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Nowe normy ostro no ciowe 
w zakresie zad u enia 
jednostek samorz du terytorialnego

ukasz Sato a

W artykule przedstawiono uregulowania dotycz ce mo liwo ci zad u ania 

si  samorz dów, wprowadzone w ramach nowej ustawy o finansach publicz-

nych. Dokonano charakterystyki ró nych rodzajów ogranicze  stosowanych 

w limitowaniu samorz dowego d ugu w uj ciu teoretycznym, a tak e wskazano 

praktyczne przyk ady rozwi za  wykorzystywane w pa stwach Unii Europejskiej. 

Opisano konstrukcj  nowego wska nika zad u enia opartego na kategorii nad-

wy ki operacyjnej. Na tej podstawie przeprowadzono analiz  zdolno ci kredy-

towej jednostek samorz du terytorialnego. Uzyskane wyniki wskazuj , e zdol-

no  kredytowa wi kszo ci jednostek zostanie ograniczona w wyniku wdro enia 

nowych zapisów ustawowych. Zastosowanie nowego wska nika d ugu sprawi, 

e zdolno  kredytowa w du o wi kszym stopniu ni  obecnie b dzie zale e  od 

sytuacji finansowej poszczególnych samorz dów. 

1. Wst p

Post puj ce procesy globalizacji i finansyzacji wiatowej gospodarki 
powoduj  wydatne zwi kszenie zarówno warto ci globalnych przep ywów 
finansowych, jak i tempa migracji kapita u. Zjawiska te z jednej strony 
korzystnie wp ywaj  na rozwój mi dzynarodowej wymiany handlowej, pre-
miuj c najbardziej konkurencyjne podmioty, równocze nie jednak, pozo-
staj c poza kontrol , mog  nie  negatywne skutki, do których zaliczy  
mo na m.in. tzw. narastanie b bli spekulacyjnych na niektórych rodzajach 
aktywów (S awi ski 2006: 160–161). Podejmowane ryzyko, jako zjawisko 
immanentnie zwi zane z funkcjonowaniem rynków finansowych, staje si  
dla jednych sposobem osi gni cia zysku, a dla cz ci oznacza prawdopo-
dobie stwo poniesienia strat. Aby ogranicza  ryzyko i woluntaryzm rynków 
finansowych, wprowadzane s  przez w adze publiczne pewne ograniczenia 
maj ce za zadanie uczyni  dokonywane transakcje bardziej regulowanymi, 
a przez to równie  bardziej przewidywalnymi.

Wydarzenia zwi zane z ostatnim kryzysem finansowym pokaza y, jak 
szybko zaburzenia wyst puj ce w jednym segmencie rynku finansowego 
przenosz  si  na pozosta e jego cz ci. Ponadto problemy maj ce pocz t-
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kowo wy cznie wymiar finansowy, w miar  nasilania si  kryzysu w coraz 
wi kszym stopniu wp ywa y na sfer  realn , powoduj c wymierne os abienie 
tempa wzrostu gospodarczego na wiecie (Konopczak, Sieradzki i Wiernicki 
2010: 46). Odczuwane szeroko skutki kryzysu ekonomicznego sk oni y wielu 
ekonomistów do przyjrzenia si  roli pa stwa w gospodarce, a szczególnie 
stosowanym regulacjom o charakterze nadzorczym oraz procedurom ostro -
no ciowym w systemie finansowym (por. Jakóbik 2011: 5–6; Rosati 2009: 348). 

W sektorze finansów publicznych, w tym na poziomie bud etów jedno-
stek samorz du terytorialnego, kryzys pojawi  si  nieco pó niej i uwypukli  
g ównie problem dynamicznie wzrastaj cego zad u enia (Chojna-Duch 2011: 
9). Rosn cy d ug publiczny przek ada si  na wzrost kosztów jego obs ugi, 
co w d u szej perspektywie mo e doprowadzi  do problemów finansowych 
bud etu pa stwa, a to z kolei mo e wywo a  wtórne perturbacje na rynku 
finansowym. Aby do takiej sytuacji nie dopu ci , konieczne jest ogranicza-
nie ryzyka, osi gane g ównie poprzez limitowanie zad u enia podmiotów 
sektora finansów publicznych.

Celem artyku u jest ocena wp ywu nowych norm ostro no ciowych zawar-
tych w ustawie o finansach publicznych na mo liwo ci zaci gania zobowi za  
przez jednostki samorz du terytorialnego.

2. Rodzaje ogranicze  stosowanych w limitowaniu 
d ugu jednostek samorz du terytorialnego

W wi kszo ci pa stw europejskich jednostki samorz du terytorialnego, 
prowadz c gospodark  finansow , maj  mo liwo  zaci gania d ugu na 
rynkach finansowych. Zaci ganie zobowi za  finansowych ma umo liwi  
realizacj  zada  przekraczaj cych bie ce mo liwo ci ich sfinansowania 
z lokalnych bud etów, ale równocze nie bardzo istotnych z punktu widze-
nia rozwoju gospodarczego jednostek terytorialnych. Chodzi tu g ównie 
o inwestycje w infrastruktur  komunaln  zapewniaj c  korzystne warunki do 
lokalizowania dzia alno ci gospodarczej przez przedsi biorców, co wymaga 
jednak poniesienia znacznych nak adów finansowych ze strony podmiotów 
samorz dowych.

Mo liwo  zaci gania zobowi za  przez samorz dy nie oznacza jednak, 
e mog  one kredytowa  dowolne dziedziny swojej dzia alno ci. W zdecy-

dowanej wi kszo ci krajów dozwolone jest zaci ganie kredytów przezna-
czonych na pokrycie niedoborów w cz ci inwestycyjnej samorz dowych 
bud etów (Wiewióra 2009: 13–14). Równie  w wi kszo ci pa stw prawo 
zabrania natomiast finansowania z kredytu dzia alno ci bie cej, co w prak-
tyce oznacza, i  bud et bie cy powinien by  zrównowa ony lub zamyka  si  
nadwy k . Stosowanie takich regulacji ustawowych powoduje konieczno  
rozdzielenia bud etu jednostki samorz du terytorialnego na dwie cz ci: 
bie c  i inwestycyjn . Mo liwo  wykazywania deficytu w dzia alno ci bie-

cej oznacza aby bowiem sytuacj , w której samorz d na zaspokojenie 
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bie cych potrzeb wydawa by wi cej ani eli suma uzyskiwanych dochodów 
bie cych. Sytuacja taka prowadzi aby do powstawania tzw. p tli zad u enia, 
co mog oby skutkowa  problemami z wyp acalno ci  (Dafflon 2002: 24).

Zaci ganie zobowi za  finansowych przez jednostki samorz du teryto-
rialnego jest w znacznym stopniu limitowane. Ograniczenia te maj  charakter 
zarówno jako ciowy, dotycz cy celów i warunków zad u ania, jak i ilo ciowy, 
limituj cy poziom d ugu i zwi zane z nim koszty jego obs ugi. Chodzi tu 
zarówno o rodzaje zobowi za , jak i o wysoko  d ugu. Najcz ciej w lite-
raturze ekonomicznej wymieniane s  cztery rodzaje barier: organizacyjne, 
polityczne, prawne oraz ekonomiczne (por. Jastrz bska 2002: 27–30).

Bariery organizacyjne wynikaj  poniek d z wewn trznych cech samo-
rz du. Ujawniaj  si  one w postaci braku wiadomo ci potrzeby zad u ania 
si  wynikaj cej nie tyle z przyczyn ostro no ciowych, ile z braku wiedzy oraz 
niewystarczaj cej znajomo ci funkcjonowania mechanizmów rynku finan-
sowego (por. Swianiewicz 2011b: 46). W ostatnim okresie w tym aspekcie 
nast pi y du e zmiany i w zdecydowanej wi kszo ci samorz dów tego typu 
ograniczenia wydaj  si  wyra nie traci  na znaczeniu.

Ograniczenia polityczne s  pochodn  uk adu si  w organach stanowi cych 
i wykonawczych jednostek samorz du terytorialnego, które maj  wp yw na 
podejmowanie decyzji o zaci ganiu zobowi za . Pogl dy polityczne, a tak e 
niektóre przedsi wzi cia zmierzaj ce do zdobycia b d  utrzymania w adzy 
w kolejnej kadencji (np. zale no  mi dzy cyklem inwestycyjnym a cyklem 
wyborczym w JST) przek adaj  si  na podejmowanie decyzji o zad u aniu 
samorz du. Tego rodzaju decyzje cz sto nie s  poparte racjonaln  analiz  
ekonomiczn , lecz stanowi  jedynie kalkulacj  w wymiarze politycznym.

W ród prawnych barier zaci gania d ugu przez samorz dy nie ma ujedno-
liconych zasad, a uregulowania w tym wzgl dzie s  bardzo ró nie okre lane 
w poszczególnych pa stwach. Spo ród wykorzystywanych metod limitowania 
zad u ania jednostek samorz du terytorialnego wymieni  nale y: ilo ciowe ogra-
niczenia poziomu d ugu, limitowanie dost pu do rynku kapita owego, w tym 
tak e ograniczanie rodzaju instytucji, w których mo na si  zad u a , a ponadto 
spo eczn  kontrol  nad poziomem d ugu sprawowan  przez mieszka ców.

W Polsce prawne ograniczenia wysoko ci deficytu oraz d ugu JST zawarto 
w ustawie o finansach publicznych (Ustawa… 2005). W ród wci  obowi -
zuj cych ustawowych ogranicze  zad u ania si  samorz dów wymienia si  
(Ko aczkowski i Ratajczak 2010: 53–54):
1. Okre lenie dopuszczalnych róde  pokrycia deficytu jako przychody z:

– kredytów i po yczek,
– prywatyzacji sk adników maj tku JST,
– sprzeda y wyemitowanych przez JST papierów warto ciowych,
– nadwy ki bud etowej z lat ubieg ych,
– wolnych rodków stanowi cych nadwy k  rodków pieni nych wyni-

kaj cych z rozlicze  wyemitowanych papierów warto ciowych oraz 
kredytów i po yczek z lat ubieg ych.
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2. Obowi zek uzyskania opinii Regionalnej Izby Obrachunkowej w spra-
wie mo liwo ci sfinansowania deficytu. Obowi zek taki dotyczy projektu 
uchwa y bud etowej, samej uchwa y bud etowej, a tak e projektu oraz 
uchwa y w sprawie wieloletniej prognozy finansowej JST.

3. Ograniczenie do wysoko ci 15% (12% w sytuacji, gdy pa stwowy d ug 
publiczny w relacji do PKB przekroczy 55%) planowanych na dany rok 
bud etowy dochodów JST cznej kwoty przypadaj cych w danym roku:
– sp at rat kredytów oraz po yczek,
– wykupów wyemitowanych przez JST papierów warto ciowych,
– potencjalnych sp at kwot wynikaj cych z udzielonych por cze  i gwa-

rancji.
4. Ograniczenie cznej kwoty d ugu samorz du do poziomu 60% docho-

dów danej JST mierzonych na koniec ka dego kwarta u w warto ciach 
planowanych, natomiast na koniec roku bud etowego w warto ciach 
wykonanych.
Ostatnich dwóch wymienionych ogranicze  nie stosuje si  do zobowi za  

zaci gni tych w zwi zku z umow  z podmiotem dysponuj cym rodkami 
niepodlegaj cymi zwrotowi, tzn. pochodz cymi z bud etu UE lub z bez-
zwrotnej pomocy udzielanej przez pa stwa cz onkowskie Europejskiego 
Porozumienia o Wolnym Handlu (EFTA).

Ekonomiczne ograniczenia zaci gania d ugu skoncentrowane s  przede 
wszystkim wokó  mo liwo ci zad u ania si  przez samorz dy, a zatem ich 
zdolno ci kredytowej. W bezpo redni sposób powi zana jest ona z ocen  
aktualnej oraz prognoz  przysz ej kondycji finansowej jednostek samorz do-
wych. Warto pami ta , i  podstawow  kategori  dochodów gmin, powiatów 
i samorz dowych województw, z których mo e nast powa  sp ata wcze niej 
zaci gni tych zobowi za , s  ich dochody w asne, co przy ich relatywnie 
niskim udziale w dochodach ogólnych mo e w znacz cym stopniu limitowa  
potencja  do zaci gania d ugu. Kolejn  barier  w tej grupie jest ograniczona 
oferta instrumentów d u nych dost pnych na rynku finansowym.

Inna klasyfikacja, bior ca tym razem pod uwag  przedmiot oddzia ywa-
nia analizowanych ogranicze , pozwala wyodr bni  limity dotycz ce celów 
i rodzaju zad u enia, wysoko ci samorz dowego d ugu oraz kosztów jego 
obs ugi. W zakresie celu zad u ania si  pojawia si  kwestia dopuszczalno ci 
zaci gania d ugu finansuj cego wydatki bie ce, a nie tylko inwestycyjne. 
Limitowanie rodzaju zad u enia oznacza  mo e m.in. ograniczenia zad u-
ania si  przez samorz dy na rynkach zagranicznych. Wysoko  samorz -

dowego d ugu oraz koszty jego obs ugi s  najcz ciej relatywizowane do 
wysoko ci dochodów bud etowych danej jednostki (por. Poniatowicz 2006: 
125).
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3. Zasady zad u ania si  jednostek 
samorz du terytorialnego 
w pa stwach cz onkowskich Unii Europejskiej

Problematyka zasad, na jakich mog  si  zad u a  jednostki samorz du 
terytorialnego, znajduje odzwierciedlenie nie tylko w krajowym prawodaw-
stwie, lecz tak e w uregulowaniach o zasi gu mi dzynarodowym, np. Euro-
pejskiej Karcie Samorz du Terytorialnego (EKST). Zgodnie z art. 9 EKST 
stwierdza si , e „dla potrzeb finansowania nak adów inwestycyjnych spo-
eczno ci lokalne powinny mie  dost p do krajowego rynku kapita owego, 

w granicach okre lonych prawem” (Europejska Karta… 1994). Z tre ci tego 
artyku u wynika ograniczenie celu zaci gania samorz dowych zobowi za  
wy cznie do wydatków inwestycyjnych oraz limitowanie dost pu do instru-
mentów finansowych dost pnych na krajowym rynku kapita owym. 

Ze wzgl du na relatywnie du e zró nicowanie stosowanych w pa stwach 
cz onkowskich Unii Europejskiej ogranicze  dotycz cych zad u ania si  jed-
nostek samorz du terytorialnego zestawiono je w tabeli 1.

Zakres stosowanych 
ogranicze

Przyj te rozwi zania w pa stwach UE

Cel zad u enia

Tylko na cele inwestycyjne: Austria, Belgia, Dania, 
Estonia, Francja, Hiszpania, Holandia, Irlandia, 
Luksemburg, Niemcy, S owacja, Szwecja, Wielka 
Brytania, W ochy 

Zarówno na cele bie ce, jak i inwestycyjne: Czechy, 
W gry, Finlandia (konieczno  równowagi w 3-letnim 
okresie planistycznym)

Zgoda na zaci gni cie 
kredytu lub po yczki

Wymagana: Austria, Cypr, Dania, Hiszpania, Irlandia, 
otwa, Malta, Niemcy, S owenia

Niewymagana: Czechy, Estonia, W gry

Górna roczna granica 
zad u enia

35% rocznych dochodów – Litwa
40% rocznych dochodów przy zobowi zaniach 
d ugoterminowych i 20% rocznych dochodów – 
zobowi zania krótkoterminowe – Cypr
60% rocznych dochodów – Estonia
60% rocznych dochodów bie cych w poprzednim roku 
bud etowym – S owacja

Samorz dy terytorialne musz  podporz dkowa  si  
ustalonemu corocznie przez w adze nadzoruj ce 
indywidualnemu górnemu pu apowi zad u enia – Wielka 
Brytania
W adza centralna ustala maksymalne pu apy zad u enia 
odpowiadaj ce maksymalnemu procentowi rocznych 
dochodów, wydatków bud etowych lub ogólnej wielko ci 
inwestycji – Dania
Zró nicowana, zale nie od kraju zwi zkowego – Austria
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Zakres stosowanych 
ogranicze

Przyj te rozwi zania w pa stwach UE

Górny limit rocznych 
kosztów obs ugi 
zad u enia

5% dochodów w poprzednim roku bud etowym – 
S owenia
12,5% rocznych transferów finansowych w roku bie cym 
lub 10% wydatków inwestycyjnych w poprzednim roku – 
Portugalia
20% rocznych dochodów – Estonia
25% dochodów w poprzednim roku bud etowym – 
S owacja
25% dochodów operacyjnych – Hiszpania
70% dochodów bie cych – W gry

Górne ograniczenie na 
nowo zaci gane kredyty 
i po yczki

10% dochodów w poprzednim roku bud etowym – 
S owenia
20% rocznych dochodów bud etowych – Litwa

Tab. 1. Ograniczenia stosowane w zakresie zad u ania si  jednostek samorz du terytorialnego 
w Unii Europejskiej. ród o: opracowanie na podstawie: M. Wiewióra 2009. Prawne 
ograniczenia w zaci ganiu kredytów i po yczek przez jednostki samorz du terytorialnego 
w Polsce na tle rozwi za  stosowanych w wybranych krajach europejskich. Materia y i Studia 
NBP, nr 239, s. 13–14; M. Poniatowicz 2006. Limitowanie zad u enia jednostek samorz du 
terytorialnego w krajach cz onkowskich Unii Europejskiej. Zeszyty Naukowe Uniwersytetu 
Szczeci skiego, Ekonomiczne Problemy Us ug, nr 426, s. 129–130; P. Swianiewicz 2011a. 
Finanse samorz dowe – koncepcje, realizacja, polityki lokalne, Warszawa: Wyd. Municipium, 
s. 165–170.

Zaprezentowane zestawienie dowodzi du ego zró nicowania obowi zuj -
cych na terytorium UE ogranicze  obejmuj cych sfer  zad u ania si  jednostek 
samorz dowych. W zdecydowanej wi kszo ci pa stw zaci ganie zobowi za  
jest mo liwe jedynie w celu pokrycia wydatków inwestycyjnych, nie ma nato-
miast mo liwo ci zad u ania si , aby sfinansowa  bie ce potrzeby bud etowe. 
W wielu pa stwach (szczególnie w tzw. starej UE-15) samorz dy zaci gni cie 
kredytu musz  poprzedzi  uzyskaniem zgody w a ciwej instytucji. Najwi ksze 
zró nicowanie panuje w zakresie maksymalnego limitu zad u enia samorz -
dów, niemniej w wi kszo ci pa stw te warto ci ustalane s  jako odpowiedni 
odsetek ich rocznych dochodów (od 35% na Litwie do 60% na S owacji). 
Obok limitów cznego zad u enia istniej  te  ró ne ograniczenia rocznych 
kosztów obs ugi samorz dowego d ugu, a w niektórych krajach równie  regu-
lacje w zakresie nowych kredytów i po yczek (Litwa, S owenia).

4. Nowe regulacje w zakresie ograniczania 
zad u enia jednostek samorz du terytorialnego

Podsektor samorz dowy jest cz ci  sektora finansów publicznych, dlatego 
kondycja finansów pa stwa i wprowadzane w nast pstwie kryzysu gospodar-
czego regulacje odnosz ce si  do ograniczania narastania d ugu publicznego 
obejmuj  nie tylko sfer  zarz dzan  przez administracj  centraln , lecz tak e 

Cd. tabeli 1
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zbiorowo  jednostek samorz du terytorialnego. Wp yw na to maj  równie  
zobowi zania podj te przez polski rz d w zwi zku z na o on  przez Komisj  
Europejsk  tzw. procedur  nadmiernego deficytu (Excessive Deficit Procedure).

Konieczno  sprostania wyzwaniom zwi zanym z pogarszaj c  si  kondycj  
sektora finansów publicznych wymusi a na w adzach wprowadzenie zmian 
w obowi zuj cym dotychczas prawodawstwie reguluj cym funkcjonowanie 
podmiotów sfery finansów publicznych. Nale y równie  podkre li , e zjawiska 
kryzysowe nie by y jedyn  przyczyn  uchwalenia nowej ustawy o finansach 
publicznych, albowiem wiele regulacji poprzedniej ustawy wymaga o zmian ju  
wcze niej z uwagi na inne okoliczno ci, w których funkcjonowa y podmioty 
sfery publicznej zwi zane m.in. z integracj  z UE i nap ywem rodków finan-
sowych z funduszy strukturalnych oraz konieczno ci  ich zagospodarowania.

Kluczowa z punktu widzenia ca ego sektora finansów publicznych jest 
relacja pa stwowego d ugu publicznego do produktu krajowego brutto. Prze-
kroczenie zapisanych w ustawie progów ostro no ciowych powoduje bowiem 
konieczno  podj cia dzia a  zaradczych w celu ograniczenia poziomu zad u-
enia. O wysoko ci d ugu publicznego decyduje suma zobowi za  w adz 

publicznych (pa stwowych i samorz dowych) z tytu u zaci gni tych po y-
czek (Owsiak 2005: 330). Ograniczanie warto ci d ugu publicznego mo e by  
zatem realizowane poprzez zmniejszanie zarówno d ugu Skarbu Pa stwa, jak 
i zad u enia samorz dów. Sytuacja taka mo e tworzy  pole konfliktu interesów 
pomi dzy w adz  centraln  a samorz dem terytorialnym w zakresie tego, który 
z sektorów, w jakiej skali oraz w jakim tempie powinien redukowa  zad u enie. 

Mimo dynamicznego przyrostu poziomu zad u enia jednostek samorz du 
terytorialnego w ostatnich latach, udzia  ca ego sektora samorz dowego 
w d ugu publicznym pozostaje nadal niski, albowiem utrzymuje si  zdecy-
dowanie poni ej 10% d ugu sektora rz dowego (Swianiewicz 2011b: 47).

Warto  pa stwowego d ugu publicznego wzrasta a sukcesywnie w pierw-
szej dekadzie XXI w. (rysunek 1), przy czym wzrost ten by  g ównie udzia-
em sektora rz dowego. Sektor samorz du terytorialnego utrzymywa  swoje 

zad u enie niemal przez ca y czas na relatywnie niskim poziomie. Do  istotny 
jego wzrost nast pi  dopiero w 2010 r., co mo na czy  z kryzysem gospo-
darczym, skutkuj cym obni eniem si  dochodów samorz dów przy równo-
czesnej ch ci w adz samorz dowych do utrzymania wydatków inwestycyjnych 
na dotychczasowym poziomie. Ten wzrost nie wp yn  jednak znacz co na 
zmian  proporcji zad u enia samorz dowego i rz dowego w d ugu publicznym.

Nowa ustawa o finansach publicznych (2009) wprowadzi a szereg zmian 
w zakresie mo liwo ci zad u ania si  jednostek samorz du terytorialnego. 
Ze wzgl du na fakt, e dla samorz dów s  to zmiany znacz ce, proces ich 
wdra ania roz o ono w czasie (por. Bitner i Kulesza 2011: 26; Wi niewski 
2011: 29). Pocz wszy od 1 stycznia 2011 r. organ stanowi cy JST nie mo e 
uchwali  bud etu, który zawiera by deficyt bie cy, co oznacza, e wydatki 
bie ce nie mog  by  wy sze ni  dochody bie ce powi kszone o nadwy k  
bud etow  z lat ubieg ych oraz kwot  wolnych rodków.
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Rys. 1. Zad u enie sektora rz dowego i samorz dowego w Polsce jako % PKB w latach 
2000–2011. ród o: opracowanie w asne na podstawie danych Ministerstwa Finansów i GUS.

Kolejnym istotnym ograniczeniem, jakie wprowadza znowelizowana 
ustawa o finansach publicznych, jest zmiana sposobu ustalania limitu d ugu 
JST z ogólnego na liczony indywidualnie dla ka dej jednostki. Zmiana pole-
ga  b dzie na zniesieniu ogólnego limitu zad u enia JST (w wysoko ci 60% 
w relacji do planowanych dochodów ogó em) i uzale nieniu jego wysoko-
ci od zdolno ci jego sp aty mierzonej wysoko ci  nadwy ki operacyjnej. 

Ten nowy wska nik zacznie obowi zywa  pocz wszy od 1 stycznia 2014 r. 
W ustawie zapisano, e organ stanowi cy JST nie b dzie móg  uchwali  
bud etu, którego realizacja spowoduje, e w roku bud etowym oraz ka dym 
roku nast puj cym po roku bud etowym relacja cznej kwoty przypada-
j cych w danym roku sp at rat kredytów i po yczek, wykupów papierów 
warto ciowych wyemitowanych przez JST wraz z odsetkami i dyskontem 
oraz potencjalnych sp at kwot wynikaj cych z udzielonych por cze  i gwa-
rancji w stosunku do planowanych ogólnych dochodów bud etu przekroczy 
redni  arytmetyczn  z obliczonych dla ostatnich 3 lat relacji jej dochodów 

bie cych powi kszonych o dochody ze sprzeda y maj tku oraz pomniej-
szonych o wydatki bie ce do dochodów ogó em bud etu (Sato a 2012: 75). 
Ograniczenie to ma posta  nast puj cej formu y:
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gdzie:
R –  planowana na rok bud etowy czna kwota z tytu u sp at rat kredytów 

i po yczek oraz wykup wyemitowanych papierów warto ciowych,
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O –  planowane na rok bud etowy odsetki od kredytów i po yczek, odsetki 
i dyskonto od papierów warto ciowych oraz sp aty kwot wynikaj cych 
z udzielonych por cze  i gwarancji,

D – dochody ogó em bud etu w danym roku bud etowym,
Db – dochody bie ce,
Sm – dochody ze sprzeda y maj tku,
Wb – wydatki bie ce.

Wprowadzenie nowych regulacji prawnych spowoduje, w przypadku wielu 
samorz dów, ograniczenie mo liwo ci zaci gania kolejnych zobowi za . 
Sytuacja taka wywo uje niezadowolenie cz ci rodowiska samorz dowego 
artyku owane wypowiedziami jego przedstawicieli. Jako argumenty przeciw 
wprowadzeniu nowych regulacji najcz ciej podnoszony jest fakt braku mo -
liwo ci prowadzenia inwestycji komunalnych wymagaj cych du ych nak adów 
kapita owych. W tym kontek cie przywo ywane s  równie  obawy samorz -
dowców o wykorzystanie rodków pochodz cych z funduszy europejskich 
wymagaj cych zapewnienia wk adu w asnego lub prefinansowania w zakresie 
realizowanych przy ich udziale projektów inwestycyjnych. Warto w tym miej-
scu podkre li , e s  to o tyle istotne argumenty, e dzia alno  inwestycyjna 
samorz dów jest kluczow  cz ci  realizowanej przez nie strategii rozwoju 
lokalnego lub regionalnego, co w d u szej perspektywie przek ada si  na 
popraw  warunków ycia mieszka ców i prowadzenia dzia alno ci gospodar-
czej, wp ywaj c tym samym na wzrost atrakcyjno ci regionu. W tym aspekcie 
ograniczenie mo liwo ci zaci gania kredytów i po yczek mo e potencjalnie 
negatywnie oddzia ywa  na procesy rozwoju wspólnot terytorialnych. Z kolei 
patrz c z innego punktu widzenia, korzystnie na sytuacj  finansow  samo-
rz dów mo e wp yn  ustawowy zakaz wyst powania deficytu bie cego. To 
unormowanie wp ynie na weryfikacj  cz ci wydatków lokalnych i spowoduje 
racjonalizacj  zarz dzania bud etem bie cym, co w d u szej perspektywie 
zapobiegnie narastaniu spirali zad u enia.

Symulacje przeprowadzone przez Swianiewicza (2011b: 49) potwierdzaj , 
e zdolno  kredytowa samorz dów ulegnie obni eniu po wprowadzeniu 

zapisów nowej ustawy o finansach publicznych.
Dane zaprezentowane na rysunku 2 wskazuj , e w przypadku wi kszo ci 

jednostek samorz du terytorialnego mo liwo ci zaci gni cia d ugu zostan  
wydatnie ograniczone po wprowadzeniu nowych uregulowa  prawnych. 
Zmiana zdolno ci kredytowej nie b dzie jednorodna dla poszczególnych 
szczebli samorz du, co nale y czy  ze zró nicowaniem ich obecnej sytuacji 
finansowej. Chodzi tu g ównie o poziom dochodów oraz wydatków bie cych 
oraz warto  aktualnego zad u enia. Przedstawione dane s  obliczone jako 
nadwy ki operacyjne ustalone jako rednie z trzech lat, odpowiednio dla: 
2008 r. – 2006–2008, 2009 r. – 2007–2009 i 2010 r. – 2008–2010.

Zestawienie uzyskanych wyników analizy dowodzi, e w relatywnie naj-
mniejszym stopniu nowe regulacje ogranicz  dost p do zewn trznego finanso-
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Rys. 2. Zmiana zdolno ci kredytowej jednostek samorz du terytorialnego po wprowadzeniu 
nowej ustawy o finansach publicznych. ród o: opracowanie w asne na podstawie danych 
Ministerstwa Finansów i GUS.

wania województwom. W przypadku dwóch pocz tkowych lat (2008, 2009) 
oszacowana zdolno  kredytowa dla wi kszo ci regionów by a nawet wy -
sza ni  liczona wed ug poprzedniej ustawy. Do zdecydowanego odwrócenia 
tendencji dosz o jednak w 2010 r.

Najdotkliwiej zmian  sposobu liczenia zdolno ci kredytowej mog  odczu  
samorz dy powiatowe, spo ród których jedynie kilka procent mog oby po y-
cza  wi cej ni  dotychczas. Sytuacja taka zwi zana jest z podkre lan  od lat 
s abo ci  finansow  tego szczebla samorz du, przejawiaj c  si  w niewiel-
kiej samodzielno ci dochodowej, a szczególnie w bardzo niskich dochodach 
w asnych. Wprowadzenie ustawowych zmian mo e spowodowa  praktycznie 
„odci cie” powiatów od rynku kredytów i po yczek komunalnych.

Ograniczenie potencja u kredytowego po wprowadzeniu zapisów nowej 
ustawy dotknie równie  najni szy szczebel samorz du. Dla ponad 70% gmin 
i miast nowe uregulowania b d  mniej korzystne ani eli stosowane obecnie. 
Spowoduj  one obni enie zdolno ci kredytowej najbardziej obecnie zad u o-
nej grupy samorz dów, czyli miast na prawach powiatu. Warto zaznaczy , e 
w a nie zdolno  kredytowa miast na prawach powiatu obni y si  w wi kszym 
stopniu ni  w grupie pozosta ych gmin (ró nice wahaj  si  tu, zale nie od 
roku, od kilku do oko o 10 punktów procentowych).

Wyra ne zmiany nadwy ki operacyjnej samorz dów w poszczególnych 
latach wskazuj , e liczona wed ug nowej metody zdolno  kredytowa JST 
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b dzie podlega a bardziej dynamicznym zmianom ani eli przy obowi zu-
j cych dotychczas ustawowych wska nikach zad u enia. Wi kszy bowiem 
ni  do tej pory wp yw na ni  b dzie mia a koniunktura gospodarcza, która 
w samorz dowych bud etach znajduje odzwierciedlenie w wysoko ci uisz-
czanych podatków lokalnych oraz w udziale w podatkach centralnych.

5. Ocena wp ywu nowych norm prawnych 
na zdolno  kredytow  samorz dów

Nowy wska nik zad u enia jednostek samorz du terytorialnego, który 
w praktyce zacznie obowi zywa  od 2014 r., mo liwo  zaci gni cia zobo-
wi za  b dzie uzale nia  od wypracowanej w trzyletnim okresie nadwy ki 
operacyjnej. Dlatego istotne jest przedstawienie kszta towania si  tej kate-
gorii finansowej w minionym okresie, co mo e stanowi  punkt odniesienia 
dla oceny przysz ej zdolno ci kredytowej samorz dów.

Analiza obejmuje okres 6 lat (od 2005 do 2010 r.) i zosta a przeprowa-
dzona z wyodr bnieniem podzia u na jednostki samorz du terytorialnego, 
które wykazywa y na koniec danego roku nadwy k  operacyjn  (tabela 2), 
oraz te, które rok ko czy y deficytem operacyjnym (tabela 3).

Wyszczególnienie
Rok

2005 2006 2007 2008 2009 2010

Gminy 2315 2298 2350 2356 2246 2014

Powiaty 276 217 285 286 268 254

Miasta na prawach powiatu 64 60 64 64 56 52

Województwa 14 16 16 16 16 16

Tab. 2. Zestawienie jednostek samorz du terytorialnego, które wykazywa y nadwy k  
operacyjn  w latach 2005–2010. ród o: opracowanie w asne na podstawie danych 
Ministerstwa Finansów.

Nadwy k  operacyjn  w analizowanym okresie wykazywa a zdecydowana 
wi kszo  samorz dów. W grupie województw za wyj tkiem 2005 r., w któ-
rym dwa (Lubelskie i Warmi sko-Mazurskie) nie zdo a y wypracowa  nad-
wy ki operacyjnej, w kolejnych pi ciu latach wszystkie podmioty wykazywa y 
nadwy k . Odwrotn  tendencj  zaobserwowano w grupie miast na prawach 
powiatu, gdzie w pocz tkowych latach niemal wszystkie jednostki wykazy-
wa y nadwy k  operacyjn . W ostatnich dwóch latach analizy (2009–2010) 
liczba miast, które takiej nadwy ki nie zdo a y wypracowa , wzros a do 
odpowiednio 9 i 13 podmiotów.

Wi cej jednostek, które w swoich bud etach nie zdo a y wypracowa  
nadwy ki operacyjnej, by o w populacji gmin oraz powiatów. Po okresie 
systematycznego spadku ich liczby w okresie 2006–2008, nast pi  dynamiczny 
wzrost w latach 2009–2010, powoduj c, e grupa gmin w ostatnim roku 
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analizy by a ponad 4-krotnie liczniejsza ni  na pocz tku. Niemal dwukrotnie 
zwi kszy a si  równie  grupa powiatów, które nie wypracowa y nadwy ki 
operacyjnej.

Wyszczególnienie
Rok

2005 2006 2007 2008 2009 2010

Gminy 98 115 63 58 168 400

Powiaty 38 97 29 28 46 60

Miasta na prawach powiatu 1 5 1 1 9 13

Województwa 2 0 0 0 0 0

Tab. 3. Zestawienie jednostek samorz du terytorialnego, które nie wypracowa y nadwy ki 
operacyjnej w latach 2005–2010. ród o: opracowanie w asne na podstawie danych 
Ministerstwa Finansów.

Zmiany liczby jednostek wykazuj cych w bud etach nadwy k  operacyjn  
by y pochodn  ogólnej sytuacji makroekonomicznej. Okres szybkiego wzrostu 
gospodarczego trwaj cy do 2008 r. by  korzystny równie  dla samorz dowych 
finansów, natomiast wyra ne spowolnienie gospodarcze w latach 2009–2010 
zwi zane z globalnym kryzysem nie pozosta o równie  bez negatywnego 
wp ywu na finanse JST. W tym konkretnym przypadku wp yw uwidoczni  
si  w wyra nym zwi kszeniu liczby samorz dów bez nadwy ki operacyjnej. 

Wyszczególnienie
Rok

2005 2006 2007 2008 2009 2010

Gminy 5 027,28 5 458,92 7 196,49 8 075,45 6 191,26 4 687,57

Powiaty 675,25 317,55 975,87 1 099,25 883,33 780,23

Miasta na prawach 
powiatu

3 693,69 4 155,30 6 793,07 5 760,34 2 981,70 2 502,60

Województwa 1 211,39 1 755,64 2 753,10 2 803,72 1 903,53 1 313,42

Tab. 4. Warto  globalnej nadwy ki operacyjnej wypracowanej na poszczególnych 
szczeblach samorz du terytorialnego w latach 2005–2010 (w mln z ). ród o: opracowanie 
w asne na podstawie danych Ministerstwa Finansów.

W tabeli 4 zaprezentowano sumaryczne warto ci nadwy ek operacyjnych 
obliczone dla poszczególnych szczebli samorz du terytorialnego. W tym przy-
padku równie  po pocz tkowym wzro cie w okresie 2005–2008, w kolejnych 
latach nast pi  znacz cy spadek b d cy rezultatem os abienia koniunktury 
gospodarczej. Warto zauwa y , e za amanie tempa wzrostu gospodarki 
w pierwszej kolejno ci wp yn o na sytuacj  finansow  najwi kszych miast, 
a nieco pó niej by o odczuwalne w mniejszych o rodkach lokalnych.

Zarówno dane na temat liczby jednostek (zaprezentowane w tabelach 2 
i 3), jak i warto ci finansowe (tabela 4) wskazuj  na ograniczanie mo liwo ci 
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zad u ania si  samorz dów w kolejnych latach. Pojawi si  przede wszystkim 
grupa podmiotów, które nie b d  mog y zaci ga  nowego d ugu, albowiem 
nie b d  go w stanie sp aca  wypracowan  nadwy k  operacyjn . B dzie te  
liczna grupa samorz dów, które mimo e wci  wypracowuj  nadwy k , nie 
b d  mog y si  dalej zad u a  z uwagi na fakt, e ci ar obs ugi ju  wcze niej 
zaci gni tych po yczek b dzie przewy sza  niewielk  zdolno  kredytow  
wynikaj c  z niskich nadwy ek operacyjnych. Niewielka natomiast b dzie 
grupa podmiotów, których potencja  kredytowy si  zwi kszy. B d  to po 
pierwsze jednostki obecnie w ogóle lub w minimalnym stopniu zad u one 
oraz charakteryzuj ce si  du ym potencja em dochodowym.

6. Podsumowanie i wnioski

Uchwalenie nowej ustawy o finansach publicznych, a w konsekwencji 
wprowadzenie nowych norm ostro no ciowych w zakresie zad u enia jed-
nostek samorz du terytorialnego ma wp yn  na obni enie ryzyka prze-
kroczenia przez pa stwowy d ug publiczny ustawowych progów. Ich prze-
kroczenie mia oby bowiem brzemienne skutki dla wszystkich podmiotów 
sektora finansów publicznych, a ponadto mog oby mie  negatywny wp yw 
na funkcjonowanie rynków finansowych. Warto równie  pami ta , e spe -
nienie kryteriów konwergencji jest konieczne dla pa stw ubiegaj cych si  
o przyj cie wspólnej waluty euro.

Nowe regulacje w zakresie zad u enia JST maj  równie  na celu ogra-
niczy  nadmierne narastanie d ugu w niektórych samorz dach, zagra aj ce 
w skrajnych przypadkach ich wyp acalno ci, co w konsekwencji mog oby 
zagra a  wype nieniu przez nie zada  publicznych. Takie niebezpiecze stwo 
mo e si  pojawi  szczególnie w sytuacji realizacji przedsi wzi  inwestycyjnych 
przekraczaj cych mo liwo ci finansowe samorz dów, czemu sprzyja  mog a 
wzgl dnie du a dost pno  rodków zewn trznych (w tym funduszy UE).

Nowa konstrukcja wska nika d ugu JST spowoduje ograniczenie zdol-
no ci kredytowej wielu samorz dów, które nie b d  mog y ju  zaci ga  tak 
wysokich kredytów, na jakie pozwala  dotychczasowy limit 60% planowa-
nych dochodów. Przeprowadzone analizy dowiod y, e dla zdecydowanej 
wi kszo ci jednostek samorz du terytorialnego nowe przepisy b d  bardziej 
restrykcyjne, a jedynie dla niewielkiej cz ci mog  stanowi  sposobno  
zwi kszenia zdolno ci kredytowej.

Wska nik d ugu wprowadzony now  ustaw  o finansach publicznych 
b dzie bardziej ni  dotychczas wi za  kszta towanie si  zdolno ci kredy-
towej poszczególnych samorz dów z koniunktur  gospodarcz . Dzieje si  
tak dlatego, e uzale nia on mo liwo  zaci gania zobowi za  od kategorii 
nadwy ki operacyjnej z trzech ostatnich lat, a ta – jak wykaza y badania – 
jest skorelowana z dynamik  PKB. Uj cie w konstrukcji wska nika danych 
finansowych z ostatnich trzech lat spowoduje, e b dzie on dzia a  „z opó -

nieniem”. Niemniej jednak oparcie wska nika tylko na danych bud etowych 
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z jednego roku powodowa oby jeszcze bardziej gwa towne zmiany zdolno ci 
kredytowej samorz dów, utrudniaj c tym samym prowadzenie racjonalnej 
polityki finansowej w d ugim okresie. 

Zdolno  kredytowa jednostek samorz du terytorialnego w du o wi k-
szym stopniu ni  obecnie zale e  b dzie od ich rzeczywistej kondycji finan-
sowej. Du y potencja  kredytowy b d  wykazywa  samorz dy znajduj ce si  
w lepszej sytuacji finansowej, a szczególnie te, które charakteryzuje wysoka 
samodzielno  dochodowa.
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