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Normy zadtuzenia jednostek
samorzadu terytorialnego

wedtug przepiséow ustawy

o finansach publicznych a sposoby
dokapitalizowania spotek
komunalnych

Standards of the local government
debt under the provisions of the
Public Finance Act and ways to
recapitalize municipal companies

Streszczenie chodéw i wydatkéw biezacych, czyli od

Od 2014 roku zaczat obowiazywac in- tzw. wyniku operacyjnego budzetu oraz
dywidualny wskaznik zadtuzenia. Jego od efektywnosci zarzadzania majatkiem
definicje zawarto w art. 243 ustawy o fi- komunalnym, a tym samym mozliwosci
nansach publicznych. Wedtug nowej kon-  generowania z tego tytutu dochodéw bu-
cepcji dopuszczalnych norm zadtuzenia  dzetowych. Obok indywidualnego wskaz-
mozliwosci zaciggania diugu uzaleznione nika zadtuzenia, przepisy nowej ustawy
beda gtéwnie od ksztattowania sie do- wprowadzaja takze regute niezaciggania
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dtugu na cele biezace jednostki, poprzez
ograniczenie  mozliwosci  korzystania
z ww. instrumentu wytacznie w odniesie-
niu do dziatan inwestycyjnych.

Summary

Since of 2014 came into force on indi-
vidual debt ratio. His definition contained
in Art. 243 Public Finance Act. According
to the new concept of acceptable stand-
ards possibility of incurring debt debt
will depend mainly on the development
of the current income and expenditure.
Operating result of the budget and the
efficiency of the municipal asset manage-
ment, and thus ability to generate from
this entitlement. In addition to personal
debt ratio, the provisions of the new law
also introduce a rule of no creation a new
debt for the purposes of the current unit,
by restricting the use of the above.

Stowa kluczowe: dtug publiczny, indy-
widualny wskaznik zadtuzenia, dokapitali-
zowanie, spotka komunalna.

Keywords: public debt, individual debt
ratio, recapitalize, municipal companies.

Pojecie ,kontrolowanego diugu”

Pojecie ,kontrolowanego dtugu” jest
odzwierciedlone w art. 216 Konstytucji
RP, zgodnie z ktérym ,(...) Zacigganie po-
zyczek oraz udzielanie gwarancji i poreczen
finansowych przez parnstwo nastepuje na
zasadach i w trybie okreslonych w ustawie.
Nie wolno zaciqga¢ pozyczek lub udzielac
gwarancji i poreczeri finansowych, w na-
stepstwie ktérych paristwowy dfug pu-
bliczny przekroczy 3/5 wartosci rocznego
produktu krajowego brutto (...)” oraz w art.
86 ustawy o finansach publicznych, kté-
ry opisuje normy ostroznosciowe 50, 55
i 60% wartosci relacji kwoty paristwowego
dtugu publicznego do produktu krajowe-
go brutto. Dyskusja o regule wydatkowej
dla jednostek samorzadu terytorialnego
(JST) i o obnizce skfadek przekazywanych
do OFE wskazuje na wage dwéch podsta-
wowych parametréw finanséw publicz-
nych (wynik finansowy SFP w relacji do
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PKB oraz dtug publiczny SFP w relacji do
PKB), ktére swiadcza o kondycji ekono-
micznej SFP. Na wynik finansowy catego
SFP sktadaja sie wyniki trzech podsekto-
réw: rzagdowego, samorzadowego i ubez-
pieczen spotecznych. Zblizanie sie catego
SFP do poziomu wskaznika 55% oznacza,
iz mamy do czynienia z lukg pomiedzy do-
chodami i wydatkami publicznymi, ktérej
gtéwnymi zrédtami sa: Swiatowy kryzys
finansowy, ograniczenie wskaznika fiskali-
zmu (z 35,1% PKB w 2007 roku do 29,3%
PKB w 2013 roku) oraz wzrost wskaznika
redystrybucji PKB (wynikajacy ze wzro-
stu wydatkdw sektora przeznaczonych
na wspoffinansowanie inwestycji i zadan
realizowanych z wykorzystanie $rodkéw
UE — w 2007 roku byto to 41,1% PKB, a w
2013 roku juz 48% PKB). Te trzy czynniki
spowodowaly naruszenie réownowagi fi-
nanséw publicznych. Kryzys finansowy
spowodowat spadek dochodéw podat-
kowych, bedacych konsekwencjg spadku
tempa wzrostu PKB. Nowelizacja ustawy
budzetowej w wyniku dyskrecjonalnych
wynikéw skutkowata wzrostem wptywoéw
z niepodatkowych zrédet o 9,6 mid zt.
W latach 2010 i 2011 Zrédta niepodatko-
we dodatkowo rekompensowaty ubytek
dochodéw podatkowych. Istotne znacze-
nie ma tu wptata zysku NBP w kwocie 3,9
mld zt w 2010 roku i 6,2 mld zt w 2011
roku. W 2009 roku w wyniku nowelizacji
budzetu ograniczono wydatki publiczne
0 31 mid z, przy czym nalezy pamieta¢,
iz JST - w odréznieniu od podsektora
rzagdowego - nie maja zrédet dochodow,
do ktérych mozna siega¢ jednorazowo
w okresie kryzysu finansowego [Lubiriska
2011, s.13].

Skala wzrostu dtugu publicznego do
okoto 55% PKB swiadczy o zachwianiu
proporcji pomiedzy lewa a prawg stro-
ng bilansu SFP. Lewa strona zmniejszyta
sie o utracone wptywy ze zredukowanej
ustawowo sktadki rentowej, obnizenie sta-
wek podatku PIT (w konsekwencji istotne
zmniejszenie wptywoéw budzetowych JST),
ulga prorodzinna czy likwidacja optat skar-
bowych. Po prawej za$ stronie mamy do
czynienia w latach 2007-2013 z istotnym



wzrostem pozycji wydatkowych z pozio-
mu redystrybucji 41,1% PKB w 2007 roku
do 46,8% PKB w 2013 roku. Z tego okoto
4% PKB stanowia zadania finansowane
ze Srodkéw UE. Skala redystrybucji za rok
2011, bez udziatu srodkéw UE, wynosi
42,6% PKB. Nalezy pamietac, iz absorpcja
srodkéw z UE wptywa na prorozwojowe
zmiany w strukturze wydatkéw publicz-
nych (istotnie wzrést udziat naktadéw na
obszary innowacyjne, gospodarcze i in-
frastrukturalne). Wzrost stawki VAT, pota-
czony z obnizka sktadki OFE nie wptyna
na poprawe relacji pomiedzy poziomem
fiskalizmu i poziomem redystrybucji.

Normy zadluzenia JST wedlug prze-
pisow ustawy o finansach publicznych
Z 2009 roku

Od 2014 roku zaczat obowigzywac indy-
widualny wskaznik zadtuzenia (IWZ) [Wo-
towiec, Skica 2012, s. 115-127]. Jego defi-
nicje zawarto w art. 243 ufp z 27 sierpnia
2009 r. Wedtug nowej koncepcji dopusz-
czalnych norm zadtuzenia mozliwosci za-
ciggania dtugu uzaleznione beda gtéwnie
od ksztattowania sie dochodéw i wydat-
kow biezacych, czyli od tzw. wyniku ope-
racyjnego budzetu oraz od efektywnosci
zarzadzania majatkiem  komunalnym,
a tym samym mozliwosci generowania
z tego tytutu dochodéw budzetowych
Obok indywidualnego wskaznika zadtuze-
nia, przepisy nowej ustawy wprowadzajg
takze regute niezaciggania dtugu na cele
biezace jednostki, poprzez ograniczenie
mozliwosci korzystania z ww. instrumentu
wytacznie w odniesieniu do dziatan inwe-
stycyjnych [Korolewska, Marchewka-Bart-
kowiak 2011, s.4]. Koncepcja ta zmierza
do implementacji do polskiego porzadku
prawnego rozwigzan analogicznych do
tych, ktére funkcjonuja w szeregu panstw
UE (np. Frangji i Finlandii), jak réwniez
innych wysokorozwinietych panistwach
cztonkowskich OECD (np. Norwegii, Nowej
Zelandii, czy Stanach Zjednoczonych)'.

Pochodng nowych rozwigzan sa takze

1 Powszechnie uznawana zasada, postulowana w licznych opracowaniach instytuji
migdzynarodowych takich jak Bank Swiatowy, Migdzynarodowy Fundusz Walu-
towy, OECD, czy Rada Europy, jest niezaciaganie diugu przez podmioty sektora
finansow publicznych na cele biezace.

zapisy art. 243 ust. 3 pkt. 1 oraz art. 244.
Zgodnie z trescia pierwszego z nich do re-
lacji wskaznika dtugu jednostek samorza-
du terytorialnego nie wlicza sie zobowia-
zan (za wyjatkiem odsetek), zaciagganych
w zwigzku z realizacjg zadan wspétfinan-
sowanych ze s$rodkéw unijnych? i $rod-
kéw pomocy udzielonej przez panstwa
cztonkowskie EFTA, az do terminu ich za-
konczenia. Zgodnie z lekturg powotanego
artykutu, po 90 dniach od realizacji zada-
nia oraz po otrzymaniu naleznej refun-
dacji pozostate z tego tytutu zobowiaza-
nia (przede wszystkim na wktad wiasny),
wliczone zostang do wskaznika dtugu
jednostki samorzadu terytorialnego3. We-
dtug powotanego uprzednio art. 244 ufp,
do wskaznika zadtuzenia dodaje sie kwo-
ty zobowigzan zwiazku wspéttworzonego
przez dang jednostke przypadajacych do
sptaty w danym roku budzetowym, w wy-
sokosci proporcjonalnej do jej udziatu
we wspdlnej inwestycji lub we wptatach
cztonkowskich  wnoszonych na rzecz
zwigzku. Rozwigzanie to jest co prawda
zasadne, aczkolwiek nie pozbawione kon-
trowersji. Ustawowy obowigzek dodawa-
nia do kwoty dtugu JST zobowiagzan ich
zwigzkéw komunalnych jest jak najbar-
dziej uzasadniony. Konieczne jest, bowiem
wzmocnienie kontroli, a co za tym idzie
mozliwosci oddziatywania JST na dtug ich
zwigzkéw. ROwnoczesnie umocowanie
jednostek samorzadu terytorialnego do
dziatania w tym zakresie moze prowadzi¢
do niepowotanych ingerencji wtadz JST
w sfere dziatalnosci owych zwiazkéw, za-
grazajac ich autonomii [Wotowiec, Resko
2012, s. 28-35].

Majac na uwadze nakreslone tfo legisla-
cyjne oraz wyniki badan nt. zadtuzenia JST
m, e wytaczeniu podlegaja zobowiazania zacia-

gniete,w zwiazku zumowa" zawarta na realizacje zadania, co obejmuje zaréwno
kwote wktadu wiasnego, jak i zobowiazania zaciagni na ie za-
dania w czesci podlegajacej refundadji. (por. Interpretacja Departamentu Finan-

sow Samorzadu Terytorialnego Ministerstwa Finanséw do art. 170 ust. 3 ustawy
ofp w odpowiedzi na pismo STI-4834-19/WWR/08/729 z 16 maja 2008 roku).

3 Majac na uwadze przed: fakty za ni dnione uznac nalezy usuniecie
z zapiséw nowej ustawy ofp definicji potrzeb pozyczkowych budzetu JST. Brak
powotanej definicji moze powodowac istotne niejasnosci w kwestii celow, kté-
rym odpowiadac bedzie tak zakres jak i zmiany zapotrzebowania samorzadéw
na finansowanie. Jest tak dlatego, ze obok kwot, ktdrych jednostka potrzebuje
przyktadowo na pokrycie deficytu, konieczne jest takze wskazanie finansowania
tzw. wkfadu wtasnego wymaganego w projektach unijnych — jako celu zaciaga-
nia zobowiazan. Fakt ten jest tym bardziej istotny, gdyz zobowiazania te czasowo
nie s3 wykazywane we wskazniku zadtuzenia JST, a niezaleznie od tego wchodza
w sktad rachunku przychodow i rozchodéw budzetu jednostki.
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w Polsce i znaczenia oméwionych rozwigzan wprowadzanych przez ustawe o finansach
publicznych dla dotychczasowej gospodarki dtugiem, nie sposéb nie zauwazy¢, ze 6w
wskaznik nie jest pozbawiony wad. Ich wyliczenie zawiera Tablica 1.

Tabela 1. Wady konstrukcyjne indywidualnego wskaznika zadtuzenia JST w opi-

nii wladz samorzadowych

W opinii wkadz samorzadowych Indywidualny Wskaznik Zadtuzenia

uniemozliwienia zadtuzanie sie przez te jed-
nostki samorzadu terytorialnego, ktére nie osia-
gna nadwyzki biezacej;

opiera sie na danych historycznych i nie od-
zwierciedla aktualnej sytuacji finansowej JST
oraz sytuacji prognozowanej;

istotnie obcigza dochody sptatami zobowiazan,
co nakazuje duza ostrozno$¢ przy zacigganiu
nowych kredytéw i pozyczek;

wywiera presje na JST, aby sprzedawa¢ majatek
w celu poprawienia zdolnosci obstugi dtugu;

wymaga przesuniecia wydatkéow zwigzanych
z obstuga zadtuzenia przez JST na nastepne la-
ta, co powoduje wzrost kosztéw z tego tytutu
oraz kumulacje statych wydatkéw w przysztych
latach;

moze okaza¢ sie ,kaprysny’, gdyz zalezny od
wielu zmiennych, wskutek czego bedzie trud-
niej zaplanowa¢ jego wielkos¢, chocby w ka-
tegorii wartosci planowane a wykonane, gdzie
réznica moze wynies¢ kilka procent;

odznacza sie duza podatnoscia na zmiany
w budzecie, tj. przeniesienia $rodkéw pomie-
dzy wydatkami majatkowymi a biezacymi
w klasyfikacji budzetowej. Duze zmiany w tych
wielkosciach moga mie¢ bardzo istotny wptyw
na wskaznik, a w przypadku niebezpieczenstwa
jego przekroczenia czes¢ pilnych zadan bieza-
cych moze zostac niezrealizowana;

ogranicza mozliwo$¢ wykorzystania przez JST
dofinansowania zadan inwestycyjnych $rodka-
mi UE i innymi dotacjami, dlatego w podanym
w art. 243 ustawy o finansach publicznych
wzorze w mianowniku nie powinny znalez¢ sie
dochody ogétem, a np. dochody wiasne i sub-
wencje (bez dotacji i innych srodkéw (np. z UE),
przeznaczonych na konkretne cele);

ogranicza mozliwos¢ zaciggania kredytéw na
inwestycje, pomimo mozliwosci ich spfaty
w kolejnych latach budzetowych (m.in. przy
wystapieniu nadwyzki operacyjnej, ktéra mo-
gtaby zosta¢ wykorzystana na ich sptate);

wprowadza sposéb liczenia nadwyzki ope-
racyjnej, ktéry powoduje, ze nie zawiera ona
wydatkéw na odsetki od zobowigzan. Relacje
nadwyzki do dochodéw poréwnuje sie nato-
miast do relacji wydatkéw na odsetki i spfate
zobowiagzan do dochodéw. Powoduje to nie-
adekwatnos¢ licznikdw obu relacji;

podwdjnie nalicza kwote obstugi zadtuzenia,
poniewaz jest ona uwzgledniana réwniez w wy-
datkach biezacych po prawej stronie wzoru —
zmniejsza to zdolnos¢ kredytowa jednostki;

w odniesieniu do wojewddztw samorzado-
wych niewylaczenie z IWZ (dochodéw ogdtem)
srodkéw pochodzacych ze zwrotéw dotacji
od beneficjentéw wraz z odsetkami zmniejsza
mozliwosci obstugi zadtuzenia w latach na-
stepnych, pomimo tego, ze srodki te nie moga
by¢ wykorzystywane na finansowanie zadan
wojewddztw, gdyz sa zwracane do budzetu
panstwa;

Zrédto: M. Korolewska, K. Marchewka-Bartkowiak, Zadtuzenie miast..., dz. cyt, s. 7 i nast.

4 Opracowanie na podstawie wynikéw badan ankietowych Biura Analiz Sejmowych (BAS) przeprowadzonych w marcu 2011 roku wsréd miast na prawach powiatu i wojewddztw
samorzadowych na temat stanu obecnego oraz prognoz dotyczacych ich finanséw i zadtuzenia.
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Zaprezentowane zestawienie tabela-
ryczne pokazuje jak szeroko komentowa-
ny jest przez srodowiska samorzadowe
nowy sposéb kalkulacji limitéw zadtuze-
nia JST pomimo, iz formalnie nie zaczat
on jeszcze obowigzywac [Zalewski 2011,
Fijat 2011, Ofiarski 2010, Swiderki 2011].
Fakt ten rodzi szereg pytan tak po stro-
nie samorzadowej jak i po stronie im-
plementujacych owo rozwigzanie wiadz
centralnych. Pytan dotyczacych jego sku-
tecznosci dla wzmocnienia efektywnosci
gospodarki finansowej JST, poprawno-
sci konstrukcyjnej, czy tez zdolnosci do
uchwycenia w kalkulacjach dopuszczalne-
go limitu zadtuzenia realnego potencjatu
finansowego danej jednostki.

Rozporzadzenie Ministra Finansow
z 23 grudnia 2010

Na samorzady nakfada sie nowe zada-
nia bez zagwarantowania $rodkéw na ich
realizacje, czego przyktadem jest obnize-
nie wieku obowigzku szkolnego. Czynione
sg tez oszczednosci wydatkéw budzetu
panstwa kosztem samorzadu. Wszystkie
te i inne zmiany, réwniez planowane na
niedaleka przyszto$¢, nastepujg bez re-
kompensaty utraconych przez samorzad
wplywéw lub ponoszonych dodatkowych
kosztéw. Wszystko to prowadzi do powaz-
nych napie¢ w budzetach samorzadowych,
ograniczajac ich zdolnos¢ do finansowania
inwestycji. Zgodnie z rozporzadzeniem
ministra finanséw z 23 grudnia 2010 r.
w sprawie szczegdtowego sposoby kla-
syfikacji tytutéw dtuznych zaliczanych do
panstwowego dtugu publicznego, w tym
dtugu skarbu panstwa (Dz.U. z 2010 roku,
nr 252, poz. 1692) zostato wydane na pod-
stawie specjalnie w tym celu zmienione-
go art. 72 ust. 2 ustawy z dnia 27 sierpnia
2009 roku o finansach publicznych (Dz.U.
Nr 157, poz. 1240 ze zm.). Ust. 1 art. 72
stanowi, iz panstwowy dtug publiczny
obejmuje zobowiazania sektora finanséw
publlcznych z nastepujacych tytutéw:

. wyemitowanych papieréw wartoscio-
wych opiewajacych na wierzytelnosci
pieniezne;

2. zaciggnietych kredytow i pozyczek;

3. przyjetych depozytéw;
4. wymagalnych zobowigzan:

a) wynikajacych z odrebnych ustaw
oraz prawomocnych orzeczen sa-
dow lub ostatecznych decyzji admi-
nistracyjnych,

b) uznanych za bezsporne przez wta-
sciwg jednostke sektora finanséw
publicznych bedaca dtuznikiem.

Nowelizacja ustawy z dnia 16.12.2010 r.

(Dz.U. Nr 257, poz. 1726) w ust. 2 art. 72
zostata zawarta delegacja ustawowa do
wydania przez Ministra Finanséw roz-
porzadzenia, regulujagcego szczegétowy
sposob klasyfikacji tytutéw dtuznych zali-
czanych do panistwowego dtugu publicz-
nego, w tym rodzaje zobowigzan zalicza-
nych do tytutéw dtuznych, uwzgledniajac
podstawowe kategorie przedmiotowe
i podmiotowe zadtuzenia oraz okresy za-
padalnosci. Z regulacji art. 72 ust.
11 2 wynika, iz przepis ust. 2 odnosi sie
bezposrednio do obowigzujacej w syste-
mie prawnym ustawy o finansach publicz-
nych w art. 72 ust. 1 ustawowej klasyfikacji
zobowigzan publicznych, sktadajacych sie
na panstwowy dtug publiczny (art. 72 ust.
1 - 4), i ze ,szczegotowy sposob klasyfikacji
tytutow dtuznych zaliczanych do paristwo-
wego dfugu publicznego”, a ,rodzaje zobo-
wiqgzan zaliczanych do tytutéw dtuznych’,
wymienione w rozporzadzeniu nie moga
by¢ sprzeczne z podstawowa klasyfikacjag
art. 72 ust. 1 ufp [Mazurkiewicz 2011, s. 7
i d.]. Przepis art. 72 ust. 2 narusza art. 92
ust. 5 Konstytucji RP, ktéry stanowi, iz ,or-
gan upowazniony do wydania rozporzqdze-
nia nie moze przekaza¢ swoich kompetencji,
o ktérych mowa w ust. 1, innemu organowi”,
bowiem norma upowazniajgca zawarta
w tym przepisie uniemozliwia precyzyj-
ne ustalenie dopuszczalnego zakresu ak-
tu wykonawczego wydawanego na jego
podstawie. Delegacja ustawowa do wy-
konania rozporzadzenia zawarta w art. 72
ust. 2 ufp, obliguje Ministra Finanséw do
okredlenia szczegdtowego sposoby kla-
syfikacji tytutéw dtuznych zaliczanych do
panstwowego dtugu publicznego (w tym
rodzaje zobowigzan), z uwzglednieniem
podstawowych kategorii podmiotowych
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i przedmiotowych zadtuzenia oraz okre-
séw zapadalnosci. Te ,podstawowe katego-
rie przedmiotowe i podmiotowe zadtuzenia”
zostaty jednak sformutowane przez usta-
wodawce w art. 72 ust. 1 pkt 1-4 ufp i ta
podstawowg ustawowq klasyfikacjg zobo-
wigzan Minister Finanséw byt zwigzany,
wydajac, zgodnie z art. 92 ust. 1 Konsty-
tucji, akt wykonawczy do ustawy [Kulesza,
Bitner 2011, s.12].

Tymczasem w opublikowanym ak-
cie wykonawczym z 23.12.2010 r, bez
uprzedniej nowelizacji art. 72 wust. 1
ufp., Minister Finanséw zmienit w isto-
cie tres¢ i zakres pojeciowy art. 72
ust. 1 pkt 2 ufp., obejmujacego kredy-
ty (bankowe) i pozyczki (unormowane
w kodeksie cywilnym), stanowiac arbi-
tralnie w § 3 rozporzadzenia, ze do tej
kategorii zalicza sie réwniez umowy PPP,
ktére maja wptyw na poziom dtugu pu-
blicznego; papiery wartosciowe, ktérych
zbywalnos¢ jest ograniczona; umowy
sprzedazy, w ktérych cena jest pfatna
w ratach; umowy leasingu, w ktérych ry-
zyko i korzysci z tytutu wiasnosci sa prze-
niesione na korzystajacego z rzeczy oraz
umowy nienazwane o terminie zaptaty
dtuzszym niz rok, zwigzane z finansowa-
niem ustug, dostaw, robét budowlanych,
ktére wywotujg skutki podobne do umo-
wy pozycji lub kredytu. Minister Finanséw
przenidst te tytuty z podstawowej dla nich
kategorii zobowiazan, okre$lonej w art. 72
ust. 1 pkt. 4, gdzie ich zaliczenie do dtugu
publicznego byto ograniczone wymogiem
ich wymagalnosci. Zmienito to na nieko-
rzys¢ — bez regulacji ustawowej — sytuacje
prawng m.in. JST finansujacych zadania
publiczne celu realizacji okreslonych ce-
Iéw gospodarczych, bedacych w ustawo-
wym zakresie ich dziatania®. Zatem mozna
stwierdzi¢, iz art. 72 ust. 2 stoi w sprzecz-
nosci z art. 216 ust. 5 Konstytucji, zgod-
nie z ktérym.,... sposéb obliczania wartosci
rocznego produktu krajowego brutto oraz
paristwowego dfugu publicznego okresla

5 Art. 163 w zw. z art. 216 ust. 1 Konstytugji. Art. 163 Konstytucji stanowi, iz, samo-
1z3d terytorialny wykonuje zadania publiczne nie zastrzezone przez Konstytucje
lub ustawy dla organdw innych whadz publicznych” a ust. 1 art. 216 Konstytugji
brzmi,Srodki finansowe na cele publiczne sa gromadzone i w W spo-

ustawa". Skoro okreslenie tytutéw dtuz-
nych zaliczanych do panstwowego dtugu
publicznego ma fundamentalne znaczenie
dla jego obliczania, to nie mozliwosci ich
zmiany w drodze rozporzadzenia (stoso-
wane zmiany moga nastapic¢ wytacznie na
poziomie ustawy). Trybunat Konstytucyjny

w swych orzeczeniach wykazywat, ze pod-

stawowaq zasadg techniki legislacyjnej jest,

aby dla nazwania tych samych zjawisk
uzywac tych samych poje¢ [Wotowiec,

Resko 2012a, s. 37-43].

Nadawanie szczegdélnego znaczenia
terminom prawnym, okreslanym odmien-
nie w innym akcie prawnym, zwtaszcza
podstawowym, moze wystapi¢ pod wa-
runkiem jednoznacznego zdefiniowania
w ustawie i postugiwania sie tym termi-
nem w zdefiniowanym w ustawie znacze-
niu. Niedopuszczalne jest natomiast kon-
struowanie definicji zawierajacej kolejne
odestania®. Taka redakcja § 3 rozporzadze-
nia z 23.12.2010 r., jako rozporzadzenia
wykonawczego do art. 72 ust. 1 ufp, wska-
zuje na jego niezgodnos¢ z art. 2 i art. 92
ust. Twzw. zart. 163 i art. 216 ust. 1i 5
Konstytucji.

Sposéb  konstrukcji  przedmiotowego
rozporzadzenia narusza zasady przyzwo-
itej legislacji, dla ktérych podstawa jest
zasada ochrony zaufania obywatela do
panstwa wyznaczajaca minimum regut
uczciwosci (zakaz ustanawiania putapek
na obywatela — jednostek samorzadu tery-
torialnego). W ramach tej ogdlnej zasady
zaufania TK sformutowat kilka wymogow
stanowienia prawa, ktére zostaty naru-
szone przez analizowane rozporzadzenie
i jego konsekwencje prawne i ekonomicz-
ne. Do zasad tych mozna zaliczy¢ [Kulicki
2010, s. 1-10]:

1. zakaz wstecznego dziatania prawa,
a doktadnie lex severior retro non agit.
Zakaz stosowania norm prawnych, kt6-
re nakazywatyby stosowac¢ nowo usta-
nowione normy prawne do zdarzen,
ktoére miaty miejsce przed ich wejsciem
w zycie i z ktérymi prawo nie wigzato
dotad skutkéw prawnych (planowane
inwestycje, przygotowane WPF oraz

s6b okreslony w ustawie”.
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6 Por. wyroki TK z: 22.05.2002 r. (K 6/02) OTK-A 2002/3, poz. 33; 20.02.2000 r.
(K 39/00) OTK-A 2002/1, poz. 4; 20.11.2002 r. (K 41/02), OTK-A 2002/6, poz. 83.



plany wydatkéw inwestycyjnych);

2. zakaz stosowania intertemporalnych
reguf, ktére majg okresli¢ tres¢ sto-
sunkéw prawnych powstatych pod
rzagdami dawnych norm, a trwajacych
w okresie wejscia w zycie norm nowo
ustanowionych, jezeli reguty te wywo-
tuja ujemne prawne nastepstwa dla
bezpieczeristwa prawnego i poszano-
wania praw nabytych;

3. nakaz ustanawiania odpowiedniej va-
catio legis;

4. ochrona praw nabytych i intereséw
w toku — dotyczy praw nabytych stusz-
nie, a ograniczenie tej zasady moze
nastapi¢ w sytuacjach wyjatkowych
(planowane projekty inwestycyjne
i spoteczne). Zakaz ingerencji w pra-
wa uzyskane stusznie i zgodnie z ideg
sprawiedliwosci spotecznej. Nie ozna-
cza to jednak, ze prawa nabyte nie
sa niezmienne. W obecnym systemie
normatywnym dopuszczalne jest ogra-
niczenie, a nawet pozbawienie praw
nabytych za zgoda ustawy. Zasiegiem
dziatania tej zasady objete sa zaréwno
prawa publiczne jak i prywatne;

5. zasada okreslonosci przepisow prawa —
to wymog takiej konstrukgji przepiséw,
by adresat bez trudnosci mogt okresli¢
konsekwencje prawne z nich wynikaja-
ce, tzn. nakaz uzywania poje¢ jasnych
i klarownych oraz zakaz uzywania po-
je¢ sprzecznych lub umozliwiajacych
dowolna interpretacje, obowiazek jed-
nolitego stosowania prawa.

Planowanie finansowe i Wieloletnie
Prognozy Finansowe

Ustawodawca w obrebie zmiany przed-
miotowego i podmiotowego zakresu zo-
bowiazan, wchodzacych w skfad dtugu
publicznego, moze dokonywa¢ zmian wy-
nikajacych ze zmian sytuacji gospodarczej.
Musi to by¢ jednak zgodne z zasadami po-
prawnosci legislacji. Jednoczes$nie przed-
miotowe rozporzadzenie zostato wydane
w dniu 23.12, czyli wtedy, gdy znaczna
czes¢ JST miata juz uchwalone ustawy bu-
dzetowe. Czy prawo moze dziata¢ wstecz,
czy moze zaskakiwa¢ bez odpowiedniego

vacatio legis, czy moze niwelowa¢ dtugo-
letnie planowanie finansowe i zatozenia
wieloletnich prognoz finansowych?

Wydane rozporzadzenie ma doprowa-
dzi¢ to takiej sytuacji, aby w 2013 roku
(kosztem inwestycji JST i kosztem kra-
jowego PKB) uzyska¢ spadek relacji de-
ficytu do PKB o 0,4 proc., co oznacza, iz
rzad chciatby, aby deficyt sektora samo-
rzadowego w 2012 roku nie przekroczyt
0,6 proc. PKB (okoto 9,7 mld zf). Minister
finanséw w przedmiotowym rozporzadze-
niu zastosowat w stosunku do jednostek
samorzadu terytorialnego takie same ry-
gory, jak wobec catego sektora finanséw
i publicznych, w tym — sektora rzadowego,
nie biorac pod uwage konstytucyjnie za-
gwarantowanej samodzielnosci samorza-
du. Nie przeprowadzono lub nie wzieto
pod uwage prognoz dotyczacych wpty-
wu nowej regulacji ani na diug publiczny
podsektora samorzadowego, ani na wy-
sokos$¢ wskaznika dtugu do dochoddéw,
ktéry ogranicza mozliwosci zaciggania
dtugu poszczegélnych jednostek samo-
rzadu terytorialnego. Tymczasem udziat
zobowigzan samorzadéw w konsolidowa-
nym dtugu sektora finanséw publicznych
wynosi nieco ponad 5 proc. Samorzady
dysponuja w skali rocznej blisko 180 mld
zl, z czego na inwestycje przeznaczaja
prawie 24 proc. (trzykrotnie wiecej niz ich
deficyt); rzad ma do dyspozycji blisko 300
mld z}, a inwestuje ok. 15 mld. Zadtuzenie
samorzadéw w stosunku do ich docho-
déw rocznych wynosi niespetna 30 proc.,
zadtuzenie rzadu (Skarbu Panstwa) siega
prawie 330 proc. dochodéw budzetu pan-
stwa.

Zatem deficyt sektora samorzadowego
ewidentnie stuzy realizacji fundamental-
nych dla rozwoju kraju projektéw inwesty-
cyjnych, wwiekszosci wspoétfinansowanych
ze srodkéw UE. Wydatki inwestycyjne JST
tworza nowa warto$¢ dodanag w gospodar-
ce, a poprzez efekt mnoznikowy stymulujg
koniunkture gospodarczg, w sytuacji, gdy
sektor przedsiebiorstw wstrzymuje sie
z inwestycjami. Wprowadzenie analizowa-
nych limitéw przektada sie na spadek in-
westycji, a w konsekwencji tego zwiekszy
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sie bezrobocie (wzrosng wydatki transfe-
rowe panstwa) i spadna wptywy z podat-
kéw VAT, PIT i CIT. To oznacza w praktyce
nizsze tempo wzrostu PKB. Rozporzadze-
nie miesza problematyke statystyki dtugu
publicznego (i wymagan Unii Europejskiej
w tym zakresie — ESA’95) ze Srodkami kon-
troli dtugu publicznego. Postanowienia
ESA'95 maja przede wszystkim zaspokajac
potrzebe dostepnosci poréwnywalnych,
biezacych i rzetelnych informacji na temat
struktury i dynamiki sytuacji gospodarczej
poszczegdlnych krajéw i regionéw. Oczy-
wiscie rzad musi kontrolowaé¢ poziom
dtugu publicznego, ale rozporzadzenie,
prébujac mierzy¢ skutki ekonomiczne za-
dtuzenia, myli podejscie sprawozdawcze
z podejsciem represyjnym, czego skutki
juz obecnie sa widoczne na tle praktyki
nadzorczej Regionalnych Izb Obrachun-
kowych.

Rozporzadzenie i jego skutki a zasa-
da adekwatnosci

Wiadztwo finansowe samorzadu zosta-
to zagwarantowane w art. 167 Konstytu-
¢ji. Zgodnie z tym przepisem jednostkom
samorzadu terytorialnego zapewnia sie
udziat w dochodach publicznych odpo-
wiednio do przypadajacych im zadan.
Przepis ten okresla gwarancje dla samo-
rzadu terytorialnego w postaci zagwa-
rantowania odpowiedniego poziomu
dochodéw publicznych. Wykonywanie
zadan oznacza konieczno$¢ ponoszenia
wydatkdw, dla sfinansowania ktérych sa-
morzad musi uzyskiwac okreslone Zrédfa
dochodoéw, w tym takze poprzez aktyw-
nos¢ w pozyskiwaniu zewnetrznych zré-
det finansowania (partnerstwo publicz-
no-prywatne, leasing, fundusze z rynku
finansowego, finansowanie hybrydowe).
Zgodnie z art. 167 ust. 1 Konstytucji prze-
kazaniu jednostkom samorzadu terytorial-
nego zadan do realizacji musi towarzyszy¢
odpowiednie wyposazenie tych jednostek
w $rodki finansowe pochodzace ze zrédet
publicznoprawnych. Mozna zatem przy-
ja¢, ze podstawowa gwarancja konstytu-
cyjna samodzielnosci dochodowej gminy
jest obowiagzek udziatu gminy w docho-
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dach publicznych w relacji odpowiedniej
do przypisanych im zadan. Przepis art.
167 ust. 1 jest wiec pierwszym przejawem
obecnosci w Konstytucji zasady adekwat-
nosci  (odpowiedniosci). Konstytucyjna
gwarancja odpowiedniosci wynika z art.
167 odnosi sie do wszystkich trzech aspek-
téw samodzielnosci finansowej gminy,
tj. aspektu dochodowego, wydatkowego
oraz realizowania gospodarki budzetowej.
Mozna przyja¢, ze kazde przekazanie gmi-
nie nowych zadan lub zwiekszenie zakre-
su juz realizowanych bez zmiany reparty-
¢ji dochodéw, czyli zapewnienia nowych
zrédet dochoddéw publicznych, lub bez
zwiekszenia wydajnosci fiskalnej Zrédet juz
istniejacych, powinno by¢ uznane za naru-
szenie konstytucyjnej zasady adekwatno-
sci. Konsekwencjg konstytucyjnej zasady
adekwatnosci powinno by¢ przyznanie
samorzadom roszczen o wyposazenie ich
w zasoby finansowe umozliwiajace im re-
alizacje zadan oraz wprowadzone do sys-
temu prawnego zabezpieczenia zwigzane
z ustalaniem witasciwego poziomu oraz
struktury dochodéw jednostek samorza-
du terytorialnego.

Gwarancja samodzielnosci i stabil-
nosci finansowej jednostek samorzadu
terytorialnego

Zmieniony przepis art. 72 ust. 2 ufp
stwarza ryzyko naruszenia zasad samo-
dzielnosci i stabilnosci finansowej JST.
Gwarancje finansowe dla jednostek sa-
morzadu terytorialnego stanowig jeden
z gtéwnych elementéw ich samodzielno-
$ci. Pojecie ,gwarancje” w sensie prawnym
mozna rozumie¢ jako zespét instytucji
i instrumentéw, a takze zasad postepo-
wania przyczyniajacych sie skutecznie do
zabezpieczenia czego$ lub stuzenia reali-
zacji jakiegos celu. Beda to konstrukcje
prawne tworzone bezposrednio, a takze
posrednio, np. w celu realizacji ochrony
zrédet  dochoddéw publicznoprawnych
gmin w taki sposéb, aby umozliwi¢ im
sfinansowanie we wiasnym imieniu i na
wiasny rachunek zadan gminy. Podstawo-
we znaczenie dla gwarancji samodzielno-
sci dochodéw publicznoprawnych gmin



majg przepisy art. 15 ust. 1 i art. 16 ust. 2
Konstytucji. Zgodnie z art. 15 ust. 1 ,ustréj
terytorialny Rzeczypospolitej Polskiej za-
pewnia decentralizacje wtadzy publicznej!
Art. 15 ust. 2 przewiduje natomiast, ze
Lsamorzqd terytorialny uczestniczy w spra-
wowaniu wiadzy publicznej. Przystugujqcq
mu w ramach ustaw istotnq czes¢ zadan
publicznych samorzqd wykonuje w imieniu
witasnym | na wtasnq odpowiedzialnosc¢!
JST nalezy zatem zagwarantowac z jednej
strony odpowiedni udziat w dochodach
publicznych, a z drugiej strony zapewni¢
stabilnos¢ zrédet dochodéw i uniemoz-
liwi¢ dokonywanie modyfikacji przekre-
$lajacych ,odpowiednio$¢” tego udziatu
tak, aby faktycznie mozliwa byta realizacja
powierzonych im zadan [Miemiec 2004,
s. 42]. Dlatego nalezy przyja¢, ze przepis
art. 16 ust. 2 Konstytucji zawiera réwniez
finansowg gwarancje dla samorzadu te-
rytorialnego. Ustala finansowe witadztwo
publicznoprawne JST.

Art. 165 stanowi, iz ,samodzielnos¢
jednostek samorzqdu terytorialnego pod-
lega ochronie sqdowej’. Rozporzadzenie
wydane w dniu 23.12.2010 roku, weszto
w zycie z dniem 1.01.2011 roku, narusza-
jac art. 2 Konstytucji RP stwierdzajacy, iz
+Rzeczpospolita Polska jest demokratycz-
nym panstwem prawnym, urzeczywistnia-
jacym zasady sprawiedliwosci spotfeczney’,
tamiac wynikajaca z tego przepisu zasade
zaufania do panstwa i zasade ochrone
intereséw w toku, poprzez pominiecie
okresu vacatio legis. Wydajac przedmioto-
we Rozporzadzenie Minister Finanséw nie
wzigt pod uwage faktu, ze do 1.01 2014
roku obowigzujg przepisy art. 170 usta-
wy o finansach publicznych z 2005 roku,
ktory okresla limity ostroznosciowe w JST.
Zgodnie z tym przepisem taczna kwota
dtugu jednostki samorzadu terytorialne-
go na koniec roku budzetowego nie moze
przekroczy¢ 60 % wykonanych dochodéw
ogodtem tej jednostki w tym roku budze-
towym. W trakcie za$ roku budzetowego
taczna kwota dtugu jednostki samorzadu
terytorialnego na koniec kwartatu nie mo-
ze przekracza¢ 60 % planowanych w da-
nym roku budzetowym dochoddw tej

jednostki. Zatem jezeli — w $wietle przepi-
séw rozporzadzenia — dojdzie do sytuacji
przekroczenia tych limitéw, to JST nie be-
dzie mogta zacigga¢ zadnych nowych zo-
bowiagzan wptywajacych na poziom dtugu
publicznego, bedzie tez zmuszona do
wycofania sie ze zobowiazan dotad pod-
jetych, ktére w chwili ich podejmowania
nie naruszaty procedur ostroznosciowych
dtugu publicznego, obecnie za$ prowa-
dza do przekroczenia limitéw obowigzu-
jacych w tym zakresie. Obowiazujace od
1.01.2011 roku nowe przepisy wymuszaja
na JST nagte i nieprzewidziane zmiany
WPF i budzetéw tych jednostek, ktére
wskutek zmiany sposobu obliczania pan-
stwowego dtugu publicznego i dziatajac
na podstawie prawa obowiagzujacego do
konca 2013 roku przekroczg limit okre-
slony w art. 170 ustawy o finansach pu-
blicznych z 2005 roku. Nalezy pamietac,
iz art. 170 nie zostat zmieniony w ustawie
nowelizujacej, zatem tres¢ rozporzadzenia
poprzez swoje skutki pozostaje w sprzecz-
nosci z obowiazujacym przepisem rangi
ustawowej, co stanowi kolejne naruszenie
art. 92 Konstytucji RP, ktéry stwierdza roz-
porzadzenia s3 wydawane na podstawie
szczeg6towego upowaznienia zawartego
w ustawie i w celu jej wykonania.

Problemy JST ze zréwnowazeniem
budzetéow

Jednostki samorzadu terytorialnego
maja duze problemy nie tylko ze zréwno-
wazeniem swoich budzetéw, ale przede
wszystkich z pozyskaniem zewnetrznych
zrodet finansowania nowych projektow
inwestycyjnych. Jst starajac sie wykazac
w wieloletnich prognozach finansowych
spetnienie wymogdw art. 243 ufp, zamiast
podejmowac realne dziatania naprawczo-
restrukturyzacyjne, wybierajg  wariant
zbyt optymistycznego planowania swo-
ich dochodéw i wydatkéw. Rok 2014 jest
pierwszym rokiem obowigzywania para-
metrycznego limitowania wielkosci rocz-
nych sptat zobowiagzan przez jednostki
samorzadu terytorialnego, zgodnie z art.
114 ust. 2 ustawy przepisy wprowadzajace
ustawe o finansach publicznych. Regulacja
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ta okresla termin wprowadzenia w zycie
zapiséw art. 243 i art. 244 ufp. Nakazano
W niej zastosowanie zasad parametrycz-
nego limitowania wielkosci rocznych sptat
zobowigzan do uchwat budzetowych
jednostek samorzadu terytorialnego obo-
wiazujacych juz w 2014 roku. Natomiast
w art. 229 ufp zawarto wymog zgodnosci
niektérych danych finansowych zawar-
tych w budzecie i wieloletniej prognozie
finansowej jst, w tym kwoty samego dtu-
gu. Stosowanie przepisow znowelizo-
wanej ufp powoduje w istotny wzrost
kosztéow obstugi zadluzenia samorza-
dow. Brak mozliwosci uchwalenia budze-
tu jezeli jego realizacja spowoduje, ze nie
bedg spetnione relacje okreslone w ufp,
ewidentnie prowadzi do wydtuzania okre-
séw spfaty dtugu zacigganego przez JST.
Aby zmniejszy¢ rozchody zwigzane ze
uiszczeniem rat lub wykupem zadtuzenia
i tym samym spetni¢ relacje wynikajace
z ufp, jednostki samorzadu terytorialnego
wydtuzajg terminy sptaty zobowiazan, co
skutkuje znacznym zwiekszeniem kosz-
tow obstugi dtugu. Jednoczesnie jst, ktdre
maja mozliwosci finansowe wczesniejszej
splaty juz istniejagcego dtugu, nie moga
tego zrobi¢. Zamiast przeznaczy¢ dodat-
kowe srodki na realizacje zadan, wydaja
je na odsetki, prowizje czy opfaty od wy-
dtuzonych w czasie zobowigzan. Wskaznik
okreslajacy limit obstugi dtugu jednostki
samorzadu terytorialnego oblicza sie dzie-
lac (dochody biezgce w danym roku + do-
chody ze sprzedazy majatku w danym ro-
ku — wydatki biezace w danym roku) przez
dochody ogétem w danym roku. Ponie-
waz wskaznik obowigzuje od 2014 roku,
bierze sie pod uwage w jego obliczeniach
dane z kolejnych poprzedzajacych trzech
lat, tj. 2011, 2012, 2013. Wskaznik obstugi
dtugu w 2014 roku musi by¢ mniejszy lub
co najwyzej réwny limitowi obliczonemu
z trzech poprzedzajacych lat. Poniewaz
JST obowiazywat dotychczas 15% limit
rocznego poziomu sptat w stosunku do
dochodoéw, wiele z nich zadtuzato sie nie-
co zbyt optymistycznie, nie zdajac sobie
sprawy z restrykcyjnosci indywidualnego
wskaznika zadtuzenia. W efekcie nowy
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wskaznik uniemozliwia zadtuzanie sie
tym jst, ktore nie osiggnety wystarczajacej
nadwyzki operacyjnej (z réznicy miedzy
dochodami biezacymi, a wydatkami bie-
zacymi), a takze zmusit wiele jednostek
do ekspansywnego wyzbywania sie mie-
nia komunalnego, celem ,ratowania” swo-
jej zdolnosci do obstugi dtugu. Przektada
sie to, na koniecznos¢ przesuniecia wy-
datkéw zwigzanych z obstuga zadtuzenia
na nastepne lata (wydtuzanie terminéw
sptaty czy zmniejszanie wysokosci rat), co
powoduje wzrost kosztéw z tego tytutu.

Problemy z tradycyjnym finansowa-
niem wktadu wiasnego

Nowa perspektywa finansowa zaktada
w latach 2014-2020 wydanie przez Polske
okoto 330 mld zt na rozwdj infrastruktu-
ry, przy czym nalezy zatozy¢, iz pierwsze
istotne przeptywy finansowe pojawig sie
dopiero w roku 2016. JST maja otrzymac
ponad 110 mld z}, co oznacza, iz same mu-
szg wygospodarowac kwote okoto 70 mlid
zt tzw. wktadu wtasnego (z wiasnych srod-
kéw)’. Oznaczac to powinno, iz samorzady
zaplanowaly wyzsze wydatki majatkowe
na najblizsze lata. Nic bardziej mylnego,
bowiem analiza Wieloletnich Prognoz Fi-
nansowych wskazuje na zaplanowanie
dwukrotnie nizszych wydatkéw majatko-
wych w latach 2016 i 2017, co jest po-
chodng oceny swoich mozliwosci i ograni-
czen finansowych okreslonych w art. 243
ufp (indywidualny wskaznik zadtuzenia).
Wydatki majatkowe w latach 2016-2017
wyniosg okoto 42 mld z#, co oznacza, iz
samorzady beda miaty powazne proble-
my z uzyskaniem tradycyjnego finan-
sowania wktadu wtasnego. Wedtug da-
nych Regionalnych Izb Obrachunkowych
w okoto 500 JST indywidualny wskaznik
zadtuzenia wynosi zdecydowanie mniej
niz 0,5%, co w praktyce wyklucza jakie-
kolwiek mozliwosci zaciggania nowych
zobowiazan. W takiej sytuacji warto za-
stanowi¢ nad alternatywnymi modelami
finansowania inwestycji komunalnych,
ktérych zastosowanie moze w praktyce
zneutralizowaé przedstawione powyzej

7 Opracowanie wiasne na podstawie danych Ministerstwa Finansw.
8 Obliczenia whasne.



bariery. Jedna z nich jest dokapitalizowa-
nie celowej spoétki komunalnej. Najpierw
trzeba oceni¢ prawne mozliwosci wdro-
zenia tego modelu, sformutowa¢ zasady
jego realizacji, okresli¢ podstawowe wa-
runki dopuszczalnosci jego stosowania
oraz zidentyfikowa¢ gtéwne ryzyka zwia-
zane z wdrazaniem. W praktyce bowiem
wdrazanie projektéw, ktérych strong jest
JST, w znacznie wiekszym stopniu podle-
ga szczegotowym regulacjom prawnym
o bezwzglednie wigzacym charakterze,
niz ma to miejsce w stosunkach pomiedzy
przedsiebiorcami prywatnymi.

Dokapitalizowanie spé6tki komunalnej

Spoétki komunalne nie s podmiotami
samodzielnymi finansowo czy majatkowo.
W praktyce samorzady zastepuja porecze-
nia i gwarancje (udzielane na podstawi
ustawy o finansach publicznych) umowa-
mi cywilnoprawnymi, przez co zobowia-
zuja sie do pokrywania strat spotek jako
alternatywnego zabezpieczenia ich zobo-
wigzan. Finansowanie kapitatowe finanso-
wania polega na dokapitalizowaniu przez
zewnetrzng instytucje finansowg spotki
powotanej w celu realizacji okreslonego
zadania publicznego, ktérej wspdlnikiem
jest jst. Poprzez podpisanie umowy inwe-
stycyjnej jst odkupuje te udziaty (akcje),
pozostaja jej jedynym udziatowcem przez
caly okres finansowania. Zobowiazanie
jst z tytutu zapfaty za zakup udziatéw od
zewnetrznej instytucji finansowej bedzie
powiegksza¢ dtug publiczny tylko o war-
tos¢, w ktérej zobowigzanie to bedzie
wymagalne. Zaptata za udziaty nastepuje
stopniowo z odroczonym terminem i na
warunkach ustalonych w umowie odkupu
udziatéw. Art. 236 ufp stanowi, iz zakup
udziatéw przez JST jest wydatkiem ma-
jatkowym i nie uwzglednia sie go przy
obliczaniu relacji z art. 243 ufp. Tego typu
rozwigzanie pozawala jst realizowac pro-
jekty inwestycyjne poprzez swoje spotki
komunalne bez koniecznosci obcigzania
wskaznika zadtuzenia. W celu realizacji
procedury finansowania kapitatowego, jst
jako wspolnik spétki podwyzsza kapitat za-
ktadowy spotki komunalnej poprzez utwo-

rzenie okreslonej liczby nowych udziatéw,
ktére w catosci zostajg ,0bjete” przez ze-
wnetrzng instytucje finansujaca. Nastep-
nie JST oraz instytucja finansujaca zawie-
rajg umowe sprzedazy nowo utworzonych
udziatéw w spoice na rzecz danej jst, a zby-
cie udziatéw przez instytucje zewnetrzna
na rzecz jst odbywa sie po uzgodnionej
cenie, nie nizszej niz warto$¢ nominalna
udziatéw, powiekszona o uzgodnione
Lwynagrodzenie” instytucji finansujacej.
Zaptata przez jst ceny za zakupione udzia-
ty nastepuje w ratach, na zasadach szcze-
gotowo okreslonych w umowie sprzedazy
lub w umowie opcji. Podwyzszenie kapi-
tatu zaktadowego wymaga uchwaty zgro-
madzenia wspdlnikéw i objecia udziatow
w podwyzszonym kapitale zaktadowym.
Objecie udziatéw w podwyzszonym kapi-
tale zaktadowym moze nastapic za wktady
pieniezne lub niepieniezne. Podwyzszenia
kapitatu zaktadowego mozna dokonac
na mocy zaréwno dotychczasowych po-
stanowienn umowy spotki wskazujacych
na maksymalng wysokos¢ podwyzszenia
kapitatu zaktadowego i na termin jego
podwyzszenia lub poprzez zmiane umo-
wy spotki (gdy umowa spoétki nie okresla
maksymalnej wysokosci podwyzszenia
kapitatu zaktadowego i terminu lub gdy
podwyzszenie kapitatu zaktadowego do-
konywane jest powyzej kwoty przewidzia-
nej w umowie). Podwyzszenie kapitatu za-
ktadowego nastepuje z chwilg jego wpisu
do Krajowego Rejestru Sagdowego, jednak
zarzad moze wykorzysta¢ przekazane juz
srodki z chwila podjecia uchwaty. Koszty
zwigzane z podwyzszeniem kapitatu za-
ktadowego: podatek od czynnosci cywil-
noprawnych, ktéry nalezy uisci¢ w ciagu
14 dni od chwili podjecia uchwaty o pod-
wyzszeniu kapitatu zaktadowego.

Optymalizacja podatkowa

Analize najkorzystniejszego sposobu
finansowania z perspektywy spotki ko-
munalnej nalezy rozpatrywac kazdorazo-
wo w odniesieniu do konkretnego stanu
faktycznego. Niemniej jednak nalezy
uwzglednia¢ w szczegdlnosci nastepujace
czynniki rozwigzania przewidziane umo-
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wa spotki oraz ich zgodnos¢ z przepisa-
mi ustawy z Kodeks spétek handlowych,
koszty zwigzane z przeprowadzeniem
transakcji oraz traktowanie na gruncie
przepiséw podatkowych udostepnionych
kwot kapitatu, odsetek i pozostatych kosz-
tow transakcyjnych. Z perspektywy po-
datku dochodowego od oséb prawnych,
po stronie spotki kwoty przekazane na
podwyzszenie kapitatu zaktadowego nie
stanowia przychodu podatkowego (neu-
tralne podatkowo). Réwniez w przypadku,
kiedy udziaty na skutek podwyzszenia ka-
pitalu obejmowane s powyzej wartosci
nominalnej, nadwyzka pomiedzy ich war-
toscig nominalng a wartoscia rynkowa nie
stanowi przychodu podlegajacego opo-
datkowaniu. Watpliwosci na gruncie obo-
wiazujacych przepiséw budzi mozliwos¢
zaliczenia do kosztéw uzyskania przycho-
doéw wydatkéw zwigzanych z podwyz-
szeniem kapitatu zaktadowego. Kosztami
uzyskania przychodu sa koszty ponie-
sione w celu osiggniecia lub zachowania
badz zabezpieczenia zrédta przychodoéw,
z wyjatkiem kosztéw wymienionych w art.
16 ust. 1 ustawy o podatku dochodowym
od oséb prawnych. Poniewaz zamkniety
katalog wydatkéw niestanowiagcych kosz-
téw uzyskania przychodu nie zawiera tego
typu wydatkéw, wydaje sie, iz poniesione
przez spétke w zwiazku z podwyzszeniem
kapitatu wydatki powinny by¢ kosztem
uzyskania przychodu w momencie ponie-
sienia jako koszty inne niz bezposrednio
zwigzane z przychodami.

Sprzedaz zwrotna mienia i leasing
zwrotny

Inna forma finansowania jest zwrotna
sprzedaz mienia i leasing o charakterze
zwrotnym. W ramach takiej konstrukgji
spétka komunalna sprzedaje nierucho-
mos¢ instytucji finansowej, aby jg odkupic
po okreslonym w umowie okresie. Uzy-
skane w ten sposéb dochody ze sprze-
dazy mienia poprawiaja relacje okreslona
w art. 243 ufp. Spétka (lub JST) uzyskuje
dzieki temu s$rodki na inwestycje, caty
czas zachowujac kontrole nad sprzedana
nieruchomoscia. Wykup zas nieruchomo-
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sci traktowany jest jako wydatek majat-
kowy, przez co nie wptywa negatywnie
na wysokos¢ dtugu JST. Podstawowym
celem transakgji leasingu zwrotnego jest
pozyskanie $rodkéw finansowych po-
przez uwolnienie ,zamrozonego” kapitatu
w majatku jst, przy jednoczesnej gwaran-
¢ji jego odkupienia po okreslonym okresie
leasingu. W takiej transakcji przedmiotem
leasingu zwrotnego jest najczesciej nie-
ruchomos$¢ bedaca wiasnoscia jst. Nieru-
chomos¢ moze by¢ wniesiona przez jst
aportem do spétki celowej utworzonej
specjalnie na potrzeby takiej operacji lub
spo6tki komunalnej juz istniejacej, w ktorej
jst posiada 100% udziatéw. Transakcja mo-
ze byc tez przeprowadzana bezposrednio
przez samg jst. Przystepujac do transakgji
leasingu zwrotnego, jst lub spoétka ko-
munalna zawiera umowe sprzedazy oraz
umowe leasingu, na podstawie ktérej na-
dal korzysta z tej nieruchomosci. Z punk-
tu widzenia interesu publicznego, jst po-
winna zwréci¢ uwage na zapisy umoéw,
ktére zabezpieczaja jej prawo do odkupu
lub pierwokupu nieruchomosci bedacej
przedmiotem transakgji. Dla oceny tego
typu transakgcji z punktu widzenia zabez-
pieczenia mienia JST jest to bardzo wazny
zapis, ktéry wskazuje na czysto finanso-
wy aspekt catej transakgji i nie powoduje
watpliwosci zwigzanych z uszczuplaniem
mienia JST. Przez caty okres leasingu
spétka komunalna dokonuje zaptaty rat
leasingowych do funduszu leasingowego,
a po okresie transakgcji nastepuje wykup
nieruchomosci przez spoétke. Niewatpliwg
korzyscig takiej transakgcji jest uzyskanie
jednorazowej wptaty s$rodkéw finanso-
wych do budzetu jst lub poprzez spétke
komunalng, co poprawia wartos¢ indywi-
dualnego wskaznika zadtuzenia i pozwala
na finansowanie z tych srodkéw innych
biezacych potrzeb inwestycyjnych.
Leasing zwrotny pozwala takze na
uzyskanie przez JST finalnego obiektu
uzytecznosci publicznej wraz z zapew-
nieniem finansowania catego okresu re-
alizacji inwestycji. Fundusz leasingowy
moze przeja¢ na siebie zaréwno ryzyko
finansowania projektu, jak réwniez ryzy-



ko techniczne okresu realizacji inwestycji.
W przypadku, gdy spétka komunalna za-
trudnia wykonawce inwestycji i jest od-
powiedzialna za budowe lub rozbudowe
nieruchomosci, finansowanie inwestycji
jest zapewniane poprzez kredyt pomo-
stowy w banku. Zabezpieczeniem jest
umowa przedwstepna z firma leasingowa
na zakup gotowego obiektu lub poprzez
zaliczki wptacane przez firme leasingowa,
ktére sg ustalane w umowie przedwstep-
nej. W tym wariancie rola firmy leasingo-
wej jest czysto finansowa, zapewniajaca
ptynnos¢ projektu w fazie realizacji. Dla
jst niewatpliwg zaletg tego modelu jest
mozliwo$¢ uzyskania finansowania dane-
go projektu bez konsekwencji prawnych
zadtuzania budzetu. Jednak w tym mo-
delu finansowym cate ryzyko spoczywa
na JST lub spétce komunalnej. Zatem aby
JST mogta uzyskac jak najwiecej korzysci
z tego typu finansowania, warto zastano-
wi¢ sie nad wynegocjowaniem realizacji
inwestycji ,pod klucz’, przenoszac tym
samym na partnera prywatnego nie tyl-
ko obowigzek zapewnienia finansowania
naktadéw inwestycyjnych, ale réwniez
wszelkie pozafinansowe ryzyko okresu
inwestycji. Po zrealizowaniu projektu staje
sie on przedmiotem leasingu zwrotnego
pomiedzy jst (spétka komunalna) a firma
leasingowa.

Spofki, ktére w swojej dziatalnosci go-
spodarczej korzystaja ze sktadnikéw ma-
jatku na podstawie uméw leasingu, mo-
ga miec trudnosci z ewidencjonowaniem
szczegdlnych przypadkéw takich trans-
akcji. Wynika to z faktu, ze ustawa o ra-
chunkowosci nie odnosi sie wprost do
tej kwestii. W tym zakresie spotki moga
korzystac tylko z art. 3 ust. 4 ustawy o ra-
chunkowosci. W przypadku spetnienia
jednego z siedmiu warunkéw zawartych
w tym przepisie umowe nalezy zakwali-
fikowac jako leasing finansowy. Ustawa
o rachunkowosci nie reguluje natomiast
takich kwestii, jak leasing zwrotny. Do
niedawna spoétki komunalne w tym zakre-
sie mogty korzystac¢ z rozwigzan Miedzy-
narodowego Standardu Rachunkowosci
17 - Leasing. Obecnie kwestie te wyja-

$nia krajowy standard rachunkowosci nr
5 - Leasing, najem, dzierzawa. Zostat on
opublikowany w Dzienniku Urzedowym
ministra finanséw z 12 marca 2008 r. nr 4,
poz. 35.
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