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Streszczenie. W artykule przedstawiono analiz  struktury bud etów jednostek samorz du 

terytorialnego, która pozwala na stwierdzenie, e sfinansowanie okre lonego koszyka potrzeb 

spo ecznych znacznie przekracza mo liwe do osi gni cia dochody bud etowe. Wskazano na po-

trzeby po yczkowe samorz du w celu finansowania deficytu i niedobory bud etowe w ci gu roku. 

Oceniono poziom zad u enia jednostek samorz du terytorialnego w aspekcie formalnym i ekono-

micznym.  

S owa kluczowe: finanse samorz dowe, samorzadowy dlug publiczny, efektywno

1. Wprowadzenie

Zauwa alny kryzys finansów samorz dowych w ostatnich latach skutkuje 

niewystarczaj cym poziomem rodków w asnych na realizacj  zada  publicz-

nych. W celu w a ciwego wywi zywania si  z na o onych obowi zków jednostki 

samorz du terytorialnego musz  zaci ga  zobowi zania, powi kszaj c w ten spo-

sób swoje zad u enie. W 2010 r. zobowi zania jednostek samorz du terytorialne-

go w Polsce wynios y 55 093 872 tys. z  i by y wy sze ni  w 2009 r. o 36,7%. 

Celem opracowania jest próba przedstawienia i oceny poziomu zad u enia 

jednostek samorz du terytorialnego podregionu ostro cko-siedleckiego.
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2. Zad u enie w dzia alno ci 

jednostek samorz du terytorialnego

D ug1 gminy mo na zdefiniowa  jako sum  rodków finansowych pozosta-

wionych do jej dyspozycji na ci le okre lony czas i na okre lonych warunkach. 

Jest on najcz ciej skutkiem zobowi za  zaci gni tych w wyniku po yczek 

i kredytów, emisji samorz dowych papierów warto ciowych, nieuregulowania 

zobowi za  wymagalnych, zapewnienia p ynno ci finansowej, pokrycia plano-

wanego deficytu bud etowego, realizacji zada  inwestycyjnych2.

Jedn  z przyczyn powstawania d ugu publicznego jest niewystarczaj cy po-

ziom rodków finansowych jednostki samorz du terytorialnego (JST) w stosunku 

do potrzeb wynikaj cych z zakresu na o onych na ni  zada . Ponadto permanen-

tne niedofinansowanie JST wynika równie  z niepe nego procesu decentralizacji 

finansów publicznych w Polsce. Znaczna cz  rodków publicznych gromadzo-

na jest przez sektor rz dowy, a tylko ich cz  jest transferowana do podsekto-

ra samorz dowego. Ogranicza to samodzielno  finansow  JST i niekorzystnie 

wp ywa na ich kondycj  finansow , uzale niaj c je od regulacji centralnych. 

Nieograniczone potrzeby spo eczno ci lokalnych i ograniczono  zasobów 

finansowych samorz dów to kolejna przyczyna zaci gania zobowi za . W przy-

padku braku rodków w asnych na zaspokojenie potrzeb zg aszanych przez spo-

ecze stwo, w adze samorz dowe zmuszone s  do zad u ania si . Powinno to 

wp yn  na szybsze zaspokojenie oczekiwa  mieszka ców wspólnot samorz do-

wych, szczególnie w zakresie inwestycji infrastrukturalnych i technicznych3.

Korzystanie przez JST ze zwrotnych róde  finansowania powoduje koniecz-

no  ponoszenia kosztów obs ugi zad u enia. Wp ywa tym samym na koniecz-

no  zarz dzania d ugiem zarówno w uj ciu krótko-, jak i d ugoterminowym. 

Wed ug M. Poniatowicz4, zarz dzanie d ugiem jest to proces decyzyjny doty-

cz cy kluczowych kwestii wykorzystania instrumentów d u nych w gospodarce 

finansowej jednostek samorz du terytorialnego, którego celem jest zwi kszenie 

mo liwo ci w zakresie wiadczonych us ug na rzecz zaspokajania potrzeb swoich 

1 M. Dylewski, B. Filipiak, M. Gorza czy ska-Koczkodaj, Finanse samorz dowe. Narz dzia, 

decyzje, procesy, PWE, Warszawa 2006, s. 177.
2 I. widerek, Zad u enie jednostek samorz du terytorialnego w wietle nowych uregulowa  

– zarys problemu, „Samorz d Terytorialny” 2011, nr 6, s. 40.
3 M. Jastrz bska, Zarz dzanie d ugiem jednostek samorz du terytorialnego, Wolters Kluwer 

business, Warszawa 2009, s. 30
4 M. Poniatowicz, D ug publiczny w systemie jednostek samorz du terytorialnego (na przy-

k adzie miast na prawach powiatów), Wyd. UB, Bia ystok 2005 s. 251.



117Zad u enie jednostek samorz du terytorialnego podregionu ostro cko-siedleckiego

mieszka ców. M. Bitner5 natomiast zarz dzanie d ugiem publicznym definiuje 

jako dyscyplin  zajmuj c  si  zarówno analiz  dzia a  zmierzaj cych do plano-

wego zarz dzania i sp aty zad u enia odpowiednio do potrzeb i mo liwo ci gmin 

oraz sytuacji na rynku, jak i okre leniem kwantyfikacji i sterowania ryzykiem 

zwi zanym z korzystaniem ze rodków po yczkowych. Zarz dzanie tym obsza-

rem finansów publicznych polega przede wszystkim na wyborze odpowiedniej 

formy finansowania, dostosowywania przep ywów gotówkowych zwi zanych 

z d ugiem do dochodów i wydatków bud etowych oraz na ograniczaniu ró nego 

rodzaju ryzyka. Na podstawie przytoczonych definicji mo na stwierdzi , e isto-

t  zarz dzania d ugiem samorz dowym jest pozyskanie obcych rodków finan-

sowych, ich obs uga oraz sp ata zobowi za . 

Jednostka samorz du terytorialnego, która chce zarz dza  rodkami finan-

sowymi oddanymi do jej dyspozycji na okre lony czas i na okre lonych zasa-

dach, w g ównej mierze powinna mie  sporz dzone wieloletnie plany inwesty-

cyjne, wieloletnie plany finansowe, prognoz  d ugu oraz strategi  zarz dzania 

nim. Szczególn  uwag  nale y zwróci  na rol  d ugoterminowego planowania 

finansowego. Powinno by  ono po czone nie tylko z opracowaniem prognozy 

d ugu, ale i ze sformu owaniem i stosowaniem polityki d ugu, a w tym z opra-

cowaniem i wdro eniem w praktyce strategii zarz dzania nim przez jednostki 

samorz du terytorialnego6. W strategii tej powinny by  okre lone przyczyny 

i instrumenty zaci gania d ugu, maksymalny jego poziom oraz okres sp aty. 

Sporz dzanie tych wa nych dokumentów jest niezwykle istotne w racjonalnym 

procesie zarz dzania finansami gminy. Jednak w warunkach polskich stanowi 

to du  barier . Z przeprowadzonych bada  ogólnopolskich wynika, e jed-

nie 26% jednostek samorz du terytorialnego posiada plany finansowe na okres 

d u szy ni  7 lat, a kolejne 18% na okres od 3 do 7 lat. Prowadzi to do wniosku, 

e ponad po owa samorz dów nie planuje obci e  w d ugim okresie. Ponadto 

wykazano, e wi kszo  samorz dów opracowuje plan obci e  sp aty d ugu 

jedynie w jednym wariancie. Tym samym nie uwzgl dniaj  one w wystarcza-

j cym stopniu ryzyka zwi zanego z zaci ganiem d ugu. Problemy te dotycz  

g ównie gmin wiejskich. Jeszcze wi ksze problemy wyst puj  w wykorzysta-

niu instytucjonalnych i organizacyjnych metod zarz dzania d ugiem. Badania 

wykaza y, e a  70% samorz dów by o obecnych na rynku kapita owym. Za-

znaczy  jednak nale y, e badania dotyczy y tylko zad u aj cych si  samorz -

dów. aden z tych samorz dów nie uchwala strategii zarz dzania d ugiem 

5 M. Bitner, Gmina na rynku kapita owym. Podstawy zarz dzania d ugiem komunalnym, 
ARK, Warszawa 1999, s. 23.

6 M. Jastrz bska, Zarz dzanie d ugiem jednostek samorz du terytorialnego, Oficyna Wolters 
Kluwer business, Warszawa 2009, s. 91.
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w formie uchwa y rady. Ponadto tylko 9% samorz dów ma wyodr bnion  

jednostk  lub osob  odpowiedzialn  za zarz dzanie d ugiem7. 

Zarz dzanie d ugiem jest niezwykle istotne z tego wzgl du, e od 2011 r. jed-

nostki samorz dowe maj  zakaz uchwalania bud etu, w którym wyst puje deficyt 

bie cy. Zgodnie z przepisami ustawy o finansach publicznych z dnia 27 sierpnia 

2009 r. jednostki samorz dowe od 2014 r. b dzie obowi zywa  indywidualny li-

mit zaci gania d ugu dla ka dej jednostki samorz dowej. 

Zaci ganie d ugu mo e by  wiadomie realizowan  polityk  w adz lokalnych 

chc cych osi gn  za o one cele bez ogranicze  w pozosta ych sferach dzia al-

no ci oraz bez wzrostu lokalnych obci e . Prawid owo prowadzona polityka 

zad u enia mo e wp ywa  pozytywnie na skuteczno  dzia a  jednostki samo-

rz du terytorialnego oraz na jako  i liczb  wiadczonych us ug. 

Zaci ganie d ugu jest uzasadnione w wielu przypadkach. Jednak niepokoj ca 

jest sytuacja, kiedy samorz dy chronicznie korzystaj  z finansowania zewn trz-

nego. W konsekwencji tego mo e doj  do popadni cia w pu apk  zad u enia 

i zak óci  realizacj  zada  inwestycyjnych i bie cych8. Zaznaczy  nale y, e 

ka de zaci gni cie d ugu powinno by  poprzedzone analiz  finansow , która po-

zwoli wskaza  finansowe skutki wykorzystania rodków zewn trznych w dzia-

alno ci jednostek samorz du terytorialnego.

3. Zewn trzne i wewn trzne ograniczenia zaci gania d ugu 

przez jednostki samorz du terytorialnego 

O zdolno ci kredytowej JST decyduje obowi zuj cy w Polsce mechanizm 

powi zania mo liwo ci jej zad u enia z zad u eniem bud etu pa stwa poprzez 

wprowadzenie ustawowych progów ostro no ciowych i sanacyjnych9. Przejawia 

si  to w nast puj cych ograniczeniach:

1.  Je eli relacja warto ci kwoty pa stwowego d ugu publicznego do PKB jest 

wi ksza ni  50%, a nie wi ksza ni  55%, to na kolejny rok relacja deficytu bud e-

tu pa stwa do dochodów bud etu nie mo e by  wy sza ni  analogiczna relacja 

z roku bie cego. Relacja ta stanowi górne ograniczenie relacji deficytu ka dej 

JST do jej dochodów, jaka mo e zosta  uchwalona w bud ecie JST.

7 M. Bitner, K.S. Cichocki, Efektywno  zarz dzania d ugiem w samorz dach, Ernst&Young, 
Warszawa 2008, s. 31–42.

8 M. Bitner, K. Cichocki, Jak zwi kszy  wiarygodno  finansow  samorz dów, „Gazeta Sa-
morz du i Administracji” 2009, nr 6.

9 I. widerek, op. cit., s. 42.
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2. Je eli relacja warto ci kwoty pa stwowego d ugu publicznego do PKB 

jest wi ksza od 55%, a mniejsza od 60%, to jednostki samorz dowe mog  pla-

nowa  wydatki na poziomie dochodów powi kszonych o nadwy k  bud etow  

z lat ubieg ych oraz wolne rodki jedynie o kwot  zwi zan  z realizacj  zada  

z udzia em rodków bud etu UE i pa stw cz onkowskich EFTA. Przekroczenie 

tej granicy uniemo liwia starania JST o pozyskanie z bud etu pa stwa rodków 

w postaci kredytów i po yczek.

3.  Je eli relacja warto ci kwoty pa stwowego d ugu publicznego do PKB jest 

równa lub wi ksza od 60%, to poczynaj c od siódmego dnia po dniu og oszenia 

tej relacji, jednostki sektora finansów publicznych nie mog  udziela  nowych 

por cze  i gwarancji. W projekcie ustawy bud etowej na kolejny rok bud etowy 

oraz w uchwalonych bud etach JST kwota wydatków ma by  równa kwocie do-

chodów lub ni sza od niej.

Przedstawione powy ej ograniczenia wyp ywaj  nie tylko na wysoko  za-

d u enia, ale i na jego struktur . W zale no ci od tych czynników zarówno or-

gany jednostek samorz dowych, jak i potencjalni dostarczyciele rodków b d  

szacowali ewentualne ryzyko, które znajduje wyraz w cenie pieni dza. 

Do ko ca 2013 r. JST obowi zuj  nast puj ce wewn trzne ograniczenia za-

ci gania d ugu:

 czna kwota d ugu jednostek samorz du terytorialnego na koniec okresu 

obrachunkowego nie mo e przekroczy  60% dochodów tej jednostki w danym 

roku bud etowym, a w trakcie jego trwania 60% planowanych dochodów na ko-

niec ka dego kwarta u. Wymienione ograniczenie nie ma zastosowania do emi-

towanych papierów warto ciowych, kredytów i po yczek zaci ganych w zwi zku 

z umow  zawart  z podmiotem dysponuj cym rodkami z bud etu Unii Europej-

skiej. Oznacza to, e limit poziomu d ugu nie obejmuje zobowi za  powsta ych 

dla zabezpieczenia wk adu w asnego jednostek samorz dowych i sfinansowania 

zadania w cz ci refundowanego,

 czna kwota zobowi za  przypadaj cych do realizacji w danym roku bu-

d etowym z tytu u sp at kredytów i po yczek, wykupu wyemitowanych przez JST 

papierów warto ciowych (raty + odsetki) oraz zobowi za  wynikaj cych z udzie-

lonych przez nie por cze  i gwarancji nie mo e przekroczy  15% planowanych 

na dany rok bud etowy dochodów JST lub 12%, gdy pa stwowy d ug publiczny 

w relacji do PKB przekracza 55%. Ograniczenie to nie obejmuje sp at rat kapita-

owych kredytów, po yczek oraz wykupu papierów warto ciowych zaci ganych 

lub wyemitowanych na pokrycie wyst puj cego w ci gu roku przej ciowego 

deficytu bud etu JST. Limitu tego nie stosuje si  równie  do wyemitowanych 

papierów warto ciowych oraz kredytów i po yczek, zaci gni tych w zwi zku 

ze rodkami okre lonymi w umowie zawartej z podmiotem dysponuj cym fun-

duszami strukturalnymi lub z Funduszem Spójno ci UE, czy te  por cze  i gwa-
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rancji udzielonych samorz dowym osobom prawnym realizuj cym zadania JST 

z wykorzystaniem rodków pochodz cych z tych funduszy.

Obowi zuj ce wska niki zad u enia bardzo cz sto wp ywaj  na nieprawid-

ow  polityk  zad u ania si  JST. Istnieje wiele samorz dów, które posiadaj  sil-

n  baz  ekonomiczn  i utrzymuj  odpowiedni  p ynno  finansow . W zwi zku 

z tym mog yby one znacznie przekroczy  bariery ustawowe przy zaci ganiu d u-

gu. Wyst puj  równie  jednostki samorz dowe, które posiadaj  gorsz  sytuacj  

spo eczno-gospodarcz  i mog  utraci  p ynno  finansow  przy znacznie ni -

szym poziomie zad u enia ni  przewiduje ustawa. Dlatego te  s uszny wyda-

je si  postulat uzale nienia wysoko ci zaci gania d ugu od sytuacji finansowej 

konkretnej jednostki samorz du terytorialnego. Od 2014 r. wska niki zad u enia 

b d  zast pione jednym skorelowanym z nadwy k  operacyjn  wska nikiem 

szacowanym dla ka dej jednostki samorz du terytorialnego. Zgodnie z art. 243 

ustawy o finansach publicznych10, organ stanowi cy jednostki samorz du tery-

torialnego nie b dzie móg  uchwali  bud etu, którego realizacja spowoduje, e 

w roku bud etowym oraz w jakimkolwiek roku nast puj cym po roku bud eto-

wym, relacja cznej kwoty przypadaj cych w danym roku bud etowym: 1) sp at 

rat kredytów i po yczek wraz z nale nymi w danym roku odsetkami, 2) wyku-

pów papierów warto ciowych wraz z nale nymi odsetkami i dyskontem, 3) po-

tencjalnych sp at kwot wynikaj cych z udzielonych por cze  oraz gwarancji do 

planowanych dochodów ogó em bud etu przekroczy redni  arytmetyczn  z ob-

liczon  dla ostatnich trzech lat relacji jej dochodów bie cych, powi kszonych 

o dochody ze sprzeda y maj tku oraz pomniejszonych o wydatki bie ce, do 

dochodów ogó em bud etu.

4. Zad u enie jednostek samorz du terytorialnego

 podregionu ostro cko-siedleckiego

Na sytuacj  finansow  JST oraz poziom zaci gania d ugu du y wp ywy wy-

wiera wysoko  dochodów i wydatków bud etowych (zob. tab. 1).

Na podstawie danych zwartych w tabeli mo na zauwa y  systematyczny 

wzrost dochodów i wydatków bud etowych JST podregionu ostro cko-sied-

leckiego. Najwy sz  dynamik  osi gn y dochody powiatów (31,3%). Na 15% 

wzrost dochodów w gminach wp yn  w g ównej mierze wzrost dotacji, które by y 

przekazywane podstawowym jednostkom samorz du terytorialnego w zwi zku 

z na o eniem na nie nowych zada . 

10 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, Dz.U. nr 157, poz. 1240.
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Tabela 1. Poziom i dynamika dochodów i wydatków bud etowych 

w JST podregionu ostro cko-siedleckiego

Typ JST

Dochody w mln z

Poziom Dynamika 2008 = 100

2008 2009 2010 2009 2010

Powiaty 446,0 501,7 585,7 112,5 131,3

Gminy 1502,4 1578,4 1738,5 105,1 115,7

Wydatki w mln z

Powiaty 446,2 508,4 619,1 113,9 138,7

Gminy 1530,4 1681,5 1894,1 109,9 123,8

ród o: opracowanie w asne na podstawie danych z BDL. 

Najni szy wzrost wydatków mia  miejsce w gminach. W strukturze wydat-

ków badanych JST dominuj  wydatki bie ce, a w ród nich wydatki na wynagro-

dzenia i pochodne. Pozytywn  tendencj  jest zmniejszenie si  udzia u tej gru-

py wydatków na korzy  wydatków inwestycyjnych. Je eli chodzi o struktur  

wydatków wed ug dzia ów klasyfikacji bud etowej, to zdecydowanie najwi cej 

rodków jest przeznaczanych na o wiat  i wychowanie, a nast pnie na pomoc 

spo eczn .

Wi ksze tempo wzrostu wydatków bud etowych ni  dochodów powodowa a 

wyst powanie deficytu bud etowego w badanych jednostkach. Najwy szym de-

ficytem rok bud etowy 2010 zamkn y gminy. Wydatki bud etowe przekroczy y 

dochody o 155,5 mln z . Bud ety powiatów JST podregionu ostro cko-siedle-

ckiego zamkn y si  deficytem w wysoko ci 33,3 mln z . Zaznaczy  nale y, e 

w tych jednostkach nast pi  najwy szy jego wzrost w stosunku do 2008 r. 

Konieczno  sfinansowania wyst puj cego deficytu w JST skutkuje zaci ga-

niem zobowi za .

Tabela 2. Poziom zad u enia w jednostkach samorz du terytorialnego 

podregionu ostro cko-siedleckiego

Typ JST

Zobowi zania w mln z

Poziom Dynamika 2008=100

2008 2009 2010 2009 2010

Powiaty 138,0 154,6 160,1 112,0 116,1

Gminy 159,9 181,0 189,8 114,8 118,7

ród o: opracowanie w asne na podstawie danych z Regionalnej Izby Obrachunkowej.

W latach 2008–2010 systematycznie wzrasta  poziom rodków oddanych do 

swobodnej dyspozycji JST. Najwy szy ich poziom – w ci gu wszystkich analizo-

wanch lat – by  w gminach. 
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Na podmiotow  struktur  zobowi za  zaliczanych do d ugu jednostek samo-

rz du terytorialnego sk adaj  si  kredyty i po yczki, zobowi zania wymagalne 

i pozosta e, które w znacznej mierze obejmuj  przyj te depozyty. Najwi kszy 

udzia  w zobowi zaniach w badanych jednostkach maj  kredyty i po yczki, któ-

re w 2010 r. w stanowi y 64% wszystkich zobowi za . We wszystkich typach 

analizowanych JST praktycznie znikome znaczenie ma emisja papierów warto -

ciowych. Mo e to wynika  zrówno z do  wysokich kosztów emisji papierów 

warto ciowych, jak i z niech ci w adz samorz dowych do si gania po nowe in-

strumenty pokrywania niedoborów JST. 

Analiza wska nika zad u enia dla JST podregionu ostro cko-siedleckiego 

(zob. tab. 3) wykaza a, e jest on na bezpiecznym, dalekim od granic ustawowych 

poziomie. W powiatach osi gni ty poziom tej relacji stanowi  45%, a w gminach 

zaledwie 10% ustawowego limitu. 

Tabela 3. Wska nik zad u enia w jednostkach samorz du terytorialnego 

podregionu ostro cko-siedleckiego w latach 208–2010

Typ JST
Lata

2008 2009 2010

Powiaty 30,9 30,8 27,3

Gminy 10,6 11,5 10,9

ród o: jak w tab. 2.

W powiatach badanego podregionu zauwa a si  spadek poziomu wska nika 

zad u enia o 3,6 pkt proc. Natomiast w gminach przez ca y badany okres nast -

puje wzrost omawianej relacji, przy czym najwy szy by  w 2009 r. 

 Analiza zobowi za  w stosunku do dochodów w asnych w uj ciu indywidu-

alnym dla gmin (zob. tab. 4) wykaza a, e w podregionie ostro cko-siedleckim 

istniej  jednostki, które utrzymuj  swój poziom zad u enia powy ej granicy 

ustawowej 60%. 

Tabela 4. Liczba gmin ze wzgl du na udzia  zobowi za  w dochodach ogó em

Wyszcze-

gólnienie

Wska nik zad u enia

20% 20–40% 40–60% 60%

2008 2009 2010 2008 2009 2010 2008 209 2010 2008 2009 2010

Liczba gmin 52 58 54 23 23 24 7 1 4 2 2 1

% gmin 61,9 69,0 64,3 27,4 27,4 28,6 8,3 1,2 4,8 2,4 2,4 1,2

ród o: jak w tab. 2.
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 W latach 2008–2009 w badanym podregionie by y dwie gminy, które prze-

kroczy y górn  granic  zad u ania si . Wygenerowanie wy szego zad u enia 

ni  przewiduje ustawa w jednej gminie w 2010 r. wynika z korzystania przez t  

jednostk  z prefinansowania projektów unijnych i nieotrzymania zewn trznych 

rodków finansowych zgodnie z okre lonym wcze niej harmonogramem.

5. Podsumowanie

 Zad u enie jednostek samorz dowych podregionu ostro cko-siedleckiego 

pozwala na bie ce wywi zywanie si  z ustawowych zada  w obliczu malej -

cych wp ywów bud etowych. Podstawow  przyczyn  zaci gania zobowi za  

by  wy szy poziom wydatków ni  osi gni tych dochodów. Wykorzystanie przez 

JST zewn trznych róde  finansowania podlega ograniczeniem wewn trznym 

i zewn trznym, które ulegn  zmianie od 2014 r. Dominuj cym instrumentem 

finansowania niedoborów w badanych jednostkach s  kredyty bankowe. W nie-

wielkim stopniu natomiast s  wykorzystywane emisje papierów warto ciowych. 

Pomimo konieczno ci zaci gania zobowi za  wska nik zad u enia w badanych 

samorz dach kszta tuje si  na relatywnie niskim poziomie. 
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