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Przyczyny Þ nansowania terenów zieleni 
przez jednostki samorz du terytorialnego

Wst p

Przestrze  publiczna jak  s  tereny zieleni, a w szczególno ci parki miej-
skie, skwery, ziele ce oraz rezerwaty przyrody, to coraz bardziej doceniany ele-
ment krajobrazu polskich miast. rodki finansowe przeznaczane na ich utrzyma-
nie i piel gnacj  pochodz  z bud etów jednostek samorz du terytorialnego oraz 
z agend pa stwowych [Pa ko 1991, s. 20]. W wi kszo ci przypadków tereny 
zieleni ze wzgl du na swój charakter s  zaliczane do kategorii dóbr publicznych, 
przez co ich finansowanie mo na zaliczy  do kategorii finansów publicznych 
[Sloman 2001, s. 235].  

Celem artyku u jest przedstawienie przyczyn oraz sposobu finansowania 
terenów zieleni w jednostkach samorz du terytorialnego na przyk adzie miasta 
sto ecznego Warszawy. Pierwszym zadaniem badawczym jest przedstawienie 
aspektów teoretycznych zwi zanych z zaliczaniem terenów zieleni do dóbr pub-
licznych. Drugie zadanie to przedstawienie organizacji finansowania terenów 
zieleni na przyk adzie miasta sto ecznego Warszawy w latach 2008–2012. 

Przez poj cie finansów publicznych nale y rozumie  zjawiska i procesy 
zwi zane z kreowaniem i rozdysponowaniem pieni nych rodków publicznych 
zapewniaj cych funkcjonowanie sektora publicznego [Wypych 2001, s. 14]. Jak 
podkre la Filipiak, nauka o finansach publicznych bada uwarunkowania oraz 
przyczyny tworzenia funduszy, jak równie  skutki gospodarcze i spo eczne przez 
nie wywo ane [Filipiak 2006, s. 48]. Przyczyny tworzenia funduszy przeznaczo-
nych na tereny zieleni s  oczywiste i niepodwa alne, warto przy tym zauwa y , 
e sk adaj  si  one z podatków ogó u mieszka ców i temu ogó owi s u . Po-

siadaj c dobra natury, nale y je piel gnowa  i chroni  przed degradacj , dzi ki 
czemu oddzia uj  one pozytywnie na spo ecze stwo oraz gospodark . 
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Zagadnienia teoretyczne dotycz ce dóbr publicznych

Ogólna definicja dobra publicznego mówi, e s  to dobra charakteryzuj ce 
si  brakiem mo liwo ci wy czenia ich z konsumpcji, nie b d c jednocze nie 
konkurencyjne w konsumpcji. Pierwszy warunek oznacza, e dostawca dobra 
nie mo e legalnie zapobiec u ywaniu dobra przez innych. Drugi warunek ozna-
cza, e konsumpcja dobra przez jedn  osob  nie pozbawia innych osób mo -
liwo ci konsumpcji tego samego dobra, a zatem bez adnych konsekwencji 
dobro mo e by  konsumowane przez wiele osób jednocze nie [Owsiak 2005, 
s. 28].

Powy sza definicja nie jest jedyn  u ywan , pierwsza definicja i teoria dóbr 
publicznych zosta a podana przez Samuelsona w 1954 roku.  Autor artyku u 
„The Pure Theory of Public Expenditure” za dobro publiczne uwa a takie, które 
jest niewykluczalne i nierywalizacyjne. Dobra publiczne ponadto pe ni  funkcj  
u yteczno ci dla poszczególnych osób, nikt nie jest wy czany z korzy ci wyni-
kaj cych z ich u ytkowania, mog  by  u ytkowane przez bardzo wiele podmio-
tów gospodarczych [Samuelson 1954, s. 387].

Definiowanie dobra publicznego poprzez odwo anie do jego niewyklu-
czalno ci i nierywalizacyjno ci zosta o opisane ponadto przez Musgrave’a 
i jest u ywane do dzi . Jednak stosowanie przyj tych w wy ej opisanej de-
finicji polskich odpowiedników oryginalnych terminów Musgrave’a nie jest 
powszechne ani ugruntowane [Kondratowicz 2009, s. 7–24]. Zamiast termi-
nu „wykluczalno ” mo na spotka  termin „wy czalno ” [Sloman 2001, 
s. 235–236]. Podstawowe cechy, jakie powinno posiada  dobro publiczne to 
niewykluczalno  z konsumpcji oraz czno  konsumpcji czasem nazywana 
równie  nierywalizacyjnym charakterem konsumowanych dóbr. Nierywali-
zacyjny charakter zwi zany jest z zerowym kosztem kra cowym dostarcze-
nia danego dobra konsumentom.

Musgrave zwraca  uwag , e nierywalizacyjny charakter konsumpcji ozna-
cza istnienie dodatnich efektów zewn trznych [Musgrave 1959 s. 126]. Zauwa y  
jednak przy tym, i  nie oznacza to, e ka dy beneficjent takiego dobra uzyskuje 
z tego tytu u tak  sam  subiektywn  satysfakcj  – u yteczno , a nawet, e 
dobro lub us uga w ten sposób uzyskiwana b dzie mia a w ka dym indywi-
dualnym przypadku t  sam  jako . Musgrave zauwa y , e dobro lub us uga 
dost pna publicznie nie musi mie  tej samej jako ci w przypadku ka dego od-
biorcy oraz e beneficjenci równodost pnego dobra publicznego mog  uzy-
skiwa  z tego tytu u ró n  subiektywn  satysfakcj  – u yteczno  [Musgrave 
1959 s. 126].  
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Tereny zieleni jako dobra publiczne 

Tereny zieleni rozumiane s  jako rodzaj wyodr bniaj cej si  ca o ci w kra-
jobrazie miasta, która ma charakter przedmiotu z o onego. W przypadku obsza-
rów wiejskich mamy do czynienia z terenami zielonymi takimi jak ki, pastwi-
ska, tereny uprawne [Szuma ski 2007, s. 23]. Parki krajobrazowe, narodowe, 
rezerwaty przyrody s  przyk adami terenów zieleni, które w wielu przypadkach 
przynale  zarówno do terenów wiejskich, jak i miejskich. S  to tereny zago-
spodarowane przede wszystkim za pomoc  ro linno ci, s u ce wypoczynkowi 
[Niemirski 1973, s. 67–71]. 

Wed ug teorii dóbr publicznych, ziele  miejska, która jest zarz dzana przez 
jednostki samorz du terytorialnego, jest przyk adem tego rodzaju dóbr. Tereny 
zieleni s  otwarte dla wszystkich mieszka ców, jedna osoba nie pozbawia dru-
giej mo liwo ci u ytkowania danego terenu zieleni. Przyk adem tego spostrze-
enia s  mi dzy innymi parki miejskie. S  dost pne publicznie, natomiast ocena 

ich jako ci oraz zadowolenie mieszka ców z tego jak wygl daj  oraz ocena, jak 
dana jednostka samorz du terytorialnego nimi zarz dza mog  si  od siebie ró -
ni . Ponadto, mieszka cy danej jednostki terytorialnej mog  mie  dost p do nie-
równych ilo ci i jako ci dóbr dostarczanych przez lokalny samorz d, poniewa  
niektórzy b d  mieli bli ej, a inni dalej do danego terenu. Wa nym aspektem 
przy zaklasyfikowaniu parków miejskich jako dóbr publicznych jest fakt poru-
szony przez Samuelsona, który twierdzi, e powi kszenie si  liczby u ytkowni-
ków nie eliminuje ani nie pomniejsza mo liwo ci korzystania z danego dobra 
przez wszystkich u ytkowników [Samuelson 1954, s. 389].

Z analizy do wiadcze  europejskich i ameryka skich wynika, e parki, przy 
zachowaniu ich publicznego i niekomercyjnego charakteru, s  z regu y niedo-
chodowe i maj  zewn trzne ród a finansowania [Samorz d Województwa l -
skiego 2006, s. 41–44]. W takim przypadku niezb dne jest dodatkowe finanso-
wanie ze rodków samorz dowych lub rz dowych, a niekiedy problem rozwi -
zywany jest przez p atne wej cie, ale wówczas park staje si  po cz ci dobrem 
prywatnym.

Us ugi terenów zieleni 

Ziele  miejska, a w szczególno ci drzewa s  „p ucami” dla miasta. O tym 
jak wa na jest ich piel gnacja, zw aszcza tych najstarszych, mo e wiadczy  
przyk ad stuletniego buku, który produkuje 1,7 kilograma tlenu na godzin , co 
w sezonie wegetacyjnym daje razem 3500 kilogramów. O warto ci tak starego 
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drzewa mo e wiadczy  fakt, i  to samo drzewo jest w stanie poch on  tyle 
dwutlenku w gla co 1700 m odych dziesi cioletnich drzew [Baertels 2011, 
s. 47–49]. Na aspekty zdrowotne oraz samopoczucie cz owieka wp ywa ro-
dowisko mieszkaniowe i otoczenie, które powinno by  bezpieczne, przyjazne 
i estetyczne. Do wype nienia powy szych elementów niezb dne jest projekto-
wanie zrównowa one, które jest znacz c  sk adow  rozwoju zrównowa onego 
[Jagie o-Kowalczyk 2010, s. 90–98]. Wed ug polskiego prawa, koncepcja roz-
woju zrównowa onego rozumiana jest jako rozwój spo eczno-gospodarczy za-
k adaj cy mo liwo  zaspokojenia podstawowych potrzeb ludzkich w obecnych 
i przysz ych pokoleniach [Prawo ochrony rodowiska 2001].

rodowisko, w tym przede wszystkim tereny zieleni, w g ównej mierze wp y-
wa na jako  ycia i poczucie satysfakcji z zaspokojenia potrzeb mieszka ców 
[The Vancouver Declaration On Human Settlements 1976, s. 73]. Parki, ogrody, 
ziele ce s  wa ne i odgrywaj  znacz c  rol  przy wyborze lokalizacji miejsca 
zamieszkania. Mieszkanie w centrum miasta nie nale y do najlepszych ze wzgl -
du na ruch uliczny powoduj cy ha as i zanieczyszczenia powietrza. Wa nym 
aspektem przy tworzeniu nowej zabudowy jest zapewnienie mieszka com do-
st pu do rekreacji przydomowej, do kontaktu z przyrod , tym samym do zak a-
dania nowych terenów zieleni i do stosownej piel gnacji ju  istniej cych. Jedn  
z najwa niejszych potrzeb obywatela miasta jest potrzeba kontaktu z przyrod , 
a mo liwe jest to dzi ki przestrzeni terenów zieleni [Czekiel- witalska 2010, 
s. 45]. Potrzeba ta charakteryzuje wspó czesnego mieszka ca, aczkolwiek jest 
podobna do potrzeb obywateli XIX-wiecznego miasta [Wolski 2006, s. 24]. Par-
ki oraz tereny zieleni miejskiej mo na uzna  za rodzaj wska nika rozwoju cywi-
lizacyjnego i poziomu ycia [Zachariasz 2006, s. 25]. 

Bior c za przyk ad parki i tereny zieleni urz dzonej w Warszawie, zajmuj  
one osiem procent powierzchni miasta. Stolica Polski, obok Sztokholmu i Ber-
lina, jest jednym z najbardziej zielonych miast europejskich. Ze wzgl du na tak 
du  liczb  terenów zieleni, mieszka cy maj  szans  odbiera  je poprzez wielo-
rakie funkcje jakie pe ni  wspomniane tereny: funkcje techniczne, klimatyczne 
i biologiczne. Ilo  zieleni jest wa na, poniewa  jest ona równie  elementem 
decyduj cym o warto ci danej i pobliskich nieruchomo ci. Ziele  wp ywa pod 
wzgl dem finansowym na miasto i jego mieszka ców. Z jednej strony stanowi 
udzia  w bud ecie, warunkuje równie  warto ci nieruchomo ci i poszczególnych 
lokalizacji [Miasto Sto eczne Warszawa 2012, s. 45]. Parki s  to miejsca atrak-
cyjne dla wszystkich ludzi, bez wzgl du na wiek i status spo eczny. To unikalne, 
niepowtarzalne cz ci miasta o dobrym zagospodarowaniu terenu. Jednak, aby 
takimi by y, musz  spe nia  wiele funkcji. Od ogrodu miejskiego odró nia je 
wi ksza powierzchnia i z o ono  funkcji, któr  pe ni  [Petrozolin-Skowro ska 
1996, s. 43].
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Finansowanie terenów zieleni na przyk adzie Warszawy

Finansowanie publiczne, do którego zalicza si  finansowanie terenów zie-
leni w rozumieniu ustawy, obejmuje procesy zwi zane z gromadzeniem rod-
ków publicznych oraz ich rozdysponowanie [Ustawa z 30 czerwca 2005 roku]. 
Podmiotami, z którymi pa stwo dzieli si  zadaniami i rodkami s  jednostki sa-
morz du terytorialnego.  W mie cie sto ecznym Warszawa wyst puje  struktura 
wieloszczeblowa. 

Miasto sto eczne Warszawa jako jedyne w kraju funkcjonuje na zasadach 
oddzielnej ustawy, tak zwanej ustawy warszawskiej, która powsta a w 1934 roku 
[Drozdowski 2004, s. 43], nast pnie z biegiem lat by a zmieniana. Samorz d te-
rytorialny odgrywa tutaj rol  dysponenta rodków finansowych oraz decydenta 
w aspekcie zarz dzania miejskimi terenami zieleni, pe ni swoist  form  obo-
wi zkowej organizacji mieszka ców pewnego obszaru, którzy posiadaj  wspól-
ne interesy i potrzeby [Szmulik 2010, s. 127].

Strategia zarz dzania i finansowania parków okre la determinanty wp ywa-
j ce na zró nicowanie kosztów utrzymania metra kwadratowego zieleni miejskiej 
w poszczególnych dzielnicach Warszawy, okre la dost pno  i przystosowanie 
za o e  parkowych do potrzeb osób niepe nosprawnych oraz ocenia konkuren-
cyjno  wybranych parków i ich postrzeganie przez mieszka ców.

Zarz dzanie miejskimi terenami zieleni jest tematem debat, dotycz cych te-
renów zieleni w mie cie oraz kszta tu przestrzeni publicznej, do których przed-
stawiciele miasta zapraszaj  mieszka ców, w tym architektów, urbanistów, 
ekologów i ogrodników, dzia aczy pozarz dowych, ekspertów i urz dników. 
W Warszawie tego rodzaju debaty odby y si  latem 2009 roku. Ich celem by o 
omówienie zagadnie  zwi zanych z finansowaniem oraz wyznaczenie kierun-
ków rozwoju zielonej przestrzeni miejskiej. Pomys odawcy chcieli przy tej oka-
zji nada  dyskusjom szersz  perspektyw , tak by powstaj ce idee i pomys y móc 
równocze nie konfrontowa  z otoczeniem. Publiczny charakter spotka  mia  na 
celu prze amanie konwencji, w której w wa nych dla mieszka ców sprawach 
oddzielnie dyskutuj  eksperci, a oddzielnie zwykli obywatele. Efektem „zielo-
nych debat” by  raport, w którym zauwa ono zale no  mi dzy odpowiednim 
finansowaniem przez miasto otoczenia, w którym yj  mieszka cy a jako ci  
i stylem ycia tych e mieszka ców. Zaobserwowano, e mieszkania to nie tylko 
atrakcyjne budynki i lokalizacja, ale tak e ich bliskie otoczenie.

Stwierdzono, e w przypadku wydatkowania rodków przeznaczanych na 
miejsk  ziele  wyst puje efekt synergii. 2,7% ogólnej kwoty wydatków bie -
cych Warszawy w 2012 roku to du o, nale y jednak pami ta , e z jednej stro-
ny kwota ta zapewnia estetyczny wygl d zieleni, a z drugiej zwi ksza warto  
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nieruchomo ci. Mieszkania usytuowane w s siedztwie parków lub z widokiem 
na cich , zielon  okolic , dobrze urz dzony ogród lub patio przed budynkiem, 
a nawet pn cza na elewacji sprawiaj , e warto  nieruchomo ci znacznie ro nie. 

Powy sze stwierdzenia potwierdzaj  tak e badania niemieckie przepro-
wadzone w pi dziesi ciu niemieckich miastach w latach 1999–2005 przez 
Politechnik  Berli sk  [Bartoszewicz 2006]. W Niemczech dzia ki zabudowa-
ne domami mieszkalnymi, na których urz dzono wysokiej jako ci ogród, osi -
gaj  ceny wy sze rednio o 82 euro za metr kwadratowy. Zaobserwowano, e 
czym starsza i staranniej piel gnowana ziele , tym wi kszy przyrost warto ci 
nieruchomo ci. Istotna dla poziomu cen jest równie  odleg o  od zadbanych 
ogrodów publicznych i parków [Lis 2004]. Przy dystansie od pobliskich tere-
nów zieleni, który mo na przej  rednio w dziesi  minut, dana nieruchomo  
dro eje o 20%, przy dystansie 1500 metrów grunty b d  mieszkania s  dro sze 
o 10%. Elewacja pokryta zieleni  pionow  w 20% podwaja stawk  za teren. 
Dzia ki posiadaj ce pi kn  i wietnie utrzyman  ziele  s  cztery razy dro sze ni  
te pozbawione ogrodu. W Polsce, mimo up ywu lat, nie ma odpowiednika bada  
niemieckich. Tereny zieleni to nie tylko walory wizualne, ale równie  finansowe 
[Kosikowski 2001].

Na finansowanie terenów zieleni w 2012 roku w Warszawie zaplanowano 
rodki w wysoko ci ponad sze dziesi ciu sze ciu milionów z otych, co stanowi 

prawie 2,7% ogólnej kwoty wydatków bie cych miasta. Na t  kwot  sk ada si  
utrzymanie i konserwacja zieleni, zieleni przyulicznej, parków i lasów oraz wy-
datki na opracowania zwi zane z zieleni . 

W opisie bud etu Warszawy, sk adaj cego si  z osiemnastu za czników od-
nosz cych si  do poszczególnych dzielnic, znajduj  si  informacje, które tereny 
zieleni s  najbardziej dofinansowane, a które najmniej.  

Odpowiednie zarz dzanie terenami zieleni w mie cie, oznaczaj ce profesjo-
nalne wydatkowanie pieni dzy, jest wa nym argumentem w pracy miasta oraz 
g ównie podczas tworzenia rokrocznie bud etu miasta.

W 2010 roku Biuro Ochrony rodowiska zleci o wykonanie inwentaryzacji 
terenów zieleni przyulicznej na obszarze trzech dzielnic Warszawy: Mokotowa, 
Ochoty i Pragi Po udnie. W pozosta ych dzielnicach inwentaryzacje terenów 
zieleni przyulicznej zosta y wykonane do ko ca 2010 roku, a obecnie s  wyko-
nywane systematycznie. Obj te inwentaryzacj  zosta y równie  parki, skwery 
i ziele ce (tab. 1). 

Koszty utrzymania i konserwacji zieleni w Warszawie w 2011 roku w po-
równaniu z rokiem 2010 zmniejszy y si  o ponad 9 milionów z otych, co stanowi 
prawie 35% oszcz dno ci w porównaniu z rokiem poprzednim.  rodki przezna-
czone na utrzymanie i konserwacj  zieleni przyulicznej w 2012 roku wynosi y 
25 771 657 z otych, a w 2011 roku by o to 31 894 710 z otych. Koszty utrzyma-
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nia parków po silnym spadku w 2009 roku utrzymuj  si  na podobnym poziomie 
prawie 15 milionów z otych rocznie. Koszty utrzymania lasów miejskich, jak 
i koszty opracowa  zwi zanych z zieleni  przez ca y opisywany okres rosn . 
Mniejsze kwoty przeznaczone na utrzymanie miejskich terenów zieleni spowo-
dowane by y licznymi czynnikami, mi dzy innymi s usznie wykonanymi inwen-
taryzacjami zieleni oraz mniejszymi wp ywami z podatków, spowodowanymi 
kryzysem, jaki w opisywanym okresie mia  miejsce. 

Wnioski

Tereny zieleni w Warszawie tworz  system przyrodniczy miasta oraz kreu-
j  specyficzny charakter i klimat wielu jego fragmentów, a przede wszystkim 
granic. Maj  te  znaczenie zdrowotne i finansowe. Tereny zieleni miejskiej s  
przyk adem dóbr publicznych, a rodki przeznaczane na ich finansowanie, ze 
wzgl du na dobro mieszka ców oraz przysz ych pokole , powinny zapewni  ich 
utrzymanie. 

Finansowanie terenów zieleni zale y g ównie od za o e  bud etowych oraz 
pó niejszych ewentualnych zmian, tak zwanych przesuni  kwot bud etowych. 
Olbrzymi  rol  w kszta towaniu miejskiego krajobrazu pe ni  wydzia y ochro-
ny rodowiska, które s  bezpo rednio odpowiedzialne za dobór przedsi biorstw 
zajmuj cych si  piel gnacj  terenów zieleni. Pracownicy tych e wydzia ów s  
tak e odpowiedzialni za rozdysponowywanie rodków, które w adze miasta 
przeznaczaj  na dany teren. W wi kszo ci przypadków bud et na tereny ziele-

Tabela 1
Plan wydatków bud etowych na tereny zieleni miasta sto ecznego Warszawy w latach 
2008–2012 [tys. z ]

Wyszczególnienie 2008 2009 2010 2011 2012
Dynamika 
2012/2008

Tereny zieleni 82 721 82 458 81 275 70 541  66 205 0,80

Utrzymanie i konserwacja 
zieleni

26 890 29 553 26 657 17 512 18 193 0,68

Utrzymanie i konserwacja 
zieleni przyulicznej

29 607 33 653 33 193 31 894 25 771 0,87

Utrzymanie parków 20 966 14 046 15 486 14 604 14 657 0,70

Utrzymanie lasów 4 775  4 301 4 573 4 948 5 890 1,23

Opracowania 
zwi zane z zieleni

482 904 1 364 1 581 1 691 3,50

ród o: Opracowanie w asne na podstawie uchwa  bud etowych miasta sto ecznego 
Warszawy w latach 2008–2012.
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ni i ochron  rodowiska zak adany na dany rok bud etowy jest w trakcie jego 
obowi zywania zmniejszany na rzecz innych, cz sto rozumianych jako wa -
niejszych spo ecznie dziedzin, takich jak edukacja czy zdrowie [Projekt bud etu 
miasta sto ecznego Warszawy 2012]. 

Zestawienie kwot, które by y przeznaczane na utrzymanie poszczególnych 
terenów zieleni w latach 2008–2012 oraz do wiadczenia z uchwalonego planu 
bud etowego na 2012 rok, opisywanego powy ej wraz z jego wykonaniem, po-
zwala stwierdzi , jak bardzo przeszacowane by y koszty utrzymania terenów 
zieleni w latach ubieg ych. Ponadto, wyniki te z pewno ci  b d  motywem do 
wprowadzenia zmian w sposobie zarz dzania miejskimi terenami zieleni.
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Causes of Financing of Green Belts in Local 
Government Units

Abstract

The aim of this article is to provide the method and the causes of finan-
cing green belts in local government units in Poland as  public goods, taking 
into account among others city parks, plazas, public squares and nature reserves. 
The costs incurred by the Warsaw government to maintain the urban greenery of 
Warsaw were included in the scope of the study. Research methodology is based 
on the analysis of reports on implementation of the budgets of the capital city 
of Warsaw in 2008–2012. The article presents division and differences between 
green areas and green belts. The division of local government units and the influ-
ence of green belts on dwellers’ lives was shown by example of the capital city 
of Warsaw. The results show how the cost of maintenance of the described areas 
evolved over the years.


