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Kredyt konsolidacyjny

i finansowanie gminnych
inwestycji przez pozabankowe
instytucje finansowe

Streszczenie

Ustawa o finansach publicznych
poczawszy od 2010 r. wprowadzita
nowe zasady zaciggania dtugu przez
jednostki samorzadu terytorialnego.
W art. 89 okreslono szczegdtowe
cele, na ktére moga by¢ przeznaczo-
ne $rodki pochodzace z zaciggnie-
tego kredytu lub pozyczki, albo tez
ze sprzedazy wyemitowanych przez
jednostke samorzadu terytorialnego

papieréw wartosciowych. Okreslono
zatem podstawowe instrumenty kre-
owania polityki zadtuzenia jednostki
samorzadu terytorialnego. Zgodnie
z obowiazujacymi rozwigzaniami,
pozyskane finansowanie zewnetrz-
ne moze zosta¢ przeznaczone na:
pokrycie wystepujacego w ciggu
roku przejsciowego deficytu budzetu
jednostki samorzadu terytorialnego,
finansowanie planowanego defi-
cytu budzetu jednostki samorzadu
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terytorialnego, sptate  wczesniej
zaciggnietych zobowigzan z tytutu
emisji papieréw wartosciowych oraz
zaciggnietych pozyczek i kredytéw
oraz wyprzedzajace finansowanie
dziatann finansowanych ze $rodkéw
pochodzacych z budzetu Unii Euro-
pejskiej. Wprowadzone od 2014 r.
reqgulacje dotyczace limitow zadtu-
Zenia (tzw. indywidualny wskaznik
zadtuzenia, dalej: IWZ) spowodowaty,
iz jst przyjety dwa sposoby postepo-
wania. Pierwszy polega na ,klasycz-
nym” dostosowaniu sie do regulacji
ustawy o finansach publicznych,
poprzez restrukturyzacje wydatkow
budzetowych i wypracowanie nad-
wyzki finansowej, pozwalajacej na
bezpieczne zacigganie nowych zo-
bowigzan oraz ewentualng obstuge
»Starego” zadtuzenia. Drugi sposéb,
to co$ co mozemy nazwac forma tzw.
Jkreatywnej ksiegowosci’, polegajacy
na korzystaniu z pozabankowych in-
stytucji finansowych (para bankéw)
lub wykorzystywanie operacji finan-
sowych innych niz kredyty i pozyczki
bankowe oraz emisje obligacji komu-
nalnych.

Stowa kluczowe: Kredyt konsoli-
dacyjny, wieloletnia prognoza finan-
sowa, ustawa o finansach publicz-
nych, finansowanie pozabankowe

Summary

From 2010 The Public Finance Act
has introduced new rules incurring
of debt generated by local govern-
ments. In the article 89 set out speci-
fic objectives, which can be allocated
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funds from the credit or loan, or from
the sale of securities issued by the
local government. Therefore deter-
mined the basic instruments creating
the policy of debt local governments.
In accordance with current solutions,
obtained external funding may be
used to: cover year deficit occurring
by local government, financing of the
planned deficit of local government
units, repay earlier obligations with
respect to the issue of securities and
loans and borrowings as well as pre-
-emptive financing actions funded
from the budget of the European
Union.

Keywords: consolidation credit,
long-term financial forecast, the Pu-
blic Finance Act, aside bank financing
models.

Wprowadzenie

Zaciagniecie kredytu konsolida-
cyjnego powoduje nieuzasadnione
zwiekszenie budzetu po stronie przy-
chodéw i rozchodoéw i koniecznos¢
ujmowania w planowanych rozcho-
dach w pozycji 5.1 WPF - Wielolet-
niej Prognozy Finansowej, zgodnie
z Rozporzadzeniem Ministra Finan-
séw z 10 stycznia 2013 r. w sprawie
wieloletniej prognozy finansowe;j
jednostki samorzadu terytorialnego
(Dz.U.z2013 ., poz. 86) jednorazowe;j
sptaty dotychczasowego zadtuzenia
np. podlegajacego restrukturyzacji.
Moze to prowadzi¢ do sztuczne-
go przekroczenia dopuszczalnego
wskaznika. Zgodnie z art. 5 ust. 1 pkt.
4d ustawy o finansach publicznych



(dalej: ufp) kredyt bankowy jest
przychodem, chociaz nie zawsze
stanowi pokrycie planowanego de-
ficytu, co przektada sie na zwieksze-
nie budzetu po stronie przychodéw
i wydatkéw (art. 217 ust. 2 pkt. 1, 2
i 3 ustawy o finansach publicznych).
O zwiekszeniu budzetu z tytutu zacia-
gniecia kredytu mozna méwic wtedy,
gdy jest on przeznaczony na: finan-
sowanie planowanego deficytu oraz
wyprzedzajace finansowanie dziatan
finansowanych ze srodkéw UE w ra-
mach prefinansowania. W przypadku
finansowania przejsciowego deficy-
tu budzetowego i sptaty wczesniej
zaciggnietych zobowiazan z tytutu
emisji  papierébw  wartosciowych,
pozyczek i kredytéw nie wystepuje
deficyt budzetu (art. 217 ust. 2 ufp).
Zatem kredyt, ktory nie jest zrédtem,
finansowania wydatkéw nie zalicza
sie do przychodéw powodujacych
zwiekszenie budzetu gminy. Nie ma
takze podstaw, aby zwieksza¢ pla-
nowane rozchody budzetu o sptate
dotychczasowych zobowigzan, sfi-
nansowang z zaciggnietego kredytu
konsolidacyjnego. W planowanych
rozchodach ujmuje sie srodki rozcho-
dowane z budzetu, ale przeznaczone
na faktyczng sptate wczesniej zacia-
gnietych kredytéw w wyniku czego
zmniejsza sie lub ulega catkowitej
redukcji zadtuzenie gminy. Wptyw
wskaznika z art. 243 ufp na mozli-
wos$¢ uchwalenia budzetu wplynat
na zwiekszone zainteresowanie
konsolidacja dtugu, ktéra prowadzi
do zastgpienia dtugu starego przez
nowy, bez jednoczesnego zmniejsze-
nia poziomu zadtuzenia.

Problem restrukturyzacji zadtu-
Zenia (zarys problemu)

Istotnym problemem zwigzanym
z zadtuzeniem gmin jest zakres i spo-
séb jego restrukturyzacji. Restruktu-
ryzacja moze polegac na zawieszeniu
sptaty zarowno kapitatu jak i odsetek,
udzieleniu nowego kredytu, kon-
solidacji zadtuzenia, jak i zmianie
innych warunkéw wynikajacych
z umowy, np. zmiana zabezpie-
czenia. W uzasadnionych wypad-
kach bank moze wyrazi¢ zgode na
sprzedaz przedmiotéw stanowigcych
zabezpieczenie udzielonego kredytu.
Srodki uzyskane ze sprzedazy mozna
przeznaczy¢ na spfate zadtuzenia.
Bank pozostawia sobie tylko kwoty,
ktore wynikaja z umowy kredytowej.
Nadwyzka pozostaje do dyspozyc;ji
gminy. Ocena skali i specyfiki zadtu-
zenia gminy w kontekscie wdrozenia
procesu restrukturyzacji wymaga
przeprowadzenia analizy sytuacji
finansowej budzetu pod katem ist-
niejacych i przysztych zobowiazan, ze
szczegdlnym uwzglednieniem:

1. oceny i weryfikacji dotychczas
zawartych umoéw kredytowych
w celu wyselekcjonowania zobo-
wigzan zaciggnietych na warun-
kach mniej korzystnych niz obec-
nie proponowane na rynkach
finansowych, z uwzglednieniem
specyfiki jednostek samorzadu
terytorialnego;

2. optymalizacji rocznych obcigzen
z tytutu sptat rat kapitatowych
kredytow;

3. analizy zdolnosci  kredytowej
- oszacowanie mozliwosci zacia-
gania zobowiazan przez gmine
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przed i po przeprowadzeniu
restrukturyzacji z uwzglednie-
niem regulacji ustawy o finan-
sach publicznych (m. in. ogra-
niczenie deficytu przy pomocy
reguty wydatkowej dla sektora
samorzadowego);

4. koncepcji konwersji wybranych
zobowigzan,  zmniejszajacych
obcigzenia biezacymi kosztami
obstugi zadtuzenia.

Kredyt konsolidacyjny a indy-
widualny wskaznik zadtuzenia

Od 2014 r. obowigzuje indywidu-
alny wskaznik zadtuzenia, indywidu-
alnie ustalany dla kazdej jednostki sa-
morzadu terytorialnego. Nowy limit
dtugu wzmacnia znaczenie wielkosci
nadwyzki operacyjnej, rozumianej
jako réznica miedzy biezacymi wiel-
kosciami dochoddéw i wydatkéw, na
mozliwosci zadtuzania. Zapobiec to
ma sytuacji niewyptacalnosci samo-
rzadu i utraty dtugookresowej ptyn-
nosci oraz przeciwdziata¢ zjawisku
finansowania dzialalnosci biezacej
(operacyjnej) srodkami obcymi. Kon-
strukcja wskaznika opiera sie jedynie
na danych historycznych przy catko-
witej ignorancji wielkosci progno-
zowanych. | pomimo ograniczenia
wptywu dochoddéw majatkowych,
majacych charakter incydentalny,
niepowtarzalny na mozliwosci za-
dtuzania, okreslanie limitu dtugu na
podstawie minionych okreséw moze
by¢ przyczyna nieprawidtowego sza-
cunku. Szczegdlnie niebezpieczne
moze to by¢ w sytuacji, kiedy minione
lata budzetowe przypadty na okres
ozywienia gospodarczego, skutkuja-
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cy zwiekszonymi wptywami budze-
towymi. Wyznaczony poziom dtugu
moze okazac sie nie do udzwigniecia
w okresach kryzysu gospodarczego,
a w przypadku jednostek o mniej-
szym potencjale dochodowym - na-
wet w przypadku spowolnienia go-
spodarczego. Zabezpieczenie przed
nadmiernym zadtuzaniem stanowi
réwniez natozony od 2011 r. obowia-
zek réwnowazenia dziatalnosci bie-
z3cej oraz budowania realistycznych
wieloletnich prognoz finansowych.
Réwnowazenie sfery biezacej, czyli
zrbwnowazenie dochodéw bieza-
cych (powiekszonych o wypracowa-
ng w minionych okresach nadwyzke
budzetowa oraz wolne $rodki) z bie-
zacymi wydatkami staje sie czesto
warunkiem bardzo trudnym do spet-
nienia. Pozyskany zwrotny kapitat
zewnetrzny moze zostac przeznaczo-
ny na sfinansowanie przejsciowego
deficytu. Wystepuje on wéwczas, gdy
istnieje okresowa niemoznos¢ sfinan-
sowania wszystkich zaplanowanych
w budzecie wydatkéw. Powodem
jego powstania jest nieosiggniecie na
czas zaplanowanych dochodoéw, czyli
rozbieznos¢ w czasie realizacji docho-
doéw i wydatkéw budzetowych. Ko-
rzystanie z kapitatu obcego zwigzane
jest zatem z czasowym niedoborem
Srodkéw finansowych. Pozyczone na
ten cel srodki majg charakter zobo-
wigzania krétkoterminowego. Kapitat
zwrotny moze zosta¢ zaangazowany
w finansowanie planowanego defi-
cytu budzetu jednostki samorzadu
terytorialnego. Sytuacja taka oznacza
koniecznos$¢ zaciggniecia zobowia-
zan, rowniez o charakterze dtugo-
terminowym, w celu sfinansowania



wydatkéw nieznajdujacych pokrycia
w planowanych dochodach budzetu.
Sptata zaciggnietego dtugu nie musi
nastgpi¢ w ciggu roku budzetowego.
Ciezar zadtuzenia (stopien obcigze-
nia rocznego budzetu) moze zostac
roztozony na okres dtuzszy, okreslony
w umowie kredytu, pozyczki albo
w warunkach emisji obligacji komu-
nalnych. Zaciggane zobowiazania
moga zostac przeznaczone na sptate
wczesniej zaciggnietych zobowigzan
z tytutu emisji papieréw wartoscio-
wych oraz zaciggnietych pozyczek
i kredytow (tzw. rolowanie dtugu). Sy-
tuacja taka wystepuje gtéwnie w tych
jednostkach samorzadu terytorialne-
go, w ktérych dochody budzetowe
sg wystarczajace do zréwnowazenia
biezacych i inwestycyjnych wydat-
kéw budzetowych, nie pozwalaja
jednak na sfinansowanie rozchodéw
budzetu, czyli nie pozwalajg sptacic¢
zobowiazan zaciggnietych wczesniej.
Konsolidacja zadtuzenia ma gtéwnie
na celu refinansowanie dtugu i za-
stapienie wysoko oprocentowanych
kredytow i pozyczek nowym, zacia-
gnietym na atrakcyjniejszych warun-
kach. Moze przetozy¢ sie korzystnie
na strukture zadtuzenia jednostki
samorzadu terytorialnego w efekcie
wydtuzenia terminu sptaty, co skutku-
je zazwyczaj zmniejszeniem rocznych
obciazen budzetu lub zamiang na in-
strument o nizszym oprocentowaniu.

Kredyt konsolidacyjny i jego
wplyw na budzet i Wieloletnia Pro-
gnoze Finansowa

Oczywistym jest, iz przy zacia-
ganiu zobowigzan m.in. z tytutu

kredytéw, gminy musza stosowac
zasady okreslone w art. 243 i 244 ufp,
€O oznacza, ze obcigzenia budzetéw
gmin spfatami zobowigzan z tytutu
dtugoterminowych kredytéw i pozy-
czek oraz wyemitowanych papieréw
wartosciowych wraz z naleznymi od-
setkami od 2014r. nie moga przekro-
czy¢ relacji okreslonej na podstawie
art.243 ufp. Pojawia sie pytanie, czy
w sytuacji, gdy uchwata budzetowa
na dany rok nie przewiduje zacia-
gania kredytéw, a wiec nie okresla
kwoty, do ktérej mozna zaciggac kre-
dyty, podjeta uchwata w sprawie za-
ciaggniecia kredytu konsolidacyjnego
celem restrukturyzacji istniejgcego
zadtuzenia pozostaje w sprzecznosci
z art.91 ust.1 ufp. Ponadto pojawia
sie pytanie, jak nalezy postapi¢ w sy-
tuacji, gdy analizy budzetowe wska-
zUj3, iz obciazenie budzetu na dany
rok sptatami wczesniej zaciggnietych
zobowigzan z tytutu diugotermino-
wych kredytdw wraz z odsetkami
moze przekracza¢ dopuszczalny
wskaznik sptaty zobowigzan okre-
Slony w art. 243 ufp (wedtug zapiséw
wieloletniej prognozy finansowej
gminy)'. Pojawia sie zatem praktycz-
ny problem polegajacy na znalezie-
niu odpowiedzi na dwa pytania:

1. Czy kredyt konsolidacyjny majac
swoj pozabudzetowy charakter,
nie znajduje (czy znajduje) sie po
stronie przychodéw w budzecie
gminy i w zwigzku z tym czy jest,
czy nie jest rozchodem?

2. Czy zaciggniecie kredytu konso-
lidacyjnego zaciggnietego na

1 Zob. Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 10.14.2015 . sygn.. akt. SA/GI
949/15 oraz Wyrok WSA w Rzeszowie z dnia 08.05.2014, sygn. akt. SA/
Rz221/14.
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sptate zobowiazan kredytowych
winno  zosta¢  zaplanowane
w budzecie gminy, czy tez nie
ma takiego obowiazku (z punktu
widzenia obowigzujacych prze-
piséw prawnych)?

Bledna interpretacja

W praktyce dziatania organow
uchwatodawczych gminy, podjecie
uchwaty zaktadajacej skorzystanie
z kredytu konsolidacyjnego? wynika
z koniecznosci restrukturyzacji ist-
niejacego zadtuzenia gminy. Gminy
czesto zakladaja, iz zaciggniecie
kredytu konsolidacyjnego nie jest
przychodem w rozumieniu art. 5 ust.
1 pkt. 4 ufp, a jego sptata nie stano-
wi rozchodu, o ktérym mowa w art.
6 ust. 2 pkt. 1 ufp, poniewaz kwota
uzyskanego $wiadczenia podlega
bezposredniemu przekazaniu przez
bank, ktéry go udziela, dotychcza-
sowym kredytodawcom. Z tego
wynika, iz istota tej operacji jest
konwersja dtugu, a jej pozabilansowy
charakter sprawia, ze nie musi ona
znalez¢ odzwierciedlenia w uchwale
budzetowej i wieloletniej prognozie
finansowej. Konsekwencja takiego
podejscia (interpretacji przepiséw
ufp) jest zatozenie, iz uchwata budze-
towa nie moze przewidywa¢ mozli-
wosci zaciggniecia konsolidacyjnego
kredytu dtugoterminowego, gdyz
stanowitoby to wykazanie fikcyjnych
przychodow, ktére w rzeczywistosci
byly uzyskane dzieki zaciggnietym
wczesniej kredytom. Taka interpreta-
Cja jest czesto ,wspierana” przez po-

2 Badania wtasne Autora na prébie 20 gmin wojewddztwa Matopolskie-
o i Lubelskiego.
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wotywanie sie na Uchwale nr 6 Krajo-
wej Rady Izb Regionalnych z dnia 10
czerwca 2011 r. w sprawie kredytéw
konsolidacyjnych. W Uchwale tej
wskazano, iz konsolidacja moze by¢
oparta o rézne konstrukcje prawne
i jest mozliwa, jezeli umowy nie znaj-
dujg odzwierciedlenia w obrotach
na rachunku bankowym gminy.
Jednoczesnie gminy majace pro-
blem z uznaniem takiej interpretacji
przepiséw ufp przez organu nadzoru
i kontroli positkuja sie wyrokiem NSA
z dnia 8 stycznia 2015 r., sygn. akt Il
GSK 1830/14, w ktérym Sad oddalit
skarge kasacyjng na wyrok z dnia 8
maja 2005 r. WSA w Rzeszowie, sygn.
akt. SA/Rz 221/14, w nastepstwie
ktérej zostata wydana uchwata pozy-
tywnie opiniujagca mozliwos¢ sptaty
kredytu konsolidacyjnego zgodnie
z obowigzujacymi przepisami ufp?.

Poprawna interpretacja

Przede wszystkim nalezy stwier-
dzi¢, iz definicja budzetu zawarta
w art. 211 ust. 1 ufp nie réznicuje
ani przychoddéw, ani rozchodéw,
za$ uznanie, iz zaciggniecie kredytu
konsolidacyjnego nie skutkuje po-
wstaniem przychodu, a spfata tego
zobowiagzania nie jest rozchodem
jest sprzeczna z art. 5 ust. 1 pkt 4 lit.
d) oraz art. 6 ust. 2 pkt 1 ufp. Poza
tym zgodnie zart. 212 ust. 1 pkt 6 ufp
i art. 91 ust. 1 ufp, nalezy zbadac, czy
kwota zaciggnietego kredytu konso-
lidacyjnego znacznie nie przewyzsza

limitu zobowigzarn przewidzianego

3 Por. takze wyroki WSA: w Rzeszowie z 11 stycznia 2007 r. Il SA/Rz
630/06, w Olsztynie z 27 listopada 2007 r. Il SA/OI 720/07 oraz NSA:
2 20 kwietnia 1999 r. Il SA/Wr 606/98 i z 29 lipca 2005 r. IV SA/Wa
995/05).



w uchwale budzetowej. Zatem ,poza-
budzetowy” sposdb restrukturyzacji
zadtuzenia jest niewatpliwie niepra-
widlowy metodologicznie i niezgod-
ny z prawem* Ustawa o finansach
publicznych nie formutuje definicji
srodkéw  publicznych,  bowiem
w art. 5 ogranicza sie jedynie do
wyliczenia réznych rodzajéw przy-
chodéw i rozchodéw gromadzonych
w budzecie panstwa i budzetach
jednostek samorzadu terytorialnego
oraz ujmowanych w planach finan-
sowych jednostek sektora finanséw
publicznych. W art. 5 postuzono sie
pojeciami ,dochody” i ,przychody”,
podobnie jak w art. 6 uzyto terminéw
~wydatki” i ,rozchody”. Przychody
i rozchody sg odrebnymi elementa-
mi funkcjonowania budzetu w sto-
sunku do dochodéw i wydatkow.
Dochody i wydatki majg charakter
podstawowy, a przychody i rozchody
uzupetniajacy, o cechach bankowo-
-kredytowych. W systemie przycho-
déw budzetowych dominujace zna-
czenie majg przychody o charakterze
zwrotnym?®. Z kolei art. 6 ufp okresla
przeznaczenie $rodkéw publicznych,
wymienionych w art. 5 na wydatki
publiczne i rozchody publiczne,
w tym na rozchody budzetu panstwa
i budzetéw jednostek samorzadu
terytorialnego. Réwniez pojecia ,wy-
datkéw” i ,rozchodéw publicznych”
nie majg swojej legalnej definicji,
w ust. 2 wskazano rodzaje rozcho-
dow publicznych wymieniajac, ze

4 Nalezy stwierdzic, iz wyrok WSA w Rzeszowie z 11 stycznia 2007 r. Il
SA/Rz 630 nie zawiera merytorycznego rozstrzygniecia, natomiast
uchwata Nr 6 Krajowej Rady Izb Regionalnych z dnia 10 czerwca 2011 r.
w sprawie kredytow konsolidacyjnych ma znaczenie jedynie pomocni-
cze w kontekscie interpretacji przepiséw ufp.

Por. L. Lipiec-Warzecha Komentarz do art. 5 ustawy o finansach publicz-
nych; System Informacji Prawnej Lex. www.lex.pl

]

rozchodami publicznymi sa: sptaty
otrzymanych pozyczek i kredytéw,
a takze udzielone pozyczki i kredyty.
Rozréznienie wydatkéw od rozcho-
déw opiera sie na kryterium ekono-
micznym. Wydatki wigzac nalezy z re-
dystrybucja definitywna, a rozchody
sg zwigzane z czasowym transferem
srodkéw. Rozchody publiczne wy-
nikajg z koniecznosci realizacji zo-
bowigzan zaciggnietych uprzednio
przez jednostke sektora finanséw
publicznych (np. sptata pozyczki)
albo wykonania obowigzkéw umow-
nych polegajacych na udostepnieniu
publicznych zasobdéw finansowych
innym podmiotom (np. udzielenie
pozyczki). Wydatki publiczne maja
charakter ostateczny, czyli bezzwrot-
ny, a rozchody publiczne cechuje
zwrotny charakter pfatnosci. Wy-
odrebnienie rozchodéw umozliwia
zachowanie przejrzystosci budzetu.
Sptata zobowigzan nie stanowi wy-
datku publicznego. Wydatkiem jest
natomiast sptata odsetek i obstuga
dtugu. Ujete w budzecie panstwa,
budzetach samorzadu terytorialnego
oraz w planach finansowych jedno-
stek sektora finanséw publicznych
wydatki oraz rozchody stanowia
nieprzekraczalny limit  zwrotny®.
Z kolej w art. 89 ufp okreslono cele,
ktére moga by¢ sfinansowane $rod-
kami pochodzacymi z kredytu lub
pozyczki albo ze sprzedazy papieréw
wartosciowych wyemitowanych
przez jednostke samorzadu teryto-
rialnego, m.in. na sptate wczesniej
zaciggnietych zobowiazan z tytutu
emisji papieréw warto$ciowych oraz

6 Por.L. Lipiec-Warzecha Komentarz do art. 6 ustawy o finansach publicz-
nych; Lex; www.lex.pl
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zaciggnietych pozyczek i kredytow.

Suma zaciggnietych kredytéw
i pozyczek oraz zobowigzan z wyemi-
towanych papieréw wartosciowych,
o ktérych mowa w art. 89 ust. 1 ufp
i art. 90 ufp, nie moze przekroczyc
kwoty okreslonej w uchwale budze-
towej jednostki samorzadu teryto-
rialnego. W przypadku ubiegania
sie przez jednostke samorzadu te-
rytorialnego o kredyt lub pozyczke
na cel, o ktérym mowa w art. 89 ust.
1 pkt 2-4 ufp i art. 90 ufp, a takze
w przypadku zamiaru emisji przez
jednostke samorzadu terytorialnego
papieréw wartosciowych (ten sam
cel), organ zarzadzajacy jest obowia-
zany uzyskac opinie regionalnej izby
obrachunkowej o mozliwosci sptaty
kredytu lub pozyczki lub wykupu pa-
pieréw wartosciowych.

Zatem ufp dopuszcza zacigganie
zobowigzan z tytutu kredytéw, pozy-
czek lub wyemitowanych papieréw
wartosciowych do wysokosci limitu
okres$lonego w uchwale budzeto-
wej. Ograniczenie w korzystaniu ze
srodkdéw zwrotnych, polegajace na
obligatoryjnym ustaleniu ich limitu
kwotowego w uchwale budzetowej,
obejmuje m.in. spfate wczesdniej
zaciggnietych zobowigzan z tytutu
pozyczek i kredytéw. Limit zobowia-
zan jest obligatoryjnym elementem
uchwaty budzetowej gminy. Oznacza
to, ze jesli uchwata budzetowa gminy
na dany rok budzetowy nie zawiera -
mimo ustawowego wymogu - tego li-
mitu, to gmina nie moze zaciggac kre-
dytéw lub pozyczek’. Zatem nieujecie
w_uchwale budzetowej przychodéw

7 Por. L. Lipiec-Warzecha Komentarz do art. 91 ustawy o finansach pu-
blicznych; LEX; www.lex.pl
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determinuje mozliwos$¢ zaciggania
kredytu dtugoterminowego na sptate
wczesniej zaciggnietych zobowigzan.
Skoro w budzecie gminy nie uwidocz-
niono przychodéw z tytutu zacia-
gnietego kredytu konsolidacyjnego
i nie zmieniono limitu zobowigzan, to
ewidentnie narusza to przepisy art. 89
ust. 1 pkt. 3 w zwigzku z art. 91 ust. 1
oraz art. 5 ust. 1 pkt 4 lit. d), art. 6 ust.
2 pkt. 1, art. 211 ust. 1iart. 212 ust. 1
pkt 6) ufp?d.

Zatem jednoznacznie nalezy
stwierdzi¢, iz kwotowy limit zobowia-
zan musi zosta¢ okreslony w uchwale
budzetowej juz na etapie planowania
budzetowego. Podjecie przez organ
stanowiacy jednostki samorzadu te-
rytorialnego uchwaty o zaciggnieciu
kredytu konsolidacyjnego na sptate
wczesdniej zaciggnietych zobowigzan
w postaci kredytow, ktérych wyso-
kos¢ nie zostata okreslona w uchwale
budzetowej, stanowi istotne narusze-
nie prawa’.

Wydatki majatkowe i wydatki
biezace

W ostatnich latach coraz wiecej
jednostek samorzadu terytorial-
nego decyduje sie na kosztowne
finansowanie w pozabankowych
instytucjach finansowych (tzw. para-
bankach) lub wykorzystuje operacje
finansowe inne niz kredyty i pozycz-
ki bankowe oraz emisje obligacji.
Czesto jest to zwigzane z potrzeba

8 Za: Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 14.10.2015 ., sygn. akt. | SA/GI
949/15.

9 Stanowisko zhiezne z niniejszym zostato takze zaprezentowane w wy-
rokach Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego: w Gdarisku z dnia 11
lutego 2015 r., sygn. akt | SA/Gd 1389/14 oraz w Rzeszowie z dnia 12
czerwca 2007 r., sygn. akt | SA/Rz 400/07 (dostepne w internetowej
bazie orzeczeri http://orzeczenia.nsa.gov.pl.).



pozyskania Srodkéw na wspétfinan-
sowanie projektow realizowanych
z wykorzystaniem srodkéw europej-
skich oraz kontynuowania rozpo-
czetych projektéw inwestycyjnych.
Jednak szerokie korzystanie z takich
operacji moze by¢ niekorzystne dla
samorzadow ze wzgledu na wyzsze
koszty takiego sposobu finansowa-
nia, jak i mozliwos¢ nadmiernego
zadtuzania sie. Wynika to z faktu, ze
operacje te nie zawsze byly przed-
stawiane w ewidencji ksiegowej
i sprawozdawczosci jst, pomimo ze
powinny by¢ wykazywane jako za-
dtuzenie z tytutu operacji majacych
cechy kredytu i pozyczki. Powoduje
to ukrycie faktycznych zobowiazan
zwigzanych z zadtuzeniem jst, jak
i nieuwzglednianie ich we wskazni-
kach ostroznosciowych. Wystepo-
wanie takich zjawisk ma negatywny
wpltyw na jawnos¢ i przejrzystosc
finanséw publicznych, a takze moze
by¢ zrédtem niekontrolowanego po-
gorszenia sie sytuacji finansowej jst.
Brak dyscypliny finansowej i utrata
zdolnosci kredytowej samorzadow
wyklucza w zasadzie dostep do tan-
szego finansowania przez banki'™.
W zwiazku z wejsciem w zycie od
1 stycznia 2014 r. indywidualnego
wskaznika zadtuzenia (art. 243 ufp),
samorzady zaczety wykorzystywac
niestandardowe operacje finanso-
we celem uzyskania finansowania

zewnetrznego bez pogarszania IWZ

10 Wplyw operagji finansowych stosowanych przez wybrane jednostki sa-
morzqdu terytorialnego na ich sytuacje finansowq, KBF.430.002.2015;
Nr ewid: 25/2016/P/15/014/KBF, Departament Finanséw i Budzetu
NIK, 2016, www.nik.gov.pl. Ze skontrolowanych przez NIK 14 jedno-
stek samorzadu terytorialnego 11 korzystato z operadji finansowych
innych niz kredyty i pozyczki bankowe oraz emisja obligagji, poniewaz
ich sytuacja finansowa uniemozliwiata uzyskanie finansowania ban-
kowego.

lub czasowo poprawiaty ten wskaz-
nik, stwarzajac mozliwos$¢ wyzszego
zadtuzania sie, niz gdyby operacje te
nie byly stosowane. Operacje takie
pozwalajg na obejscie ustawowych
mechanizmoéw ograniczajacych nad-
mierny wzrost zadtuzenia. Uzyskane
dodatkowe $rodki w operacjach np.
leasingu zwrotnego lub sprzedazy
zwrotnej poprawiaja IWZ, ale po-
woduja koniecznos¢ wydatkowania
w przysztosci dodatkowych srodkow
na wykup majatku, stanowiacego
zabezpieczenie tych operacji. Stoso-
wanie inzynierii finansowej poprzez
rolowanie zadtuzenia umozliwia
wykorzystanie w szerszym zakresie
funduszy strukturalnych. Jst czesto
nie przedstawiajg w sprawozdaniach
o stanie zobowigzan petnej informa-
¢ji o zadtuzeniu i wydatkach zwigza-
nych z zaangazowaniem w operacje
finansowe, co znieksztatca faktyczny
obraz sytuacji finansowej.

Finansowanie kapitatowe, ge-
neruje dla jst wydatki majgtkowe.
Samorzad np. powotuje spotke
komunalng do realizacji zadan in-
westycyjnych. Podmiot zewnetrzny
X obejmuje udziaty wnoszac do spot-
ki komunalnej kapitat na realizacje
planowanej inwestycji. Jednoczesnie
jst odkupuje udziaty zachowujac przy
tym kontrole nad sp6tka i ptaci za te
udziaty w terminie okreslonym przez
obie strony w umowie. Leasing ope-
racyjny zwrotny traktowany jest jako
wydatek biezacy. Samorzady nie mu-

11 W2015r., pomimo korzystnej koniunktury (wzrost dochodéw z podat-
kow PITi CIT w sektorze jst 0 8,7% w stosunku do 7,2% w 2014), nasta-
pit spadek dynamiki dochodéw ogétem (o 5,9% w 2014), gtdwnie na
skutek wygaszania naptywu dotacji UE zwiazanego z zakoriczong per-
spektywa finansowa 2007 — 2013. W powiatach nastapit w 2015 roku
regres w inwestycjach (-6,8% w stosunku do wzrostu 019,2% w 2014).
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szg wyzbywac sie swojego majatku,
zeby zdoby¢ srodki finansowe na
planowane inwestycje. Moga go
uptynni¢ - nadal z niego korzystajac
- zabezpieczajac jednoczesnie swoje
prawa do jego odkupu po uptywie
np. 5 czy 10 lat. Sprzedaz zwrotna, to
rowniez dla jst wydatek majatkowy.
Podmiot zewnetrzny X nabywa od
gminy nieruchomos¢, a jst ptaci przez
okres finansowania tzw. czynsz dzier-
zawny odpowiadajacy cenie finanso-
wania. Kapitat odpowiadajacy cenie
wykupu sptacany jest jednorazowo
na koniec transakgji i tym samym jst
nabywa zwrotnie nieruchomos¢. Po-
dobnie wydatek majatkowy stanowi
tzw. ptatno$¢ ratalna, stanowiaca
roztozona w czasie zapfate za fakture
z tytutu wykonanych ustug, dostaw
lub robdt budowlanych. Podmiot ze-
wnetrzny X wykupuje wierzytelnosc¢
od dostawcy, a sama struktura zbli-
zona jest do finansowania w formule
partnerstwa publiczno-prywatnego
(PPP), przy czym koszt finansowania
uwzgledniony jest w cenie ustugi. In-
nym sposobem na ominiecie IWZ jest
subrogacja wydatkéw majatkowych,
polegajaca (zgodnie z art. 518 kc) na
wstapieniu w prawa zaspokojonego
wierzyciela za pisemng zgoda dtuz-
nika. Nabywca wierzytelnosci ustala
z dhtuznikiem nowy harmonogram
sptaty. Zobowigzania z tytutu subro-
gacji uimuje sie jako wydatki i klasyfi-
kuje zgodnie z rodzajem poniesione-
go wydatku. Z subrogacjg ustawowa
mamy do czynienia, gdy osoba trzecia
sptaca cudzy dtug, w nastepstwie cze-
go z mocy prawa wstepuje w pozycje
prawna wierzyciela. Innymi stowy, gdy
podmiot A sptaca diug podmiotu B
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wobec podmiotu C, to z mocy prawa
podmiot A staje sie wierzycielem
podmiotu B do wysokosci zaptaty do-
konanej na rzecz podmiotu C. W prak-
tyce konstrukcja subrogacji ustawo-
wej wykorzystywana jest czesto jako
forma restrukturyzacji zadtuzenia. Na
rynku finansowym oprocz bankéw
i instytucji finansowych funkcjonuja
wyspecjalizowane podmioty zajmu-
jace sie obrotem wierzytelnosciami,
ktére pod nazwa ,umowy subrogacji”
przedstawiajg warunki restrukturyza-
¢ji dtugu, ktoére facznie moga kwalifi-
kowac sie jako inne instytucje prawne,
takie jak sprzedaz wierzytelnosci,
odnowienie, pozyczka itp. Nalezy pa-
mieta¢, iz w sytuacji, gdy subrogacja
W swojej czystej postaci nie wptywa
w zaden sposoéb na dtug publiczny ani
indywidualny wskaznik zadtuzenia, to
opisana powyzej konstrukcja restruk-
turyzacji zadtuzenia oparta na subro-
gacji moze juz taki wptyw wywierad.
Niezaleznie bowiem od tego jak stro-
ny nazwg zawarte porozumienie i do
jakich instytucji prawnych sie w nim
odwotajg, porozumienie to podlega
badaniu pod katem zgodnosci z obo-
wigzujacymi przepisami. W wyniku
badania porozumienia moze dojs¢ do
odmiennej kwalifikacji porozumienia,
bowiem moze by¢ ono zakwalifiko-
wane, jako umowa pozyczki badz
umowa nienazwana, ktéra wywotuje
skutki ekonomiczne podobne do
umowy kredytu badz pozyczki.

Zaangazowanie finansowe
w spotkach komunalnych

Wsparcie finansowe przez nie-
ktére jst swoich spétek komunal-



nych umozliwia pokrycie ich strat
finansowych, a takze poprawe lub
utrzymanie ich zdolnosci do sptaty
posiadanych kredytéw lub zacigga-
nia nowych zobowiazan. Z reguty
jst podnosza udziaty w swoich spét-
kach  komunalnych, zwiekszajac
kapitat zaktadowy spétek poprzez
wptaty pieniezne i przekazywane
aporty, wnoszg dopfaty, dokonuja
przeksztatcen zaktadow budzeto-
wych w spoétki, udzielaja poreczen
sptaty zobowiazan, jak i zawierajg sie
umowy i deklaracje wsparcia finan-
sowego. Ponadto stosuja sie umowy
i deklaracje wsparcia o charakterze
niefinansowym, inne niz wnosze-
nie udziatéw lub doptat do spoétek.
Podwyzszenie kapitatu spotek przez
niektére samorzady pozwalato (po-
zwala) na pokrycie strat swoich spot-
ek przekraczajacych nawet potowe
ich kapitatu zakladowego, co stanowi
niezbedny warunek kontynuacji ich
dziatalnosci. Dziatania te s podej-
mowane na podstawie i w granicach
upowaznienia organu stanowigcego
i zgodnie z przepisami prawa. Co
istotne zadtuzenie spotek i koszty
jego obstugi nie jest uwzgledniane
w zadtuzeniu i wyliczaniu IWZ danej
jst. W tej sytuacji mechanizm powo-
tywania spotek moze dawac korzys¢
realizowania inwestycji poprzez spot-
ki komunalne, jaka jest niezadtuzanie
sie dodatkowo samej gminy, jak i po-
zwala¢ omija¢ przepisy (wskazniki
ostroznosciowe) regulujace poziom
zadtuzenia samorzadu. Zaburza to
jednak transparentno$¢ rzeczywi-
stego poziomu zobowigzan finanso-
wych jst. Znaczna czes$¢ samorzaddédw
nie ma realnych mozliwosci wygo-

spodarowania w swoich budzetach
nadwyzek finansowych, a ich sytu-
acja ekonomiczna nie daje mozliwo-
$ci skorzystania ze standardowych
form finansowania zewnetrznego'2
Wykorzystanie  niestandardowych
operacji finansowych, ktére nie
podlegaja wyraznym ograniczeniom
ustawowym prowadzi do ostabienia
funkcji ostroznosciowych regulacji
i mechanizmoéw prawnych, wprowa-
dzonych przepisami ustawy o finan-
sach publicznych.

Problem ze zdolnoscia kredyto-
wa i restrukturyzacja zadtuzenia

Jst, ktére osiggnety znaczny po-
ziom zadtuzenia nie majg zdolnosci
kredytowej na zacigganie nowych
zobowigzan w bankach, stad dalsze
finansowanie ich przez banki jest
ograniczane. Nisze te wykorzystuja
pozabankowe instytucje finansowe
tzw. parabanki, ktére w ograniczo-
nym zakresie badajg zdolnosci kre-
dytowe jst i zazwyczaj nie wymagaja
przedstawienia im opinii Regionalnej
Izby Obrachunkowej (RIO) o mozli-
wosci sptaty pozyczki, o ktérej mowa
w art. 91 ust. 2 ufp. Istotnie ogranicza
to prawne mozliwosci kontrolowania
narastania zadtuzenia jst przez RIO.
Wyspecjalizowane podmioty w ob-
studze samorzaddéw oferujg im ustugi

12 W 2014 r. zadtuzenie z tytutu kredytéw i pozyczek stanowito 98,7%
zobowiazan ogétem wszystkich gmin, tj. 26 104,2 min zt. Zobowia-
zania ogétem w 2014 r. wystapity w 2 362 gminach (95,3% ogétu).
Zadtuzenie bez zobowiazan na realizacje programéw i projektow reali-
zowanych z udziatem Srodkéw unijnych odnotowano w 2 312 gminach,
o odpowiadato 95,8% ogdtu. W 2014 r. zobowigzania ogétem miast
na prawach powiatu wyniosty 32 446,4 min zt. W poréwnaniu z 2013
r. wzrosty 0 5,1%. Zadtuzenie miast na prawach powiatu z tytutu kre-
dytow i pozyczek wzrosto 0 3,6% do poziomu 28 762,6 min zt. Udziat
zadtuzenia z tego tytutu stanowit 88,6% ogdtu zobowiazan miast na
prawach powiatu i w odniesieniu do 2013 r. byt wiekszy o 3,6%.
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finansowe, w tym pozyczki i niestan-
dardowe instrumenty finansowe
przy wynagrodzeniu przewyzszaja-
cym wynagrodzenie rynkowe, badz
zawierajagcym ukryte optaty. Nad-
mierne obcigzenie kosztami obstugi
zadtuzenia moze stanowi¢ istotne
zagrozenie dla sytuacji finansowe;j
samorzadu. Oferty ze strony poza-
bankowych instytucji finansowych
dla samorzadéw rozszerzaja katalog
produktéw finansowych o tzw. ope-
racje niestandardowe, ktére powinny
by¢ kwalifikowane do dtugu, ale jed-
noczesnie nie sa ujmowane w relacji
sptaty zobowigzan, o ktérej mowa
w art. 243 ustawy o finansach publicz-
nych. Operacjami niestandardowymi
kreujacymi dtug, w szczegdélnosci sa:
umowy leasingu zwrotnego, umowy
sprzedazy zwrotnej nieruchomosci,
réznego rodzaju umowy, w tym
umowy nienazwane powodujace
restrukturyzacje zadtuzenia, tj. np.
cesja wierzytelnosci, subrogacja, for-
faiting, factoring, a ponadto ptatnos¢
ratalna, finansowanie kapitatowe
spotek komunalnych (doptaty do
kapitatu). Operacje te poprawiajg
przede wszystkim ptynnos¢ finanso-
wa jst, a nie pogarszaja relacji ze swo-
imi wierzycielami. Pomimo wyzszych
odsetek wynikajacych z pdzniejszej
sptaty zadtuzenia, pozwalajg zaosz-
czedzi¢ koszty opdznionej sptaty,
czy egzekucji zadtuzenia. Duza réz-
norodno$¢ warunkéw tych umoéw
wymaga wykonania indywidualnej
analizy skutkéw ekonomicznych ich
wykorzystania.

Leasing zwrotny polega na tym,
ze jst jako korzystajacy dokonuje

60 | BIULETYN UZDROWISKOWY

sprzedazy wtasnego $rodka trwatego
na rzecz leasingodawcy, a nastepnie
(lub jednoczesnie z umowa sprzeda-
zy) zawiera z nim umowe leasingu, na
podstawie ktérej bedzie dalej uzytko-
wat ten $rodek trwaty. Mozna zatem
stwierdzi¢, ze uzytkownik przedmio-
tu nie ulega zmianie, zmienia sie je-
dynie wilasciciel przedmiotu. Leasing
zwrotny moze mie¢ charakter tzw.
leasingu operacyjnego lub leasingu
finansowego. Wskazang operacje
mozna zatem zakwalifikowaé jako
forme pozyskania srodkéw finanso-
wych bez utraty sktadnikéw majatko-
wych niezbednych do prowadzenia
dziatalnosci  (wykonywania zadan
jednostki samorzadu terytorialnego).
W zamian za to korzystajacy z rzeczy
musi w ustalonych terminach ptaci¢
w uzgodnionych ratach wynagrodze-
nie pieniezne na rzecz kupujacego
(tzw. raty leasingowe). Po zakoncze-
niu umowy korzystajacy moze odku-
pi¢ przedmiot umowy za cene z gory
ustalong. Zgodnie z komunikatem nr
9 Ministra Finanséw z dnia 23 grudnia
2011 r. w sprawie ogtoszenia uchwaty
Komitetu Standardéw Rachunko-
WOSCi W sprawie przyjecia znowe-
lizowanego Krajowego Standardu
Rachunkowosci nr 5 ,Leasing, najem
i dzierzawa” na transakcje leasingu
zwrotnego sktadaja sie dwie umowy:
sprzedazy okreslonych skfadnikéw
aktywoéw i oddania tych sktadnikéw
w leasing sprzedajgcemu przez na-
bywce. W konsekwencji z prawnego
punktu widzenia nastepuje utrata
skfadnika majatkowego, poniewaz
jst wiada tym sktadnikiem tylko
jako leasingobiorca. Przedmiotem
leasingu moga by¢ nieruchomosci



komunalne, a takze np. sieci wodo-
ciagowe, gazowe czy inne aktywa.
Podstawowa przestanka korzystania
przez samorzady z tego instrumentu
jest to, ze nie w kazdym przypadku
leasing zwrotny jest traktowany jako
tytut dtuzny. Zalezy to od sytuacji,
czy leasing zwrotny realizowany jest
w formie leasingu finansowego jako
zaliczanego do tytutéw dtuznych,
czy operacyjnego niezaliczanego do
tytutéw dtuznych. Zawierane réw-
nolegle przez jst umowy sprzedazy,
leasingu i dzierzawy stanowig jedna
umowe mieszang. Kazda jednostka
samorzadu terytorialnego, zgodnie
z art. 13 ust. 1 ustawy o gospodarce
nieruchomosciami ma prawo za-
wrze¢ umowe mieszang dotyczaca
jej nieruchomosci, w tym umowe
mieszang zawierajagcg  Swiadcze-
nia charakterystyczne dla umowy
sprzedazy, leasingu oraz dzierzawy.
Sprzedaz nieruchomosci jst, w tym
sprzedaz poprzedzajaca umowe le-
asingu powinna by¢ przeprowadzo-
na w mys| przepiséw art. 37— 42 usta-
wy o gospodarce nieruchomosciami
i zgodnie z rozporzadzeniem Rady
Ministrow z dnia 14 wrze$nia 2004 r.
w sprawie sposobu i trybu przepro-
wadzania przetargéw oraz rokowan
na zbycie nieruchomos¢.

Przy sprzedazy  zwrotnej
obejmujacej umowy  sprzedazy,
dzierzawy i przyrzeczenia odkupu,
samo poniesienie kosztow wykupu
nieruchomosci przenoszone jest na
sam koniec umowy. Powoduje to
przeniesienie skutkéw finansowych
odzyskania nieruchomosci wytacznie
na przyszte lata, co dla np. nowych

wtadz samorzadowych bedzie powo-
dowato konieczno$¢ zgromadzenia
znacznych $rodkéw i powstanie no-
wych wysokich zobowigzan finanso-
wych. Nalezy zwrdci¢ uwage, ze oma-
wiane dwie formuty majg ten efekt, iz
jst sprzedajac majatek na okreslony
czas, pozyskuje dochody majatkowe
poprawiajace maksymalny wskaznik
sptaty zobowigzan. Umozliwia to
zaciggniecie kredytu i zwiekszenie
potencjatu do zaciggania i sptaty
zobowigzan dtuznych. Z punktu wi-
dzenia ekonomicznych skutkéw tych
operacji, nalezy wskaza¢, ze sprzedaz
zwrotna jest dla samorzadu o wiele
bardziej obciagzajaca finansowo. Po-
mimo ze ponosi on koszty z tytutu
czynszu dzierzawnego, to pfatnosci
te nie zmniejszaja wartosci odkupu
nieruchomosci. Natomiast w przy-
padku leasingu przy odkupie nieru-
chomosci czes¢ raty leasingowej po-
mniejsza pozostaty kapitat do sptaty.

Subrogacja to produkt o szero-
kich mozliwosciach zastosowania za-
réowno w odniesieniu do zobowigzan
wobec dostawcow towardw i ustug
dla samorzadu, jak i w celu restruk-
turyzacji zadtuzenia z innych tytutéw
- w tym wczesniej zaciggnietych kre-
dytéw i pozyczek, wyemitowanych
obligacji. Subrogacja oparta jest na
art. 518 §1 pkt 3 kodeksu cywilnego.
Zgodnie z tym artykutem osoba trze-
cia, ktéra sptaca wierzyciela, nabywa
sptacona wierzytelnos¢ do wysokosci
dokonanej zaptaty, jezeli dziata za
zgoda dtuznika, w celu wstapienia
w prawa wierzyciela. Na ptaszczyZnie
ekonomicznej transakcja moze miec
cechy tozsame z uzyskaniem przez
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jst kredytu (pozyczki) na zaspokoje-
nie okres$lonego zobowiazania (do-
tychczasowego wierzyciela). Sptata
na rzecz instytucji finansowej w bu-
dzecie ujmowana jest jako wydatek
- biezacy albo majatkowy — w zalez-
nosci od charakteru zaspokojonego
zobowiazania.

Forfaiting jest podobnym roz-
wigzaniem do subrogacji, umowa
nienazwang, zgodnie z ktéra jedna
ze stron zobowigzuje sie do dostar-
czenia wierzytelnosci, za$ druga
zobowiagzuje sie do zaptaty ceny
juz wczedniej uzgodnionej (z gory).
W rezultacie nastepuje dalsze od-
roczenie wykupu niewymagalnych
wierzytelnosci udokumentowanych
za pomocg odpowiednich dokumen-
téow finansowych (np. akredytywy).
Na podstawie umowy zawartej mie-
dzy bankiem (forfaiter) a wykonawca
zadania (sprzedawca wierzytelnosci)
wykonawca otrzymuje od banku
cato$¢ wynagrodzenia wynikajaca
z zawartej umowy przed datg ich
wymagalnosci, a jst staje sie dtuz-
nikiem forfaitingowym banku, przy
czym zobowiagzanie wobec banku
jest roztozone na raty poprzez tzw.
Jrozterminowanie”. Przyjmuje sie, ze
do umowy forfaitingu stosowane sg
przepisy kodeksu cywilnego, ktére
dotycza sprzedazy oraz przepisy do-
tyczace cesji wierzytelnosci.

Przy faktoringu, ptatnos¢ ratalna
jest konstrukcjg prawna, ktéra zakta-
da wykupienie przez instytucje finan-
sowg wierzytelnosci od wystawcy
faktury i ustalenie harmonogramu jej
sptaty przez jst. W przypadku, jezeli
faktura dotyczy robét budowalnych,
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czy tez dostaw S$rodkéw trwatych,
ratalne ptatnosci maja charakter wy-
datku majatkowego. Ptatnos¢ ratalna,
podobnie jak subrogacja i forfaiting,
nie majg odzwierciedlenia w relacji
okredlonej w art. 243 ustawy o fi-
nansach publicznych, powinny by¢
jednak traktowane jako tytut dtuzny
(§ 3 ust. 2 rozporzadzenia Ministra
Finanséw w sprawie szczegétowego
sposobu klasyfikacji tytutow dtuz-
nych zaliczanych do panstwowego
dtugu publicznego), gdyz stanowia
one umowy nienazwane o terminie
zaptaty dtuzszym niz rok zwigzane
z finasowaniem ustug dostaw, robét
budowlanych, ktére wywotujg skutki
ekonomiczne podobne do umowy
pozyczki lub kredytu'.

Koszty stosowanych operacji
finansowych

W  samorzadach  wykorzystu-
jacych niestandardowe operacje
finansowe, tacznie catkowite koszty
tych operacji byly wyzsze od kosz-
tow hipotetycznego kredytu refe-
rencyjnego (WIBOR 3M plus marza
2%) o 22,8%'. W poszczegdlnych
jednostkach roéznica ta dla wszyst-
kich operacji niestandardowych
ksztattowata sie od 7% do 52%. Po-
mimo istotnie wiekszych kosztéw
tych operacji w stosunku do kosztow

tradycyjnego kredytu lub pozyczki,

13 Z danych NIK wynika, iz wartos¢ ogétem operagji i instrumentéw
niestandardowych w parabankach, z ktorych korzystaty samorzady
w czerweu 2015 . w catym kraju wynosita okoto 508 min zt, w tym:
— finansowanie w pozabankowych instytucjach finansowych (pozycz-
ki) — 226 mIn zt, leasing zwrotny nieruchomosci — 50 min zt, sprzedaz
zwrotna — 21 min zk, wykup i cesja wierzytelnosci — 76 min zt, subro-
gacja wymagalnych wierzytelnosci od samorzadéw — 27 min zt, oraz
inne niestandardowe operacje m.in. umowy ratalne, inne umowy
nienazwane — 108 min zt.

14 Dane NIK.



podstawowg przestankg dla jst do
przeprowadzania operacji leasingu
i sprzedazy zwrotnej jest mozliwosc
uzyskania dochodéw ze sprzedazy
mienia komunalnego oraz braku ko-
niecznosci ujmowania zwigzanych
z tg operacjg zobowigzan w warto-
$ci dtugu, co zapewnia pozytywny
wptyw na ksztattowanie sie w okre-
sach przysztych wskaznika okreslo-
nego w art. 243 ufp. Pozyczki i ope-
racje restrukturyzacji zadtuzenia od
pozabankowych instytucji wspieraja
ptynnosc¢ finansowa jst i przesuwaja
obstuge zadtuzenia na nastepne lata,
co réwniez umozliwia korzystniejsze
ksztattowanie wskaznika zadtuzenia.
Nalezy jednak podkresli¢, ze pomimo
iz niektére niestandardowe operacje
finansowe nie wptywaja na oficjalny
poziom zadluzenia samorzadu, to
jednak kreujg one ryzyko i nowe
zobowiazania finansowe, czesto wie-
loletnie, tym samym wptywajac na
przyszte bezpieczenstwo finansowe
gminy. Pozyskanie srodkéw w drodze
zastosowania przez jst operacji sprze-
dazy nieruchomosci z prawem jej od-
kupu i dzierzawy moze by¢ uznane
za dziatanie niegospodarne. Mecha-
nizm gromadzenia niewykorzysty-
wanych w danym roku budzetowym
wolnych $rodkéw ma swoje Zrodto
w konstrukgji art. 242 ufp, a ich mak-
symalizacja umozliwia uchwalenie
budzetu w sytuacji, gdy samorzad
zaktada wydatki przewyzszajace jego
dochody biezace. Jednak stwarza to
zagrozenie zadtuzania sie na zapas
i finansowania wydatkéw biezacych
pozyczka lub kredytem, co jest nie-
zgodne z art. 236 ust. 3 ufp. W jed-
nostkach samorzadu terytorialnego

ptynnos¢ finansowa krétkotermino-
wa oznacza zdolnos$¢ do zapewnienia
w kazdym czasie takiej ilosci $rod-
kéw pienieznych, ktéra wystarczy
na pokrycie biezacych wydatkéw.
Ptynnos¢ finansowa jest zachowana,
gdy samorzad posiada odpowied-
nio duze dochody i przychody dla
pokrycia zaplanowanych wydatkow
i rozchodéw. Wystapienie zobowia-
zan wymagalnych i zaptata od nich
odsetek Swiadczy o nieprawidiowej
gospodarce finansowej i naruszeniu
zasad okreslonych w art. 44 ust. 3 ufp.
Przepisy te wymagaja, aby wydatki
publiczne byly dokonywane w spo-
s6b oszczedny i celowy w wysokosci
i terminach wynikajacych z wczedniej
zaciagnietych zobowiazan.

Podsumowanie

Krajowa Rada Regionalnych Izb
Obrachunkowych stoi na stanowisku,
ze zaciagniecie kredytu konsolida-
cyjnego na sptate zobowiazan zacia-
gnietych przez jednostke samorzadu
jest mozliwe przy spetnieniu warun-
kéw okreslonych w ustawie o finan-
sach publicznych:

1. Konsolidacja dtugu gminnego
jest mozliwa przy zachowaniu
progéw dopuszczalnego zadtu-
Zenia.

2. Konsolidacja - umowa o kredyt
konsolidacyjny — moze by¢ opar-
ta o rozne konstrukcje prawne,
takie jak np. odnowienie (506-
507 kc), wstapienie w prawa
zaspokojonego wierzyciela (518
§ 1 pkt 3 k), podstawienie
w prawa wierzyciela, zwalniajace

BIULETYN UZDROWISKOWY | 63



przejecie dtugu (519 kc), umowa
o zwolnienie z diugu (392 ko),
spetnienie swiadczenia za dtuzni-
ka (356 kc), a takze inne umowy
mieszane lub nienazwane.

3. Konsolidacja dtugu gminnego
jest mozliwa, jezeli wymienio-
ne wyzej umowy nie znajduja
odzwierciedlenia w obrotach
na rachunku bankowym gminy
— dtuznika (tzw. pozabilansowa
operacja na dtugu), a takze
wtedy, gdy takie odzwiercie-
dlenie nastapi, lecz nie dopro-
wadzi to do naruszenia progéow
dopuszczalnego zadtuzenia.
Nalezy zaznaczy¢, ze ufp nie po-
stuguje sie pojeciem ,pozabilanso-
wa operacja na dtugu’, jak i nie znaj-
dujemy w przepisach ufp wyjatkéw
dla sptat dokonywanych w ramach
konsolidacji zadtuzenia. W zwiazku
z nowelizacjg art. 243 ufp. (z dniem
28 grudnia 2013 r.), od 2014 r. obo-
wigzuje indywidulany limit zadtu-
zenia liczony dla kazdej jednostki
samorzadu terytorialnego ustalony
wedtug algorytmu przewidzianego
tym przepisem. W ust. 1 art. 243 ufp
przewidziano, ze organ stanowiacy
jednostki samorzadu terytorial-
nego nie moze uchwali¢ budzetu,
ktérego realizacja spowoduje, ze
w roku budzetowym oraz w kaz-
dym roku nastepujacym po roku
budzetowym relacja tacznej kwoty
przypadajacych w danym roku bu-
dzetowym:

1) sptat rat kredytow i pozyczek,
o ktérych mowa w art. 89 ust. 1 pkt
2-4 oraz art. 90, wraz z naleznymi
w danym roku odsetkami od kre-
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dytéw i pozyczek, o ktérych mowa
w art. 89 ust. 1iart. 90 ufp,

2) wykupoéw papieréw wartoscio-
wych emitowanych na cele okreslone
w art. 89 ust. 1 pkt 2-4 oraz art. 90
wraz z naleznymi odsetkami i dys-
kontem od papieréw wartosciowych
emitowanych na cele okreslone
w art. 89 ust. 1iart. 90 ufp,

3) potencjalnych spfat kwot wy-
nikajacych z udzielonych poreczen
oraz gwarancji do planowanych do-
chodéw ogétem budzetu przekroczy
$rednia arytmetyczng z obliczonych
dla ostatnich trzech lat relacji jej do-
chodoéw biezacych powiekszonych
o dochody ze sprzedazy majatku
oraz pomniejszonych o wydatki bie-
z3ce, do dochodéw ogoétem budzetu,
obliczong wedtug wzoru okreslone-
go tym przepisem.

Zatem  mozliwos¢  podjecia
uchwaty w sprawie zaciggniecia
kredytu konsolidacyjnego na sptate
wczesdniej zaciggnietych zobowigzan
zdeterminowany jest wymogiem
uprzedniego ujecia w uchwale bu-
dzetowej przychoddéw z nim zwigza-
nych'.

Propozycje zmian sposobu obli-
czania IWZ z perspektywy niestan-
dardowych operacji finansowych

Po pierwsze konieczne wydaje sie
uwzglednianie przy obliczaniu IWZ
szeregu zobowiazan, ktére powo-
duja ponoszenie kosztéw ich sptaty
i obstugi. Dotyczy to uméw leasin-
gu zwrotnego, sprzedazy zwrotnej,

umoéw restrukturyzacji  zadtuzenia,

15 Por. takze: A. Skibiniski, Otoczenie prawne gospodarki finansowej jedno-
stek samorzqdu terytorialnego w Polsce [w:] Metodyka kompleksowej
oceny gospodarki finansowej jednostki samorzadu terytorialnego, red.
B. Filipiak, Difin, Warszawa 2009, 5. 541 d.



w tym sprzedazy na raty, forfaitingu,
umoéw nienazwanych o terminie za-
ptaty dtuzszym niz rok, zwigzanych
z finansowaniem ustug, dostaw, ro-
bot budowlanych, ktére maja skutki
ekonomiczne podobne do umowy
pozyczki lub kredytu. W szczegdlno-
$ci przy operacji leasingu zwrotnego
i sprzedazy zwrotnej, odkupienie nie-
ruchomosci, jak i sptaty odpowiednio
rat leasingowych i czynszu dzierzaw-
nego powinny by¢ traktowane (po
prawej stronie wzoru) jako wydatki
biezagce (a nie wydatki majatkowe),
co utrudnitoby poprawe wskazni-
ka z art. 243 ufp i niekontrolowane
narastanie zadtuzenia jst. Wszystkie
powyzsze operacje powinny takze
by¢ traktowane jako tytut dluzny
i powinny by¢ wigczone do ustawo-
wego katalogu tytutéw dtuznych.
Wyeliminowatoby to watpliwosci co
do zakresu tej kategorii i zapewnito
regionalnym izbom obrachunkowym
mozliwos$¢ skutecznego wypetnienia
funkgji nadzorczych i kontrolnych'.

Po drugie, nalezatoby dokonad
zmiany zakresu czasowego danych
wykorzystywanych do wyliczenia
IWZ. Aktualne bazowanie w wyli-
czeniu na danych wedtug planu na
koniec lll kwartatu jest bardziej po-
datne na manipulacje, niz wyliczenie
wskaznika na podstawie danych, np.
z kilku lat poprzedzajacych rok bu-
dzetowy. Ponadto wydtuzenie okresu
uwzglednianego przy obliczaniu IWZ
pozwolitoby na ograniczenie wptywu
zdarzen jednorazowych na ksztatto-

wanie tego wskaznika.

16 Por. Wptyw operagji finansowych stosowanych przez wybrane jednostki
samorzqdu terytorialnego na ich sytuacje finansowg, KBF.430.002.2015;
Nr ewid: 25/2016/P/15/014/KBF, Departament Finanséw i Budzetu
NIK, 2016, www.nik.gov.pl

Po trzecie nalezatoby skorygowa-
nia sposobu obliczania IWZ, poprzez
uwzglednianie w mianowniku relacji
po obu stronach wzoru dochodéw
biezacych w miejsce dochoddéw ogé-
tem. Pozwolitoby to na odniesienie
w tym wskazniku relacji zadtuzenia
do dochodéw powtarzalnych, w tym
wptywow z podatkow i opfat, dotacji
z budzetu panstwa. Dochody ma-
jatkowe, jako sktadowa dochodéw
ogétem, nie stanowig powtarzalnego
zrédfa dochodow i po zakonczeniu
projektu moga sie zmniejszy¢ w roku
nastepnym, co powoduje wzrost
wskaznika zadtuzenia.

Po czwarte, opcjonalnym roz-
wigzaniem bytoby wyeliminowanie
z prawej strony wzoru dochodéw pla-
nowanych ze sprzedazy majatku lub
uwzglednienie ich w ww. wskazniku
w wieloletniej prognozie finansowej
dopiero po zrealizowanej transakgji.
Manipulacja dochodami majatkowy-
mi poprzez zawyzenie ich w plano-
wanym budzecie jst w stosunku do
rzeczywistej realizacji, wptywa istot-
nie na poprawe IWZ.

Po piagte nalezatoby zmodyfiko-
wac wzor okreslony w art. 243 ust.1
ufp, poprzez wylaczenie z prawej
strony wzoru z mianownika - do-
chodéw otrzymanych z budzetu Unii
Europejskiej, jak rowniez wytaczenie
zlicznika - dochoddéw biezacych z UE
i wydatkéw biezacych pokrytych
tymi srodkami. Bedzie to podwyz-
szalo dopuszczalny indywidualny
wskaznik spfaty zadtuzenia samo-
rzadoéw i korzystnie oddziatywato na
dalsze wykorzystanie funduszy unij-
nych w nowej perspektywie.
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Po szdste istotnym wydaje sie
ograniczenie przy konstrukgcji budze-
tu jst relacji zawartej w art. 242 ufp,
tj. mozliwosci bilansowania czesci
operacyjnej budzetu nierozliczonymi
kredytami, pozyczkami i papierami
wartosciowymi z lat ubiegtych (wol-
ne $rodki). Dotychczasowe dopusz-
czenie uwzglednienia tych $rodkéw
przy kalkulacji tej relacji, prowadzi
do eliminowania zasady zakazujacej
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angazowania $rodkéw finansowych
pozyskanych z tytutéw dtuznych na
pokrycie wydatkéw biezacych. To
moze by¢ przestanka determinujaca
decyzje jednostek samorzadowych
o kumulowaniu wolnych $rodkéw
w wyniku zaciggania zobowigzan
dtuznych ponad biezace potrzeby
pozyczkowe, zamiast ich wykorzy-
stywanie jedynie na finansowanie
deficytu.

NIK, 2016, www.nik.gov.pl.
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