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Najwa˝niejsze problemy stojàce przed polskimi
jednostkami samorzàdu terytorialnego 
w okresie transformacji

Odrodzony przed dwunastoma laty polski samorzàd te-
rytorialny w postaci gmin stanà∏ przed trudnym wyzwa-
niem. Reaktywowanie samorzàdu terytorialnego w Pol-
sce by∏o niewàtpliwie krokiem s∏usznym i potrzebnym
w dalszym procesie transformacji systemowej. Blisko
pi´çdziesi´cioletni okres ˝ycia gospodarczego w Polsce
za „˝elaznà kurtynà” przyczyni∏ si´ do powstania luki
cywilizacyjnej, m.in. w infrastrukturze komunalnej, któ-
rej polskie jednostki samorzàdu terytorialnego nie sà w
stanie zape∏niç, przynajmniej w krótkim okresie.

Mimo licznych sukcesów, zw∏aszcza w gospodarce
komunalnej oraz ochronie Êrodowiska w ciàgu pierw-
szego dziesi´ciolecia funkcjonowania samorzàdu tery-
torialnego nie uda∏o si´ zamknàç wspomnianej wy˝ej
luki cywilizacyjnej. Z wyliczeƒ Agencji Rozwoju Ko-
munalnego wynika, ˝e chcàc osiàgnàç europejskie stan-
dardy komunalne, polskie gminy musia∏yby wydaç co
najmniej 64 mld z∏, z tego rocznie nie mniej ni˝:

- 883 mln z∏ na budow´ sieci kanalizacyjnych,
- 443 mln z∏ na budow´ sieci wodociàgowych, 
- 865 mln z∏ na budow´ oczyszczalni Êcieków oraz

sieci gazowych - 989 mln z∏, 

- 450-500 mln z∏ na komunikacj´ miejskà, 
- 122 mln z∏ na utylizacj´ odpadów. 
Kwoty te wynikajà z d∏ugoletniego niedoinwesto-

wania. Sà one dla jednostek samorzàdu terytorialnego
nie do zdobycia, przynajmniej w najbli˝szej przysz∏o-
Êci. Dla porównania: dochody jednostek samorzàdu te-
rytorialnego ogó∏em: gmin, województw i powiatów
(64,9 mld z∏), wynios∏y w 1999 r. niewiele ponad kwo-
t´ potrzebnà na zagospodarowanie luki cywilizacyjnej
w infrastrukturze komunalnej1. Sytuacja finansowa
paƒstwa oraz jednostek samorzàdu terytorialnego nie
wskazuje na mo˝liwoÊci znacznego wzrostu dochodów
w najbli˝szym okresie.

Od poczàtku procesu decentralizacji finansów pu-
blicznych w Polsce wàtpliwa by∏a kwestia, czy Êrodki
postawione do dyspozycji samorzàdu terytorialnego sà
adekwatne do powierzonych mu zadaƒ. Wydaje si´ nie-
mal pewne, ˝e niezale˝nie od przyj´tego systemu finan-
sowania jednostek samorzàdu terytorialnego b´dzie on
w najbli˝szych latach niedofinansowany. 

Dalsza reforma dochodów jednostek samorzà-
du terytorialnego powinna zmierzaç do zastàpienia
dotacji i subwencji zwi´kszonymi dochodami w∏a-
snymi, m.in. poprzez zmiany w opodatkowaniu po-
datkiem od nieruchomoÊci (kataster) lub zwi´ksze-
nie udzia∏u jednostek samorzàdu terytorialnego w
podatkach dochodowych, ewentualnie wprowadze-
nie systemu dodatków do paƒstwowych podatków
dochodowych2.
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Zgodnie z art. 167 Konstytucji RP, dochody jedno-
stek samorzàdu terytorialnego dzieli si´ na trzy grupy:

- dochody w∏asne,
- subwencj´ ogólnà,
- dotacje celowe.
Sytuacja finansowa jednostek samorzàdu teryto-

rialnego nie przedstawia∏a si´ dobrze w momencie ich
reaktywowania na szczeblu gmin, tj. w 1990 r., równie˝
obecny stan oraz prognozy na przysz∏oÊç nie sà zado-
walajàce. W pierwszej dekadzie reaktywowania samo-
rzàdu terytorialnego w Polsce znacznie powi´kszy∏a si´
rozpi´toÊç mi´dzy przekazanymi zadaniami a ograni-
czonymi mo˝liwoÊciami wzmocnienia dochodów, w
szczególnoÊci - dochodów w∏asnych. Od 1991 r. do
2000 r. zauwa˝a si´ sta∏y spadek udzia∏u dochodów
w∏asnych w ogólnej sumie dochodów samorzàdowych,
wynoszàcy oko∏o 18 punktów procentowych, przy jed-
noczesnym wzroÊcie udzia∏u dotacji o prawie 20 punk-
tów. Projekt znacznego zwi´kszenia dochodów w∏a-
snych poprzez wprowadzenie systemu dodatków do
podatków dochodowych, zg∏aszany przez rzàd jeszcze
w maju 1998 r., zosta∏ wycofany z dalszych prac legi-
slacyjnych. Proponowany system dodatków by∏by dla
jednostek samorzàdu terytorialnego wygodnym instru-
mentem finansowym, zapewniajàcym zarówno wy˝sze
dochody, jak i mo˝liwoÊç oddzia∏ywania na gospodar-
k´ lokalnà3.

System dodatków w odró˝nieniu od procento-
wych udzia∏ów w podatkach dochodowych ma dwie
zasadnicze zalety. Po pierwsze, udzia∏y w podatkach
dochodowych mo˝na stosunkowo ∏atwo zmieniaç w
zale˝noÊci od sytuacji finansowej bud˝etu paƒstwa. Po
drugie, system dodatków gwarantuje jednostkom samo-
rzàdu terytorialnego okreÊlone w∏adztwo podatkowe4.

Tymczasem dzisiejsze w∏adztwo podatkowe doty-
czàce jednostek samorzàdu terytorialnego w Polsce jest
doÊç mocno ograniczone. Na przyk∏ad gminy majà
ograniczonà górnà stawk´ podatku od nieruchomoÊci,
czyli mogà same ustalaç stawk´ ni˝szà od maksymal-
nej. Jednak skutkiem „liberalnej” polityki fiskalnej jed-
nostki samorzàdu terytorialnego jest ograniczenie tzw.
cz´Êci wyrównawczej subwencji ogólnej. Zdaniem au-
tora, powy˝sza sytuacja tworzy nieformalny przymus
ustalania maksymalnych stawek w podatkach lokal-
nych. Dzia∏ania takie, tj. ograniczanie wspomnianej
subwencji, by∏oby rozwiàzaniem po˝àdanym jedynie w
przypadku uznaniowych zaniechaƒ lub umorzeƒ po-
datków lokalnych przez jednostk´ samorzàdu teryto-
rialnego. Zarówno stan finansów publicznych, jak i sto-
sunkowo krótki okres kszta∏towania si´ polskich kadr
samorzàdowych nie sà prawdopodobnie mocnymi atu-
tami we wprowadzeniu systemu dodatków do podat-

ków paƒstwowych opartego na rozwiàzaniach stosowa-
nych w paƒstwach skandynawskich, tj. bez okreÊlenia
górnych stawek podatkowych. Przyj´cie modelu wzo-
rowanego na doÊwiadczeniach skandynawskich mog∏o-
by doprowadziç do znacznej rozpi´toÊci stawek podat-
kowych, co jeszcze bardziej zwi´kszy∏oby dysproporcje
mi´dzy jednostkami samorzàdu terytorialnego. W
skrajnej sytuacji podatki paƒstwowe mog∏yby si´ staç
dodatkami do podatków samorzàdowych. Mimo tych
trudnoÊci nale˝y dà˝yç do stworzenia systemu dodat-
ków do podatków paƒstwowych, natomiast okreÊlonà
maksymalnà stawk´ dodatków nale˝a∏oby elastycznie
zwi´kszaç – wraz z rozwojem samorzàdnoÊci lokalnej
oraz wyrównywaniem standardu ˝ycia mieszkaƒców
poszczególnych regionów. 

Przyk∏adowo, projekt ustawy o dochodach jedno-
stek samorzàdu terytorialnego z kwietnia 2000 r. przy-
gotowano kierujàc si´ nast´pujàcymi zasadami5:

1. Gwarancja wzajemnej niezale˝noÊci finansowej
jednostek samorzàdu terytorialnego.

2. Wzrost stawek udzia∏u w podatkach dochodo-
wych (od osób fizycznych oraz od osób prawnych).

3. Zwi´kszenie dochodów w∏asnych poprzez:
- zastàpienie dochodami w∏asnymi dotychczaso-

wych dotacji celowych na finansowanie bàdê dofinan-
sowanie zadaƒ w∏asnych, jak równie˝ niektórych dota-
cji na zadania z zakresu administracji rzàdowej,

- zastàpienie dochodami w∏asnymi dotychczasowej
subwencji drogowej w powiatach i województwach,

- zmniejszenie subwencji oÊwiatowej oraz – w
przypadku gmin - subwencji rekompensujàcej ubytek
dochodów z tytu∏u likwidacji podatku od Êrodków
transportu,

- utrzymanie mechanizmu redystrybucji poziomej
s∏u˝àcego do wyrównania nierównomiernego roz∏o˝e-
nia êróde∏ dochodów w∏asnych jednostek samorzàdu
terytorialnego; zmniejszenie rozpi´toÊci dochodów jed-
nostek samorzàdu terytorialnego na mieszkaƒca polega
na obowiàzku wp∏acania przez jednostki o wy˝szych
dochodach subwencji wyrównawczej dla jednostek o
ni˝szych dochodach. 

Jednostki samorzàdu terytorialnego w okresie
przejÊciowym otrzymywa∏yby dodatkowà subwencj´
(tzw. subwencj´ dostosowawczà) na wyrównanie
ewentualnego ubytku dochodów b´dàcego konsekwen-
cjà wprowadzenia zmian systemowych.

Omówiony projekt nie wszed∏ w ˝ycie z dwóch po-
wodów. Po pierwsze, na zwi´kszenie udzia∏ów w po-
datkach dochodowych nie pozwala∏a sytuacja bud˝etu
paƒstwa ze wzgl´du na niedoszacowanie kosztów czte-
rech reform systemowych. Po drugie, sama koncepcja
zmian wywo∏a∏a niezadowolenie Êrodowiska samorzàdo-
wego. Wprawdzie wi´ksze dochody w∏asne umo˝liwiajà

3 H. Sochacka-Krysiak: W warunkach kryzysu finansów paƒstwa. „Wspólnota”
z dnia 29 wrzeÊnia 2001 r.
4 Szerzej na temat dodatków do podatków samorzàdowych H. Sochacka-
-Krysiak: Finanse lokalne. Warszawa 1995 Poltext. 

5 Rzàdowy projekt ustawy o dochodach jednostek samorzàdu terytorialnego
(wycofany z dalszych prac legislacyjnych).
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wi´kszà swobod´ w wydatkowaniu pozyskiwanych Êrod-
ków, jednak samorzàdowcy wyra˝ali obawy, ˝e zastàpie-
nie w miar´ sprawiedliwych (wspó∏czynnikowych) sub-
wencji i dotacji nierównomiernie pozyskiwanymi docho-
dami w∏asnymi zró˝nicuje pod wzgl´dem zamo˝noÊci
jednostki samorzàdu terytorialnego, a ponadto mo˝e spo-
wodowaç k∏opoty z p∏ynnoÊcià. Ewentualne wejÊcie w
˝ycie takiej ustawy w przysz∏oÊci spowoduje zmian´
struktury dochodów, natomiast nie zapewni Êrodków na
osiàgni´cie europejskich standardów komunalnych.

Na wysokoÊç dochodów jednostek samorzàdu te-
rytorialnego wp∏ywa równie˝ polityka podatkowa paƒ-
stwa. Jako przyk∏ad mo˝e tu pos∏u˝yç kwestia zmian w
podatku od towarów i us∏ug. Propozycja rozciàgni´cia
powy˝szego podatku na drobnych wytwórców i rze-
mieÊlników poprzez zmniejszenie limitu zwolnieƒ z
obrotów o 80 tys. z∏, do 40 tys. z∏, oraz ograniczenie li-
sty zwolnieƒ przedmiotowych dla podatników rozli-
czajàcych si´ w formie karty podatkowej mo˝e spowo-
dowaç przejÊcie podatników na warunki opodatkowa-
nia ogólnego. Mo˝e to doprowadziç do zmniejszenia
dochodów w∏asnych gminy (wp∏ywy z karty podatko-
wej sà w ca∏oÊci dochodem gmin).

Obowiàzujàca obecnie ustawa o dochodach jedno-
stek samorzàdu terytorialnego na lata 1999-20026

wprowadza do poprzedniej (na lata 1999-2000, a na-
st´pnie 2001 r.) jedynie kosmetyczne zmiany, wià˝àce
si´ g∏ównie z wejÊciem w ˝ycie innych ustaw (m.in.
ustawy o zasadach wspierania rozwoju regionalnego). 

Zapowiedzià donios∏ych zmian w dochodach jed-
nostek samorzàdu terytorialnego od 2002 r. by∏a dekla-
racja Premiera Jerzego Buzka o likwidacji cz´Êci agencji
rzàdowych i celowych funduszy na szczeblu central-
nym og∏oszona podczas Poznaƒskiej XIV Ogólnopol-
skiej Konferencji Wójtów, Burmistrzów, Prezydentów,
Starostów i Burmistrzów7. Samorzàdowcy od lat suge-
rowali przeniesienie na szczebel samorzàdowy Êrod-
ków i zadaƒ funduszy i agencji, domagajàc si´ decen-
tralizacji finansów publicznych. Jednak przy  obecnym
stanie finansów publicznych czeÊç samorzàdowców
sceptycznie i nieufnie przyj´∏o tzw. dekalog Premiera
Buzka8. Najwa˝niejszymi zadaniami wg zaproponowa-
nych rozwiàzaƒ mia∏y byç:

1) przej´cie przez samorzàd niektórych przedsi´-
biorstw paƒstwowych (np. PKS),

2) likwidacja osobowoÊci prawnej Wojewódzkich
Funduszy Ochrony Ârodowiska i przekazanie funduszy
do województw samorzàdowych,

3) decentralizacja Funduszu Alimentacyjnego i
przekazanie Êrodków do powiatów,

4) decentralizacja Paƒstwowego Funduszu Komba-
tantów i przekazanie Êrodków do powiatów,

5) przekazanie samorzàdowi wp∏ywów z op∏at, kar
i mandatów,

6) zapewnienie Êrodków na prowadzenie polityki
rozwoju regionalnego,

7) likwidacja Paƒstwowego Funduszu Rehabilita-
cji Osób Niepe∏nosprawnych (lub ograniczenie kompe-
tencji i zadaƒ na rzecz powiatów),

8) likwidacja Centralnego Funduszu Ochrony
Gruntów Rolnych oraz Centralnego Funduszu Gospo-
darki Zasobem Geodezyjnym i Kartograficznym,

9) stopniowa likwidacja Agencji W∏asnoÊci Rolnej
Skarbu Paƒstwa,

10) dofinansowanie zadaƒ oÊwiatowych w 2001 r.
Celem proponowanych zmian by∏a racjonalizacja

zarzàdzania finansami publicznymi na szczeblu cen-
tralnym. Projekt reformy dochodów jednostek samorzà-
du terytorialnego zawiera∏ natomiast propozycje zwi´k-
szenia dochodów w∏asnych oraz udzia∏ów w podat-
kach bezpoÊrednich i poÊrednich kosztem redukcji cz´-
Êci dotacji i subwencji. Nowy system dochodów jedno-
stek samorzàdu terytorialnego, stanowiàcy element fi-
nansów publicznych paƒstwa, mia∏ byç powiàzany z
organizacjà, zasadami i sposobem funkcjonowania bu-
d˝etu paƒstwa w zakresie êróde∏, sposobu poboru i
przep∏ywu Êrodków finansowych. Oznacza to, ˝e w
przypadku trudnoÊci bud˝etowych ucierpi równie˝ sa-
morzàd. Stwierdzenie to nabiera obecnie coraz wi´k-
szego znaczenia ze wzgl´du na kryzys finansów pu-
blicznych. W zwiàzku z programem naprawczym fi-
nansów publicznych mo˝na spodziewaç si´ ze strony
rzàdu dzia∏aƒ polegajàcych na ograniczaniu subwen-
cjonowania i dotowania jednostek samorzàdu teryto-
rialnego. Dzia∏aƒ tego typu nale˝y oczekiwaç z dwóch
powodów. 

Po pierwsze, ograniczenie wspomnianych wydat-
ków bud˝etu paƒstwa, a tym samym dochodów jedno-
stek samorzàdu terytorialnego, b´dzie odczuwalne dla
przeci´tnego obywatela poÊrednio i dopiero po pew-
nym czasie. Subiektywnie b´dzie zaÊ mniej odczuwal-
ne ni˝ np. redukcja etatów w administracji rzàdowej
lub zamro˝enie p∏ac, rent bàdê emerytur. 

Po drugie, brak Êrodków finansowych w jednost-
kach samorzàdu terytorialnego w wyniku ograniczenia
bud˝etowych êróde∏ finansowania mo˝e wymusiç
wzrost zad∏u˝enia samorzàdu. Podobne dzia∏ania po-
przez „ucieczk´ w zobowiàzania” mo˝na zaobserwo-
waç w przypadku ZUS oraz otwartych funduszy eme-
rytalnych. Kasowe wykonanie bud˝etu paƒstwa w wy-
niku redukcji cz´Êci wydatków mo˝e si´ poprawiç, na-
tomiast w miar´ bezpieczny d∏ug (bez pu∏apki zad∏u˝e-
nia) mo˝e byç skutecznym czynnikiem poprawy obec-
nego stanu finansów publicznych.

6 Ustawa z dnia 14 listopada 2001 r. o zmianie ustawy o dochodach jednostek
samorzàdu terytorialnego w latach 1999-2001 oraz niektórych innych ustaw
(Dz.U. z 2001 r., nr 145, poz. 1623 ze zm.). 
7 Konferencja odby∏a si´ w dniach 17-18 maja 2001 r. w Poznaniu. 
8 Z art. 199 ustawy o finansach publicznych wynika, ˝e Rada Ministrów powinna
dokonaç analizy celowoÊci dzia∏ania funduszy celowych, powo∏anych na mocy
ustaw, oraz jednostek organizacyjnych (agencji) i przedstawiç wnioski Sejmowi w
terminie do dnia 31 grudnia 1999 r. Pomimo wywiàzania si´ przez Rad´ Ministrów
z tego zadania w praktyce nie dosz∏o wówczas do rozstrzygajàcych zmian.
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Dzia∏ania zmierzajàce do stopniowej likwidacji
funduszy celowych i agencji napotkajà z pewnoÊcià sil-
ny opór przeciwników9. Ponadto nale˝y zwróciç uwa-
g´ na znaczne zwi´kszenie obcià˝eƒ biurokratyczno-
-sprawozdawczych poprzez powstanie znacznej liczby
funduszy powiatowych.

Przyj´ta przez Sejm i Senat (a zawetowana przez
prezydenta) ustawa o dochodach jednostek samorzàdu
terytorialnego z 2001 r. wzbudzi∏a wiele kontrowersji i
emocji. Mimo  ˝e kierunek zmian ustawowych jest
zgodny z wczeÊniejszymi deklaracjami samorzàdow-
ców, wielu z nich jest niezadowolonych z przyj´tej
ustawy. Zwiàzek Gmin Wiejskich Rzeczypospolitej
Polskiej wystosowa∏ nawet oficjalne pismo do Prezy-
denta z proÊbà o zawetowanie ustawy. Na to stanowi-
sko wp∏yn´∏o kilka czynników. 

Po pierwsze, Zarzàd uzna∏ za niedopuszczalne
ustawowe zmniejszenie dochodów przy jednoczesnym
zwi´kszeniu zadaƒ w∏asnych dla 980 gmin wiejskich.
Wed∏ug symulacji Ministerstwa Finansów w 1.181 gmi-
nach dochody zwi´kszà si´ zaledwie o poziom inflacji
planowanej na 2002 r., tj. o 5,5%. 

Po drugie, Zarzàd zarzuca projektodawcy brak
ustawowego wzmocnienia samorzàdu wiejskiego, któ-
rego sytuacja finansowa w ostatnich latach uleg∏a
znacznemu pogorszeniu. 

Po trzecie, szczególny sprzeciw wzbudzi∏o przeka-
zanie gminom jako zadaƒ w∏asnych obowiàzków pole-
gajàcych na utrzymywaniu gminnych oÊrodków pomo-
cy spo∏ecznej oraz finansowania innych Êwiadczeƒ b´-
dàcych dotychczas zadaniami zleconymi – w sytuacji
prawdopodobnego braku Êrodków na realizacj´ (zarzut
braku analizy kosztów proponowanych zmian). Na te-
renach wiejskich od kilku lat zauwa˝alny jest proces
wzrostu zarówno bezrobocia, jak i liczby osób upraw-
nionych do Êwiadczeƒ socjalnych. 

Po czwarte, nowa ustawa uwzgl´dnia jedynie Êrod-
ki na realizacj´ podstawowych zadaƒ, nie przewidujàc
nawet minimalnego wzrostu dochodów na wyrównanie
szans i stymulowanie rozwoju spo∏ecznoÊci wiejskiej10.

Zasadniczych rozstrzygni´ç w zakresie pozyskiwa-
nia zewn´trznych êróde∏ finansowania nie nale˝y wià-
zaç ze Êrodkami pomocowymi pochodzàcymi z Unii
Europejskiej11. Na przyk∏ad inwestycje s∏u˝àce realiza-
cji priorytetów ekologicznych i komunalnych w latach
2000-2002 b´dà mia∏y pierwszeƒstwo w dost´pie do
dotacji z funduszy przedakcesyjnych (m.in. ISPA), si´-
gajàcych maksymalnie 75% udzia∏u Êrodków publicz-
nych. Przewiduje si´ uzupe∏niajàce finansowanie ze

êróde∏ publicznych w formie dotacji i po˝yczek prefe-
rencyjnych przez Narodowy Fundusz Ochrony Ârodo-
wiska i fundusze wojewódzkie. Inwestorzy b´dà musie-
li udokumentowaç (listy odmowne, np. odmowa udzie-
lenia kredytu z banku) brak mo˝liwoÊci uzyskania do-
finansowania ze êróde∏ komercyjnych oraz z mi´dzyna-
rodowych instytucji finansowych. Wymagany b´dzie
udzia∏ Êrodków w∏asnych (bud˝et gminy, zysk lub fun-
dusz amortyzacyjny spó∏ki gminnej) w wysokoÊci przy-
najmniej 20% nak∏adów inwestycyjnych. 

Inwestycje s∏u˝àce realizacji priorytetów w latach
2002-2006 b´dà nadal mia∏y pierwszeƒstwo w dost´pie
do funduszy przedakcesyjnych (ISPA) w wysokoÊci si´-
gajàcej maksymalnego poziomu udzia∏u Êrodków pu-
blicznych. Przewiduje si´ uzupe∏niajàce finansowanie
ze êróde∏ publicznych, dostarczane w formie po˝yczek
preferencyjnych przez Narodowy Fundusz Ochrony
Ârodowiska i fundusze wojewódzkie. Wymagany b´-
dzie udzia∏ Êrodków w∏asnych (bud˝et gminy, zysk lub
fundusz amortyzacyjny spó∏ki gminnej) w wysokoÊci
przynajmniej 20% nak∏adów inwestycyjnych. 

Inwestycje s∏u˝àce celom priorytetowym w latach
2006-2010 b´dà mia∏y pierwszeƒstwo w dost´pie do
dotacji z funduszy spójnoÊci i strukturalnych przezna-
czonych na ochron´ Êrodowiska, uruchomionych z
chwilà wstàpienia Polski do Unii Europejskiej. Maksy-
malny udzia∏ Êrodków Unii Europejskiej w finansowa-
niu tej grupy inwestycji b´dà okreÊla∏y odpowiednie
przepisy Unii Europejskiej. Przewiduje si´ dalsze uzu-
pe∏niajàce finansowanie ze êróde∏ publicznych w for-
mie po˝yczek preferencyjnych przez Narodowy Fun-
dusz Ochrony Ârodowiska i fundusze wojewódzkie. In-
westorzy b´dà musieli udokumentowaç brak mo˝liwo-
Êci uzyskania dofinansowania ze êróde∏ komercyjnych.
Ârodki mi´dzynarodowych instytucji finansowych,
przyznawane na warunkach preferencyjnych, nie b´dà
ju˝ wtedy dost´pne dla Polski. Wymagany b´dzie nadal
udzia∏ Êrodków w∏asnych (bud˝et gminy, zysk lub fun-
dusz amortyzacyjny spó∏ki gminnej) w wysokoÊci przy-
najmniej 20% nak∏adów inwestycyjnych.

Inwestycje s∏u˝àce realizacji priorytetów po
2010 r. b´dà mog∏y byç finansowane w szczególnoÊci
dotacjami z funduszy strukturalnych przeznaczo-
nych na ochron´ Êrodowiska, uruchomionych z
chwilà wstàpienia Polski do Unii Europejskiej. Po-
dobnie jak w poprzednich latach przewiduje si´ fi-
nansowanie uzupe∏niajàce ze êróde∏ publicznych w
formie po˝yczek preferencyjnych, a tam, gdzie to b´-
dzie uzasadnione, dotacje z Narodowego Funduszu
Ochrony Ârodowiska i funduszy wojewódzkich. Tak
jak w latach poprzednich inwestorzy b´dà musieli
udokumentowaç brak mo˝liwoÊci uzyskania dofinan-
sowania ze êróde∏ komercyjnych. 

Z przedstawionych za∏o˝eƒ wynika, ˝e Polska mo-
˝e otrzymaç znacznà pomoc finansowà ze Êrodków unij-
nych, g∏ównie na tzw. zadania priorytetowe i to dopie-

9 Na temat agencji rzàdowych i funduszy celowych: W. Misiàg, E. Malinowska: Fun-

dusze i agencje, czyli bud˝etowa galeria osobliwoÊci. „Rzeczpospolita” z dnia 10 lip-
ca 1999 r.; W. Misiàg: Bez specjalnego nadzoru. „Rzeczpospolita” z dnia 12 marca
1997 r. oraz J. Beniowski: Rzecznik czuwa∏. „Gazeta Bankowa”, 7-13 sierpnia 2001 r.
10 Stanowisko Zwiàzku Gmin Wiejskich Rzeczypospolitej Polskiej. „Wspólno-
ta” z dnia 1 wrzeÊnia 2001 r., s. 13.
11 Na podstawie Stanowiska negocjacyjnego Polski w obszarze „Êrodowisko”,
http://www.mos.gov.pl.
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ro po wype∏nieniu okreÊlonych warunków. Warunek
wk∏adu w∏asnego (20-30%) mo˝na porównaç z wymaga-
niami banków komercyjnych przy udzielaniu kredytów.
Niestety, przepisy dotyczàce udokumentowanej odmo-
wy pozyskania Êrodków ze êróde∏ komercyjnych mogà
w praktyce uniemo˝liwiç dost´p do Êrodków unijnych.
Pomoc z funduszy unijnych mo˝e byç traktowana jako
uzupe∏niajàce êród∏o finansowania programów proeko-
logicznych, a mo˝liwoÊci wykorzystania Êrodków po-
mocowych w znacznej mierze b´dà zale˝eç od zdolno-
Êci finansowej jednostek samorzàdu terytorialnego.

Znaczne potrzeby inwestycyjne oraz z∏y stan ist-
niejàcej infrastruktury technicznej w po∏àczeniu z ogra-
niczonymi mo˝liwoÊciami bud˝etów samorzàdowych
stanowià jednà z g∏ównych barier rozwoju dla wi´kszo-
Êci jednostek samorzàdu terytorialnego w Polsce. Sto-
sownie do art. 3 ust. 1 pkt 4 ustawy z 26 listopada 1998 r.
o finansach publicznych, êród∏em przychodów jedno-
stek samorzàdu terytorialnego sà m.in. Êrodki pocho-
dzàce ze sprzeda˝y papierów wartoÊciowych oraz za-
ciàgni´tych kredytów i po˝yczek. Kredyty bankowe sta-
nowi∏y w 1998 r. 40,5% zewn´trznych êróde∏ finanso-
wania inwestycji komunalnych, czyli oko∏o 6,9%
wszystkich Êrodków wydatkowanych na te inwestycje
(w 1995 r. odpowiednio oko∏o 28,1% i 3,6%). Ze-
wn´trzne êród∏a finansowania  oraz Êrodki wydatkowa-
ne na inwestycje odnoszàce si´ do obligacji komunal-
nych w 1998 r. wynios∏y 3,4% i 0,6%. Pomimo wzro-
stu aktywnoÊci gmin w zakresie d∏ugów zaciàganych na
warunkach komercyjnych mo˝na zauwa˝yç, ˝e po ko-
mercyjne Êrodki finansowania inwestycji komunalnych
si´gajà przede wszystkim du˝e oÊrodki miejskie. We-
d∏ug danych Regionalnej Izby Obrachunkowej w Ko-
szalinie, zad∏u˝enie gmin z tytu∏u kredytów na g∏ow´
mieszkaƒca na koniec 1997 r. wynios∏o 13,8 z∏, przy
czym w gminach o liczbie ludnoÊci nieprzekraczajàcej
50 tys. mieszkaƒców by∏o znacznie mniejsze od prze-
ci´tnej i wynosi∏o 6,8 z∏, a w gminach powy˝ej 50 tys.
mieszkaƒców – 25 z∏. Jedynie 15% gmin o liczbie
mieszkaƒców nieprzekraczajàcej 50 tys. wykazywa∏o w
1997 r. zad∏u˝enie z tytu∏u kredytów komercyjnych,
podczas gdy w przypadku gmin o liczbie mieszkaƒców
od 50 do 100 tys. – 27%, a w gminach powy˝ej 100 tys.
mieszkaƒców – 43%. Pomimo braku analogicznych da-
nych empirycznych za lata nast´pne z du˝ym prawdo-
podobieƒstwem mo˝na stwierdziç, ˝e tendencje kszta∏-
towania si´ zad∏u˝enia w zale˝noÊci od wielkoÊci gmi-
ny nadal si´ utrzymujà12.

W porównaniu z wysokoÊcià (poziomem) zad∏u˝e-
nia wyst´pujàcà zw∏aszcza w du˝ych gminach znacz-
nie wi´ksze braki w infrastrukturze komunalnej wyka-
zujà gminy ma∏e. W 1997 r. z wodociàgu korzysta∏o
71,1% ludnoÊci miast poni˝ej 5 tys. mieszkaƒców,

79,1% ludnoÊci miast o liczbie mieszkaƒców w prze-
dziale 5-10 tys., 83,2% ludnoÊci w przedziale 10-20 tys.
mieszkaƒców, natomiast w miastach powy˝ej 200 tys. –
96,8%. Analogicznà sytuacj´ mo˝na zaobserwowaç
równie˝ w przypadku kanalizacji. Z kanalizacji korzy-
sta∏o tylko 38,8% ludnoÊci miast poni˝ej 5 tys. miesz-
kaƒców, 58,5% ludnoÊci miast o liczbie mieszkaƒców
w przedziale 5-10 tys., 70,0% z miast o liczbie miesz-
kaƒców w przedziale 10-20 tys. i a˝  91,8% w aglome-
racjach powy˝ej 200 tys. Jeszcze wi´kszy dystans mi´-
dzy oÊrodkami ma∏ymi a du˝ymi wytworzy∏ si´ w przy-
padku gazu, z którego korzysta∏o 23,1% ludnoÊci miast
poni˝ej 5 tys., 45,4% ludnoÊci miast o liczbie miesz-
kaƒców w przedziale 5-10 tys., 57,0% ludnoÊci miast o
liczbie mieszkaƒców w przedziale 10-20 tys. i 91,8% w
miastach powy˝ej 200 tys13.

Teza dotyczàca mo˝liwoÊci zad∏u˝ania si´ jedno-
stek samorzàdu terytorialnego ma zarówno zdecydowa-
nych zwolenników, jak i zagorza∏ych przeciwników.
Od czasów Rewolucji Francuskiej dominuje koncepcja
„uzupe∏niania” paƒstwa przez jednostki samorzàdu te-
rytorialnego. Mimo zagwarantowanej samodzielnoÊci
oraz odr´bnej osobowoÊci prawnej jednostki samorzà-
du terytorialnego dzia∏ajà w ramach organizmu paƒ-
stwowego i podlegajà okreÊlonym prawnie ogranicze-
niom oraz nadzorowi ze strony organów paƒstwowych. 

JednoczeÊnie samorzàd terytorialny zmuszony jest
do pozyskiwania Êrodków na inwestycje w publicz-
nych i prywatnych instytucjach finansowych oraz na
rynku kapita∏owym. OczywiÊcie, pozyskanie tà drogà
Êrodków finansowych wià˝e si´ z koniecznoÊcià póê-
niejszego zwrotu wraz z odsetkami (kosztami obs∏ugi
d∏ugu).

Obecna sytuacja jednostek samorzàdu terytorialne-
go w Polsce przypomina kwadratur´ ko∏a. Z jednej stro-
ny brak odpowiednich dochodów uniemo˝liwia rozwój
jednostek samorzàdu terytorialnego, a z drugiej strony
ograniczenia w zaciàganiu zobowiàzaƒ utrudniajà jed-
nostkom samorzàdu terytorialnego pozyskanie nie-
zb´dnych Êrodków na rynku kapita∏owym. Niniejsza
publikacja stanowi prób´ ujawnienia nieprawid∏owoÊci
w systemie zabezpieczeƒ s∏u˝àcych ograniczaniu za-
d∏u˝ania si´ jednostek samorzàdu terytorialnego. Autor
zak∏ada, ˝e dalsze reformy dotyczàce dochodów jedno-
stek samorzàdu terytorialnego nie przyczynià si´ do ich
zasadniczego realnego wzrostu, a jedynie do zmiany
struktury. Samorzàd terytorialny powinien mieç zatem
wi´ksze mo˝liwoÊci korzystania z zewn´trznych êróde∏
finansowania, w tym kredytów i po˝yczek. Publikacja
nie sprowadza si´ tylko do krytyki obecnego systemu
prawno-finansowego, lecz równie˝ – na podstawie do-
Êwiadczeƒ zagranicznych oraz przemyÊleƒ autora – za-
wiera propozycje rozwiàzaƒ, przeciwdzia∏ajàcych obec-

13 Uzasadnienie do projektu ustawy o wspieraniu przedsi´wzi´ç inwestycyj-
nych. Projekt Urz´du Mieszkalnictwa i Rozwoju Miast (wycofany z dalszych
prac legislacyjnych). 

12 Uzasadnienie do projektu ustawy o wspieraniu przedsi´wzi´ç inwestycyj-
nych. Projekt Urz´du Mieszkalnictwa i Rozwoju Miast, wycofany z prac po
konsultacjach z Ministerstwem Finansów.
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nym negatywnym zjawiskom w sferze lokalnego d∏ugu
publicznego. Zdaniem autora, warunkiem pomyÊlnego
rozwoju gospodarki samorzàdowej, a zw∏aszcza zlikwi-
dowania luki infrastrukturalnej, dotyczàcej podstawo-
wych zadaƒ samorzàdu w ramach decentralizacji teryto-
rialnej zadaƒ publicznych, jest zmiana dotychczasowe-
go systemu ograniczeƒ w pozyskiwaniu Êrodków na roz-
wój, tj. zaciàganiu kredytów i po˝yczek przez poszcze-
gólne jednostki samorzàdu terytorialnego.

Procedury sanacyjne i ostro˝noÊciowe 
w zaciàganiu d∏ugu publicznego

Zgodnie z zasadà jawnoÊci i przejrzystoÊci finansów
publicznych, Minister Finansów systematycznie publi-
kuje dane o kwocie paƒstwowego d∏ugu publicznego,
kwocie udzielonych por´czeƒ i gwarancji oraz przewi-
dywanych wyp∏at z tego tytu∏u, na poziomie sektora fi-
nansów publicznych i Skarbu Paƒstwa, a tak˝e dane o
tym, jak kszta∏tujà si´ wielkoÊci d∏ugu oraz d∏ugu wraz
z przewidywanymi wyp∏atami z tytu∏u gwarancji i po-
r´czeƒ w relacji do PKB na poziomie sektora finansów
publicznych i Skarbu Paƒstwa. Prowadzony w ten spo-
sób monitoring stanu zad∏u˝enia umo˝liwia kontrol´
wykonania norm zawartych w Konstytucji.

Z uwagi na rzeczywistà mo˝liwoÊç monitorowania
przyj´tej w ustawie relacji paƒstwowego d∏ugu publicz-
nego do produktu krajowego brutto (PKB) przyj´to, ˝e
realizacja normy konstytucyjnej w tym zakresie odby-
waç si´ b´dzie przede wszystkim na p∏aszczyênie pro-
cedur ostrzegawczych i sanacyjnych, skonstruowanych
tak, by uprawdopodobniç zachowanie po˝àdanego
kszta∏towania si´ powy˝szych relacji.

Przedstawione poni˝ej zasady sanowania
uwzgl´dniajà zalecenie obj´cia monitoringiem tak˝e
nara˝enia na ryzyko z tytu∏u udzielonych por´czeƒ i
gwarancji. Kwoty wyp∏at z tytu∏u zapadajàcych w da-
nym roku por´czeƒ i gwarancji Skarbu Paƒstwa sà bo-
wiem ujmowane w wydatkach bud˝etowych.

Powodem wprowadzenia mechanizmów limitujà-
cych poziom zad∏u˝enia mierzonego relacjà do PKB,
poprzez konstrukcj´ procedur ostro˝noÊciowych i sa-
nacyjnych, jest potrzeba zapewnienia bezpieczeƒstwa
makroekonomicznego i zdrowych finansów publicz-
nych jako podstawy stabilnego i zrównowa˝onego
wzrostu gospodarczego. 

Procedury okreÊlone w art. 45 ustawy o finansach
publicznych sà uruchamiane w zale˝noÊci od kszta∏to-
wania si´ relacji ∏àcznej kwoty paƒstwowego d∏ugu pu-
blicznego, powi´kszonej o kwot´ przewidywanych wy-
p∏at z tytu∏u por´czeƒ i gwarancji udzielonych przez
podmioty sektora finansów publicznych, do PKB. Kry-
terium to uwzgl´dnia wi´c zad∏u˝enie podmiotów sek-
tora oraz przewidywany poziom obcià˝eƒ sektora, wy-
nikajàcy z udzielonych por´czeƒ i gwarancji. W chwili

przygotowywania projektu bud˝etu na nast´pny rok
podstawà jest relacja obliczona za rok poprzedni.

Procedury sanacyjne, ich zakres oraz forma uzale˝-
nione sà od wspomnianej relacji, a progi wyznaczajà
cztery „pasma”. W zale˝noÊci od pasma obowiàzujà co-
raz ostrzejsze ograniczenia, majàce doprowadziç do
spadku relacji poni˝ej kryterium konstytucyjnego lub
chroniç przed jego przekroczeniem14.

Przewidziane pasma dotyczàce kszta∏towania si´
relacji paƒstwowego d∏ugu publicznego (PDP) powi´k-
szonego o przewidywane wyp∏aty z tytu∏u por´czeƒ i
gwarancji, do PKB przedstawiajà si´ nast´pujàco:

1. Je˝eli relacja jest mniejsza od 50% PKB - usta-
wa nie wprowadza ograniczeƒ i sankcji. 

2. Je˝eli relacja jest równa lub wi´ksza od 50% PKB:
•  Centralne oraz lokalne organy administracji

paƒstwowej sà zobowiàzane do zachowania szczegól-
nej dyscypliny bud˝etowej, polegajàcej na przeciw-
dzia∏aniu wszelkim zjawiskom mogàcym prowadziç do
zwi´kszenia paƒstwowego d∏ugu publicznego, a
zw∏aszcza: deficytu bud˝etowego oraz udzielania por´-
czeƒ i gwarancji wià˝àcych si´ z ryzykiem poniesienia
skutków tych dzia∏aƒ. 

•  Wprowadza si´ ograniczenie dotyczàce relacji
deficytu bud˝etu paƒstwa do jego dochodów. Relacja ta
w uchwalonym przez Rad´ Ministrów projekcie bud˝e-
tu paƒstwa na rok nast´pny nie mo˝e byç wy˝sza ni˝ w
bie˝àcym roku bud˝etowym.

•  Tak wyznaczona wartoÊç relacji staje si´ górnym
ograniczeniem dla uchwalanych bud˝etów poszczegól-
nych jednostek samorzàdu terytorialnego. 

3. Je˝eli relacja jest równa lub wi´ksza od 55%
PKB: 

•  Projekt bud˝etu paƒstwa przedstawiony przez
Rad´ Ministrów ma zapewniaç spadek relacji d∏ugu
Skarbu Paƒstwa powi´kszonego o kwot´ przewidywa-
nych wyp∏at z tytu∏u por´czeƒ i gwarancji udzielonych
przez Skarb Paƒstwa do PKB w nast´pnym roku bud˝e-
towym. Oznacza to, ˝e zak∏adany poziom deficytu bu-
d˝etu paƒstwa oraz przyrostu d∏ugu z innych tytu∏ów
ni˝ deficyt majà zapewniaç spadek relacji w nast´pnym
roku bud˝etowym. 

•  Mo˝liwe do uchwalenia deficyty poszczegól-
nych bud˝etów jednostek samorzàdu terytorialnego
tak˝e sà ograniczone. Mechanizm ograniczania opiera
si´ na relacji deficytu bud˝etu paƒstwa do jego docho-
dów i jest liniowy w zakresie pasma 55-60%. Liniowy
mechanizm zapewnia, ˝e dla górnej granicy (60%) bu-
d˝ety jednostek samorzàdu terytorialnego nie zawiera-
jà deficytu. Dla dolnej granicy (55%) relacja deficytu
bud˝etu paƒstwa do jego dochodów jest górnà granicà
relacji deficytu bud˝etu ka˝dej jednostki samorzàdu te-
rytorialnego do jej dochodów. 

14 K. Maƒk, A. Suszyƒska, http://www.kprm.gov.pl/reformy/NOWE_PRA-
WO_SAM/komentarz/mank.htm, 15.03.2001 r. 
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•  Rada Ministrów przedstawia program sana-
cyjny, majàcy zapewniç w przysz∏ych latach spadek
relacji paƒstwowego d∏ugu publicznego, powi´kszo-
nego o przewidywane wyp∏aty z tytu∏u por´czeƒ i
gwarancji udzielonych przez podmioty sektora pu-
blicznego, do PKB. Przedzia∏ krytyczny jest tak
skonstruowany, aby zapobiec przekroczeniu relacji
60% paƒstwowego d∏ugu publicznego, powi´kszo-
nego o przewidywane wyp∏aty z tytu∏u por´czeƒ i
gwarancji udzielonych przez podmioty sektora pu-
blicznego do PKB.

4. Je˝eli relacja jest równa lub wi´ksza od 60%
PKB:

•  Bud˝et paƒstwa oraz bud˝ety jednostek samorzà-
du terytorialnego muszà byç zrównowa˝one lub zamknàç
si´ nadwy˝kà. 

•  Wprowadza si´ zakaz udzielania nowych por´-
czeƒ i gwarancji. 

•  Rada Ministrów przedstawia Sejmowi program
sanacyjny, którego podstawowym elementem sà przed-
si´wzi´cia majàce na celu obni˝enie relacji poni˝ej
60% PKB. 

Ustawa wprowadza jednak dwa wyjàtki, do któ-
rych wszystkie wy˝ej wymienione ograniczenia nie sà
stosowane. Zgodnie z art. 45 ust. 2, tymi wyjàtkami sà:

- kwoty deficytów finansowane nadwy˝kami z lat
ubieg∏ych, zarówno w odniesieniu do bud˝etu paƒ-
stwa, jak i jednostek samorzàdu terytorialnego; ten
istotny wyjàtek ma na celu u∏atwienie prowadzenia
d∏ugofalowej polityki inwestycyjnej, finansowanej
Êrodkami zaoszcz´dzonymi w latach ubieg∏ych, a wy-
datkowanymi w danym roku; 

- w odniesieniu do bud˝etu paƒstwa kwota deficy-
tu sfinansowana przychodami z prywatyzacji wydzie-
lonych aktywów Skarbu Paƒstwa, a wydatkowana na
wprowadzenie reformy ubezpieczeƒ spo∏ecznych. 

Ponadto, ustawa przewiduje wy∏àczenia od opi-
sywanych powy˝ej procedur w przypadku wprowa-
dzenia stanu nadzwyczajnego, np. w sytuacji kl´sk
˝ywio∏owych, koniecznoÊci prowadzenia dzia∏aƒ
wojennych, uniemo˝liwiajàcych lub w znacznym
stopniu utrudniajàcych wykonanie programu sana-
cyjnego.

W trakcie realizacji bud˝etu na dany rok mo˝e
dojÊç, w sytuacji kraƒcowej, do faktycznego przekro-
czenia po˝àdanej relacji PDP/PKB z przyczyn niezale˝-
nych, np. jeÊli w wyniku gwa∏townego za∏amania ko-
niunktury nastàpi nieoczekiwana dewaluacja z∏otego
(pomimo niezaciàgania nowych zobowiàzaƒ wzroÊnie
kwota d∏ugu w walutach obcych, w wyra˝eniu z∏oto-
wym) albo nastàpi spadek wartoÊci PKB (zmienià si´
proporcje, nawet bez zmiany poziomu zad∏u˝enia).
Przypadki takie nie mogà byç kwalifikowane jako na-
ruszenie dyscypliny finansów publicznych przez jed-
nostki odpowiedzialne za zaciàganie i zarzàdzanie
d∏ugiem.

Zagro˝enia zwiàzane z procedurami
sanacyjnymi w odniesieniu do lokalnego d∏ugu
publicznego

Z analizy powy˝szych procedur sanacyjnych wynika,
˝e d∏ug jednostek samorzàdu terytorialnego w Polsce
mo˝e zostaç „wypchni´ty” przez d∏ug Skarbu Paƒstwa
oraz innych jednostek sektora rzàdowego, np. funduszy
celowych i kas chorych, co jest bardzo prawdopodobne
w zwiàzku z wejÊciem w ˝ycie pakietu czterech reform.
Napi´ta sytuacja w ZUS spowodowa∏a zmian´ ustawy
o systemie ubezpieczeƒ spo∏ecznych i umo˝liwi∏a za-
ciàgni´cie kredytów bankowych na bie˝àcà realizacj´
Êwiadczeƒ emerytalno-rentowych. TrudnoÊci bud˝eto-
we zmuszajà zarówno Skarb Paƒstwa, jak i fundusze
celowe do zaciàgania nowych zobowiàzaƒ. Teoretycz-
nie mo˝e wi´c dojÊç do sytuacji, w której stosunkowo
dobrze prosperujàce jednostki samorzàdu terytorialne-
go, wykazujàce minimalne zad∏u˝enie, b´dà musia∏y
poddaç si´ procedurom sanacyjnym.

Projektodawca rzàdowy przewidzia∏ wi´c bardzo re-
strykcyjne ograniczenia w zakresie deficytów bud˝etów
jednostek samorzàdu terytorialnego. Jednostka samorzà-
du terytorialnego po przekroczeniu przez paƒstwowy
d∏ug publiczny kwoty 50% PKB ka˝dorazowo musia∏aby
odnosiç si´ do dopuszczalnego poziomu deficytu. Czy-
nienie w takiej sytuacji z projektowanego deficytu bud˝e-
tu paƒstwa swego rodzaju pu∏apu dopuszczalnego defi-
cytu bud˝etu dowolnej jednostki samorzàdu terytorialne-
go oznacza w rzeczywistoÊci niebezpieczeƒstwo narusze-
nia konstytucyjnej samodzielnoÊci jednostek samorzàdu
terytorialnego. W skrajnym przypadku, gdy zad∏u˝enie
paƒstwowe b´dzie bliskie konstytucyjnemu limitowi (np.
59% PKB), ka˝dej, nawet dotychczas wcale niezad∏u˝o-
nej jednostce samorzàdu terytorialnego b´dzie wolno
uchwaliç bud˝et z relacjà deficytu do dochodów wyno-
szàcà maksimum 0,2 analogicznej relacji planowanej w
bud˝ecie paƒstwa. Przy za∏o˝eniu, ˝e deficyt bud˝etu
paƒstwa wyniesie oko∏o 3% planowanych dochodów bu-
d˝etu paƒstwa, oznacza to zmuszenie wszystkich jedno-
stek samorzàdu terytorialnego do rezygnacji z bud˝etów
deficytowych (formalnie dopuszczalny b´dzie deficyt
stanowiàcy zaledwie 0,006 projektowanych docho-
dów).Wysoki poziom paƒstwowego d∏ugu publicznego
b´dzie wi´c cià˝y∏ jednostkom samorzàdu terytorialnego
i w istotny sposób ogranicza∏ ich mo˝liwoÊci rozwoju15.

Szczególne ograniczenia mo˝liwoÊci zaciàgania
lokalnego d∏ugu publicznego

Oprócz procedur sanacyjnych ustawa o finansach pu-
blicznych zawiera wiele ograniczeƒ dotyczàcych zaciàga-

15 Z. Gilowska: Rozczarowanie ustawami. „Rzeczpospolita” z dnia 10 sierpnia
1998 r. 
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nia zobowiàzaƒ przez jednostki samorzàdu terytorial-
nego. Powy˝sze ograniczenia mo˝na podzieliç na dwie
grupy:

- ograniczenia dotyczàce zad∏u˝enia krótkotermi-
nowego, 

- ograniczenia dotyczàce zad∏u˝enia d∏ugotermi-
nowego.

Zgodnie z art. 48 ust. 1 o finansach publicznych,
jednostki samorzàdu terytorialnego mogà zaciàgaç kre-
dyty i po˝yczki oraz emitowaç papiery wartoÊciowe na
pokrycie wyst´pujàcego w ciàgu roku niedoboru bud˝e-
tu jednostki samorzàdu terytorialnego. Zobowiàzania te
muszà jednak zostaç uregulowane do koƒca roku, w
którym zosta∏y zaciàgni´te. Tak wi´c ustawowa regula-
cja praktycznie eliminuje zagro˝enie wynikajàce z fi-
nansowania wydatków bie˝àcych ze êróde∏ po˝yczko-
wych. Ustawa o finansach publicznych nie definiuje
wprawdzie „niedoboru bud˝etu”, mo˝na jednak sàdziç,
˝e art. 48 ust 1 pkt 1 nie odnosi si´ do deficytu bud˝e-
towego, a jedynie do zaciàgania krótkoterminowych zo-
bowiàzaƒ w celu utrzymania p∏ynnoÊci w zwiàzku z
wykonywaniem uchwa∏y bud˝etowej.

Jednostki samorzàdu terytorialnego mogà zaciàgaç
zobowiàzania d∏ugoterminowe wynikajàce z zaciàgni´-
tych kredytów i po˝yczek oraz emisji papierów warto-
Êciowych. Zgodnie z art. 48 ust. 1 pkt 2, jednostki sa-
morzàdu terytorialnego mogà zaciàgaç zobowiàzania fi-
nansowe na finansowanie wydatków nieznajdujàcych
pokrycia w ich planowanych dochodach. W myÊl cyto-
wanego artyku∏u, zaciàgni´cie d∏ugoterminowego zo-
bowiàzania na finansowanie inwestycji przez jednostk´
samorzàdu terytorialnego przy zrównowa˝onym bud˝e-
cie stanowi naruszenie ustawy o finansach publicz-
nych. Zaciàgajàc kredyt lub po˝yczk´, jednostka samo-
rzàdu terytorialnego ma obowiàzek zwi´kszenia bud˝e-
tu po stronie wydatkowej oraz przychodowej.

Zakaz zaciàgania zobowiàzaƒ przy zrównowa˝o-
nym bud˝ecie poÊrednio wià˝e si´ równie˝ z art. 112
ustawy o finansach publicznych. Wynika z niego, ˝e de-
ficyt bud˝etu jednostki samorzàdu terytorialnego (ujem-
na ró˝nica mi´dzy dochodami a wydatkami) mo˝e byç
pokryty wy∏àcznie przychodami pochodzàcymi z:

- sprzeda˝y papierów wartoÊciowych wyemitowa-
nych przez jednostk´ samorzàdu terytorialnego,

- kredytów zaciàgni´tych w bankach krajowych,
- po˝yczek,
- prywatyzacji majàtku jednostki samorzàdu tery-

torialnego,
- nadwy˝ki bud˝etu jednostki samorzàdu teryto-

rialnego z lat ubieg∏ych,
- wolnych Êrodków jako nadwy˝ki Êrodków pie-

ni´˝nych na rachunku bie˝àcym bud˝etu jednostki sa-
morzàdu terytorialnego, wynikajàcej z rozliczeƒ kredy-
tów i po˝yczek z lat ubieg∏ych.

W polskim prawodawstwie bud˝ety jednostek sa-
morzàdu terytorialnego nie sà podzielone na bie˝àce i

inwestycyjne (kapita∏owe). Nie ma równie˝ ogranicze-
nia celu w finansowaniu deficytu, np. zaciàganie kre-
dytów i po˝yczek d∏ugoterminowych wy∏àcznie na fi-
nansowanie wydatków inwestycyjnych.

W przypadku zobowiàzaƒ d∏ugoterminowych
ustawodawca wprowadzi∏ wiele  ograniczeƒ. Zgodnie z
art. 50 ust. 1 ustawy o finansach publicznych, jednost-
ki samorzàdu terytorialnego mogà zaciàgaç jedynie ta-
kie zobowiàzania finansowe na finansowanie wydat-
ków nie znajdujàcych pokrycia w ich planowanych do-
chodach, których koszty obs∏ugi ponoszone sà co naj-
mniej raz w roku. Przy tym:

- dyskonto od emitowanych przez jednostki samo-
rzàdu terytorialnego papierów wartoÊciowych nie mo-
˝e przekraczaç 5% wartoÊci nominalnej,

- kapitalizacja odsetek jest niedopuszczalna.
Pierwsza uwaga dotyczàca art. 50 odnosi si´ do po-

j´cia „zobowiàzanie finansowe”. Zgodnie z art. 48 pkt
2, jednostki samorzàdu terytorialnego mogà zaciàgaç
kredyty i po˝yczki oraz emitowaç papiery wartoÊciowe
na finansowanie wydatków nieznajdujàcych pokrycia
w ich planowanych dochodach. Kredyty, po˝yczki oraz
emisja papierów finansowych oczywiÊcie zaliczajà si´
do zobowiàzaƒ finansowych, jednak galimatias wpro-
wadza samo poj´cie „zobowiàzania finansowe”16.

WàtpliwoÊci wzbudza ponadto u˝yty w art. 50 za-
pis „koszty obs∏ugi”. Zgodnie z klasyfikacjà bud˝etowà,
kosztem obs∏ugi sà wy∏àcznie zap∏acone odsetki. Tym-
czasem art. 41 ustawy o finansach publicznych stano-
wi, ˝e Minister Finansów realizuje zadania wynikajàce
z zarzàdzania d∏ugiem Skarbu Paƒstwa, w szczególno-
Êci poprzez dokonywanie wszelkich czynnoÊci praw-
nych i faktycznych zwiàzanych z obs∏ugà zobowiàzaƒ
Skarbu Paƒstwa z tytu∏u wyemitowanych papierów
wartoÊciowych oraz zaciàgni´tych kredytów i po˝y-
czek, czyli sp∏aty rat kapita∏owych kredytów i po˝y-
czek. Powy˝sze zapisy stawiajà równie˝ pod znakiem
zapytania równie˝ emitowanie przez jednostki samo-
rzàdu terytorialnego obligacji zerokuponowych17.

Ustawodawca, wprowadzajàc powy˝sze ogranicze-
nia, z pewnoÊcià mia∏ na celu unikni´cie kumulacji lo-
kalnego d∏ugu publicznego prowadzàcej do obowiàzku
sp∏aty poprzez obcià˝enie przysz∏ych pokoleƒ18. W
przypadku emisji obligacji kilkuletnich powy˝sze tezy
wydajà si´ mocno przesadzone. Mo˝na np. wyobraziç
sobie sytuacj´, ˝e gmina emituje obligacje, z których
odsetki b´dà dopisywane do kapita∏u po zapadni´ciu
okresów odsetkowych. Celem emisji wy˝ej wymienio-
nych obligacji by∏oby wyposa˝enie w infrastruktur´
niezb´dnà do przekszta∏cenia dzia∏ek rolniczych w bu-
dowlane. Uzbrojenie gruntów z pewnoÊcià wielokrot-
nie podniesie ich cen´ rynkowà, umo˝liwiajàc gminie

16 M. Bitner: Gmina na rynku kapita∏owym. Warszawa 1999 Agencja Rynku
Komunalnego, s. 14.
17 Tam˝e, s. 15.
18 K. Maƒk, A. Suszyƒska, op.cit.
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zdobycie Êrodków na wykup obligacji. Mo˝liwe jest
równie˝ umieszczenie w prospekcie emisyjnym dodat-
kowych klauzul, dotyczàcych np. sprzeda˝y obligacji
ich posiadaczom po ustalonej wczeÊniej cenie. Nie
mo˝na si´ wi´c zgodziç do koƒca z tezà, ˝e wyemitowa-
nie powy˝szego typu obligacji z okresem wykupu np.
dwuletnim obcià˝a nast´pne pokolenia. Przyk∏adowy
okres dwuletniej inwestycji zwiàzanej z zakupem obli-
gacji komunalnych oraz zakupem dzia∏ki budowlanej
mo˝e byç normalnym planowaniem przysz∏oÊci gospo-
darstwa domowego. Ponadto nale˝y zauwa˝yç, ˝e ska-
la ponoszenia przez przysz∏e pokolenia skutków zobo-
wiàzaƒ Skarbu Paƒstwa jest nieporównywalnie wi´k-
sza. Skarbu Paƒstwa nie dotyczà tak drastyczne ograni-
czenia w emisji papierów wartoÊciowych, jakie odno-
szà si´ do jednostek samorzàdu terytorialnego. Do
chwili obecnej Skarb Paƒstwa prowadzi obs∏ug´ wy-
emitowanych w latach 1993-1996 obligacji restruktury-
zacyjnych oraz obligacji na zwi´kszenie funduszy w∏a-
snych Banku Gospodarki ˚ywnoÊciowej SA, przy któ-
rych dokonywana jest kapitalizacja odsetek. Bezpie-
czeƒstwo inwestorów przy zakupie papierów warto-
Êciowych regulujà przepisy dotyczàce ich zakupu oraz
obrotu nimi. Emisje papierów wartoÊciowych przez
jednostki samorzàdu terytorialnego powinny byç zgod-
ne wy∏àcznie z postanowieniami ustawy o obligacjach,
ustawy Prawo o publicznym obrocie papierami warto-
Êciowymi oraz (ewentualnie) ustawy Prawo wekslowe.

Jeszcze wi´ksze wàtpliwoÊci budzi art. 51 usta-
wy o finansach publicznych. Z powy˝szego artyku∏u
wynika, ˝e jednostki samorzàdu terytorialnego mogà
zaciàgaç tylko takie zobowiàzania finansowe, któ-
rych wartoÊç nominalna wyra˝ona w z∏otych zosta∏a
ustalona w dniu zawierania transakcji. Zapis taki
praktycznie pozbawia jednostki samorzàdu teryto-
rialnego  mo˝liwoÊci zad∏u˝ania si´ w walutach ob-
cych. Nie jest do koƒca zrozumia∏e, co dok∏adnie by-
∏o intencjà ustawodawcy. Z jednej strony mo˝na do-
mniemywaç ch´ç dà˝enia do unikni´cia zad∏u˝enia
zagranicznego jednostek samorzàdu terytorialnego.
Nale˝y jednak zwróciç uwag´ na fakt, ˝e wi´kszoÊç
banków dzia∏ajàcych i zarejestrowanych w Polsce
znajduje si´ pod kontrolà kapita∏u zagranicznego.
Banki przej´te kapita∏owo przez inwestorów zagra-
nicznych mogà udzielaç kredytów i po˝yczek zarów-
no w z∏otych, jak równie˝ w walutach obcych. Tak
wi´c nie mo˝na dok∏adnie rozgraniczyç uzale˝nienia
od inwestorów za granicà oraz inwestorów zagra-
nicznych dzia∏ajàcych w Polsce. Gdyby chodzi∏o o
ryzyko kursowe, mo˝na zauwa˝yç, ˝e Polska wraz z
perspektywà przystàpienia do Unii Europejskiej, pla-
nuje równie˝ przystàpienie do Unii Gospodarczej i
Walutowej. W tym miejscu nale˝y nadmieniç, ˝e
ograniczenia dotyczàce zaciàgania zobowiàzaƒ w
walutach obcych nie dotyczà Skarbu Paƒstwa ani
podmiotów prowadzàcych dzia∏alnoÊç gospodarczà.

Ponadto zapis art. 51 ust. 2 pozostawia mo˝liwoÊç
zaciàgni´cia zobowiàzaƒ w walutach obcych.

Ograniczeƒ dotyczàcych zaciàgania przez jednost-
ki samorzàdu terytorialnego zobowiàzaƒ finansowych,
których maksymalna wartoÊç nominalna, wyra˝ona w
z∏otych, nie jest ustalona w dniu zawierania transakcji,
nie stosuje si´ w przypadku zobowiàzaƒ finansowych,
nominowanych w walutach obcych, zaciàganych19:

1) w formie kredytów i po˝yczek:
a) w bankach, ze Êrodków pochodzàcych z linii

kredytowych, które zosta∏y udost´pnione przez wy˝ej
wymienione instytucje,

b) od osób prawnych, utworzonych w drodze usta-
wy, ze Êrodków pochodzàcych z linii kredytowych,
które zosta∏y udost´pnione przez wy˝ej wymienione
instytucje; 

2)  w formie obligacji o terminie wykupu powy˝ej
roku, emitowanych na mi´dzynarodowych rynkach ka-
pita∏owych,

3) w celu ustanowienia zabezpieczenia na rzecz
Skarbu Paƒstwa, w zwiàzku z udzielanymi przez Skarb
Paƒstwa por´czeniami lub gwarancjami.

Ograniczeƒ nie stosuje si´ równie˝ w przypadku:
1) zobowiàzaƒ finansowych obj´tych por´czeniem

lub gwarancjà Skarbu Paƒstwa lub mi´dzynarodowych
instytucji finansowych, których Rzeczpospolita Polska
jest cz∏onkiem lub z którymi podpisa∏a umow´ o wspó∏-
pracy rzàdów lub instytucji rzàdowych paƒstw obcych,
na mocy porozumieƒ zawieranych przez Rad´ Mini-
strów z w∏aÊciwym rzàdem lub instytucjà rzàdowà;

2) zobowiàzaƒ finansowych zaciàgni´tych w celu
wspó∏finansowania przedsi´wzi´cia, którego jednym
ze êróde∏ finansowania sà Êrodki uzyskane w wyniku
zaciàgni´cia zobowiàzania obj´tego por´czeniem lub
gwarancjà:

a)  Skarbu Paƒstwa,
b) mi´dzynarodowych instytucji finansowych, któ-

rych Rzeczpospolita Polska jest cz∏onkiem lub z który-
mi podpisa∏a umow´ o wspó∏pracy,

c) rzàdów lub instytucji rzàdowych paƒstw obcych,
na mocy porozumieƒ zawieranych przez Rad´ Mini-
strów z w∏aÊciwym rzàdem lub instytucjà rzàdowà;

3) zobowiàzaƒ finansowych, które mogà powstaç
w wyniku otrzymania Êrodków bezzwrotnych podlega-
jàcych zwrotowi w przypadku niewype∏nienia warun-
ków zawartych w umowie, na podstawie której sà
otrzymane od podmiotów, o których mowa w pkt. 2 lit.
b) i c), oraz instytucji, których organem za∏o˝ycielskim
jest Unia Europejska.

Powy˝sze zobowiàzania finansowe mogà byç za-
ciàgane jedynie na finansowanie wydatków inwesty-

19 W myÊl rozporzàdzenia Rady Ministrów z dnia 28 wrzeÊnia 1999 r. w spra-
wie przypadków, w których nie stosuje si´ ograniczeƒ dotyczàcych zaciàgania
niektórych zobowiàzaƒ finansowych przez jednostki samorzàdu terytorialnego
oraz inne podmioty sektora finansów publicznych, z wyjàtkiem Skarbu
Paƒstwa (Dz.U. z 1999 r., nr 80, poz. 905).
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cyjnych nieznajdujàcych pokrycia w planowanych do-
chodach jednostki samorzàdu terytorialnego lub in-
nych podmiotów sektora finansów publicznych. 

Jednostki samorzàdu terytorialnego oraz inne pod-
mioty sektora finansów publicznych, z wyjàtkiem Skar-
bu Paƒstwa, mogà emitowaç obligacje na mi´dzynaro-
dowych rynkach kapita∏owych jedynie w przypadku,
gdy uzyska∏y ocen´ wiarygodnoÊci kredytowej na po-
ziomie inwestycyjnym, wydanà przez jednà spoÊród
agencji oceniajàcych wiarygodnoÊç kredytowà (agencje
ratingowe). Agencje te, wraz z odpowiadajàcymi im
przedzia∏ami ocen wiarygodnoÊci kredytowej na pozio-
mie inwestycyjnym, wskazuje minister w∏aÊciwy do
spraw finansów publicznych20. Wysoka ocena agencji
ratingowej podnosi presti˝ jednostki samorzàdu teryto-
rialnego, jednak nie zabezpiecza przed ryzykiem kurso-
wym lub stóp procentowych.

Z art. 51 wynika, ˝e jednostki samorzàdu teryto-
rialnego nie sà ustawowo odsuni´te od instrumentów
pochodnych, tj. transakcji terminowych oraz opcji. 

Transakcja terminowa jest umowà, w której ku-
pujàcy zobowiàzuje si´ do zakupienia w przysz∏oÊci
okreÊlonego towaru, zwanego instrumentem bazo-
wym, sprzedajàcy natomiast zobowiàzuje si´ do
sprzedania okreÊlonego w kontrakcie instrumentu
bazowego. Zawarcie transakcji terminowej oznacza
zatem przyj´cie obowiàzku wykonania w okreÊlo-
nym terminie zobowiàzaƒ z niej wynikajàcych. W
transakcji okreÊla si´ instrument bazowy, liczb´ jed-
nostek instrumentu bazowego, cen´, po której wyko-
nana zostanie w przysz∏oÊci transakcja, a tak˝e ter-
min wykonania. Zamiast dostawy instrumentu bazo-
wego mo˝e nast´powaç rozliczenie pieni´˝ne, tzn.
sprzedajàcy nie dostarcza instrumentu bazowego, ale
w zale˝noÊci od jego aktualnej ceny inwestorzy, któ-
rzy zawarli transakcj´, tracà lub zyskujà. Kwota taka
jest ró˝nicà mi´dzy aktualnà cenà instrumentu bazo-
wego a cenà wykonania. Instrumentem bazowym w
kontraktach terminowych mogà byç akcje, obligacje,
waluty obce, poziomy stóp procentowych, indeksy
gie∏dowe. Transakcje opcyjne polegajà na kupnie za
ustalonà z góry kwot´ prawa do zakupu lub sprzeda-
˝y okreÊlonej iloÊci danego rodzaju waloru (np. akcji
lub waluty). Nabywca tego uprawnienia mo˝e z nie-
go skorzystaç w okreÊlonym momencie wa˝noÊci
umowy (opcja amerykaƒska) bàdê tylko w ustalonym
terminie (opcja europejska). Je˝eli z tego nie skorzy-
sta, jego strat´ stanowi kwota wydatkowana na zakup
opcji. Transakcje instrumentami pochodnymi koja-
rzà si´ g∏ównie ze spekulacjami na rynku kapita∏o-
wym lub walutowym, mogà jednak s∏u˝yç równie˝

do zabezpieczania przed ryzykiem kursowym lub
walutowym21.

Art. 51 powoduje równie˝ ograniczenia w zaciàga-
niu zobowiàzaƒ w walucie polskiej. Wynika z niego bo-
wiem, ˝e niemo˝liwa dla jednostek samorzàdu teryto-
rialnego jest emisja obligacji, których wartoÊç nominal-
na by∏aby indeksowana wskaênikiem inflacji. Analo-
giczne rozwiàzania mo˝na zaobserwowaç w niektórych
kredytach bankowych (np. wczeÊniej udzielanych na
ochron´ Êrodowiska przez PBR SA) oraz po˝yczkach. 

Zgodnie z art. 112 ust. 2 pkt 2 ustawy o finansach
publicznych, deficyt bud˝etu jednostki samorzàdu te-
rytorialnego mo˝e byç pokryty przychodami pochodzà-
cymi z kredytów zaciàganych w bankach krajowych.
Oznacza to, ˝e - teoretycznie - jednostki samorzàdu te-
rytorialnego nie mogà zaciàgnàç kredytu w banku za-
granicznym. Jednak ju˝ art. 112 pkt 3 wymienia jako
êród∏o finansowania deficytu po˝yczki, bez jakichkol-
wiek dodatkowych zastrze˝eƒ. W Êwietle obowiàzujà-
cych przepisów mo˝liwe by∏o równie˝ wczeÊniejsze
udzielenie po˝yczki w z∏otych przez podmiot zagra-
niczny. Zgodnie z Prawem bankowym, banki mogà bo-
wiem udzielaç równie˝ po˝yczek pieni´˝nych.

Na mocy postanowieƒ artyku∏ów 56 – 60 Traktatu
o ustanowieniu Wspólnoty Europejskiej, w tym przede
wszystkim art. 56, wprowadzono zakaz stosowania ja-
kichkolwiek ograniczeƒ w przep∏ywach kapita∏u i p∏at-
noÊci mi´dzy paƒstwami cz∏onkowskimi Unii Europej-
skiej, a tak˝e pomi´dzy krajami cz∏onkowskimi a kraja-
mi trzecimi. W kontekÊcie wprowadzenia w Polsce
swobody przep∏ywu kapita∏u (zgodnie z deklaracjami
zapisanymi w stanowisku negocjacyjnym) zaplanowa-
ne – w terminie do koƒca 2002 r. - zmiany obowiàzujà-
cego ustawodawstwa b´dà prowadziç do pe∏nej libera-
lizacji w zakresie prowadzenia dzia∏alnoÊci w sektorze
bankowym. Zapis art. 112 ust. 2 pkt 2 ustawy o finan-
sach publicznych wymaga∏ wi´c, zgodnie ze stanowi-
skiem negocjacyjnym, rozszerzenia o banki zagranicz-
ne. Jednak nawet w przypadku powy˝szej nowelizacji
nie przestanie obowiàzywaç restrykcyjny zapis art. 51
wy˝ej wymienionej ustawy22.

WàtpliwoÊci wzbudza równie˝ art. 58 ustawy o sa-
morzàdzie gminnym23. Zgodnie z nim, uchwa∏y orga-
nów gminy wskazujà êród∏a dochodów, z których za-
ciàgane zobowiàzania zostanà pokryte. Z pewnoÊcià in-

20 O obligacjach mi´dzynarodowych oraz euroobligacjach: W. Gregorczyk:
Polski rynek papierów wartoÊciowych. Warszawa 1993 Biblioteka Mened˝era i
Bankowca, Zarzàdzanie i Finanse, s. 12 oraz Us∏ugi bankowe dla samorzàdu

terytorialnego. Praca pod red. E. Denek. Warszawa 2000 Biblioteka Mened˝era
i Bankowca, s. 125.

21 W. Bieƒ: Rynek papierów wartoÊciowych. Warszawa 1999 Difin sp. z o.o., s.
220.
22 Zgodnie z ustawà z dnia 8 grudnia 2000 r. o zmianie ustawy o post´powa-
niu egzekucyjnym w administracji, ustawy o podatkach i op∏atach lokalnych,
ustawy o dop∏atach do oprocentowania niektórych kredytów bankowych,
ustawy Prawo o publicznym obrocie papierami wartoÊciowymi, ustawy Ordy-
nacja podatkowa, ustawy o finansach publicznych, ustawy o podatku docho-
dowym od osób prawnych oraz ustawy o komercjalizacji i prywatyzacji przed-
si´biorstw paƒstwowych, w zwiàzku z dostosowaniem do prawa Unii Europej-
skiej (Dz.U. nr 122, poz. 1315) z dniem przystàpienia Polski do Unii Europej-
skiej jednostki samorzàdu terytorialnego b´dà mog∏y zaciàgaç kredyty w ban-
kach zagranicznych. 
23 Dz.U. z  2001 r., nr 142 poz. 1591 ze zm. 
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tencjà ustawodawcy by∏o ograniczenie zaciàgania nad-
miernych zobowiàzaƒ. Sp∏ata zobowiàzaƒ po˝yczko-
wych jest rozchodem, a nie wydatkiem. Zapis art. 58
mia∏by sens np. w przypadku ch´ci zwi´kszenia przez
rad´ gminy wydatków bud˝etowych. Kategoria êróde∏
dochodów nie daje ˝adnych gwarancji, co do wysoko-
Êci kwot niezb´dnych do pokrycia zobowiàzaƒ. Wska-
zanie êróde∏ dochodów nie rodzi bowiem ˝adnych
skutków materialnych24. Rezerwowanie i wskazywa-
nie pewnych kwot w bud˝ecie, ale po stronie wydat-
ków, ma sens przy tworzeniu rezerw na pokrycie zobo-
wiàzaƒ dotyczàcych udzielonych gwarancji i por´czeƒ. 

Oprócz ograniczeƒ jakoÊciowych w mo˝liwoÊci za-
ciàgania d∏ugów przez jednostki samorzàdu terytorial-
nego w polskich przepisach dotyczàcych wy˝ej przed-
stawionego problemu wyst´pujà równie˝ limity ilo-
Êciowe. Jednym z pierwszych ograniczeƒ iloÊciowych
by∏a treÊç art. 24 uchylonej ju˝ ustawy z dnia 10 grud-
nia 1993 r. o finansowaniu gmin. Zgodnie z tym artyku-
∏em, ∏àczna kwota z tytu∏u przypadajàcych do sp∏aty w
danym roku bud˝etowym rat kredytowych i po˝yczek
oraz potencjalnych sp∏at kwot, wynikajàcych z por´-
czeƒ udzielonych przez jednostki samorzàdu terytorial-
nego, wraz z nale˝nymi w danym roku odsetkami od
tych kredytów, oraz nale˝nych odsetek od dyskonta, a
tak˝e przypadajàcych w danym roku bud˝etowym wy-
kupów papierów wartoÊciowych emitowanych przez
jednostki samorzàdu terytorialnego nie mo˝e przekro-
czyç 15% planowanych na dany rok bud˝etowy docho-
dów jednostki samorzàdu terytorialnego. 

Pierwsze iloÊciowe ograniczenie zad∏u˝enia gmin
mo˝na odebraç jako krok w dobrym kierunku, jednak
sam art. 24 pozostawia∏ wiele do ˝yczenia. Przede
wszystkim nale˝y zwróciç uwag´ na okres, w jakim zo-
sta∏ wprowadzony w ˝ycie. Jednostki samorzàdu tery-
torialnego dopiero od po∏owy 1995 r. mog∏y pozyski-
waç Êrodki na inwestycje w drodze emisji obligacji. W
owym czasie najwa˝niejszym êród∏em pozyskiwania
Êrodków na inwestycje pozostawa∏y wi´c kredyty ban-
kowe. Polskie banki po srogiej lekcji tzw. z∏ych d∏ugów
zacz´∏y baczniej analizowaç wnioski kredytowe. Ko-
rzystajàc z kredytów bankowych, gminy proponowa∏y
jako zabezpieczenie g∏ównie ustanowienie hipoteki na
nieruchomoÊciach gminnych bàdê zastaw. Ustanowie-
nie zabezpieczenia na majàtku gmin czyni∏o z art. 24
martwà liter´ prawa. Ponadto, z przekroczeniem
wspó∏czynnika nie wiàza∏y si´ ˝adne sankcje, np. doty-
czàce przysz∏ego planowania bud˝etu. Pierwsze ograni-
czenie wskazywa∏o na ∏àcznà kwot´ sp∏aty rat i odse-
tek, a wi´c ∏àczy∏o rozchody (sp∏ata rat) z wydatkami
(odsetki).

Zapis w ustawie o finansach publicznych, doty-
czàcy relacji wysokoÊci ∏àcznego obcià˝enia z tytu∏u
obs∏ugiwanego zad∏u˝enia w danym roku bud˝etowym

do planowanych dochodów w danym roku bud˝eto-
wym jednostek samorzàdu terytorialnego, zbli˝ony jest
do zapisu ustawy z dnia 10 grudnia 1993 r. o finanso-
waniu gmin. ¸àczna kwota przypadajàcych do sp∏aty w
danym roku bud˝etowym rat kredytów i po˝yczek oraz
potencjalnych sp∏at kwot wynikajàcych z por´czeƒ
udzielonych przez jednostki samorzàdu terytorialnego,
wraz z nale˝nymi w danym roku odsetkami od tych
kredytów i po˝yczek, oraz nale˝nych odsetek i dyskon-
ta, a tak˝e przypadajàcych w danym roku bud˝etowym
wykupów papierów wartoÊciowych emitowanych
przez jednostki samorzàdu terytorialnego, nie mo˝e
przekroczyç 15% planowanych na dany rok bud˝etowy
dochodów jednostki samorzàdu terytorialnego. W przy-
padku gdy ∏àczna kwota paƒstwowego d∏ugu publicz-
nego, powi´kszona o kwot´ przewidywanych wyp∏at z
tytu∏u por´czeƒ i gwarancji udzielonych przez podmio-
ty sektora finansów publicznych, do PKB przekroczy
55%, kwota z tytu∏u sp∏aty ∏àcznego obcià˝enia z tytu-
∏u obs∏ugiwanego zad∏u˝enia w danym roku nie mo˝e
przekroczyç 12% planowanych dochodów danej jed-
nostki samorzàdu terytorialnego, chyba ˝e obcià˝enia
finansowe wynikajà w ca∏oÊci ze zobowiàzaƒ zaciàgni´-
tych przed datà og∏oszenia tej relacji.

Tworzàc pierwsze ograniczenie iloÊciowe, zarów-
no w ustawie o finansowaniu gmin, jak równie˝ w usta-
wie o finansach publicznych, ustawodawca wymienia
por´czenia, zapominajàc o gwarancjach. O ile w czasie,
w którym tworzono pierwsze przepisy dotyczàce limi-
tu sp∏aty ∏àcznego obcià˝enia z tytu∏u obs∏ugiwanego
zad∏u˝enia gminy na dany rok bud˝etowy, gwarancje
by∏y nowà i bardzo kontrowersyjnà konstrukcjà praw-
nà, to w momencie tworzenia obecnych przepisów do-
tyczàcych powy˝szego limitu gwarancja zosta∏a uregu-
lowana w ustawie Prawo bankowe. W ten sposób po-
wsta∏a luka prawna, którà jednostki samorzàdu mogà
szybko wykorzystaç25.

Z ogólnymi zasadami zaciàgania zobowiàzaƒ przez
jednostki samorzàdu terytorialnego koresponduje rów-
nie˝ zasada, ˝e ∏àczna kwota d∏ugu jednostki samorzà-
du terytorialnego na koniec roku bud˝etowego nie mo-
˝e przekraczaç 60% dochodów tej jednostki w tym ro-
ku bud˝etowym. Na∏o˝one ograniczenie mo˝e wyda-
waç si´ bardzo restrykcyjne, skoro podobna regu∏a limi-
tu zad∏u˝enia w relacji do PKB dotyczy ca∏ego sektora
publicznego, czyli równie˝ jednostek samorzàdu tery-
torialnego. Niemniej ustawodawca nie przewidzia∏
˝adnej sankcji za przekroczenie powy˝szego limitu,
gdy jednoczeÊnie ∏àczna kwota paƒstwowego d∏ugu pu-
blicznego, powi´kszona o kwot´ przewidywanych wy-
p∏at z tytu∏u por´czeƒ i gwarancji udzielonych przez
podmioty sektora finansów publicznych do PKB, nie
przekroczy 60%. Je˝eli tego typu sytuacja nie wystàpi,
przepis dotyczàcy relacji d∏ugu jednostki samorzàdu te-

25 K. Maƒk, A. Muszyƒska, op.cit. 

24 Z. Gilowska: System ekonomiczny samorzàdu terytorialnego w Polsce. War-
szawa 1998 Municypium, s. 180.
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rytorialnego na koniec roku bud˝etowego do dochodów
tej jednostki w tym roku bud˝etowym ma w istocie cha-
rakter postulatu.

Rozwiàzania dotyczàce konstrukcji bud˝etów jed-
nostek samorzàdu, zawarte w ustawie o finansach pu-
blicznych, wskazujà, ˝e ustawodawca odszed∏ od stoso-
wania tych samych zasad do bud˝etu jednostek samo-
rzàdu terytorialnego co do bud˝etu paƒstwa, wskazujàc
w ten sposób ich odr´bnoÊç26.

Jednoczesne wype∏nienie dwóch ograniczeƒ za-
d∏u˝enia utrudnia opracowanie strategii zad∏u˝enia
jednostek samorzàdu terytorialnego. Za∏ó˝my bowiem,
˝e jednostka samorzàdu terytorialnego osiàga roczne
dochody w wysokoÊci 100 mln z∏. Teoretycznie, jed-
nostka b´dzie mog∏a zaciàgnàç 60 mln z∏ d∏ugu. Przy
wspó∏czynniku 15% sp∏aty rat i kosztów obs∏ugi d∏ugu
jednostka mog∏aby na sp∏at´ rat i odsetek poÊwi´ciç nie
wi´cej ni˝ 15 mln rocznie. Z powy˝szego wynika wi´c,
˝e zad∏u˝enie mog∏oby byç zaciàgni´te na okres nie
krótszy ni˝ cztery lata, czyli wskaênik ten wymusza
niejako roz∏o˝enie sp∏aty zad∏u˝enia w czasie. 

W 2001 r. ∏àczne zad∏u˝enie jednostek samorzàdu
terytorialnego liczone w relacji do dochodów wynios∏o
oko∏o 15,4%. Nale˝y jednak zwróciç uwag´ na fakt, ˝e
znaczna liczba, zw∏aszcza mniejszych jednostek samo-
rzàdu terytorialnego, nie zad∏u˝a si´ wcale. Przestrze-
ganie dwóch barier jednoczeÊnie jest zadaniem skom-
plikowanym dla jednostek samorzàdu terytorialnego,
które wynegocjowa∏y d∏u˝sze terminy sp∏aty. Za∏ó˝my,
˝e gmina zaciàgn´∏a kredyt lub po˝yczk´, której roczna
sp∏ata stanowi 12% dochodów, z tego jedna dwunasta
to odsetki, reszta - raty kapita∏owe. Sp∏acanie tego zo-
bowiàzania przez wi´cej ni˝ 6 lat spowoduje przekro-
czenie bariery 60% dochodów (6 * 11% = 66%). Po-
wy˝szy przyk∏ad prowadzi wi´c do przyj´cia jednej z
dwóch koncepcji sp∏aty zad∏u˝enia:

- d∏ugookresowe ze sp∏atami na stosunkowo nie-
wielkim poziomie,

- krótkookresowe ze sp∏atami na stosunkowo wy-
sokim poziomie.

Zak∏adajàc sta∏e dochody nominalne oraz sta∏à obs∏u-
g´ zad∏u˝enia, maksymalny poziom zad∏u˝enia, na który
samorzàd mo˝e sobie pozwoliç – zgodnie z ustawà o fi-
nansach publicznych – okreÊla si´ poni˝szym wzorem27:

gdzie:
P – maksymalny poziom zad∏u˝enia (<60% plano-

wanych rocznych dochodów),
A - mo˝liwa obs∏uga zad∏u˝enia (rata kapita∏owa +

odsetki <15% rocznych dochodów),
r – Êrednia stopa procentowa z zaciàgni´tych zobo-

wiàzaƒ,

t – Êredni okres kredytowania.
Cztery czynniki ograniczajà zatem mo˝liwoÊci za-

d∏u˝ania si´ jednostek samorzàdu terytorialnego. Dwa z
nich, tj. stopa procentowa i czas sp∏aty kredytu, sà nie-
zale˝ne od samorzàdu, natomiast dwa pozosta∏e, tj.
maksymalny poziom zad∏u˝enia oraz maksymalny po-
ziom obs∏ugi kredytowej sà okreÊlone ustawowo.

Z symulacji obs∏ugi zobowiàzaƒ wed∏ug ró˝nych
wariantów wynika, ˝e w przypadku krótko- i Êrednio-
terminowych zobowiàzaƒ kryterium poziomu obs∏ugi
zobowiàzaƒ mo˝e byç bardziej restrykcyjne ni˝ maksy-
malny poziom zad∏u˝enia. Je˝eli np. jednostka samo-
rzàdu terytorialnego nie wynegocjuje kredytu na okres
d∏u˝szy ni˝ cztery lata, b´dzie zmuszona  - przy 20 pro-
centowej stopie – zmniejszyç po˝yczone Êrodki do 40%
planowanych dochodów. Minimalny okres kredytowa-
nia dla danego poziomu zad∏u˝enia i jego obs∏ugi okre-
Êla si´ wzorem28:

Przy maksymalnym poziomie zad∏u˝enia i maksy-
malnym poziomie jego obs∏ugi, tj. 60% i 15% docho-
dów, oraz rocznej stopie procentowej równej 10% (co
obecnie jest znacznym zani˝eniem na korzyÊç samorzà-
dów) minimalny okres kredytowania musi wynosiç 5
lat i 4 miesiàce (przy stopie 20% minimalny okres kre-
dytowania wynosi ponad 8 lat!). 

Wysoka stopa procentowa wp∏ywa równie˝ – w
obliczu trudnoÊci wynikajàcych z wyd∏u˝ania okresu
sp∏aty zobowiàzaƒ – na ograniczenie poziomu zad∏u˝a-
nia si´ i w konsekwencji na zdolnoÊç samorzàdu do in-
westowania.

Wprowadzone ograniczenia majà na celu utrzyma-
nie w ryzach zad∏u˝enia poszczególnych gmin oraz
czuwanie nad bezpieczeƒstwem ca∏ego d∏ugu sektora
finansów publicznych. Niestety, zabezpieczenia te wy-
dajà si´ obcià˝one pewnymi wadami. 

Horyzont czasowy zobowiàzaƒ d∏ugoterminowych
pociàga za sobà znaczne ryzyko b∏´du prognozy doty-
czàcej limitu 15% dochodów. Do niedawna, tj. do mo-
mentu uchylenia ustawy o finansowaniu gmin oraz
wejÊcia w ˝ycie ustawy o finansach publicznych, ogra-
niczenie to mog∏o byç ∏atwo obchodzone poprzez usta-
nowienie zabezpieczenia na majàtku gminy.

Roz∏o˝enie sp∏aty zad∏u˝enia jednostek samorzàdu
terytorialnego w czasie nie powinno byç przedmiotem
uregulowaƒ prawnych rangi ustawowej; powinno jedy-
nie odpowiadaç jej mo˝liwoÊciom finansowym. Mo˝na
np. wyobraziç sobie sytuacj´, ˝e gmina osiàga powa˝nà
nadwy˝k´ bud˝etowà. Szybsze sp∏aty rat kredytów mo-
gà w przysz∏oÊci prowadziç do znacznych oszcz´dno-
Êci na kosztach obs∏ugi d∏ugu. Oprócz kredytów rów-
nie˝ prospekty emisji obligacji komunalnych mogà
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przewidywaç mo˝liwoÊç przedterminowego wykupu.
Jednostki samorzàdu terytorialnego sà ustawowo zobo-
wiàzane do zaspokajania potrzeb lokalnych spo∏eczno-
Êci, tak wi´c w przypadku braku zastrze˝eƒ dotyczà-
cych wykonywania powy˝szych zadaƒ nie powinno
byç ˝adnych ograniczeƒ rocznych sp∏at zad∏u˝enia. W
tym miejscu warto nadmieniç, ˝e Skarb Paƒstwa nie ma
˝adnych ustawowych ograniczeƒ dotyczàcych rocz-
nych sp∏at zad∏u˝enia oraz kosztów ich obs∏ugi.

Obecnie mimo sta∏ego wzrostu zad∏u˝enia jedno-
stek samorzàdu terytorialnego utrzymuje si´ ono na sto-
sunkowo niskim poziomie w relacji do PKB. Na koniec

1999 r. zad∏u˝enie jednostek samorzàdu terytorialnego
wynios∏o 6.187,2 mln z∏, tj. 1% PKB, w 2000 r. odpo-
wiednio 9.377,1 mln z∏ i 1,4% PKB, a w 2001 r.
12.266,4 mln z∏ i 1,7% PKB. U Czechów i W´grów za-
d∏u˝enie samorzàdu terytorialnego jest znacznie wy˝-
sze i waha si´ w granicach 5-10% PKB. W USA zad∏u-
˝enie w∏adz samorzàdowych utrzymuje si´ w granicach
16% PKB29. 

29 Zad∏u˝enie samorzàdu terytorialnego i monitoring finansowy w Polsce.
John Petersen i Victor Chomentowski, lipiec 1999 r. Government Finance Group
w ramach umowy z Development Alternatives Inc. (DAI).


