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Wstęp

Zgodnie z przepisami ustawy z 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicz-
nych (Dz.U. nr 157, poz. 1240; dalej u.o.f.p.) jednostki samorządu teryto-
rialnego (j.s.t.) mogą zaciągać kredyty i  pożyczki oraz emitować papiery 
wartościowe na:

–	 pokrycie występującego w ciągu roku przejściowego deficytu budże-
tu j.s.t., który wiąże się z czasowym niedoborem środków finanso-
wych spowodowanym niezrealizowaniem na czas zaplanowanych 
dochodów,
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–	 finansowanie planowanego deficytu budżetu j.s.t., który z kolei wią-
że się z zaciągnięciem zobowiązań na sfinansowanie wydatków nie-
znajdujących pokrycia w planowanych dochodach,

–	 spłatę wcześniej zaciągniętych zobowiązań z tytułu emisji papierów 
wartościowych oraz zaciągniętych pożyczek i kredytów,

–	 wyprzedzające finansowanie działań finansowanych ze środków po-
chodzących z budżetu Unii Europejskiej1.

Dług zaciągany przez władze samorządowe obejmuje zobowiązania 
z następujących tytułów:

–	 wyemitowanych papierów wartościowych opiewających na wierzy-
telności pieniężne,

–	 zaciągniętych kredytów i pożyczek,
–	 przyjętych depozytów,
–	 wymagalnych zobowiązań.

Powyższej klasyfikacji tytułów dłużnych zaliczanych do państwowe-
go długu publicznego (PDP), w tym do długu sektora samorządowego, 
dokonują przepisy ustawy o finansach publicznych. Szczegółowy sposób 
klasyfikacji tych tytułów dłużnych, w  tym rodzaje zobowiązań zalicza-
nych do tytułów dłużnych, uwzględniające podstawowe kategorie przed-
miotowe i  podmiotowe zadłużenia oraz okresy zapadalności, określa 
rozporządzenie Ministra Finansów. Stosowne rozporządzenie w sprawie 
szczegółowego sposobu klasyfikacji tytułów dłużnych zaliczanych do 
państwowego długu publicznego, w  tym do długu Skarbu Państwa, zo-
stało wydane 23 grudnia 2010 r. (Dz.U. nr 252, poz. 1692) i   wywołało 
wiele kontrowersji. 

Wątpliwość wzbudza zmiana treści i zakresu pojęcia obejmującego kre-
dyty i pożyczki w stosunku do treści ustawowej. Zgodnie z regulacją ustano-
wioną w rozporządzeniu do kredytów i pożyczek zaliczać się ma również:

–	 umowy o partnerstwie publiczno‑prywatnym, które mają wpływ na 
poziom długu publicznego,

–	 papiery wartościowe, których zbywalność jest ograniczona,
–	 umowy sprzedaży, w których cena jest płatna w ratach,
–	 umowy leasingu zawarte z producentem lub finansującym, w któ-

rych ryzyko i korzyści z tytułu własności są przeniesione na korzy-
stającego z rzeczy,

1  L. Lipiec, Ustawa o  finansach publicznych. Komentarz, Wolters Kluwer Polska, 
Warszawa 2011, komentarz do art. 89.
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–	 umowy nienazwane o  terminie zapłaty dłuższym niż rok, zwią-
zane z  finansowaniem usług, dostaw, robót budowlanych, które 
wywołują skutki ekonomiczne podobne do umowy pożyczki lub 
kredytu.

M. Mazurkiewicz zauważa, że powyższe tytuły dłużne zostały przenie-
sione z  kategorii zobowiązań, gdzie ich zaliczenie do długu publicznego 
było ograniczone wymogiem ich wymagalności2. 

W związku z tym niektóre jednostki samorządu terytorialnego mogły-
by zostać narażone na przekroczenie 60% relacji łącznej kwoty długu do 
dochodów budżetowych i tym samym na przekroczenie ustawowo dopusz-
czalnego wskaźnika zadłużenia. Tymczasem nawet bez takich formalnych 
zmian w klasyfikacji tytułów dłużnych, jakie zostały wprowadzone rozpo-
rządzeniem Ministra Finansów, zadłużenie samorządów w ostatnich latach 
bardzo szybko rośnie, a dynamika wzrostu długu sektora samorządowego 
wzbudza coraz większy niepokój.

W artykule zostaną omówione tendencje odnośnie do tempa narasta-
nia długu samorządu terytorialnego w Polsce. W pierwszej części zostaną 
przedstawione podstawowe wielkości charakteryzujące zadłużenie sekto-
ra samorządowego w latach 2001–2010, ze szczególnym uwzględnieniem 
jego wysokości oraz znaczenia dla długu całego sektora publicznego. Za-
prezentowana będzie także analiza struktury zadłużenia samorządu tery-
torialnego z uwzględnieniem tempa narastania długu dla poszczególnych 
szczebli j.s.t. W obliczu dynamicznego przyrostu długu samorządowego 
w ostatnich dwóch latach szczególna uwaga zostanie poświęcona istnieją-
cym limitom ustawowym zadłużania się samorządów oraz nowym ograni-
czeniom, które właśnie znalazły zastosowanie po raz pierwszy do uchwał 
budżetowych jednostek samorządu terytorialnego na rok 2011 albo będą 
mieć zastosowanie po raz pierwszy do uchwał budżetowych jednostek 
samorządu terytorialnego na rok 2014. W drugiej części artykułu będzie 
przeprowadzona analiza zadłużenia miast i województw w świetle bada-
nia ankietowego wykonanego przez Biuro Analiz Sejmowych w  marcu 
2011 r. 

2  Zob. M. Mazurkiewicz, Problem zgodności z Konstytucją art. 72 ust. 1 i 2 ustawy 
o finansach publicznych w zw. z § 3 jej rozporządzenia wykonawczego – zagadnienia dys‑
kusyjne, „Finanse Komunalne” 2011, nr 4.



102

Studia BAS	 Nr 4(28) 2011

Zadłużenie samorządu terytorialnego  
w latach 2001–2010 

Wysokość zadłużenia sektora samorządu terytorialnego  
oraz jego znaczenie dla długu sektora finansów publicznych

Zadłużenie sektora samorządowego obok zadłużenia sektora rządowe-
go oraz sektora ubezpieczeń społecznych stanowi jeden z elementów długu 
sektora finansów publicznych. W całym analizowanym okresie, a więc 2001–
2010 udział długu samorządowego w relacji do długu publicznego ogółem 
pozostawał stosunkowo niewysoki, jakkolwiek udział zadłużenia sektora 
samorządowego w łącznym długu sektora finansów publicznych (po konso-
lidacji3) zwiększył się w tym czasie z 3,57% do 7,15%. Przy tym najbardziej 
dynamiczny wzrost tej relacji nastąpił w dwóch ostatnich latach (wykres 1). 

Wykres 1. Zadłużenie sektora samorządowego i jego udział w zadłuże‑
niu sektora finansów publicznych w latach 2001–2010 (po konsolidacji)
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Źródło: dane z  Ministerstwa Finansów, www.mofnet.gov.pl/dokument.php?const=5&dzial= 
590&id=70515 [dostęp: 17 maja 2011 r.].

W 2010 r. oraz 2009 r. w porównaniu z latami poprzednimi udział za-
dłużenia samorządowego w łącznym długu publicznym wzrósł odpowied-
nio o 1,2 i 1,3 pkt proc., podczas gdy we wcześniejszym okresie podobną 
skalę wzrostu osiągnięto w ciągu ośmiu lat (2001–2008). 

3  Konsolidacja w sektorze finansów publicznych – eliminacja przepływów finanso-
wych pomiędzy podmiotami należącymi do sektora finansów publicznych.
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Takie tempo wzrostu relacji zadłużenia sektora samorządowego do 
ogólnego zadłużenia sektora finansów publicznych jest następstwem stałe-
go przyrostu długu samorządowego, początkowo w miarę systematycznego, 
a w ostatnich dwóch latach wręcz bardzo dynamicznego. Na koniec 2010 r. 
zadłużenie sektora samorządowego (po konsolidacji) osiągnęło wysokość 
53,5 mld zł, co oznacza, iż w porównaniu z 2001 r. zwiększyło się niemal 
5‑krotnie. W tym czasie dług sektora rządowego wzrósł 2,4‑krotnie do po-
ziomu 693,8 mld zł. 

M. Poniatowicz jako przyczyny tak gwałtownego wzrostu długu samorzą-
du terytorialnego w 2009 r., które w zasadzie pozostają aktualne także w od-
niesieniu do dalszego zwiększenia odnotowanego w 2010 r., wskazuje na4:

–	 spadek dochodów własnych samorządu terytorialnego, spowodo-
wany kryzysem gospodarczym, co negatywnie wpłynęło na ogólną 
sytuację finansową samorządu terytorialnego,

–	 uruchamianie samorządowych inwestycji współfinansowanych 
z  funduszy pomocowych Unii Europejskiej, w  przypadku których 
instrumenty dłużne podnoszą zdolność absorpcyjną środków unij-
nych,

–	 mobilizację podmiotów samorządowych do zadłużania się na za-
sadach obowiązujących do końca 2013 r. w obawie przed formalną 
utratą zdolności kredytowej w  obliczu nowych zasad wyznaczają-
cych limity zadłużenia j.s.t. według wielkości nadwyżki operacyjnej 
wypracowanej za ostatnie trzy lata. 

Należy zauważyć, że pomimo tak szybkiego tempa narastania długu 
samorządowego w ostatnich latach i tak na tle pozostałych państw człon-
kowskich UE wskaźnik udziału długu szczebla lokalnego i  stanowego 
w łącznym długu publicznym (przed konsolidacją) plasuje Polskę w grupie 
państw o stosunkowo niskim poziomie tej relacji. Dane Eurostatu odnoś-
nie do struktury sektorowej długu publicznego (przed konsolidacją) za rok 
2009 wskazują, że udział zadłużenia podsektora samorządowego (łącznie 
samorząd lokalny i stanowy) w ogólnym zadłużeniu sektora finansów pub-
licznych w większości państw UE jest wyższy niż w Polsce (wykres 2). Na-
leży jednak przyznać, iż w poszczególnych państwach UE występują istot-
ne różnice relacji długu szczebla lokalnego i stanowego do łącznego długu 
publicznego. 

4  M. Poniatowicz, J. Salachna, D. Perło, Efektywne zarządzanie długiem w jednostce 
samorządu terytorialnego, Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2010, s. 38.
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Wykres 2. Struktura zadłużenia wg sektorów w wybranych państwach 
UE w 2009 r.	 (w %)
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Źródło: dane Eurostatu, http://appsso.eurostat.ec.europa.eu/nui/show.do?dataset=gov_dd_
cgd&lang=en, http://appsso.eurostat.ec.europa.eu/nui/show.do?dataset=gov_dd_slgd&lang=en, 
http://appsso.eurostat.ec.europa.eu/nui/show.do?dataset=gov_dd_ssfd&lang=en [dostęp: 17 
maja 2011 r.].

W nawiązaniu do wielkości zadłużenia sektora samorządowego w Polsce 
należy zwrócić uwagę, iż za to zadłużenie odpowiadają przede wszystkim jed-
nostki samorządu terytorialnego. W analizowanym okresie dług j.s.t. stanowił 
zawsze dominującą część łącznego długu sektora samorządowego (tabela 1). 

W 2010 r. dług j.s.t. wyniósł nawet 95% łącznego długu samorządowe-
go, choć w latach wcześniejszych wskaźnik ten wahał się od 83% do 92%. 
Ze względu na tak istotne znaczenie długu j.s.t. dla wielkości długu samo-
rządowego ogółem w dalszej części szczególna uwaga zostanie poświęcona 
analizie wielkości i struktury zobowiązań j.s.t.

Wysokość i struktura zobowiązań jednostek samorządu 
terytorialnego

Na koniec 2010  r. zobowiązania jednostek samorządu terytorialnego 
(przed konsolidacją) osiągnęły wartość ponad 55 mld zł i tym samym były 
wyższe w  porównaniu z  2001  r. niemal 4,5‑krotnie. Na zobowiązania te 
składały się:



105

Nr 4(28) 2011	 Studia BAS

Ta
be

la
 1

. Z
ad

łu
że

ni
e 

se
kt

or
a 

sa
m

or
zą

do
w

eg
o 

(p
o 

ko
ns

ol
id

ac
ji)

 w
 la

ta
ch

 2
00

1–
20

10
	

(w
 m

ln
 z

ł)
20

01
20

02
20

03
20

04
20

05
20

06
20

07
20

08
20

09
20

10
Za

dł
uż

en
ie

 s
ek

to
ra

 s
am

or
zą

do
w

eg
o 

z 
te

go
:

10
 7

86
14

 0
59

16
 5

50
18

 3
98

20
 1

72
23

 2
83

24
 4

83
28

 1
07

39
 3

25
53

 5
31

Je
dn

os
tk

i s
am

or
zą

du
 te

ry
to

ria
ln

eg
o 

i i
ch

 z
w

ią
zk

i
9 

00
9

12
 0

02
13

 7
98

15
 3

59
17

 1
56

19
 9

91
21

 2
03

24
 9

67
36

 3
71

50
 5

91

Sa
m

or
zą

do
w

e 
fu

nd
us

ze
 c

el
ow

e 
z 

os
ob

ow
oś

ci
ą 

pr
aw

ną
3

5
0

3
1

0
14

14
0

0

Sa
m

od
zi

el
ne

 p
ub

lic
zn

e 
za

kł
ad

y 
op

ie
ki

 z
dr

ow
ot

ne
j

1 
70

9
1 

98
9

2 
70

7
2 

98
4

2 
95

3
3 

22
7

3 
20

3
3 

08
8

2 
91

7
2 

85
9

Sa
m

or
zą

do
w

e 
in

st
yt

uc
je

 k
ul

tu
ry

34
33

20
16

25
56

48
24

27
62

Po
zo

st
ał

e 
sa

m
or

zą
do

w
e 

os
ob

y 
pr

aw
ne

 u
tw

or
zo

ne
 n

a 
po

ds
ta

w
ie

 
od

rę
bn

yc
h 

us
ta

w
 w

 c
el

u 
w

yk
on

yw
an

ia
 z

ad
ań

 p
ub

lic
zn

yc
h,

 
z 

w
ył

ąc
ze

ni
em

 p
rz

ed
si

ęb
io

rs
tw

, b
an

kó
w

 i 
sp

ół
ek

 p
ra

w
a 

ha
nd

lo
w

eg
o

32
29

26
37

37
9

14
14

10
20

Źr
ód

ło
: d

an
e 

z 
M

in
ist

er
st

w
a 

Fi
na

ns
ów

, w
w

w
.m

of
ne

t.g
ov

.p
l/d

ok
um

en
t.p

hp
?c

on
st

=
5&

dz
ia

l=
59

0&
id

=
70

51
5 

[d
os

tę
p:

 1
7 

m
aj

a 
20

11
 r.

].

–	 zobowiązania miast na prawach 
powiatu – 23,4 mld zł, które wzro-
sły w stosunku do 2001 r. niemal 
4,5‑krotnie,

–	 zobowiązania gmin – 21,9 mld 
zł, które w porównaniu z 2001 r. 
zwiększyły się ponad 3,5‑krotnie,

–	 zobowiązania powiatów – 5,4 
mld zł, które powiększyły się po-
nad 10‑krotnie w  analizowanym 
okresie,

–	 zobowiązania województw sa-
morządowych – 4,3 mld zł, które 
wzrosły ponad 15‑krotnie wobec 
2001 r.

Największy udział w zobowiązaniach 
j.s.t. miały oczywiście miasta na prawach 
powiatu (poza 2001 r.), jednak w całym 
analizowanym okresie zauważalne było 
stopniowe ograniczanie dominacji zo-
bowiązań miast na prawach powiatu nad 
zobowiązaniami pozostałych szczebli sa-
morządu (wykres 3). W 2010 r. ich udział 
wynosił już 42,5% wobec 52% w 2002 r. 
W  tym samym czasie niemal systema-
tycznie zwiększał się udział zobowiązań 
powiatów i  województw w  zobowiąza-
niach ogółem j.s.t. W  2010  r. wskaźnik 
udziału zobowiązań powiatów wyniósł 
9,9% wobec 4,3% w 2001 r., a wskaźnik 
udziału województw – 7,8% wobec 2,3%. 
Na tym tle najbardziej stabilna pozostała 
relacja zobowiązań gmin do zobowią-
zań ogółem j.s.t., chociaż w następstwie 
niezwykle dynamicznego wzrostu zo-
bowiązań gmin w  2010 w  porównaniu 
z  2009  r. relacja ta osiągnęła właśnie 
najwyższy jak dotychczas poziom (poza 
2001 r.) – 39,8%. 
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Tabela 2. Zobowiązania j.s.t. wg szczebli j.s.t. w latach 2001–2010	  
	 (w mln zł)

2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010
Ogółem 12 266 15 358 17 277 19 105 21 181 24 949 25 876 28 775 40 294 55 094

Gminy 6 248 6 039 6 618 7 552 8 067 9 586 9 959 10 821 14 611 21 930

Miasta na pra‑
wach powiatu

5 209 7 995 8 791 9 511 10 415 11 296 11 259 12 775 18 730 23 438

Powiaty 531 891 1 225 1 480 1 816 2 493 2 640 2 889 3 907 5 436

Województwa 278 434 643 561 883 1 574 2 019 2 289 3 046 4 291

Źródło: informacje z wykonania budżetów jednostek samorządu terytorialnego za lata 2001–
2010, Ministerstwo Finansów, www.mofnet.gov.pl [dostęp: 15 maja 2011 r.].

Wykres 3. Struktura zobowiązań j.s.t. wg szczebli j.s.t. w latach 2001–
2010	 (w %)
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Źródło: jak pod tabelą 2.

Analizując tempo wzrostu zobowiązań j.s.t., tak w  ujęciu ogólnym, 
jak i  przy uwzględnieniu poszczególnych kategorii jednostek, badany 
okres można podzielić na dwie fazy. W  pierwszej fazie, obejmującej lata 
2001–2008, zwiększenie ogólnej kwoty zobowiązań jednostek samorządu 
terytorialnego następowało w miarę regularnie (wykres 4). Podobną regu-
larnością charakteryzował się także przyrost zobowiązań gmin i miast na 
prawach powiatu. Z kolei w powiatach i województwach samorządowych 
można było zaobserwować znacznie bardziej skokowe zwiększanie kwoty 
zobowiązań, co jednak nie wpływało zasadniczo na regularność narastania 
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łącznej kwoty zobowiązań j.s.t. ze względu na nieduży udział zobowiązań 
powiatów i województw w tej ogólnej kwocie.

W drugiej fazie, w latach 2009–2010, można dostrzec dynamiczny i sko-
kowy wzrost zarówno ogólnej kwoty zobowiązań jednostek samorządu 
terytorialnego, jak i  łącznych kwot zobowiązań poszczególnych kategorii 
j.s.t. Zobowiązania ogółem j.s.t. wzrosły w  2009  r. wobec 2008  r. o  40%, 
a w 2010 r. w porównaniu z 2009  r. o kolejne 36,7%. Jednak szczególnie 
ponadprzeciętny, na tle pierwszego okresu, przyrost zobowiązań nastąpił 
w gminach – odpowiednio o 35% i 50,1% oraz w miastach na prawach po-
wiatu – odpowiednio o 46,6% i 25,1%.

Wykres 4. Zobowiązania j.s.t. wg szczebli j.s.t. w latach 2001–2010	  
	 (w mln zł)

0

10 000

20 000

30 000

40 000

50 000

60 000

2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010

ogółem

gminy

miasta 
na prawach 
powiatu

powiaty
województwa

Źródło: jak pod tabelą 2.

Limity zadłużenia jednostek samorządu terytorialnego

W sytuacji tak szybko narastającej ogólnej kwoty zadłużenia sektora sa-
morządowego oraz jego relacji do łącznego długu sektora finansów publicz-
nych zrozumiałe mogą być obawy o bezpieczeństwo całego długu publicz-
nego. Jednak obecna dynamika długu samorządowego przede wszystkim 
budzi niepokój o  stan finansów samych jednostek samorządu terytorial-
nego oraz możliwości dalszego zaciągania i finansowania zadłużenia przez 
nie. W tym kontekście jedną z najbardziej istotnych kwestii stają się grani-
ce, do których j.s.t. mogą i powinny się zadłużać.

Powszechnie dla określenia limitów zadłużenia jednostek samorządu 
terytorialnego wyróżnia się kryteria o  charakterze prawnym oraz o  cha-
rakterze ekonomicznym. Polskie przepisy ustanawiają wiele warunków 
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formalnych oraz limitów ilościowych ograniczających możliwości zaciąga-
nia zobowiązań przez j.s.t. Dwa najistotniejsze ustawowe limity ilościowe 
ograniczające poziom zadłużania się przez j.s.t. – identyczne dla wszystkich 
jednostek – stanowią obecnie: 

–	 15% limit relacji planowanych spłat kredytów, pożyczek i wykupu 
obligacji wraz z odsetkami i dyskontem w danym roku budżetowym 
do dochodów budżetowych (art.  169 ustawy z  30 czerwca 2005  r. 
o finansach publicznych, Dz.U. nr 249, poz. 2104),

–	 60% limit relacji łącznej kwoty długu do dochodów budżetowych 
(art. 170 ustawy z 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych).

Ograniczenie wielkości spłaty długu przypadającej na dany rok do po-
ziomu 15% rocznych dochodów j.s.t. obejmuje5: 

–	 planowane w danym roku budżetowym spłaty rat kapitałowych kre-
dytów i  pożyczek zaciąganych w  celu sfinansowania planowanego 
deficytu budżetowego oraz wykup papierów wartościowych,

–	 spłaty rat kapitałowych, mające nastąpić w danym roku budżetowym, 
kredytów i pożyczek zaciągniętych na spłatę wcześniej zaciągniętych 
zobowiązań z tytułu wyemitowanych papierów wartościowych oraz 
zaciągniętych kredytów i pożyczek,

–	 płatności odsetek od zobowiązań wskazanych wyżej oraz płatności 
odsetek od planowanych do zaciągnięcia, na pokrycie przejściowego 
deficytu budżetowego, kredytów i pożyczek,

–	 potencjalnych spłat kwot wynikających z udzielonych przez jednost-
ki samorządu terytorialnego poręczeń oraz gwarancji.

Powyższy limit zadłużenia może zostać obniżony do 12%, w przypad-
ku gdy relacja łącznej kwoty PDP powiększonej o kwotę przewidywanych 
wypłat z tytułu poręczeń i gwarancji udzielonych przez podmioty sektora 
finansów publicznych do PKB przekroczy 55%. Reguła ta nie ma zastoso-
wania, jeśli obciążenia wypełniające limit 12% w całości wynikają ze zobo-
wiązań zaciągniętych przed datą ogłoszenia tej relacji. 

Ograniczeń dotyczących wielkości spłaty długu przypadającej na dany 
rok nie stosuje się do emitowanych papierów wartościowych, kredytów i po-
życzek zaciągniętych w związku z umową zawartą z podmiotem dysponu-
jącym bezzwrotnymi środkami pomocowymi (z budżetu Unii Europejskiej 
lub pomocy państw EFTA), a  także do poręczeń i gwarancji udzielonych 

5  L. Lipiec, Komentarz do ustawy z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych, 
Lex 2008, komentarz do art. 169.
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samorządowym osobom prawnym realizującym zadania j.s.t. z wykorzy-
staniem tych środków.

Według danych za lata 2007–2009 wskaźnik obsługi zadłużenia określa-
ny przez relację planowanych spłat kredytów, pożyczek i wykupu obligacji 
wraz z odsetkami i dyskontem w danym roku budżetowym do dochodów 
budżetowych nie został przekroczony.

Drugi pułap zadłużenia – odnoszący się do globalnej kwoty długu sta-
nowi, że łączna kwota długu j.s.t na koniec roku budżetowego nie może 
przekroczyć 60% wykonanych dochodów ogółem tej jednostki w  danym 
roku budżetowym. W trakcie roku budżetowego łączna kwota długu j.s.t na 
koniec kwartału nie może z kolei przekraczać 60% planowanych w danym 
roku budżetowym dochodów tej jednostki. Przy obliczaniu tego wskaźnika 
nie uwzględnia się emitowanych papierów wartościowych, kredytów i po-
życzek zaciąganych w związku z umową zawartą z podmiotem dysponu-
jącym środkami pomocowymi z  budżetu Unii Europejskiej lub pomocy 
państw EFTA. Zasada ta obowiązuje do czasu zakończenia programu, pro-
jektu lub zadania realizowanych ze środków pomocowych oraz otrzymania 
refundacji dokonanych wydatków. 

Jeśli określone w umowie środki pomocowe nie zostaną przekazane lub 
po ich przekazaniu orzeczony zostanie ich zwrot, jednostka samorządu 
terytorialnego nie może emitować papierów wartościowych, zaciągać kre-
dytów, pożyczek i udzielać poręczeń i gwarancji do czasu spełnienia wa-
runków nieprzekraczania 60% relacji łącznej kwoty długu do dochodów 
budżetowych.

Dane na temat relacji zadłużenia jednostek samorządu terytorialnego 
do dochodów ogółem tylko potwierdzają dynamiczny wzrost długu samo-
rządowego w 2009 r. – udział zobowiązań j.s.t. w kwocie dochodów wyko-
nanych ogółem zwiększył się z 20,2% w 2008 r. do poziomu 26%. Wskaźnik 
ten wzrósł we wszystkich kategoriach j.s.t. poza województwami. W naj-
większym stopniu powiększył się udział zobowiązań miast na prawach po-
wiatu w kwocie ich dochodów wykonanych – z 25,8% w 2008 r. do 37,2% 
w 2009 r. Niepokojący jest także szybki wzrost relacji łącznej kwoty długu 
do dochodów budżetowych w  gminach i  powiatach (tabela 3). Do usta-
wowego limitu 60% jest co prawda jeszcze daleko, ale nie można zapomi-
nać, że analizowane dane stanowią wartość przeciętną, charakteryzującą 
wszystkie jednostki danego szczebla samorządowego. Bardziej szczegółowe 
informacje na temat liczby zadłużonych jednostek oraz rozkładu wartości 
ich wskaźnika zadłużenia świadczą o niepomyślnych tendencjach w zadłu-
żeniu samorządu terytorialnego (tabela 4). 
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Tabela 3. Relacja zobowiązań j.s.t. do dochodów w latach 2006–2009
2006 2007 2008 2009

Relacja zobowiązań do dochodów wykonanych ogółem (w %)
Ogółem j.s.t. 21,3 19,7 20,2 26,0

Gminy 18,5 17,5 17,4 22,5

Miasta na prawach powiatu 27,6 24,0 25,8 37,2

Powiaty 16,8 16,3 15,9 19,5

Województwa 16,6 17,8 18,1 15,6

Wskaźnik udziału zobowiązań bez środków związanych z realizacją programów i projektów 
realizowanych z udziałem środków z funduszy strukturalnych i Funduszu Spójności do do‑
chodów wykonanych ogółem (w %)
Ogółem j.s.t. 19,2 17,9 18,7 24,5

Gminy 17,0 16,4 16,4 21,1

Miasta na prawach powiatu 25,7 22,1 23,4 34,7

Powiaty 15,5 15,6 15,6 18,7

Województwa 8,1 11,2 16,7 15,4

Źródło: informacje z wykonania budżetów jednostek samorządu terytorialnego za lata 2006–
2009, Ministerstwo Finansów, www.mofnet.gov.pl [dostęp: 15 maja 2011 r.].

Tabela 4. Liczba j.s.t. wg poziomu zadłużenia do wykonanych docho‑
dów tych jednostek w latach 2007–2009

Rok ogółem zadłu‑
żonych

poniżej 
10%

10%–
20%”

20%–
30%

30%–
40%

40%–
50%

50%–
60%

powyżej 
60%

Ogółem
2009 2 808 2 663 660 722 594 399 200 71 17

2008 2 808 2 660 958 792 508 264 107 29 2

2007 2 808 2 670 856 890 516 269 100 34 5

Gminy
2009 2 413 2 272 579 607 504 339 165 64 14

2008 2 413 2 273 832 683 426 214 92 24 2

2007 2 413 2 285 749 762 444 211 88 26 5

Miasta na prawach powiatu
2009 65 65 3 8 18 16 14 4 2

2008 65 65 8 15 21 17 3 1 0

2007 65 65 6 25 12 17 3 2 0

Powiaty
2009 314 311 72 102 69 44 20 3 1

2008 314 306 110 93 59 29 11 4 0

2007 314 304 99 96 57 40 7 5 0

Województwa
2009 16 15 6 5 3 0 1 0 0

2008 16 16 8 1 2 4 1 0 0

2007 16 16 2 7 3 1 2 1 0

Źródło: jak w tabeli 3.
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W 2009 r. 78 gmin, 4 powiaty i 6 miast na prawach powiatu osiągnę-
ły wskaźnik zadłużenia przekraczający 50%, w tym 14 gmin, 2 miasta na 
prawach powiatu oraz 1 powiat osiągnęły zadłużenie przekraczające 60% 
dochodów ogółem. Natomiast wskaźnik ten po pomniejszeniu o zobowią-
zania związane z realizacją programów i projektów finansowanych z udzia-
łem środków unijnych był w 69 jednostkach wyższy niż 50%, w tym 7 gmin 
przekroczyło ustawowy wskaźnik 60%6. Innym negatywnym zjawiskiem 
był spadek w  2009  r. w  stosunku do 2008  r. liczby jednostek, w  których 
poziom zadłużenia w  relacji do dochodów ogółem wynosi poniżej 20%. 
Udział takich j.s.t. w ogólnej zbiorowości jednostek zadłużonych zmniej-
szył się z 65,8% do 51,9%. 

Wyznaczenie reguł dotyczących ograniczania zadłużenia samorządo-
wego w odniesieniu do poziomu dochodów budżetowych było negowane 
przez ekspertów i praktyków. Krytyka dotyczyła braku powiązania limitów 
zadłużenia dla jednostek samorządu terytorialnego z  ich sytuacją ekono-
miczną i możliwościami spłaty długu. Limitowanie zadłużenia tylko przez 
odniesienie do poziomu dochodów i jednocześnie brak powiązania z sytu-
acją ekonomiczną jednostki grozi zadłużaniem się j.s.t. ponad jej faktyczne 
możliwości spłaty długu przy jednoczesnym formalnym dotrzymaniu gra-
nic zadłużenia7. 

W efekcie tej krytyki ustawodawca zadecydował o odstąpieniu od tego 
rodzaju praktyk ograniczania zadłużenia sektora samorządowego. Zarówno 
15% limit odnoszący się do wielkości rocznych spłat zadłużenia, jak i 60% 
limit odnoszący się do globalnej kwoty długu obowiązują jeszcze tylko do 
końca 2013 r. W ich miejsce począwszy od budżetów j.s.t. na rok 2014 za-
stosowana będzie nowa konstrukcja wskaźnika ograniczającego zadłużanie 
się tych jednostek, uwzględniająca indywidualne zdolności każdej jednost-
ki do spłaty zobowiązań dłużnych. Zadaniem nowej konstrukcji wskaźni-
ka było z  jednej strony zniesienie ograniczenia wiążącego jednostki, dla 
których zaciąganie nawet dość znacznych zobowiązań finansowych może 
być instrumentem bezpiecznej polityki rozwojowej, z drugiej zaś zdyscy-
plinowanie tych jednostek, którym wysokie obciążenie dochodów spłatami 
zobowiązań nakazuje dużą ostrożność przy zaciąganiu nowych kredytów 
i pożyczek czy też emisji papierów wartościowych.

6  Zob. Ministerstwo Finansów, Sprawozdanie z wykonania budżetu państwa za okres 
od 1 stycznia do 31 grudnia 2009 r. Informacja o wykonaniu budżetów jednostek samorzą‑
du terytorialnego, s. 28.

7  Zob. M. Dylewski, Limity zadłużenia jednostek samorządu terytorialnego – kon‑
cepcje i rozwiązania [w:] S. Wieteski, M. Wypycha (red.), W poszukiwaniu efektywności 
finansów publicznych, Wyd. Uniwersytetu Łódzkiego, Łódź 2009.
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Zasada konstrukcji indywidualnego wskaźnika limitu zadłużenia zosta-
ła określona w art. 243 ustawy o finansach publicznych z 2009 r. Według 
tych przepisów organ stanowiący jednostki samorządu terytorialnego nie 
będzie mógł uchwalić budżetu, którego realizacja spowoduje, że w roku bu-
dżetowym oraz w każdym roku następującym po roku budżetowym relacja 
łącznej kwoty przypadających w danym roku budżetowym:

–	 spłat rat kredytów i  pożyczek oraz wykupów papierów wartościo-
wych przeznaczonych na
1)	 finansowanie planowanego deficytu budżetu jednostki samorzą-

du terytorialnego,
2)	 spłatę wcześniej zaciągniętych zobowiązań z tytułu emisji papie-

rów wartościowych oraz zaciągniętych pożyczek i kredytów,
3)	 wyprzedzające finansowanie działań finansowanych ze środków 

pochodzących z budżetu Unii Europejskiej,
4)	 finansowanie przedsięwzięć inwestycyjnych,

–	  odsetek od wszystkich kredytów i pożyczek, łącznie z zaciągniętymi 
na pokrycie występującego w ciągu roku przejściowego deficytu bu-
dżetu j.s.t., a także odsetek od papierów wartościowych,

–	 dyskonta od wszystkich emitowanych papierów wartościowych,
–	 potencjalnych spłat kwot wynikających z udzielonych poręczeń oraz 

gwarancji,
do planowanych dochodów ogółem budżetu przekroczy średnią arytme-
tyczną z obliczonych dla ostatnich trzech lat relacji jej dochodów bieżących 
powiększonych o  dochody ze sprzedaży majątku oraz pomniejszonych 
o wydatki bieżące do dochodów ogółem budżetu. 

Do łącznej kwoty przypadających w  danym roku budżetowym spłat 
i wykupów dodaje się przypadające do spłaty w tym samym roku budżeto-
wym kwoty zobowiązań związku współtworzonego przez daną jednostkę 
samorządu terytorialnego:

–	 w wysokości proporcjonalnej do jej udziału we wspólnej inwestycji 
współfinansowanej kredytem, pożyczką lub emisją obligacji spłaca-
nych lub wykupywanych w danym roku budżetowym,

–	 w pozostałych przypadkach – w wysokości proporcjonalnej do jej 
udziału we wpłatach wnoszonych na rzecz związku, którego jest 
członkiem.

Indywidualny wskaźnik zadłużenia oblicza się według wzoru:

(R + O)
≤

1 ( (Dbn-1 + Smn-1 - Wbn-1) +
(Dbn-2 + Smn-2 - Wbn-2) +

(Dbn-3 + Smn-3 - Wbn-3) )D 3 Dn-1 Dn-2 Dn-3 
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gdzie:
R – �planowana na rok budżetowy łączna kwota z tytułu spłaty rat kredytów i pożyczek oraz wy‑

kupów papierów wartościowych przeznaczonych na finansowanie planowanego deficytu 
budżetu, spłatę wcześniej zaciągniętych zobowiązań, wyprzedzające finansowanie działań 
finansowanych ze środków pochodzących z budżetu UE, a także na finansowanie przedsię‑
wzięć inwestycyjnych

O  – �planowane na rok budżetowy odsetki od kredytów i  pożyczek zaciągniętych na pokrycie 
występującego w  ciągu roku przejściowego deficytu budżetu, finansowanie planowanego 
deficytu budżetu, spłatę wcześniej zaciągniętych zobowiązań, wyprzedzające finansowanie 
działań finansowanych ze środków pochodzących z budżetu UE oraz na finansowanie przed‑
sięwzięć inwestycyjnych, a  także odsetki i dyskonto od papierów wartościowych emitowa‑
nych na te cele oraz spłaty kwot wynikających z udzielonych poręczeń i gwarancji

D – dochody ogółem budżetu w danym roku budżetowym

Db – dochody bieżące

Sm – dochody ze sprzedaży majątku

Wb – wydatki bieżące

n – rok budżetowy, na który ustalana jest relacja

n‑1 – rok poprzedzający rok budżetowy, na który ustalana jest relacja

n‑2 – rok poprzedzający rok budżetowy o dwa lata

n‑3 – rok poprzedzający rok budżetowy o trzy lata.

Przy obliczaniu tej relacji, w terminie nie dłuższym niż 90 dni po zakoń-
czeniu programu, projektu lub zadania i otrzymaniu refundacji, nie uwzględ-
nia się kwot wynikających z tytułu: 

–	 wykupu papierów wartościowych, spłat kredytów i pożyczek zaciąg-
niętych w związku z umową zawartą na realizację programu, projek-
tu lub zadania finansowanego z  udziałem środków pochodzących 
z budżetu Unii Europejskiej lub pomocy finansowej udzielonej przez 
państwa EFTA, z wyłączeniem odsetek od tych zobowiązań,

–	 poręczeń i gwarancji udzielonych samorządowym osobom prawnym 
realizującym zadania j.s.t. w  ramach programów finansowanych 
z udziałem środków pochodzących z budżetu Unii Europejskiej lub 
pomocy finansowej udzielonej przez państwa EFTA.

W  ten sposób konstrukcja wskaźnika limitującego spłatę zobowiązań 
j.s.t. nie ograniczy możliwości absorpcji środków europejskich przeznaczo-
nych na realizację projektów objętych dofinansowaniem z tych środków.

Wyliczenie wskaźnika dla każdej jednostki samorządu terytorialnego 
będzie opierać się na danych dotyczących wykonania za okres dwóch ostat-
nich lat oraz na wartościach planowanych z roku poprzedzającego rok, na 
który wylicza się wskaźnik. Wykorzystanie danych za trzy kwartały, które 
znane są pod koniec października, pozwala na uwzględnienie najbardziej 
aktualnej sytuacji finansowej danej jednostki.
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Poza wprowadzeniem indywidualnego wskaźnika zadłużenia (IWZ) 
w  nowych przepisach ustawy o  finansach publicznych ustanowiono, po-
cząwszy od uchwał budżetowych na rok 2011, wymóg zrównoważenia bu-
dżetu j.s.t. w  części operacyjnej (bieżącej), z  dopuszczeniem możliwości 
pokrywania niedoboru nadwyżką budżetową z lat ubiegłych oraz wolnymi 
środkami. Na mocy art. 242 organ stanowiący j.s.t. nie może już w tej chwili 
uchwalać budżetu, w którym planowane wydatki bieżące są wyższe niż pla-
nowane dochody bieżące powiększone o nadwyżkę budżetową z lat ubie-
głych i wolne środki (rozumiane jako nadwyżki środków pieniężnych na 
rachunku bieżącym budżetu j.s.t., wynikających z rozliczeń wyemitowanych 
papierów wartościowych, kredytów i pożyczek z lat ubiegłych). Również na 
koniec roku budżetowego wykonane wydatki bieżące nie mogą być wyższe 
niż wykonane dochody bieżące powiększone o nadwyżkę budżetową z lat 
ubiegłych i wolne środki. Jako odstępstwo od zasady zrównoważenia części 
bieżącej wykonanego budżetu j.s.t. dopuszcza się wyższe wydatki bieżące 
o kwotę związaną z realizacją wydatków bieżących z udziałem środków po-
chodzących z budżetu Unii Europejskiej oraz niepodlegających zwrotowi 
środków z pomocy udzielanej przez państwa członkowskie EFTA, w przy-
padku gdy środki te nie zostały przekazane w danym roku budżetowym.

Poza wskazanymi relacjami ograniczającymi dopuszczalność zaciągania 
przez jednostki samorządu terytorialnego zobowiązań ustawa o finansach 
publicznych zawiera także inne przepisy ustanawiające granice zadłużenia 
samorządu terytorialnego. Stanowią one, że: 

–	 suma zaciągniętych kredytów i pożyczek oraz zobowiązań wynikają-
cych z wyemitowanych papierów wartościowych nie może przekro-
czyć kwoty określonej w uchwale budżetowej, 

–	 jednostki mogą zaciągać jedynie takie zobowiązania finansowe, któ-
rych koszty obsługi są ponoszone co najmniej raz do roku, przy tym 
dyskonto od papierów wartościowych emitowanych przez jednostki 
samorządowe nie może przekraczać 5% wartości nominalnej, a ka-
pitalizacja odsetek jest niedopuszczalna, 

–	 jednostki nie mogą zaciągać zobowiązań finansowych, których war-
tość nominalna należna do zapłaty w dniu wymagalności, wyrażona 
w złotych, nie została ustalona w dniu zawierania transakcji, poza 
przypadkami określonymi w rozporządzeniu Rady Ministrów, doty-
czącymi przede wszystkim kredytów i pożyczek z instytucji między-
narodowych i od pożyczkodawców rządowych,

–	 jednostki nie mogą zaciągać zobowiązań finansowych oraz nie mogą 
zaciągać kredytów i pożyczek w walutach obcych,
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–	 w razie ubiegania się przez j.s.t. o udzielenie kredytu lub pożyczki 
oraz w razie zamiaru emisji papierów wartościowych organ wyko-
nawczy obowiązany jest do uzyskania opinii regionalnej izby obra-
chunkowej odnośnie do możliwości spłaty kredytu lub wykupu pa-
pierów wartościowych,

–	 regionalne izby obrachunkowe przedstawiają opinie dotyczące 
uchwały budżetowej w zakresie odnoszącym się do długu i deficytu 
budżetowego j.s.t., w  sprawach możliwości sfinansowania deficy-
tu przedstawionego przez jednostkę sektora finansów publicznych 
i prawidłowości załączonej do budżetu prognozy długu8.

Na koniec należy zauważyć, że jednostki samorządu terytorialnego 
mogą utracić swobodę zadłużania się w  granicach wyznaczonych prze-
pisami ustawy o  finansach publicznych niezależnie od własnej kondycji 
finansowej. Ograniczenie takie będzie się łączyło z  podjęciem procedur 
ostrożnościowo‑sanacyjnych na skutek przekroczenia przez dług publiczny 
określonego progu. Po pierwsze, gdy wartość relacji kwoty PDP do PKB 
będzie większa od 55%, a mniejsza od 60%, to wydatki budżetu j.s.t. okre-
ślone w uchwale budżetowej na kolejny rok mogą być wyższe niż dochody 
tego budżetu powiększone o nadwyżkę budżetową z lat ubiegłych i wolne 
środki jedynie o kwotę związaną z realizacją zadań ze środków pochodzą-
cych z budżetu Unii Europejskiej oraz niepodlegających zwrotowi środków 
z  pomocy udzielanej przez państwa członkowskie EFTA. Po drugie, gdy 
wartość relacji kwoty PDP do PKB będzie równa lub większa od 60%, to 
wydatki budżetu j.s.t. określone w uchwale budżetowej na kolejny rok nie 
mogą być wyższe niż dochody tego budżetu.

Analiza zadłużenia miast i województw  
w świetle badania ankietowego

W marcu 2011 r. Biuro Analiz Sejmowych przeprowadziło badanie an-
kietowe wśród miast i województw na temat stanu i prognoz dotyczących 
ich finansów oraz zadłużenia. Poniżej zaprezentowana zostanie analiza 
uzyskanych wyników tej ankiety dotyczących długu lokalnego.

Na ankietę BAS odpowiedziało łącznie 69 jednostek, w  tym 15 woje-
wództw oraz 54 miasta, z badanej grupy wszystkich jednostek samorządów 

8  Zob. Komentarz do art.89 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych 
(Dz.U.09.157.1240) [w:] L. Lipiec‑Warzecha, Ustawa o finansach publicznych. Komen‑
tarz, Oficyna, Warszawa 2011.



116

Studia BAS	 Nr 4(28) 2011

terytorialnych danego szczebla (łącznie 81 jednostek). Oznacza to, że pre-
zentowane poniżej wyniki formułowane są na bazie reprezentatywnej grupy 
85,2% respondentów. Na ankietę odpowiadali przede wszystkim skarbnicy 
oraz pracownicy wydziałów finansowych jednostek.

Analizie poddano w pierwszej kolejności poziom zadłużenia badanych 
jednostek w celu weryfikacji zakresu realizacji wyznaczonych ograniczeń 
zadłużenia lokalnego zarówno obecnie obowiązujących (u.o.f.p. z 2005 r.), 
jak i  indywidualnego wskaźnika zadłużenia (u.o.f.p. z  2009  r.), który ma 
obowiązywać od roku 2014. 

Uwzględniając zatem średnią relację zadłużenia (po uwzględnieniu 
wyłączeń9) do dochodów ogółem (Z/D) w badanych miastach i wojewódz-
twach, należy stwierdzić, iż w obydwu grupach jednostek nie został prze-
kroczony ustawowy limit 60% (wykres 5). 

Wykres 5. Wskaźnik średniego Z/D w badanej grupie j.s.t.	 (w %)
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Uwaga. Dla wykresów 5–13 źródłem były wyniki przeprowadzonej ankiety.

W przypadku województw w 2010 r. tylko województwo mazowieckie 
wykazało poziom wskaźnika Z/D powyżej 50% (a dokładnie 56,05%). Jest 
to także jedyne województwo, które w  kolejnych dwóch latach przedsta-
wiło malejącą tendencję badanej relacji. W 2010 r. wskaźnik Z/D dla wo-
jewództw wyniósł przeciętnie 28,07%. W  kolejnych latach prognozowany 

9  Zagadnienie tzw. wyłączeń od wskaźników zadłużenia omówione zostało w pierw-
szej części artykułu
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jest systematyczny wzrost tej relacji do poziomu 49,3% w 2013 r. (tj. ostat-
nim roku obowiązywania „starych” limitów zadłużenia). 

W 2011 r. analizowany wskaźnik ma przekroczyć poziom 40% już sześć 
województw, tj. mazowieckie, dolnośląskie, lubelskie, lubuskie, opolskie 
oraz pomorskie. Z kolei w 2013  r. aż osiem województw przewiduje po-
ziom relacji Z/D powyżej 50%, z  czego dwa województwa: świętokrzy-
skie i  wielkopolskie, poziom ten osiągną z  najwyższą dynamiką wzrostu 
(w 2010 r. województwa te wykazywały relację na poziomie odpowiednio 
0% i 7,17%)

W odniesieniu do badanych miast należy zauważyć, że w latach 2011–
2013 prognozowany średni wskaźnik zadłużenia do dochodów ogółem 
ma utrzymywać się na stabilnym poziomie – ok. 39%. Rezultat ten ma być 
osiągnięty przez zrównoważenie wyników pomiędzy miastami wykazują-
cymi stały wzrost analizowanej relacji, jak i  jednostkami, które relację tę 
zamierzają obniżać.

W pierwszej grupie miast widoczny jest wzrost wskaźnika Z/D ogółem 
w blisko połowie jednostek. W okresie 2010–2013 ma się zwiększyć liczba 
miast zadłużonych powyżej 40% z 16 do 28, w tym znaczący przyrost doty-
czy miast, które przekroczą poziom 50% długu do dochodów ogółem – z 4 
w 2010 r. do 18 w 2013 r. (wykres 6). 

Wykres 6. Liczba miast wykazujących relację Z/D powyżej 40% i 50%
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Należy jednak dodać, że żadne z  badanych jednostek nie prognozuje 
przekroczenia ustawowego ograniczenia, czyli 60%. Najbliżej tego wyniku 
(licząc w granicach 58–60%) będą: Kraków, Siedlce i Wrocław w 2011 r., 
Szczecin, Wrocław i Żory w 2012 r. oraz Szczecin i Łódź w 2013 r.

W drugiej grupie miast, które wykazują prognozę obniżenia zadłuże-
nia do dochodów ogółem, zwraca uwagę fakt, że w większości są to miasta 
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z przewidywaną badaną relacją w 2011 r. poniżej 30% lub 20%. Tenden-
cja spadku wskaźnika Z/D w latach 2011–2013 ma zatem dotyczyć takich 
miast, jak Bytom, Jelenia Góra, Mysłowice, Nowy Sącz, Ostrołęka, Piekary 
Śląskie, Ruda Śląska, Rybnik, Suwałki, Świnoujście i Tychy. Z miast wyżej 
zadłużonych (powyżej 40% na koniec 2011 r.) wyraźną prognozę obniżki 
badanej relacji przewidują: Chełm, Kalisz, Koszalin, Leszno, Siedlce.

Drugim badanym w  ankiecie wskaźnikiem była relacja obsługi dłu-
gu w danym roku (spłata rat + odsetki) do dochodów ogółem (w skrócie 
R+O/D), stanowiąca drugi ustawowy limit dotyczący zadłużenia lokalne-
go (u.o.f.p. z 2005 r.). Zgodnie z tym ograniczeniem roczna obsługa długu 
w relacji do dochodów ogółem nie może przekroczyć 15%.

Wyniki analizy wskazały, iż średnia liczba badanych jednostek (zarów-
no województwa, jak i miasta) nie osiągnęła dopuszczalnej wartości refe-
rencyjnej, co więcej, najwyższy poziom przeciętnej wartości R+O/D nie po-
winien przekroczyć nawet połowy ustawowego ograniczenia (wykres 7). 

Wykres 7. Wskaźnik średniej wartości obsługi długu R+O/D w badanej 
grupie j.s.t.	 (w %)
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Wśród województw najwyższy poziom analizowanego wskaźnika wy-
stąpił dla Łodzi, w której prognozuje się w latach 2011 i 2013 relację wiel-
kości spłaty rat i odsetek do dochodów ogółem w wysokości odpowiednio 
13,74% oraz 13,54%. W pozostałych indywidualnych przypadkach obsługa 
długu nie przekroczy 10% dochodów budżetowych. 

W odniesieniu do drugiej analizowanej grupy jednostek należy odno-
tować, że w  dwóch miastach, tj. Krakowie i Świnoujściu, przewiduje się, 
iż badany wskaźnik odpowiednio osiągnie oraz przekroczy poziom 15% 
w 2011 r. Oprócz tych jednostek w bieżącym roku relację R+O/D powy-
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żej 10% prognozuje się dla 7 miast – Biała Podlaska, Chełm, Gdańsk, My-
słowice, Radom, Siedlce i Żory.

Mimo iż indywidualny wskaźnik zadłużenia samorządów ma obowią-
zywać dopiero od 2014 r., większość badanych jednostek planuje jego wy-
sokość według wieloletniej prognozy finansowej, której obowiązek sporzą-
dzania nałożony został na j.s.t. od tego roku. Zgodnie z ustaloną konstrukcją 
wskaźnika poziom R+O/D na prognozowany rok t nie może przekroczyć 
odpowiednio skonstruowanej średniej wartości relacji (Db + Sm – Wb)/D 
z trzech poprzednich lat (t‑3, t‑2, t‑1)10.

Zgodnie zatem z prognozami województw w latach 2011–2014 średnia 
wartość obsługi długu tychże jednostek nie przekracza dopuszczalnego li-
mitu, wyznaczonego przez średni poziom relacji znajdującej się po prawej 
stronie omówionego wyżej wzoru (wykres 8).

Wykres 8. Relacje w ramach IWZ badanych województw	 (w %)
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Należy jednak zauważyć, że dla sześciu województw przewiduje się 
przekroczenie wyznaczonego ograniczenia, w  tym w  trzech jednostkach 
dla 2012 r. (małopolskie, opolskie, pomorskie), w sześciu jednostkach dla 
2013  r. (dolnośląskie, małopolskie, opolskie, warmińsko‑mazurskie, ku-
jawsko‑pomorskie, zachodniopomorskie) oraz w  dwóch jednostkach dla 
2014 r. (warmińsko‑mazurskie i zachodniopomorskie).

Sytuacja miast pod względem przewidywanego poziomu IWZ wydaje 
się relatywnie gorsza. Przeciętnie najbardziej ryzykowny poziom zadłuże-
nia (na granicy dopuszczalnego limitu) wystąpić może w 2012 oraz 2013 r., 

10  W przypadku roku poprzedniego (t‑1) uwzględnia się dane z wykonania za trzy 
kwartały. 
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co oznacza, że gdyby IWZ obowiązywał od następnego roku część miast 
miałaby problemy z zaciągnięciem długu (wykres 9).

Wykres 9. Relacje w ramach IWZ badanych miast	 (w %)
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Warto także podkreślić, że różnice dla średnich wartości przyjętych re-
lacji obu stron analizowanego wskaźnika w każdym badanym okresie nie są 
wysokie, a od 2012 r. nie przekraczają 1 pkt proc.

Wśród 52 miast, które udzieliły odpowiedzi na temat kształtowania się 
IWZ, w 2012 r. 30 prognozuje przekroczenie limitu zadłużenia wynikają-
cego z obliczonej wartości formuły średniej z lat poprzednich. Sytuacja ta 
nieznacznie miałaby się poprawić w 2013 r. W ostatnim roku obowiązywa-
nia „starych limitów” większość miast deklaruje spełnienie IWZ. Trzeba 
jednak zauważyć, iż zgodnie z obecnymi prognozami w 2014 r. kilka sa-
morządów pozostanie na krawędzi wypełnienia wyznaczonych ograniczeń, 
gdyż różnica pomiędzy wielkościami po obu stronach wzoru IWZ wynosi 
czasami kilka setnych procenta. 

Wszystkie przebadane samorządy dokonały także oceny – jak IWZ od-
zwierciedla sytuację ich jednostki w stosunku do obecnie obowiązujących 
limitów (wykres 11).

Na powyższe pytanie 8 przedstawicieli województw oraz 32 reprezen-
tantów miast odpowiedziało, że sytuacja zadłużenia wygląda gorzej w ra-
mach przyjętych indywidualnych limitów w badanym okresie. Zwraca też 
uwagę wynik, w którym jednostki odpowiedziały, iż brak jest możliwości 
oceny w tym zakresie. 

Większość przebadanych samorządów oceniła możliwe skutki wprowa-
dzenia IWZ oraz zgłosiła uwagi do przyjętej formuły tego wskaźnika. 
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Wykres 10. Liczba miast przewidujacych przekroczenie IWZ w latach 
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Wykres 11. Ocena IWZ przez badane samorządy w relacji do obowiązu‑
jących limitów 

4
108

32

3

1215

54

0

10

20

30

40

50

60

województwa miasta

lepszy gorszy brak możliwości oceny ogółem

Ze względu na zdefiniowaną już wzorem konstrukcję indywidualnego 
wskaźnika zadłużenia samorządów terytorialnych badane jednostki zwra-
cały uwagę na jego wady. Były to:

–	 uniemożliwienie zadłużania się tym jednostkom, które nie osiągną 
nadwyżki bieżącej,

–	 ograniczenie możliwości zaciągania kredytów na inwestycje, pomi-
mo możliwości ich spłaty w  kolejnych latach budżetowych (m.in. 
przy wystąpieniu nadwyżki operacyjnej na ich spłatę),

–	 wysokie obciążenie dochodów spłatami zobowiązań, co nakazuje 
dużą ostrożność przy zaciąganiu nowych kredytów i pożyczek,
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–	 wywieranie presji na j.s.t., aby sprzedawać majątek w celu poprawie-
nia zdolności obsługi długu,

–	 konieczność przesunięcia wydatków związanych z  obsługą zadłu-
żenia przez j.s.t. na następne lata, przez co nastąpi wzrost kosztów 
z tego tytułu oraz kumulacja stałych wydatków w przyszłych latach,

–	 fakt, iż wskaźnik (wyrażony przedstawionym wzorem) może okazać 
się „kapryśny”, gdyż zależny od wielu zmiennych, wskutek czego bę-
dzie trudniej zaplanować jego wielkość, choćby w kategorii wartości 
planowane a wykonane, gdzie różnica może wynieść kilka procent,

–	 występowanie dużej podatności na zmiany w  budżecie, tj. prze-
niesień środków pomiędzy wydatkami majątkowymi a  bieżącymi 
klasyfikacji budżetowej. Duże zmiany w  tych wielkościach – np. 
wzrost wydatków na remonty dróg (§ 4270) kosztem wydatków in-
westycyjnych (np. § 6050, 6060) również może mieć bardzo istotny 
wpływ na wysokość wskaźnika. W  przypadku niebezpieczeństwa 
jego przekroczenia część pilnych zadań bieżących może zostać nie-
zrealizowana.

W  nadesłanych odpowiedziach przedstawiciele województw i  miast 
zaprezentowali liczne uwagi do samej konstrukcji wskaźnika i zasad jego 
wprowadzenia:

–	 problemem nowego wskaźnika jest to, że opiera się on na danych 
historycznych i nie odzwierciedla aktualnej sytuacji finansowej j.s.t. 
oraz sytuacji prognozowanej,

–	 nowy wskaźnik zadłużenia ogranicza możliwość wykorzystania 
przez j.s.t. dofinansowania zadań inwestycyjnych środkami Unii Eu-
ropejskiej i innymi dotacjami, dlatego w podanym w art. 243 u.o.f.p. 
z 2009 r. wzorze w mianowniku nie powinny być dochody ogółem, 
a np. dochody własne i  subwencje – bez dotacji i  innych środków 
(np. z UE), przeznaczonych na konkretne cele,

–	 sposób liczenia nadwyżki operacyjnej powoduje, że zawiera ona wy-
datki na odsetki od zobowiązań. Relację nadwyżki operacyjnej do 
dochodów porównuje się natomiast do relacji wydatków na odset-
ki i spłatę zobowiązań do dochodów; powoduje to nieadekwatność 
liczników obu relacji,

–	 metodyka sporządzania wieloletniej prognozy finansowej zakłada 
wyliczenie między innymi maksymalnego wskaźnika zadłużenia da-
nej jednostki samorządu terytorialnego. Pod uwagę bierze się wiel-
kości budżetowe w okresie trzech lat. Na rok 2014 wpływ będą mia-
ły wielkości budżetowe z roku 2011, 2012 i 2013. Jednak na etapie 
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sporządzania projektu wieloletniej prognozy finansowej (czy ewen-
tualnie jej zmiany) – a  więc w  listopadzie wiadome są dane tylko 
z dwóch lat. W przykładzie powyższym – będą to lata 2011 i 2012. 
Danymi z  wykonania dochodów i  wydatków za rok 2013 w  tym 
okresie jednostka nie będzie dysponować. Zgodnie z art. 243 ust. 2 
u.o.f.p. z  2009 r. w prognozie bierze się pod uwagę plan po zmianach 
za 3 kwartały danego roku budżetowego. I taki plan jest umieszczany 
każdorazowo w wieloletniej prognozie finansowej. Plan ten jednak 
może się znacząco różnić od późniejszego jego wykonania, co może 
bardzo negatywnie wpłynąć na wskaźniki wynikające z  art.  243, 
a zwłaszcza spowodować niebezpieczeństwo związane z  tzw. mak-
symalnym poziomem limitu zadłużenia. Największą wagę będzie 
miało przede wszystkim niewykonanie dochodów bieżących w za-
kładanej wcześniej wysokości. Wywołać to może realne obniżenie 
wskaźnika zadłużenia, a w późniejszym czasie – przekroczenie limi-
tów ustawowych,

–	 w  odniesieniu do województw niewyłączenie z  IWZ (dochodów 
ogółem) środków pochodzących ze zwrotów dotacji od beneficjen-
tów wraz z  odsetkami również zmniejsza możliwości obsługi za-
dłużenia w latach następnych, pomimo tego że środki te nie mogą 
być wykorzystywane na finansowanie zadań województwa, gdyż są 
zwracane do budżetu państwa,

–	 podwójnie nalicza kwotę obsługi zadłużenia, ponieważ jest ona 
uwzględniana również w  wydatkach bieżących po prawej stronie 
wzoru – zmniejsza to zdolność kredytową jednostki,

–	 termin wprowadzenia tego wskaźnika także budzi kontrowersje, 
gdyż w  pierwszym roku obowiązywania do jego wyliczenia będą 
brane wyniki budżetowe uzyskane przez jednostki w latach spowol-
nienia gospodarczego. 

Ze względu na liczne komentarze, dotyczące zmiany definicji pań-
stwowego długu publicznego przez Ministra Finansów w grudniu 2010 r., 
w przeprowadzonym badaniu ankietowym jednostki zostały zapytane: czy 
zmiana ta będzie miała wpływ na wartość ich zobowiązań. Z uzyskanych 
odpowiedzi wynika, że wśród obu grup pozytywnie odpowiedziała nie-
znaczna ilość, stanowiąca 13% województw oraz 22% miast (wykres 12). 

Na odpowiedź tę miał wpływ fakt, że większość jednostek zaciąga zobo-
wiązania w „klasycznych” instrumentach finansowych, jak kredyty banko-
we, kredyty i pożyczki preferencyjne, obligacje komunalne, które wcześniej 
były już ujęte w strukturze zobowiązań.
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Wykres 12. Ocena wpływu zmiany definicji PDP na poziom zobowiązań 
badanych jednostek 
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Wśród instrumentów, które ewentualnie mogłyby wpłynąć na wzrost za-
dłużenia, wymieniane są najczęściej: kredyt handlowy, leasing komunalny czy 
zobowiązania zawarte w ramach partnerstwa publiczno‑prywatnego (PPP).

Z  uzyskanych odpowiedzi ankietowych można jednak stwierdzić, że 
badane jednostki w niewielkim stopniu korzystają z wymienionych wyżej 
form finansowania. Największy wpływ na zmianę definicji mogą mieć zo-
bowiązania z tytułu kredytów handlowych, których stosowanie zadeklaro-
wało łącznie 25 jednostek, z kolei PPP nie jest dotychczas formułą wyko-
rzystywaną często ani na szczeblu województw, ani miast (wykres 13). 

Wykres 13. Liczba jednostek stosujących instrumenty mogące mieć 
wpływ na wzrost zobowiązań w świetle zmiany definicji PDP
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Ze względu na wprowadzone nowe rozwiązania ustawowe (u.o.f.p. 
z 2009 r.) dotyczące prawnych ograniczeń w zadłużaniu się samorządów, 
zmiany definicji zadłużenia oraz wzrastający poziom długu lokalnego, 
w ankiecie zawarto na koniec pytanie: czy jednostka wprowadziła lub ma 
zamiar wprowadzić własne ograniczenia (limity) budżetowe przeciwdziała-
jące nadmiernemu zadłużeniu? Z uzyskanych odpowiedzi wynika, że żadna 
jednostka nie zadeklarowała wewnętrznych limitów poziomu czy struktury 
zobowiązań o  charakterze średnio- i  długoterminowym. Jednostki wska-
zywały przede wszystkim na limity obowiązujące je w ramach ustawy o fi-
nansach publicznych, corocznie uchwalanych budżetów oraz w  zakresie 
przyjętych ograniczeń w wieloletniej prognozie finansowej. 

Podsumowanie

Narastające dynamicznie w ostatnim czasie zadłużenie samorządu tery-
torialnego budzi coraz większy niepokój. Jednak ocena znaczącego wpływu 
tego zjawiska na poziom państwowego długu publicznego ogółem wydaje 
się nieuzasadniona. Główny problem dotyczący zadłużenia całego sektora 
publicznego stanowi nadal dług sektora rządowego. Nawet bardzo szybko 
przyrastający dług samorządowy wciąż pozostaje kilkadziesiąt razy mniej-
szy od długu sektora rządowego. 

W  kontekście rosnącego szybko zadłużenia sektora samorządowego 
znacznie bardziej niepokoi niebezpieczeństwo nadmiernego zadłużania się 
jednostek samorządu terytorialnego w stosunku do możliwości, które mia-
łoby przyczyniać się ostatecznie do ewentualnej utraty płynności. Wobec 
takiego zagrożenia jeszcze bardziej istotne stały się prawne granice zadłu-
żania j.s.t. Jesteśmy na trzy lata przed wejściem w życie zmiany dotychczas 
obowiązujących limitów zadłużania się j.s.t. opartych na poziomie docho-
dów budżetowych na limit odnoszący się do wielkości przypadających do 
spłaty rat kredytów i pożyczek oraz wykupów papierów wartościowych do 
wielkości nadwyżki operacyjnej w trzech minionych latach. Od bieżącego 
roku obowiązuje już także rozwiązanie wymuszające równoważenie budże-
tów j.s.t. w części bieżącej. Zmiany te zostały pozytywnie przyjęte zarówno 
przez samorządowców, jak i przez ekspertów, gdyż w ich ocenie nowe regu-
ły wyznaczające granice zadłużania się samorządu terytorialnego urealniają 
określenie bezpiecznego poziomu zadłużenia, tym samym znacznie lepiej 
odzwierciedlają kondycję finansową jednostek i ich zdolności kredytowe. 

Jak wskazano wyżej w badaniu ankietowym, nowy wskaźnik zadłużenia 
nie jest zdaniem samorządowców rozwiązaniem optymalnym, ze względu 
na określone wady. Eksperci także wskazują, że nowe rozwiązania nie są 
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pozbawione ułomności. Dotyczą one m.in. przyjętego zakresu pojęcia do-
chodów bieżących11 czy też wyeliminowania z limitu zadłużenia środków 
finansowych zaciąganych przez j.s.t. na finansowanie przejściowego niedo-
boru budżetu12. Zwraca się również uwagę, że obostrzenia w zadłużaniu się 
j.s.t. mogą owocować przejmowaniem odpowiedzialności za długi samo-
rządowe przez samorządowe spółki, których zobowiązania na razie nie są 
uwzględnione w zadłużeniu samorządowym13.
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