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Finanse jednostek samorządu terytorialnego w 2017 roku

Streszczenie

Charakterystyka sytuacji finansowej jednostek samorządu terytorialnego. Przedstawienie i omó-
wienie podstawowych parametrów budżetów jednostek samorządu terytorialnego. Porównanie planu 
i wykonania w 2017 r. oraz do wykonania w 2016 r. Ogólna sytuacja finansowa jednostek samorządu 
terytorialnego w Polsce w 2017 r. Zauważalny wzrost dochodów i wydatków jednostek podsektora. 
Znaczące w porównaniu do 2016 r. i  planu na 2017 r. zmniejszenie deficytu. Nieznaczne zmiany 
w zadłużeniu. Optymistyczne prognozy na lata 2018-2020 na podstawie wieloletnich prognoz finan-
sowych przyjętych przez samorządy.
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Wstęp

W ramach sektora publicznego wyodrębniono podsektor samorządowy, w skład którego, 
zgodnie art. 9 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. 2017 poz. 
2077), wchodzą jednostki samorządu terytorialnego, związki tych jednostek oraz związki 
metropolitalne. Obecnie jest to 16 województw, 314 powiatów i  2478 gmin, w  tym 302 
gminy miejskie wraz z 66 miastami na prawach powiatu, 628 gmin miejsko-wiejskie oraz  
1548 gmin wiejskich1. Oprócz tego w  2017 r. funkcjonowały 152 związki jednostek sa-
morządu terytorialnego oraz 1 związek metropolitarny w województwie śląskim. Podstawę 
gospodarki finansowej jednostek samorządu terytorialnego stanowią przede wszystkim 
przepisy ustawy o finansach publicznych oraz ustawy z dnia 13 listopada 2003 r. o docho-
dach jednostek samorządu terytorialnego (Dz.U. 2017 poz. 1453). Analiza wykonania bu-
dżetów jednostek samorządu terytorialnego za 2017 r., dokonywana jest przez Ministerstwo 
Finansów na podstawie sprawozdań z wykonania planów dochodów i wydatków oraz zobo-
wiązań wszystkich jednostek podsektora.

1  Stan na 01.01.2018 r. – MSWiA.
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Dochody jednostek samorządu terytorialnego w 2017 r.

W 2017 r. jednostki samorządu terytorialnego uzyskały 229,9 mld zł dochodów, reali-
zując 98,6% planu rocznego. Kwota odpowiada 11,6% wartości PKB. Wydatki natomiast 
wyniosły 230,2 mld zł tj. 93,5% planu. Planowany deficyt miał wynieść 13,1 mld zł, jednak 
rok zamknięto deficytem mniejszym, w kwocie 287,6 mln zł (Sprawozdanie z wykonania 
budżetu… 2017) 2.

Podstawowe dane na temat wykonania budżetów wszystkich jednostek podsektora sa-
morządowego, w porównaniu do 2016 r., pokazano w tabeli nr 1.

Największą cześć dochodów zrealizowanych przez wszystkie jednostki samorządu tery-
torialnego wypracowały gminy oraz miasta na prawach powiatu tj. 82,6%. Jednostki te mia-
ły również największy udział w wydatkach podsektora tj. 82,8%. Należy wydzielić również 
dochody i wydatki jednostek samorządu terytorialnego, związane z realizacją programów 
i  projektów finansowanych z  udziałem środków unijnych, które stanowiły odpowiednio 
3,8% dochodów ogółem i 5,6% wydatków ogółem.

Tabela 1
Zbiorcze dane dotyczące wykonania budżetów jednostek samorządu terytorialnego 
w 2017 r.

Wyszczególnienie

Wykonanie 
2016

Plan
(po zmianach) 

2017

Wykonanie 
2017

mld zł

Dochody 213,7 233,1 229,9
Wydatki 206,0 246,2 230,2
Wynik 7,6 -13,1 -0,3

Źródło: Opracowanie własne na podstawie danych MF.

Porównując lata 2016 i  2017, nastąpił wzrost dochodów ogółem jednostek samorzą-
du terytorialnego o  7,6% i  wzrost wydatków ogółem o  11,7%. Wydatki wzrosły więcej 
niż dochody, jednak nie miało to negatywnego wpływu na ogólny wynik budżetów jed-
nostek samorządu terytorialnego. W  odniesieniu do środków na realizację programów  
i projektów finansowanych z udziałem środków unijnych dochody wzrosły o 7,1%, a wydat-
ki o 7,9%. Struktura dochodów w latach 2016 i 2017 została przedstawiona na wykresie 1.

2  Wszystkie dane przytaczane w niniejszej publikacji zaczerpnięto ze sprawozdania z wykonania budżetu państwa za okres od 
1 stycznia do 31 grudnia 2017 r., z części pod tytułem „Informacja o wykonaniu budżetów jednostek samorządu terytorialnego” 
oraz z informacji publikowanych przez Główny Urząd Statystyczny.
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W 2017 r., w ramach dochodów, samorządy zaplanowały kwoty wyższe, niż zreali-
zowane w 2016 r. Ogółem największy udział w dochodach samorządów miały dochody 
własne tj. 49,3%, dotacje 27,1% a subwencja ogólna 23,6%. Wykonanie 2017 r. poka-
zuje, że dochody własne i subwencja ogólna były wyższe od planowanych na ten rok 
odpowiednio o 23,8 mln zł i 979,7 mln zł. Jednocześnie samorządy pozyskały dotacje 
mniejsze o 4,2 mld zł niż planowane w 2017 r. Mimo tego to właśnie dotacje odnoto-
wały największy wzrost w porównaniu do 2016 r., bo aż o 8,4 mld zł. Wpływ na to miał 
między innymi wzrost dotacji na zadania z zakresu administracji rządowej, w  tym na 
program Rodzina 500+.

Na dochód jednostek samorządowych składają się dochody własne, dotacje oraz sub-
wencja ogólna. Warte podkreślenia jest to, iż jednym z ważniejszych źródeł dochodów wła-
snych samorządu terytorialnego jest wpływ części z  podatków dochodowych PIT i  CIT. 
Procentowy udział poszczególnych rodzajów jednostek samorządu w podatkach dochodo-
wych wygląda następująco:

Duży udział PIT w dochodach własnych gmin jest motorem wielu akcji informacyj-
nych i działań zachęcających do płacenia podatków w danej gminie. Przykładem takich 
akcji są różnego rodzaju „bonusy” za płacenie podatku na terenie danej gminy jak na przy-
kład zniżki na komunikację miejską czy za korzystanie z usług instytucji samorządowych 
(kultura, sport itp.).

Wykres 1
Struktura dochodów jednostek samorządu terytorialnego w latach 2016-2017 (w mld zł)

Źródło: opracowanie własne na podstawie danych MF.
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Tabela 2
Udział jednostek samorządu w podatkach dochodowych (w %)

Wyszczególnienie Gminy Powiaty Województwa RAZEM

PIT 37,89 10,25 1,60 49,74
CIT 6,71 1,40 14,75 22,86

Źródło: jak w tabeli 1.

Dochody własne jednostek samorządu terytorialnego w  2017 r. wyniosły ogółem 
113,5 mld zł, z czego trzy największe źródła, stanowiące 80% dochodów własnych jedno-
stek samorządu terytorialnego, to:
-- podatek dochodowy od osób fizycznych	 44,9 mld zł
-- pozostałe dochody				    23,9 mld zł
-- podatek od nieruchomości 			   21,8 mld zł

W odniesieniu do dochodów na programy i projekty unijne, w 2017 r. udział tych do-
chodów zwiększył się z 3,4% do 3,8% i wynosił w 2017 r. 8,7 mld zł, z czego 5,5 mld zł 
samorządy wydały na inwestycje. W ramach inwestycji kwotę 2,4 mld zł wydano na trans-
port i  łączność. Najwięcej dochodów z  tego tytułu uzyskały samorządy województw, tj.  
3,2 mld zł. Duży udział dotacji celowych dla jednostek samorządu terytorialnego uzyskanych 
przez samorządy w ramach programów finansowanych z udziałem środków europejskich 
oraz innych środków zagranicznych niepodlegających zwrotowi, oraz płatności z budżetu 
środków europejskich ma ścisły związek z realizacją Perspektywy Finansowej 2014-2020.

Dochody samorządów uzyskane z dotacji z budżetu państwa oraz w ramach subwen-
cji ogólnej to w 2017 r. 105,5 mld zł. Dotacje samorządy uzyskiwały między innymi na 
działalność inwestycyjną, była to kwota 1,6 mld zł. Z tytułu subwencji ogólnej samorzą-
dy uzyskały kwotę 54,3 mld zł. Subwencja dzielona jest na części: oświatową, wyrów-
nawczą, równoważącą, regionalną, rekompensującą i rezerwę. Część oświatowa stanowi 
największą część subwencji ogólnej i wyniosła w 2017 r. 41,9 mld zł, przeznaczona jest, 
uogólniając na prowadzenie szkół i  placówek oświatowych. Prawie połowa subwencji 
oświatowej w 2017 r. trafiła do gmin, reszta do powiatów i województw. Zgodnie z obo-
wiązującymi przepisami, zadania w zakresie oświaty i edukacji są zadaniami własnymi 
jednostek samorządu terytorialnego, w związku z tym subwencja z założenia jest uzupeł-
nieniem środków własnych.

Wydatki jednostek samorządu terytorialnego w 2017 r.

Wszystkie wydatki jednostek samorządu terytorialnego w  Polsce w  2017 r. wyniosły 
230,2 mld zł. Jest to o 11,7% więcej niż w 2016 r., jednak w odniesieniu do planu na 2017 r., 
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Z wykresu 2 wynika, że w podziale na poszczególne rodzaje jednostek samorządu te-
rytorialnego najwięcej wydatków poniosły gminy, następnie miasta na prawach powiatu, 
powiaty i samorządy województw.

W  wydatkach ogółem jednostek samorządu terytorialnego zawierają się również wy-
datki na programy i projekty unijne. W 2017 r. było to 12,8 mld zł. Udział tych wydatków 
zwiększył się z 2,2% do 5,6%. Najwięcej wydatków z tego tytułu poniosły samorządy gmin 
tj. 4,6 mld zł. Jak już wspomniano, przy omawianiu dochodów, wzrost ten wiąże się z uru-
chomieniem środków w ramach Perspektywy Finansowej 2014-2020.

Powyżej pokazano szczegółowe dane na temat wydatków majątkowych w podziale na 
województwa. W 2017 r. zwiększył się również udział wydatków majątkowych, w porów-
naniu do roku poprzedniego. Samorządy na inwestycje wydały w 2017 r. kwotę 35,2 mld zł. 
Udział wydatków majątkowych zwiększył się z 12,5% do 15,3%. Analizując wydatki ma-
jątkowe w  układzie terytorialnym, najwięcej wydały jednostki samorządu terytorialnego 
w województwie mazowieckim tj. 5,7 mld zł. Natomiast rozpatrując wydatki majątkowe 
per capita, pierwsze miejsce przypada samorządom z województwa podlaskiego, z kwo-

wykonanie to 93,5%. Zestawienie planowanych oraz zrealizowanych w 2017 r. wydatków 
z porównaniem wykonania 2016 r. pokazano na poniższym wykresie 2.

Wykres 2
Wykonanie i plan wydatków 2017 r. w podziale na rodzaje jednostek samorządu 
terytorialnego

Źródło: jak w wykresie 1.
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tą 1174,4 zł, na drugim miejscu są samorządy z  województwa mazowieckiego z  kwotą 
1059,49 zł. Na ostatnim miejscu znajdują się samorządy z województwa śląskiego z kwotą 
736,35 zł. Średnio wszystkie samorządy w Polsce wydały na inwestycje w przeliczeniu na 
jednego mieszkańca kwotę 916,26 zł. 

Tabela 3
Wydatki majątkowe jednostek samorządu terytorialnego w podziale na województwa

Województwo Wydatki majątkowe
(w mld PLN)

Wydatki majątkowe  
na 1 mieszkańca

(w PLN)
Dolnośląskie 2,9 998,97

Kujawsko-Pomorskie 1,6 780,31

Lubelskie 1,9 872,71

Lubuskie 0,9 907,53

Łódzkie 2,0 812,17

Małopolskie 2,9 864,20

Mazowieckie 5,7 1 059,49

Opolskie 0,8 795,07

Podkarpackie 2,2 1 046,80

Podlaskie 1,4 1 174,40

Pomorskie 2,2 962,44

Śląskie 3,4 736,35

Świętokrzyskie 1,0 796,07

Warmińsko-Mazurskie 1,2 845,29

Wielkopolskie 3,5 997,88

Zachodniopomorskie 1,6 933,30

Ogółem 35,2 916,26

Źródło: jak w tabeli 1.

Pozostała część wydatków jednostek samorządu terytorialnego w kwocie 195 mld zł to 
wydatki bieżące. Największą część tych wydatków w 2017 r. stanowiły wynagrodzenia i po-
chodne tj. 39,5%. W wydatkach bieżących również nastąpił wzrost w porównaniu z 2016 r. 
o 8,2%. Największy wzrost odnotowano w świadczeniach na rzecz osób fizycznych z tytułu 
realizacji programu Rodzina 500+.

Warto również przeanalizować wydatki bieżące jednostek samorządu terytorialnego 
w podziale na działy gospodarki. Na wykresie zaprezentowano 10 największych spośród 34 
dziedzin, w których dokonywano wydatków.
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Najwięcej wydatków bieżących w 2017 r. jednostki samorządu terytorialnego poniosły 
na oświatę i wychowanie tj. na zadania związane z funkcjonowaniem oraz utrzymaniem pla-
cówek oświatowych, zarówno w zakresie kosztów personelu, eksploatacji, jak i remontów. 
Najmniejszą część wydatków bieżących w samorządach stanowiły obowiązkowe ubezpie-
czenia społeczne.

Wynik budżetów jednostek samorządu terytorialnego w 2017 roku.

Podsektor samorządowy w 2017 r. odnotował deficyt w łącznej wysokości 0,3 mld zł 
Był to znacznie mniejszy deficyt od planowanego na kwotę 13,1 mld zł. Należy zwrócić 
uwagę na fakt, że deficyt odnotowały tylko gminy i wyniósł on 0,8 mld zł, natomiast na 
wynik ogółem miała wpływ nadwyżka pozostałych typów jednostek samorządu terytorial-
nego. Powiaty i miasta na prawach powiatu uzyskały nadwyżkę w wysokości po 0,03 mld zł, 
województwa zaś 0,5 mld zł, co widać w poniższej tabeli.

Spośród wszystkich jednostek samorządu terytorialnego 1376 (49%) z nich zamknęło 
rok nadwyżką a 1432 (51%) deficytem. Nadwyżki te w większości nie przekraczały 10%. 
Tylko 4,4% jednostek odnotowujących nadwyżkę budżetową w 2017 r. przekroczyło po-
wyższy próg. Natomiast deficyt w 64,6% jednostek samorządu terytorialnego, które odnoto-
wały ujemny wynik budżetu, nie przekraczał 5%. 

Wykres 3
Wydatki jednostek samorządu terytorialnego według działów ‒ 10 największych

Źródło: jak w wykresie 1.
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Tabela 4
Planowany i wykonany wynik budżetu samorządów w 2017 r., w podziale na rodzaje 
jednostek samorządu terytorialnego

Wyszczególnienie
Plan 2017 r. 

(po zmianach)
(w mld PLN)

Wykonanie 2017 r.
(w mld PLN)

Ogółem: -13,1 -0,3
Gminy -7,1 -0,8
Powiaty -1,3 0,03
Miasta na prawach powiatu -4,2 0,03
Województwa -0,5 0,5

Źródło: jak w tabeli 1.

Jednostki samorządu terytorialnego pokrywały niedobory głównie z  kredytówi  poży-
czek. Część stanowiły nadwyżki budżetowe oraz nadwyżki środków z rachunków bieżących 
wynikających z rozliczeń wyemitowanych papierów wartościowych, kredytów i pożyczek 
z lat ubiegłych.

Zadłużenie jednostek samorządu terytorialnego w 2017 r.

Mimo uzyskania przez jednostki samorządu terytorialnego mniejszego niż planowany 
deficytu, w porównaniu z 2016 r. zadłużenie jednostek samorządu terytorialnego zmniej-
szyło się jedynie o 0,1%. W 2016 r. wynosiło 69,0 mld zł a w 2017 r. 68,9 mld zł. Spadek 
o 0,1% można uznać za utrzymywanie się poziomu zadłużenia jednostek samorządu tery-
torialnego w 2017 r. na podobnym poziomie co w 2016 r. Największe zadłużenie jednostek 
wynika z zaciągniętych kredytów i pożyczek. Jest to kwota 64,9 mld zł, co stanowiło 94,2% 
wszystkich zobowiązań. Papiery wartościowe krótko i długookresowe to kwota 3,9 mld zł. 
Samorządy posiadały w 2017 r. zadłużenie z  tytułu wymagalnych zobowiązań w kwocie 
0,08 mld zł. Analizując zadłużenie poszczególnych rodzajów jednostek samorządu teryto-
rialnego, należy zwrócić uwagę, na fakt, że w miastach na prawach powiatu i samorządach 
województw zadłużenie zmniejszyło się, natomiast gminy i  powiaty powiększyły swoje 
zobowiązania w porównaniu do 2016 r. Część zadłużenia stanowią kredyty i pożyczki na 
pokrycie udziału własnego dofinansowania unijnego. W 2017 r. było to 4,4 mld zł. Kwota 
stanowiła 6,4% całego zadłużenia samorządów w 2017 r. i w porównaniu z 2016 r. wzrosła 
z 5,1%. Ciekawostką jest fakt, że jednostki samorządu terytorialnego, zaciągając kredyty 
i pożyczki, korzystały z różnych źródeł. Na koniec 2017 r. 44 jednostki wykazały zadłużenie 
w instytucjach pozabankowych, tak zwanych para bankach, na kwotę 209,3 mln zł.
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Na wszystkie jednostki samorządu terytorialnego, aż 2694 jest zadłużonych. Na niżej 
umieszczonym wykresie 4 pokazano procentowy podział jednostek samorządu terytorialne-
go według stopnia zadłużenia. Najliczniejsza jest grupa jednostek samorządu terytorialnego 
o zadłużeniu 10-20%. Optymistyczny jest fakt, że następne grupy stanowią samorządy za-
dłużone poniżej 10% i w przedziale 20-30%. Na szczęście najmniej liczne są dwie ostatnie 
grupy tj. z zadłużeniem 50-60% i powyżej 60%.

Od 2014 r., przy opracowaniu budżetów i wieloletnich prognoz finansowych jednostek 
samorządu terytorialnego stosowany jest, wprowadzony przepisami ustawy o finansach pu-
blicznych, limit zadłużenia. W największym uproszczeniu limit ten służy ocenie możliwości 
finansowych danej jednostki samorządu terytorialnego. Ma to zapobiec nadmiernemu za-
dłużaniu się samorządów. Limit nie ma zastosowania do kredytów, pożyczek oraz wykupu 
wyemitowanych papierów wartościowych na realizację projektów z udziałem środków unij-
nych, po to, aby nie blokować samorządom możliwości korzystania z funduszy unijnych. 
W  2017 r. 34 jednostki samorządu terytorialnego nie spełniały wymogów wynikających 
z wyżej wymienionych przepisów. Stanowi to 1,2% wszystkich samorządów. Limit zadłu-
żenia przekraczało 26 gmin tj. 1,1% gmin oraz 8 powiatów tj. 2,5% powiatów. Najwięcej 
jednostek przekraczających limit zadłużenia jest w  województwie zachodniopomorskim. 

Wykres 4
Podział jednostek samorządu terytorialnego według stopnia zadłużenia

Źródło: jak w wykresie 1.
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Natomiast w województwach: łódzkim, mazowieckim, opolskim, podkarpackim i wielko-
polskim nie ma tego typu przypadków.

Najbardziej zadłużonym w Polsce samorządem, w przeliczeniu na jednego mieszkańca, 
jest gmina Ostrowice w województwie zachodniopomorskim. Nominalnie dług gminy na ko-
niec 2017 r. wynosił 46,9 mln zł, co w porównaniu z budżetami większości samorządów jest 
kwotą stosunkowo niewielką. Jednak per capita jest to kwota 18,6 tys. zł. Jest to jednocze-
śnie 437% dochodów tej gminy. W związku z zadłużeniem tej gminy Sejm Rzeczpospolitej 
przyjął 05.07.2018 r. specjalną ustawę o szczególnych rozwiązaniach dotyczących gminy 
Ostrowice w województwie zachodniopomorskim (Dz.U. 2018 poz. 1432), która przewidu-
je likwidację gminy z dniem 1 stycznia 2019 r. a jej zobowiązania przejmie Skarb Państwa.

Najwyższy nominalny dług posiada Warszawa, jest to 5,1 mld zł, jednak w przeliczeniu 
na mieszkańca, to kwota 2,9 tys. zł, co daje jej 44 pozycję, wśród najbardziej zadłużonych 
samorządów.

Wieloletnia prognoza finansowa jednostek samorządu terytorialnego

Zgodnie z zapisami ustawy o finansach publicznych 2017 r. był piątym rokiem, w któ-
rym jednostki samorządu terytorialnego zobowiązane były do opracowywania wielolet-
nich prognoz finansowych. Jest to narzędzie finansowego planowania wieloletniego, któ-
re zawiera podstawowe parametry budżetowe jednostek samorządu terytorialnego takie 
jak dochody, wydatki, wynik, przychody, rozchody, kwoty długu. Dokument obejmuje 
okres roku budżetowego oraz co najmniej trzech kolejnych lat, z tym że prognozę kwoty 
długu sporządza się na okres, na który zaciągnięto oraz planuje się zaciągnąć zobowią-
zania. Samorządy przekazują dane zawarte w tych dokumentach do Ministra Finansów. 
Prognozować można na tej podstawie, jak będzie się przedstawiała sytuacja samorzą-
dów w najbliższych latach. W sprawozdaniu z wykonania budżetu państwa za okres od 
1 stycznia do 31 grudnia 2017 r., w informacji o wykonaniu budżetów jednostek samo-
rządu terytorialnego, Ministerstwo Finansów omówiło prognozowaną sytuację finansową 
samorządów terytorialnych na lata 2017-2020. Na poniższym wykresie przedstawiono, 
jak będą kształtować się dochody i wydatki ogółem jednostek samorządu terytorialnego 
dla lat 2018-2020. Dane zostały opracowane przez Ministerstwo Finansów na podstawie 
przyjętych przez samorządy uchwał. 

Samorządy prognozują 2018 r., jako ostatni rok z deficytem budżetowym. Lata 2019-
2020 mają się zamknąć nadwyżką. Deficyt na 2018 r. wyniesie tyle samo co nadwyżka 
w kolejnych 2 latach, czyli 6 mld zł.

Wieloletnie prognozy finansowe samorządów zakładają, że zadłużenie do 2020 r., po 
wzroście w latach 2018-2019, utrzyma się na podobnym do zanotowanego w sprawozda-
niach za 2017 r.
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Podsumowanie

Sprawozdanie z wykonania budżetów jednostek samorządu terytorialnego za 2017 r. po-
kazuje stan finansów podsektora, który stanowi niemałą część finansów państwa. Ogólnie 
kondycja samorządów polepszyła się w stosunku do ubiegłego roku. Zwłaszcza zauważalne 
jest poprawienie wyniku budżetów za 2017 r. Wpływ na finanse samorządów ma zdecydo-
wanie ogólna sytuacja społeczno-gospodarcza w Polsce oraz fakt uruchomienia strumieni 
środków z dofinansowania w ramach Perspektywy Finansowej 2014-2020. 
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Wykres 5
Prognozowane dochody, wydatki i wynik jednostek samorządu terytorialnego  
na lata 2018-2020 (w mld PLN)
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Finance of Local Governmental Units in 2017

Summary

Description of the local government’s financial situation. Presentation of and discussion on the 
basic parameters of governmental units’ budgets. Comparison of the plan and execution thereof in 
2017 as well as that to the pan execution in 2016. General financial situation of governmental units 
in Poland in 2017. The noticeable growth of incomes and expenditures of units of the subsector. 
A considerable vis-à-vis 2016 and the plan for 2017 reduction of deficit. Insignificant changes in 
indebtedness. Optimistic forecasts for the years 2018-2020 based on long-standing financial forecasts 
adopted by governments.
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