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Wstęp
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DYLEMATY POMIARU 
POTENCJAŁU FINANSOWEGO 
JEDNOSTEK SAMORZĄDU TERYTORIALNEGO – 
DOBÓR CZYNNIKÓW I ICH POMIAR 
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Streszczenie: W artykule podjęto problem pomiaru potencjału finansowego JST. Omówiono 
w nim podstawowe dylematy związane z doborem czynników służących do pomiaru poten-
cjału finansowego oraz zaprezentowano dylematy związane z pomiarem potencjału. Celem 
artykułu jest podjęcie dyskusji nad istotą potencjału finansowego JST w kontekście dylema-
tów doboru czynników do pomiaru i prawidłowości jego prowadzenia. Artykuł ma charakter 
teoretyczny i poglądowy. 

Słowa kluczowe: finanse, samorząd terytorialny, potencjał finansowy.

Summary: The article discusses the problem of measuring financial potential. It discusses 
the basic dilemmas associated with the choice of the factors used to measure the potential fi-
nancial and presented the dilemmas associated with the measurement of potential. The aim of 
this article is the discussion on the essence of the potential financial dilemmas in the context 
of selection factors to measure and regularity of his conduct. The article is theoretical and 
comparative.

Keywords: Finance, local government, the financial potential.

1. Wstęp

Rozwój społeczno-gospodarczy stanowi centrum zainteresowania zarówno społe-
czeństwa, jak i polityków oraz badaczy. Istnieje wiele powodów tego zaintereso-
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wania1, ale niewątpliwie najistotniejsze są kwestie wzrostu jakości życia (argument 
społeczny), a także dokonywanie porównań zmian w poziomie rozwoju związane 
z kadencyjnością władzy (czynnik polityczny). Rozwój społeczno-gospodarczy nie 
byłby możliwy bez zasobów finansowych, to one stanowią o możliwościach jego 
przyspieszenia czy też wzroście jakościowym. Poziom zasobów finansowych jest 
determinowany przez wiele czynników. W celu ich zdiagnozowania stosuje się róż-
ne metody, ale również prowadzi się politykę aktywnego lub też pasywnego oddzia-
ływania na ich poziom2.

Coraz istotniejszy w kształtowaniu zasobów finansowych staje się nie tylko ich 
pomiar, lecz także określenie wpływu, jaki wywierają one na rozwój społeczności 
lokalnej czy też regionu. Zasoby finansowe stanowią ważny czynnik decydujący 
o potencjale rozwojowym jednostki samorządu terytorialnego (JST). 

Określenie czynników kształtujących zasoby finansowe jest związane z ustale-
niem czynników kształtujących potencjał finansowy. Tradycyjne mierniki rozwoju 
gospodarczego nie są w stanie określić faktycznego rozwoju, nie są w stanie wskazać 
na powiązania między czynnikami determinującymi potencjał finansowy a czynni-
kami rozwoju społeczno-gospodarczego [Kubiczek 2014, s. 40]. Obserwując wiele 
wad mierników czy też wskaźników3 opartych na rzeczowej sferze gospodarki, za-
częto poszukiwać wskaźników odzwierciedlających jakościowe aspekty dobrobytu 
oraz pozwalających ustalić zależności między zasobami finansowymi a kształtowa-
niem rozwoju społeczno-gospodarczego. Jednak dotąd nie wypracowano wspólnej 
metodyki konstruowania mierników, mimo że wariantów miar jest coraz więcej i są 
one coraz bardziej kompleksowe.

Celem artykułu jest podjęcie dyskusji nad istotą potencjału finansowego JST 
w kontekście dylematów doboru czynników do pomiaru i prawidłowości jego pro-
wadzenia. Artykuł ma charakter teoretyczno-metodyczny i poglądowy. Przeprowa-
dzono w nim wstępną dyskusję nad istniejącymi dylematami: teoretycznymi, defini-
cyjnymi czy związanymi z pomiarem, w obszarze badań związanych z potencjałem 
JST. 

2. Istota potencjału finansowego

W literaturze przedmiotu oraz w prowadzonych badaniach na rzecz praktyki gospo-
darczej i samorządowej można znaleźć liczne przykłady rozważań, których celem 
jest podejście kontekstowe do definiowania pojęcia ,,potencjał” [Owsiak 2000; Roth-
bard 2011; Filipiak, Tarczyńska-Łuniewska 2016a]. Potencjał JST jest definiowany 

1 Zobacz: [Meadows i in. 1973; Peacock i in. 1988; Swianiewicz 1989; Domański 2001; Noga 
1996; Parysek (red.) 2004; Talberth i in.; Nermend, Tarczyńska-Łuniewska 2013; Kubiczek 2014].

2 Więcej na ten temat w: [Brol (red.) 2004; Wankiewicz 2009].
3 Miernik mierzy dane zjawisko lub cechę zjawiska, wskaźnik wyraża wzajemny stosunek dwóch 

kategorii ekonomicznych.
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w ujęciu zasobowo-czynnikowym i należy rozumieć przez to pojęcie zespół posia-
danych zasobów (rzeczowych, środowiskowych i ludzkich) oraz wiedzę i kompe-
tencje (możliwości i umiejętności ich wykorzystania oraz kreowania w przyszłości). 
Potencjał JST nie jest kategorią wyizolowaną, na jego poziom mają wpływ czynniki 
zewnętrzne, w szczególności otoczenie makro- i mikroekonomiczne oraz czynniki 
środowiskowe (rozumiane jako czynnik stymulujący zrównoważony rozwój) [Fili-
piak, Tarczyńska-Łuniewska 2016a, s. 14]. Jedno z podejść definiuje potencjał JST 
jako syntezę różnych potencjałów cząstkowych, które stanowią o jego specyfice, 
przewadze i zdolnościach do rozwoju [Postuła 2013]. Można zatem wymienić po-
tencjał ekonomiczny, potencjał gospodarczy oraz potencjał społeczno-gospodarczy. 
Są to pojęcia bliskoznaczne, między którymi trudno przeprowadzić konkretną linię 
demarkacyjną. W praktyce samorządowej często poszukując odpowiedzi na pytanie, 
jakie czynniki determinują rozwój, wskazuje się na potencjał społeczno-gospodar-
czy, który opiera się na podstawowych trzech składowych potencjałach (środowi-
skowy, ludzki i ekonomiczno-finansowy), zmieniających się w czasie, w których 
czynnikiem stymulującym zmiany we wskazanych rodzajach składowych potencja-
łu społeczno-gospodarczego jest potencjał finansowy4. Wzajemne interakcje pozwa-
lające ustalić pozycję potencjału finansowego zaprezentowano na rys. 1.

powiązania potencjału finansowego z innymi rodzajami potencjału
oddziaływanie czynników potencjału na inne rodzaje potencjału

Potencjał ludzki

Potencjał 
środowiskowy

potencjał 
ekonomiczny

potencjał 
finansowy

Potencjał 
społeczno-

-gospodarczy

Potencjał 
ekonomiczno-

-finansowy

potencjał 
zarządczy

Rys. 1. Pozycja potencjału finansowego w kształtowaniu potencjału społeczno-gospodarczego

Źródło: opracowanie własne na podstawie: [Filipiak, Tarczyńska-Łuniewska 2016a, s. 18].

4 Zobacz: [Markowski 2011; Filipiak, Tarczyńska-Łuniewska 2016a].
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Szczególnym składnikiem potencjału ekonomiczno-finansowego jest potencjał 
finansowy, który oddziałuje w teraźniejszości, a także ma wpływ na przyszłe kształto-
wanie się potencjału środowiskowego, ludzkiego oraz kształt składowych potencjału 
ekonomiczno-finansowego. Pojęcie to jest słabo w literaturze przedmiotu strukturali-
zowane, ale prowadzone badania pozwalają wskazać, że jest ono rozumiane jako włas- 
ny potencjał dochodowy, potencjał inwestycyjny czy też potencjał rozwojowy [Szpak 
2001; Miszczuk 2004; Mackiewicz i in. 2006; Wosiek 2013]. Istniejąca w literaturze 
definicja, łącząca wskazane pojęcia, uwzględnia podejście zasobowe oraz jednocześ- 
nie czynnik czasu i przestrzeń, w której zachodzą procesy. Podejście to definiuje po-
tencjał finansowy jako istniejące zasoby finansowe (kapitał, wierzytelności, gotówka 
w kasie i na rachunku bankowym), potencjalne aktywne możliwości oddziaływania na 
wzrost zasobów finansowych przez aktywną politykę prowadzoną przez władze sa-
morządowe (np. politykę dochodową czy wydatkową pobudzającą przedsiębiorczość) 
oraz przez możliwości pasywnego kreowania zasobów finansowych (np. potencjalne 
możliwości zaciągania zobowiązań dłużnych i zobowiązań niezaliczanych do długu) 
[Filipiak, Tarczyńska-Łuniewska 2016a, s. 19].

3. Grupy czynników kreujące potencjał finansowy – 
podstawowe dylematy kwalifikacji czynników

Zaprezentowana definicja potencjału finansowego uwypukla grupy czynników go 
kreujących. Można zatem wskazać, że potencjał finansowy tworzą:
• zasoby finansowe będące aktualnie w dyspozycji JST,
• polityka aktywnego kreowania zasobów finansowych,
• polityka pasywnego kreowania zasobów finansowych.

Należy podkreślić, że podział na trzy grupy czynników kreujących potencjał fi-
nansowy został podyktowany dość często podnoszonym w literaturze przedmiotu 
podejściem do stymulowania rozwoju, które zostało zaprezentowane przez A. Sztan-
do i R. Brola5. Zaprezentowany podział na czynniki kreujące potencjał dochodowy 
również odpowiada aktualnej koncepcji dotyczącej kształtowania zasobów finanso-
wych i polityki wydatkowej6. 

Z punktu widzenia kształtowania potencjału finansowego ważne jest ustalenie 
oddziaływania pozostałych czynników potencjału JST, z którymi może być on sko-
relowany (badanie z wykorzystaniem współczynnika korelacji). Istniejące badania 
empiryczne7 wskazują na co najmniej kilka czynników silnie skorelowanych z czyn-
nikami tworzącymi potencjał finansowy. Przedstawiono je w tab. 1. 

5 Podejście to zostało zaprezentowane w: [Brol (red.) 2004, s. 128 i n.].
6 W literaturze przedmiotu podejścia te omawiane są w szczególności w: [Surówka 2013, s. 33; 

Czempas 2013, s. 50; Dylewski 2014, s. 69; Poniatowicz 2014, s. 33; Dylewski 2015, s. 25].
7 Wskazują na to badania opisane w: [Jerczyński 1971; Mackiewicz i in. 2006; Krakowiak-Bal 

2006; Kopyściański, Rólczyński 2013; Markowski 2011; Skowron 2012].
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We wskazanej tabeli zaprezentowano wybrane, najważniejsze czynniki, które 
mogą mieć istotny wpływ na kształtowanie potencjału finansowego danej JST. Ze-
stawienie to wymaga wyjaśnień i sformułowania trzech podstawowych dylematów: 
pierwsza kwestia to sama budowa wskaźnika/miernika8 (pytanie, jak w sposób opty-
malny i obiektywny wyrazić miernik/wskaźnik), drugi dylemat stanowi przedstawio-
ny wybór wskaźników, trzeci dylemat to pytanie, czy wskazane czynniki stanowią 
stymulantę, czy destymulantę potencjału finansowego? Rozwiązanie wskazanych 
dylematów nie jest proste, ale zawsze należy mieć na uwadze kwestię, że organy 
samorządowe prowadzą określoną politykę wyznaczoną ramami tzw. umowy spo-
łecznej9, a także prowadzą tę politykę w konkretnych warunkach społeczno-gospo-
darczych.

Budowa wskaźników/mierników wymaga zarówno dyskusji, jak i wyjaśnienia. 
Dostępne statystyki pozwalają na zgromadzenie danych opisujących bieżące zaso-
by finansowe, takie jak: dochody własne, dochody bieżące, dochody majątkowe, 
poziom środków UE, nadwyżka budżetu bieżącego lub deficyt budżetu bieżącego), 
pozostałe środki bezzwrotne, nadwyżka (lub deficyt) budżetowy. Są to wielkości 
zarówno występujące w układzie budżetu, jak i prezentowane w różnego rodzaju 
sprawozdaniach.

Oczywiście można je przyjąć jako mierniki do celu obliczenia potencjału fi-
nansowego, będą również obrazować wskaźnik bieżących zasobów finansowych 
(pierwsza grupa wskazana na rys. 1). Jednakże już na samym początku dokonywa-
nia obliczeń dane te nie do końca będą obrazowały realny stan rzeczy. Mierniki te 
powinny zostać odniesione do liczby mieszkańców danego terytorium. Pozwoli to 
na lepszą pod względem jakościowym charakterystykę opisywanej sytuacji danej 
JST. Przykładowo gmina o określonych dochodach bieżących ma znaczny odsetek 
bezrobotnych. Konstruując wskaźnik, urealniamy sytuację, gdyż jedynie wąskie 
grono mieszkańców przyczynia się do realizacji określonego poziomu dochodów 
budżetowych. Umożliwia również dokonanie porównań sytuacji finansowej z inny-
mi JST. To samo podejście powinno obowiązywać również w określaniu wskaźnika 
polityki aktywnego kreowania zasobów finansowych. Wskazane w tab. 1 mierniki: 
polityki dochodowej, polityki wydatkowej, udzielonej pomocy publicznej, udzielo-
nych ulg i umorzeń, mierzone są wielkościami względnymi (przyrostem) i powinny, 
aby ustalić wymierny efekt ich oddziaływania, być również ze wskazanych powyżej 
względów odniesione do liczby mieszkańców danego terytorium. 

Odmienne podejście należy zastosować w odniesieniu do wskaźnika polityki 
pasywnego kreowania zasobów finansowych. Charakter i istota samorządowego 
długu publicznego wskazują na konieczność rozpatrywania możliwości zaciąga-
nia zobowiązań dłużnych, mierzonych indywidualnym wskaźnikiem zadłużenia

8 Możliwe jest zastosowanie albo miernika, albo wskaźnika.
9 Problem konstruowania tzw. umowy społecznej porusza laureat Nagrody Nobla z 2001 r. J.E. 

Stiglitz.
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Tabela 1. Czynniki kreujące potencjał finansowy JST

Potencjał finansowy JST

bieżące zasoby finansowe polityka aktywnego kreowania zasobów finansowych

Grupy czynników 
(zmiennych) stymulanta destymulanta Grupy czynników 

(zmiennych) stymulanta destymulanta

G.1 dochody własne wzrost – (S) spadek (D) G.1 polityka dochodowa, 
mierzona przyrostem 
dochodów własnych

(S)  ------

G.2 dochody 
bieżące

wzrost – (S) spadek (D) G.2 polityka wydatkowa, 
mierzona przyrostem 
wydatków 
inwestycyjnych 

(S) – w zależności 
od celu

(D) – w sytuacji 
przeinwestowania

G.3 dochody 
majątkowe

mogą stanowić jednocześnie 
stymulantę i destymulantę 
w zależności od podjętych 
decyzji organów JST (S)/(D)

G.3 polityka wydatkowa, 
mierzona przyrostem 
wydatków 
dokonanych ze 
środków UE 
i pozostałych 
bezzwrotnych

(S) – w zależności 
od celu

(D) – w sytuacji 
przeinwestowania

G.4 środki UE mogą stanowić jednocześnie 
stymulantę i destymulantę 
w zależności od celu 
i sposobu wykorzystania 
przedsięwzięcia 
współfinansowanego ze 
środków UE

G.4 poziom (wartość) 
udzielonej przez JST 
pomocy publicznej

(S) – w zależności 
od celu

(D) – jeżeli  
cel na który 
została udzielona, 
nie został 
zrealizowany

G.5 pozostałe środki 
bezzwrotne

mogą stanowić jednocześnie 
stymulantę i destymulantę 
w zależności od celu 
i sposobu wykorzystania 
przedsięwzięcia 
współfinansowanego ze 
środków

G.5 ulgi, umorzenia, itp. (S) – w zależności 
od celu

(D) – jeżeli 
cel na który 
została udzielona, 
nie został 
zrealizowany

G.6 nadwyżka 
budżetu 
bieżącego

(S)  ------ G.6 inne (np. specyficzne 
cechy dla danej JST)

(S) (D)

G.7 nadwyżka 
budżetowa

(S)  ------

G.8 inne (np. 
specyficzne 
cechy dla danej 
JST)

(S) (D)

Źródło: opracowanie własne.
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Oddziaływanie posiadanego potencjału finansowego 
na inne (istotne) czynniki kwalifikowane 
do pozostałych rodzajów potencjału JSTpolityka pasywnego kreowania zasobów finansowych

Grupy czynników (zmiennych) stymulanta destymulanta Grupy czynników (zmiennych) stymulanta/ 
destymulanta

G.1 możliwości zaciągania 
zobowiązań dłużnych

(S) –  
w zależności 
od celu

(D) – w zależności 
od celu i zmian 
warunków 
ekonomicznych

G.1 rynek pracy (np. 
pracujący ogółem na 
1 tys. mieszkańców)

wzrost (S)/ spadek 
(D)

G.2 możliwości zaciągania 
zobowiązań 
niezaliczanych do 
długu

(S) – 
w zależności 
od celu 
i potencjalnej 
kwalifikacji 
instrumentu 
finansowego

(D) – w zależności 
od celu i zmian 
warunków 
ekonomicznych 
oraz potencjalnej 
kwalifikacji 
instrumentu

G.2 podmioty gospodarki 
narodowej (np. 
podmioty prywatne 
ogółem do liczby 
ludności)

wzrost (S)/ spadek 
(D)

G.3 obsługa długu (S) (D) G.3 gospodarka 
mieszkaniowa 
(np. wydatki 
na gospodarkę 
mieszkaniową 
w stosunku do 
wydatków ogółem)

(S)/(D) 
w zależności od 
sytuacji społeczno- 
-gospodarczej

G.4 deficyt budżetu 
bieżącego

 ------ (D) G.4 ochrona zdrowia  (np. 
liczba lekarzy 
w stosunku do liczby 
mieszkańców)

wzrost (S)/ spadek 
(D)

G.5 deficyt budżetowy  ------ (D) G.5 edukacja (np. miejsca 
w przedszkolach 
w stosunku do liczby 
mieszkańców)

wzrost (S)/ spadek 
(D) – zależne od 
ogólnej sytuacji 
i dzietności

G.6 inne (np. specyficzne 
cechy dla danej JST)

(S) (D) G.6 infrastruktura 
techniczna (np. 
wydatki na transport 
i łączność w stosunku 
do wydatków 
ogółem)

wzrost (S)/ spadek 
(D)

G.7 inne (np. specyficzne 
cechy dla danej JST)

(S)/(D) 
w zależności od 
sytuacji i rodzaju 
czynnika
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ustalonym w oparciu o art. 243 ustawy o finansach publicznych w ujęciu konkretnej 
relacji [Ustawa z 27 sierpnia 2009]. Natomiast możliwości zaciągania zobowiązań 
niezaliczanych do długu (mierzone jako wypadkowa możliwości absorpcji środków 
UE i zaciągniętych zobowiązań na wkład własny oraz jako możliwość obsługi zo-
bowiązań niezaliczanych do zobowiązań dłużnych), ustalona w oparciu o przepisy 
ustawy o finansach publicznych i wynikająca z zawartych umów wielkość kosztów 
obsługi zadłużenia (spłaty kapitału i odsetek), kwota deficytu budżetowego w ujęciu 
całego budżetu i w ujęciu budżetu bieżącego powinny być odnoszone również do 
liczby mieszkańców danego terytorium. 

Kolejny dylemat stanowi uzyskanie odpowiedzi na pytanie, czy wszystkie te 
czynniki faktycznie stanowią stymulantę czy też destymulantę kształtowania po-
tencjału finansowego danej JST. Przyjmując założenie, że celem działań organów 
samorządowych jest takie kształtowanie rozwoju-gospodarczego10, które prowadzi 
do poprawy jakości poziomu życia mieszkańców, to jak wskazały badania [Filipiak, 
Tarczyńska-Łuniewska 2016b], czynniki finansowe, określone w znaczącej mierze 
w tab. 1, mają podstawowe znaczenie11. Można wprowadzić uogólnienie, że czyn-
niki finansowe stanowią podstawę rozwoju budownictwa mieszkaniowego, dbało-
ści o środowisko przyrodnicze, poprawy wyposażenia w elementy infrastruktury 
technicznej i społecznej, przyciągania nowych inwestycji gospodarczych, aktywi-
zowania społecznego i ekonomicznego mieszkańców [Bański, Czapiewski 2008; 
Ziemiańczyk 2010].

Jak wskazują praktyka oraz dane ze sprawozdań regionalnych izb obrachun-
kowych i GUS, nie wszystkie JST prowadzą taką samą i na takim samym pozio-
mie politykę aktywnego i pasywnego kreowania zasobów finansowych. Na tym tle 
trudno jest jednoznacznie wskazać, czy polityka aktywnego i pasywnego kreowania 
zasobów finansowych będzie stymulantą czy destymulantą. W literaturze przedmio-
tu wskazuje się, że jeżeli o rozwoju świadczy duża wartość cechy (zmiennej) dia-
gnozującej badane zjawisko, to cechę tę uznaje się za stymulantę (S), i odwrotnie, 
jeżeli na korzyść analizowanego zjawiska przemawia niewielka wartość zmiennej, 
to zmienna ta jest destymulantą (D) [Ziemiańczyk 2010, s. 34]. W przypadku poten-
cjału finansowego ta kwalifikacja nie może być jednoznaczna. Świadczyć będą za 
tym twierdzeniem następujące argumenty.

1. Występują różne uwarunkowania związane z podejmowanymi przez organy 
JST decyzjami, które mogą stymulować lub też destymulować rozwój społeczno-go-
spodarczy czy też oddziaływać na potencjał finansowy. Decyzje te, mimo swojego 
destymulującego charakteru, mogą mieć pozytywny oddźwięk społeczny lub poli-
tyczny. 

10 Więcej o pomiarze i wynikach wcześniejszych badań w: [Swianiewicz 1989; Jerczyński 1971; 
Ziółkowski 1997; Polski 2004; Skowron 2012].

11 Badanie zostało wykonane przez pryzmat poziomu rozwoju społeczno-gospodarczego – w tym 
zakresie zastosowano syntetyczne mierniki rozwoju oparte na idei syntetycznego miernika rozwoju 
Hellwiga, metoda wzorcowa, bez wag.
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2. Poziom dochodów majątkowych jest wynikiem zarówno pozytywnego 
kształtowania dochodów z posiadanego mienia, jako funkcji gospodarowania nimi, 
jak i sprzedaży (w tym prywatyzacji) majątku, która związana jest z koniecznością 
kształtowania pozytywnej relacji wynikającej z art. 243 ustawy o finansach publicz-
nych (indywidualnego wskaźnika zadłużenia) i unikania procedury sanacyjnej zwią-
zanej z niespełnieniem wskazanej relacji. Dochody majątkowe wykorzystywane są 
również jako źródło finansowania planów inwestycyjnych czy też zapotrzebowania 
na środki finansowe związane z realizowaną polityką wydatkową.

3. Należy również zwrócić uwagę na kwestie związane z prowadzoną polityką 
rachunkowości, zezwalającą na przyjęcie określonych zasad prowadzenia ewidencji 
zdarzeń gospodarczych, które będą wpływały na osiągnięcie nadwyżki operacyj-
nej czy też nadwyżki budżetowej. Ponadto zawsze istnieje możliwość zastosowania 
kreatywnej księgowości, która może w przyszłości być niebezpieczna dla danej JST 
z punktu widzenia zachowania bezpieczeństwa finansowego.

4. Wysoki poziom wydatków inwestycyjnych wprawdzie będzie stymulował 
poprawę jakości życia mieszkańców, jednakże w przyszłości może spowodować 
zapaść i pogorszenie się tej jakości. JST, zaciągając zobowiązania dłużne czy wy-
korzystując środki UE, będzie musiała spłacić te zobowiązania z osiąganych docho-
dów, a jak praktyka pokazuje, nie zawsze udaje się w pełni wykorzystać pozyskane 
środki UE, gdyż nie wszystkie wydatki są uznawane za kwalifikowane albo zadanie 
wymaga zmian (dodatkowych nakładów finansowych) w trakcie jego realizacji.

5. Istniejąca polityka udzielania pomocy publicznej czy też stosowane ulgi 
i umorzenia nie zawsze prowadzą do osiągnięcia zamierzonych celów stymulowania 
rozwoju rynku pracy, ale mogą wpłynąć negatywnie na ten rynek.

6. Ważną przesłanką jest również możliwość zaciągania zobowiązań dłużnych. 
Z jednej strony, zgodnie z obowiązującym prawem, istnieją wyłączenia ustawowe 
dotyczące wliczania zobowiązań do samorządowego długu publicznego, ale z dru-
giej ustawodawca wskazuje, że w określonej sytuacji wskazanej w art. 243 istnieje 
konieczność zaliczenia do długu zobowiązań, które z mocy prawa były wcześniej 
wyłączone z tego obowiązku. 

7. Kolejny problem wynika z braku stabilności dochodów, które są mocno na-
rażone na oddziaływanie czynnika koniunktury gospodarczej. Z jednej strony wska-
zuje się, że istniejący system dochodów jest nieadekwatny do aktualnej sytuacji spo-
łeczno-gospodarczej, z drugiej strony istniejąca konstrukcja nie eliminuje wpływu 
czynnika koniunktury. 

Powyższe argumenty stanowią jedynie podstawę pogłębionej dyskusji i wskazu-
ją na konieczność indywidualnego rozpatrywania czynników kształtujących poten-
cjał finansowy jako stymulant lub destymulant rozwojowych. Ważnym działaniem 
jest ustalenie faktycznych cech (zmiennych) diagnozujących analizowany czynnik 
w danym okresie.

Należy również podnieść kwestię jakości prowadzonej polityki aktywnego i pa-
sywnego kreowania zasobów finansowych. Nie wszystkie organy JST zdają sobie 
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sprawę, jak efektywnie prowadzić tę politykę. Nie zawsze istnieje świadomość do-
tycząca poziomu ryzyka z nią związanego czy choćby z podjęciem działań zmie-
rzających do mityzacji ryzyka. Ponadto praktyka wskazuje na problem wynikający 
z realizacji obietnic wyborczych, które nie zawsze mają pokrycie w realizowanych 
dochodach budżetowych lub też ich skutki mogą być odczuwalne przy wystąpieniu 
dodatkowych czynników ryzyka. 

4. Dylematy pomiaru potencjału finansowego JST

Pomiar potencjału finansowego budzi wątpliwości natury zarówno metodycznej, jak 
i metodologicznej, na co wskazują przedstawione powyżej podejścia i badania. Od-
nosząc się do metodyki pomiaru, należy wskazać, że trudno jest wystandaryzować 
jednolite podejście w tym zakresie. Pierwsze ograniczenie wynika ze zmieniających 
się przepisów prawa, a zwłaszcza zasad klasyfikacji budżetowej i zachowania po-
równywalności danych w czasie. Ta sytuacja uniemożliwia nie tylko dokonywanie 
porównań w czasie, ale także ustalenie stałej i zamkniętej listy czynników stanowią-
cych o potencjale finansowym JST (np. kategoria wyniku bieżącego). 

Nie można wszystkich czynników potencjału finansowego odnieść do istnieją-
cych trzech szczebli JST. Konieczne jest wyselekcjonowanie tych czynników, które 
są typowe dla danego szczebla oraz dla danej JST. Przykładem ograniczenia meto-
dycznego, aby stosować to samo podejście, są dochody własne i istniejące uprawnie-
nia do ich stanowienia dla poszczególnych organów JST. Samorząd gminny posiada 
uprawnienia do stanowienia w granicach prawa dochodów z tytułu podatków lo-
kalnych, stosowania umorzeń i ulg w podatkach, a także przyjmowania i wdrażania 
w życie programów pomocy publicznych. Te uprawnienia nie występują w odnie-
sieniu do samorządu powiatu i województwa, gdzie praktycznie nie można mówić 
o polityce podatkowej, a organy stanowiące i wykonawcze stosują inne adekwatne 
do posiadanych możliwości prawnych instrumenty stymulowania poziomu docho-
dów własnych12.

Kolejną kwestią, która może utrudnić pomiar, jest podjęcie decyzji, czy dokonać 
urealniania wartości nominalnych analizowanych danych. W krótkim okresie, przy 
braku występowania zjawiska inflacji lub przy prowadzeniu porównań między JST 
w danym okresie, nie będzie zachodziła taka potrzeba, jednakże przy występowaniu 
silnego oddziaływania zjawiska inflacji dla okresu wieloletniego nastąpi zjawisko 
znacznego niedowartościowania analizowanych zmiennych (czynników). Należy 
również podjąć decyzję, czy istnieje konieczność oszacowania wpływu zjawiska 
deflacji.

Zastosowane mierniki mają zwykle różne miana oraz różne zakresy zmienno-
ści, co uniemożliwia ich bezpośrednie porównywanie, a tym bardziej dodawanie. 
Chcąc wskazać na jedną wartość opisującą potencjał finansowy, należy doprowadzić 

12 Więcej o tych instrumentach w: [Brol (red.) 2004].



Dylematy pomiaru potencjału finansowego jednostek samorządu terytorialnego...  85

różnoimienne zmienne (mierniki/wskaźniki) do wzajemnej porównywalności (po-
stulat addytywności). Chcąc zatem doprowadzić różnoimienne zmienne (mierniki/
wskaźniki) do stanu porównywalności, należy dokonać ich normalizacji. W tym celu 
konieczne jest zastosowanie odpowiedniej metody (np. unitaryzacji zerowej). Wiąże 
się z tym kolejny dylemat, który może utrudnić pomiar, tj. wybór właściwej metody 
normalizacji.

Analiza potencjału finansowego może się odbywać z wykorzystaniem analizy 
jakościowej i/lub ilościowej (zgłasza przy przyjętych cechach oznaczonych w tab. 1 
jako inne (specyficzne dla danej JST)), co w konsekwencji oznacza zastosowanie 
określonych metod analiz jakościowych i/lub ilościowych. Zastosowanie różnych 
metod może nastąpić ze względu na czynniki składowe potencjału finansowego. 
W takiej sytuacji jego pomiar może wymuszać zastosowanie indywidualnego podej-
ścia do problemu i dokonanie odpowiedniego wyboru metod i narzędzi, które będą 
determinowane rodzajem posiadanych informacji (zmiennych, czynników) związa-
nych z tworzeniem potencjału, na co wskazano już powyżej13. Czynniki ilościowe 
są kwantyfikowalne i umożliwiają tym samym ocenę lub analizę danego problemu 
przez pryzmat wielkości liczbowych (np. stopa bezrobocia w gminie, poziom inwe-
stycji w gminie). Z reguły czynniki ilościowe, ze względu na jasny i jednoznacz-
ny sposób zapisu, traktowane są jako obiektywne. Czynniki jakościowe, ponieważ 
z natury nie są kwantyfikowalne, są obarczone dużym subiektywizmem, np. decyzje 
w zakresie przyznania pomocy publicznej lokalnym przedsiębiorcom: pozytywne-
-negatywne. Jest to związane z bezpośrednimi i pośrednimi odczuciami osób (anali-
tyków) dokonujących oceny lub analizy. Często też czynniki jakościowe są pośred-
nio odzwierciedlone w czynnikach ilościowych i odwrotnie.

Należy podkreślić, że w literaturze przedmiotu wskazuje się na potencjalne za-
stosowanie dwóch grup, którymi są [Tarczyńska, Filipiak 2016a, s. 23]:
• metody ilościowe, przyporządkowane przede wszystkim do czynników ilościo-

wych, które umożliwiają badanie prawidłowości statystycznych, pozwalające 
na poznanie czynników determinujących jego poziom, zachodzące relacje w ra-
mach czynników i między czynnikami, a także kierunki zmian oraz siła wzajem-
nej relacji, jaka może zachodzić w ramach czynników;

• metody badania zjawisk jakościowych odnoszące się do czynników jakościo-
wych, które znacząco mogą między sobą różnicować poszczególne JST.
Na tym tle, oprócz dylematu wyboru odpowiedniej metody, rodzą się problemy:

• czy istnieje możliwość skonstruowania jednej miary syntetycznej, czy jej kon-
struowanie nie będzie możliwe i/lub zasadne; 

• czy analizy czynników potencjału finansowego będących podstawą tworzenia 
potencjału, w tym obszarze zastosowanie odpowiednich metod umożliwia po-

13 Problem jakości danych jest rozważany m.in. w: [Tarczyńska-Łuniewska 2013, s. 132–139; 
Domański, Pruska 2000, s. 61–76].
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znanie kształtowania się czynników (w tym ich strukturę), obserwację ich zmian 
w czasie czy badanie wzajemnych zależności?
Udzielenie odpowiedzi na wskazane pytania wymaga wielopłaszczyznowego 

podejścia, gdyż należy pamiętać o obszarach tworzenia potencjału finansowego, 
o specyfice podejmowania decyzji przez organy samorządowe i ich polityczno-spo-
łeczno-gospodarczych uwarunkowaniach, a także o zmienności prawa.

Zastosowanie metod statystyczno-ekonometrycznych, a w szczególności me-
tody wielowymiarowej analizy porównawczej, powinno umożliwić rozwiązanie 
przedstawionego powyżej dylematu. Jednakże należy podkreślić, że wybór konkret-
nego rozwiązania i podejścia (metody) będzie determinowany specyfiką danej JST. 
Potencjał finansowy należy traktować jako kategorię złożoną, wielowymiarową, 
będącą agregatem pewnych składowych (czynników lub ich grup), do mierzenia 
której można rekomendować zastosowanie np. metod taksonomicznych opartych na 
idei syntetycznego miernika rozwoju czy zastosowania analizy czynnikowej w celu 
identyfikacji czynników potencjału. 

5. Zakończenie

Tradycyjne mierniki opisujące rozwój nie wystarczają. Wraz z rozwojem społecz-
no-gospodarczym następują zmiany w podejściu metodyczno-metodologicznym 
dotyczącym pomiaru tej sfery życia. Konieczne staje się wypracowanie nowych 
rozwiązań, ale jak zawsze nowym rozwiązaniom towarzyszyć będą dylematy. Rze-
czywistość społeczno-gospodarcza, mimo że się zmienia, jest oparta w znacznej 
mierze na już utrwalonych wzorcach, które powinny być uzupełniane, korygowane 
i w ten sposób powinny ewoluować. Omawiane podejście do pomiaru potencjału 
finansowego opiera się na istniejących rozwiązaniach, stosowanych już w teorii 
i praktyce miarach, ale dotyczy kwestii wpływu czynników finansowych na rozwój 
społeczno-gospodarczy i w związku z powyższym pojawiają się dylematy wymaga-
jące rozstrzygnięć. Wypracowanie miary potencjału finansowego stanowi o walo-
rach podejścia do rozwoju JST, gdyż pozwala na budowanie benchmarków i prowa-
dzenie porównań między jednostkami w ramach danego szczebla. 

Oczywiście pojawiają się dylematy i wątpliwości w podejściu metodyczno-
-metodologicznym. Jak pokazują praktyka i analiza podejść (podstawowa grupa 
mierników i wskaźników poddana analizie przez M. Jerczyńskiego [1971]), są one 
rozwijane, uzupełniane, a wykorzystanie danych statystyki państwowej dodatkowo 
wzmacnia wiarygodność i walory poznawcze osiągniętych pomiarów.

Ważne jest nie tylko poznanie poszczególnych czynników kształtujących poten-
cjał społeczno-gospodarczy, lecz także pomiar wpływu poszczególnych rodzajów 
potencjału na potencjał społeczno-gospodarczy. Oczywiście wyniki tego pomiaru 
pozwalają odpowiedzieć na pytanie o najważniejsze czynniki kształtujące jego wiel-
kość. A za tym powinny pójść decyzje organów samorządowych. U ich podstaw 
zawsze znajdować się będzie potencjał finansowy. 
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