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Wst p

Rosn cy zakres zada  realizowanych przez samorz d terytorialny, w po czeniu 
z niedostateczn  wydajno ci  dochodów w asnych oraz ograniczanym dost pem do 
róde  transferowych, zwi ksza zapotrzebowanie na rodki pochodz ce ze róde  po-

zabud etowych, w tym po yczek i kredytów. Ich atrakcyjno , zw aszcza w kontek cie 
finansowania wieloletnich przedsi wzi  inwestycyjnych, stwarza szans  poprawy 
infrastruktury, przyspieszenia rozwoju, ale jednocze nie generuje ryzyko pogorszenia 
sytuacji finansowej, a w efekcie tak e spo eczno  -gospodarczej, w razie przekrocze-
nia granic zad u enia. Celem niniejszego opracowania jest okre lenie zasadniczych 
przes anek zad u ania si  jednostek samorz du terytorialnego, ale tak e ogranicze  
o charakterze ekonomicznym, organizacyjnym jak i przede wszystkim regulacyjnym.
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1. Przes anki zad u ania si  jednostek samorz du terytorialnego

Podstawow  przyczyn  zad u ania si  jednostek samorz du terytorialnego 
stanowi brak wystarczaj cych funduszy na pokrycie kosztów realizowanych zada . 
Zaci gany d ug s u y dwóm zasadniczym celom: pokrywaniu bie cych potrzeb 
wydatkowych oraz realizacji inwestycji, na które szczególnie brakuje rodków w bu-
d etach samorz dowych1.

Najcz ciej wskazuje si  na dwie zasadnicze przyczyny niedostatku dochodów 
JST na realizacj  ich zada . Pierwsza to brak adekwatno ci mi dzy zadaniami 
przypisanymi poszczególnym jednostkom samorz du terytorialnego a rodkami 
finansowymi, którymi dysponuj , ich nieproporcjonalno ci  w stosunku do liczby 
i zakresu zada . Jest to przes anka o charakterze zewn trznym: redystrybucja róde  
rodków publicznych pomi dzy sektor rz dowy a samorz dowy jak i szczegó owa 

kategoryzacja dochodów JST wynika bowiem z regulacji ustawowej. Z kolei przyczyna 
wewn trzna polega na niedostatecznie sprawnym zarz dzaniu w asnym bud etem 
przez poszczególne gminy, powiaty, samorz dy wojewódzkie2.

Istniej  ró ne koncepcje dotycz ce zad u ania si  samorz du terytorialnego. 
W wi kszo ci wspó czesnych pa stw zad u anie si  na wydatki bie ce jest ogra-
niczane, a nierzadko zakazywane. Eksponowane s  natomiast korzy ci zaci gania 
d ugu na cele inwestycyjne, prorozwojowe. Jedn  z najwa niejszych zalet zad u ania 
inwestycyjnego stanowi redystrybucja mi dzypokoleniowa. Nak ady inwestycyjne s  
ponoszone w momencie realizacji, sama za  inwestycja z regu y przynosi korzy ci 
odroczone w czasie. Po jej uko czeniu nierzadko okazuje si , e w przypadku finanso-
wania ze rodków bie cych podmioty bezpo rednio ponosz ce koszty inwestowania 
nie s  jej beneficjentami, korzystaj  kolejne pokolenia, które nie bra y udzia u w po-
noszeniu ci aru finansowego. Z drugiej strony warto zauwa y  prawid owo , i  
ka dego roku podatnicy ponosz  koszty inwestycji trwaj cych aktualnie, jednocze nie 
korzystaj c z tych zrealizowanych w poprzednich latach. Ponadto mo na wskaza  
na jeszcze inny aspekt redystrybucji mi dzypokoleniowej. Mianowicie w normalnie 
rozwijaj cych si  spo ecze stwach rozwija si  dobrobyt, kolejne pokolenia s  coraz 
bogatsze, obarczenie ich kosztami wynikaj cymi z zaci gni cia d ugu mo e by  
traktowane jako sposób „wyg adzania mi dzypokoleniowej cie ki konsumpcji”3.

Korzy ci z przyspieszonego rozwoju gospodarczego przewy szaj  ponoszone koszty 
obs ugi d ugu. Ponadto rodki z kredytów i po yczek s u  wymianie lub modernizacji 
infrastruktury, co przynosi oszcz dno ci kosztów eksploatacji. Dzi ki pozyskanym 
poprzez zad u enie rodkom finansowym mo liwe jest skrócenie czasu prowadzenia 

1 W. Gonet, Kredyty, po yczki, obligacje w gospodarce samorz du terytorialnego, Oficyna Wydawnicza 
Szko y G ównej Handlowej, Warszawa 2006, s. 75.

2 A. Kopa ska, Zewn trzne ród a finansowania inwestycji jednostek samorz d terytorialnego, Difin, 
Warszawa 2003, s. 71.

3 L. Patrza ek, Stan i kierunki rozwoju finansów samorz du terytorialnego, Wydawnictwo Wy szej 
Szko y Bankowej, Pozna –Wroc aw 2007, s. 72–74.
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inwestycji. W wielu za  przypadkach uruchomione inwestycje przyczyniaj  si  do 
uzyskania dodatkowych dochodów w przysz o ci, zatem ich szybsza realizacja daje 
szans  na popraw  sytuacji bud etowej. Natomiast finansowanie inwestycji z docho-
dów bie cych nie tylko wyd u a cykl realizacyjny, ale tak e generuje dodatkowe 
koszty sta e (nadzór, zabezpieczenia), a w konsekwencji wzrost cznej wysoko ci 
wymaganych nak adów. Finansowanie inwestycji ze rodków bie cych skutkuje 
zazwyczaj istotnymi wahaniami w zakresie zapotrzebowania na rodki pieni ne 
w zale no ci od przebiegu procesu i potrzeb inwestycyjnych. Dla oceny gospodarki 
finansowej jednostki samorz du terytorialnego istotna jest natomiast stabilizacja 
i optymalizacja wielko ci niezb dnych zasobów bud etowych. 

Nale y zwróci  uwag  równie  na przes anki przeciw zaci ganiu zobowi za  
d u nych. Jedn  z nich jest nadmierny rozrost sektora finansów publicznego, zw aszcza 
przy uwzgl dnieniu tendencji do pokrywania tak e bie cych wydatków przycho-
dami zwrotnymi. Pomimo wyra nego braku akceptacji dla zaci gania d ugu w celu 
sfinansowania wydatków bie cych w praktyce niejednokrotnie jest to nieuniknione, 
cho by z racji zró nicowania w czasie momentów pobierania dochodów oraz potrzeby 
dokonania w okre lonym czasie prawnie zdeterminowanych wydatków. Prowadzi to do 
sytuacji, w której wydatki bie ce s  nierzadko pokrywane przed wydatkami inwesty-
cyjnymi, na realizacj  obligatoryjnych zada  operacyjnych JST rodki w jej bud ecie 
bowiem musz  znale  si , nawet kosztem przedsi wzi  rozwojowych. Kolejnym 
argumentem jest ryzyko nadmiernego zad u enia, mog ce prowadzi  do powa nych 
trudno ci ze sp at , a w konsekwencji nawet przerwania dostarczania spo eczno ci 
lokalnej koniecznych us ug publicznych. Zad u enie sektora samorz dowego mo e 
mie  w efekcie istotny udzia  w tworzeniu cznego d ugu publicznego, wp ywaj c 
negatywnie na stabilno  ca ego systemu finansów publicznych danego pa stwa4.

2. Ustawowe granice zad u enia jednostki samorz du terytorialnego

Obok uniwersalnych przes anek ograniczaj cych zad u anie si  jednostek samo-
rz du terytorialnego, nawi zuj cych do aspektów ekonomicznych i organizacyjnych, 
stosowne uregulowania zosta y przewidziane tak e w przepisach polskiego prawa5.

Uwzgl dniaj c przepisy Ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicz-
nych, jednostki samorz du terytorialnego, do ko ca 2013 r., stosuj  limity ustalone 
w ustawie z dnia 30 czerwca 2005 r. We wskazanym akcie znajduje si  zapis, i  czna 
kwota d ugu na koniec roku bud etowego nie mo e przekroczy  60% wykonanych 
dochodów ogó em tej jednostki w tym roku bud etowym. W trakcie roku bud etowego 

czna kwota d ugu jednostki samorz du terytorialnego na koniec kwarta u nie mo e 

4 Ibidem, s. 77.
5 M. Jastrz bska, Zarz dzanie d ugiem jednostek samorz du terytorialnego, Oficyna a Wolters Kluwer 

Polska, Warszawa 2009, s. 99.
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przekracza  60% planowanych w danym roku bud etowym dochodów tej jednostki. 
Ogranicze  tych nie stosuje si  do emitowanych papierów warto ciowych, kredytów 
i po yczek zaci ganych w zwi zku z umow  zawart  z podmiotem dysponuj cym 
rodkami europejskimi6. To wy czenie bez w tpienia ma na celu zwi kszenie zdol-

no ci JST do absorpcji rodków unijnych7. 
Istniej  równie  bariery dotycz ce poziomu obs ugi d ugu, zgodnie z którymi 

czna kwota przypadaj cych w danym roku bud etowym: sp at rat kredytów i po y-
czek wraz z nale nymi w danym roku odsetkami od kredytów i po yczek, wykupów 
papierów warto ciowych emitowanych przez jednostki samorz du terytorialnego wraz 
z nale nymi odsetkami i dyskontem od papierów warto ciowych oraz potencjalnych 
sp at kwot wynikaj cych z udzielonych przez jednostki samorz du terytorialnego 
por cze  oraz gwarancji nie mo e przekroczy  15% planowanych na dany rok 
bud etowy dochodów jednostki samorz du terytorialnego lub 12% w przypadku, 
gdy relacja cznej kwoty pa stwowego d ugu publicznego do produktu krajowego 
brutto przekroczy 55%, chyba e obci enia te w ca o ci wynikaj  z zobowi za  
zaci gni tych przed dat  og oszenia tej relacji8.

Dodatkowo procedury ostro no ciowe i sanacyjne zawieraj  ograniczenia – 
gdyby relacja cznej kwoty pa stwowego d ugu publicznego powi kszona o kwot  
przewidywalnych wyp at z tytu u por cze  i gwarancji udzielonych przez podmioty 
sektora finansów publicznych w stosunku do produktu krajowego brutto wynosi a:

• 50–55%, to relacja deficytu adnej jednostki samorz du terytorialnego do jej 
dochodów nie mo e przekroczy  relacji deficytu bud etu pa stwa do docho-
dów bud etu pa stwa,

• 55–60%, to relacja deficytu adnej jednostki samorz du terytorialnego do jej 
dochodów nie mo e by  wi ksza od iloczynu górnego ograniczenia relacji defi-
cytu do dochodów okre lonego dla przedzia u poprzedniego i wspó czynnika R 
zawieraj cego iloraz warto ci produktu krajowego brutto i kwoty pa stwowego 
d ugu publicznego og oszone za poprzedni rok bud etowy,

• 60% i wi cej, to jednostki samorz du terytorialnego nie mog  udziela  nowych 
por cze  i gwarancji, a ich bud ety uchwala si  bez mo liwo ci wyst powania 
deficytu9.

Ponadto ustawa wprowadza nakaz zaci gania wy cznie takich zobowi za , 
których koszty obs ugi ponoszone s  co najmniej raz do roku, przy czym dyskonto 
od emitowanych przez jednostki samorz du terytorialnego papierów warto ciowych 
nie mo e przekracza  5% warto ci nominalnej, oraz zaci gania zobowi za  nieprze-

6 Nie stosuje si  ich równie  po zako czeniu programu, projektu lub zadania realizowanych ze rodków 
europejskich oraz otrzymaniu refundacji dokonanych wydatków. Zob. art. 170 Ustawy z dnia 30 czerwca 
2005 r. o finansach publicznych (Dz. U. nr 249, poz. 2104 ze zm.).

7 M. Jastrz bska, op. cit., s. 99.
8 Art. 169 Ustawy z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych.
9 Art. 79 Ustawy z dnia 29 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz. U. nr 157, poz. 1240 ze zm.).
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widuj cych kapitalizacji odsetek10. To ograniczenie b dzie równie  obowi zywa  
po 2013 r. Dodatkowo w ustawie znajduje si  zakaz zaci gania zobowi za , których 
maksymalna warto  nominalna, wyra ona w z otych, nie zosta a ustalona w dniu 
zawierania transakcji, a tak e udzielania por cze  i gwarancji, które nie maj  okre-
lonego terminu i okre lonej kwoty11. Oznacza to zaci ganie zobowi za  tylko w wa-

lucie polskiej z wyj tkami wskazanymi w Rozporz dzeniu Rady Ministrów z dnia 
17 grudnia 2010 roku w sprawie przypadków, w których nie stosuje si  ogranicze  
dotycz cych zaci gania niektórych zobowi za  finansowych przez jednostki sektora 
finansów publicznych, z wyj tkiem Skarbu Pa stwa12.

Nowe regulacje ograniczaj ce zad u enie jednostek samorz du terytorialnego, 
opisane szczegó owo w ustawie z dnia 27 sierpnia 2009 r., b d  mia y zastosowanie 
do uchwa  bud etowych od 2014 r. Znalaz y si  w niej zapisy mówi ce o tym, e 
organ stanowi cy jednostki samorz du terytorialnego nie mo e uchwali  bud etu, 
w którym planowane wydatki bie ce s  wy sze ni  planowane dochody bie ce 
powi kszone o nadwy k  bud etow  z lat ubieg ych i wolne rodki, a wydatki bie-

ce nie mog  by  wy sze ni  wykonane dochody bie ce powi kszone o nadwy k  
bud etow  z lat ubieg ych i wolne rodki13.

W odniesieniu do zad u enia jednostek wprowadzono zasad , e warto  sp at 
zobowi za  i ich obs ugi do planowanych dochodów nie mo e przekroczy  redniej 
arytmetycznej obliczonej dla ostatnich trzech lat z dochodów bie cych powi kszo-
nych o dochody ze sprzeda y maj tku oraz pomniejszonych o wydatki bie ce, do 
dochodów ogó em bud etu14. Wska nik ten jest liczony na podstawie wielko ci wyni-
kaj cych ze sprawozda  z trzech ostatnich lat i przedstawia rzeczywiste mo liwo ci 
danej jednostki samorz du terytorialnego w zakresie sp aty zobowi za . W ustawie 
zast piono zatem dotychczas obowi zuj cy wska nik (taki sam dla wszystkich 
jednostek) wska nikiem indywidualnym, uwzgl dniaj cym sytuacj  jednostki i jej 
mo liwo ci zaci gni cia zobowi za  i obs ugi d ugu.

Istniej  jednak sytuacje, w których jednostka nie przekracza limitów na o onych 
przez ustawy, a mimo to ma k opoty ze sp at  swoich zobowi za . Chodzi tu g ównie 
o nieterminowe regulowanie p atno ci i trudno ci z terminow  realizacj  wydatków 
ze wzgl du na du e obci enia zwi zane z konieczno ci  sp aty pozosta ych zobo-
wi za 15. Konsekwencj  nadmiernego zad u enia mo e by  problem z realizacj  
obowi zkowych zada  publicznych przez jednostk  samorz du terytorialnego.

10 Art. 84 Ustawy z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych.
11 Art. 85, ibidem.
12 W. Gonet, Zakres swobody zawierania umów przez jednostki samorz du terytorialnego, Lex a Wolters 

Kluwer business, Warszawa 2011, s. 110.
13 Art. 242 Ustawy z dnia 29 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych.
14 Art. 243, ibidem. 
15 W. Gonet, op. cit., s. 116.
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3. Ograniczenia w korzystaniu ze zwrotnych róde  finansowania

Jednostka samorz du terytorialnego musi samodzielnie przeanalizowa  czynniki 
wp ywaj ce na wybór ród a finansowania. Wszystkie gminy, powiaty czy woje-
wództwa ró ni  si  mi dzy sob , m.in. maj  odmienn  strategi  ogóln , polityk  
rozwoju lokalnego czy regionalnego, systemu zarz dzania, kultur  organizacyjn , 
g sto  zaludnienia, po o enie geograficzne.

O w a ciwym wyborze okre lonego instrumentu decyduje jednak szereg czynni-
ków, które mo na podzieli  na zewn trze, wewn trzne oraz wynikaj ce z konstrukcji 
danego instrumentu finansowego16.

Do pierwszej grupy czynników nale y zaliczy  stan rozwoju gospodarczego kraju, 
ogólnie obowi zuj ce za o enia polityki spo eczno  -gospodarczej, które narzucaj  
normy i zasady poszczególnych polityk lokalnych i regionalnych. Wa na jest sytuacja 
mi dzynarodowa kraju, jego przynale no  do okre lonych bloków gospodarczych 
czy politycznych, a tak e zakres spo ecznej aktywno ci gospodarczej i demokracji. 
Znaczenie ma polityka pa stwa w zakresie rozwoju regionalnego. Dzia ania podej-
mowane w jej ramach mog  si  przyczynia  do powstawania miejsc pracy, do kreo-
wania dochodów przedsi biorców, a w konsekwencji wp ywa  na wzrost dochodów 
samorz dowych. Ponadto z jednej strony zbytni fiskalizm pa stwa mo e doprowadzi  
do migracji biznesu i spo ecze stwa, z drugiej za  pa stwo tworzy system zach t, 
na przyk ad w postaci ulg inwestycyjnych, prorozwojowych. Innym czynnikiem ze-
wn trznym jest realizowana w skali kraju polityka ekologiczna. Zmiany w postrzeganiu 
przestrzeni prze o one na stosowne przepisy prawne wymuszaj  zachowania i zadania 
proekologiczne. Regulacje ekologiczne przyczyniaj  si  do powstawania kategorii 
dóbr inwestycyjnych, które nale y naby , by spe ni  wymogi ochrony rodowiska. 
W ród pozosta ych czynników zewn trznych wymieni  nale y ofert  dóbr i us ug 
oraz ich ceny i warunki p atno ci. Warto zauwa y , i  znacz cy wp yw na wybór 
ród a finansowania maj  parametry makroekonomiczne. Kapita odawcy, ustalaj c 

cen  za pieni dz, kieruj  si  mi dzy innymi poziomem inflacji. Istotn  determinant  
jest tak e faza cyklu koniunkturalnego, w której znajduje si  dane pa stwo. Spowol-
nienie gospodarcze mo e w du ym stopniu ograniczy  dochody w asne jednostek, 
co z kolei obni a potencjaln  zdolno  do realizacji inwestycji ze rodków w asnych, 
z drugiej za  strony tak e potencjalni po yczkodawcy mog  nie by  zainteresowani 
zakupem emitowanych obligacji komunalnych17. Czynniki zewn trzne s  wspólne 
dla wszystkich jednostek samorz du terytorialnego, po rednio wp ywaj  na wybór 
ród a finansowania.

16 B. Filipiak, Strategie finansowe jednostek samorz du terytorialnego, Polskie Wydawnictwo Ekono-
miczne, Warszawa 2008, s. 49–50.

17 Determinanty wyboru róde  finansowania inwestycji przez jednostki samorz du terytorialnego, 
dost pne na stronie internetowej: http://www.samorzad.lex.pl/czytaj/  -/artykul/.
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Z kolei czynniki wewn trzne wynikaj  z ekonomicznych, spo ecznych i politycz-
nych zasad funkcjonowania poszczególnych samorz dów terytorialnych. Najwa niejsza 
jest wielko  jednostki, mierzona obszarem i liczb  mieszka ców. Ma to znaczenie ze 
wzgl du na mo liwo ci uzyskiwania dochodów w asnych (zw aszcza podatkowych), 
ale tak e na liczb  realizowanych zada  i ich rozproszenie, a w zwi zku z tym wiel-
ko  kosztów, jakie JST musi ponie . Kolejny istotny czynnik stanowi po o enie 
jednostki, jej zasoby naturalne, w z y komunikacyjne. Du  rol  odgrywa równie  
plan zagospodarowania przestrzennego. Kluczowe znaczenie ma sytuacja gospodarcza, 
która nierzadko wymusza okre lony zakres realizowanych zada , wp ywa na mo -
liwo ci generowania dochodów w asnych, ale tak e mo e powodowa  ograniczenie 
dost pno ci zewn trznych róde  finansowania. Innymi czynnikami s  styl, metody 
i techniki zarz dzania, umiej tno ci pracowników i kompetencje kadry zarz dzaj cej, 
kultura organizacyjna oraz do wiadczenia we wspó pracy z instytucjami finansowymi, 
otoczeniem biznesowym, organizacjami pozarz dowymi oraz sam  spo eczno ci  
lokaln  i regionaln 18. Wa ne jest, eby nie wyst powa y konflikty mi dzy organem 
ustawodawczym a wykonawczym, przek adaj ce si  zazwyczaj na niedostateczne 
wykorzystania potencja u rozwojowego jednostki samorz du terytorialnego, brak 
koniecznej dynamiki w dzia aniach inwestycyjnych19.

Do czynników wynikaj cych z konstrukcji danego instrumentu finansowego zalicza 
si  te zwi zane z funkcjonowaniem rynków finansowych (krajowych i zagranicznych) 
oraz te wynikaj ce z charakteru danego instrumentu. Du e znaczenie ma ocena ry-
zyka zwi zanego z niepozyskaniem finansowania jak te  mo liwo  wycofania si  
z transakcji. G ównym czynnikiem w zakresie instrumentu finansowego jest koszt 
pozyskania kapita u wraz z jego cen . Pozosta e to czas pozyskania oraz stabilno  
finansowania, rozumiana jako podatno  na zmiany przepisów administracyjno-
 -prawnych, warunków otoczenia, poziomu inflacji itp.20

W konsekwencji przy wyborze okre lonego sposobu finansowania inwestycji 
w adze samorz dowe powinny dokona  stosownej analizy ww. czynników dla uzy-
skania oceny ich jako ci tak, aby wybra  optymalne ród o finansowania inwestycji.

Zako czenie

Dokonuj c wyboru ród a finansowania konkretnych inwestycji – czy maj  to 
by  w asne zasoby bud etowe, czy rodki zwrotne – jednostki samorz du terytorial-
nego musz  kierowa  si  szeroko poj tym kryterium efektywno ci i skuteczno ci. 
Zw aszcza si gaj c po kredyty i po yczki, podejmuj c decyzje o emisji obligacji, 
powinny wa y  nie tylko wielko  mo liwych do pozyskania t  drog  rodków, koszt 

18 B. Filipiak, op. cit., s. 51–53.
19 M. Jastrz bska, op. cit., s. 116.
20 B. Filipiak, op. cit., s. 65–72.
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i czas niezb dne do ich pozyskania, wymogi formalnoprawne zwi zane z danym 
ród em, ale tak e to, czy nie istniej  inne, alternatywne mo liwo ci finansowania, 

czy sp ata zad u enia wraz z odsetkami nie obci y zbytnio przysz ego bud etu, 
czy nie wp ynie negatywnie na realizacj  bie cych zada . Rozwa ne i ostro ne 
korzystanie ze zwrotnych róde  finansowania gwarantuje sprawno  systemu fi-
nansowego samorz dów, mo e i powinno zwi ksza  przede wszystkim mo liwo ci 
inwestycyjne, oddzia uj c tym samym stymuluj co na rozwój gospodarczy danej 
jednostki samorz du terytorialnego.
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Reasons and capabilities to run up to a local and regional government debt

An increasing range of tasks carried out by the local government, in conjunction with insufficient 
own revenue, limited access to transfer sources increases the demand for funds from non-budgetary 
sources, including loans and credits. Their attractiveness, especially in the context of the multiannual 
financing of investment projects, creates opportunities to improve local infrastructure, to accelerate 
local development, but at the same time generates a risk of deterioration of the financial situation, and 
as a result, the socio-economic situation in the event of exceeding the limits of a local finance debt. 
The purpose of this article is to identify the essential rationale of the indebtedness of local government 
units, but also economic, organizational, and, most importantly, legal restrictions.


