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Streszczenie: Przedmiotem opracowania jest przedstawienie i zbadanie wydatków budżetów 
jednostek samorządu terytorialnego (dalej określanych jako JST) przeznaczonych na finan-
sowanie kosztów obsługi zadłużenia tych jednostek. Zadłużenie to jest finansowane zarówno 
rozchodami, jak i wydatkami budżetu JST. Stąd należało ustalić pojęcie wydatków i rozcho-
dów budżetu JST, a także relacje, jakie zachodzą pomiędzy tymi instytucjami finansowo-
-prawnymi w odniesieniu do finansowania zobowiązań JST. W dalszej części opracowania 
ustalono strukturę wydatków bieżących w budżetach JST służących do finansowania kosztów 
obsługi zadłużenia. Badania empiryczne przeprowadzono z uwzględnieniem danych dotyczą-
cych województwa dolnośląskiego. Przeprowadzone badania umożliwiły ustalenie specyfiki 
tego rodzaju wydatków w odniesieniu do pozostałych wydatków bieżących.

Słowa kluczowe: samorząd terytorialny, dług, 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 wprowadzające

Dług publiczny i deficyt budżetowy są stałymi instytucjami towarzyszącymi współ-
czesnym budżetom publicznym i gospodarce budżetowej. Dług publiczny powsta-
je w okresie wieloletnim przez skumulowanie w ciągu tego okresu różnorodnych 
zobowiązań finansowych jednostek samorządu terytorialnego (JST). W literaturze 
przedmiotu przyjmuje się, że zasadniczym źródłem powstawania długu publicznego 
są potrzeby pożyczkowe podmiotu publicznego, wynikające z konieczności finan-
sowania w dłuższym okresie zadań inwestycyjnych [Ofiarski 2010, s. 148]. Dług 
jest zjawiskiem o charakterze zarówno prawnym, jak i ekonomicznym. Deficyt bud- 
żetowy, mający także złożony charakter, jest natomiast związany z okresem roku 
budżetowego i dotyczy najczęściej zobowiązań zaciąganych po stronie przychodów 
w ramach budżetu JST. Stopień zadłużenia JST oraz koszty jego obsługi w istotny 
sposób wpływają na gospodarkę realizowaną przez poszczególne jednostki. Wystę-
pują także zróżnicowane źródła finansowania zadłużenia JST. Sam dług jednostek 
samorządowych finansowany jest najczęściej poprzez rozchody budżetów JST, na-
tomiast wydatki tych budżetów przeznaczane są przede wszystkim na koszty jego 
obsługi. 

Przedmiotem badań w tym opracowaniu jest wskazanie rodzaju wydatków zwią-
zanych z finansowaniem kosztów obsługi długu publicznego JST oraz ustalenie, czy 
wydatki tego rodzaju charakteryzują się określoną specyfiką w odróżnieniu od pozo-
stałych wydatków budżetowych JST. Należy w związku z tym sprecyzować pojęcie 
i rodzaje wydatków budżetowych, zakres regulacji prawnej obejmującej podstawy 
ich dokonywania, a także inne ograniczenia prawne. Istotny jest też wpływ tego ro-
dzaju wydatków na konstrukcję wskaźnika obsługi zadłużenia, wyrażony w obecnie 
obowiązującej ustawie o finansach publicznych.

2. Zagadnienia pojęciowe oraz relacja wydatków 
do rozchodów budżetów JST

Zgodnie z art. 89 ustawy o finansach publicznych (dalej: u.f.p.) JST posiadają kom-
petencję do zaciągania zobowiązań finansowych w celu: 1) pokrycia występującego 
w ciągu roku przejściowego deficytu budżetu gminy; 2) finansowania planowanego 
deficytu JST; 3) spłaty wcześniej zaciągniętych zobowiązań z tytułu emisji papierów 
wartościowych oraz zaciągniętych pożyczek i kredytów; 4) wyprzedzającego finan-
sowania działań finansowanych ze środków z budżetu Unii Europejskiej [Ustawa 
z 27 sierpnia 2009]. Ponadto art. 90 u.f.p. przewiduje możliwość zaciągania po-
życzek w państwowych funduszach celowych (o ile ustawa tworząca fundusz tak 
stanowi) na finansowanie wydatków na inwestycje i zakupy inwestycyjne w ramach 
przedsięwzięć ujętych w załączniku do uchwały w sprawie wieloletniej prognozy 
finansowej. Zaciągnięte na podstawie przepisów u.f.p. zobowiązania JST „kreują” 
zatem dłużne tytuły, które muszą zostać przez JST spłacone. Z prawnego punktu 
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widzenia spłata powstałych w takim trybie zobowiązań przyjmuje prawną formę 
wydatków lub rozchodów budżetu JST. Temat opracowania ogranicza analizę do 
wydatków budżetu JST stanowiących spłatę kosztów zaciągniętych zobowiązań. 
Wydaje się jednak, że zasadne jest nie tylko zdefiniowanie pojęcia wydatków bud- 
żetów JST i ich rodzajów, ale także ustalenie relacji pomiędzy wydatkami a rozcho-
dami budżetu JST w aspekcie finansowania zobowiązań JST.

W literaturze prawa budżetowego przez wydatki publiczne rozumie się ustawo-
wo przewidziane nakłady wyrażone w pieniądzu (limity), które bezzwrotnie i osta-
tecznie są przeznaczane na zaspokojenie potrzeb lokalnej społeczności oraz na po-
krycie kosztów funkcjonowania podmiotu publicznego (w tym przypadku JST), za 
realizację których podmioty te ponoszą odpowiedzialność [Dębowska-Romanowska 
2010, s. 115]. W innym ujęciu wydatki budżetów JST stanowią finansowo ustalony 
koszt wyrażony w pieniądzu, przewidziany dla wykonania określonego zadania pu-
blicznego przewidzianego w przepisach prawnych. Można więc przyjąć, że wydatki 
budżetu JST stanowią pieniężny wyraz realizacji zadań wykonywanych przez JST. 
Zgodnie z zasadą samodzielności, w ramach realizowanej polityki wydatkowej, JST 
ustalają hierarchię ważności tych zadań. Tym samym ustalana jest hierarchia waż-
ności wydatków służących ich finansowaniu, a także zakres i formy ich realizacji. 
Działania te podlegają określonej determinacji prawnej, przewidującej zasady i pro-
cedury dotyczące planowania wydatków oraz administrowania zgromadzonym za-
sobem środków publicznych. Wydatki JST mają zatem charakter wtórny względem 
zadań publicznych, a rozstrzygnięcie dotyczące struktury i wysokości wydatków 
powinno być podjęte przez JST na podstawie i w ramach obowiązującego prawa. 
Wydatki budżetu JST wiążą się z realizacją redystrybucji definitywnej. Cechuje je 
bezzwrotny i ostateczny charakter płatności. Do prawnych form wydatków publicz-
nych zalicza się zwykle: a) wynagrodzenia za pracę i dodatki do nich; b) zasiłki, 
renty, emerytury; c) stypendia, nagrody; d) odszkodowania; e) dotacje; f) należno-
ści z tytułu dostaw i usług; g) spłaty kosztów długu i oprocentowania pożyczek; 
h) udzielone pożyczki i lokaty.

W zależności od zastosowanego kryterium można wyróżnić różne rodzaje wy-
datków, np. wydatki realne, redystrybucyjne, sztywne. W art. 236 u.f.p. wyróżnione 
zostały obok wydatków majątkowych także wydatki bieżące, które w układzie dzia-
łów i rozdziałów powinny być wyszczególnione w planie wydatków budżetu JST. 
Ustawodawca nie zdefiniował jednak poszczególnych rodzajów wydatków. W ust. 2 
powołanego przepisu sformułowano jedynie definicję negatywną wydatków bieżą-
cych, według której przez wydatki bieżące budżetu JST należy rozumieć wydatki 
budżetowe niebędące wydatkami majątkowymi. W ust. 3 tego przepisu sformuło-
wano otwarty katalog, w ramach którego wskazano przykładowe planowane kwoty 
wydatków bieżących. Obok wydatków jednostek budżetowych na wynagrodzenia 
i naliczone od nich składki, wydatków na realizację ich statutowych zadań, wymie-
nione zostały również dotacje na zadania bieżące, świadczenia na rzecz osób fi-
zycznych, wydatki na programy finansowane z udziałem środków, o których mowa 
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w art. 5 ust. 1 pkt 2 i 3 w części związanej z realizacją zadań JST, oraz wypłaty z ty-
tułu poręczeń i gwarancji udzielonych przez JST przypadające do spłaty w danym 
roku budżetowym. Wymieniono także wydatki na obsługę długu JST. Wyróżnienie 
wydatków bieżących, zwanych też wydatkami operacyjnymi, pośród wydatków ma-
jątkowych odgrywa istotną rolę nie tylko w odniesieniu do zwiększenia czytelności 
i przejrzystości budżetu JST, ale również dla oddzielenia źródeł ich finansowania 
oraz ustalenia wyniku operacyjnego budżetu JST. Według ujęcia normatywnego wy-
datki na obsługę długu JST stanowią zatem jeden z rodzajów wydatków bieżących.

Tak jak to już wskazywano, planowanie, administrowanie oraz dokonywa-
nie wydatków budżetowych JST jest uregulowane prawnie. Należy tutaj wskazać 
przede wszystkim na zasadę legalizmu i ściśle z nią związaną zasadę planowości 
oraz przejrzystości i jawności finansów publicznych. Nie ma potrzeby, aby szcze-
gółowo omawiać te zasady. Istotne jest jednak podkreślenie, że według art. 216 
ust. 1 Konstytucji RP środki finansowe na cele publiczne wydatkowane są w sposób 
określony w ustawie [Ustawa z 2 kwietnia 1997]. Wymóg legalizmu w odniesieniu 
do wydatków będzie oznaczał również obowiązek powołania podstawy ustawowej 
dla samego podjęcia wydatku, jego zakresu podmiotowego oraz przedmiotowego, 
formy prawnej jego dokonania i wysokości kwoty wydatku. Szczegółowe zasady 
dotyczące planowości wydatków określone zostały w art. 44 ust. 1 u.f.p. Wydat-
ki publiczne w świetle tego przepisu mogą być ponoszone na cele i w wysokości 
ustalonej w uchwale budżetowej JST oraz w planie finansowym jednostki sektora 
finansów publicznych. Cele wydatku konkretyzują się poprzez zakwalifikowanie 
planowanego wydatku do konkretnej podziałki klasyfikacji budżetowej. Wysokość 
wydatków budżetowych ma natomiast charakter limitu (art. 52 ust. 1 pkt 2 u.f.p.). 
W kolejnym ustępie art. 44 u.f.p. ustawodawca wskazał zasady determinujące do-
konywanie wydatków. Mianowicie wydatki powinny być dokonywane w sposób 
terminowy, celowy i oszczędny, z zachowaniem najlepszych efektów z danych na-
kładów, optymalnego doboru metod i środków służących osiągnięciu założonych 
celów [Miemiec 2013, s. 133–134]. Szczególne zasady determinują wydatki, które 
wynikają z umów zawieranych przez JST dotyczących np. zamówień publicznych. 
Znajdą tutaj bowiem zastosowanie także wymogi przewidziane przez ustawę Prawo 
zamówień publicznych [Ustawa z 29 stycznia 2004].

Wydatki publiczne są zatem bezzwrotnym instrumentem budżetowym pozwala-
jącym kształtować i wykonywać zadania gminy. Wydatki związane z obsługą długu, 
jako jeden z rodzajów wydatków bieżących, nie są jednak przeznaczane na spłatę 
poszczególnych rat zaciągniętych kredytów czy pożyczek, ale przede wszystkim na 
spłatę ich oprocentowania, dyskonta i odsetek od wyemitowanych przez JST papie-
rów wartościowych.

Dług lokalny w podstawowej swojej części spłacany jest poprzez rozchody bud- 
żetu JST, które mają takie same konstrukcje materialne jak wydatki finansujące 
oprocentowanie, odsetki i dyskonta, a ponadto wynikają z tych samych tytułów 
prawnych. Posiadają również typowy dla wszystkich wydatków bieżących charak-
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ter ostateczny (bezzwrotny). Podobnie jak wydatki, stanowią nieprzekraczalny limit 
(art. 52 u.f.p.). Z analizy art. 52 ust. 1 pkt 2 u.f.p. można wywnioskować, że użyte 
określenie „łączne rozchody” odnosi się do globalnej sumy zaplanowanych rozcho-
dów. Inaczej mówiąc, poszczególne kwoty rozchodów mogą ulegać zmianie bez 
konieczności zmiany uchwały budżetowej, o ile nie zostanie przekroczona łączna 
ich wysokość zaplanowana w uchwale budżetowej.

Ustawodawca postanowił jednak różnicować te instrumenty budżetowe. Wydaje 
się, że jego intencją było przejrzyste rozgraniczenie operacji spłaty długu od kosz-
tów jego obsługi. Zaletą tego jest wykluczenie dublowania się w klasyfikacji budże-
towej operacji finansowych związanych ze spłatą zobowiązań i ich oprocentowania 
czy też dyskonta. W tym znaczeniu wydatki odzwierciedlają faktyczne obciążenie 
budżetu w przypadku operacji spłaty zadłużenia, przy czym rozchody odzwiercied- 
lają faktyczny zwrot „obcego” kapitału w postaci spłaty zaciągniętych pożyczek, 
kredytów, wykupu obligacji komunalnych czy udzielania pożyczek innym JST.

Pojęcie rozchodów nie zostało zdefiniowane w ustawie o finansach publicznych. 
W art. 6 ust. 2 u.f.p. ustawa, wskazując rodzaje operacji finansowych, które zaliczyła 
do rozchodów budżetowych, stworzyła tym samym ich katalog. W oparciu o pre-
zentację rodzajową wskazano: spłaty otrzymanych pożyczek i kredytów; wykup 
papierów wartościowych; udzielone pożyczki i kredyty; płatności wynikające z od-
rębnych ustaw, których źródłem finansowania są przychody z prywatyzacji majątku 
Skarbu Państwa; inne operacje finansowe związane z zarządzaniem długiem pu-
blicznym i płynnością; płatności związane z udziałami Skarbu Państwa w międzyna-
rodowych instytucjach finansowych. Tak samo jak w przypadku wyżej wskazanym, 
dotyczącym wydatków bieżących, także i tutaj normatywny katalog rozchodów jest 
otwarty. Ustawa posługuje się bowiem sformułowaniem „inne operacje finansowe 
związane z zarządzaniem długiem publicznym i płynnością”.

Tytuły prawne rozchodów są konsekwencją wcześniej zaciągniętych zobowiązań 
wynikających z zawartych umów cywilnoprawnych, ukształtowanych przez regula-
cje prawa prywatnego, nadające rozchodom charakter obligatoryjny. Organy JST 
wykonujące budżet co do zasady nie posiadają kompetencji do konkretyzowania ich 
wysokości, ponieważ tytuł prawny rozchodów jest swoistym nakazem płatniczym. 
Przymus zaplanowania rozchodów należy więc postrzegać w kategoriach obowiąz-
ku ekonomicznego (niewydolności źródeł dochodów). W ujęciu ekonomicznym 
rozchody budżetu gminy są transferem środków finansowych do wierzycieli w celu 
realizacji powstałego zobowiązania finansowego. Angażowanie środków budżeto-
wych w formie rozchodów zawsze zatem dotyczy tylko spłaty „obcego” kapitału. 
Koszty obsługi tego długu są zaś finansowane za pośrednictwem wydatków. Kon-
strukcja rozchodów budżetu gminy wykazuje najwięcej cech wspólnych z konstruk-
cją wydatków bieżących o charakterze sztywnym (np. spłaty odsetek, dyskonta). Nie 
ma zatem podstaw, by wskazywać na związki rozchodów budżetu JST z kosztami, 
ponieważ nie kreują one innych, nowych stanów faktycznych. Stanowią one spłatę 
tego, co zostało otrzymane lub udzielane za pośrednictwem pożyczki, kredytu, emi-
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sji obligacji, które z założenia są zwrotne. Nie są one również instrumentem reali-
zowania społeczno-ekonomicznych zadań gminy, ale bez wątpienia mają wpływ na 
płynność finansową budżetu JST.

Ekonomiczny charakter wydatków publicznych nie jest tożsamy z rozchodami bud- 
żetu JST Odrębność ekonomiczną analizowanych instytucji należy postrzegać przez 
pryzmat rzeczywistego, a nie kasowego obciążenia budżetu. Rzeczywiste obciążanie 
budżetu należy utożsamiać z rozdysponowaniem środków budżetowych na zadania 
gminy. W tym przypadku wydatki budżetowe można rozumieć jako rzeczywisty koszt 
wykonywanych zadań. W tym znaczeniu stanowią one wartość dodaną dla lokalnej 
społeczności. Inaczej mówiąc, za pośrednictwem wydatków budżetowych zaspoka-
jane są potrzeby mieszkańców JST, a za pośrednictwem rozchodów „zaspokajane” są 
potrzeby wierzycieli. Rzeczywiste obciążenie budżetu nie zachodzi w przypadku roz-
chodów, ponieważ rozchody nie są kosztem, a jedynie zwrotem czasowo posiadanego 
„obcego” kapitału. W ujęciu kasowym rozchody i wydatki przechodzą przez budżet 
i w tym zakresie nie wykazują odrębności. Wypłata rozchodów i wydatków jest doko-
nywana z tego samego budżetu i na takich samych zasadach.

Jedynym rozchodem, który nie wykazuje związku z żadnym wydatkiem budże-
towym, jest pożyczka udzielona przez JST. Analizowany rozchód posiada charakter 
zwrotny i nie jest ostatecznym przesunięciem środków budżetowych. Zakładając, że 
kryterium systematyzacji instytucji budżetowych jest ich zwrotny lub bezzwrotny 
charakter, to pożyczkę należałoby uznać za typowy rozchód, a spłatę zadłużenia za 
„wydatek”. Niewątpliwą cechą wspólną tych instytucji jest ich funkcja, czyli kształ-
towanie oraz wykonywanie wydatkowej strony budżetu. 

Rozważania te prowadzą do wniosku, że tylko wydatki są rzeczywistym kosztem 
funkcjonowania sektora samorządowego, ponieważ rozchody obrazują najczęściej 
zwrot „obcego” kapitału, bez jego ekonomicznego kosztu. Za podstawowe kryte-
rium rozróżnienia tych instytucji należy jednak uznać ich miejsce i rolę w struktu-
rze budżetu gminy. Wydatki publiczne są instrumentem budżetowym pozwalającym 
kształtować i wykonywać zadania gminy. Z kolei rozchody są instrumentem zwrotu 
obcego kapitału lub instrumentem pomocy „doraźnej” dla innych JST. Wydatki są 
obligatoryjnym elementem struktury budżetu i procedury jego wykonywania, na-
tomiast rozchody jedynie elementem fakultatywnym. Inaczej mówiąc, nie można 
uchwalić budżetu bez wydatków, natomiast co do zasady można uchwalić budżet 
bez rozchodów.

3. Struktura wydatków na obsługę długu JST

Dług lokalny wymaga bieżącej obsługi ze strony podmiotu odpowiedzialnego za spła-
tę zadłużenia. Obsługa tego zadłużenia nie powoduje automatycznego przerzucenia 
na nią ciężaru tego długu. Wystąpienie tego ciężaru nastąpi, gdy zadłużenie JST nie 
będzie kreowało aktywów wystarczających do pokrycia jego obsługi. Ciężar długu 
w wymiarze finansowym można wyrazić w wysokości odsetek lub spłat kapitałowych.



Wydatki budżetu jednostek samorządu terytorialnego przeznaczone na finansowanie... 283

Przepisy ustawy o finansach publicznych ustalają strukturę wydatków prze-
znaczonych na obsługę długu Skarbu Państwa (art. 124 ust. 5 u.f.p.). Struktura ta 
ma zastosowanie także w odniesieniu do wydatków na obsługę kosztów długu JST. 
Wskazano tutaj wydatki na oprocentowanie od zaciągniętych kredytów i pożyczek, 
oprocentowanie i dyskonto od emitowanych papierów wartościowych, wypłaty z ty-
tułu udzielonych poręczeń i gwarancji, a także koszty związane z emisją papierów 
wartościowych. 

Do podstawowych tytułów prawnych kreujących wydatki na obsługę długu zali-
czamy umowę pożyczki i kredytu. Umowa pożyczki, stanowiąca typową instytucję 
cywilnoprawną, regulowana jest przez przepisy prawa cywilnego i należy do typo-
wych instytucji cywilnoprawnych. Zgodnie z art. 720 k.c. przez umowę pożyczki 
dający pożyczkę zobowiązuje się przenieść na własność biorącego określoną ilość 
pieniędzy albo rzeczy oznaczonych tylko co do gatunku, a biorący zobowiązuje się 
zwrócić tę samą ilość pieniędzy albo tę samą ilość rzeczy tego samego gatunku i tej 
samej jakości [Ustawa z 23 kwietnia 1964]. Umowa powinna mieć formę pisemną, 
jeżeli kwota pożyczki przekroczy 500 zł. Z tej definicji można wyprowadzić wnio-
sek, że pożyczka z mocy prawa nie zawiera tytułu prawnego do odsetek. Oznacza to, 
że czynność prawna polegająca na zawarciu umowy nie kreuje z mocy prawa tytułu 
prawnego wydatków na obsługę zadłużenia. Dopiero gdy pożyczka została udzielo-
na odpłatnie, stanowi ona podstawę do dokonania wydatku będącego spłatą odsetek. 
Należy zaznaczyć, że podstawa prawna dokonywania wydatku na to oprocentowa-
nie powstaje w chwili wymagalności płatności odsetek. W ramach samodzielności 
wydatkowej JST mogą skonkretyzować wysokość ewentualnych odsetek, warunki 
i terminy ich płatności.

Umowa kredytu bankowego stworzyła kolejny tytuł prawny analizowanych wy-
datków budżetów JST. Jest ona regulowana przez przepisy Prawa bankowego [Usta-
wa z 29 sierpnia 1997]. Zgodnie z umową kredytu bank zobowiązuje się oddać do 
dyspozycji kredytobiorcy na czas oznaczony w umowie kwotę środków pieniężnych 
z przeznaczeniem na ustalony cel, a kredytobiorca zobowiązuje się do korzystania 
z niej na warunkach określonych w umowie, zwrotu kwoty wykorzystanego kredytu 
wraz z odsetkami w oznaczonych terminach spłaty oraz zapłaty prowizji od udzielo-
nego kredytu (art. 69 ustawy Prawo bankowe). Jednym z elementów umowy kredytu 
jest wysokość oprocentowania kredytu i warunki jego zmiany. W razie stosowania 
stopy zmiennej należy w umowie kredytowej określić warunki zmiany stopy pro-
centowej kredytu oraz powiadomić w sposób określony w umowie kredytobiorcę, 
poręczyciela oraz inne strony umowy o każdej zmianie stopy jego oprocentowania 
[Nizioł 2010, s. 331 i n.]. W przypadku kredytów tytuł prawny wydatków z tytu-
łu omawianego oprocentowania nabiera mocy prawnej dopiero wtedy, gdy odsetki 
i prowizje stają się wymagalne. Warto zauważyć, że wysokość oraz zasady realizacji 
spłaty odsetek i prowizji wynikają z umowy między bankiem a gminą, z tym jednak, 
że to bank narzuca „cenę” korzystania z własnego kapitału.
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Kolejnym przykładem wydatków na obsługę długu jest oprocentowanie lub 
dyskonto od emitowanych przez JST obligacji i krótkoterminowych papierów war-
tościowych (bonów komunalnych). Przepisy u.f.p. nie przewidują regulacji, która 
szczegółowo ustalałaby wymogi dotyczące trybu i zasad postępowania dla omawia-
nych wydatków budżetowych. W art. 92 ust. 1 pkt 2–4 oraz w art. 90 u.f.p. formu-
łuje się jednak ograniczenia w stosunku do kosztów obsługi (oprocentowania lub 
dyskonta) emitowanych przez JST tych papierów wartościowych. Zgodnie z tymi 
przepisami JST mogą zaciągać jedynie takie zobowiązania na określone w ustawie 
cele (art. 89 ust. 1` pkt 2–4 oraz 90 u.f.p.), których koszty obsługi są ponoszone co 
najmniej raz do roku, przy czym dyskonto od emitowanych przez JST papierów war-
tościowych nie może przekraczać 5% wartości nominalnej, a kapitalizacja odsetek 
jest niedopuszczalna. Regulacja ta ma przeciwdziałać kumulowaniu się kosztów ob-
sługi długu i zakazywać kapitalizacji odsetek. W przypadku obligacji warunki i wy-
sokość oprocentowania lub dyskonta musi być określona w prospekcie emisyjnym, 
gdzie ustala się wymogi dotyczące sposobu obliczenia i wysokości proponowanych 
stóp procentowych lub dyskontowych, a także dni wymagalności odsetek lub innych 
należności ubocznych. 

Z finansowaniem kosztów obsługi zadłużenia wiążą się też pewne rodzaje ryzy-
ka. Najważniejsze z nich to ryzyko stopy procentowej i ryzyko kursu walutowego 
(jeżeli JST pozyskuje środki ze źródeł zagranicznych bądź nominowane w obcej 
walucie). Mogą one w nieprzewidywalny sposób zmienić rzeczywisty koszt obsługi 
długu [Jastrzębska 2009, s. 112]. 

Ważną pozycją w wydatkach na obsługę długu są koszty związane z emisją pa-
pierów wartościowych lub innych tytułów dłużnych. Oprócz bezpośrednich kosztów 
czynności „technicznych”, związanych np. z samą emisją, należy także uwzględ-
nić koszty jednostki samorządowej zarządzającej każdego rodzaju długiem. Będą 
to również koszty związane z pozyskiwaniem środków służących do sfinansowania 
długu, takie jak marże czy opłaty manipulacyjne, a także prowizje za organizację 
emisji [Owsiak 2006, s. 349; Zawadzka 2015, s. 366].

Gwarancje i poręczenia nie są wydatkami sklasyfikowanymi jako obsługa długu, 
jednak ich zobowiązaniowy charakter uzasadnia ich analizę w ramach tych wydat-
ków. W przypadku gwarancji i poręczeń co do zasady wydatkiem jest cała kwota 
zobowiązania. Analizowane wydatki można określić jako świadczenie pieniężne, 
które polega na przekazaniu z majątku dłużnika (gminy) do majątku wierzyciela 
określonej sumy pieniężnej, reprezentującej określoną wartość ekonomiczną (abs-
trakcyjną wartość wymienną) [Naworski 1994]. Z ekonomicznego punktu widzenia 
wydatki na obsługę długu są faktycznym kosztem (ceną) korzystania z kapitału ze-
wnętrznego. Można określić je również jako wydatki nadzwyczajne, ponieważ ich 
podstawowymi cechami są jednorazowość i przejściowość.
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4. Wydatki na obsługę długu jednostek samorządu terytorialnego 
w województwie dolnośląskim w latach 2014–2016

Ciężar długu może być określany w relacji do wydatków budżetowych lub pewnych 
kategorii tych wydatków. Wskazuje na udział kosztów obsługi długu w skali tych 
wydatków i podlegających im kategorii. Interesująca jest zatem struktura wydatków 
na obsługę długu oraz zachodzące pomiędzy nimi relacje. Dane z ostatnich trzech lat 
dotyczące gmin dolnośląskich przedstawiają kolejne tabele.

W badanym okresie zobowiązania JST ogółem w województwie dolnośląskim 
stanowiły około 10% zobowiązań ogółem JST w Polsce. W 2015 r. w porównaniu 
z 2014 r. zobowiązania te wzrosły o 3,0%, ale w 2016 r. w porównaniu z 2015 r. 
wzrosły o 0,5%, chociaż w tym samym okresie zobowiązania ogółem JST ogółem 
w kraju zmniejszyły się odpowiednio o 0,4% i 3,7%. Wydatki na obsługę długu dla 
JST w kraju stanowiły w badanym okresie około 1,1% wydatków bieżących i około 
1,0% wydatków ogółem, natomiast w JST w województwie dolnośląskim od 1,81% 
wydatków bieżących JST ogółem w 2014 r. do 1,36% w 2016 r. (w 2015 r. 1,61%) 
(por. [Sprawozdanie 2016; Sprawozdanie 2017]). Malejący był również poziom 
udziału wydatków na obsługę długu w wydatkach ogółem, tj. z 1,41% do 1,16% 
(w 2015 r. 1,30%) – zob. tab. 1, 2, 3.

Najwyższy poziom zobowiązań w badanym okresie wśród JST w wojewódz-
twie dolnośląskim, podobnie jak wśród JST ogółem w kraju, wystąpił w miastach 
na prawach powiatu. Zobowiązania tych JST w badanym okresie systematycznie 
rosły, przy czym dynamika tego wzrostu była malejąca, tj. w 2015 r. w porównaniu 
z 2014 r. o 11,8% i o 5,5%. Podobnie udział zobowiązań tych jednostek w zobowią-
zaniach ogółem JST ogółem w województwie dolnośląskim systematycznie wzrastał 
i stanowił w 2014 r. 44,5%, w 2015 r. 48,3% i w 2016 r. 50,8%. Systematycznie ma-
lały natomiast zobowiązania pozostałych JST w badanym województwie, podobnie 
jak ich udział w zobowiązaniach ogółem JST ogółem (tab. 1, 2, 3).

Rosnący poziom zobowiązań miast na prawach powiatu nie skutkował jednak 
wzrostem poziomu ich wydatków na obsługę długu, gdyż wydatki te w 2015 r. w po-
równaniu z 2014 r. były o 12,5% niższe, a w 2016 r. w porównaniu z 2015 r. o 2,5%. 
W pozostałych JST w województwie dolnośląskim również można zaobserwować 
w badanym okresie spadek poziomu wydatków na obsługę długu, z wyjątkiem sa-
morządu województwa dolnośląskiego (w 2015 r. wydatki te wzrosły o 2,6%, jednak 
w 2016 r. w porównaniu z 2015 r. zmniejszyły się o 10,3%). Wydatki na obsłu-
gę długu w większości kategorii JST w województwie dolnośląskim zmniejszyły 
się istotnie w 2015 r. w porównaniu z 2014 r. za sprawą niższego oprocentowa-
nia zaciąganych przez JST kredytów i pożyczek, ale też z uwagi na zmniejszają-
ce się zapotrzebowanie JST na środki finansowe niezbędne do realizacji wydatków 
inwestycyjnych. Było to niewątpliwie związane z realizacją programów i projek-
tów współfinansowanych ze środków unijnych i stopniowym angażowaniem się 
JST w realizację projektów i programów w nowej perspektywie finansowej na lata
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Tabela 1. Zobowiązania ogółem i wydatki na obsługę długu jednostek samorządu terytorialnego 
w województwie dolnośląskim na tle wydatków ogółem i wydatków bieżących tych jednostek w 2014 r.

Źródło: opracowanie własne na podstawie danych Regionalnej Izby Obrachunkowej we Wrocławiu. 
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Tabela 2. Zobowiązania ogółem i wydatki na obsługę długu jednostek samorządu terytorialnego 
w województwie dolnośląskim na tle wydatków ogółem i wydatków bieżących tych jednostek w 2015 r. 

Źródło: opracowanie własne na podstawie danych Regionalnej Izby Obrachunkowej we Wrocławiu. 
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Tabela 3. Zobowiązania ogółem i wydatki na obsługę długu jednostek samorządu terytorialnego 
w województwie dolnośląskim na tle wydatków ogółem i wydatków bieżących tych jednostek w 2016 r. 

Źródło: opracowanie własne na podstawie danych Regionalnej Izby Obrachunkowej we Wrocławiu.
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2014–2020. Wraz ze zmniejszającym się poziomem zobowiązań oraz wydatków na 
obsługę długu można zaobserwować również zmniejszenie się poziomu udziału wy-
datków na obsługę długu w wydatkach ogółem oraz w wydatkach bieżących (z wy-
jątkiem samorządu województwa w 2015 r. – tab. 1, 2, 3).

Warto też zastanowić się, które z rodzajów wydatków na obsługę długu mają 
największy udział w badanym okresie zarówno dla JST ogółem, jak i dla poszczegól-
nych kategorii JST w województwie dolnośląskim. Największym generatorem tych 
wydatków są odsetki od samorządowych papierów wartościowych lub od zaciągnię-
tych przez JST kredytów i pożyczek. W badanym okresie dla JST ogółem stanowiły 
one ponad 90%, tj. w 2014 r. 91,4%, w 2015 r. 90,5%, w 2016 r. 92,7%. Związane 
jest to oczywiście ze strukturą tytułów dłużnych JST, w której dominujący udział 
mają zaciągane przez JST kredyty i pożyczki. W 2015 r. w porównaniu z 2014 r. wy-
datki te zmniejszyły się o 13%, a w 2016 r. w porównaniu z 2015 r. o 4,5%. Istotną 
rolę w tej strukturze odgrywały też wypłaty z tytułu poręczeń i gwarancji. Stanowiły 
w 2014 r. 6,4%, w 2015 r. 7,6%, w 2016 r. 5,6% (tab. 1, 2, 3). Wydatki z tego tytułu 
zmniejszyły się w 2016 r. o około 30% w porównaniu z 2015 r. Zatem w 2015 r. JST 
w województwie dolnośląskim, podobnie jak JST ogółem w kraju, udzieliły o blisko 
1/3 mniej poręczeń gwarancji niż rok wcześniej [KRRIO 2016]. 

W badanym okresie, podobnie jak poziom udziału wydatków na obsługę długu 
w wydatkach ogółem, zmniejszał się poziom wydatków na obsługę długu w relacji do 
zadłużenia ogółem JST ogółem w województwie dolnośląskim z 3,26% w 2014 r. do 
2,58% w 2016 r. (w 2015 r. 2,78%). Jedynie w przypadku samorządu województwa 
w 2015 r. nastąpił wzrost poziomu tej relacji z 3,25% (w 2014 r. i 2016 r. wyniósł 
3,05%). W pozostałych JST w województwie dolnośląskim poziom tego udziału sys-
tematycznie malał, 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 
zauważyć, że najwyższy poziom relacji wydatków na obsługę długu do zobowiązań 
ogółem był w powiatach, chociaż ich zobowiązania miały najniższy udział w zobo-
wiązaniach ogółem JST w województwie dolnośląskim (około 9%). Należy też dodać, 
że gminy w województwie dolnośląskim poniosły w 2014 r. i 2015 r. wyższe wydatki 
z tytułu odsetek i kosztów emisji samorządowych papierów wartościowych niż mia-
sta na prawach powiatu, przy czym miasta na prawach powiatu poniosły te wydatki 
w 2016 r. na wyższym poziomie, ale nie wpłynęło to na podwyższenie poziomu ana-
lizowanej relacji z uwagi na wzrost poziomu zobowiązań miast na prawach powiatu 
(zobowiązania gmin i powiatów systematycznie malały w badanym okresie). 

5. Podsumowanie

Dokonywanie wydatków JST związanych z finansowaniem kosztów obsługi tytułów 
dłużnych (np. kredytów, pożyczek, emisji papierów wartościowych) determinowane 
jest również innymi przepisami niż przepisy ustawy o finansach publicznych (np. 
przepisami prawa prywatnego). Tytuł prawny analizowanych wydatków jest swo-
istym umownym nakazem płatniczym, ponieważ JST realizuje wcześniej powstałe 
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zobowiązanie. Wynikająca z tytułu prawnego kompetencja do angażowania środ-
ków budżetowych na powyższe cele związana jest z „powinnością”, co tym samym 
znacznie ogranicza w tym zakresie samodzielne decydowanie organów JST. Zakres 
normy kompetencyjnej został w taki sposób zdeterminowany, gdyż JST mogą finan-
sować w prawnej formie wydatków koszty obsługi zadłużenia (z uwzględnieniem 
wyjątków wskazanych w tym opracowaniu, dotyczących np. wypłat z tytułu udzie-
lonych poręczeń i gwarancji). Ustawodawca wprowadza także pewne ograniczenia 
dotyczące niektórych zasad ustalania i postępowania w odniesieniu do niektórych 
rodzajów kosztów zobowiązań, jak np. zakaz kapitalizowania odsetek.

W niniejszym opracowaniu wykazano, iż koszty obsługi długu ponoszone przez 
JST województwa dolnośląskiego malały w badanym okresie. Udział tych kosztów 
w wydatkach ogółem oraz w wydatkach bieżących również malał, mimo iż skala za-
ciąganych zobowiązań w odniesieniu do miast na prawach powiatu rosła. Analizując 
strukturę wydatków na obsługę długu, można stwierdzić, iż najważniejszą pozycją 
są odsetki od zaciąganych kredytów i pożyczek.
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