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Celem autorki artyku u jest porównanie wyników finansowych i zad u enia podsektora 
samorz dowego w Polsce na tle innych pa stw cz onkowskich Unii Europejskiej. Okre lono 
znaczenie podsektora samorz dowego w systemie finansów publicznych poprzez porównanie 
dochodów i wydatków przedmiotowego sektora na tle ca ego sektora finansów publicznych 
w pa stwach cz onkowskich Unii Europejskiej. Ponadto przeprowadzono analiz  stosowa-
nych regu  fiskalnych, które dyscyplinuj  w adze fiskalne w aspekcie ponoszonych wydatków 
publicznych, finansowania deficytów bud etowych oraz zaci gania zobowi za  finansowych. 
Omówione zosta y tak e warto ci d ugu publicznego, deficytu (na poziomie zarówno sektora 
finansów publicznych, jak i podsektora samorz dowego) w pa stwach cz onkowskich Unii 
Europejskiej oraz rozmiary zad u enia jednostek samorz du terytorialnego w Polsce na tle ich 
wyników bud etowych i w relacji do zrealizowanych dochodów bud etowych.

S owa kluczowe: sektor finansów publicznych, podsektor samorz dowy, d ug, deficyt, 
wynik finansowy.
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A comparative analysis of financial results
and indebtedness of local government subsector

in Poland compared to other Member States of the European Union

The aim of this article is to compare the financial results and indebtedness of local govern-
ment subsector in Poland compared to other EU Member States. The meaning of local 
government sector in the public finance system was determined by comparing the income 
and expenditure of the sector in question against the entire sector of public finance in the EU 
Member States. In addition, analysis was conducted of the applied fiscal rules that discipline 
the fiscal authorities in terms of public expenditures incurred, financing of budget deficits and 
assuming of financial obligations. Also the values of public debt and deficit in the EU Member 
States were discussed (both at the level of public finances and local government subsector) 
and the level of indebtedness of local government units in Poland compared to their budget 
results and in relation to the executed budget incomes.
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1. Wprowadzenie

Problematyka zad u enia podsektora 
samorz dowego ma niekwestionowane 
znaczenie dla ca ej gospodarki. Zad u enie 
tego podsektora w Polsce w 2015 r. wzros o 
o ponad 45% w porównaniu z rokiem 2009. 
Jedn  z przyczyn tego zjawiska jest fakt, e to 
w a nie samorz d terytorialny jest g ównym 
inwestorem w sektorze publicznym dzi ki 
realizacji du ej ilo ci inwestycji. Powoduje 
to, e znajomo  zarówno wyników bud eto-
wych, jak i zad u enia tego podsektora, jest 
bardzo wa na. W analizie tej nie mo na jed-
nak pomin  mi dzynarodowych powi za  
i porówna  sytuacji polskiego podsektora 
samorz dowego na tle innych krajów.

Celem niniejszego opracowania jest iden-
tyfikacja wyników finansowych oraz zad u-
enia podsektora samorz dowego w Polsce 

na tle innych pa stw cz onkowskich Unii 
Europejskiej. Tre ci przedstawione w arty-
kule stanowi  analiz  stanu wiedzy w pre-
zentowanej dziedzinie.

2. Podsektor samorz dowy 
jako element sektora 
finansów publicznych

Jedn  z zauwa alnych tendencji w pa -
stwach Unii Europejskiej jest niew tpliwie 
rosn ca pozycja podsektora samorz do-
wego w systemach finansowych poszcze-
gólnych krajów. Samorz d terytorialny sta  
si  podmiotem w adzy realizuj cym funkcje 
pa stwa na szczeblu lokalnym, a tak e pod-
miotem zwi kszaj cym sprawno  zarz -
dzania zadaniami publicznymi. 

Podzia  zada  pa stwa pomi dzy w a-
dze centralne i samorz dowe jest wynikiem 
procesu decentralizacji, demokratyzacji, 
a tak e ekonomicznej konieczno ci wyko-
nywania zada  publicznych przez szczebel 
w adzy, który robi to najefektywniej (m.in. 
w odniesieniu do poniesionych kosztów czy 
stopnia zaspokojenia potrzeb spo ecze -
stwa) (Jastrz bska, 2012). Efektem takiego 
dzia ania by a reforma samorz dowa doko-
nana w Polsce w latach 90., która reaktywo-
wa a samorz d terytorialny.

Sektor samorz dowy jest integraln  cz -
ci  sektora publicznego (public sector), 

który koncentruje si  na dostarczaniu dóbr 
i us ug publicznych. Sektor ten reprezentuje 
wi c realne zjawiska i procesy gospodarcze 
(wytwarza okre lone dobra i us ugi). Sektor 
finansów publicznych (general government 
sektor) reprezentuje natomiast pieni ne 
procesy i zjawiska zwi zane z finansowaniem 
zada  ze rodków publicznych. Jedn  z jego 
charakterystycznych cech jest pozyskiwanie 
rodków w drodze przymusu (podatki, op aty, 

c a itp.) (Poniatowicz, Salachna i Per o, 2010).
W krajach cz onkowskich Unii Euro-

pejskiej obowi zuje Europejski System 
Rachunków Narodowych i Regionalnych 
ESA 2010, który dzieli sektor general 
government na cztery podsektory: podsektor 
centralny (central government), podsektor 
stanowy (state government), podsektor samo-
rz dowy (local government), podsektor zwi -
zany z systemem finansowania ubepiecze  
spo ecznych (social security funds). W Polsce 
podsektor centralny jest nazywany sektorem 
rz dowym, natomiast podsektor stanowy 
wyst puje jedynie w pa stwach federalnych.

Znaczenie podsektora samorz dowego 
w systemie finansów publicznych mo e by  
okre lone poprzez porównanie dochodów 
i wydatków przedmiotowego podsektora 
na tle ca ego sektora finansów publicz-
nych. Obrazuj  to dane zawarte w tabeli 1, 
dotycz ce sektora finansów publicznych, 
z uwzgl dnieniem zarówno podsektora local 
government, jak i podsektora state govern-
ment (Niemcy, Austria, Belgia, Hiszpania). 

Wed ug danych Eurostatu (Statistics 
Database) dochody i wydatki w podsekto-
rze state government wykazywane s  równie  
w przypadku Hiszpanii, cho  hiszpa sk  
monarchi  konstytucyjn  trudno jednoznacz-
nie zakwalifikowa  do pa stw federacyjnych. 
W odró nieniu od typowo federacyjnych 
struktur w innych pa stwach wspólnoty auto-
nomiczne w Hiszpanii nie maj  uprawnie  
konstytucyjnych, a tak e suwerenno ci. To 
powoduje, e Hiszpania okre lana jest jako 
typ pa stwa po redniego (regionalnego), 
znajduj cego si  na drodze do systemu fede-
racyjnego (Poniatowicz, 2014).

Keywords: public finance sector, local government subsector, debt, deficit, financial result.

Submitted: 06.03.17 | Accepted: 28.04.17

JEL: H62



107Wydzia  Zarz dzania UW DOI 10.7172/1733-9758.2017.24.10

Rysunek 1. Segmenty sektora general government wed ug ESA 2010

Podsektor samorządowy

General government sector

(kod ESA – S.13)

Sub – sector

Central government

(kod ESA – S.1311)

Sub – sector

Social security funds

(kod ESA – S.1314)

Sub – sector

State government

(kod ESA – S.1312)

Sub – sector

Local government

(kod ESA – S.1313)

ród o: opracowanie w asne na podstawie rozporz dzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 
nr 549/2013 z dnia 21 maja 2013 r. w sprawie europejskiego systemu rachunków narodowych i regio-
nalnych w Unii Europejskiej.

Tabela 1. Dochody i wydatki sektora finansów publicznych w krajach cz onkowskich Unii Europejskiej 

z uwzgl dnieniem poszczególnych podsektorów (jako % PKB w 2015 r.; klucz porz dkuj cy kolejno  

poszczególnych pa stw – wysoko  dochodów podsektora samorz dowego jako % PKB)

Sektor 
finansów 

publicznych 
ogó em 

(General 
government)

Podsektor 
centralny 
(Central 

government)

Podsektor 
samorz dowy 

(Local 
government)

Podsektor 
stanowy 

(State 
government)

Podsektor 
ubezpiecze  
spo ecznych 

(Social 
security funds)

D W D W D W D W D W

UE- 28 44,9 47,3 24,1 26,3 11,2 11,1 4,5 4,6 14,9 14,9

Strefa Euro (19) 46,5 48,5 20,6 22,6 10,0  9,9 6,3 6,5 19,4 19,4

Dania 53,5 54,8 39,5 41,1 35,2 34,9 n.d. n.d.  2,5  2,5

Szwecja 50,4 50,2 30,0 29,7 24,8 25,0 n.d. n.d.  6,6  6,4

Finlandia 54,9 57,7 25,0 28,0 23,0 23,6 n.d. n.d. 21,4 20,5

W ochy 47,8 50,4 26,4 29,5 14,8 14,5 n.d. n.d. 20,2 20,1

Holandia 43,2 45,1 25,4 27,1 14,1 14,5 n.d. n.d. 17,4 17,3

Polska 38,9 41,5 20,7 22,9 12,8 12,8 n.d. n.d. 16,3 16,6

Chorwacja 43,6 46,9 28,1 31,4 12,0 11,9 n.d. n.d. 19,0 19,1

Czechy 41,3 42,0 29,3 30,5 12,0 11,4 n.d. n.d.  5,5  5,5

Francja 53,5 57,0 19,6 23,0 11,5 11,4 n.d. n.d. 26,3 26,5

Wielka Brytania 38,5 42,9 35,2 39,4 10,6 10,9 n.d. n.d. b.d. b.d.

Rumunia 34,9 35,7 24,6 26,4 10,4  9,7 n.d. n.d. 11,3 11,1

Estonia 40,5 40,3 34,8 35,1  9,7  9,5 n.d. n.d.  5,6  5,5

otwa 35,8 37,1 20,8 22,6  9,6  9,3 n.d. n.d.  9,3  9,2

Bu garia 39,0 40,7 27,2 27,9  9,5 10,4 n.d. n.d. 14,7 14,7

S owenia 45,1 47,8 28,1 31,2  9,3  9,0 n.d. n.d. 18,4 18,3

Austria 50,6 51,6 33,4 34,6 8,6 8,6  9,3  9,3 17,4 17,3

Litwa 34,9 35,1 23,5 24,1 8,2 7,9 n.d. n.d. 12,2 12,2
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Z danych zaprezentowanych w tabeli 1 
wynika, e pozycja ekonomiczna samo-
rz du terytorialnego w systemie finansów 
publicznych jest ró na w poszczególnych 
krajach. W 19 krajach strefy euro pozycja 
podsektora local government jest zbli ona do 
pozycji tego podsektora w 28 krajach Unii 
Europejskiej. Samorz d terytorialny zdecy-
dowanie najmocniejsz  pozycj  ma w Danii, 
w której wska nik dochodów sektora samo-
rz dowego w 2015 r. wyniós  35,2% PKB 
i by  zaledwie o 4% ni szy od analogicznego 
wska nika dla sektora centralnego. W przy-
padku wydatków sektora samorz dowego 
wska nik ten osi gn  warto  34,9%. 
W obydwu przypadkach przywo ane wska -
niki s  ponad trzykrotnie wy sze od red-
niej unijnej. Wysoka pozycja ekonomiczna 
sektora samorz dowego dotyczy równie  
Szwecji i Finlandii (ponad 20-procentowe 
wska niki dochodów i wydatków tego sek-
tora w odniesieniu do PKB). Polska zaj a 
6. pozycj  w zestawieniu, osi gaj c wska -
nik udzia u dochodów i wydatków podsek-
tora samorz dowego na poziomie 12,8% 
PKB, czyli wska nik zbli ony do redniej 
unijnej. Z kolei pa stwem o zdecydowanie 
najs abszej pozycji finansowej sektora samo-

rz dowego jest Malta, w przypadku której 
wska niki dochodów i wydatków sektora 
kszta towa y si  odpowiednio na poziomie 
0,6% PKB i 0,5% PKB.

Warte uwagi s  równie  dochody pod-
sektora samorz dowego w warto ciach bez-
wzgl dnych (tabela 2).

Z danych zaprezentowanych w tabeli 2 
wida , e czne dochody podsektora 
samorz dowego w analizowanym okresie 
( 2006–2015) wykazywa y tendencj  wzro-
stow  (w 2015 roku wzrost o 23% w porów-
naniu z rokiem 2006), a w 2015 roku ich 
wielko  kszta towa a si  na poziomie 
1640,71 mln euro. Najwy sze dochody 
(ponad 200 mld euro rocznie) dotyczy y 
W och, Francji, Wielkiej Brytanii oraz Nie-
miec, najni sze za  Malty oraz Cypru. Pol-
ska, maj ca dochody na poziomie ok. 50 mld 
euro rocznie, zalicza si  do grupy 10 pa stw 
o najwy szym poziomie dochodów pod-
sektora samorz dowego (wy sze dochody 
odnotowano tylko w Danii, Szwecji, W o-
szech, Holandii, Francji, Wielkiej Brytanii, 
Niemczech, Hiszpanii). Warte analizy s  
tak e dane dotycz ce wielko ci wydatków 
podsektora samorz dowego w pa stwach 
cz onkowskich UE (tabela 3).

Sektor 
finansów 

publicznych 
ogó em 

(General 
government)

Podsektor 
centralny 
(Central 

government)

Podsektor 
samorz dowy 

(Local 
government)

Podsektor 
stanowy 

(State 
government)

Podsektor 
ubezpiecze  
spo ecznych 

(Social 
security funds)

D W D W D W D W D W

W gry 48,5 50,0 32,7 34,5 8,1 7,9 n.d. n.d. 15,0 15,0

Niemcy 44,7 44,0 13,0 12,6 7,9 7,8 13,2 13,0 19,1 19,0

S owacja 42,9 45,6 27,0 29,7 7,6 7,5 n.d. n.d. 14,2 14,4

Belgia 51,3 53,9 26,3 27,6 7,2 7,2 18,0 19,4 19,0 18,9

Hiszpania 38,6 43,8 17,9 20,6 6,5 6,0 14,2 15,9 13,6 14,8

Portugalia 44,0 48,4 31,3 36,7 6,4 5,9 n.d. n.d. 13,4 12,8

Luxemburg 43,7 42,1 30,3 30,6 5,0 4,6 n.d. n.d. 19,2 17,8

Grecja 47,9 55,4 35,4 42,9 3,7 3,4 n.d. n.d. 18,1 18,4

Irlandia 27,6 29,4 26,2 28,3 2,5 2,2 n.d. n.d. b.d. b.d.

Cypr 39,0 40,1 29,5 30,7 1,6 1,6 n.d. n.d.  8,7  8,7

Malta 39,9 41,2 39,7 41,1 0,6 0,5 n.d. n.d. b.d. b.d.

Gdzie: D – dochody; W – wydatki; n.d. – nie dotyczy

ród o: opracowanie w asne na podstawie Statistics Database, Eurostat, protokó  dost pu: http://
ec.europa.eu/eurostat/data/database (16.02.2017).

Tabela 1 cd.
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Tabela 2. Dochody podsektora samorz dowego w pa stwach cz onkowskich UE-28 w latach 2006–2015 (w mld euro; klucz porz dkuj cy kolejno  poszczególnych 

pa stw – wysoko  dochodów podsektora samorz dowego jako % PKB)

2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015

UE-28 (local government) 1 331,50 1 413,1 1 443,27 1 439,32 1 484,27 1 502,43 1 546,16 1 539,1 1 575,16 1 640,71

State government 504,28 541,01 554,94 554,28 545,43 564,11 610,31 608,34 5 622,21 656,8

Dania 72,43 72,96 77,16 81,44 86,74 88,41 91,52 92,54 94,28 95,56

Szwecja 78,34 83,04 83,92 77,45 90,18 97,91 105,48 110,05 107,84 110,88

Finlandia 32,60 35,00 38,06 39,26 41,50 43,36 44,65 46,9 47,37 48,02

W ochy 219,46 234,21 242,75 253,47 245,49 241,72 243,5 240,16 240,62 243,17

Holandia 81,27 86,58 90,12 95,73 95,33 95,68 94,51 90,18 90,33 95,59

Polska 36,48 41,59 50,64 42,44 49,45 50,18 50,36 50,93 53,83 54,89

Chorwacja 4,76 5,15 5,58 5,14 5,35 5,11 5,22 5,29 5,31 5,28

Czechy 13,26 14,78 16,66 16,36 17,03 19,65 18,11 18,40 18,36 19,96

Francja 196,25 206,11 213,75 224,69 228,09 234,67 240,46 243,89 248,01 249,9

Wielka Brytania 252,42 262,16 239,32 221,04 238,60 229,67 254,92 229,14 247,81 274,73

Rumunia 8,51 11,89 12,34 10,99 11,90 12,89 12,21 13,39 14,27 16,73

Estonia 1,23 1,46 1,68 1,52 1,48 1,57 1,70 1,79 1,83 1,97

otwa 1,62 2,18 2,58 2,05 2,07 2,07 2,14 2,22 2,31 2,34

Bu garia 1,79 2,04 2,50 2,75 2,75 2,73 2,86 3,48 3,81 4,28

S owenia 2,68 2,87 3,17 3,37 3,48 3,48 3,46 3,46 3,63 3,59

Austria (local government) 20,96 22,00 23,42 23,77 24,12 25,07 26,10 27,21 28,23 29,38

state government 23,00 24,23 25,87 25,61 25,94 27,51 28,91 29,99 30,81 31,70
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2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015

Litwa 1,94 2,27 2,93 2,76 3,14 3,01 3,03 2,81 2,94 3,06

W gry 10,90 11,71 12,27 10,86 11,51 12,12 9,65 10,13 9,63 8,85

Niemcy (local government) 175,36 187,89 193,64 189,67 194,77 207,19 210,63 219,18 226,30 239,77

state government 287,64 309,25 316,91 309,89 317,80 339,55 348,95 367,59 382,01 398,87

S owacja 2,87 3,38 4,00 4,23 4,33 4,68 4,74 4,91 5,02 6,00

Belgia (local government) 22,38 23,56 24,97 25,61 25,98 27,17 27,58 28,58 29,07 29,73

state government 46,84 49,54 52,38 52,21 53,78 58,38 60,64 62,59 63,17 73,98

Hiszpania (local government) 61,85 66,28 66,7 70,39 69,56 64,60 64,85 66,42 68,31 69,79

state government 146,79 157,99 159,79 166,57 147,91 138,68 171,81 148,17 146,23 152,25

Portugalia 10,56 11,24 11,62 11,69 11,81 11,76 11,33 11,51 10,98 11,48

Luxemburg 1,68 1,88 2,05 2,02 2,16 2,31 2,42 2,49 2,56 2,58

Grecja 7,38 7,87 8,63 9,80 8,02 6,93 6,93 7,12 6,54 6,45

Irlandia 12,21 12,68 12,48 10,40 9,02 8,03 7,39 6,55 5,65 6,37

Cypr 0,29 0,30 0,32 0,35 0,38 0,40 0,35 0,30 0,28 0,29

Malta 0,03 0,03 0,03 0,04 0,04 0,05 0,05 0,05 0,05 0,06

ród o: opracowanie w asne na podstawie Statistics Database, Eurostat, protokó  dost pu: http://ec.europa.eu/eurostat/data/database (13.02.2017).

Tabela 2 cd. 
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Tabela 3. Wydatki podsektora samorz dowego w pa stwach cz onkowskich UE-28 w latach 2006–2015 (w mld euro; klucz porz dkuj cy kolejno  poszczególnych 

pa stw – wysoko  wydatków podsektora samorz dowego jako % PKB)

2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015

UE-28 1 357,14 1 424,94 1 472,85 1 489,80 1 529,18 1 531,28 1 560,01 1 548,49  1578,26 1 630,97

Dania 73,37 72,99 77,61 82,69 87,01 88,13 91,42 91,97 93,80 94,96

Szwecja 77,93 82,61 84,27 78,12 89,59 99,32 106,22 110,39 109,53 111,89

Finlandia 33,17 35,33 38,81 40,39 41,90 44,42 46,78 48,37 48,94 49,34

W ochy 234,84 235,46 246,70 259,3 252,69 244,74 240,94 240,56 238,46 237,99

Holandia 82,79 88,81 94,46 100,97 102,00 99,89 97,39 92,47 91,91 97,91

Polska 37,21 41,62 51,37 45,87 53,97 53,04 51,45 51,62 54,60 54,88

Chorwacja 4,79 5,16 5,60 5,45 5,28 5,14 5,20 5,28 5,33 5,24

Czechy 13,59 14,32 16,87 17,19 17,65 20,11 18,19 17,93 18,08 19,00

Francja 199,78 213,86 223,23 230,74 229,82 235,35 243,98 252,22 252,61 249,22

Wielka Brytania 255,69 267,18 246,34 230,07 242,05 234,91 265,88 234,78 249,16 281,00

Bu garia 1,74 2,08 2,63 3,06 2,75 2,74 2,76 3,32 3,83 4,71

Rumunia 8,50 12,18 13,81 11,89 12,02 13,70 12,83 13,23 13,51 15,56

Estonia 1,25 1,53 1,78 1,59 1,44 1,55 1,73 1,88 1,83 1,92

otwa 1,70 2,33 2,87 2,37 2,13 2,18 2,19 2,32 2,36 2,26

S owenia 2,70 2,91 3,42 3,54 3,57 3,45 3,44 3,51 3,68 3,47

Austria (local government) 21,07 22,10 23,68 25,06 25,49 25,50 26,33 27,38 28,34 29,40

state goverment 23,89 24,57 26,25 27,54 28,48 28,55 29,39 30,07 30,73 31,50

Litwa 2,02 2,37 3,01 2,88 3,12 3,12 3,11 2,90 2,89 2,94

W gry 11,63 11,82 12,20 11,23 12,34 11,51 9,17 7,60 8,19 8,67



112
S

tu
d

ia
 i M

a
teria

y 2/2017 (24), cz. 1

2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015

Niemcy (local government) 174,69 179,39 186,99 194,81 202,9 207,51 208,39 218,95 228,84 235,55

state goverment 299,11 306,43 318,41 329,41 338,36 350,99 354,42 370,33 382,51 394,29

S owacja 2,96 3,42 4,05 4,67 4,92 4,78 4,66 4,75 5,07 5,88

Belgia (local government) 22,55 23,10 24,21 25,72 26,29 27,82 29,49 29,51 29,76 29,46

state goverment 46,31 48,21 52,76 54,97 56,48 59,59 60,98 63,49 64,59 79,79

Hiszpania (local government) 61,09 69,62 72,08 76,30 76,61 73,10 61,55 60,73 62,84 64,70

state goverment 147,40 160,57 178,91 188,25 188,12 193,52 191,25 164,35 164,75 170,98

Portugalia 10,80 11,73 12,73 13,10 13,38 12,00 10,51 11,23 10,33 10,67

Luxemburg 1,61 1,74 1,88 2,07 2,10 2,18 2,19 2,32 2,41 2,36

Grecja 7,45 7,90 8,75 9,84 8,69 6,44 6,32 6,39 5,96 5,99

Irlandia 11,88 13,04 13,16 10,49 9,02 8,18 7,48 6,55 5,68 5,67

Cypr 0,30 0,31 0,33 0,36 0,39 0,42 0,35 0,28 0,27 0,29

Malta 0,03 0,03 0,03 0,04 0,04 0,05 0,06 0,05 0,05 0,05

ród o: opracowanie w asne na podstawie Statistics Database, Eurostat, protokó  dost pu: http://ec.europa.eu/eurostat/data/database (13.02.2017).

Tabela 3 cd. 
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Analogicznie do wielko ci dochodów 
podesktora samorz dowego wydatki wyka-
zywa y równie  tendencj  wzrostow . Do 
grupy 10 pa stw o najwy szym poziomie 
wydatków podsektora samorz dowego 
nale  te same pa stwa, co w przypadku 
wielko ci dochodów (Dania, Szwecja, Fin-
landia, W ochy, Holandia, Polska, Chor-
wacja, Czechy, Francja, Wielka Brytania). 
Porównuj c dane z tabel 2 i 3, mo na 
zauwa y , e w 2015 roku w wi kszej licz-
bie pa stw dochody podsektora samorz -
dowego przewy sza y wydatki tego  sek-
tora (w 28 krajach UE w 2015 r. dochody 
podsektora local government wynios y 
1640,71 mld euro, natomiast wydatki 
1630,97 mld euro).

3. Regu y fiskalne jako sposób 
stabilizacji finansów publicznych

Niezwykle istotn  kwesti  zwi zan  
z problematyk  zad u enia jest system 
mechanizmów i instrumentów reglamen-
tacji poziomu deficytu i d ugu podsek-
tora samorz dowego. Zagadnienie to jest 
zwi zane z problematyk  tzw. regu  fiskal-
nych (ang. fiscal rules). Ich zadaniem jest 
zapewnienie stabilno ci makroekonomicz-
nej, a tak e redukcja nadmiernego deficytu 
bud etowego, dlatego analiza stosowanych 
regu  fiskalnych b dzie poprzedzona wyja-
niem podstawowych poj  zwi zanych 

z niniejszym opracowaniem, a mianowicie 
deficytu i d ugu publicznego.

Zgodnie z definicj  zawart  w ESA 2010 
deficyt oznacza po yczki netto (ang. net 
borowing) odpowiadaj ce kwocie, któr  jed-
nostka czy sektor zmuszone s  po yczy  od 
innych jednostek czy sektorów. W polskim 
ustawodastwie wyst puje kilka terminów 
zawieraj cych s owo „deficyt”. W kontek-
cie niniejszego opracowania najtrafniej-

sza jest definicja deficytu sektora finansów 
publicznych zawarta w art. 7 ustawy z dnia 
27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych 
(Dz.U. 2009 Nr 157 poz. 1240 z pó n. zm). 
Wskazano tam, e deficyt sektora finansów 
publicznych oznacza ujemn  ró nic  mi -
dzy dochodami publicznymi a wydatkami 
publicznymi, ustalon  dla okresu rozlicze-
niowego po wyeliminowaniu przep ywów 
finansowych mi dzy jednostkami tego 
 sektora.

Funkcjonuj ce w prawie unijnym defini-
cje zarówno deficytu publicznego, jak i d ugu 
publicznego zosta y sformu owane dla 

potrzeb stosowania procedury nadmiernego 
deficytu, oraz – po rednio – kryteriów kon-
wergencji finansowej pa stw cz onkowskich 
(Bitner, 2016). W ramach Unii Europejskiej 
obowi zuj  dwie definicje d ugu:
• Wprowadzona na podstawie rozporz -

dzenia Rady (WE) Nr 479/2009 z 25 maja 
2009 r. o stosowaniu protoko u w spra-
wie procedury nadmiernego deficytu 
(ang. Excessive Deficit Procedure – EDP);

• funkcjonuj ca na podstawie Europej-
skiego Systemu Rachunków Narodo-
wych i Regionalnych we Wspólnocie – 
ESA 2010 (Jó wiak, 2014).
D ug EPD jest opisywany jako ca kowity 

d ug brutto w warto ci nominalnej, który 
wyst puje na koniec roku i jest skonsoli-
dowany dla sektora publicznego, obejmuj -
cego w adze centralne, lokalne oraz fundu-
sze ubezpiecze  spo ecznych. W sk ad d ugu 
EPD wchodz  pozycje gotówki i depozytów, 
papierów warto ciowych innych ni  akcje 
oraz po yczki. Inny sposób wyceny charak-
teryzuje d ug wed ug ESA 2010, gdzie zobo-
wi zania systemu rachunków narodowych 
i regionalnych wyceniane s  wed ug warto-
ci rynkowej na koniec roku bilansowego. 

D ug ten posiada tak e szerszy zakres, gdy  
obejmuje dodatkowo pozycje z tytu u akcji 
i innych udzia ów, rezerw techniczno-ubez-
pieczeniowych oraz pozosta ych kwot do 
zap acenia (Jó wiak, 2014). Inaczej, d ug 
wed ug ESA oznacza ca kowity d ug brutto 
w warto ci nominalnej, istniej cy na koniec 
roku i skonsolidowany pomi dzy i w ramach 
sektorów w adz publicznych.

Terminologia w zakresie d ugu w pol-
skim ustawodawstwie okre la poj cie pa -
stwowego d ugu publicznego, który stanowi 
nominaln  warto  zobowi za  jednostek 
zaliczanych do sektora finansów publicz-
nych po wyeliminowaniu wzajemnych zobo-
wi za  mi dzy jednostkami tego sektora 
wynikaj cych z nast puj cych tytu ów:
• wyemitowane papiery warto ciowe opie-

waj ce na wierzytelno ci pieni ne;
• zaci gni te kredyty i po yczki;
• przyj te depozyty;
• wymagalne zobowi zania: wynikaj ce 

z odr bnych ustaw oraz prawomocnych 
orzecze  s dów lub ostatecznych decy-
zji administracyjnych i uznanych za bez-
sporne przez w a ciw  jednostk  sektora 
finansów publicznych b d c  d u nikiem 
(Lotko i Zawadzka-P k, 2016).
Najcz ciej wyst puj ca definicja d ugu 

publicznego wskazuje jednak, e s  to 
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finansowe zobowi zania w adz publicznych 
(pa stwowych i samorz dowych) z tytu u 
zaci gniecia po yczek, które s u  pokryciu 
deficytu bud etowego.

Jak wspomniano we wst pie, jednym 
z instrumentów wzmocnienia stabilno ci 
finansów publicznych s  regu y fiskalne, 
których podstawow  funkcj  jest dyscypli-
nuj ce oddzia ywanie na w adze fiskalne 
w aspekcie ponoszonych wydatków publicz-
nych, finansowania deficytów bud etowych 
oraz zaci gania zobowi za  finansowych 
(Poniatowicz, 2014).

Zgodnie z ogóln  definicj  wprowadzon  
przez G. Koptisa i S. Symanskiego regu y 
fiskalne to permanentne ograniczenie 
polityki bud etowej, odzwierciedlone we 
wska nikach bud etowych, wskazuj cych 
na jej post py, o charakterze ilociowym lub 
jako ciowym, wprowadzone w sposób sta y 
(Koptis i Symanski, 1998). 

W odniesieniu do okre lania limitów/
ogranicze  regu y fiskalne mo na podzieli  
na regu y numeryczne (ilo ciowe), polega-
j ce na ustanowieniu limitów dla wska ni-
ków bud etowych, oraz regu y jako ciowe 
okre laj ce w sposób opisowy lub procedu-
ralny wprowadzone ograniczenia rozdyspo-
nowywania wydatków publicznych i finan-
sowania deficytów bud etowych (Spycha a, 
2015). Poza powy szym podzia em regu y 
fiskalne klasyfikowane s  wed ug ró nych 
kryteriów, m.in. zasi gu terytorialnego, 
szczebla sektora publicznego czy rodzaju 
regu y (Marchewka-Bartkowiak, 2012). 

Wyodr bnione w ramach kryterium 
zasi gu terytorialnego regu y ponadnaro-

dowe maj  szczególne znaczenie w kontek-
cie przynale no ci danego kraju do Unii 

Gospodarczej i Walutowej. Celem wpro-
wadzenia regu  na szczeblu mi dzynaro-
dowym – unijnym – jest dyscyplinowanie 
polityk krajowych. W odniesieniu do niniej-
szego opracowania warto wskaza  regu y na 
szczeblu mi dzynarodowym unijnym – do 
których przestrzegania zobowi zana jest 
równie  Polska (Ali ska, 2015):
• maksymalny pu ap deficytu bud etowego 

– na poziomie 3% w skali roku i d ugu 
publicznego na poziomie 60% PKB,

• konieczno  utrzymania równowagi 
bud etowej w rednim okresie, co ozna-
cza, e bud et powinien by  zrównowa-
ony lub wykazywa  nadwy k ,

• wzrost wydatków nie powinien przekra-
cza  redniej stopy wzrostu PKB,

• ponadprzeci tne dochody powinny by  
przeznaczane na redukcj  d ugu,

• za niespe nianie powy szych ograni-
cze  przewidziano sankcje w postaci 
ostrze enia wydawanego przez Komisj , 
a w przypadku uporczywego amania 
regu y Rada mo e uchwali  odpowied-
nie rekomendacje,

• ujednolicenie zasad w dziedzinie zagad-
nie  z zakresu rachunkowo ci, staty-
styki oraz procedur prognostycznych 
(Ali ska, 2015).
Wracaj c do problematyki wyst puj cych 

regu  fiskalnych, warto zwróci  uwag  na 
konstrukcj  regu  wyodr bnionych w uj ciu 
rodzajowym. Konstrukcja czterech g ów-
nych grup regu  w tym podziale zaprezen-
towana jest w tabeli 4.

Tabela 4. Regu y fiskalne wed ug rodzaju

Rodzaj Konstrukcja

Regu a salda 
bud etowego

Regu a 
zrównowa onego 
bud etu

Z ota regu a Ograniczenia dotycz ce 
deficytu bud etowego 
(nominalnie lub jako % PKB)

Regu a 
zad u enia

Limit d ugu 
w warto ciach 
nominalnych

Limit d ugu w relacji 
do PKB lub dochodów 
bud etowych

Limit d ugu w relacji do 
zdolno ci jego obs ugi

Regu a 
wydatkowa

Limit wydatków 
w warto ciach 
nominalnych

Limit wydatków 
w warto ciach realnych

Nominalna lub realna 
stopa wzrostu wydatków 
bud etowych

Regu a 
dochodowa

Poziom obci e  
podatkowych jako 
% PKB

Regu a oparta na zmianie 
stawek podatkowych

Zakres alokacji dodatkowo 
wypracowanych dochodów 
bud etowych

ród o: K. Marchewka-Bartkowiak, Regu y fiskalne w warunkach kryzysu finansów publicznych, 
„Ekonomia i Prawo” 2012, nr 3, s. 50.
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Regu y salda bud etowego zazwyczaj 
przybieraj  posta  sta ego ograniczenia 
dopuszczalnego poziomu deficytu w rela-
cji do PKB, doprowadzaj c w ten sposób 
do stanu równowagi bud etowej. W Pol-
sce, od 2011 r., obowi zuje regu a zrów-
nowa onego bud etu bie cego JST, czyli 
zasada bilansowania dochodów i wydatków 
bie cych (tzw. z ota regu a), która ozna-
cza wprowadzenie zakazu deficytu opera-
cyjnego (bie cego) bud etu. Planowane 
i wykonane wydatki bie ce nie mog  by  
wy sze ni  planowane i wykonane dochody 
bie ce powi kszone o nadwy k  bud e-
tow  z lat ubieg ych i wolne rodki. Wyko-
nane wydatki bie ce mog  by  wy sze ni  
planowane i wykonane dochody bie ce 
powi kszone o nadwy k  bud etow  z lat 
ubieg ych i wolne rodki jedynie o kwot  
zwi zan  z realizacj  zada  bie cych ze 
rodków pochodz cych z UE oraz niepod-

legaj cych zwrotowi z pomocy udzielanej 
przez pa stwa cz onkowskie EFTA w przy-
padku, gdy rodki te nie zosta y przekazane 
w danym roku bud etowym (Poniatowicz, 
2014). Z ota regu a dopuszcza zatem mo -
liwo  zwi kszenia wydatków bud etowych 
o charakterze inwestycyjnym.

Okre lenie wyra nych ogranicze , jakie 
powinna przyj  relacja d ugu publicznego 
do PKB charakteryzuje regu y zad u enia. 
Regu y te w Polsce s  ró nicowane w zale -
no ci od poszczególnych szczebli danego 
sektora (obejmuje zarówno ca y sektor 
finansów publicznych, jak i oddzielnie sek-
tor samorz dów terytorialnych). W ramach 
tej regu y zosta y sformu owane limity na o-
one poprzez wyznaczenie okre lonego 

ilo ciowego poziomu d ugu (progi ostro -
no ciowe wynosz  50, 55 oraz 60% PKB). 
Na szczeblu samorz dowym, pocz wszy od 
roku 2014, obowi zuj  nowe limity d ugu 
lokalnego – tzw. indywidualne wska niki 
zad u enia (IWZ) (Marchewka-Bartko-
wiak, 2012).

IWZ stanowi, e w danym roku bud e-
towym warto  sp aty zobowi za  wraz 
z kosztami ich obs ugi do dochodów ogó-
em bud etu jednostki samorz du tery-

torialnego nie mo e przekroczy  red-
niej arytmetycznej z obliczonych dla 
ostatnich trzech lat relacji jej dochodów 
bie cych, powi kszonych o dochody 
ze sprzeda y maj tku oraz pomniejszo-
nych o wydatki bie ce do dochodów 
ogó em bud etu. Wzór arytmetyczny 
limitu zawarty jest w ustawie o finansach 

publicznych (Dz.U. 2009 Nr 157 poz. 1240 
z pó n. zm.).

Zaprezentowane regu y fiskalne z jednej 
strony zabezpieczaj  przed niekontrolowa-
nym powstawaniem deficytu bud etowego 
i d ugu, ale z drugiej strony du a ich ilo  
mo e powodowa  pewne ograniczenia 
w prowadzeniu polityki fiskalnej. Niew t-
pliwie w Polsce istnieje restrykcyjny system 
mechanizmów prawnych reglamentacji 
deficytu i d ugu publicznego.

4. Wyniki finansowe i zad u enie 
podsektora samorz dowego 
w Polsce na tle krajów Unii 
Europejskiej

Analiz  wyników finansowych i zad u-
enia podsektora samorz dowego warto 

rozpocz  od przedstawienia wielko ci 
d ugu publicznego. Wielko ci wspomnia-
nego wska nika dla poszczególnych pa stw 
cz onkowskich Unii Europejskiej zawarte 
s  w tabeli 5.

W UE-28 relacja d ugu publicznego 
do PKB zmniejszy a si  z 86,7% w ko cu 
2014 r. do 85,0% w ko cu 2015 r. Warto 
zauwa y , e w 2015 r. cznie 17 pa stw 
cz onkowskich UE zg osi o relacj  d ugu 
do PKB przekraczaj c  60%. Na koniec 
2015 r. najwy sze poziomy relacji d ugu do 
PKB odnotowa y: Grecja, W ochy, Portu-
galia, Cypr i Belgia, za  najni sze – Esto-
nia, Luksemburg i Bu garia. W 2015 r. rela-
cja d ugu do PKB wzros a w porównaniu 
z 2014 r. w 10 pa stwach cz onkowskich 
UE, za  spad a w 18 pa stwach, w szcze-
gólno ci w Irlandii (–26,6% PKB), Danii 
(–4,4% PKB) i na otwie (–4,4% PKB). 
Najwi kszy wzrost relacji d ugu do PKB 
pomi dzy 2014 a 2015 r. odnotowano 
w Finlandii (3,4%), S owenii (2,2%) i na 
Litwie (2,0%). D ug publiczny w Polsce 
w 2015 r. wyniós  51,1% PKB, co spowo-
dowa o, e Polska znalaz a si  na 10. miej-
scu w ród pa stw cz onkowskich o najni -
szym poziomie d ugu. Najwi kszy wzrost 
poziomu d ugu w analizowanym okresie 
nast pi  w roku 2010, gdy  w porównaniu 
z rokiem 2009 d ug publiczny zwi kszy  si  
o 3,7%.

Jak wskazano w poprzedniej cz ci opra-
cowania, podsektor samorz dowy stanowi 
istotn  cz  sektora finansów publicznych. 
Wielko ci deficytu tego sektora zosta y 
przedstawione w tabeli 6.
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Tabela 5. D ug publiczny w Polsce na tle pozosta ych pa stw cz onkowskich UE-28 w latach  2006–2015 

(jako % PKB)

2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015

UE-28 60,1 57,5 60,7 72,8 78,4 81,1 83,8 85,7 86,7 85,0

Belgia 91,0 87,0 92,5 99,5 99,7 102,3 104,1 105,4 106,5 105,8

Bu garia 21,0 16,3 13,0 13,7 15,3 15,2 16,7 17,0 27,0 26,0

Czechy 27,9 27,8 28,7 34,1 38,2 39,8 44,5 44,9 42,2 40,3

Dania 31,5 27,3 33,4 40,4 42,9 46,4 45,2 44,7 44,8 40,4

Niemcy 66,5 63,7 65,1 72,6 81,0 78,7 79,9 77,5 74,9 71,2

Estonia 4,4 3,7 4,5 7,0 6,6 6,1 9,7 10,2 10,7 10,1

Irlandia 23,6 23,9 42,4 61,7 86,3 109,6 119,5 119,5 105,2 78,6

Grecja 103,6 103,1 109,4 126,7 146,2 172,1 159,6 177,4 179,7 177,4

Hiszpania 38,9 35,5 39,4 52,7 60,1 69,5 85,7 95,4 100,4 99,8

Francja 64,4 64,3 68,0 78,9 81,6 85,2 89,5 92,3 95,3 96,2

Chrowacja 38,9 37,7 39,6 49,0 58,3 65,2 70,7 82,2 86,6 86,7

W ochy 102,6 99,8 102,4 112,5 115,4 116,5 123,3 129,0 131,9 132,3

Cypr 58,7 53,5 44,7 53,4 55,8 65,2 79,3 102,2 107,1 107,5

otwa 9,9 8,4 18,7 36,6 47,4 42,8 41,3 39,0 40,7 36,3

Litwa 17,2 15,9 14,6 28,0 36,2 37,2 39,8 38,7 40,5 42,7

Luxemburg 7,9 7,8 15,1 16,0 19,9 18,8 21,8 23,5 22,7 22,1

W gry 64,6 65,6 71,6 77,8 80,5 80,7 78,2 76,6 75,7 74,7

Malta 64,6 62,4 62,7 67,8 67,6 70,0 67,6 68,4 67,0 64,0

Holandia 44,8 42,7 54,8 56,9 59,3 61,6 66,4 67,7 67,9 65,1

Austria 67,3 65,1 68,8 80,1 82,8 82,6 82,0 81,3 84,4 85,5

Polska 46,9 44,2 46,3 49,4 53,1 54,1 53,7 55,7 50,2 51,1

Portugalia 69,2 68,4 71,7 83,6 96,2 111,4 126,2 129,0 130,6 129,0

Rumunia 12,3 12,7 13,2 23,2 29,9 34,2 37,3 37,8 39,4 37,9

S owenia 26,0 22,8 21,8 34,6 38,4 46,6 53,9 71,0 80,9 83,1

S owacja 31,0 30,1 28,5 36,3 41,2 43,7 52,2 54,7 53,6 52,5

Finlandia 38,2 34,0 32,7 41,7 47,1 48,5 53,9 56,5 60,2 63,6

Szwecja 43,7 39,0 37,5 41,0 38,3 37,5 37,8 40,4 45,2 43,9

Wielka Brytania 41,0 42,0 50,2 64,5 76,0 81,6 85,1 86,2 88,1 89,1

ród o: opracowanie w asne na podstawie Statistics Database, Eurostat, protokó  dost pu: 
http://ec.europa.eu/eurostat/data/database (13.02.2017).
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Tabela 6. Deficyt sektora finansów publicznych w Polsce na tle pozosta ych pa stw cz onkowskich 

UE-28 w latach 2006–2015 (jako % PKB)

2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015

UE-28 –1,6 –0,9 –2,4 –6,6 –6,4 –4,6 –4,3 –3,3 –3,0 –2,4

Belgia 0,2 0,1 –1,1 –5,4 –4,0 –4,1 –4,2 –3,0 –3,1 –2,5

Bu garia 1,8 1,1 1,6 –4,1 –3,1 –2,0 –0,3 –0,4 –5,5 –1,7

Czechy –2,3 –0,7 –2,1 –5,5 –4,4 –2,7 –3,9 –1,2 –1,9 –0,6

Dania 5,0 5,0 3,2 –2,8 –2,7 –2,1 –3,5 –1,1 1,5 –1,7

Niemcy –1,7 0,2 –0,2 –3,2 –4,2 –1,0 0,0 –0,2 0,3 0,7

Estonia 2,9 2,7 –2,7 –2,2 0,2 1,2 –0,3 –0,2 0,7 0,1

Irlandia 2,8 0,3 –7,0 –13,8 –32,1 –12,6 –8,0 –5,7 –3,7 –1,9

Grecja –5,9 –6,7 –10,2 –15,1 –11,2 –10,3 –8,8 –13,2 –3,6 –7,5

Hiszpania 2,2 2,0 –4,4 –11,0 –9,4 –9,6 –10,5 –7,0 –6,0 –5,1

Francja –2,3 –2,5 –3,2 –7,2 –6,8 –5,1 –4,8 –4,0 –4,0 –3,5

Chrowacja –3,4 –2,4 –2,8 –6,0 –6,2 –7,8 –5,3 –5,3 –5,4 –3,3

W ochy –3,6 –1,5 –2,7 –5,3 –4,2 –3,7 –2,9 –2,7 –3,0 –2,6

Cypr –1,0 3,2 0,9 –5,4 –4,7 –5,7 –5,8 –4,9 –8,8 –1,1

otwa –0,6 –0,7 –4,1 –9,1 –8,5 –3,4 –0,8 –0,9 –1,6 –1,3

Litwa –0,3 –0,8 –3,1 –9,1 –6,9 –8,9 –3,1 –2,6 –0,7 –0,2

Luxemburg 2,0 4,2 3,4 –0,7 –0,7 0,5 0,3 1,0 1,5 1,6

W gry –9,3 –5,1 –3,6 –4,6 –4,5 –5,5 –2,3 –2,6 –2,1 –1,6

Malta –2,6 –2,3 –4,2 –3,3 –3,2 –2,5 –3,6 –2,6 –2,1 –1,4

Holandia 0,2 0,2 0,2 –5,4 –5,0 –4,3 –3,9 –2,4 –2,3 –1,9

Austria –2,6 –1,4 –1,5 –5,4 –4,5 –2,6 –2,2 –1,4 –2,7 –1,0

Polska –3,6 –1,9 –3,6 –7,3 –7,3 –4,8 –3,7 –4,1 –3,4 –2,6

Portugalia –4,3 –3,0 –3,8 –9,8 –11,2 –7,4 –5,7 –4,8 –7,2 –4,4

Rumunia –2,1 –2,8 –5,5 –9,5 –6,9 –5,4 –3,7 –2,1 –0,8 –0,8

S owenia –1,2 –0,1 –1,4 –5,9 –5,6 –6,7 –4,1 –15,0 –5,0 –2,7

S owacja –3,6 –1,9 –2,4 –7,8 –7,5 –4,3 –4,3 –2,7 –2,7 –2,7

Finlandia 3,9 5,1 4,2 –2,5 –2,6 –1,0 –2,2 –2,6 –3,2 –2,8

Szwecja 2,2 3,3 1,9 –0,7 –0,1 –0,2 –1,0 –1,4 –1,6 0,2

Wielka Brytania –2,7 –2,9 –4,9 –10,2 –9,6 –7,6 –8,3 –5,7 –5,7 –4,3

ród o: opracowanie w asne na podstawie Statistics Database, Eurostat, protokó  dost pu: 
http://ec.europa.eu/eurostat/data/database (16.02.2017).
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Relacja deficytu sektora finansów 
publicznych do PKB w 28 krajach Unii 
Europejskiej zmniejszy a si  z –3,0% 
w 2014 r. do –2,4% w 2015 r. Zgodnie 
z danymi zawartymi w tabeli 6, cztery 
pa stwa cz onkowskie – Luksemburg, 
Niemcy, Szwecja i Estonia – odnotowa y 
w 2015 r. nadwy ki bud etowe, jednak to 
tylko w przypadku Luksemburgu nadwy ka 
utrzymywa a si  od kilku lat (od 2011). 
18 pa stw cz onkowskich UE, tj. Litwa, 
Czechy, Rumunia, Cypr, Austria, otwa, 
Malta, Holandia, W gry, Bu garia, Dania, 
Irlandia, Belgia, W ochy, Polska, Finlan-
dia, S owacja i S owenia, odnotowa o nato-
miast w 2015 r. poziomy deficytu ni sze ni  
–3,0% PKB. W kontek cie przestrzegania 

unijnych regu  fiskalnych, w 2015 r. w sze-
ciu pa stwach cz onkowskich wska niki 

deficytu przekroczy y –3,0% PKB – w Gre-
cji, Hiszpanii, Wielkiej Brytanii, Portugalii, 
Francji i Chorwacji. Te sze  pa stw cz on-
kowskich, w których wska niki deficytu 
przekroczy y –3,0% PKB, zg osi o tak e 
deficyt przekraczaj cy –3,0% w ka dym 
z trzech poprzednich lat. W przypadku 
Polski deficyt wyniós  w 2015 r. –2,6% i by  
mniejszy ni  w 2014 r. o 0,8%. W analizo-
wanym okresie najwy szy poziom deficytu 
w Polsce odnotowano w 2009 i 2010 roku 
– analogicznie do redniej unijnej. 

Zad u enie podsektora local government 
przedstawiono w tabeli 7. W wielu przy-
padkach wyst puje brak danych ze wzgl du 

Tabela 7 Zad u enie podsektora local government w Polsce na tle pozosta ych pa stw cz onkowskich 

UE-28 w latach 2006–2015 jako % PKB (wed ug ESA 2010)

2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015

UE-28 : : : : : : 6,0 6,1 6,1 5,9

Belgia (local government) 5,4 5,3 5,0 4,9 5,2 5,2 5,5 5,7 5,9 5,7

state government 7,8 7,5 8,0 10,8 11,3 11,7 12,0 11,9 12,5 12,6

Bu garia : : : : : : 1,2 1,1 1,2 1,4

Czechy : : : : : : 2,8 2,8 2,7 2,4

Dania : : : : : : 7,0 7,3 7,3 7,4

Niemcy 
(local government)

: : : : : : 5,4 5,3 5,2 5,0

state government : : : : : : 24,8 23,5 22,5 21,5

Estonia : : : : : 3,2 3,2 3,6 3,8 3,6

Irlandia : : : : : : 2,9 2,7 2,6 1,6

Grecja 0,7 0,8 0,7 0,9 0,9 0,9 0,9 1,0 1,0 0,9

Hiszpania 
(local government)

2,7 2,7 2,8 3,2 3,3 3,4 4,2 4,1 3,7 3,3

state government 5,9 5,7 6,6 8,6 11,4 13,6 18,1 20,5 22,9 24,4

Francja : : : : : : 8,5 8,7 8,9 9,0

Chrowacja : : : : 1,3 1,3 1,3 1,6 1,7 1,6

W ochy 7,8 7,7 7,9 8,4 8,2 8,1 8,1 8,5 8,7 8,3

Cypr : : : : : : 1,6 1,6 1,6 1,5

otwa : : : : : : 5,8 6,0 6,0 6,0

Litwa 0,9 1,0 1,2 1,6 1,6 1,8 1,9 2,0 2,1 1,9

Luxemburg 2,5 2,3 2,3 2,4 2,4 2,3 2,3 2,1 2,1 2,1
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na przeliczanie warto ci deficytu zgodnie 
z now , obowi zuj c  metodologi  ESA 
2010.

Zad u enie podsektora local government 
dla 28 pa stw cz onkowskich Unii Euro-
pejskiej w 2015 r. wynios o 5,9% PKB. 
Najwi kszy poziom zad u enia w 2015 r. 
(bior c pod uwag  tylko podsektor local 
government) wyst powa  w Szwecji (10,1%), 
Francji (9%), Finlandii (8,9%), Holandii 
(8,3%), we W oszech (8,3%), Danii (7,4%), 
natomiast najni szy, nieprzekraczaj cy 1% 
PKB, dotyczy Malty, W grzech i Grecji. 
Polska, ze wska nikiem 4,2% PKB, zali-
czana jest do pa stw o niskim udziale d ugu 
podsektora samorz dowego w relacji do 
PKB. Od 2011 r. poziom charakteryzowa  
si  wzgl dn  sta o ci  (niewielki wzrost do 
4,3% PKB nast pi  w roku 2013 i 2014). 

Interesuj ce s  zbiorcze wyniki bud e-
towe podsektora samorz dowego w Polsce 
na tle innych pa stw cz onkowskich Unii 
Europejskiej (tabela 8).

Z danych zaprezentowanych w tabeli 8 
wynika, e najgorszy wynik podsektora 
samorz dowego we wszystkich krajach 
cz onkowskich zosta  odnotowany w latach 
2009 i 2010. W kolejnych latach sytuacja 

stopniowo zacz a ulega  poprawie. Rekor-
dowy zakres nierównowagi fiskalnej zosta  
odnotowany w Polsce w 2010 r., kiedy nasz 
kraj osi gn  najwy szy wska nik w porów-
naniu z innymi pa stwami UE. Wynosi  
on 1,2% PKB, czyli trzykrotnie wi cej ni  
rednia UE-28. Pocz wszy od roku 2011 

wska nik ten dla Polski zacz  ulega  zde-
cydowanej poprawie.

Szczegó owe informacje na temat wiel-
ko ci zad u enia podsektora samorz do-
wego w Polsce zawarte s  w tabeli 9.

Z danych zawartych w tabeli 9 wynika, 
e obserwowany jest sta y wzrost zad u enia 

podsektora samorz dowego w Polsce, które 
w 2015 r. stanowi o ponad 8% zad u enia 
sektora finansów publicznych. Zad u enie 
podsektoroa samorz dowego w Polsce ma 
zatem niewielki wp yw na zad u enie sek-
tora finansów publicznych (zdecydowanie 
najwi kszy wp yw na ujemny wynik sektora 
finansów publicznych ma podsektor rz -
dowy). Najwi kszy wzrost zad u enia pod-
sektora samorz dowego nast pi  w 2010 r. 
(w porównaniu z rokiem 2009 zad u e-
nie podsektora samorz dowego wzros o 
o 36%). Najwi kszy udzia  w zad u eniu 
podsektora samorz dowego przypada na 

2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015

W gry 2,3 3,1 3,8 4,1 4,6 4,3 3,7 1,5 0,1 0,2

Malta : : : : : : 0,1 0,1 0,1 0,0

Holandia 7,6 7,1 7,3 7,9 8,3 8,6 8,8 8,8 8,5 8,3

Austria (local government) : : : : : : 3,8 3,9 3,9 4,0

state government : : : : : : 6,7 6,3 6,2 6,1

Polska 2,4 2,2 2,3 3,0 3,8 4,2 4,2 4,3 4,3 4,2

Portugalia 4,2 4,4 4,7 5,4 5,9 6,2 6,2 6,3 6,4 6,1

Rumunia 1,2 1,7 1,8 2,3 2,4 2,5 2,6 2,5 2,5 2,5

S owenia 0,7 0,7 0,9 1,4 1,7 1,9 2,0 2,0 2,1 2,0

S owacja : : : : : : 2,3 2,2 2,2 2,3

Finlandia : : : : : : 7,2 8,0 8,6 8,9

Szwecja : : : : : : 8,1 8,7 9,4 10,1

Wielka Brytania 4,2 4,2 4,4 4,4 4,5 4,5 5,0 4,9 4,8 4,8

Gdzie: : – brak danych

ród o: opracowanie w asne na podstawie Statistics Database, Eurostat, protokó  dost pu: 
http://ec.europa.eu/eurostat/data/database (17.02.2017).

Tabela 7 cd.
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Tabela 8. Wynik podsektora local government w Polsce na tle pozosta ych pa stw cz onkowskich 

UE-28 w latach 2006–2015 (jako % PKB)

2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015

UE-28 –0,2 –0,1 –0,2 –0,4 –0,4 –0,2 –0,1 –0,1 0,0 0,1

Belgia –0,1 0,1 0,2 0,0 –0,1 –0,2 –0,5 –0,2 –0,2 0,1

Bu garia 0,2 –0,1 –0,4 –0,8 0,0 0,0 0,2 0,4 0,0 –0,9

Czechy –0,3 0,3 –0,1 –0,6 –0,4 –0,3 –0,1 0,3 0,2 0,6

Dania –0,4 0,0 –0,2 –0,5 –0,1 0,1 0,0 0,2 0,2 0,2

Niemcy 0,0 0,3 0,3 –0,2 –0,3 0,0 0,1 0,0 –0,1 0,1

Estonia –0,2 –0,4 –0,6 –0,5 0,2 0,1 –0,2 –0,5 0,0 0,3

Irlandia 0,2 –0,2 –0,4 –0,1 0,0 –0,1 0,0 0,0 0,0 0,3

Grecja 0,0 0,0 0,0 0,0 –0,3 0,2 0,3 0,4 0,3 0,3

Hiszpania 0,1 –0,3 –0,5 –0,5 –0,7 –0,8 0,3 0,6 0,5 0,5

Francja –0,2 –0,4 –0,5 –0,3 –0,1 0,0 –0,2 –0,4 –0,2 0,0

Chorwacja –0,1 0,0 –0,1 –0,7 0,1 –0,1 0,1 0,0 –0,1 0,1

W ochy –1,0 –0,1 –0,2 –0,4 –0,4 –0,2 0,2 0,0 0,1 0,3

Cypr –0,1 –0,1 0,0 –0,1 0,0 –0,1 0,0 0,1 0,0 0,0

otwa –0,4 –0,6 –1,2 –1,7 –0,3 –0,5 –0,2 –0,4 –0,2 0,3

Litwa –0,3 –0,3 –0,2 –0,4 0,1 –0,4 –0,2 –0,3 0,1 0,3

Luxemburg 0,2 0,4 0,5 –0,1 0,2 0,3 0,5 0,4 0,3 0,4

W gry –0,8 –0,1 0,1 –0,4 –0,9 0,6 0,5 2,5 1,4 0,2

Malta 0,0 0,0 0,0 0,0 0,1 0,0 0,0 0,0 0,0 0,1

Holandia –0,3 –0,4 –0,7 –0,8 –1,1 –0,7 –0,4 –0,4 –0,2 –0,3

Austria 0,0 0,0 –0,1 –0,4 –0,5 –0,1 –0,1 –0,1 0,0 0,0

Polska –0,3 0,0 –0,2 –1,1 –1,2 –0,7 –0,3 –0,2 –0,2 0,0

Portugalia –0,1 –0,3 –0,6 –0,8 –0,9 –0,1 0,5 0,2 0,4 0,5

Rumunia 0,0 –0,2 –1,0 –0,7 –0,1 –0,6 –0,5 0,1 0,5 0,7

S owenia –0,1 –0,1 –0,7 –0,5 –0,3 0,1 0,1 –0,1 –0,1 0,3

S owacja –0,2 –0,1 –0,1 –0,7 –0,9 –0,1 0,1 0,2 –0,1 0,2

Finlandia –0,3 –0,2 –0,4 –0,6 –0,2 –0,5 –1,1 –0,7 –0,8 –0,6

Szwecja 0,1 0,1 –0,1 –0,2 0,2 –0,3 –0,2 –0,1 –0,4 –0,2

Wielka Brytania –0,2 –0,2 –0,4 –0,5 –0,2 –0,3 –0,5 –0,3 0,0 –0,2

ród o: opracowanie w asne na podstawie Statistics Database, Eurostat, protokó  dost pu: 
http://ec.europa.eu/eurostat/data/database (21.02.2017).
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jednostki samorz du terytorialnego (JST) 
i ich zwi zki, a tak e na samodzielne 
publiczne zak ady opieki zdrowotnej. 

W kontek cie niniejszego opracowania 
interesuj ce s  przede wszystkim rozmiary 
i dynamika zad u enia jednostek samorz du 
terytorialnego, wyniki bud etów oraz wyniki 
operacyjne (tabela 10). Wynik bud etu ope-
racyjnego JST (nadwy ka operacyjna, defi-
cyt operacyjny) ma bardzo istotne znaczenie 
poznawcze. Stanowi jeden z najistotniej-
szych wska ników sytuacji finansowej JST, 
ilustruj c, czy jednostka samorz du teryto-
rialnego jest w stanie pokry  wydatki bie-

ce dochodami bie cymi. Je li wydatki 
bie ce s  wy sze od dochodów bie cych 
(deficyt operacyjny), oznacza to, e wydatki 
te realizowane s  na poziomie przekracza-
j cym mo liwo ci finansowe JST.

Analiza danych zawartych w tabeli 10 
pozwala na sformu owanie wniosków doty-
cz cych okre lonych trendów zwi zanych 
z zad u aniem si  samorz dów. W przed-
stawionym okresie wyst pi o du e zró nico-
wanie w wielko ciach dochodów i wydatków 
JST ogó em. W latach 2006–2010 wyst pi  

proces narastania si  deficytów bud eto-
wych (w 2009 roku deficyt bud etów JST by  
prawie 5-krotnie wy szy ni  w roku 2008). 
Najwi kszy poziom deficytu bud etów JST 
zosta  odnotowany w 2010 roku. Nast pnie 
wska nik ten obra  tendencj  malej c , by 
w 2015 r. wynik bud etów JST by  warto-
ci  dodatni  (nadwy ka). Istotne zmiany 

zaobserwowano tak e w zakresie kszta to-
wania si  redniej relacji wielko ci zad u-
enia JST do dochodów. Najwy szy wzrost 

tego wska nika odnotowano w roku 2010 
(wzrost o 7,8%, tj. z poziomu 26% w 2009 r. 
do poziomu 33,8% w 2010). Zad u enie JST 
w relacji do zrealizowanych dochodów osi -
gn o najwy sz  warto  w 2011 roku. 

W odniesieniu do wyników operacyjnych 
sytuacja polskich JST by a zdecydowanie 
lepsza. We wszystkich latach analizowanego 
okresu wyst powa a nadwy ka operacyjna 
pomimo deficytowego wyniku bud etowego 
JST. Jedynie w roku 2015 mo na zaobser-
wowa  zarówno nadwy k  operacyjn , jak 
i dodatni wynik bud etów JST. Nadwy ka 
operacyjna informuje, jakimi rodkami dys-
ponuje jednostka po pokryciu najbardziej 

Tabela 9. Zad u enie sektora finansów publicznych w Polsce po konsolidacji (wg nomina u, w mln z )

XII 2009 XII 2010 XII 2011 XII 2012 XII 2013 XII 2014 XII 2015

Zad u enie 
sektora finansów 
publicznych

669 876,40 747 898,80 815 342,60 840 476,80 882 293,00 826 772,20 877 282,40

Zad u enie 
podsektora 
samorz dowego, 
w tym:

39 324,70 53 519,00 64 257,70 67 398,30 68 397,60 71 660,60 72 072,90

1. Jednostki 
samorz du 
terytorialnego 
i ich zwi zki

36 371,30 50 568,40 61 186,60 64 020,20 65 210,10 68 264,50 68351,7

2. Samodzielne 
publiczne 
zak ady opieki 
zdrowotnej

2 916,50 2 869,50 2 999,80 3 314,10 3 129,10 3 331,00 3 625,50

3. Samorz dowe 
instytucje 
kultury

27,1 61,6 63,2 58,1 54,5 61,7 63,1

4. Pozosta e 
samorz dowe 
osoby prawne

9,7 19,5 8,2 5,9 3,8 3,4 32,6

ród o: opracowanie w asne na podstawie danych Ministerstwa Finansów za poszczególne lata, 
protokó  dost pu: http://www.finanse.mf.gov.pl/zadluzenie-sektora-finansow-publicznych (21.02.2017).
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Tabela 10. Rozmiary zad u enia JST w Polsce na tle wyników bud etowych i w relacji do zrealizowanych dochodów bud etowych

Wyszczególnienie 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015

Zad u enie JST ogó em (w mln z otych) 24 949 25 876 28 774 40 294 55 093 65 756 67 834 69 159 72 109 71 634

w tym:

gminy 9586 9 958 10 821 14 611 21 929 25 989 26 167 25 771 26 436 25 428

miasta na prawach powiatu 11 296 11 259 12 775 18 730 23 438 28 076 29 580 30 886 32 446 33 211

powiaty 2 493 2 640 2 889 3 907 5 435 6 136 5 975 5 877 5 943 5 841

województwa 1 574 2 019 2 289 3 046 4 291 5 555 6 112 6 625 7 284 7 154

Dochody JST ogó em (w mln z otych) 117 040 131 380 14 2569 154 842 162 796 171 309 177 413 183 458 194 337 199 018

Wydatki JST ogó em (w mln z ) 120 038 129 113 14 5183 167 828 177 766 181 954 180 459 183 838 196754 196 415

Wynik bud etu JST (deficyt/nadwy ka w mln z otych) –2 998 2 267 –2 614 –12 986 –14 970 –10 645 –3 046 –380 –2417 2 603

Dochody bie ce (w mln z ) b.d. b.d. 131 020 136 661 142 791 150 153 156 468 163 168 171 721 176 067

Wydatki bie ce (w mln z ) 93 813 102 061 113 311 124 698 133 516 139 160 144 842 148 831 155 403 157 839

Wynik operacyjny (w mln z ) b.d b.d. 17 709 11 963 9 275 10 993 11 626 14 337 16 318 18 228

Zad u enie JST w relacji do zrealizowanych dochodów 
(w %)

21,3 19,7 20,2 26 33,8 38,4 38,2 37,7 37,1 36

Gdzie: b.d. – brak danych

ród o: opracowanie w asne na podstawie sprawozda  z dzia alno ci regionalnych izb obrachunkowych i wykonania bud etu przez JST za poszczególne lata.
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podstawowych potrzeb bie cych, a któr  
jednostka mo e przeznaczy  na przyk ad na 
inwestycje b d  sp at  zad u enia. Najwy szy 
wzrost nadwy ki operacyjnej wyst pi  w roku 
2013 (w porównaniu z rokiem 2012 wynik 
operacyjny zwi kszy  si  o 23%). Analizo-
wany okres charakteryzowa  si  du  roz-
bie no ci  poziomu wyniku operacyjnego. 
Najmniejszy poziom wyst pi  w roku 2010 
(9 275 mln z ), podczas gdy w roku 2015 
wynik operacyjny w porównaniu z rokiem 
2010 by  dwukrotnie wy szy. Wyst powanie 
takiej nadwy ki operacyjnej jest niew tpli-
wie zjawiskiem pozytywnym, jednak nie 
przes dza to o dobrej kondycji finansowej 
danej JST.

5. Zako czenie

W porównaniu z innymi pa stwami 
cz onkowskimi Unii Europejskiej podsektor 
samorz dowy w Polsce odznacza si  dobr  
sytuacj  finansow . Polska zaliczana jest do 
pa stw o niskim udziale d ugu podsektora 
samorz dowego w relacji do PKB, a tak e 
o jednym z najwy szych udzia ów procen-
towych dochodów i wydatków podsek-
tora samorz dowego w sektorze finansów 
publicznych. Pomimo tego ro nie te  zad u-
enie w tym podsektora. Spowodowane jest 

to kilkoma czynnikami. Zmiany w prawie 
poskutkowa y obowi zkiem wykonywania 
przez JST nowych zada , na finansowanie 
których JST nie mia y wystarczaj cych rod-
ków. Inn  determinant  wzrostu zad u enia 
podsektora samorz dowego w Polsce by y 
inwestycje wspó finansowane ze rodków 
pomocowych UE. Projekty takie opieraj  
si  na zasadzie wspó finansowania, zgod-
nie z któr  dofinansowanie UE ma uzupe -
nia  fundusze w asne beneficjenta (w tym 
przypadku JST). Wymagany jest okre lony 
wk ad w asny, a w kontek cie ograniczonych 
dochodów w asnych JST korzystaj  ze rod-
ków uzyskanych z instrumentów zwrotnych.

Znajomo  wielko ci zad u enia JST jest 
istotna, szczególnie z punktu widzenia w adz 
samorz dowych. Nale y jednak pami ta , 
e je eli d ug jest wykorzystywany w sposób 

w a ciwy, stanowi te  wydajny instrument 
polityki fiskalnej.
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