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Formalna zdolność gmin do zaciągania zobowiązań 

w kontekście zmian limitu długu

jednostek samorządu terytorialnego

Streszczenie. W 2010 r. weszła w życie ustawa z 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, któ-
ra w roku 2014 wprowadzi istotne zmiany w zakresie limitowania długu jednostek samorządu teryto-
rialnego (JST). Głównym celem artykułu była próba oceny wpływu nowych rozwiązań legislacyjnych 
na zdolność gmin do zaciągania zobowiązań. Okres analizy objął lata 1999-2010 lub lata 2007-2010. 
W efekcie przeprowadzonych analiz opartych na danych historycznych ustalono, że dla lat 2007-2010 
nowy limit długu zwiększyłby formalną zdolność do zaciągania zobowiązań całego sektora JST oraz 
dla sektora gmin, jednak obserwowana zmiana formalnej zdolności kredytowej w ujęciu całego sekto-
ra nie miałaby wpływu na korzystanie ze zobowiązań.

Słowa kluczowe: limit długu, zdolność kredytowa

Wprowadzenie

Ustawa z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych określała dwie 
zasady limitowania długu jednostek samorządowych: dług każdej gminy, powiatu 
oraz województwa nie mógł przekroczyć na koniec roku budżetowego poziomu 
60% dochodów zrealizowanych, a kwota obsługi długu w roku budżetowym nie 
mogła być wyższa od 15% planowanych dochodów1.

1  Ustawa z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych, Dz.U. nr 249, poz. 2104.
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W taki sposób dług samorządowy będzie limitowany do końca 2013 r. Wraz 
z początkiem roku 2014 zaczną obowiązywać w tym zakresie przepisy nowej 
ustawy o finansach publicznych z 27 sierpnia 2009 r., na mocy których limit dłu-
gu gmin, powiatów i województw samorządowych będzie w większym stopniu 
zindywidualizowany i zależny od zrealizowanych przez nie sald operacyjnych, 
dochodów ze sprzedaży majątku oraz kwoty dochodów w trzech poprzednich 
latach budżetowych2.

Celem artykułu było określenie zmian w poziomie i strukturze długu gmin 
w latach 1999-2010 oraz próba określenia wpływu zastosowania nowego limitu 
długu dla JST wprowadzonego ustawą o finansach publicznych z 2009 r. na zdol-
ność gmin do zaciągania zobowiązań. Okresem analiz objęte zostały lata 1999-
-2010, czyli okres, w którym JST funkcjonały w Polsce w trzech formach. 
Ze względu na ograniczony dostęp do danych część z nich zaprezentowana zosta-
ła dla lat 2007-2009.

Przedmiotem przeprowadzonych analiz była gospodarka finansowa sektora 
gmin w zakresie zaciągania zobowiązań. Podczas realizacji celów artykułu za-
stosowano analizę wskaźnikową i metody statystyczne. Uzyskane wyniki oraz 
sformułowane wnioski mają charakter ogólny i dotyczą sektora gmin, nie są więc 
oceną sytuacji poszczególnych jednostek samorządowych.

1. Zadłużenie gmin w latach 1999-2010

Od roku 1999 znaczna część gmin korzystała ze zobowiązań – w roku 1999 
ponad 87%, w latach 2003-2004 wszystkie gminy, w pozostałych latach ponad 
93%. Również w roku 2007, w którym liczba wszystkich zadłużonych JST 
łącznie zmalała, udział zadłużonych gmin był na poziomie 94,7%. Poza rokiem 
2002 poziom zadłużenia sektora gmin wzrastał, szczególnie istotnie w latach 
2009-2010 (tab. 1).

Zrealizowana w latach 2009-2010 wysoka dynamika długu była efektem istot-
nego poziomu deficytu sektora gmin, który w 2009 r. wyniósł 5120 mln PLN, co 
stanowiło 7,9% ich dochodów, w 2010 r. było to 7430 mln PLN, czyli 10,3% ich 
dochodów. Jednocześnie w roku 2009 w stosunku do roku poprzedniego ujemne 
saldo sektora gmin wykazało dynamikę na poziomie 890,7%, a w roku 2010 w re-
lacji do roku poprzedniego na poziomie 145,1%. W tych latach znaczna część gmin 
zamknęła budżet deficytem. W roku 2009 było to 1805 budżetów, w 2010 r. 2153, 
przy 608 budżetach nadwyżkowych w roku 2009 i 261 w roku 20103.

2  Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, Dz.U. nr 157, poz.1240.
3  Sprawozdanie z wykonania budżetu państwa. Informacja o wykonaniu budżetów jednostek 

samorządu terytorialnego w roku 2009. Załącznik, MF; Sprawozdanie z wykonania budżetu
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Tabela 1. Dług gmin w latach 1999-2010

Lata (t)
Liczba 

zadłużonych gmin

Udział 
zadłużonych gmin 

w stosunku 
do ogólnej liczby 

(w proc.)

Poziom długu gmin 
(w mln PLN)

Dynamika długu 
gmin 

(w proc.) 
t
1
/t

0
 = 100%

1999 2110 87,05 3 723,40 –

2000 2309 95,26 5 132,60 137,85

2001 2265 93,44 6 248,10 121,73

2002 2256 93,53 6 039,30 96,66

2003 2413 100,00 6 617,80 109,58

2004 2413 100,00 7 551,90 114,11

2005 2292 94,99 8 067,30 106,82

2006 2316 95,98 9 586,20 118,83

2007 2285 94,70 9 958,60 103,88

2008 2273 94,20 10 821,00 108,66

2009 2272 94,16 14 611,10 135,03

2010 2276 94,28 21 929,20 150,09

Ź r ó d ł o: opracowanie na podstawie: Sprawozdania z wykonania budżetów przez jednostki samorządu 
terytorialnego w latach 1999-2010. Załączniki, MF, www.mofnet.gov.pl [1.11.2011]; Strategia zarządzania 
długiem sektora finansów publicznych w latach 2006-2008, Strategia zarządzania długiem sektora finansów pu-
blicznych w latach 2008-2010, Strategia zarządzania długiem sektora finansów publicznych w latach 2009-2011, 
Strategia zarządzania długiem sektora finansów publicznych w latach 2011-2014, www.mf.gov.pl [15.01.2011]; 
Sprawozdania z działalności regionalnych izb obrachunkowych i wykonania budżetów przez JST w latach 1999-
-2009, www.rio.gov.pl [1.03.2011].

Tabela 2. Wskaźnik zadłużenia gmin* w latach 1999-2010

Lata
Poziom długu 

na jedną zadłużoną JST 
(w mln PLN)

Poziom długu 
na jedną zadłużoną gminę 

(w mln PLN)

Wskaźnik relatywnego 
zadłużenia gmin* 

(w proc.)

1999 2,67 1,76 0,66

2000 3,49 2,22 0,64

2001 4,67 2,76 0,59

2002 5,83 2,68 0,46

2003 6,15 2,74 0,45

2004 6,80 3,13 0,46

2005 7,92 3,52 0,44

2006 9,23 4,14 0,45

2007 11,32 4,36 0,39

2008 10,82 4,76 0,44

2009 15,13 6,43 0,42

2010 20,09 9,33 0,46

* Relacja długu przypadającego na jedną zadłużoną gminę do długu przypadającego na jedną zadłużoną 
jednostkę samorządu terytorialnego.

Ź r ó d ł o: jak w tab. 1.
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Zmniejszającemu się udziałowi gmin w łącznej kwocie długu samorządo-
wego towarzyszyły zmiany poziomu zadłużenia przypadającego na jedną gminę 
(tab. 2).

Poziom zadłużenia przypadający na jedną gminę w całym analizowanym 
okresie pozostawał na poziomie znacznie niższym od zadłużenia liczonego dla 
sektora samorządowego. Wskaźnik relatywnego zadłużenia gmin był najwyższy 
w latach 1999-2001, w pozostałym okresie na poziomie poniżej 50% (tab. 2).

2. Limity długu jednostek samorządu terytorialnego 

obowiązujące do 2013 r.

Przepisy ustaw o finansach publicznych z lat 2005 i 2009 nadawały JST 
prawo do uchwalania budżetu deficytowego oraz prawo do zaciągania długu 
i jednocześnie wprowadzały ograniczenia tych praw. Są to limity, ograniczenia 
zadłużenia wynikające z procedur ostrożnościowych i sanacyjnych4 oraz zasad 
zaciągania zobowiązań5.

Zgodnie z ustawą z 2005 r. o finansach publicznych limit długu każdej JST to 
60% dochodów, jakie jednostka samorządowa zrealizowała w roku budżetowym6. 
Poziom zadłużenia na potrzeby tego wskaźnika jest ustalany na ostatni dzień roku 
i dlatego ma charakter limitu ex post, czyli jest oceną poziomu długu po okresie, 
którego dotyczy. Metoda liczenia tego limitu nadaje mu formalny, a nie ekono-
miczny charakter. Wynika to przede wszystkim z oparcia go o jeden parametr, 
którym jest poziom dochodów z jednego tylko roku budżetowego. Na możliwość 
zaciągania zobowiązań przez gminy, powiaty i województwa nie mają wpływu 
efekty działalności operacyjnej oraz majątkowej. W efekcie, stosowana formuła 
limitu długu nie jest uzależniona od rzeczywistej, indywidualnej zdolności kre-
dytowej zadłużających się jednostek samorządowych7. W taki sposób dług JST 
będzie limitowany do końca 2013 r.

państwa. Informacja o wykonaniu budżetów jednostek samorządu terytorialnego w roku 2010. 
Załącznik, MF, www.mofnet.gov.pl [1.11.2011].

4  Ustawa z 2005 r. o finansach publicznych, Dz.U. nr 249, poz. 2104 art. 79; ustawa z 2009 r. 
o finansach publicznych, Dz.U. nr 157, poz.1240 art. 86.

5  Ustawa z 2005 r. o finansach publicznych, Dz.U. nr 249, poz. 2104 art. 82-86; ustawa 
z 2009 r. o finansach publicznych, Dz.U. nr 157, poz. 1240 art. 89-94.

6  Ustawa z 2005 r. o finansach publicznych, Dz.U. nr 249, poz. 2104 art. 170.
7  W literaturze przedmiotu powszechnie uznaje się, że limit długu na poziomie 60% 

dochodów własnych nie indywidualizował zdolności gmin do zadłużania się. Por.: P. Borszowski, 
R. Kowalczyk, Wybrane zmiany w ustawie o finansach publicznych dotyczące jednostek samorządu 
terytorialnego, w: Gospodarka finansowa jednostek samorządu terytorialnego. Zagadnienia 
wybrane, red. L. Patrzałek, Wydawnictwo WSB w Poznaniu, Poznań 2010, s. 26.
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W latach 1999-2010 dług JST w relacji do ich łącznych dochodów był na 
poziomie znacznie niższym niż 60%, co stanowiło limit tego długu. Najniższy 
poziom wskaźnika wykorzystania formalnej zdolności kredytowej został zreali-
zowany w latach 1999-2001, a najwyższy w latach 2009 i 2010, a przez pozostały 
okres utrzymywał się na podobnym poziomie, około 20%. Relacja długu do jego 
maksymalnego, 60-procentowego poziomu wskazuje na stopień łącznego wyko-
rzystania omawianego limitu przez jednostki samorządowe. W analizowanym 
okresie, poza latami 2009 i 2010, poziom wykorzystania określonej tym limitem 
zdolności kredytowej jednostek samorządowych nie przekroczył poziomu 36,5%. 
W ostatnich latach nastąpił znaczny wzrost stopnia wykorzystania możliwości 
do zaciągania zobowiązań przez sektor samorządów, do poziomu 43,4% w roku 
2009 i 56,4% w roku 2010 (tab. 3).

 
 W analizowanym okresie dług gmin w relacji do ich dochodów, był podobnie 

jak w przypadku całego sektora samorządowego, na poziomie znacznie niższym 
od 60% i tylko w roku 2010 nieznacznie przekroczył poziom 30%. Jednocześnie 
wskaźnik relacji długu gmin do ich dochodów tylko w latach 1999-2001 był 
wyższy niż zrealizowany przez wszystkie JST. Sektor gminy w żadnym roku nie 
wykorzystywał swojej formalnej zdolności kredytowej na poziomie 60% docho-
dów (tab. 4).

Porównując stopień wykorzystania podstawowego, 60-procentowego limitu 
długu przez gminy i przez jednostki samorządu terytorialnego w ujęciu sektoro-
wym, można zauważyć rozbieżności. W latach 1999-2001 gminy wykorzystywa-
ły limit powyżej średniej, w pozostałych latach poniżej jej poziomu (tab. 5).

Tabela 3. Limit zadłużenia jednostek samorządu terytorialnego w latach 1999-2010

Lata
Próg 60% dochodów

(w mln PLN)
Dług/dochody 

(w proc.)
Dług/próg 60% dochodów

(w proc.)

1999 38 932,75 9,54 15,89

2000 43 565,71 12,91 21,52

2001 47 756,79 15,41 25,69

2002 48 020,33 19,19 31,98

2003 47 484,27 21,83 36,38

2004 54 902,39 20,88 34,80

2005 61 747,13 20,58 34,30

2006 70 224,13 21,32 35,53

2007 78 828,12 19,70 32,83

2008 85 541,39 20,18 33,64

2009 92 905,48 26,02 43,37

2010 97 677,95 33,80 56,40

Ź r ó d ł o: opracowanie na podstawie: Sprawozdania z wykonania budżetów przez jednostki samorządu 
terytorialnego w latach 1999-2010. Załączniki, MF, www.mofnet.gov.pl [1.11.2011].

Formalna zdolność gmin do zaciągania zobowiązań w kontekście zmian limitu długu...
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Kolejnym formalnym ograniczeniem możliwości zaciągania zobowiązań 
przez JST jest obowiązujący, również do końca roku 2013, limit obsługi zadłuże-
nia, zgodnie z którym kwoty przeznaczane na: spłaty rat kredytów i pożyczek wraz 
z odsetkami, na wykup papierów wartościowych wraz z odsetkami i dyskontem 
oraz na potencjalne spłaty kwot wynikających z udzielonych poręczeń i gwarancji 
nie mogą przekroczyć 15% dochodów planowanych na dany rok budżetowy8.

Tabela 4. Limit zadłużenia gmin w latach 1999-2010

Lata
Próg 60% dochodów

(w mln PLN)
Dług/dochody 

(w proc.)
Dług/próg 60% dochodów

(w proc.)

1999 20 750,28 11,51 19,18

2000 22 372,14 14,84 24,74

2001 23 084,22 16,76 27,93

2002 21 627,78 15,70 26,16

2003 24 185,10 18,36 30,60

2004 27 487,92 18,74 31,23

2005 31 034,58 17,61 29,35

2006 34 201,86 18,53 30,89

2007 37 165,98 17,47 29,12

2008 38 929,26 17,47 29,12

2009 20 750,28 22,52 37,53

2010 43 386,31 30,30 50,54

Ź r ó d ł o: jak w tab. 3.

Tabela 5. Relatywny wskaźnik wykorzystania przez jednostki samorządu terytorialnego 
oraz gminy limitu długu w latach 1999-2010

Lata
Dług gmin/próg 60% 

dochodów gmin (w proc.) 
(1)

Dług JST/próg 60% 
dochodów JST (w proc.) 

(2)

(1)/(2) 
(w proc.)

1999 19,18 15,89 1,21

2000 24,74 21,52 1,15

2001 27,93 25,69 1,09

2002 26,16 31,98 0,82

2003 30,60 36,38 0,84

2004 31,23 34,80 0,90

2005 29,35 34,30 0,86

2006 30,89 35,53 0,87

2007 29,12 32,83 0,89

2008 29,12 33,64 0,87

2009 37,53 43,37 0,87

2010 50,54 56,40 0,90

Ź r ó d ł o: jak w tab. 3.

8 Ibidem, art. 169, ust. 3.
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W latach 2007-2010 JST częściowo wykorzystały swoje możliwości zacią-
gania zobowiązań określone limitem obsługi zadłużenia. Do roku 2009 włącznie 
wskaźnik ten dla całego sektora jednostek samorządowych, jak i dla podsektorów, 
nie przekraczał 5%. Oznacza to wykorzystanie limitu w stopniu nie przekracza-
jącym 33%9. W całym okresie najwięcej środków na obsługę długu przeznaczały 
mnpp, a najmniej województwa samorządowe. W 2010 r. limit obsługi zadłużenia 
został wykorzystany przez cały sektor jednostek samorządowych w 21%, a przez 
gminy w 20,5% (tab. 6).

3. Limit długu jednostek samorządu terytorialnego 

obowiązujący od roku 2014

Od roku 2014 przestaną obowiązywać: 60-procentowy limit długu oraz 
15-procentowy limit obsługi zadłużenia. Formalną zdolność zaciągania zobowią-
zań przez JST określać będzie wskaźnik oparty na relacji nadwyżki operacyjnej 
powiększonej o dochody ze sprzedaży majątku do łącznej kwoty dochodów, 
ustalany dla trzech poprzednich lat budżetowych. Tak określona wielkość stano-
wić będzie maksymalną kwotę, która w danym roku budżetowym będzie mogła 
być przeznaczana na spłaty rat kredytów i pożyczek, wykup papierów warto-
ściowych, odsetki od długu, dyskonto od papierów wartościowych oraz spłatę 
kwot wynikających z udzielonych poręczeń i gwarancji10. Nowa metoda okre-
ślania limitu długu JST w większym stopniu niż dotychczasowe limity, będzie 
odzwierciedlać indywidualną zdolność gmin, powiatów i województw do spłaty 

Tabela 6. Pozom wykorzystania wskaźnika obsługi zadłużenia przez jednostki samorządu 
terytorialnego oraz gminy w latach 2007-2010 (w proc.)

Lata JST Gminy

2007 4,80 5,40

2008 4,30 4,40

2009 4,50 4,50

2010 5,90 5,40

Ź r ó d ł o: jak w tab. 3.

 9  Sprawozdanie z wykonania budżetu państwa. Informacje o wykonaniu budżetów jednostek 
samorządu terytorialnego w 2008 r.; Sprawozdanie z wykonania budżetu państwa. Informacje 
o wykonaniu budżetów jednostek samorządu terytorialnego w 2009 r., KR RIO, Warszawa 2010.

10  Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, Dz.U. nr 157, poz.1240, art. 243.

Formalna zdolność gmin do zaciągania zobowiązań w kontekście zmian limitu długu...
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zobowiązań11. Wadami nowego rozwiązania są – limit długu nadal bazujący na 
wielkościach historycznych oraz to, że uwzględniane w formule limitu długu do-
chody ze sprzedaży majątku nie są stałe i są wyczerpywalne12.

Próba oceny wpływu nowej formuły limitu długu na formalną zdolność 
kredytową jednostek samorządu terytorialnego może być dokonana przez zesta-
wienie hipotetycznego poziomu tego wskaźnika dla ostatnich lat oraz obowią-
zującego limitu obsługi zadłużenia. Określony dla lat 2007-2010 nowy, mający 
obowiązywać od roku 2014, limit długu zawiera się w przedziale od 15,44% do 
16,86%, przy czym trzy lata wzrastał, a w roku 2010 jego poziom obniżył się. 
W roku 2008 w stosunku do roku poprzedniego przyrost tego wskaźnika wyniósł 
14,44%, a w roku 2009 – 5,4%. W roku 2010 jego poziom obniżył się w relacji 
do roku poprzedniego o 9,5% i jednocześnie był rokrocznie wyższy od obecnie 
obowiązującego limitu obsługi zadłużenia. Gdyby więc w okresie poddanym 
analizie stosowany był limit zadłużenia liczony według nowej formuły, w roku 
2007 JTS mogłyby przeznaczyć na obsługę zadłużenia kwotę o 805,431 mln PLN 
wyższą od poziomu określonego obowiązującym limitem obsługi długu, w roku 
2008 o 3251,589 mln PLN, w roku 2009 o 5046,175 mln PLN, a w roku 2010 
o 2429,111 mln PLN (tab. 7).

Tabela 7. Poziom nowego limitu zadłużenia JST w latach 2007-2010

Lata
Nowy limit długu *

(R + O/D) 
(w proc.)

Nowy limit długu 
w ujęciu kwotowym 

(iloczyn nowego 
limitu długu 

i dochodów ogółem) 
(w mln PLN)

Limit obsługi 
zadłużenia 

(15% dochodów 
planowanych) 

w ujęciu kwotowym 
(w mln PLN)

Poziom środków 
faktycznie 

przeznaczonych na 
obsługę zadłużenia 

w ujęciu kwotowym 
(w mln PLN)

2007 15,44 20 285,10 19 479,67 6233,50

2008 17,67 25 191,94 21 940,35 6289,57

2009 18,63 28 847,15 23 800,98 7140,30

2010 16,86 27 447,50 25 018,39 9889,20

* Dochody majątkowe JST to: 1. dotacje oraz środki otrzymane na inwestycje, 2. dochody ze sprzedaży 
majątku, 3. dochody z tytułu przekształcenia prawa użytkowania wieczystego w prawo własności. Ze względu na 
brak danych o dochodach ze sprzedaży majątku w sprawozdaniach RIO oraz MF, na potrzeby obliczenia limitu 
długu JST wg formuły zgodnej z art. 243 ust. 1 i 2 ustawy o finansach publicznych za dochody ze sprzedaży 
majątku zostały przyjęte dochody określane w sprawozdaniach RIO i MF jako „dochody z majątku”. Są nimi 
wszystkie dochody majątkowe poza dotacjami na cele inwestycyjne.

Ź r ó d ł o: jak w tab. 3.

11  P. Borszowski, R. Kowalczyk, Wybrane zmiany w ustawie o finansach publicznych…, op. 
cit., s. 27.

12  Inne podejście do ustalania zdolności kredytowej jednostek samorządu terytorialnego zostało 
zaproponowane przez M. Wiśniewskiego. Por. M. Wiśniewski, Nowe podejście do limitowania
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Dla analogicznego okresu nowy limit obsługi zadłużenia gmin był na pozio-
mie zbliżonym do wskaźnika ustalonego dla sektora jednostek samorządu teryto-
rialnego i zawierał się w przedziale 16,43%-17,98%. Dla czterech analizowanych 
lat kwoty nowego limitu obsługi długu były na poziomie wyższym od kwot, jakie 
rokrocznie mogły być przeznaczane na obsługę zadłużenia zgodnie z dotychczas 
stosowaną formułą. W ujęciu kwotowym oznaczało to, że w roku 2007 gminy 
mogłyby przeznaczyć na obsługę zadłużenia kwotę o 888,49 mln PLN wyższą niż 
przy stosowaniu obecnego, 15-procentowego limitu, w roku 2008 byłoby to od-
powiednio o 1566,77 mln PLN więcej, w roku 2009 więcej o 1667,54 mln PLN, 
a w roku 2010 więcej o 1193,90 mln PLN (tab. 8).

Wyższa zdolność do zaciągania zobowiązań, jaką zrealizowałby przy zastoso-
waniu nowego limitu długu w latach 2007-2010 cały sektor JST oraz sektor gmin, 
nie spowodowałaby zmiany ich sytuacji. W tym okresie stopień wykorzystania 
przez nie możliwości do zaciągania zobowiązań był daleki od wyznaczonego 
oboma limitami: nowym i dotychczas obowiązującym13.

W latach 2004-2010 sektor JST oraz sektor gmin każdego roku zrealizowały 
dodatnie salda operacyjne14. W latach 2005-2007 JST łącznie zrealizowały wyższą 

Tabela 8. Poziom nowego limitu zadłużenia dla gmin w latach 2007-2010

Lata
Nowy limit długu *

(R + O/D) 
(w proc.)

Nowy limit długu 
w ujęciu kwotowym 

(iloczyn nowego 
limitu długu 

i dochodów ogółem) 
(w mln PLN)

Limit obsługi 
zadłużenia 

(15% dochodów 
planowanych) 

w ujęciu kwotowym 
(w mln PLN)

Poziom środków 
faktycznie 

przeznaczonych na 
obsługę zadłużenia 

(w mln PLN)

2007 16,43 9 365,61 8 481,12 3053,20

2008 17,58 10 889,63 9 322,86 2734,70

2009 17,98 11 665,80 9 998,26 2999,48

2010 17,17 12 415,71 11 221,81 4010,32

* Dochody majątkowe gmin zostały policzone jak dla danych w tab. 7.

Ź r ó d ł o: jak w tab. 3.

zadłużenia jednostek samorządu terytorialnego w Polsce, w: Dylematy i wyzwania finansów 
publicznych, red. T. Juja, „Zeszyty Naukowe” nr 141, Wydawnictwo UE w Poznaniu, Poznań 2010, 
s. 336-346.

13  Przydatność sformułowanych wniosków jest ograniczona ze względu na to, że analizy bazują 
na danych historycznych, dlatego że dochody majątkowe jednostek samorządu terytorialnego są 
wyczerpywalne i niestabilne, oraz dlatego, że w celu obliczenia nowego limitu długu na potrzeby 
przeprowadzonych analiz przyjęto łączną kwotę dochodów własnych majątkowych, a nie, jak 
wynika z analizowanej formuły, dochody ze sprzedaży majątku.

14  Sprawozdania z wykonania budżetów przez jednostki samorządu terytorialnego w latach 
2007-2010. Załączniki, MF, www.mofnet.gov.pl [1.11.2011].

Formalna zdolność gmin do zaciągania zobowiązań w kontekście zmian limitu długu...
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dynamikę sald operacyjnych w stosunku do dynamiki ich dochodów15. W pozo-
stałych latach dynamika dochodów była wyższa. Dla sektora gmin sytuacja była 
znacznie bardziej zróżnicowana (tab. 9). Natomiast średnioroczna dynamika 
dochodów jednostek samorządu terytorialnego wyniosła 110,1%, a średniorocz-
na dynamika ich nadwyżki operacyjnej wyniosła 103,2%16. Utrzymanie tych 
tendencji w kolejnych okresach oznaczałoby dla JST ograniczanie ich zdolności 
kredytowej, a dla gmin wzrastające możliwości zaciągania zobowiązań określane 
nowym limitem długu17.

Podsumowanie

Przez cały okres funkcjonowania JST korzystały z prawa do zaciągania zo-
bowiązań. W latach 1999-2010 udział zadłużonych jednostek samorządowych 
w ich ogólnej liczbie stanowił od 82,4% do 100%. W całym okresie, w efekcie 
rosnących deficytów budżetowych, wzrastał poziom ich długu – od 6187,218 mln 
PLN w roku 1999 do 55 093,872 mln PLN w roku 2010. Jednocześnie zmieniała 
się podmiotowa struktura długu. Zmniejszył się udział długu gmin, zwiększył 

Tabela 9. Dynamika dochodów ogółem oraz nadwyżki operacyjnej JST i gmin 
w latach 2004-2010 (w proc.)

Lata
Dynamika 

dochodów JST

Dynamika 
nadwyżki 

operacyjnej JST

Dynamika 
dochodów gmin

Dynamika 
nadwyżki 

operacyjnej gmin

2005/04 112,47 128,62 113,66 132,38

2006/05 113,73 129,83 112,90 107,31

2007/06 112,25 140,12 110,21 123,36

2008/07 108,52 95,45 108,67 104,21

2009/08 108,61 65,76 104,74 76,46

2010/09 105,14 82,16 111,45 153,07

Ź r ó d ł o: opracowanie na podstawie: Sprawozdania z wykonania budżetów przez jednostki samorządu 
terytorialnego w latach 2004-2009. Załączniki, MF, www.mofnet.gov.pl [15.01.2011].

15  Por. wyniki analiz nadwyżki operacyjnej i limitów zadłużenia dla gmin powiatu poznańskiego 
w: J. Przybylska, Zadłużenie jednostek samorządu terytorialnego w projekcie ustawy o finansach 
publicznych, w: Finanse 2009 – teoria i praktyka. Finanse Publiczne II, „Zeszyty Naukowe” nr 547, 
„Ekonomiczne Problemy Usług” nr 37, red. B. Filipiak, B. Walczak, Uniwersytet Szczeciński, 
Szczecin 2009, s. 214-222.

16  Średnioroczna stopa wzrostu dochodów oraz nadwyżki operacyjnej obliczona została metodą 
średniej geometrycznej.

17  Ze względu na ograniczony dostęp do informacji o dochodach ze sprzedaży majątku 
jednostek samorządu terytorialnego i gmin sformułowane wnioski oparte zostały tylko na przyroście 
dochodów ogółem i nadwyżki operacyjnej.
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natomiast udział powiatów ziemskich, miast na prawach powiatów oraz w naj-
istotniejszym stopniu, województw samorządowych.

Podobnie, w latach 1999-2010 znaczna część gmin korzystała z prawa finan-
sowania działalności długiem: od 87,05% w roku 1999 do 100% w latach 2003 
i 2004, oraz do 94,28% w roku 2010. W tym okresie łączna wartość ich zadłużenia 
wzrosła z poziomu 3723,4 mln PLN w roku 1999 do 21 929,2 mln PLN w roku 
2010. Jednocześnie w całym analizowanym okresie, średnie zadłużenie przypa-
dające na jedną gminę było niższe od średniego zadłużenia jednej JST i zmalało 
z poziomu 66% do 39% średniej dla sektora.

W analizowanym okresie JST oraz gminy w ujęciu sektorowym tylko czę-
ściowo wykorzystywały dostępny 60-procentowy limit długu. Jednocześnie 
w obu przypadkach stopień jego wykorzystania wzrósł, przy czym zadłużenie 
gmin w relacji do ich dochodów od roku 2003 było niższe niż analogiczna relacja 
dla wszystkich JST. Dla całego sektora samorządowego maksymalny poziom tego 
limitu wyniósł 33,8%, a dla sektora gmin 30,3%, natomiast relatywny wskaźnik 
zadłużenia gmin obniżył się z poziomu 1,21% w roku 1999 do 0,90% w roku 
2010.

Podobnie jak w przypadku 60-procentowego limitu długu JST łącznie oraz 
wszystkie gminy nie wykorzystywały w pełni możliwości zaciągania zobowiązań 
określonych limitem obsługi zadłużenia na poziomie 15% planowanych docho-
dów. W latach 2007-2010 sektor samorządowy na obsługę długu przeznaczał do 
39% kwot, jakie na te cele mogły być wydatkowane, a sektor gmin do 36% do-
stępnych środków.

Określony hipotetycznie dla lat 2007-2010 nowy, mający obowiązywać 
od roku 2014, limit długu był dla JST oraz dla gmin na poziomie wyższym od 
dotychczas obowiązującego limitu obsługi zadłużenia. Oznacza to, że w latach 
2007-2010 nowy limit długu zwiększyłby formalną zdolność do zaciągania zobo-
wiązań zarówno sektora JST, jak i sektora gmin. Ze względu na to, że obecny limit 
długu był w tym okresie wykorzystywany tylko częściowo, obserwowana zmiana 
zdolności kredytowej nie miałaby w ujęciu całego sektora wpływu na korzystanie 
z puli dostępnych zobowiązań.

Zakładając, że w kolejnych latach, następujących po okresie poddanemu ana-
lizie, utrzymana zostanie dodatnia dynamika dochodów ogółem oraz nadwyżki 
operacyjnej sektora JST i sektora gmin, wzrastać będzie ich formalna zdolność do 
zaciągania zobowiązań.

Przeprowadzone analizy nie pozwalają jednak wnioskować o sytuacji po-
szczególnych jednostek samorządowych oraz gmin.

Formalna zdolność gmin do zaciągania zobowiązań w kontekście zmian limitu długu...
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