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Streszczenie. Artyku  przedstawia analiz  mo liwo ci finansowania rozwoju lokalnego i re-

gionalnego przez w adze samorz dowe w aspekcie przepisów prawnych kszta tuj cych od 1990 

r. dopuszczalny poziom zad u enia jednostek samorz du terytorialnego (JST) w Polsce poprzez: 

ustalone wska niki zad u enia i wy czenia w tym zakresie, podstaw  obliczania wska ników za-

d u enia, cele zaci gania zobowi za  przez JST i rodzaje tytu ów d u nych zaliczanych do d ugu 

JST.

S owa kluczowe: rozwój lokalny, limity zad u enia JST, nadwy ka operacyjna, opinie RIO

1. Wprowadzenie

Rozwój kojarzony jest z ewolucj , post pem, czym  nowym, ulepszonym, 

wy sz  jako ci , wi kszymi mo liwo ciami. Nie bez powodu wi c mówi si  i pi-

sze o nim w aspekcie podejmowanych inwestycji (zarówno tzw. twardych, jak 

i mi kkich). Dzia ania te z regu y wymagaj  poniesienia znacznych nak adów fi-

nansowych. W przypadku rozwoju lokalnego i regionalnego ci ar finansowania 

inwestycji spoczywa przede wszystkim na organach samorz dowych. 

Celem opracowania jest analiza mo liwo ci finansowania rozwoju lokalne-

go i regionalnego przez w adze samorz dowe w kontek cie przepisów prawnych 

kszta tuj cych od 1990 r. dopuszczalny poziom zad u enia jednostek samorz du 

terytorialnego (JST) w Polsce poprzez ustalone wska niki zad u enia i wy cze-
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nia w tym zakresie, podstaw  obliczania wska ników zad u enia, cele zaci gania 

zobowi za  przez JST i rodzaje tytu ów d u nych zaliczanych do d ugu JST.

2. Przepisy dotycz ce finansów sektora finansów publicznych 

a mo liwo  zaci gania zobowi za  przez JST 

(czyli limity, które w rzeczywisto ci nie musz  ogranicza )

Od pocz tku funkcjonowania jednostek samorz du terytorialnego w Polsce 

ustawodawca w ró ny sposób próbuje ogranicza  (z regu y ilo ciowo) zaci ganie 

przez nie zobowi za . Do 1998 r. regulacje z tego zakresu znajdowa y si  w usta-

wach dotycz cych dochodów gmin i by y zdecydowanie bardziej liberalne od 

tych, które pojawi y si  w 1999 r. w regulacjach prawnych dotycz cych finansów 

publicznych.

W latach 1990-1998 gminy mog y zaci ga  kredyty i po yczki na finansowa-

nie wydatków nieznajduj cych pokrycia w dochodach gminy (czyli na inwesty-

cje) do wysoko ci okre lonej w bud ecie na dany rok1. Obs uga tego zad u enia, 

czyli wydatki na sp at  rat kredytów i po yczek z odsetkami w latach 1990-1993 

nie mog a przekroczy  5% wydatków planowanych w bud ecie gminy na ten 

rok2. W latach 1994-1998 koszty tej obs ugi powi kszone o potencjalne kwoty 

wynikaj ce z udzielonych przez gmin  por cze  i gwarancji oraz nale ne od-

setki, a tak e wykup wyemitowanych papierów warto ciowych, a pomniejszone 

o sp at  rat kredytów i po yczek, a tak e odsetki od zaci gni tych przez gmin  

kredytów i po yczek, dla których ustanowiono zabezpieczenie na maj tku gmi-

ny3, nie mog o przekracza  15% planowanych dochodów bud etowych gminy4. 

W pierwszych latach funkcjonowania samorz du terytorialnego zmieni a si  nie 

tylko podstawa limituj ca koszty obs ugi zad u enia (z wydatków na dochody 

JST), ale i koszty z tego tytu u, w których zacz to uwzgl dnia  potencjalne za-

d u enie wynikaj ce z udzielanych por cze  i gwarancji.

Od 1999 r. do 2013 r. obowi zuje w Polsce w zasadzie jednolity sposób ogra-

niczania zad u enia wszystkich JST i zwi zków komunalnych, z agodzony nie-

co z pocz tkiem 2004 r. Zgodnie z obowi zuj cym stanem prawnym, do ko -

1 Art. 22, ust. 2 ustawy z dnia 14 grudnia 1990 r. o dochodach gmin i zasadach ich subwen-

cjonowania w 1991 roku oraz o zmianie innych ustaw, Dz.U. nr 89, poz. 518 i art. 23, ust. 1 ustawy 

z dnia 10 grudnia 1993 r. o finansowaniu gmin, t.j. Dz.U. z 1998 r., nr 30, poz. 600.
2 Art. 23 ustawy z dnia 14 grudnia 1990 r. o dochodach gmin i zasadach ich subwencjonowa-

nia w 1991 r. oraz o zmianie innych ustaw, Dz.U. nr 89, poz. 518.
3 W pó niejszym okresie wy czenie takie w przepisach prawnych ju  si  nie pojawi o.
4 Art. 24, ust. 1 ustawy z dnia 10 grudnia 1993 r. o finansowaniu gmin, t.j. Dz.U. z 1998 r., 

nr 30, poz. 600.
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ca 2013 r. czne zad u enie danej JST na koniec roku bud etowego nie mo e 

przekracza  60% wykonanych dochodów tej jednostki w danym roku, a w po-

szczególnych kwarta ach roku – 60% dochodów planowanych5. czna kwota 

p atno ci z tytu u obs ugi zad u enia JST nie mo e w danym roku przekroczy  

15% planowanych przez nie dochodów bud etowych w danym roku, a je eli 

relacja pa stwowego d ugu publicznego do PKB przekroczy pu ap 55% – to 

nie mo e ona wynosi  wi cej ni  12%. Ograniczenie to nie dotyczy obs ugi 

obci e  wynikaj cych ze zobowi za  zaci gni tych przed dat  og oszenia 

wskazanej relacji6. 

Po wst pieniu Polski do Unii Europejskiej (UE) limity zwi zane z maksy-

maln  kwot  zad u enia oraz dopuszczaln  wysoko ci  rocznej kwoty obci e  

wynikaj cych ze sp aty d ugu zosta y z agodzone7. Od maja 2004 r. do ko ca 

2005 r. ogranicze  dotycz cych zad u enia nie stosowa o si  do zobowi za  za-

ci gni tych w zwi zku ze rodkami okre lonymi w umowie zawartej z podmio-

tem dysponuj cym funduszami strukturalnymi lub Funduszem Spójno ci UE. 

Gdy okre lone w umowie rodki nie zosta y jednak przekazane lub orzeczony 

zosta  ich zwrot, JST nie mog a zaci gn  zobowi za  i udziela  por cze  do 

czasu spe nienia obu warunków dotycz cych limitów zad u enia8. Od 2006 r. 

ogranicze  dotycz cych maksymalnego zad u enia JST nie stosuje si  w odnie-

sieniu do emitowanych papierów warto ciowych, kredytów i po yczek zaci ga-

nych w zwi zku z umow  zawart  z podmiotem dysponuj cym rodkami ju  nie 

tylko unijnymi9. Wskazanych wy cze  od 2007 r. nie stosuje si  po zako czeniu 

5 Kwartalne limitowanie zad u enia JST wprowadzono ustaw  z dnia 16 kwietnia 2004 r. 

o zmianie ustawy o finansach publicznych oraz ustawy o uruchamianiu rodków pochodz cych 

z Sekcji Gwarancji Europejskiego Funduszu Orientacji i Gwarancji Rolnej, Dz.U. nr 93, poz. 890.
6 Art. 113 ustawy z dnia 26 listopada 1998 r. o finansach publicznych, Dz.U. nr 155, poz. 1014 

z pó n. zm., a od 2006 r. – art. 169 ustawy z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych, 

Dz.U. nr 249, poz. 2104 z pó n. zm.
7 Modyfikacj  limitów nale y traktowa  jako instrumenty pa stwa, wspieraj ce zdolno  

JST do absorpcji rodków unijnych i rodków z pomocy udzielonej przez pa stwa EFTA.
8 Ustawa z dnia 16 kwietnia 2004 r. o zmianie ustawy o finansach publicznych oraz ustawy 

o uruchamianiu rodków pochodz cych z Sekcji Gwarancji Europejskiego Funduszu Orientacji 

i Gwarancji Rolnej, Dz.U. nr 93, poz. 890.
9 Zgodnie z art. 5, ust. 3 ustawy o finansach publicznych z 2005 r. s  to: rodki przeznaczone 

na realizacj  programów przedakcesyjnych, rodki pochodz ce z funduszy strukturalnych, Fun-

duszu Spójno ci i Europejskiego Funduszu Rybo ówstwa; rodki: Sekcji Gwarancji Europejskiego 

Funduszu Orientacji i Gwarancji Rolnej, Europejskiego Funduszu Rolniczego Gwarancji, Euro-

pejskiego Funduszu Rolniczego Rozwoju Obszarów Wiejskich; niepodlegaj ce zwrotowi rodki 

z pomocy udzielonej przez pa stwa cz onkowskie Europejskiego Porozumienia o Wolnym Handlu 

(EFTA), tj. Norweskiego Mechanizmu Finansowego, Mechanizmu Finansowego Europejskiego 

Obszaru Gospodarczego, Szwajcarskiego Mechanizmu Finansowego.
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programu, projektu lub zadania realizowanego z tych rodków i otrzymaniu re-

fundacji dokonanych wydatków10. 

Od maja 2004 r. do ko ca 2005 r. ogranicze  dotycz cych obs ugi zad u enia 

JST nie stosowano analogicznie w odniesieniu do kredytów i po yczek zaci g-

ni tych w zwi zku ze rodkami okre lonymi w umowie zawartej z podmiotem 

dysponuj cym funduszami strukturalnymi lub Funduszem Spójno ci Unii Euro-

pejskiej, a tak e emitowanych w tym celu papierów warto ciowych11. Od 2006 r. 

do p atno ci zwi zanych z obs ug  d ugu nie zalicza si : sp at rat kapita owych 

od kredytów lub po yczek oraz wykupu papierów warto ciowych, zaci ganych 

lub emitowanych w celu pokrycia utraty p ynno ci finansowej bud etu (zobowi -

za  krótkoterminowych); potencjalnych sp at kwot wynikaj cych z udzielonych 

przez JST por cze  oraz gwarancji. Ponadto ogranicze  tych (limit 15% lub 12%) 

nie odnosi si  te  do por cze  i gwarancji udzielanych samorz dowym osobom 

prawnym wykonuj cym zadania JST, z wykorzystaniem bezzwrotnych rodków 

zagranicznych12.

Od 2014 r. b dzie obowi zywa  jeden indywidualny limit zad u enia, sta-

nowi cy o maksymalnych rodkach JST13, jakie mog  one przeznaczy  na jego 

obs ug 14. W tym przypadku jednak ustawodawca zdecydowa , e ogranicze  

wynikaj cych z ustalenia tego limitu nie stosuje si  – tak jak poprzednio – do 

(art. 243, ust. 3 ustawy o finansach publicznych z 2009 r.): wykupu papierów 

warto ciowych, sp at kredytów i po yczek zaci gni tych w zwi zku z umow  

zawart  na realizacj  programu, projektu lub zadania finansowanego z udzia em 

bezzwrotnych rodków zagranicznych, z wy czeniem jednak odsetek od tych 

zobowi za , a tak e por cze  i gwarancji udzielonych samorz dowym osobom 

prawnym realizuj cym zadania jednostki samorz du terytorialnego w ramach 

programów finansowanych z udzia em tych rodków. Wy czenie to obowi zuje 

jednak e w terminie nie d u szym ni  90 dni po zako czeniu programu, projektu 

lub zadania i otrzymaniu refundacji z tych rodków.

Mimo istnienia rozwi za  limituj cych zad u enie JST i koszty jego obs u-

gi, w ci gu ponad 20 lat w JST wiele si  zmieni o. Podejmowanych by o wiele 

10 Ustawa z dnia 8 grudnia 2006 r. o zmianie ustawy o finansach publicznych oraz niektórych 

innych ustaw, Dz.U. nr 249, poz. 1832.
11 Ustawa z dnia 16 kwietnia 2004 r. o zmianie ustawy o finansach publicznych oraz ustawy 

o uruchamianiu rodków pochodz cych z Sekcji Gwarancji Europejskiego Funduszu Orientacji 

i Gwarancji Rolnej.
12 Ustawa z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych, Dz.U. nr 249, poz. 2104 z pó n. 

zm.
13 Ten limit dla gmin mo e pomniejsza  zad u enie zwi zku komunalnego, którego s  one 

cz onkiem – patrz art. 244 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, Dz.U. nr 157, 

poz. 1240 z pó n. zm.
14 Ibidem, art. 243. 
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przedsi wzi  inwestycyjnych, realizowanych dzi ki wykorzystaniu przez JST 

ró nych przychodów zwrotnych. W pocz tkowym okresie – ze wzgl du na rodza-

je inwestycji (budowa sieci wodoci gowej, kanalizacyjnej, oczyszczalni cieków) 

– by y to ród a preferencyjne, a potem coraz cz ciej instrumenty o charakterze 

komercyjnym. Przychody z kredytów i po yczek uzupe nia y rodki w asne JST, 

które z czasem sta y si  niezb dne do zapewnienia ich wk adu w asnego przy 

aplikowaniu o rodki z UE (najpierw w ramach programów pomocy przedakce-

syjnej, a potem w ramach funduszów strukturalnych itp.). 

Zad u enie JST zacz o rosn , ale do przekroczenia ustawowych limitów 

by o jeszcze daleko. Fakt ten wynika z trzech powodów. Przy sta ych limitach 

wzrost zad u enia JST jest mo liwy wówczas, gdy: 1) zwi ksza  si  b dzie wiel-

ko  stanowi c  punkt odniesienia dla tych limitów (dochody JST), 2) zostan  

wprowadzone wy czenia, które pozwol  nie wlicza  do zad u enia JST lub 

kosztów jego obs ugi odpowiednio: pewnego rodzaju przychodów i rozchodów, 

3) JST b d  wykorzystywa  takie instrumenty d u ne, które w my l istniej cych 

uregulowa  prawnych nie s  zaliczane do d ugu JST.

Zarówno w obecnym stanie prawnym, jak i tym, z którym zmierzy  si  przyj-

dzie samorz dowcom z pocz tkiem 2014 r., punktem odniesienia do obliczania 

maksymalnego zad u enia, kosztów jego obs ugi s  dochody ogó em danej JST, 

co ju  z za o enia budzi wiele kontrowersji. W puli tych dochodów znajduj  si  

bowiem zarówno dochody w asne JST, z którymi jest zwi zany znaczny zakres 

samodzielno ci finansowej tych jednostek15, dochody uzupe niaj ce, w tym cz  

maj ca charakter uznaniowy, jak i cz  o z góry okre lonym przeznaczeniu, 

a tak e dochody pochodz ce z zagranicy. Bardzo kontrowersyjne jest wi c odno-

szenie poziomu zad u enia JST do ca o ci tych dochodów, cho by ze wzgl du na 

niepewno  zwi zan  z pozyskaniem cz ci z tych wp ywów, przeznaczeniem 

ich i powi zaniem z konkretnym kierunkiem wydatków, niekoniecznie zwi za-

nym z rozwojem. Dodatkowo od 2014 r. (a w rzeczywisto ci ju  od 2011 r., gdy  

lata 2011-2013 b d  stanowi y podstaw  do wyliczenia indywidualnego wska ni-

ka poziomu zad u enia JST w 2014 r.) ka da JST b dzie mog a zwi kszy  swoje 

mo liwo ci zaci gania zobowi za , uzyskuj c dochody ze sprzeda y maj tku16. 

Ustawodawca poprzez regulacje zawarte w art. 243 obowi zuj cej ustawy o fi-

nansach publicznych wskazuje bowiem, co maj  zrobi  w adze samorz dowe, 

aby móc zaci ga  wi cej zobowi za . Powstaje tylko pytanie: czy rodki na in-

westycje s  potrzebne, skoro JST wyzbywa si  maj tku, który cz stokro  te inwe-

15 Je li, jak ustawodawca, uznamy, e dochodami w asnymi JST s  wp ywy z udzia ów w po-

datkach pa stwowych (PIT i CIT), to i ta cz  dochodów w asnych JST – zw aszcza w dobie 

kryzysu finansowego – staje si  coraz mniej pewna.
16 Patrz wzór zamieszczony w art. 243 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicz-

nych, op. cit.
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stycje warunkuje? Osobn  kwesti  s  wy czenia z kwoty d ugu i kosztów jego 

obs ugi. 

Zarówno w obowi zuj cej ustawie o finansach publicznych, jak i wcze niej-

szych regulacjach tego rodzaju mo na by o znale  rozwi zania, które nakazy-

wa y nie wlicza  do poziomu zad u enia JST po yczek i kredytów zaci ganych 

na inwestycje wspó finansowane bezzwrotnymi rodkami pochodz cymi z za-

granicy. Je li wi c w adze samorz dowe z determinacj  i powodzeniem apliko-

wa y o te rodki, praktycznie mog y nie mie  zad u enia branego pod uwag  

przy obliczaniu stopnia wykorzystania limitów z tego zakresu. Powodowa o 

i powoduje to pewnego rodzaju u ud , gdy  w my l przepisów prawnych dana 

JST mog a zaci gn  jeszcze wiele zobowi za  (do przekroczenia limitów mia-

a jeszcze daleko), w rzeczywisto ci jednak jej zdolno  do sp aty zobowi za  

mog a by  ju  zachwiana, a nawet mog a ona ju  nie mie  zdolno ci kredytowej. 

W zwi zku z powy szym w stosunkowo niezr cznej sytuacji s  sk ady orzeka-

j ce RIO, które wydaj  opini  o mo liwo ci sp aty zobowi zania planowanego 

do zaci gni cia przez dan  JST. Odnosz  si  one do tego, jak dana JST spe nia 

ustawowo okre lone limity zobowi za  (uwzgl dniaj c ustawowe wy czenia), 

asekuruj c si  przy tym zapisem, e sp aci ona planowane zobowi zanie pod 

warunkiem uzyskania zaplanowanych dochodów, a poziom jej zad u enia w ko-

lejnych latach nie spowoduje przekroczenia ustawowych limitów. RIO wydaj  

wi c pozytywne opinie o mo liwo ci sp aty d ugu przez JST, a te si  zad u aj , 

maj c niejako przyzwolenie organu nadzoru. Czy jednak respektowanie limitów 

zad u enia jest gwarancj  sp aty zobowi zania? Czy JST mo e utraci  p ynno  

finansow  i zbankrutowa ? Jak wysokie jest zad u enie JST? Czy ro nie lawino-

wo i czy dominuje w sektorze finansów publicznych? Pyta  tego rodzaju mo na 

postawi  wiele. Powstaj  one w obawie przed rozwojem wydarze  wed ug czar-

nego scenariusza, co ma miejsce obecnie w Grecji.

Zad u enie jednostek samorz du terytorialnego stale ro nie. Wzrasta te  

sukcesywnie d ug sektora finansów publicznych i coraz bli ej mu do drugiego 

progu ostro no ciowego. Wzrost ten nie jest jednak spowodowany zwi kszon  

aktywno ci  po yczkow  sektora samorz dowego, a w szczególno ci wszystkich 

du ych miast, jak cz sto sugeruj  tytu y artyku ów prasowych. W latach 1999-

2010 zad u enie sektora samorz dowego stanowi o zaledwie 0,93-3,86% PKB17. 

rednio w tym okresie 45% tego zad u enia przypada o na miasta na prawach 

17 Dane liczbowe podawane w niniejszym opracowaniu zosta y zaczerpni te ze sprawozda  

finansowych JST, umieszczonych na stronie internetowej Ministerstwa Finansów: www.mf.gov.

pl [dost p: 11.10.2011] lub wyliczone przez autork  na ich podstawie. Ze wzgl du na ograniczone 

ramy artyku u, tabele z tymi danymi (dotycz ce zad u enia sektora finansów publicznych, zad u-

enia JST, dochodów i wydatków inwestycyjnych JST w latach 1999-2010, a tak e korelacji tych 

wielko ci) nie zosta y w nim zamieszczone.
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powiatu, a ok. 43% – na gminy. JST, które pojawi y si  w ramach struktur sa-

morz dowych z pocz tkiem 1999 r., cho  maj  ni sze zad u enie, to dynamika 

jego wzrostu jest ogromna. Zad u enie powiatów w badanym okresie wzros o 

1000-krotnie (z 55 mln z  do blisko 5,5 mld z ), a województw samorz dowych 

2000 razy (z 23 mln z  do prawie 4,3 mld z ), co wskazuje na ogromne potrze-

by finansowe tych JST i ograniczono  przyznanych im rodków finansowych. 

Czy w zwi zku z tym obawa o rosn ce zad u enie sektora finansów publicznych, 

a raczej d enie do nie utracenia zdolno ci kredytowej przez dan  JST powinno 

by  powodem do limitowania poziomu zad u enia tych ostatnich? Jaki sens ma 

te  wi zanie poziomu maksymalnych kosztów obs ugi zad u enia JST z sytuacj  

finansow  bud etu pa stwa18, skoro takich rozwi za  nie ma w innych krajach 

UE? Czy nowy limit zad u enia nawi zuje do kondycji finansowej JST, jej zdol-

no ci kredytowej?

Koncepcja nadwy ki operacyjnej19, która ma stanowi  o mo liwo ciach in-

westycyjnych i zad u eniowych JST, jest rozwi zaniem zas uguj cym na uwag , 

ale ustalanie jej na podstawie dochodów ogó em i nieuwzgl dnianie w kosztach 

obs ugi zad u enia, tych zwi zanych ze rodkami unijnymi, z pewno ci  nie od-

daje rzeczywistych mo liwo ci zaci gania zobowi za  przez JST. Samorz do-

wym sposobem na „obej cie” limitów zad u enia jest z kolei korzystanie przez 

nie z nowoczesnych instrumentów d u nych, tj. takich, których nie wlicza si  do 

poziomu zad u enia (obligacje przychodowe). Do 2011 r. by y to tak e umowy 

z odroczonym terminem p atno ci (na kszta t umów z kredytem kupieckim). 

3. Wp yw przepisów dotycz cych dochodów JST 

na mo liwo  zaci gania przez nie zobowi za  

(czyli jak ustawodawca skutecznie w ramach istniej cych 

limitów zwi ksza lub bardziej ogranicza mo liwo ci 

zaci gania zobowi za  przez JST)

Przygl daj c si  przepisom prawnym okre laj cym system dochodów JST 

w Polsce, mo na zauwa y , e ustawodawca stanowi c te dochody, w rzeczy-

wisto ci przes dzi  o tym, w jakich okresach zad u enie JST zwi ksza si  (przy 

18 Art. 79, ust. 1, pkt 2 i 3 ustawy o finansach publicznych z 2005 r., op. cit. 
19 Ju  w 2002 r. A. Borodo pisa , e: „Stan zdolno ci finansowej i p ynno ci w regulowaniu 

bie cych zobowi za  – zarówno w danym roku, jak i w perspektywie kolejnych lat [...] daje od-

powied  na pytanie, czy ekonomiczne granice zad u enia s  wyczerpane czy te  nie”. A. Borodo, 

Kredyty, po yczki i obligacje jako ród o finansowania zada  jednostek samorz du terytorialne-

go, w: Samorz d terytorialny a banki, red. A. Borodo, TNOiK, Toru  2002, s. 31. 
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niezmienionych jego wska nikach). Przyj te rozwi zanie, czyli co  na kszta t 

automatycznych stabilizatorów koniunktury, mia oby jednak racj  bytu, gdyby 

odnosi  je do wielko ci, na które JST maj  wp yw. W rzeczywisto ci tak jednak 

nie jest. Samodzielno  w adz samorz dowych w odniesieniu do dochodów jest 

ograniczona. Dodatkowo odnoszenie mo liwo ci zad u enia JST do wielko ci 

prognozowanych (dochodów) mo e cz stokro  oznacza , e zosta y przeszaco-

wane (zaplanowane dochody z ró nych powodów do bud etu nie wp yn y). 

Gminy dodatkowe mo liwo ci zad u enia zyska y z pocz tkiem 1999 r. 

i 2004 r., kiedy to wzros y ich dochody z tytu u udzia ów w podatkach pa stwo-

wych (wska nik obliczania udzia u w PIT z 16% wzrós  pocz tkowo do 26,7%, 

a nast pnie do 39,34%, natomiast w przypadku CIT wzrós  z 5% do 6,71%). Jak 

wiadomo, wp yw w adz lokalnych na wysoko  dochodów bud etowych z tego 

tytu u jest ograniczony. Wska nik, na podstawie którego okre la si  wysoko  

tych dochodów jest ustalany odgórnie. Wzrost w 2004 r. udzia ów w PIT i CIT 

poprawi  te  mo liwo ci zad u ania si  powiatów i województw samorz do-

wych20. Potwierdzaj  to dane dotycz ce zad u enia JST.

Dochody z podatków pa stwowych maj  jednak wad  – s  ci le uzale -

nione od koniunktury gospodarczej. Kryzys finansowy z 2007 r. dotar  ju  do 

JST (wp ywy z udzia ów w podatkach pa stwowych by y ni sze ni  pierwotnie 

planowano) i obni y  mo liwo ci ich zad u ania si . Czy jednostki te s  przy-

gotowane (chodzi o spe nianie wska ników) na drug  fal  tego kryzysu? Czy 

lata 2011-2013 to czas, kiedy wi kszo  z nich b dzie po raz ostatni prowadzi  

dzia ania inwestycyjne? Trudno jednoznacznie odpowiedzie . Analiza wielolet-

nich planów finansowych (WPF) JST jednak nie pozwala z optymizmem patrze  

w inwestycyjn  przysz o  jednostek samorz dowych w Polsce.

Osobn  kwesti  stanowi  zmiany form organizacyjno-prawnych podmiotów 

sektora finansów publicznych, których wprowadzenie w 2010 r. spowodowa o 

zwi kszenie mo liwo ci zaci gania zobowi za  gmin i powiatów. Zwi zane to 

by o z likwidacj  funduszów celowych z zakresu ochrony rodowiskach (na tych 

szczeblach JST) i w czeniem rodków tych funduszów do bud etów tych jedno-

stek. 

20 Dla powiatów wska nik do wyliczenia wp ywów z udzia ów w PIT wzrós  z 1% w latach 

1999-2003 do 8,42% w 2004 r., a od 2005 r. wynosi 10,25%. Województwa samorz dowe dopie-

ro z pocz tkiem 2004 r. zyska y dodatkowe ród o dochodów w postaci udzia u w PIT, liczo-

nego od tamtej pory pocz tkowo wed ug wska nika 1,4%, a od 2010 wed ug wska nika 1,6%. 

Od 2004 r. wzrós  wska nik do obliczania udzia ów powiatów w CIT (z 1,5% na 1,6%), po czym 

spad  od 2010 r. do poziomu 1,4%. W przypadku województw samorz dowych wska nik ten w la-

tach 2004-2007 wyniós  15,9% (wcze niej wynosi  0,5%), w latach 2008-2009 wynosi  14%, a od 

2010 r. wynosi 14,75% – Ustawa z dnia 13 listopada 2003 roku o dochodach jednostek samorz du 

terytorialnego, t.j. Dz.U. z 2010 r., nr 80, poz. 526 z pó n. zm.
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4. Klasyfikacja tytu ów d u nych zaliczanych 

do pa stwowego d ugu publicznego 

(czyli jak ograniczy  mo liwo ci zaci gania zobowi za  JST 

bez zmian ustawowych)

Z art. 72, ust. 1, obowi zuj cej ustawy o finansach publicznych wynika, e 

pa stwowy d ug publiczny obejmuje zobowi zania sektora finansów publicznych 

z nast puj cych tytu ów: 1) wyemitowanych papierów warto ciowych opiewaj -

cych na wierzytelno ci pieni ne, 2) zaci gni tych kredytów i po yczek, 3) przy-

j tych depozytów, 4) wymagalnych zobowi za  (wynikaj cych z odr bnych 

ustaw oraz prawomocnych orzecze  s dów lub ostatecznych decyzji admini-

stracyjnych, uznanych za bezsporne przez w a ciw  jednostk  sektora finansów 

publicznych b d c  d u nikiem. Poj cie to zosta o znacz co rozszerzone przez 

rozporz dzenie Ministra Finansów z 23 grudnia 2010 r.21

Zgodnie z regulacjami przywo anego rozporz dzenia, w obecnej definicji 

do tytu ów d u nych stanowi cych o wielko ci d ugu publicznego nale  tak e 

– zaliczane do kategorii kredytów i po yczek – umowy o partnerstwie publiczno-

prywatnym, które maj  wp yw na poziom d ugu publicznego, papiery warto -

ciowe, których zbywalno  jest ograniczona, umowy sprzeda y, w których cena 

jest p atna w ratach, umowy leasingu zawarte z producentem lub finansuj cym, 

w których ryzyko i korzy ci z tytu u w asno ci s  przeniesione na korzystaj cego 

z rzeczy, a tak e umowy nienazwane, o terminie zap aty d u szym ni  rok, zwi -

zane z finansowaniem us ug, dostaw, robót budowlanych, które wywo uj  skutki 

ekonomiczne podobne do umowy po yczki lub kredytu.

Trudno odmówi  racjonalno ci ekonomicznej ustawodawcy, który rozszerzy  

w ten sposób zakres d ugu samorz dowego. Zobowi zania wynikaj ce z leasingu 

stanowi  faktyczne zad u enie, a JST w ostatnich latach coraz cz ciej finanso-

wa y si  tzw. kredytem kupieckim, a wi c zawiera y umowy skutkuj ce zobo-

wi zaniami wieloletnimi22. Nasuwa si  jednak pytanie o legalno  przywo anego 

rozporz dzenia, w kontek cie mo liwo ci rozszerzenia w nim ustawowej definicji 

d ugu. Ponadto przepis wprowadzono kilkana cie dni przed rozpocz ciem roku 

bud etowego, w sytuacji przygotowanych ju  projektów uchwa  bud etowych na 

2011 r. i projektów WPF, gdy nawet cz  JST podj a ju  obie te uchwa y.

21 Rozporz dzenie Ministra Finansów z dnia 23 grudnia 2010 r. w sprawie szczegó owe-

go sposobu klasyfikowania tytu ów d u nych zaliczanych do pa stwowego d ugu publicznego, 

w tym do d ugu Skarbu Pa stwa, Dz.U. nr 252, poz. 1692.
22 B. Filipiak, Ograniczenia i uwarunkowania w zaci ganiu d ugu w JST w wietle zmian sy-

stemowych, „Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego w Poznaniu” 2010, z. 141, s. 329.
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Wskazana zmiana definicyjna spowodowa a, e niektóre z JST by  mo e 

przekroczy y ustawowo na o one limity zad u enia, a inne niebezpiecznie zbli-

y y si  do dopuszczalnej granicy. Tym prostym sposobem ustawodawca zapew-

ne bardziej ograniczy  mo liwo ci zaci gania zobowi za  przez JST, ni  wpro-

wadzeniem z pocz tkiem 2014 r. indywidualnych limitów zad u enia. W d ugu 

JST znajd  si  teraz zobowi zania, których do tej pory nie wykazywano, a które 

s  zwi zane z nowymi instrumentami d u nymi, z powodzeniem wykorzystywa-

nymi w sektorze prywatnym. Wprowadzenie w ycie przepisów rozporz dzenia 

nie da o te  wra enia dba o ci o stabilno  i przewidywalno  warunków gospo-

darowania maj tkiem przez samorz dy, a tak e poczucia stabilno ci warunków, 

w jakich s  podejmowane decyzje ekonomiczne.

5. Przeznaczenie rodków pochodz cych z po yczek 

i kredytów zaci ganych przez JST 

(czyli czy przychody zwrotne finansuj  inwestycje, 

rozwój lokalny i regionalny)

Do pa dziernika 2003 r. JST w Polsce mog y zaci ga  zobowi zania na fi-

nansowanie wyst puj cego w ci gu roku niedoboru bud etu i finansowanie wy-

datków nieznajduj cych pokrycia w planowanych dochodach. W pa dzierniku 

2003 r. do celów tych dopisano sp at  wcze niej zaci gni tych zobowi za  z ty-

tu u emisji papierów warto ciowych oraz zaci gni tych po yczek i kredytów23. 

Od 2010 r. (art. 89, ust. 1, pkt 4 obowi zuj cej ustawy o finansach publicznych) 

JST mog  zaci ga  kredyty i po yczki oraz emitowa  papiery warto ciowe do-

datkowo na wyprzedzaj ce finansowanie dzia a  finansowanych ze rodków po-

chodz cych z bud etu Unii Europejskiej. D ug generuj  jedynie zobowi zania 

d ugoterminowe24, a z rozwojem s  zwi zane zobowi zania zaci gane na finanso-

wanie deficytu25 i wyprzedzaj ce finansowanie. Potwierdzaj  to dane liczbowe. 

23 Ustawa z dnia 17 pa dziernika 2003 r. o zmianie ustawy o finansach publicznych, Dz.U. 

nr 189, poz. 1851. Rolowanie d ugu – prawnie dopuszczalne, ale w my l limitów zad u enia JST 

praktycznie niemo liwe. W roku, w którym zaci gane jest zobowi zanie w tym w a nie celu, 

kumuluj  si  zobowi zania i koszty obs ugi obu po yczek, prowadz c do przekroczenia obowi -

zuj cych ilo ciowych limitów zad u enia JST.
24 Zobowi zania zaci gni te na sfinansowanie przej ciowego deficytu sp acane s  do ko ca 

roku bud etowego (kalendarzowego).
25 Deficyt mo e wynika  jedynie z braku rodków na wydatki maj tkowe. Zgodnie bowiem 

z art. 242 ustawy o finansach publicznych, wydatki bie ce JST nie powinny przekracza  docho-

dów bie cych, powi kszonych o nadwy k  bud etow  z lat ubieg ych i wolne rodki. 
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Porównuj c wydatki inwestycyjne poszczególnych JST w 2010 r. z zaci gany-

mi przez nie zobowi zaniami, okaza o si , e przeznaczono na nie mniej rodków 

w danym roku ni  po yczono, a przecie  przychody zwrotne nie s  jedynym ród-

em finansowania inwestycji (mog  to by  dochody w asne JST, dotacje celowe 

itd.). Na tej podstawie mo na stwierdzi , e w tamtym okresie d ugiem finanso-

wano dzia alno  bie c  JST26, wbrew racjonalno ci gospodarowania rodkami 

publicznymi27. Przychody zwrotne s u y y te  rolowaniu i konwersji zad u enia, 

a wi c wzrost zad u enia JST w ostatnich latach wcale nie musia  wskazywa  na 

prowadzon  przez w adze samorz dowe dzia alno  inwestycyjn  czy podejmo-

wanie dzia a  w kierunku rozwoju lokalnego czy regionalnego. Rodzi si  jednak 

pytanie: czy rolownie d ugu JST nie ograniczy mo liwo ci inwestycyjnych JST 

od 2014 r.? Rozwi zanie, które mog o pomóc JST obs u y  zad u enie, mo e 

wi c paradoksalnie ograniczy  ich mo liwo ci inwestycyjne w kolejnych latach.

6. Podsumowanie

Rozwój lokalny i regionalny wymaga nak adów finansowych. Mo liwo ci 

inwestycyjne JST zale  zarówno od ustawodawcy, jak i samych zainteresowa-

nych, którym przychodzi prowadzi  gospodark  finansow  gmin, powiatów czy 

województw samorz dowych. 

W latach 1990-2010 ustawodawca nie tylko ogranicza  zaci ganie zobowi -

za  przez JST (limity zobowi za ), ale te  wprowadza  regulacje, które te ograni-

czenia agodzi y (wy czenia z limitów, zwi kszanie puli dochodów JST poprzez 

wzrost wska ników do obliczania udzia ów w podatkach pa stwowych i w cza-

nie do bud etów gmin i powiatów rodków gminnych i powiatowych funduszy 

celowych), wp ywaj c na liczb  i warto  realizowanych przez nie przedsi wzi  

inwestycyjnych. JST – poruszaj ce si  w granicach prawa – równie skutecznie 

mog y zarówno zwi ksza  swoje mo liwo ci zad u enia (aplikuj c o bezzwrotne 

rodki z zagranicy), jak i zmniejsza  (po yczaj c rodki na sp at  wcze niej za-

ci gni tych zobowi za ). Dzia ania pa stwa i w adz samorz dowych zmierza y 

wi c do podwy szania lub obni ania poziomu zad u enia JST i kosztów jego 

obs ugi z punktu widzenia limitów zad u enia, niestety nie z punktu widzenia 

zdolno ci kredytowej i mo liwo ci inwestycyjnych.

26 Regulacji zawartych w art. 242 obowi zuj cej ustawy o finansach publicznych nie znaj-

dziemy we wcze niejszych aktach prawnych tego rodzaju.
27 Spostrze enie takie mo na znale  te  w: J. Adamiak, D ug sektora finansów JST w Polsce 

po akcesji do Unii Europejskiej, „Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego w Poznaniu” 

2010, z. 141, s. 304. 
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