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Streszczenie: Przedmiotem opracowania jest przedstawienie i zbadanie wydatkow budzetow
jednostek samorzadu terytorialnego (dalej okreslanych jako JST) przeznaczonych na finan-
sowanie kosztow obstugi zadtuzenia tych jednostek. Zadtuzenie to jest finansowane zarowno
rozchodami, jak i wydatkami budzetu JST. Stad nalezato ustali¢ pojecie wydatkow i rozcho-
dow budzetu JST, a takze relacje, jakie zachodza pomigdzy tymi instytucjami finansowo-
-prawnymi w odniesieniu do finansowania zobowigzan JST. W dalszej cze¢$ci opracowania
ustalono strukture wydatkow biezacych w budzetach JST stuzacych do finansowania kosztow
obstugi zadluzenia. Badania empiryczne przeprowadzono z uwzglednieniem danych dotycza-
cych wojewodztwa dolnoslaskiego. Przeprowadzone badania umozliwity ustalenie specyfiki
tego rodzaju wydatkéw w odniesieniu do pozostalych wydatkéw biezacych.

Stowa kluczowe: samorzad terytorialny, dtug, wydatki, finansowanie.

Summary: The aim of the paper is to present and investigate expenditures from territorial
self-government (LSG) unit budgets that aim at financing the service costs of their debt. LSG
debt is financed both by outgoings and expenditures from the LSG budget. It is necessary
therefore to explain the notions of both outgoings and expenditures, as well as to define rela-
tions between these legal and financial institutions with respect to the financing of LSG lia-
bilities. In the second part of the paper the structure of LSG budget expenditures for financing
the debt service costs has been determined, taking into account the data for the Lower Silesia
Voivodeship. Investigations of binding legal regime in this subject has made possible not only
to define the specificity of this kind of expenditures with reference to other kinds of current
expenditures, but also their influence on the construction of debt service ratio.
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1. Uwagi wprowadzajace

Dhtug publiczny i deficyt budzetowy sg statymi instytucjami towarzyszacymi wspot-
czesnym budzetom publicznym i gospodarce budzetowej. Dhug publiczny powsta-
je w okresie wieloletnim przez skumulowanie w ciagu tego okresu réznorodnych
zobowigzan finansowych jednostek samorzadu terytorialnego (JST). W literaturze
przedmiotu przyjmuje si¢, ze zasadniczym zroédlem powstawania dtugu publicznego
sa potrzeby pozyczkowe podmiotu publicznego, wynikajace z koniecznosci finan-
sowania w dhuzszym okresie zadan inwestycyjnych [Ofiarski 2010, s. 148]. Dug
jest zjawiskiem o charakterze zar6wno prawnym, jak i ekonomicznym. Deficyt bud-
zetowy, majacy takze ztozony charakter, jest natomiast zwigzany z okresem roku
budzetowego i dotyczy najczesciej zobowiazan zacigganych po stronie przychodow
w ramach budzetu JST. Stopien zadluzenia JST oraz koszty jego obstugi w istotny
sposob wptywaja na gospodarke realizowana przez poszczegdlne jednostki. Wyste-
puja takze zroznicowane zrodla finansowania zadtuzenia JST. Sam ditug jednostek
samorzadowych finansowany jest najczesciej poprzez rozchody budzetéw JST, na-
tomiast wydatki tych budzetow przeznaczane sg przede wszystkim na koszty jego
obstugi.

Przedmiotem badan w tym opracowaniu jest wskazanie rodzaju wydatkow zwig-
zanych z finansowaniem kosztow obstugi dtugu publicznego JST oraz ustalenie, czy
wydatki tego rodzaju charakteryzujg si¢ okreslong specyfika w odroznieniu od pozo-
stalych wydatkéw budzetowych JST. Nalezy w zwigzku z tym sprecyzowac pojecie
i rodzaje wydatkéw budzetowych, zakres regulacji prawnej obejmujacej podstawy
ich dokonywania, a takze inne ograniczenia prawne. Istotny jest tez wptyw tego ro-
dzaju wydatkéw na konstrukcje wskaznika obstugi zadluzenia, wyrazony w obecnie
obowigzujacej ustawie o finansach publicznych.

2. Zagadnienia pojeciowe oraz relacja wydatkow
do rozchodow budzetow JST

Zgodnie z art. 89 ustawy o finansach publicznych (dalej: u.f.p.) JST posiadaja kom-
petencje do zaciggania zobowigzan finansowych w celu: 1) pokrycia wystgpujacego
w ciggu roku przejsciowego deficytu budzetu gminy; 2) finansowania planowanego
deficytu JST; 3) sptaty wczesniej zaciggnietych zobowigzan z tytutu emisji papierow
warto$ciowych oraz zaciggnietych pozyczek i kredytow; 4) wyprzedzajacego finan-
sowania dziatan finansowanych ze $rodkow z budzetu Unii Europejskiej [Ustawa
z 27 sierpnia 2009]. Ponadto art. 90 u.f.p. przewiduje mozliwos¢ zaciggania po-
zyczek w panstwowych funduszach celowych (o ile ustawa tworzaca fundusz tak
stanowi) na finansowanie wydatkéw na inwestycje i zakupy inwestycyjne w ramach
przedsiewzig¢ ujetych w zataczniku do uchwaty w sprawie wieloletniej prognozy
finansowej. Zaciagnigte na podstawie przepisow u.f.p. zobowigzania JST , kreuja”
zatem dhuzne tytuly, ktore musza zosta¢ przez JST splacone. Z prawnego punktu
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widzenia sptata powstatych w takim trybie zobowigzan przyjmuje prawng forme
wydatkéw lub rozchodow budzetu JST. Temat opracowania ogranicza analiz¢ do
wydatkow budzetu JST stanowigcych sptate kosztéw zaciggnietych zobowigzan.
Wydaje si¢ jednak, ze zasadne jest nie tylko zdefiniowanie pojecia wydatkéw bud-
zetow JST i ich rodzajow, ale takze ustalenie relacji pomiedzy wydatkami a rozcho-
dami budzetu JST w aspekcie finansowania zobowigzan JST.

W literaturze prawa budzetowego przez wydatki publiczne rozumie si¢ ustawo-
wo przewidziane naktady wyrazone w pienigdzu (limity), ktore bezzwrotnie i osta-
tecznie sg przeznaczane na zaspokojenie potrzeb lokalnej spotecznosci oraz na po-
krycie kosztow funkcjonowania podmiotu publicznego (w tym przypadku JST), za
realizacje ktorych podmioty te ponoszg odpowiedzialno$¢ [Dgbowska-Romanowska
2010, s. 115]. W innym ujeciu wydatki budzetow JST stanowia finansowo ustalony
koszt wyrazony w pieniadzu, przewidziany dla wykonania okreslonego zadania pu-
blicznego przewidzianego w przepisach prawnych. Mozna wigc przyjac, ze wydatki
budzetu JST stanowig pieni¢zny wyraz realizacji zadan wykonywanych przez JST.
Zgodnie z zasadg samodzielnosci, w ramach realizowanej polityki wydatkowej, JST
ustalaja hierarchi¢ waznosci tych zadan. Tym samym ustalana jest hierarchia waz-
no$ci wydatkow stuzacych ich finansowaniu, a takze zakres i formy ich realizacji.
Dziatania te podlegaja okreslonej determinacji prawnej, przewidujacej zasady i pro-
cedury dotyczace planowania wydatkow oraz administrowania zgromadzonym za-
sobem s$rodkow publicznych. Wydatki JST maja zatem charakter wtorny wzgledem
zadan publicznych, a rozstrzygnigcie dotyczace struktury i wysokosci wydatkoéw
powinno by¢ podjete przez JST na podstawie i w ramach obowiazujacego prawa.
Wydatki budzetu JST wiaza si¢ z realizacja redystrybucji definitywnej. Cechuje je
bezzwrotny i ostateczny charakter ptatnosci. Do prawnych form wydatkéw publicz-
nych zalicza si¢ zwykle: a) wynagrodzenia za pracg i dodatki do nich; b) zasilki,
renty, emerytury; c) stypendia, nagrody; d) odszkodowania; e) dotacje; f) nalezno-
sci z tytulu dostaw i ustug; g) sptaty kosztéw dlugu i oprocentowania pozyczek;
h) udzielone pozyczki i lokaty.

W zaleznos$ci od zastosowanego kryterium mozna wyrdzni¢ rézne rodzaje wy-
datkow, np. wydatki realne, redystrybucyjne, sztywne. W art. 236 u.f.p. wyr6znione
zostaty obok wydatkéw majatkowych takze wydatki biezace, ktére w uktadzie dzia-
tow i rozdziatow powinny by¢ wyszczegdlnione w planie wydatkow budzetu JST.
Ustawodaweca nie zdefiniowat jednak poszczegolnych rodzajow wydatkow. W ust. 2
powotanego przepisu sformutowano jedynie definicj¢ negatywna wydatkow bieza-
cych, wedtug ktorej przez wydatki biezace budzetu JST nalezy rozumie¢ wydatki
budzetowe niebedace wydatkami majatkowymi. W ust. 3 tego przepisu sformuto-
wano otwarty katalog, w ramach ktérego wskazano przyktadowe planowane kwoty
wydatkoéw biezacych. Obok wydatkow jednostek budzetowych na wynagrodzenia
i naliczone od nich sktadki, wydatkéw na realizacj¢ ich statutowych zadan, wymie-
nione zostaly rowniez dotacje na zadania biezace, Swiadczenia na rzecz osob fi-
zycznych, wydatki na programy finansowane z udziatem $rodkoéw, o ktorych mowa
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w art. 5 ust. 1 pkt 2 i 3 w cze$ci zwigzanej z realizacjg zadan JST, oraz wyplaty z ty-
tulu poreczen i gwarancji udzielonych przez JST przypadajace do splaty w danym
roku budzetowym. Wymieniono takze wydatki na obshuge dtugu JST. Wyr6znienie
wydatkéw biezacych, zwanych tez wydatkami operacyjnymi, posrod wydatkéw ma-
jatkowych odgrywa istotng rol¢ nie tylko w odniesieniu do zwiekszenia czytelnosci
1 przejrzystosci budzetu JST, ale rowniez dla oddzielenia Zrodet ich finansowania
oraz ustalenia wyniku operacyjnego budzetu JST. Wedlug ujecia normatywnego wy-
datki na obstuge dtugu JST stanowig zatem jeden z rodzajow wydatkoéw biezacych.

Tak jak to juz wskazywano, planowanie, administrowanie oraz dokonywa-
nie wydatkow budzetowych JST jest uregulowane prawnie. Nalezy tutaj wskazaé
przede wszystkim na zasade legalizmu i $cisle z nig zwiazang zasadg planowosci
oraz przejrzystosci i jawnosci finansow publicznych. Nie ma potrzeby, aby szcze-
gétowo omawia¢ te zasady. Istotne jest jednak podkreslenie, ze wedtug art. 216
ust. 1 Konstytucji RP srodki finansowe na cele publiczne wydatkowane sg w sposob
okreslony w ustawie [Ustawa z 2 kwietnia 1997]. Wymog legalizmu w odniesieniu
do wydatkoéw bedzie oznaczat rowniez obowigzek powotania podstawy ustawowej
dla samego podjecia wydatku, jego zakresu podmiotowego oraz przedmiotowego,
formy prawnej jego dokonania i wysokosci kwoty wydatku. Szczegdtowe zasady
dotyczace planowosci wydatkow okreslone zostaty w art. 44 ust. 1 u.f.p. Wydat-
ki publiczne w $wietle tego przepisu moga by¢ ponoszone na cele i w wysokosci
ustalonej w uchwale budzetowej JST oraz w planie finansowym jednostki sektora
finansow publicznych. Cele wydatku konkretyzuja si¢ poprzez zakwalifikowanie
planowanego wydatku do konkretnej podziatki klasyfikacji budzetowej. Wysokos¢
wydatkow budzetowych ma natomiast charakter limitu (art. 52 ust. 1 pkt 2 u.f.p.).
W kolejnym ustepie art. 44 u.f.p. ustawodawca wskazat zasady determinujace do-
konywanie wydatkow. Mianowicie wydatki powinny by¢ dokonywane w sposob
terminowy, celowy 1 oszczedny, z zachowaniem najlepszych efektow z danych na-
ktadéw, optymalnego doboru metod i $§rodkow stuzacych osiggnigciu zatozonych
celow [Miemiec 2013, s. 133—134]. Szczegdlne zasady determinuja wydatki, ktore
wynikaja z umoéw zawieranych przez JST dotyczacych np. zamoéwien publicznych.
Znajda tutaj bowiem zastosowanie takze wymogi przewidziane przez ustawe Prawo
zamowien publicznych [Ustawa z 29 stycznia 2004].

Wydatki publiczne sg zatem bezzwrotnym instrumentem budzetowym pozwala-
jacym ksztaltowaé i wykonywac zadania gminy. Wydatki zwigzane z obstuga dtugu,
jako jeden z rodzajow wydatkéw biezacych, nie sg jednak przeznaczane na splatg
poszczegblnych rat zaciggnietych kredytow czy pozyczek, ale przede wszystkim na
sptate ich oprocentowania, dyskonta i odsetek od wyemitowanych przez JST papie-
réw wartosciowych.

Dhug lokalny w podstawowej swojej czesci sptacany jest poprzez rozchody bud-
zetu JST, ktére majg takie same konstrukcje materialne jak wydatki finansujace
oprocentowanie, odsetki i dyskonta, a ponadto wynikaja z tych samych tytutow
prawnych. Posiadaja rowniez typowy dla wszystkich wydatkow biezacych charak-
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ter ostateczny (bezzwrotny). Podobnie jak wydatki, stanowig nieprzekraczalny limit
(art. 52 u.f.p.). Z analizy art. 52 ust. 1 pkt 2 u.f.p. mozna wywnioskowac, ze uzyte
okreslenie ,,taczne rozchody” odnosi si¢ do globalnej sumy zaplanowanych rozcho-
déw. Inaczej méwiae, poszezegodlne kwoty rozchodow moga ulegaé zmianie bez
koniecznosci zmiany uchwaty budzetowej, o ile nie zostanie przekroczona taczna
ich wysokos¢ zaplanowana w uchwale budzetowe;.

Ustawodawca postanowit jednak réznicowac te instrumenty budzetowe. Wydaje
si¢, ze jego intencjg bylo przejrzyste rozgraniczenie operacji splaty dtugu od kosz-
tow jego obstugi. Zaletg tego jest wykluczenie dublowania si¢ w klasyfikacji budze-
towej operacji finansowych zwigzanych ze splatg zobowigzan i ich oprocentowania
czy tez dyskonta. W tym znaczeniu wydatki odzwierciedlaja faktyczne obcigzenie
budzetu w przypadku operacji splaty zadluzenia, przy czym rozchody odzwiercied-
lajg faktyczny zwrot ,,obcego” kapitatu w postaci splaty zaciggnietych pozyczek,
kredytow, wykupu obligacji komunalnych czy udzielania pozyczek innym JST.

Pojecie rozchoddw nie zostato zdefiniowane w ustawie o finansach publicznych.
W art. 6 ust. 2 u.f.p. ustawa, wskazujac rodzaje operacji finansowych, ktére zaliczyta
do rozchodéw budzetowych, stworzyta tym samym ich katalog. W oparciu o pre-
zentacje rodzajowa wskazano: splaty otrzymanych pozyczek i kredytow; wykup
papierow warto$ciowych; udzielone pozyczki i kredyty; ptatnosci wynikajace z od-
rebnych ustaw, ktorych zrédtem finansowania sg przychody z prywatyzacji majatku
Skarbu Panstwa; inne operacje finansowe zwigzane z zarzadzaniem dlugiem pu-
blicznym i ptynnoscia; ptatnosci zwigzane z udziatami Skarbu Panstwa w migdzyna-
rodowych instytucjach finansowych. Tak samo jak w przypadku wyzej wskazanym,
dotyczacym wydatkoéw biezacych, takze i tutaj normatywny katalog rozchodow jest
otwarty. Ustawa postuguje si¢ bowiem sformutowaniem ,,inne operacje finansowe
zwigzane z zarzadzaniem dtugiem publicznym i ptynnoscia”.

Tytuty prawne rozchodow sg konsekwencjg wezesniej zaciagnigtych zobowigzan
wynikajacych z zawartych uméw cywilnoprawnych, uksztattowanych przez regula-
cje prawa prywatnego, nadajace rozchodom charakter obligatoryjny. Organy JST
wykonujace budzet co do zasady nie posiadaja kompetencji do konkretyzowania ich
wysokosci, poniewaz tytul prawny rozchodéw jest swoistym nakazem ptatniczym.
Przymus zaplanowania rozchoddéw nalezy wigc postrzega¢ w kategoriach obowiaz-
ku ekonomicznego (niewydolnosci zrédet dochodow). W ujeciu ekonomicznym
rozchody budzetu gminy sg transferem srodkéw finansowych do wierzycieli w celu
realizacji powstatego zobowigzania finansowego. Angazowanie $rodkow budzeto-
wych w formie rozchodéw zawsze zatem dotyczy tylko splaty ,,obcego” kapitatu.
Koszty obstugi tego dlugu sa za$ finansowane za posrednictwem wydatkow. Kon-
strukcja rozchodéw budzetu gminy wykazuje najwigcej cech wspdlnych z konstruk-
cjg wydatkow biezacych o charakterze sztywnym (np. sptaty odsetek, dyskonta). Nie
ma zatem podstaw, by wskazywaé¢ na zwigzki rozchodow budzetu JST z kosztami,
poniewaz nie kreuja one innych, nowych stanéw faktycznych. Stanowia one sptate
tego, co zostato otrzymane lub udzielane za posrednictwem pozyczki, kredytu, emi-



282 Wiestawa Maryla Miemiec

sji obligacji, ktore z zalozenia sg zwrotne. Nie sg one rowniez instrumentem reali-
zowania spoteczno-ekonomicznych zadan gminy, ale bez watpienia maja wptyw na
ptynno$¢ finansowa budzetu JST.

Ekonomiczny charakter wydatkéw publicznych nie jest tozsamy z rozchodami bud-
zetu JST Odrebnos¢ ekonomiczng analizowanych instytucji nalezy postrzegac przez
pryzmat rzeczywistego, a nie kasowego obcigzenia budzetu. Rzeczywiste obcigzanie
budzetu nalezy utozsamia¢ z rozdysponowaniem $rodkéw budzetowych na zadania
gminy. W tym przypadku wydatki budzetowe mozna rozumie¢ jako rzeczywisty koszt
wykonywanych zadan. W tym znaczeniu stanowig one warto$¢ dodang dla lokalne;j
spotecznosci. Inaczej méwiac, za posrednictwem wydatkéw budzetowych zaspoka-
jane sa potrzeby mieszkancow JST, a za posrednictwem rozchodow ,,zaspokajane” sa
potrzeby wierzycieli. Rzeczywiste obciazenie budzetu nie zachodzi w przypadku roz-
chodow, poniewaz rozchody nie sg kosztem, a jedynie zwrotem czasowo posiadanego
,,obcego” kapitatu. W ujeciu kasowym rozchody i wydatki przechodza przez budzet
1 w tym zakresie nie wykazuja odrebnosci. Wyptata rozchodow i wydatkow jest doko-
nywana z tego samego budzetu i na takich samych zasadach.

Jedynym rozchodem, ktéry nie wykazuje zwigzku z zadnym wydatkiem budze-
towym, jest pozyczka udzielona przez JST. Analizowany rozchod posiada charakter
zwrotny i nie jest ostatecznym przesuni¢ciem srodkow budzetowych. Zakladajac, ze
kryterium systematyzacji instytucji budzetowych jest ich zwrotny lub bezzwrotny
charakter, to pozyczke nalezatoby uznac za typowy rozchod, a sptatg zadtuzenia za
,.wydatek”. Niewatpliwag cechg wspolng tych instytucji jest ich funkcja, czyli ksztal-
towanie oraz wykonywanie wydatkowej strony budzetu.

Rozwazania te prowadza do wniosku, ze tylko wydatki sa rzeczywistym kosztem
funkcjonowania sektora samorzadowego, poniewaz rozchody obrazuja najczesciej
zwrot ,,obcego” kapitatu, bez jego ekonomicznego kosztu. Za podstawowe kryte-
rium rozroznienia tych instytucji nalezy jednak uznac ich miejsce i rolg w struktu-
rze budzetu gminy. Wydatki publiczne sg instrumentem budzetowym pozwalajagcym
ksztattowa¢ i wykonywac¢ zadania gminy. Z kolei rozchody sa instrumentem zwrotu
obcego kapitatu lub instrumentem pomocy ,,doraznej” dla innych JST. Wydatki sa
obligatoryjnym elementem struktury budzetu i procedury jego wykonywania, na-
tomiast rozchody jedynie elementem fakultatywnym. Inaczej méwiac, nie mozna
uchwali¢ budzetu bez wydatkow, natomiast co do zasady mozna uchwali¢ budzet
bez rozchodow.

3. Struktura wydatkow na obstuge dlugu JST

Dhug lokalny wymaga biezacej obstugi ze strony podmiotu odpowiedzialnego za spta-
te zadluzenia. Obstuga tego zadluzenia nie powoduje automatycznego przerzucenia
na nig cigzaru tego dlugu. Wystapienie tego ciezaru nastapi, gdy zadtuzenie JST nie
bedzie kreowato aktywoéw wystarczajacych do pokrycia jego obstugi. Ciezar dlugu
w wymiarze finansowym mozna wyrazi¢ w wysokosci odsetek lub sptat kapitatowych.
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Przepisy ustawy o finansach publicznych ustalajg strukture wydatkow prze-
znaczonych na obstuge dtugu Skarbu Panstwa (art. 124 ust. 5 u.f.p.). Struktura ta
ma zastosowanie takze w odniesieniu do wydatkow na obstuge kosztow dtugu JST.
Wskazano tutaj wydatki na oprocentowanie od zaciagni¢tych kredytow i pozyczek,
oprocentowanie i dyskonto od emitowanych papieréw wartosciowych, wyplaty z ty-
tutu udzielonych poreczen i gwarancji, a takze koszty zwigzane z emisjg papierow
wartosciowych.

Do podstawowych tytutéw prawnych kreujacych wydatki na obstuge dtugu zali-
czamy umowe pozyczki i kredytu. Umowa pozyczki, stanowigca typowa instytucje
cywilnoprawna, regulowana jest przez przepisy prawa cywilnego i nalezy do typo-
wych instytucji cywilnoprawnych. Zgodnie z art. 720 k.c. przez umowe pozyczki
dajacy pozyczke zobowiazuje si¢ przenies¢ na wlasnos$¢ bioracego okreslong ilosé¢
pienigdzy albo rzeczy oznaczonych tylko co do gatunku, a bioracy zobowigzuje si¢
zwroci¢ te sama ilo$¢ pienigdzy albo te sama ilos¢ rzeczy tego samego gatunku i tej
samej jakosci [Ustawa z 23 kwietnia 1964]. Umowa powinna mie¢ form¢ pisemna,
jezeli kwota pozyczki przekroczy 500 zt. Z tej definicji mozna wyprowadzi¢ wnio-
sek, ze pozyczka z mocy prawa nie zawiera tytulu prawnego do odsetek. Oznacza to,
ze czynno$¢ prawna polegajgca na zawarciu umowy nie kreuje z mocy prawa tytutu
prawnego wydatkéw na obstuge zadtuzenia. Dopiero gdy pozyczka zostata udzielo-
na odptatnie, stanowi ona podstawe do dokonania wydatku bedacego sptata odsetek.
Nalezy zaznaczy¢, ze podstawa prawna dokonywania wydatku na to oprocentowa-
nie powstaje w chwili wymagalno$ci ptatnosci odsetek. W ramach samodzielnosci
wydatkowej JST mogg skonkretyzowac¢ wysokos$¢ ewentualnych odsetek, warunki
i terminy ich platnosci.

Umowa kredytu bankowego stworzyta kolejny tytut prawny analizowanych wy-
datkéw budzetdw JST. Jest ona regulowana przez przepisy Prawa bankowego [Usta-
wa z 29 sierpnia 1997]. Zgodnie z umowa kredytu bank zobowiazuje si¢ odda¢ do
dyspozycji kredytobiorcy na czas oznaczony w umowie kwote Srodkdéw pieni¢znych
z przeznaczeniem na ustalony cel, a kredytobiorca zobowiazuje si¢ do korzystania
z niej na warunkach okreslonych w umowie, zwrotu kwoty wykorzystanego kredytu
wraz z odsetkami w oznaczonych terminach splaty oraz zaptaty prowizji od udzielo-
nego kredytu (art. 69 ustawy Prawo bankowe). Jednym z elementow umowy kredytu
jest wysokos¢ oprocentowania kredytu i warunki jego zmiany. W razie stosowania
stopy zmiennej nalezy w umowie kredytowej okresli¢ warunki zmiany stopy pro-
centowej kredytu oraz powiadomi¢ w sposob okreslony w umowie kredytobiorcg,
poreczyciela oraz inne strony umowy o kazdej zmianie stopy jego oprocentowania
[Niziot 2010, s. 331 i n.]. W przypadku kredytow tytul prawny wydatkow z tytu-
hu omawianego oprocentowania nabiera mocy prawnej dopiero wtedy, gdy odsetki
i prowizje stajg si¢ wymagalne. Warto zauwazy¢, ze wysoko$¢ oraz zasady realizacji
splaty odsetek i prowizji wynikaja z umowy migdzy bankiem a gming, z tym jednak,
ze to bank narzuca ,,ceng” korzystania z wtasnego kapitatu.
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Kolejnym przyktadem wydatkéw na obstuge dtugu jest oprocentowanie lub
dyskonto od emitowanych przez JST obligacji i krotkoterminowych papierow war-
tosciowych (bonéw komunalnych). Przepisy u.f.p. nie przewiduja regulacji, ktora
szczegdlowo ustalataby wymogi dotyczace trybu i zasad postepowania dla omawia-
nych wydatkow budzetowych. W art. 92 ust. 1 pkt 2—4 oraz w art. 90 u.f.p. formu-
huje si¢ jednak ograniczenia w stosunku do kosztow obstugi (oprocentowania lub
dyskonta) emitowanych przez JST tych papierow warto§ciowych. Zgodnie z tymi
przepisami JST moga zaciggac jedynie takie zobowigzania na okreslone w ustawie
cele (art. 89 ust. 1" pkt 2—4 oraz 90 u.f.p.), ktérych koszty obstugi sa ponoszone co
najmniej raz do roku, przy czym dyskonto od emitowanych przez JST papieréw war-
tosciowych nie moze przekracza¢ 5% warto$ci nominalnej, a kapitalizacja odsetek
jest niedopuszczalna. Regulacja ta ma przeciwdziata¢ kumulowaniu si¢ kosztow ob-
stugi dtugu i1 zakazywac kapitalizacji odsetek. W przypadku obligacji warunki i wy-
soko$¢ oprocentowania lub dyskonta musi by¢ okre§lona w prospekcie emisyjnym,
gdzie ustala si¢ wymogi dotyczace sposobu obliczenia i wysokosci proponowanych
stop procentowych lub dyskontowych, a takze dni wymagalnosci odsetek lub innych
naleznosci ubocznych.

Z finansowaniem kosztow obstugi zadtuzenia wiaza si¢ tez pewne rodzaje ryzy-
ka. Najwazniejsze z nich to ryzyko stopy procentowej i ryzyko kursu walutowego
(jezeli JST pozyskuje $rodki ze zrédet zagranicznych badZz nominowane w obcej
walucie). Mogg one w nieprzewidywalny sposob zmieni¢ rzeczywisty koszt obstugi
dhugu [Jastrzgbska 2009, s. 112].

Wazna pozycja w wydatkach na obstuge dtugu sg koszty zwigzane z emisja pa-
pierow wartosciowych lub innych tytulow dtuznych. Oprocz bezposrednich kosztow
czynnosci ,.technicznych”, zwigzanych np. z samg emisja, nalezy takze uwzgled-
ni¢ koszty jednostki samorzadowej zarzadzajacej kazdego rodzaju dlugiem. Beda
to rowniez koszty zwigzane z pozyskiwaniem srodkow stuzacych do sfinansowania
dhugu, takie jak marze czy optaty manipulacyjne, a takze prowizje za organizacje
emisji [Owsiak 2006, s. 349; Zawadzka 2015, s. 366].

Gwarancje i por¢czenia nie sg wydatkami sklasyfikowanymi jako obstuga dtugu,
jednak ich zobowigzaniowy charakter uzasadnia ich analiz¢ w ramach tych wydat-
kéw. W przypadku gwarancji i porgczen co do zasady wydatkiem jest cata kwota
zobowigzania. Analizowane wydatki mozna okresli¢ jako §wiadczenie pienig¢zne,
ktore polega na przekazaniu z majatku dtuznika (gminy) do majatku wierzyciela
okreslonej sumy pienieznej, reprezentujacej okreslong wartos¢ ekonomiczng (abs-
trakcyjng warto$¢ wymienng) [Naworski 1994]. Z ekonomicznego punktu widzenia
wydatki na obstuge dtugu sg faktycznym kosztem (ceng) korzystania z kapitatu ze-
wngtrznego. Mozna okreslic¢ je rowniez jako wydatki nadzwyczajne, poniewaz ich
podstawowymi cechami sg jednorazowos$¢ i przejsciowosé.
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4. Wydatki na obsluge dlugu jednostek samorzadu terytorialnego
w wojewodztwie dolnoslaskim w latach 2014-2016

Cigzar dtugu moze by¢ okreslany w relacji do wydatkow budzetowych Iub pewnych
kategorii tych wydatkow. Wskazuje na udziat kosztéw obstugi dlugu w skali tych
wydatkéw i podlegajacych im kategorii. Interesujaca jest zatem struktura wydatkow
na obstuge dtugu oraz zachodzace pomigdzy nimi relacje. Dane z ostatnich trzech lat
dotyczace gmin dolnos$lgskich przedstawiajg kolejne tabele.

W badanym okresie zobowigzania JST ogotem w wojewddztwie dolnoslaskim
stanowity okoto 10% zobowigzan ogétem JST w Polsce. W 2015 r. w poréwnaniu
z 2014 r. zobowigzania te wzrosty o 3,0%, ale w 2016 r. w poréwnaniu z 2015 r.
wzrosty o 0,5%, chociaz w tym samym okresie zobowigzania ogétem JST ogdlem
w kraju zmniejszyty si¢ odpowiednio o 0,4% i 3,7%. Wydatki na obstuge dlugu dla
JST w kraju stanowity w badanym okresie okoto 1,1% wydatkéw biezacych i okoto
1,0% wydatkéw ogotem, natomiast w JST w wojewodztwie dolnoslaskim od 1,81%
wydatkow biezacych JST ogdtem w 2014 1. do 1,36% w 2016 . (w 2015 1. 1,61%)
(por. [Sprawozdanie 2016; Sprawozdanie 2017]). Malejacy byt réwniez poziom
udziatu wydatkéw na obstuge dlugu w wydatkach ogétem, tj. z 1,41% do 1,16%
(w2015 . 1,30%) — zob. tab. 1, 2, 3.

Najwyzszy poziom zobowigzan w badanym okresie wsrod JST w wojewddz-
twie dolnoslaskim, podobnie jak wsroéd JST ogétem w kraju, wystapit w miastach
na prawach powiatu. Zobowigzania tych JST w badanym okresie systematycznie
rosty, przy czym dynamika tego wzrostu byla malejaca, tj. w 2015 r. w poréwnaniu
22014 1.0 11,8% 1 0 5,5%. Podobnie udziat zobowigzan tych jednostek w zobowia-
zaniach ogolem JST ogotem w wojewddztwie dolnoslaskim systematycznie wzrastat
i stanowit w 2014 r. 44,5%, w 2015 1. 48,3% i w 2016 1. 50,8%. Systematycznie ma-
laty natomiast zobowigzania pozostatych JST w badanym wojewodztwie, podobnie
jak ich udziat w zobowigzaniach ogdtem JST ogotem (tab. 1, 2, 3).

Rosnacy poziom zobowigzan miast na prawach powiatu nie skutkowat jednak
wzrostem poziomu ich wydatkow na obstuge dtugu, gdyz wydatki te w 2015 r. w po-
rownaniu z 2014 r. byty 0 12,5% nizsze, a w 2016 r. w porownaniu z 2015 1. 0 2,5%.
W pozostatych JST w wojewddztwie dolnoslaskim réwniez mozna zaobserwowac
w badanym okresie spadek poziomu wydatkéw na obstuge dlugu, z wyjatkiem sa-
morzadu wojewodztwa dolnoslaskiego (w 2015 r. wydatki te wzrosty o 2,6%, jednak
w 2016 r. w poréwnaniu z 2015 r. zmniejszyty si¢ o 10,3%). Wydatki na obstu-
ge dlugu w wigkszosci kategorii JST w wojewddztwie dolnoslaskim zmniejszyty
si¢ istotnie w 2015 r. w poroéwnaniu z 2014 r. za sprawa nizszego oprocentowa-
nia zacigganych przez JST kredytow i pozyczek, ale tez z uwagi na zmniejszajg-
ce si¢ zapotrzebowanie JST na Srodki finansowe niezbedne do realizacji wydatkow
inwestycyjnych. Bylo to niewatpliwie zwigzane z realizacjg programoéw i projek-
tow wspotinansowanych ze srodkow unijnych i stopniowym angazowaniem si¢
JST w realizacje projektow i programow w nowej perspektywie finansowej na lata
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Tabela 1. Zobowigzania ogdtem i wydatki na obstuge dtugu jednostek samorzadu terytorialnego
w wojewodztwie dolnoslaskim na tle wydatkoéw ogotem i wydatkow biezacych tych jednostek w 2014 .

2014
Lp Wyszczegdlnienie numer miasta na
paragrafu ogotem JST  |wojewddztwo | powiaty prawach gminy

powiatow
1 |Zadtuzenie 6955984666 776313263 681560419 3098 096 832| 2400014 152
2 |Wydatki ogétem 16053 874534| 1954250899( 1969240502| 5216527 112| 6913856 021
3 |Wydatki biezace 12542398 916| 1122007719 1731095674 4140641519 5548 654 004
4 |Wydatki na obstuge dtugu 226 963 213 23 662 296 25169059 84 840546 93291311

rozliczenia z bankami zwigzane
5 . 801 1942 041 240000 487011 782591 432439
2z obstugg dtugu publicznego

wyptaty z tytutu zagranicznych
6 L. B 802 14502 806 5229854 521318 4382 644 4368 990
poreczen i gwarancji

faty 2 tytutu krajowych
7 wypfaty z tytutu krajowyc 803 0 0 0 0 0
poreczert i gwarangji

odsetki, dyskonto i inne
rozliczenia dotyczace
skarbowych papierow
wartosciowych, kredytow i
8 . ) 807 1826 527 0 1206372 0 620 155
w tym: pozyczek oraz innych
instrumentow finansowych,
zwigzanych z obstug diugu

krajowego

koszty emisji samorzadowych
9 papieréw warto$ciowych oraz 809 1195042 0 72031 129 640 993372
inne optatyi prowizje

odsetki od samorzadowych
papierow wartosciowych lub
10 zaciagnietych przez jednostke 811 207 496 796 18192 442 22882328 79 545 671 86 876 355
samorzadu terytorialnego

kredytow i pozyczek

Udziat wydatkdw na obstuge dtugu do
11 , , (4:2) 141 1,21 1,28 1,63 135
wydatkow ogétem

Udziat wydatkdw na obstuge dtugu do
12 L. (43) 181 211 1,45 2,05 1,68
wydatkéw biezacych

Udziat wydatkow na obstuge dtugu do kwoty
13 . (4:1) 3,26 3,05 3,69 2,74 3,89
zadluzenia

Zrodho: opracowanie whasne na podstawie danych Regionalnej Izby Obrachunkowej we Wroctawiu.
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Tabela 2. Zobowiazania ogétem i wydatki na obstuge dhugu jednostek samorzadu terytorialnego
w wojewodztwie dolnoslaskim na tle wydatkow ogétem 1 wydatkow biezacych tych jednostek w 2015 .

2015
numer i
Lp Wyszczegolnienie ! miasta na
paragrafu ogdlem IST  |wojewddztwo | powiaty prawach gminy
powiatow
1 |Zadtuzenie 7168229523| 748268502 652490927| 3464 846 128| 2302623 965
2 |Wydatki ogotem 15349 254 562( 1301033972 1870324468 5297579136| 6830316985
3 |Wydatki biezace 12373733885 788086 783| 1670092839 4205390493| 5710163771
4 |Wydatki na obstuge dtugu 199570919|  24289246|  23604504| 74207170 77469999
5 rozliczenia 2 bankami wigzane | 891909 of ason|  wsen| 3610
7 obstuga diugu publicznego
wyptaty z tytutu zagranicznych
6 . i 802 15119 669 4833310 1967751]  42573% 4061212
poreczen i gwarancji
] wyplaty z thfJIu kra IO‘A{YCh 803 0 0 0 0 0
poreczen i gwarancji
odsetki, dyskonto i inne
rozliczenia dotyczace
skarbowych papierow
8 wartosclowyeh, kredytow | oo, 1418307 of  1135% of w7
w tym: pozyczek orazinnych
instrumentow finansowych,
wigzanych z obstuga dtugu
|| krajowego
koszty emisji samorzadowych
9 papieréw wartosciowych oraz 809 1529543 0 55934 527 440 946 170
inne optatyi prowizje
odsetki od samorzagdowych
papierdw wartosciowych lub
10 zaciagnietych przez jednostke 811 180611491) 19455935 20020156 69292660 71842739
samorzadu terytorialnego
kredytow i poiyczek
Udziatwydatkdw na obstuge diugu do
1 L (42) 130 187 1,26 1,40 1,13
wydatkéw ogétem
Udziat wydatké bstuge dtugu d
| ‘oHatwyatiowna obsgealigudo g 161 308 141 176 136
wydatkow biezacych
Udziat wydatkow na obstuge diugu do kwoty
13 o (41) 2,18 3,25 362 2,14 336
zadiuienia

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie danych Regionalnej Izby Obrachunkowej we Wroctawiu.
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Tabela 3. Zobowiazania ogétem i wydatki na obstuge dlugu jednostek samorzadu terytorialnego
w wojewodztwie dolnoslaskim na tle wydatkow ogétem 1 wydatkow biezacych tych jednostek w 2016 r.

2016
numer i
Lp Wyszczegdlnienie miasta na
paragrafu|  ogglem JST |wojewddztwo | powiaty prawach gminy
powiatow
1 |Zadtuzenie 7201070284 713812305 629859 384( 3655193401| 2202 205 194
2 |Wydatki ogotem 15965 526 513 1083 042 806| 1857285429 5359703 044| 7665495234
3 |Wydatki biezace 13693 829558 743047082 1679997001| 4568 616 240 6702 169 234
4 |Wydatki na obstuge dtugu 185978567 21785205 20641544 72356 888 71194931
rozliczenia z bankami zwigzane
5 ) 801 614773 0 301940 45452 267 381
2 obstugq diugu publicznego

taty z tytut icznych
6 wyplatyz ytlf u zagramc.%nyc 50 0 0 0 0 0

poreczen i gwarancji

taty z tytutu krajowych

7 wyplaty 2yl krajowyc 803 1045219 3841883 1562704 of 50406

poreczen i gwarancji

odsetki, dyskonto i inne
rozliczenia dotyczace
skarbowych papierow
wartosciowych, kredytow i

8 807 773833 0 769733 0 4100

w tym: poiyczek oraz innych

instrumentow finansowych,

wigzanych z obstuga dtugu
krajowego

koszty emisji samorzadowych
9 papieréw wartosciowych oraz 809 1706 132 0 211356 893459 601317
inne opfatyi prowizje

odsetki od samorzagdowych
papierdw wartosciowych lub
10 zaciagnietych przez jednostke 811 172 438 610 17943322 17795811 71417976 65281 500
samorzadu terytorialnego
kredytow i pozyczek

Udziat wydatkow na obstuge diugu do
11 X X (42) 1,16 2,01 1,11 1,35 0,93
wydatkow ogotem

Udziat wydatkow na obstuge diugu do
12 s (4:3) 1,36 2,93 1,23 1,58 1,06
wydatkow biezacych

Udziat wydatkow na obstuge dtugu do kwoty
13 - (4:1) 2,58 3,05 328 1,98 323
zadiuienia

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie danych Regionalnej Izby Obrachunkowej we Wroctawiu.
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2014-2020. Wraz ze zmniejszajacym si¢ poziomem zobowigzan oraz wydatkow na
obstuge dlugu mozna zaobserwowac rowniez zmniejszenie si¢ poziomu udziatu wy-
datkéw na obstuge dlugu w wydatkach ogoétem oraz w wydatkach biezacych (z wy-
jatkiem samorzadu wojewodztwa w 2015 r. —tab. 1, 2, 3).

Warto tez zastanowi¢ sie, ktore z rodzajow wydatkow na obsluge dtugu maja
najwigkszy udziat w badanym okresie zar6wno dla JST ogotem, jak i dla poszczegodl-
nych kategorii JST w wojewodztwie dolnoslaskim. Najwickszym generatorem tych
wydatkow sa odsetki od samorzadowych papierow warto$ciowych lub od zaciaggnig-
tych przez JST kredytow i1 pozyczek. W badanym okresie dla JST ogotem stanowity
one ponad 90%, tj. w 2014 r. 91,4%, w 2015 . 90,5%, w 2016 1. 92,7%. Zwigzane
jest to oczywiscie ze strukturg tytutow dtuznych JST, w ktorej dominujacy udziat
maja zaciggane przez JST kredyty i pozyczki. W 2015 r. w porownaniu z 2014 r. wy-
datki te zmniejszyty si¢ o 13%, a w 2016 r. w porownaniu z 2015 r. 0 4,5%. Istotng
role w tej strukturze odgrywaty tez wyplaty z tytutu porgczen i gwarancji. Stanowity
w 2014 1. 6,4%, w 2015 1. 7,6%, w 2016 1. 5,6% (tab. 1, 2, 3). Wydatki z tego tytulu
zmniejszyty si¢ w 2016 1. 0 okoto 30% w porownaniu z 2015 r. Zatem w 2015 r. JST
w wojewodztwie dolno$laskim, podobnie jak JST ogdtem w kraju, udzielity o blisko
1/3 mniej poreczen gwarancji niz rok wezesniej [KRRIO 2016].

W badanym okresie, podobnie jak poziom udzialu wydatkow na obstuge dlugu
w wydatkach ogotem, zmniejszal si¢ poziom wydatkdéw na obstuge dtugu w relacji do
zadhuzenia ogdtem JST ogdtem w wojewddztwie dolnoslagskim z 3,26% w 2014 r. do
2,58% w 2016 r. (w 2015 1. 2,78%). Jedynie w przypadku samorzadu wojewodztwa
w 2015 r. nastgpit wzrost poziomu tej relacji z 3,25% (w 2014 r. i 2016 r. wyniost
3,05%). W pozostatych JST w wojewodztwie dolnoslaskim poziom tego udziatu sys-
tematycznie malat, tj. w powiatach z 3,69% w 2014 r. do 3,28% w 2016 r.; w miastach
na prawach powiatu — z 2,74% do 1,98% i w gminach — z 3,89% do 3,23%. Warto
zauwazy¢, ze najwyzszy poziom relacji wydatkow na obstuge dlugu do zobowigzan
ogolem byt w powiatach, chociaz ich zobowigzania miaty najnizszy udzial w zobo-
wigzaniach ogotem JST w wojewddztwie dolnoslaskim (okoto 9%). Nalezy tez dodac,
ze gminy w wojewodztwie dolnoslaskim poniosty w 2014 r. 1 2015 r. wyzsze wydatki
z tytulu odsetek 1 kosztéw emisji samorzadowych papieréw wartosciowych niz mia-
sta na prawach powiatu, przy czym miasta na prawach powiatu poniosty te wydatki
w 2016 1. na wyzszym poziomie, ale nie wptyneto to na podwyzszenie poziomu ana-
lizowanej relacji z uwagi na wzrost poziomu zobowigzan miast na prawach powiatu
(zobowigzania gmin i powiatoOw systematycznie malaty w badanym okresie).

5. Podsumowanie

Dokonywanie wydatkow JST zwigzanych z finansowaniem kosztéw obstugi tytutow
dtuznych (np. kredytow, pozyczek, emisji papierow warto§ciowych) determinowane
jest robwniez innymi przepisami niz przepisy ustawy o finansach publicznych (np.
przepisami prawa prywatnego). Tytut prawny analizowanych wydatkow jest swo-
istym umownym nakazem ptatniczym, poniewaz JST realizuje wcze$niej powstate
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zobowigzanie. Wynikajaca z tytulu prawnego kompetencja do angazowania $rod-
kéw budzetowych na powyzsze cele zwigzana jest z ,,powinno$cia”, co tym samym
znacznie ogranicza w tym zakresie samodzielne decydowanie organoéw JST. Zakres
normy kompetencyjnej zostal w taki sposéb zdeterminowany, gdyz JST moga finan-
sowa¢ w prawnej formie wydatkow koszty obstugi zadtuzenia (z uwzglednieniem
wyjatkéw wskazanych w tym opracowaniu, dotyczacych np. wyptat z tytutu udzie-
lonych poreczen i gwarancji). Ustawodawca wprowadza takze pewne ograniczenia
dotyczace niektorych zasad ustalania i postgpowania w odniesieniu do niektorych
rodzajow kosztow zobowigzan, jak np. zakaz kapitalizowania odsetek.

W niniejszym opracowaniu wykazano, iz koszty obshugi dlugu ponoszone przez
JST wojewddztwa dolnoslaskiego malaly w badanym okresie. Udziat tych kosztow
w wydatkach ogotem oraz w wydatkach biezacych rowniez malal, mimo iz skala za-
cigganych zobowigzan w odniesieniu do miast na prawach powiatu rosta. Analizujac
strukture wydatkow na obstuge dlugu, mozna stwierdzi¢, iz najwazniejsza pozycja
sg odsetki od zacigganych kredytow i pozyczek.
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