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ZAMOŻNOŚĆ A KOSZT WŁADZY SAMORZĄDOWEJ 
W DUŻYCH MIASTACH POLSKICH

Streszczenie: Przedmiotem artykułu jest problem kosztu władzy publicznej na przykładzie 
samorządu terytorialnego w Polsce. Jest to istotne zagadnienie, ponieważ utrzymanie władzy 
miejskiej jest finansowane przez mieszkańców (podatników) z pieniędzy publicznych. Z tego 
powodu kosztowy aspekt władzy publicznej staje się obiektem społecznego zainteresowania. 
Badanie kosztów władzy publicznej w warunkach polskich jest stosunkowo rzadko podejmo-
wane. Autor podejmuje próbę odpowiedzi na pytanie, czy o wielkości tego kosztu decydują 
czynniki ekonomiczne czy leżące w sferze politycznej?

Słowa kluczowe: władza komunalna, koszt władzy, administracja, zamożność. 

1. Wstęp

Państwo stanowi zbiór instytucji publicznych świadczących usługi na rzecz miesz-
kańców kraju. Integralną częścią demokratycznego państwa prawa jest samorząd 
terytorialny, zajmujący się realizacją określonej części zadań publicznych dla zaspo-
kojenia potrzeb wspólnoty samorządowej. Organy władzy publicznej – na poziomie 
zarówno krajowym, jak i regionalnym oraz lokalnym – w celu osiągnięcia celów  
i wykonywania zadań gospodarują zasobami gospodarczymi w postaci majątku, fi-
nansów oraz zatrudnienia w administracji, w jednostkach i podmiotach gospodar-
czych. Zgodnie z regulacjami prawnymi mają one dbać o efektywne wykorzystanie 
środków publicznych, stąd też szczególnego znaczenia nabiera kwestia racjonalno-
ści w wydatkach publicznych, finansowanych z budżetów.

Państwo oraz jego władze w Polsce i na świecie są przedmiotem krytyki na grun-
cie zarówno teoretycznym, jak praktycznym. Z badań społecznych wynika, że insty-
tucje publiczne tracą zaufanie obywateli, ciesząc się coraz mniejszym poparciem.  
W sensie teoretycznym podkreśla się rozbudowanie struktur państwowych, nadmier-
ny zakres sektora publicznego, hamujących rozwój przedsiębiorczości i pochłania-
jących duże środki budżetowe. Z pozycji pragmatyki chodzi o małą skuteczność w 
rozwiązywaniu „palących” problemów publicznych i niską sprawność w realizowa-
niu funkcji niezbędnych dla funkcjonowania i rozwoju państwa. Z punktu widzenia 
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praktycznego wyłania się kwestia wielkości państwa oraz jego kosztu, finansowa-
nego z pieniędzy podatników. W procesach przebudowy państwa, w kierunku jego 
modernizacji i zapewnienia wyższej sprawności, często podnoszony jest element 
kosztowy, w rozumieniu ponoszenia mniejszych obciążeń budżetowych na ten cel, 
bądź większej racjonalności (efektywności) wydatków związanych z działaniem 
struktur państwa, w skali centralnej i lokalnej (samorząd terytorialny). 

Celem artykułu jest próba zweryfikowania hipotezy, iż zamożność jednostki 
terytorialnej wpływa na koszt jej funkcjonowania. Obiektem zainteresowania są 
duże miasta, będące „stolicami” województw w Polsce. Można przyjąć założenie, 
że bogatsze miasta są skłonne wydawać więcej pieniędzy na utrzymanie władzy 
i administracji komunalnej. To te ośrodki decyzyjne w samorządzie terytorialnym 
wpływają bezpośrednio na przebieg spraw w procesie realizacji zadań publicznych  
i wykonywanie funkcji zarówno ekonomicznych, jak i pozaekonomicznych. Sam 
zaś samorząd terytorialny jest wyrazem decentralizacji państwa, będąc jego integral-
ną częścią. Podjęte zagadnienie ma charakter wycinkowy, gdyż na wielkość kosztu 
władzy komunalnej wpływa wiele czynników. Ich identyfikacja jest istotna dla osza-
cowania kosztu sprawowania władzy publicznej w miastach. 

2. Teoretyczna istotność problemu

Z punktu widzenia efektywnościowego istotny jest problem wielkości państwa, nie 
tylko w gospodarce, ale szerzej, ponieważ organy państwowe realizują coraz więcej 
funkcji pozaekonomicznych. Na ogół analizy skupiają się na szacowaniu rozmiarów 
sektora publicznego w dwóch płaszczyznach: liczby zatrudnionych oraz udziału wy-
datków publicznych w PKB. Na gruncie teoretycznym kwestia skali państwa wyła-
nia się z agregacji przemawiających za większą lub mniejszą rolą państwa w gospo-
darce i próby odpowiedzi na pytanie, ile w niej państwa, a ile rynku?

Krytyczne spojrzenie na obecność państwa w działalności gospodarczej i jego 
konsekwencje doprowadziły do rozwoju kierunków liberalnych (antyetatystycz-
nych) w teorii ekonomii. Często przywoływana jest idea „państwa – minimum” 
sformułowana przez ekonomię klasyczną, sprowadzająca państwo do zapewnienia 
obrony zewnętrznej, ładu publicznego, ochrony podstawowych wolności, tworząc 
stabilne „reguły gry”. W tym upatrywano siłę państwa przy równoczesnym ograni-
czeniu funkcji ekonomicznych do niezbędnego minimum1. Współczesne koncepcje 
liberalne (monetaryzm, nowa ekonomia klasyczna, ekonomia podaży, teoria wyboru 
publicznego, szkoła neoaustriacka) opowiadają się za redukcją czynnika publiczno-
-administracyjnego w gospodarce i ograniczeniem rozwoju funkcji ekonomicznych. 
Należy też wspomnieć o koncepcji „szczupłego państwa” w nawiązaniu do lean 
management proponującego wyszczuplone zarządzanie w przedsiębiorstwie. 

1 R. Milewski, Rola państwa w gospodarce, [w:] Podstawy ekonomii R. Milewski (red.), Wydaw-
nictwo Naukowe PWN, Warszawa 1998, s. 402.
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Generalnie postulaty zmian nastawione są na przebudowę władz i administracji 
publicznej w kierunku nowego (efektywniejszego) sposobu działania. Znajduje to 
teoretyczne zaplecze w opozycyjnych wobec modelu tradycyjnego – bazującego na 
ujęciu biurokracji M. Webera – modelach rynkowych (New Public Management)  
i public governance2. W pewnej mierze koncepcje propagujące większą sprawność 
ekonomiczną oraz współdziałanie w strukturach sieciowych mają również wydźwięk 
oszczędnościowy, orientujący się na mniejszy udział czynnika publiczno-admini-
stracyjnego w działalności gospodarczej i w strukturach decyzyjnych.

Rozważania powyższe ukazują ważność i potrzebę obserwacji oraz badania 
kosztów sprawowania władzy i związanej z nią integralnie – administracji publicz-
nej. Problem ten należy rozpatrywać w kontekście działania państwa i jego instytu-
cji. Organy władzy administracji publicznej stanowią kluczowy składnik państwa, 
rozstrzygający o jego sprawności i sile. Stąd sprawy związane z utrzymaniem wła-
dzy publicznej stają się przedmiotem powszechnego zainteresowania, gdyż stanowią 
obciążenie podatników. Zagadnienie to w sensie teoretycznym mieści się w obszarze 
analizy państwa i jego agend w działalności gospodarczej i rozmiarów sektora pu-
blicznego.

Na gruncie praktyki formułowane są postulaty znajdujące wyraz w programo-
waniu „taniego” oszczędnego państwa, ograniczenia biurokracji. Wspólnym ele-
mentem jest dążenie do obniżania wydatków państwa, aby funkcjonowanie aparatu 
państwowego jak najmniej kosztowało podatników. Dość powszechny jest pogląd, 
że sposobem na uzdrowienie administracji publicznej jest ograniczanie wydatków 
budżetowych przeznaczonych na jej utrzymanie. Redukcja wydatków na admini-
strację jest trwałym punktem programów naprawy gospodarki i państwa oferowa-
nych przez różne ugrupowania partyjne. Element ten jest zawsze mocno akcento-
wany w zapowiedziach i na ogół fragmentarycznych rozwiązaniach związanych  
z reformą finansów publicznych3. Kiedy o niej mowa, podnosi się cel, określany 
jako uzyskanie oszczędności dla budżetu, jak również ograniczanie deficytu zadłu-
żenia publicznego; tzw. konsensus waszyngtoński, stanowiący wizję transformacji 
dla krajów słabiej rozwiniętych, zorientowany był na zmniejszenie rozmiarów pań-
stwa4. Jednym z elementów bolesnych reform sektora publicznego w południowych 
krajach UE napotykających opór i sprzeciw jest redukcja administracji publicznej  
i prywatyzacja majątku narodowego.

Wydaje się, że odcinkowe działania polegające na zmianach organizacyjnych, 
ograniczeniu pewnych wydatków czy spektakularnych posunięć (zabieranie przywi-
lejów dla najwyższego kierownictwa) w dłuższym czasie nie doprowadzą do zmniej-

2 Szerzej o reorientacji reform sektora publicznego pisze A. Matheson, Modernizacja sektora 
publicznego: nowy program, „Służba Cywilna”, jesień-zima 2003/2004, nr 7, s. 29-52.

3 W istocie reforma finansów publicznych godzi w podstawowe interesy partii, gdyż różnego 
rodzaju agencje i fundusze funkcjonujące obecnie poza obrębem budżetu państwa podlegałyby bezpo-
średniej kontroli parlamentu.

4 J. Hausner, Polityka a polityka publiczna, „Zarządzanie Publiczne” 2007, nr 1 s. 46. 
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szenia wydatków. Odgrywa w tym swoistą rolę naturalną dla władzy – „smak” jej 
sprawowania i aprobata5.

Główną drogą faktycznego zmniejszania wydatków na funkcjonowanie admini-
stracji jest: 
 • zredukowanie zadań publicznych, przewidzianych dla administracji zarówno 

rządowej, jak i samorządowej,
 • większa efektywność wykorzystania wydatków na ten cel.

Postulat „taniego” państwa ma charakter względny i jest w znacznym stopniu 
fikcją. Samo oszczędzanie na administracji publicznej (i władzy politycznej) nie-
wiele da, ponieważ tworzenie warunków dla sprawnego rządzenia i funkcjonowa-
nia urzędników musi odpowiednio kosztować. Trudno wyobrazić sobie przyjazny 
i kompetentny urząd samorządowy bez stosownej infrastruktury i wyposażenia  
w nowoczesne urządzenia przekazu informacyjnego oraz podnoszenia kwalifikacji 
zawodowych. W istocie chodzi o racjonalne wykorzystanie środków na utrzymanie 
administracji, a nie marnowanie wielu pieniędzy w tym zakresie. Ocena efektywno-
ściowa funkcjonowania władzy i administracji wymaga analizy wieloczynnikowej. 
W pierwszym rzędzie należy brać pod uwagę dwie płaszczyzny obserwacji:
 • realizację funkcji ekonomicznych i pozaekonomicznych, ich zakresu i charakte-

ru aparatu władzy,
 • ocenę skuteczności działania w świetle stopnia realizowanych celów, rozwiązy-

wanych problemów, strategii i programów. 

3. Metodyka badania

Przedmiotem badania były duże miasta polskie, stanowiące główne ośrodki władzy 
publicznej – komunalnej, na poziomie miasta. Liczba 18 obejmuje „stolice” woje-
wództw (16) oraz dwa miasta (Zielona Góra, Toruń), w których istnieją urzędy miej-
skie. Ich funkcjonowanie finansowane jest w całości ze środków publicznych (bu-
dżety miast).

Centralną kategorią analizy jest koszt władzy komunalnej. Obejmuje on utrzy-
manie działania polityków lokalnych (radni), organu wykonawczego miasta oraz 
urzędu miejskiego (miasta). Urząd komunalny jest wyspecjalizowanym aparatem 
urzędniczym, obsługującym mieszkańców, radnych oraz pracującym na rzecz pre-
zydenta miasta. Z racji pełnionej funkcji i wykonywanych zadań (wydaje decyzje) 
urząd komunalny jest również władzą publiczną w mieście. Koszt tak pojmowa-
nej władzy finansowany jest bezpośrednio z budżetu miasta; stąd za jego wielkość 
przyjęto sumę wydatków na administrację publiczną (dział 750 – wg klasyfikacji 
budżetowej). Za kluczowe dla oszacowania owego kosztu uznano trzy miary: wiel-
kość wydatków na administrację publiczną, wielkość tych wydatków na 1 miesz-

5 Propagatorem zmian w administracji publicznej w Polsce jest W. Kieżun, wskazujący na rozrost 
struktur władzy w wielu dziedzinach, por. O kosztach administracji, „Master Business of Administra-
tion” 2004, nr 1.
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kańca oraz udział procentowy wydatków na ten cel w wydatkach budżetu ogółem. 
Pierwsza miara pokazuje skalę wydatków na funkcjonowanie władzy komunalnej, 
druga określa jednostkowy wskaźnik (per capita), najbardziej miarodajny z punk-
tu widzenia mieszkańca. Udział procentowy odzwierciedla znaczenie administracji  
w hierarchii potrzeb miasta w świetle realizowanych zadań własnych. 

Horyzont czasowy badania, obejmujący lata 2002-2011, podyktowany jest bez-
pośrednim wyborem prezydenta miasta. Od 2002 r. zajmuje on szczególnie silną 
pozycję w strukturze zarządzania miastem ze względu na posiadane kompetencje  
i legitymizację demokratyczną, co może wpływać na kształtowanie się kosztu spra-
wowania władzy w mieście. Szczególną uwagę zwrócono na kolejne lata, po wybo-
rach samorządowych (2002, 2006, 2010), ponieważ dopiero w nich można zaobser-
wować w pełni efekt decyzji rzutujących na wydatki administracyjne. Same wybory 
samorządowe odbywały się pod koniec każdego roku. Za punkt wyjścia w analizie 
przyjęto ocenę wpływu na koszt władzy: wielkości miasta mierzonej liczbą miesz-
kańców oraz poziomu zamożności opisanej przez dochody ogółem na 1 mieszkańca. 
Zgodnie z hipotezą bogatsze miasta mogą przeznaczać odpowiednio więcej środków 
budżetowych na utrzymanie swojej władzy, a ściślej ośrodków władzy. Związane 
jest to z budową nowoczesnej administracji komunalnej i zapewnieniem wyższej 
wartości rządzenia. 

W analizie empirycznej ważnym elementem oceny, na podstawie pozyskanego 
z systemu statystyki publicznej materiału liczbowego, jest porównywanie dynamiki 
zmian przyjętych wielkości. W istocie pomiędzy zamożnością miasta a kosztami 
utrzymania władzy miejskiej zachodzi zależność dwustronna. Z jednej strony po-
ziom zamożności może wpływać na poziom kosztów sprawowania władzy, z drugiej 
zaś wyższy koszt może owocować lepszymi efektami, z których istotnym jest wła-
śnie wyższa zamożność. 

4. Analiza kosztów władzy w świetle wielkości i zamożności miast

Na ogół uważa się, że duże miasto może wywierać znaczący wpływ na kształtowa-
nie kosztów funkcjonowania jego władzy i administracji. Przywołując zjawisko eko-
nomii skali, można przyjąć, iż koszt jednostkowy władzy (według zastosowanego 
wskaźnika) rośnie w miarę przechodzenia do coraz mniejszej skali miasta. Oznacza 
to, że w największych miastach miara ta będzie stosownie niższa niż w miastach 
najmniejszych pod względem kryterium budżetowego. Drugim założeniem, które 
będzie weryfikowane w postaci hipotezy, jest już wspomniane stwierdzenie, że co-
raz bogatsze miasta są skłonne przeznaczać większe środki budżetowe w celu za-
pewnienia dobrego rządzenia.

W tabeli 1 zawarto podstawowe miary opisujące zależności w miastach.  
W nawiasach podano liczebność miast (w tys. mieszkańców) dla pokazania wielko-
ści jednostki. Wskaźnik w1 oznacza zamożność miasta obliczoną jako iloraz docho-
dów ogółem i liczby mieszkańców (w zł na mieszkańca). Wskaźnik w2 przedstawia 
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udział procentowy wydatków na administrację w wydatkach ogółem. Z kolei wskaź-
nik w3 obrazuje jednostkowy koszt władzy komunalnej jako iloraz wydatków na 
administrację i liczby mieszkańców (w zł na mieszkańca). 

Tabela 1. Zamożność a miary charakteryzujące koszt władzy komunalnej w miastach 
Miasta 2002 2003 2006 2007 2010 2011

1 2 3 4 5 6 7
Warszawa (1708,5 tys.) 
w1 
w2 
w3

 
3271 

8,8 
331,6

 
2900 

8,9 
271,7

 
5065 

7,4 
354,1

 
5753 

7,4 
398,5

 
6085 

7,1 
498,2

 
6596 

6,7 
482,8

Kraków (759,1 tys.) 
w1 
w2 
w3

 
1984 

7,1 
156,3

 
2148 

7,1 
154,8

 
3168 

7,8 
261,8

 
3825 

6,9 
283,8

 
4480 

6,1 
271,2

 
4395 

6,0 
260,8

Łódź (725,0 tys.) 
w1 
w2 
w3

 
1984 

7,3 
157,9

 
1956 

7,2 
144,5

 
2793 

7,4 
209,0

 
3124 
11,6 

376,1

 
3443 
8,6, 

318,3

 
3790 

8,3 
348,7

Wrocław (631,2 tys.) 
w1 
w2 
w3

 
2334 

6,8 
180,5

 
2366 

7,8 
190,3

 
3906 

6,9 
246,6

 
4281 

7,8 
333,0

 
5010 

6,4 
329,9

 
5552 

6,3 
361,1

Poznań (553,6 tys.) 
w1 
w2 
w3

 
2334 

6,4 
168,2

 
2300 

6,1 
156,1

 
3153 

5,2 
177,9

 
4066 

5,1 
197,1

 
4419 

5,2 
277,2

 
4465 

5,1 
280,2

Gdańsk (460,5 tys.) 
w1 
w2 
w3

 
2007 

6,5 
145,2

 
2152 

7,0 
148,0

 
3209 

6,0 
190,1

 
3668 

5,8 
212,3

 
4439 

5,5 
261,7

 
4520 

4,9 
271,1

Szczecin (409,6 tys.) 
w1 
w2 
w3

 
1996 

7,9 
172,1

 
1764 

8,8 
161,8

 
2611 

8,3 
206,9

 
2902 

9,1 
250,6

 
3167 

7,6 
280,8

 
3377 

7,1 
261,1

Bydgoszcz (363,0 tys.) 
w1 
w2 
w3

 
1839 

7,1 
138,2

 
1719 

7,9 
135,4

 
2627 

6,1 
175,2

 
3051 

6,1 
191,1

 
3400 

7,3 
271,9

 
3620 

6,4 
251,0

Lublin (348,6 tys.) 
w1 
w2 
w3

 
1907 

6,5 
132,1

 
1824 

7,1 
31,5

 
2670 

7,1 
192,7

 
2948 

7,1 
219,3

 
3560 

6,3 
248,2

 
3994 

5,5 
236,2

Katowice (309,3 tys.) 
w1 
w2 
w3

 
2724 

6,5 
175,9

 
2709 

6,5 
166,0

 
3415 

5,3 
182,5

 
3688 

6,3 
205,5

 
4330 

7,1 
330,1

 
4398 

7,4 
334,4

Białystok (294,3 tys.) 
w1 
w2 
w3

 
1726 

6,1 
111,8

 
1689 

6,3 
112,9

 
2537 

6,3 
159,1

 
2908 

6,1 
175,6

 
4263,2 

5,4 
256,3

 
4322,2 

6,0 
298,1
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1 2 3 4 5 6 7
Toruń (204,9 tys.) 
w1 
w2 
w3

 
1987 

7,3 
158,4

 
1932 

7,1 
158,6

 
2831 

5,4 
169,8

 
3417 

4,6 
152,9

 
3612 

4,5 
181,9

 
4021 

5,2 
201,1

Kielce (201,8 tys.) 
w1 
w2 
w3

 
1991 

6,7 
135,5

 
1973 

7,3 
137,9

 
2812 

5,8 
179,4

 
3151 

7,3 
215,5

 
4491 

5,5 
263,5

 
5103 

4,9 
271,6

Rzeszów (180,0 tys.) 
w1 
w2 
w3

 
2336 

5,6 
139,4

 
2279 

6,5 
144,3

 
3283 

5,3 
176,7

 
3593 

5,9 
209,6

 
3930 

5,8 
248,9

 
3987 

6,2 
276,1

Olsztyn (175,4 tys.) 
w1 
w2 
w3

 
2198 

7,2 
161,3

 
2163 

7,8 
178,1

 
3018 

7,3 
220,9

 
3465 

8,0 
263,9

 
3800 

7,4 
328,0

 
4490 

7,4
346,3

Gorzów Wlk. (124,6 tys.) 
w1 
w2 
w3

 
2300 

7,7 
177,9

 
2120 

8,6 
178,7

 
2695 

7,1 
207,8

 
3277 

8,2 
240,4

 
3331 

7,7 
311,4

 
3444 

7,6 
288,1

Opole (122,4 tys.) 
w1 
w2 
w3

 
2484 

9,5 
233,9

 
2316 
10,2 

228,5

 
3828 

6,2 
263,1

 
4582 

6,5 
309,9

 
4300 

7,4 
334,2

 
4515 

7,7 
365,7

Zielona Góra (124,6 tys.) 
w1 
w2 
w3

 
2199 

9,3 
203,9

 
1977 
10,4 

204,8

 
2849 

8,1 
256,2

 
3739 

8,2 
278,1

 
3978 

6,7 
303,2

 
3958 

7,5 
290,6

Źródło: opracowanie własne na podstawie informacji z Banku Danych Lokalnych GUS.

Analiza danych pozwala na sformułowanie podstawowych wniosków. W ba-
danym czasie wystąpił generalnie wzrost dochodu jednostkowego we wszystkich 
miastach. Wskaźnik w1 charakteryzuje się silnym zróżnicowaniem. Wskaźnik do-
chodów per capita jest pewną miarą charakteryzującą rozwój miasta. Grupę miast 
najbogatszych tworzą kolejno Warszawa, Wrocław, Kielce, Gdańsk, Opole, Olsztyn 
i Poznań (ponad 4,4 tys. zł). Miastami średnio bogatymi okazały się Katowice, Kra-
ków, Białystok, Toruń, Lublin, Rzeszów i Zielona Góra (prawie 4 tys. zł). Pozostałe 
miasta (Łódź, Bydgoszcz, Gorzów Wlkp., Szczecin) legitymują się dochodami po-
niżej 3,8 tys. zł. Poszczególne miasta, „startując” z różnych pozycji, wykorzystały 
duże zróżnicowanie z punktu widzenia dynamiki zmian (najniższa w Gorzowie – 
prawie 150%, najwyższa w Kielcach – 256,3%).

Wielkość miasta mierzona liczbą ludności nie wpływa zdecydowanie na poziom 
zamożności. W gronie najuboższych jednostek znalazły się: duże, średnie i małe 
miasto, największe zaś miasta odznaczały się dużym wskaźnikiem zamożności (wy-
jątek Łódź). Skala miasta rzutowała z kolei na wielkość wydatków budżetowych 
na utrzymanie administracji komunalnej. Na ogół większe jednostki przeznaczały 
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odpowiednio więcej pieniędzy na sprawowanie władzy. Jest to zrozumiałe, ponie-
waż wiąże się z wielkością zatrudnienia w urzędach miejskich, która zaznacza się 
istotniej niż liczba radnych tworzących segment polityczny władzy komunalnej.

Liczebność miasta nie określa procentowego udziału wydatków na administra-
cję w wydatkach ogółem. Nie zaobserwowano efektu korzyści skali, choć w grupie 
najmniej licznych miast wystąpił bardzo wysoki udział wydatków na utrzymanie 
władzy. W miastach podobnych ludnościowo, np. takich jak Łódź i Kraków, Lu-
blin i Bydgoszcz, udziały różnią się. Natomiast w Toruniu i w Kielcach, w Zielonej 
Górze, w Opolu i Gorzowie analizowany odsetek kształtuje się na dość zbliżonym 
poziomie. Wielkość miasta nie wpłynęła również na jednostkowy wskaźnik wy-
datków administracyjnych. Jedynie w czterech przypadkach uzyskano zgodność w 
kolejności miejsc pod tym względem. Wysokie koszty jednostkowe władzy wyka-
zują miasta zarówno duże, średnie, jak i małe. Najniższe koszty władzy występują 
w miastach średnich. Także tutaj nie zaznaczyła się ekonomia skali. Zjawisko ko-
rzyści skali szerzej zaznaczyło się jedynie w czterech miastach (Olsztyn, Rzeszów, 
Kielce i Toruń). Koszt jednostkowy władzy rośnie w miarę przechodzenia do miast  
o najniższej liczbie ludności. W przypadku Szczecina, Bydgoszczy i Lublina mamy 
do czynienia z odwrotnością, gdyż mniejszym miastom odpowiada mniejszy koszt 
władzy komunalnej.

Pomiędzy zamożnością a miarami opisującymi wydatki na administrację ko-
munalną nie widać istotniejszej korelacji. Jedynie w sześciu przypadkach uzyskano 
zgodność łączonych miar. Wysokiemu udziałowi wydatków administracyjnych to-
warzyszyła zamożność zarówno duża (Opole, Olsztyn), jak i niska (Łódź, Gorzów). 
Także w sześciu miastach wystąpiła owa zgodność wskaźników (pod względem tego 
samego miejsca). Najwyższe wydatki jednostkowe na władzę (powyżej 300 zł) za-
notowały miasta dość bogate (powyżej 4,3 tys. zł). Wyjątkiem jest znów Łódź, gdzie 
niskiej zamożności odpowiadają relatywnie wysokie wydatki na utrzymanie władzy.

Ciekawy wydaje się rozkład kosztów władzy komunalnej według zamożności. 
Jeśli przyjąć za kryterium koszt władzy „drogiej” (powyżej 300 zł), „średniej” (po-
między 270- 300 zł) i „taniej” (mniej niż 270 zł), to w każdej z tych grup znalazło 
się po sześć miast. Grupa najdroższej władzy obejmuje jedno miasto mało zamożne 
(kryterium poniżej 3,9 tys. zł) oraz pięć bogatych. Średnią władzą pod względem 
kosztowym odznaczają się dwa mało zamożne miasta, dwa średnie i dwa bogate. 
Z kolei w grupie „taniej” władzy znalazły się aż cztery zamożne jednostki. Mimo 
to, nie można uznać przyjętej hipotezy, że bogatsze miasta są skłonne utrzymywać 
droższą władzę komunalną.

Przypuszczenie, że w roku po bezpośrednim wyborze prezydenta (lata 2003, 
2007, 2011) może mieć miejsce gwałtowny wzrost wydatków na administrację ko-
munalną, nie okazało się jednoznaczne. W 2003 r. poziom tych wydatków w więk-
szości miast spadł bądź nie zmienił się zdecydowanie. Z kolei w 2007 r., z wyjąt-
kiem Torunia, wystąpił widoczny wzrost wydatków, największy w Łodzi (78,3%). 
W 2011 r. również w dwunastu miastach wydatki okazały się większe.
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Z przytoczonych wniosków można sformułować stwierdzenie, że przyczyny 
kształtowania się wielkości kosztu funkcjonowania władzy miejskiej leżą w sferze 
pozaekonomicznej. Można domniemywać, iż kluczową rolę odgrywa w tym organ 
wykonawczy miasta, tj. prezydent prowadzący politykę miejską oraz realizujący 
rządzenie według określonego modelu sprawowania władzy publicznej.

5. Podsumowanie

Z podstawowego materiału wyłania się złożony i niejednoznaczny obraz kształtowa-
nia się kosztu funkcjonowania władzy komunalnej w badanych miastach. Akcento-
wane w piśmiennictwie zjawisko ekonomi skali nie ujawniło się w świetle analizy. 
Wysokie koszty władzy komunalnej występują w miastach zarówno dużych,  
jak i małych. Z kolei niskie koszty są widoczne wśród dużych i średnich jednostek. 
Widać z tego, że liczba ludności nie wpływa istotnie na poziom zamożności ani na 
dwa parametry opisujące „wysiłek administracyjny”, tj. udział władzy w wydatkach 
budżetowych oraz jednostkowe obciążenie tymi wydatkami. Także poziom zamoż-
ności nie rzutuje na koszt sprawowania władzy miejskiej, choć w grupie bogatych 
miast (wyjątek Łódź) znalazły się władze, gdzie wskaźnik jednostkowy kształtował 
się na wysokim poziomie – ponad 300 zł na mieszkańca. „Tanie” władze miejskie 
legitymowały się różną zamożnością.

Wnioski cząstkowe prowadzą do konstatacji, że źródła różnego kosztu sprawo-
wania władzy samorządowej w mieście leżą zapewne w działalności organu wyko-
nawczego. Posiadanie przez niego rozległego zakresu samodzielności decyzyjnej,  
w tym w sprawach finansowych oraz w wykonywaniu uprawnień kierownika urzę-
du, pozwala sądzić, że jego rola jest w tym względzie decydująca. Wymaga to po-
głębienia badania przez zastosowanie analizy wieloczynnikowej.

Badanie kosztu władzy komunalnej (szerzej publicznej) pogłębia naszą wiedzę 
o cenie, którą płacą mieszkańcy przez wydatki budżetowe. W ten sposób dokony-
wana jest ocena skuteczności działania organów miasta, znajdująca odbicie nie tyl-
ko w wyborach samorządowych. Analiza tego typu wprowadza wątek ekonomicz-
ny do problematyki samorządowej, do tej pory dość powściągliwie podejmowanej  
w zainteresowaniach badawczych. Kwestia kosztu sprawowania władzy komunal-
nej ma charakter względny, nie należy tu patrzeć na samo kształtowanie się wiel-
kości wydatków administracyjnych. W analizie trzeba brać pod uwagę związek  
z innymi elementami, ściślej z efektami działalności władzy miejskiej. Za taki efekt 
można uznać wzrost zamożności, wysiłek inwestycyjny, poprawę szeroko pojmo-
wanej estetyki miasta, relatywnie niski poziom bezrobocia. W badanych miastach  
o efektywności wysokości kosztu władzy należy wnioskować pośrednio przez pry-
mat osiąganych efektów. Najwyższe dynamiki wzrostu dochodów odnotowały Kiel-
ce, Białystok, Wrocław, Gdańsk i Kraków, w tym trzy miasta o „taniej” władzy. 
Widać w nich osiągnięcia różnego rodzaju prawie na każdym kroku.



358 Marek Wojciechowski

Literatura

Hausner J., Polityka a polityka publiczna, „Zarządzanie Publiczne” 2007, nr 1.
Kieżun W., O kosztach administracji, „Master Business of Administration” 2004, nr 1.
Matheson A., Modernizacja sektora publicznego: nowy program, „Służba Cywilna”, jesień-zima 

2003/2004, nr 7.
Milewski R., Rola państwa w gospodarce, [w:] Podstawy ekonomii, R. Milewski(red.), Wydawnictwo 

Naukowe PWN, Warszawa 1998.

AFFLUENCE VS. THE COST OF LOCAL GOVERNMENT 
AUTHORITY IN POLISH MAJOR CITIES

Summary: The article discusses the cost of public authority on the example of the local 
self-government in Poland. It is a serious problem since supporting municipal authorities is 
financed by residents (taxpayers) from public money. For this reason the cost aspect of the 
official authority is becoming an object of social interest. Examining costs of public authority 
in Polish conditions is taken relatively rarely . The author tries to answer a question whether 
economic factors decide on the amount of this cost or the factors which are in the political 
sphere?

Keywords: communal authority, cost of authority, administration, affluence.


