. Kopanska, op. cit.
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obrachunkowych i1 sadéw administracyjnych, strategiach rozwoju gminy, po-
wiatu czy wojewodztwa, jak réwniez analizami zwiazanymi z demografia.

Wydatki moga by¢ ponoszone na cele i wysokosciach ustalonych w uchwa-
le budzetowe) danej jednostki. To na podstawie budzetu mozliwe jest stwier-
dzenie, jakie zadania wtasne JST realizuje oraz ktére maja pierwszenstwo?.
W ujeciu dogmatycznym nalezy zaproponowaé¢ minimalny standard racjo-
nalno$ci inwestycji samorzadowej jako obowiazek jednostki sektora finan-
séw publicznych na etapie planowania:

po pierwsze, zdefiniowanie celu publicznego projektu, rozumianego
jako jednoznaczne powiazanie planowanego przedsiewziecia z katalo-
giem zadan wlasnych badz zleconych danej JST oraz ze strategia roz-
woju lokalnego lub regionalnego;

po drugie, wybdr metody realizacji inwestycji (np. tradycyjna realiza-
cja ze Srodkéw wlasnych 1 dlugu, etapowanie projektu, outsourcing
okres$lonych funkcji, partnerstwo publiczno-prywatne) powinien by¢
poprzedzony analiza, ktéra pozwala wykazacé, ze wybrana formuta za-
pewnia — w danych warunkach — najkorzystniejszy stosunek efektow
do nakladéow;

po trzecie, niezbedne jest poréwnanie wariantow realizacyjnych co
najmniej na poziomie racjonalnej argumentacji — nawet jesli nie przy-
biera ono postaci rozbudowanego studium wykonalnoéci, powinno po-
zostawiaé §lad w dokumentacji, np. w uzasadnieniu uchwaty, mate-
riatach towarzyszacych WPF, analizie value for money;

po czwarte, JST powinna dokonaé oceny trwalosci finansowej przed-
siewziecia, tj. odpowiedzieé na pytanie, czy w calym okresie eksploata-
¢ji bedzie w stanie utrzymac obiekt lub zapewni¢ §wiadczenie ustug na
zatozonym poziomie, przy realistycznym uwzglednieniu przyszlych
dochodéw, wydatkéw biezacych oraz limitow zadluzenia i sptaty zo-
bowiazan;

po piate, konieczna jest identyfikacja i ograniczenie kluczowych ry-
zyk —w szczegdlnosci kosztowych (ryzyko wzrostu nakladéw inwesty-
cyjnych i eksploatacyjnych), terminowych (ryzyko opéznien z wpltywem
na finansowanie 1 uzytkownikdw) oraz prawnych (ryzyko zakwestio-
nowania trybu udzielenia zamoéwienia, naruszen dyscypliny finanséw
publicznych czy niezgodnoéci z przepisami o pomocy publicznej);

po széste, podstawowym elementem jest zapewnienie $cistej zgodnoéci
inwestycji z ramami planowania finansowego JST, a wiec z budzetem
1 wieloletnig prognoza finansowa, przy czym horyzont WPF powinien

8 J. Gluminska-Pawlic, Samodzielnoéé finansowa jednostek samorzadu terytorialnego w Pol-
sce. Studium finansowoprawne, Katowice 2003, s. 187.
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by¢ adekwatny do okresu zaciaganych zobowiazan oraz czasu eksplo-
atacji gtéwnych sktadnikéw majatku.

W ocenie autorki jedynie w przypadku rzetelnej analizy o charakterze
szezegbtowym, dostosowanym do specyfiki danej jednostki, jej stanu faktycz-
nego, demograficznego, gospodarczego, powigzanego z faktycznymi potrze-
bami spotecznoéci lokalnej mozna méwié o racjonalnym wydatkowaniu $rod-
kéw publicznych. Racjonalno$é w tym sensie nie jest kategorig wylacznie
ekonomiczna, lecz obejmuje réwniez adekwatnoéé projektu do potrzeb, pro-
porcjonalnoéé skali inwestycji do potencjatu danej JST oraz spdjnoéé z celami
polityki publicznej przyjetymi na szczeblu lokalnym i ponadlokalnym. Nale-
zy jednoczesnie podkresli¢, ze wskazane elementy analizy nie wymagaja, sto-
sowania zaawansowanej metodologii ekonomicznej jako warunku legalnoéci
dzialania — ustawodawca nie uzaleznia zgodnoéci z art. 44 ust. 3 u.f.p. od
przeprowadzenia okreS§lonego typu badan ekonomicznych czy finansowych.
Wystarczy, aby jednostka byta w stanie wykazadé, ze podjeta decyzje inwesty-
cyjna w sposéb przemyélany, z wykorzystaniem dostepnych danych i narze-
dzi, zgodnie z zasada efektywnosci z danych naktadéw oraz optymalnego do-
boru metod 1 $rodkéw, a takze w granicach wyznaczonych przez system
planowania finansowego JST (budzet 1 WPF).

Tak rozumiany minimalny standard racjonalno$ci inwestycji samorza-
dowej pelni podwdjna funkcje: 1) wyznacza ramy legalnosci dziatania orga-
néw JST na gruncie ustawy o finansach publicznych; 2) dostarcza praktycz-
nego kryterium oceny przez organy nadzoru, regionalne izby obrachunkowe
oraz sady administracyjne, czy doszto do nalezytego gospodarowania §rodka-
mi publicznymi. W konsekwencji jednostki, ktére rezygnuja z poglebionej
analizy na etapie planowania, narazaja sie nie tylko na ryzyko nieefektyw-
nosci inwestycji, lecz réwniez na zarzut naruszenia art. 44 u.f.p. oraz poten-
cjalne konsekwencje w zakresie odpowiedzialno$ci za naruszenie dyscypliny
finanséw publicznych.

Granice prawnej oceny efektywnosci inwestycji —
stanowisko orzecznictwa i doktryny

Spory o efektywnoé¢ inwestycji samorzadowych ujawniaja sie w postepo-
waniach dotyczacych odpowiedzialno$ci za naruszenie dyscypliny finanséw
publicznych, prowadzonych na podstawie ustawy z dnia 17 grudnia 2004 r.
o odpowiedzialnoéci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych?®. Poste-
powania te staja sie swoistym ,,stres-testem” dla procesu decyzyjnego w JST,

9 Ustawa z dnia 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialnoéci za naruszenie dyscypliny finanséw
publicznych (t.j. Dz.U. z 2025 r., poz. 1484), dalej jako u.o.n.d.f.
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wymuszajac odtworzenie przestanek decydujacych o podjeciu decyzji realizacji
danej inwestycji, sposobu wykorzystania instrumentéw planowania finanso-
wego oraz stopnia przestrzegania standardéw wynikajacych z art. 44 u.f.p.
Na tym tle orzecznictwo Gtéwnej Komisji Orzekajacej (dalej jako GKO) ma
szczegblne znaczenie, gdyz pokazuje, w jakich sytuacjach decyzja oparta na
niewlaSciwych przestankach w zakresie realizacji inwestycji pozostaje w sfe-
rze dopuszczalnego ryzyka decyzyjnego, a w jakich staje sie naruszeniem re-
gut gospodarki finansowej jednostki sektora finanséw publicznych 1 podsta-
wa,_do postepowania opartego na regutach dyscypliny finanséw publicznych.

Analiza orzeczen GKO w sprawach dotyczacych gmin, w ktérych realizo-
wano zadania, pokazuje czesto stosowany w wyjasnieniach argument stabil-
nej sytuacji finansowej JST jako okoliczno$ci, ktéra ma uzasadniaé podjecie
decyzji o zaciagnieciu zobowigzan lub dokonaniu wydatkéw mimo braku od-
powiednich §rodkéw w planie finansowym. GKO konsekwentnie podkresla
jednak, ze przekroczenie planu wydatkow, jako naruszenie limitu wynikaja-
cego z uchwaty budzetowej lub planu finansowego jednostki, wyczerpuje zna-
miona czynu z art. 11 u.o.n.d.f., niezaleznie od ogélnej kondycji finansowe;j
JST. Stabilnoéé finansowa moze redukowac ryzyko niewykonalnos$ci zobo-
wigzan w rozumieniu art. 16 tej ustawy, ale nie zastepuje wymogu dochowa-
nia standardu racjonalnoéci wydatku wynikajacego z art. 44 ust. 3 u.f.p.!?
GKO, analizujac okreslony stan faktyczny, ktadzie akcent nie na warstwie
merytorycznej, a na sferze formalno-planistycznej, w szczegdlnoSci w spra-
wach, w ktérych stwierdzono przekroczenie planu finansowego lub dokonanie
wydatku z naruszeniem limitéw wynikajacych z budzetu badz planu finan-
sowego jednostki. Komisja konsekwentnie podkresla, ze ujecie wydatkow
w uchwale budzetowej lub planie finansowym stanowi z jednej strony upo-
waznienie do ich dokonania, z drugiej za§ wyznacza nieprzekraczalny limit,

10 Przykladowo: orzeczenie GKO 17 wrzeénia 2018 r., sygn. BDF1.4800.59.2018, dotyczace
gminy, w ktérej dokonano wydatkéw powodujacych przekroczenie planu wydatkéw w odpowied-
nich podziatkach klasyfikacji budzetowej. W uzasadnieniu pojawito sie wyrazne podkreélenie, ze
przekroczenie planu wydatkéw w poszczegdlnych paragrafach stanowi naruszenie dyscypliny,
niezaleznie od intencji i ,,obiektywnej potrzeby” zadania, https:/mf-arch2.mf.gov.pl/c/document,_
library/get_file?uuid=605ea01b-521a-402d-9ab1-8ee31787b4c7&groupld=764034 (data dostepu:
18.05.2026); orzeczenie GKO z 24 kwietnia 2017 r., sygn. BDF1.4800.7.2017, dotyczace gminy,
w ktérej doszto do zaciagania zobowiazan i dokonywania wydatkow z przekroczeniem limitu okre-
§lonego planem finansowym jednostki. Wedtug GKO plan finansowy wyznacza nieprzekraczalny
limit i ze jego przekroczenie jest kwalifikowane jako naruszenie dyscypliny, niezaleznie od subiek-
tywnego przekonania organéw o celowoéci wydatku, https://mf-arch2.mf.gov.pl/c/document_library/
get_file?uuid=9f56cb0d-16ad-4bfd-a9c0-c3db8984b20e&groupld=764034 (data dostepu: 18.05.2026);
orzeczenie GKO z 28 maja 2018 r., sygn. BDF1.4800.24.2018, dotyczace gminy, w ktorej doszlo do
przekroczenia kwoty wydatkéw ustalonej w planie finansowym budzetu gminy. W wyjasénieniach
wskazywano, ze dzialanie nie bylo zamierzone ani umys$lne, a sytuacja finansowa jednostki byta
stabilna co miato usprawiedliwi podjecie decyzji o zaciagnieciu zobowiazania, https://mf-arch2.mf.
gov.pl/c/document_library/get_file?uuid=121562d8-58ee-4cch-8040-a752f2db6f84&groupld=764034
(data dostepu: 18.05.2026).


https://mf-arch2.mf.gov.pl/c/document_library/get_file?uuid=605ea01b-521a-402d-9ab1-8ee31787b4c7&groupId=764034
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https://mf-arch2.mf.gov.pl/c/document_library/get_file?uuid=9f56cb0d-16ad-4bfd-a9c0-c3db8984b20e&groupId=764034
https://mf-arch2.mf.gov.pl/c/document_library/get_file?uuid=9f56cb0d-16ad-4bfd-a9c0-c3db8984b20e&groupId=764034
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ktérego naruszenie jest kwalifikowane jako naruszenie dyscypliny finanséw
publicznych na gruncie art. 11 lub art. 15 u.o.n.d.f. Analizujac te problema-
tyke z perspektywy inwestycji, ma ona znaczenie fundamentalne, gdyz juz
na etapie projektowania danej inwestycji, planowania jej realizacji, badania
1 weryfikacji z punktu obiektywnych potrzeb wspdélnoty samorzadowej, jej
urzeczywistnienie moze stac sie zrédlem odpowiedzialnoéci, jezeli zostanie
zrealizowana z przekroczeniem planu finansowego lub bez odpowiedniego
umocowania w aktach planowania finansowego.

W doktrynie prawa finansowego zwraca sie uwage, ze zgodnie z przepi-
sem art. 11 ust. 1 u.o.n.d.f. naruszeniem przepisOw prawa jest dokonanie wy-
datku ze §rodkéw publicznych bez upowaznienia okreslonego uchwala bu-
dzetowa lub planem finansowym albo z przekroczeniem zakresu tego
upowaznienia lub z naruszeniem przepiséw dotyczacych dokonywania po-
szczegoblnych rodzajow wydatkéw!!. Oznacza to, ze w ujeciu przedmiotowym
wydatek to rozdysponowanie, alokacja Srodkéw publicznych, za§ w ujeciu
podmiotowym o wydatku mozemy méwié jako o podjeciu decyzji o wydatko-
waniu Srodkow na okre§lony cel 1 w okreslonej wysokos$ci'2. W efekcie, wskazu-
jac zaré6wno na normatywna role art. 44 u.f.p., jak i na trudnosci interpretacyj-
ne poje¢ ,upowaznienie”, , przekroczenie upowaznienia” czy ,plan finansowy”
stosowanych w ustawie o odpowiedzialno$ci za naruszenie dyscypliny finan-
séw publicznych, podkresla sie konieczno$é odwolywania do aktéw planowa-
nia finansowego — budzetu oraz wieloletniej prognozy finansowej — jako pod-
stawowego punktu odniesienia dla oceny legalnosci wydatkowania érodkow
publicznych!®, Takie ujecie wzmacnia postawiona teze, ze racjonalnosé inwe-
stycji w JST ma dwa nierozlaczne wymiary: 1) wymiar merytoryczny, obej-
mujacy cel, efekty 1 adekwatno$¢ projektu do potrzeb lokalnej wspdlnoty;
2) wymiar formalno-planistyczny, odnoszacy sie do zgodnoéci inwestycji z bu-
dzetem, WPF 1 limitami wynikajacymi z tych aktéw. Dopiero po spelnieniu
lacznie tych przestanek mozna méwié o dziataniu zgodnym zaréwno z art. 44
u.f.p., jak 1 z wymogami rezimu odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny
finanséw publicznych.

Zasady wydatkowania §rodkéw publicznych (celowoéé, oszcezednoéé, efek-
tywno$¢) stanowig nie tylko standard etyczny czy zarzadczy, lecz kryterium
legalnosci gospodarowania $rodkami publicznymi. W szczegdlno$ci podnosi
sie, ze art. 44 u.f.p. jest przepisem kluczowym dla funkcjonowania catego

11 K. Stelmaszczyk-Borszowska, Upowaznienie do dokonywania wydatkéw — problemy de-
finicyjne w Swietle ustawy o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych,
,Dyskurs Prawniczy i Administracyjny” 2021, nr 2, s. 175, https://www.dyskurs.inp.uz.zgora.pl/
index.php/DPiA/pl/article/view/125 (data dostepu: 3.05.2026).

12 Zob. np. orzeczenia GKO z 23 listopada 2017 r., sygn. BDF1.4800.66.2017 i z 26 pazdzier-
nika 2016 r., sygn. BDF1.4800.103.2015.

13 Szerzej na ten temat: K. Stelmaszczyk-Borszowska, op. cit.
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sektora finans6w publicznych, poniewaz wyznacza katalog kryteriéow, ktory-
mi musza kierowac sie jednostki, dokonujac wydatkéw.

Pojecie racjonalizacji wydatkow nie doczekato sie definicji legalnej. W li-
teraturze przedmiotu podejmowano préby okreslenia znaczenia pojecia ra-
cjonalizacji wydatkowania oraz wyznaczenia i1 skatalogowania kryteriéw racjo-
nalnoéci systemu finansowego. Ze wzgledu na postugiwanie sie tym pojeciem
w réznych kontekstach i zagadnieniach, mozna méwic o problemach z usta-
leniem jednego zakresu znaczeniowego'.

Do kryteriéw racjonalno$ci/racjonalizacji wydatkowania Srodkéw pu-
blicznych zalicza sie: efektywno§é systemu, wewnetrzna zgodnosé norm 1 ure-
gulowan systemowych, prostote konstrukeji i spdjnosé kryteriéw oraz zasad
regulujacych gospodarke finansowa, a takze zdolnoéé systemu finansowego
do samoregulacji®.

Na gruncie analizy procesu racjonalizacji wydatkow publicznych akcen-
tuje sie, ze zasada ,najlepszych efektéw z danych naktadéw” sprowadza sie
do relacji naklad—-rezultat, a jednoczeénie wymaga mys$lenia o wydatkach nie
wylacznie w kategoriach zgodnoéci z planem, ale takze w kategoriach opty-
malnoéci doboru érodkéw. Dla inwestycji samorzadowych oznacza to obowia-
zek rozwazenia alternatyw (wariantow), nawet jesli w praktyce ma to postaé
krétszego uzasadnienia, a nie rozbudowanego studium wykonalnoéci. Z punk-
tu widzenia relacji inwestycji 1 mechanizméw zakupowych warto zauwazy¢,
ze normatywny charakter rezimu racjonalnego dysponowania Srodkami pu-
blicznymi w art. 44 u.f.p. jest ttem dla dzialan realizacyjnych w tym umoéw
1 procesu dziatania zaméwien.

W ustaleniach kontrolnych Najwyzsza Izba Kontroli odwotuje sie w swo-
ich dokumentach do standardu celowos$ci, efektywnos$ci 1 oszczedno$ci wydat-
kow. W konteksécie inwestycji istotne sa zwlaszcza wnioski dotyczace potrzeby
prowadzenia ewidencji i analiz pozwalajacych na ustalenie kosztéw inwestycji
oraz ich rozliczalno$ci, a takze zarzadzania ryzykiem projektowym. Przykta-
dowo w raporcie dotyczacym efektywnosci wydatkowania §rodkéw na inwe-
stycje podkreslano znaczenie informacji o kosztach inwestycji i ich ewidencji,
co jest warunkiem pdzniejszej oceny efektywnoséci 1 gospodarnosci®é.

W raporcie dotyczacym efektywnosci wydatkowania §rodkéw na inwesty-
cje przez jednostki budzetowe podniesiono, ze czesto nie dysponuja one kom-
pletnymi informacjami o kosztach inwestycji, w tym o kosztach towarzyszacych

14 Szerzej na temat pojecia racjonalnosci: A. Wéjtowicz-Dawid, Rationalising public ex-
penditure, ,Financial Law Review” 2025, nr 40(4), s. 1-13.

15 7. Fedorowicz, Racjonalny system finansowy. Gtéwne kierunki reformy, Warszawa 1984,
s. 71nast.

16 Szerzej: Najwyzsza Izba Kontroli, Efektywnosé wydatkowania srodkéw na inwestycje
przez jednostki budzetowe, kontrola P/21/009, dostepna wraz z informacja o wynikach kontroli,
https://www.nik.gov.pl/kontrole/wyniki-kontroli-nik/kontrole,23280.html (data dostepu: 5.05.2026).
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oraz kosztach ponoszonych na etapie przygotowawczym, co utrudnia ocene
relacji miedzy naktadami a osiagnietymi rezultatami rzeczowymi. Najwyz-
sza Izba Kontroli wskazata rowniez na potrzebe identyfikacji i monitorowa-
nia ryzyka projektowego, obejmujacego m.in. ryzyko wzrostu kosztow, op6z-
nien realizacji czy zmian zakresu rzeczowego inwestycji, jako niezbednego
elementu prawidtowego zarzadzania inwestycjami publicznymi. Wnioski te
wzmacniaja teze, ze budowa systemu informacji o kosztach i ryzykach inwe-
stycji jest warunkiem nie tylko wewnetrznej kontroli zarzadczej jednostki,
lecz takze zewnetrznej oceny legalnosci, gospodarnoéci 1 efektywnosci wydat-
kowania §rodkéw publicznych, dokonywanej przez Najwyzsza Izbe Kontrolil”.

Konsekwencje reformy dochodow JST dla racjonalnos$ci
inwestowania: synteza dogmatyczna

Ustawa z dnia 1 pazdziernika 2024 r. o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego zostala zaprojektowana jako instrument stabilizacji systemu
finansowania JST oraz zwiekszenia przewidywalno$ci dochodéw, m.in. po-
przez oparcie go w wiekszym stopniu na udzialach w PIT i CIT naliczanych
wedlug algorytmu uwzgledniajacego ,,potrzeby finansowe” jednostek. Zwiek-
szona stabilnoéé i przewidywalno§é dochodéw tworza przestrzen dla wielo-
letnich przedsiewzie¢ inwestycyjnych 1 sprzyjaja bardziej realistycznemu
konstruowaniu wieloletniej prognozy finansowej. Metodologia opracowywa-
nia WPF przygotowana przez Ministerstwo Finanséw podkresla, ze rzetelna
prognoza dochodéw jest warunkiem poprawnego ujecia zobowiazan inwesty-
cyjnych, w tym kosztéw obstugi dtugu oraz wydatkéw eksploatacyjnych ge-
nerowanych przez nowe zadania'®. W systemie, w ktérym dochody JST sa
mniej uzaleznione od uznaniowych transferéw, a bardziej od przewidywal-
nych udziatéw podatkowych, latwiej jest zaplanowaé Sciezke finansowania
inwestycji w logice wieloletniej, a nie tylko rocznego budzetu.

Nalezy jednak zwréci¢é uwage na to, ze stabilno$é dochodowa wymusza
podniesienie standardéw nalezytej starannos$ci po stronie organéow JST. Je-
§li tatwiej jest przewidzieé¢ finansowanie w perspektywie kilkuletniej, trud-
niej jest usprawiedliwia¢ brak analizy wariantéw realizacji 1 skutkéw in-
westycji. Art. 44 u.f.p. wskazuje na to, ze wymoég celowoséci, oszczednosci
1 uzyskiwania najlepszych efektéw z danych nakladéw powinien by¢ realizo-
wany z uwzglednieniem dostepnych informacji o sytuacji finansowej jednost-
ki — a zatem im wieksza przewidywalnoéé, tym wyzsze oczekiwania co do

17 Tbidem.

18 Szerzej: Ministerstwo Finanséw, Metodologia opracowywania wieloletniej prognozy finan-
sowej — aktualizacja 2022, https://www.gov.pl/web/finanse/metodologia-opracowywania-wieloletniej-
prognozy-finansowej--aktualizacja-2022 (data dostepu: 20.04.2026).
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racjonalno$ci procesu decyzyjnego. Stabilne dochody eliminuja argument
niepewnos$ci dochodowej jako usprawiedliwienie dla rezygnacji z poglebionej
analizy ekonomiczno-finansowej na etapie planowania danej inwestycji.

Art. 44 u.f.p. stanowi normatywna podstawe wymogu racjonalnosci wy-
datkowania, obejmujacego nie tylko sam fakt realizacji inwestycji, lecz takze
wybor metody jej realizacji (np. tradycyjnej, etapowanej, w formule PPP) iden-
tyfikacji celéw 1 efektow, jakie ma ona osiagnag, oraz ocene poziomu uzyska-
nych efektéw. Przepis ten wymusza na jednostce sektora finanséw publicz-
nych ponoszenie wydatkéw w sposéb celowy 1 oszczedny, z zachowaniem
zasady efektywnosci danych stosunku do poniesionych naktadéw oraz opty-
malnego doboru metod 1 §rodkéw, co w przypadku inwestycji przeklada sie na
obowiazek poréwnania wariantéw, analizy trwatoéci finansowej oraz identy-
fikacji ryzyk. W praktyce ,lepsza” inwestycja samorzadowa nie jest jedynie
ta, ktora przynosi atrakcyjne efekty rzeczowe, lecz taka, ktéra spetnia jedno-
czeénie dwa kryteria:

1) jest racjonalna merytorycznie tj. ma jasno zdefiniowany cel, mierzalne

efekty 1 adekwatna skale w stosunku do potrzeb lokalnej wspélnoty;

2) jest poprawna formalno-planistycznie tj. zostala ujeta i zbilansowana

w budzecie oraz WPF, z poszanowaniem limitéw wydatkéw 1 zobo-
wigzan.

W tym $wietle teza artykulu znajduje potwierdzenie — reforma dochodéw
JST tworzy korzystniejsze warunki ramowe dla poprawy jakosSci decyzji in-
westycyjnych (przez stabilizacje dochodéw 1 wzmocnienie narzedzi planowania
wieloletniego), lecz nie jest mechanizmem automatycznej poprawy efektyw-
noéci. Realna poprawa wymaga rownoleglego rozwijania praktyk dokumen-
towania racjonalnoéci decyzji, w szczegdlnos$ci na gruncie WPF 1 budzetu,
oraz wzmacniania systemu kontroli zarzadczej 1 analizy ryzyka, aby wykazac
zaréwno merytoryczna, jak 1 formalno-planistyczna racjonalno$é inwestycji.

Zakonczenie

Nowy model dochodowy JST obowiazujacy od 1 stycznia 2025 r. tworzy
bardziej stabilne 1 przewidywalne ramy finansowania zadan lokalnych, co
w naturalny sposéb zwieksza potencjal inwestycyjny samorzadéw. Z per-
spektywy dogmatycznoprawnej reforma ta jednak nie przesadza o efektyw-
noéci inwestycji. Efektywno$é — rozumiana jako celowo$é, oszczedno§é oraz
uzyskiwanie najlepszych efektéw z danych nakladéw — jest w polskim pra-
wie finanséw publicznych normatywnie zakorzeniona w art. 44 u.f.p.

Na gruncie obowiazujacych regulacji (de lege lata) zasadne jest przy-
jecie, ze art. 44 u.f.p. stanowi normatywna podstawe do wymagania od jed-
nostek sektora finanséw publicznych sporzadzenia pisemnego uzasadnienia
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inwestycji, obejmujacego w szczegdlnosci: okreslenie celu publicznego, anali-
ze podstawowych wariantéw realizacji, oszacowanie kosztéw w catym cyklu
zycia projektu, w tym kosztéw utrzymania i odtworzenia, identyfikacje klu-
czowych ryzyk oraz wykazanie zgodnoéci przedsiewziecia z budzetem 1 wie-
loletnia prognoza finansowa. Skoro ustawodawca nakazuje dokonywanie wy-
datkéw w sposob celowy, oszczedny, przy zachowaniu zasady uzyskiwania
najlepszych efektéw z danych naktadéw oraz optymalnego doboru metod, to
racjonalna wykladnia tego przepisu prowadzi do wniosku, ze elementy te po-
winny znalezé odzwierciedlenie w materialnej dokumentacji decyzyjnej, a nie
wylacznie w sferze ustnych uzasadnien.

Réwnolegle de lege lata uzasadnione jest wzmacnianie roli wieloletniej
prognozy finansowej jako dokumentu stuzacego ocenie trwato$ci finansowej
inwestycji, a nie tylko formalnej spdjnosci danych liczbowych. Metodologia
opracowywania WPF, przygotowana przez Ministerstwo Finanséw, wprost
wskazuje na to, ze prognoza powinna odzwierciedlaé¢ skutki finansowe zacia-
ganych zobowiazan wieloletnich, w tym wydatkéw biezacych na utrzymanie
majatku powstatego w wyniku inwestycji, oraz umozliwiaé¢ ocene zdolnosci
jednostki do obstugi dtugu. W tym konteks$cie zasadne jest réwniez wlacza-
nie ustalen kontroli zarzadczej 1 audytu wewnetrznego do dokumentacji in-
westycyjnej jako dowodu nalezytej starannoéci organéw JST, co koresponduje
z rolg audytu wewnetrznego i kontroli zarzadczej definiowana w wytycznych
Ministerstwa Finansow 1 Najwyzszej Izby Kontroli jako instrumentéw wspie-
rajacych kierownika jednostki w zapewnianiu legalnoSci, efektywnosci i go-
spodarnoéci dzialan.

Na ptaszczyznie de lege ferenda mozna rozwazy¢ doprecyzowanie tych
standardéw w kierunku wiekszej jednolito$ci praktyki. Po pierwsze, zasadne
wydaje sie wprowadzenie — czy to w akcie prawnym, czy w wiazacych wytycz-
nych — minimalnych standardéw analizy wariantéw inwestycji, bez narzuca-
nia jednej, sztywnej metodologii, zwlaszcza dla projektéw przekraczajacych
okreSlony prég wartosci lub generujacych istotne skutki finansowe w hory-
zoncie WPF. Po drugie, mozna postulowac obowigzkowe ujmowanie w uzasad-
nieniu uchwat inwestycyjnych informacji o szacunkowych kosztach utrzymania
1 eksploatacji w catym okresie objetym WPF, co pozwolitoby wprost powiazaé
decyzje inwestycyjna z oceng jej dlugookresowej wykonalnosci finansowe;.
Po trzecie, pozadane byloby doprecyzowanie — cho¢by w formie wytycznych
Ministra Finanséw lub rekomendacji dla JST — relacji miedzy art. 44 u.f.p.
a wymogiem dokumentowania racjonalno$ci inwestycji, tak aby wyraznie
wskazaé, ze spelnienie standardu celowos$ci, oszczednosci 1 ,najlepszych
efektéw” zaklada istnienie odpowiedniej, pisemnej podstawy analitycznej
w dokumentacji jednostki.

Konkludujac, reforma dochodéw JST jest istotnym czynnikiem wzmac-
niajacym zdolno$¢ inwestowania, ale realna poprawa efektywno$ci projektow
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samorzgdowych wymaga wzmocnienia systemu poprzez standardy doku-
mentowania racjonalnoéci inwestycji, oparte na istniejacych normach prawa
finanséw publicznych 1 wspierane przez WPF oraz kontrole zarzadcza.

Wykaz literatury

Blazej M., Gospodarka finansowa jednostek samorzqdu terytorialnego 2024, GUS, War-
szawa 2025, https://stat.gov.pl/files/gfx/portalinformacyjny/pl/defaultaktualnosci/5483/
5/21/1/gospodarka_finansowa_jednostek_samorzadu_terytorialnego_2024.pdf.

Fedorowicz Z., Racjonalny system finansowy. Gtéwne kierunki reformy, PWE, Warsza-
wa 1984.

Gluminska-Pawlic J., Samodzielnosé finansowa jednostek samorzqdu terytorialnego
w Polsce. Studium finansowoprawne, Wyd. US, Katowice 2003.

Kopanska A., Rewolucja w finansowaniu samorzqdéw? Co zmieni nowa ustawa o do-
chodach JST?, Fundacja Batorego, Warszawa 2025, https://www.batory.org.pl/wp-
content/uploads/2025/01/A. Kopanska_Rewolucja.w.finansowaniu.samorzadow.pdf.

Mandl U, Dierx A., llzkovitz F., The effectiveness and efficiency of public spending, Euro-
pean Commission, Brussels 2008, https://ec.europa.eu/economy_finance/publications/
pages/publication11902_en.pdf.

Ministerstwo Finanséw, Metodologia opracowywania wieloletniej prognozy finanso-
wej — aktualizacja 2022, https://www.gov.pl/web/finanse/metodologia-opracowywania-
wieloletniej-prognozy-finansowej--aktualizacja-2022.

Najwyzsza Izba Kontroli, Efektywnosé wydatkowania srodkéw na inwestycje przez jed-
nostki budzetowe, kontrola P/21/009, https://www.nik.gov.pl/kontrole/wyniki-kontroli-
nik/kontrole,23280.html.

Owsiak S., Finanse publiczne. Wspélczesne ujecie, Wyd. Nauk. PWN, Warszawa 2017.

Stelmaszczyk-Borszowska K., Upowaznienie do dokonywania wydatkéw — problemy
definicyjne w Swietle ustawy o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finansow
publicznych, ,Dyskurs Prawniczy 1 Administracyjny” 2021, nr 2, https:/www.dyskurs.
inp.uz.zgora.pl/index.php/DPiA/pl/article/view/125.

Woéjtowicz-Dawid A., Rationalising public expenditure, ,Financial Law Review” 2025,
nr 40(4).

Summary

The new revenue model for local government units
and the rationality of public investment planning

Keywords: financial law, rationality, efficiency, investments, spending, local government revenue.

The reform of the local government financial system, which comes into
force on 1 January 2025, introduces a new funding model for local authorit-
ies (hereinafter ‘JST’). One of the main objectives of the reform is to increase
the stability and predictability of these authorities’ financial situation, which,
among other things, affects their creditworthiness. The adopted solutions are
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intended to influence the investment opportunities of local authorities through
multi-year planning and the preparation of multi-year financial forecasts
(hereinafter: WPF). The aim of this article is to assess whether the current
Act on the Revenues of JST promotes rational and effective investment de-
cisions by local authorities, or whether it is merely limited to improving
formal financial stability without actually strengthening the standards of
public fund management. The author analyses the concept of the efficiency
of local government investment in the context of the principles of public fund
management, in particular the principles of efficiency, economy and expedi-
ency in the use of public funds, as well as the concept of value for money. In
the article, the author demonstrates that the new revenue model increases
the investment potential of local self-governing bodies, but at the same time
entails the risk of incorrect investment decisions due to a lack of sufficient
analytical foundations. The thesis is put forward that a genuine improve-
ment in the efficiency of local government investment requires not only
stable sources of revenue, but also a raising of standards in the planning of
public projects, including the mandatory use of analyses, such as economic
analyses, the strengthening of the practical role of the project preparation
phase (PPF) and administrative control, as well as the development of pro-
cedures for assessing alternatives, financial sustainability and the mainten-
ance costs of investments as elements of due diligence in the management of
public funds. The article is based on a dogmatic-legal approach with func-
tional elements, in particular by referring to the normative standard for the
use of public funds pursuant to Article 44 of the Public Finance Act (expedi-
ency, economy, efficiency and the optimal selection of methods and means).
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