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Abstract:

A condition for the effective acquisition of external financial resources coming from the funds
of the European Union is the long-term planning and analysis of investment projects in the
scope of proper selection of financing sources. According to art. 236 para. 4 of the Public
Finance Act (hereinafter: ufp), in the property expenditure plan, the planned amounts of capital
expenditure are distinguished in the system of departments and chapters.They include: invest-
ment expenditures and investment purchases, as well as programs financed with funds of
referred to in art. 5 para. 1 point 2 and 3 ufp. In part related to the implementation of tasks of
the local government unit; purchase and acquisition of shares and contributions to commercial
law companies.

Keywords: capital expenditure, public debt, investment financing

Streszczenie:

Warunkiem skutecznego pozyskiwania zewnetrznych $rodkéw finansowych, pochodzacych z
funduszy unii europejskiej jest dlugoterminowe planowanie i analiza projektow inwestycyj-
nych w zakresie wlasciwego doboru zrodet finansowania. Zgodnie z art. 236 ust. 4 ustawy o
finansach publicznych (dalej: ufp), w planie wydatkéw majatkowych wyodrebnia sie¢ w ukta-
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dzie dziatow i rozdziatéw planowane kwoty wydatkow majatkowych, do ktorych zalicza sie:
wydatki na inwestycje i zakupy inwestycyjne, w tym na programy finansowane z udziatem
srodkow, o ktorych mowa w art. S ust. 1 pkt 2 i 3 ufp., w czgsci zwigzanej z realizacja zadan
jednostki samorzadu terytorialnego; zakup i objgcie akcji i udzialéw oraz wniesienie wktadow
do spotek prawa handlowego.

Stowa kluczowe: wydatki majatkowe, dtug publiczny, finansowanie inwestycji

Gléwny zarys problemu i jego zwiazku z waznymi kwestiami naukowymi i
praktycznymi

Dhug jednostek samorzadu terytorialnego (dalej: jst) rosnie i staje si¢ coraz wickszym
obcigzeniem finansowym oraz formalnym, co powoduje, iz jst poszukuja alternatyw-
nych metod jego restrukturyzacji lub refinansowania. Wprowadzone od 2014 r. regu-
lacje dotyczace limitéw zadtuzenia (tzw. indywidualny wskaznik zadluzenia, dale;j:
IWZ) spowodowaty, iz jst przyjety dwa sposoby postepowania. Pierwszy polega na
»klasycznym” dostosowaniu si¢ do regulacji ustawy o finansach publicznych, po-
przez restrukturyzacje wydatkéw budzetowych i wypracowanie nadwyzki finanso-
wej, pozwalajacej na bezpieczne zacigganie nowych zobowigzan oraz ewentualng
obstuge ,,starego” zadluzenia. Drugi sposob, to co$ co mozemy nazwac formg tzw.
Kreatywnej ksiegowosci”, polegajacy na korzystaniu z pozabankowych instytucji
finansowych (para bankow) lub wykorzystywanie operacji finansowych innych niz
kredyty i pozyczki bankowe oraz emisje obligacji komunalnych. Chodzi tu m.in. o
umowy leasingu zwrotnego, sprzedaz zwrotnej nieruchomosci, jak i umowy niena-
zwane powodujace restrukturyzacje zadtuzenia (np. subrogacja, forfaiting, czy fakto-
ring), platnosci ratalne, jak i doptaty do kapitatu spoétek komunalnych. Finansowanie
kapitatowe, generuje dla jst wydatki majatkowe. Samorzad np. powotuje spotke
komunalng do realizacji zadan inwestycyjnych. Podmiot zewngtrzny X obejmuje
udziaty wnoszac do sp6tki komunalnej kapital na realizacj¢ planowanej inwestycji.
Jednoczesnie jst odkupuje udziaty zachowujac przy tym kontrole nad spétka i ptaci
za te udzialy w terminie okreslonym przez obie strony w umowie. Leasing operacyj-
ny zwrotny traktowany jest jako wydatek biezacy. Samorzady nie musza wyzbywaé
si¢ swojego majatku, zeby zdoby¢ srodki finansowe na planowane inwestycje. Moga
go uplynni¢ - nadal z niego korzystajac - zabezpieczajac jednoczesnie swoje prawa
do jego odkupu po uplywie np. 5 czy 10 lat. Sprzedaz zwrotna, to roéwniez dla jst
wydatek majatkowy. Podmiot zewngtrzny X nabywa od gminy nieruchomo$¢, a jst
placi przez okres finansowania tzw. czynsz dzierzawny odpowiadajacy cenie finan-
sowania. Kapital odpowiadajacy cenie wykupu sptacany jest jednorazowo na koniec
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transakcji i tym samym jst nabywa zwrotnie nieruchomos¢. Podobnie wydatek ma-
jatkowy stanowi tzw. platno$¢ ratalna, stanowiaca rozlozong w czasie zaplate za
faktur¢ z tytutu wykonanych ustug, dostaw lub robot budowlanych. Podmiot ze-
wnetrzny X wykupuje wierzytelno$é od dostawcy, a sama struktura zblizona jest do
finansowania w formule partnerstwa publiczno-prywatnego (PPP), przy czym Kkoszt
finansowania uwzgledniony jest w cenie ustugi. Innym sposobem na ominigcie IWZ
jest subrogacja wydatkéw majatkowych, polegajaca (zgodnie z art. 518 kc) na wsta-
pieniu w prawa zaspokojonego wierzyciela za pisemna zgodg dtuznika. Nabywca
wierzytelno$ci ustala z dtuznikiem nowy harmonogram sptaty (Sarnowski J. Proko-
powicz D., red., 2016, s. 11-12). Zobowigzania z tytutu subrogacji ujmuje si¢ jako
wydatki i klasyfikuje zgodnie z rodzajem poniesionego wydatku. Z subrogacja usta-
wowa mamy do czynienia, gdy osoba trzecia sptaca cudzy dtug, w nastepstwie czego
Z mocy prawa wstepuje w pozycje prawng wierzyciela. Innymi stowy, gdy podmiot
A sptaca dlug podmiotu B wobec podmiotu C, to z mocy prawa podmiot A staje si¢
wierzycielem podmiotu B do wysokosci zaptaty dokonanej na rzecz podmiotu C. W
praktyce konstrukcja subrogacji ustawowej wykorzystywana jest czesto jako forma
restrukturyzacji zadluzenia. Na rynku finansowym oprocz bankow i instytucji finan-
sowych funkcjonuja wyspecjalizowane podmioty zajmujace si¢ obrotem wierzytel-
no$ciami, ktore pod nazwa ,,umowy subrogacji” przedstawiaja warunki restruktury-
zacji dhugu, ktore tacznie moga kwalifikowac sie jako inne instytucje prawne, takie
jak sprzedaz wierzytelno$ci, odnowienie, pozyczka itp. Nalezy pamigtac, iz w sytua-
cji, gdy subrogacja w swojej czystej postaci nie wptywa w zaden sposob na diug
publiczny ani indywidualny wskaznik zadluzenia, to opisana powyzej konstrukcja
restrukturyzacji zadtuzenia oparta na subrogacji moze juz taki wplyw wywierac.
Niezaleznie bowiem od tego jak strony nazwa zawarte porozumienie i do jakich
instytucji prawnych si¢ w nim odwotaja, porozumienie to podlega badaniu pod katem
zgodno$ci z obowigzujgcymi przepisami. W wyniku badania porozumienia moze
dojs$¢ do odmiennej kwalifikacji porozumienia, bowiem moze by¢ ono zakwalifiko-
wane, jako umowa pozyczki badZ umowa nienazwana, ktora wywotuje skutki eko-
nomiczne podobne do umowy kredytu badz pozyczki.

Analiza najhowszych badan, aktéw prawnych i literatury przedmiotu, w kto-
rych podjeto oméwienie podjetej problematyki

W ostatnich latach coraz wigcej jednostek samorzadu terytorialnego decyduje si¢ na
kosztowne finansowanie w pozabankowych instytucjach finansowych (tzw. paraban-
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kach) lub wykorzystuje operacje finansowe inne niz kredyty i pozyczki bankowe
oraz emisje obligacji. Czesto jest to zwigzane z potrzeba pozyskania $rodkow na
wspotfinansowanie projektow realizowanych z wykorzystaniem $rodkow europej-
skich oraz kontynuowania rozpoczetych projektow inwestycyjnych. Jednak szerokie
korzystanie z takich operacji moze by¢ niekorzystne dla samorzadow ze wzgledu na
wyzsze koszty takiego sposobu finansowania, jak 1 mozliwo$¢ nadmiernego zadtuza-
nia si¢. Wynika to z faktu, ze operacje te nie zawsze byly przedstawiane w ewidencji
ksiggowej i sprawozdawczos$ci jst, pomimo ze powinny by¢ wykazywane jako zadtu-
zenie z tytulu operacji majacych cechy kredytu i pozyczki. Powoduje to ukrycie
faktycznych zobowiazan zwigzanych z zadluzeniem jst, jak i nieuwzglednianie ich
we wskaznikach ostrozno$ciowych. Wystepowanie takich zjawisk ma negatywny
wplyw na jawnosc¢ i przejrzysto$¢ finanso6w publicznych, a takze moze by¢ zrédlem
niekontrolowanego pogorszenia si¢ sytuacji finansowej jst. Brak dyscypliny finan-
sowej i utrata zdolnosci kredytowej samorzadéw wyklucza w zasadzie dostgp do
tafnszego finansowania przez banki (ze skontrolowanych przez NIK 14 jednostek
samorzadu terytorialnego 11 korzystato z operacji finansowych innych niz kredyty i
pozyczki bankowe oraz emisja obligacji, poniewaz ich sytuacja finansowa uniemoz-
liwiata uzyskanie finansowania bankowego).

W zwiagzku z wejsciem w zycie od 1 stycznia 2014 r. indywidualnego wskaznika
zadtuzenia (art. 243 ufp), samorzady zaczety wykorzystywac niestandardowe opera-
cje finansowe celem uzyskania finansowania zewnetrznego bez pogarszania IWZ lub
czasowo poprawialy ten wskaznik, stwarzajac mozliwo§¢ wyzszego zadluzania sig,
niz gdyby operacje te nie byly stosowane. Operacje takie pozwalaja na obejscie
ustawowych mechanizméw ograniczajacych nadmierny wzrost zadtuzenia. Uzyskane
dodatkowe $rodki w operacjach np. leasingu zwrotnego lub sprzedazy zwrotnej po-
prawiajg IWZ, ale powoduja konieczno$¢ wydatkowania w przysztosci dodatkowych
srodkéw na wykup majatku, stanowigcego zabezpieczenie tych operacji. Stosowanie
inzynierii finansowej poprzez rolowanie zadluzenia umozliwia wykorzystanie w
szerszym zakresie funduszy strukturalnych (w 2015 r., pomimo Kkorzystnej koniunk-
tury (wzrost dochodow z podatkéw PIT i CIT w sektorze jst o 8,7% w stosunku do
7,2% w 2014), nastapit spadek dynamiki dochodow ogétem (o 5,9% w 2014), glow-
nie na skutek wygaszania naptywu dotacji UE zwiazanego z zakonczong perspekty-
wa finansowa 2007 — 2013. W powiatach nastapil w 2015 roku regres w inwesty-
cjach -6,8% w stosunku do wzrostu 019,2% w 2014).
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Jst czesto nie przedstawiajg w sprawozdaniach o stanie zobowigzan pelnej informacji
o zadluzeniu i wydatkach zwigzanych z zaangazowaniem w operacje finansowe, co
znieksztatca faktyczny obraz sytuacji finansowej.

Cele i metody badawcze podjete w analizie tematu.

Nauki prawne i administracyjne postuguja si¢ typowymi metodami spotykanymi na
gruncie nauk spotecznych i humanistycznych, tj.: badaniem dokumentéw (aktow
prawnych i wyrokow sadow administracyjnych), metodami poréwnawczymi (eksper-
tyz, opinii prawnych, analiz wynikajacych z wyktadni jezykowej, gramatycznej i
historycznej) oraz studiami przypadkow (kejsami). Rezultatem badan poznawczych
sg nowe twierdzenia lub teorie. Natomiast rezultatem badan dla potrzeb praktyki
gospodarczej sg ustalenia czy, i o ile istniejace twierdzenia i teorie dotyczace finan-
sowania gminnych inwestycji sa przydatne w procesach reformowania systemu fi-
nans6w samorzadowych, z uwzglgdnieniem przepiséw ustawy o finansach publicz-
nych oraz regulacji stosowanych w innych krajach UE. Inaczej mowigc stuzg one
uscislaniu oraz fragmentarycznej weryfikacji istniejacych twierdzen i teorii. Jako
glowng metod¢ badawcza zastosowano indukcj¢. Polega ona na wyprowadzeniu
ogblnych wnioskow czy tez ustaleniu prawidtowosci na podstawie analizy empirycz-
nie stwierdzonych zjawisk i procesow. Jest to typ wnioskowania na podstawie szcze-
g0tow o wilasciwosciach ogdlnych zjawiska czy przedmiotu. Stosowanie tej metody
wymaga przyjecia zalozenia, ze tylko fakty moga stanowi¢ podstawe naukowego
wnioskowania. Faktami tymi sg realnie zaistniate sytuacje (ekonomiczne i prawne).
Do metod indukcyjnych naleza réznego rodzaju akty prawne, analizy, ekspertyzy
oraz dokumenty naukowe stosowane w badaniach spolecznych. Artykut jest oparty o
wiasne doswiadczenia Autora zwiagzane z praca na stanowisku zastgpcy burmistrza
Krynicy-Zdroju.

Prezentacja przeprowadzonej analizy. Dyskusja

Wsparcie finansowe przez niektore jst swoich spotek komunalnych umozliwia po-
krycie ich strat finansowych, a takze poprawe lub utrzymanie ich zdolnosci do sptaty
posiadanych kredytow lub zaciggania nowych zobowiazan. Z reguly jst podnosza
udziaty w swoich spotkach komunalnych, zwickszajac kapital zaktadowy spotek
poprzez wplaty pieni¢zne i przekazywane aporty, wnosza doptaty, dokonuja prze-
ksztatcen zaktadow budzetowych w spotki, udzielaja porgczen splaty zobowiazan,
jak 1 zawieraja si¢ umowy i deklaracje wsparcia finansowego. Ponadto stosuja si¢
umowy i deklaracje wsparcia o charakterze niefinansowym, inne niz wnoszenie
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udziatow lub doptat do spotek. Podwyzszenie kapitatu spotek przez niektore samo-
rzady pozwalato (pozwala) na pokrycie strat swoich spoétek przekraczajacych nawet
potowe ich kapitatu zaktadowego, co stanowi niezbedny warunek kontynuacji ich
dziatalnosci. Dziatania te sag podejmowane 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 powotywania spotek moze dawaé korzy$¢ realizowania
inwestycji poprzez spotki komunalne, jaka jest niezadtuzanie si¢ dodatkowo samej
gminy, jak i pozwala¢ omijaé przepisy (wskazniki ostrozno$ciowe) regulujace po-
ziom zadluzenia samorzadu. Zaburza to jednak transparentno$é¢ rzeczywistego po-
ziomu zobowigzan finansowych jst. Znaczna cze¢§¢ samorzadéw nie ma realnych
mozliwo$ci wygospodarowania w swoich budzetach nadwyzek finansowych, a ich
sytuacja ekonomiczna nie daje mozliwosci skorzystania ze standardowych form
finansowania zewnetrznego (W 2014 r. zadtuzenie z tytulu kredytow i pozyczek sta-
nowito 98,7% zobowigzan ogotem wszystkich gmin, tj. 26 104,2 min zt. Zobowigza-
nia ogélem w 2014 r. wystapily w 2 362 gminach (95,3% ogotu). Zadtuzenie bez
zobowiazan na realizacj¢ programow i projektow realizowanych z udziatem $rodkow
unijnych odnotowano w 2 312 gminach, co odpowiadato 95,8% ogotu. W 2014 r.
zobowigzania ogdlem miast na prawach powiatu wyniosty 32 446,4 min zt. W po-
réwnaniu z 2013 r. wzrosty 0 5,1%. Zadtuzenie miast na prawach powiatu z tytutu
kredytow i pozyczek wzrosto o 3,6% do poziomu 28 762,6 mln zt. Udziat zadluzenia
z tego tytulu stanowit 88,6% ogdtu zobowiazan miast na prawach powiatu i w odnie-
sieniu do 2013 r. byt wickszy o 3,6%). Wykorzystanie niestandardowych operacji
finansowych, ktore nie podlegaja wyraznym ograniczeniom ustawowym prowadzi do
ostabienia  funkcji  ostroznosciowych regulacji i mechanizméw  praw-
nych,wprowadzonych przepisami ustawy o finansach publicznych.

Propozycje zmian sposobu obliczania IWZ z perspektywy niestandardowych
operacji finansowych.

- Po pierwsze konieczne wydaje si¢ uwzglgdnianie przy obliczaniu IWZ szeregu
zobowigzan, ktére powoduja ponoszenie kosztow ich splaty i obstugi. Dotyczy to
umow leasingu zwrotnego, sprzedazy zwrotnej, umow restrukturyzacji zadtuzenia, w
tym sprzedazy na raty, forfaitingu, umow nienazwanych o terminie zaplaty dhuzszym
niz rok, zwiazanych z finansowaniem ustug, dostaw, robot budowlanych, ktére maja
skutki ekonomiczne podobne do umowy pozyczki lub kredytu. W szczego6lnosci przy
operacji leasingu zwrotnego i sprzedazy zwrotnej, odkupienie nieruchomosci, jak i
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sptaty odpowiednio rat leasingowych i czynszu dzierzawnego powinny by¢ trakto-
wane (po prawej stronie wzoru) jako wydatki biezace (a nie wydatki majatkowe), co
utrudnitoby poprawe wskaznika z art. 243 ufp i niekontrolowane narastanie zadtuze-
nia jst. Wszystkie powyzsze operacje powinny takze by¢ traktowane jako tytul dtuz-
ny i powinny by¢ wiaczone do ustawowego katalogu tytutow dtuznych. Wyelimino-
waloby to watpliwosci co do zakresu tej kategorii 1 zapewnito regionalnym izbom
obrachunkowym mozliwos$¢ skutecznego wypelnienia funkcji nadzorczych i kontrol-
nych.

- Po drugie, nalezatoby dokona¢ zmiany zakresu czasowego danych wykorzystywa-
nych do wyliczenia IWZ. Aktualne bazowanie w wyliczeniu na danych wedtug planu
na koniec III kwartatu jest bardziej podatne na manipulacje, niz wyliczenie wskazni-
ka na podstawie danych, np. z kilku lat poprzedzajacych rok budzetowy. Ponadto
wydtuzenie okresu uwzglednianego przy obliczaniu IWZ pozwolitoby na ogranicze-
nie wptywu zdarzen jednorazowych na ksztaltowanie tego wskaznika.

- Po trzecie nalezaloby skorygowania sposobu obliczania IWZ, poprzez uwzglednia-
nie w mianowniku relacji po obu stronach wzoru dochodéw biezacych w miejsce
dochodow ogdtem. Pozwolitoby to na odniesienie w tym wskazniku relacji zadtuze-
nia do dochodéw powtarzalnych, w tym wpltywow z podatkoéw i optat, dotacji z bu-
dzetu panstwa. Dochody majatkowe, jako sktadowa dochodéw ogoétem, nie stanowig
powtarzalnego zrodta dochodoéw i po zakonczeniu projektu moga si¢ zmniejszy¢é w
roku nastepnym, co powoduje wzrost wskaznika zadtuzenia.

- Po czwarte, opcjonalnym rozwiazaniem byloby wyeliminowanie z prawej strony
wzoru dochodéw planowanych ze sprzedazy majatku lub uwzglednienie ich w ww.
wskazniku w wieloletniej prognozie finansowej dopiero po zrealizowanej transakcji.
Manipulacja dochodami majatkowymi poprzez zawyzenie ich w planowanym budze-
cie jst w stosunku do rzeczywistej realizacji, wplywa istotnie na poprawe IWZ.

- Po piate nalezaloby zmodyfikowaé wzor okre§lony w art. 243 ust.1 ufp, poprzez
wylaczenie z prawej strony wzoru z mianownika — dochodéw otrzymanych z budzetu
Unii Europejskiej, jak rowniez wytgczenie z licznika — dochodéw biezacych z UE i
wydatkow biezacych pokrytych tymi §rodkami. Bedzie to podwyzszato dopuszczalny
indywidualny wskaznik sptaty zadtuzenia samorzadéw i korzystnie oddziatywato na
dalsze wykorzystanie funduszy unijnych w nowej perspektywie.

- Po szodste istotnym wydaje si¢ ograniczenie przy Konstrukcji budzetu jst relacji
zawartej w art. 242 ufp, tj. mozliwosci bilansowania czeSci operacyjnej budzetu
nierozliczonymi kredytami, pozyczkami i papierami wartoSciowymi z lat ubiegtych
(wolne $rodki). Dotychczasowe dopuszczenie uwzglednienia tych srodkow przy
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kalkulacji tej relacji, prowadzi do eliminowania zasady zakazujacej angazowania
srodkow finansowych pozyskanych z tytutdéw dluznych na pokrycie wydatkow bie-
zacych. To moze by¢ przestanka determinujaca decyzje jednostek samorzadowych o
kumulowaniu wolnych $rodkéw w wyniku zaciggania zobowigzan dtuznych ponad
biezace potrzeby pozyczkowe, zamiast ich wykorzystywanie jedynie na finansowanie
deficytu.

Whioski

Jst, ktore osiagnety znaczny poziom zadtluzenia nie maja zdolnosci kredytowej na
zacigganie nowych zobowigzan w bankach, stad dalsze finansowanie ich przez banki
jest ograniczane. Nisz¢ t¢ wykorzystuja pozabankowe instytucje finansowe tzw.
parabanki, ktore w ograniczonym zakresie badaja zdolnosci kredytowe jst i zazwy-
czaj nie wymagaja przedstawienia im opinii Regionalnej 1zby Obrachunkowej (RIO)
o mozliwosci sptaty pozyczki, o ktoérej mowa w art. 91 ust. 2 ufp. Istotnie ogranicza
to prawne mozliwosci kontrolowania narastania zadtuzenia jst przez RIO. Wyspecja-
lizowane podmioty w obstudze samorzaddéw oferuja im ushugi finansowe, w tym
pozyczki i niestandardowe instrumenty finansowe przy wynagrodzeniu przewyzsza-
jacym wynagrodzenie rynkowe, badz zawierajacym ukryte oplaty. Nadmierne obcig-
zenie kosztami obstugi zadluzenia moze stanowié istotne zagrozenie dla sytuacji
finansowej samorzadu. Oferty ze strony pozabankowych instytucji finansowych dla
samorzadow rozszerzajg katalog produktow finansowych o tzw. operacje niestandar-
dowe, ktére powinny by¢ kwalifikowane do dtugu, ale jednoczesnie nie sg ujmowane
w relacji splaty zobowigzafi, o ktorej mowa w art. 243 ustawy o finansach publicz-
nych. Operacjami niestandardowymi kreujacymi dlug, w szczegolnosci sg: umowy
leasingu zwrotnego, umowy sprzedazy zwrotnej nieruchomosci, réznego rodzaju
umowy, w tym umowy hienazwane powodujace restrukturyzacje zadtuzenia, tj. np.
cesja wierzytelno$ci, subrogacja, forfaiting, factoring, a ponadto ptatno$§¢ ratalna,
finansowanie kapitalowe spotek komunalnych (doptaty do kapitatu). Operacje te
poprawiaja przede wszystkim ptynnos$¢ finansowa jst, a nie pogarszaja relacji ze
swoimi wierzycielami. Pomimo wyzszych odsetek wynikajacych z pdzniejszej splaty
zadluzenia, pozwalaja zaoszczedzi¢ koszty opdznionej splaty, czy egzekucji zadhuze-
nia. Duza réznorodno$¢ warunkow tych umow wymaga wykonania indywidualnej
analizy skutkéw ekonomicznych ich wykorzystania.

Leasing zwrotny polega na tym, ze jst jako korzystajgcy dokonuje sprzedazy wia-
snego $rodka trwalego na rzecz leasingodawcy, a nastgpnie (lub jednocze$nie z
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umowsg sprzedazy) zawiera z nim umowe leasingu, na podstawie ktorej bedzie dalej
uzytkowat ten $rodek trwaly (Dmowski A., Prokopowicz D., Sarnowski J., 2008, s.
246-247). Mozna zatem stwierdzi¢, ze uzytkownik przedmiotu nie ulega zmianie,
zmienia si¢ jedynie wilasciciel przedmiotu. Leasing zwrotny moze mie¢ charakter
tzw. leasingu operacyjnego lub leasingu finansowego. Wskazang operacje mozna
zatem zakwalifikowaé jako forme¢ pozyskania §rodkoéw finansowych bez utraty
sktadnikoéw majatkowych niezbednych do prowadzenia dziatalnosci (wykonywania
zadan jednostki samorzadu terytorialnego). W zamian za to Korzystajacy z rzeczy
musi w ustalonych terminach ptaci¢ w uzgodnionych ratach wynagrodzenie pieni¢z-
ne na rzecz kupujacego (tzw. raty leasingowe). Po zakonczeniu umowy korzystajacy
moze odkupi¢ przedmiot umowy za cen¢ z gory ustalona. Zgodnie z komunikatem nr
9 Ministra Finansow z dnia 23 grudnia 2011 r. w sprawie ogloszenia uchwaty Komi-
tetu Standardow Rachunkowos$ci w sprawie przyje¢cia znowelizowanego Krajowego
Standardu Rachunkowosci nr 5 ,,Leasing, najem i dzierzawa” na transakcje leasingu
zwrotnego sktadaja si¢ dwie umowy: sprzedazy okreslonych sktadnikow aktywow i
oddania tych sktadnikow w leasing sprzedajacemu przez nabywce. W konsekwencji
z prawnego punktu widzenia nastepuje utrata sktadnika majatkowego, poniewaz jst
wlada tym sktadnikiem tylko jako leasingobiorca. Przedmiotem leasingu moga by¢
nieruchomosci komunalne, a takze np. sieci wodociggowe, gazowe czy inne aktywa.
Podstawowa przestanka korzystania przez samorzady z tego instrumentu jest to, ze
nie w kazdym przypadku leasing zwrotny jest traktowany jako tytul dtuzny. Zalezy
to od sytuacji, czy leasing zwrotny realizowany jest w formie leasingu finansowego
jako zaliczanego do tytutow dtuznych, czy operacyjnego niezaliczanego do tytutéw
dtuznych. Zawierane rownolegle przez jst umowy sprzedazy, leasingu i dzierzawy
stanowig jedng umowe¢ mieszang. Kazda jednostka samorzadu terytorialnego, zgod-
nie z art. 13 ust. 1 ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami ma prawo zawrzeé umo-
we¢ mieszang dotyczaca jej nieruchomosci, w tym umowe mieszang zawierajaca
$wiadczenia charakterystyczne dla umowy sprzedazy, leasingu oraz dzierzawy.
Sprzedaz nieruchomosci jst, w tym sprzedaz poprzedzajaca umowg leasingu powinna
by¢ przeprowadzona w mysl przepisow art. 37— 42 ustawy o0 gospodarce nierucho-
mosciami i zgodnie z rozporzadzeniem Rady Ministrow z dnia 14 wrze$nia 2004 r. w
sprawie sposobu i trybu przeprowadzania przetargdw oraz rokowan na zbycie nieru-
chomos¢.

Przy sprzedazy zwrotnej obejmujacej umowy sprzedazy, dzierzawy i przyrzeczenia
odkupu, samo poniesienie kosztow wykupu nieruchomosci przenoszone jest na sam
koniec umowy. Powoduje to przeniesienie skutkow finansowych odzyskania nieru-
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chomosci wytacznie na przyszte lata, co dla np. nowych wiadz samorzadowych be-
dzie powodowato konieczno$é zgromadzenia znacznych $rodkow i powstanie no-
wych wysokich zobowigzan finansowych. Nalezy zwroci¢ uwage, ze omawiane dwie
formuty maja ten efekt, iz jst sprzedajac majatek na okreslony czas, pozyskuje do-
chody majatkowe poprawiajace maksymalny wskaznik sptaty zobowigzan. Umozli-
wia to zaciggnigcie kredytu i zwigkszenie potencjatu do zaciggania i splaty zobowia-
zan dluznych. Z punktu widzenia ekonomicznych skutkow tych operacji, nalezy
wskazaé, ze sprzedaz zwrotna jest dla samorzadu o wiele bardziej obcigzajaca finan-
sowo. Pomimo Ze ponosi on koszty z tytutu czynszu dzierzawnego, to ptatnosci te nie
zmniejszaja warto$ci odkupu nieruchomosci. Natomiast w przypadku leasingu przy
odkupie nieruchomosci cze$¢ raty leasingowej pomniejsza pozostaty kapitat do spta-
ty.

Subrogacja to produkt o szerokich mozliwo$ciach zastosowania zaréwno w odnie-
sieniu do zobowigzan wobec dostawcow towarow i ustug dla samorzadu, jak i w celu
restrukturyzacji zadtuzenia z innych tytutdw — w tym wczesdniej zaciagnigtych kredy-
tow 1 pozyczek, wyemitowanych obligacji. Subrogacja oparta jest na art. 518 §1 pkt
3 kodeksu cywilnego. Zgodnie z tym artykule osoba trzecia, ktora sptaca wierzyciela,
nabywa sptacong wierzytelno$¢ do wysokosci dokonanej zaptaty, jezeli dziata za
zgoda dtuznika, w celu wstapienia w prawa wierzyciela. Na ptaszczyZnie ekono-
micznej transakcja moze mie¢ cechy tozsame z uzyskaniem przez jst kredytu (po-
zyczki) na zaspokojenie okre§lonego zobowiazania (dotychczasowego wierzyciela).
Sptata na rzecz instytucji finansowej w budzecie ujmowana jest jako wydatek — bie-
zacy albo majatkowy — w zalezno$ci od charakteru zaspokojonego zobowigzania.
Forfaiting jest podobnym rozwiazaniem do subrogacji, umowa nienazwang, zgodnie
z ktorg jedna ze stron zobowiazuje si¢ do dostarczenia wierzytelno$ci, zas druga
zobowigzuje si¢ do zaplaty ceny juz wczesniej uzgodnionej (z gory). W rezultacie
nastepuje dalsze odroczenie wykupu niewymagalnych wierzytelnosci udokumento-
wanych za pomocg odpowiednich dokumentéw finansowych (np. akredytywy). Na
podstawie umowy zawartej mi¢dzy bankiem (forfaiter) a wykonawcg zadania (sprze-
dawcg wierzytelnosci) wykonawca otrzymuje od banku cato$§¢ wynagrodzenia wyni-
kajaca z zawartej umowy przed data ich wymagalnosci, a jst staje si¢ dtuznikiem
forfaitingowym banku, przy czym zobowiazanie wobec banku jest roztozone na raty
poprzez tzw. ,rozterminowanie”. Przyjmuje si¢, ze do umowy forfaitingu stosowane
sa przepisy kodeksu cywilnego, ktore dotycza sprzedazy oraz przepisy dotyczace
cesji wierzytelnosci.
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Przy faktoringu, ptatnos$¢ ratalna jest konstrukcja prawna, ktora zaktada wykupienie
przez instytucje finansowa wierzytelnosci od wystawcy faktury i ustalenie harmono-
gramu jej splaty przez jst. W przypadku, jezeli faktura dotyczy robot budowalnych,
czy tez dostaw Srodkow trwatych, ratalne ptatnosci maja charakter wydatku majat-
kowego. Platno$¢ ratalna, podobnie jak subrogacja i forfaiting, nie majg odzwiercie-
dlenia w relacji okreslonej w art. 243 ustawy o finansach publicznych, powinny by¢
jednak traktowane jako tytut dtuzny (§ 3 ust. 2 rozporzadzenia Ministra Finansow w
sprawie szczegdtowego sposobu klasyfikacji tytutéw dluznych zaliczanych do pan-
stwowego ditugu publicznego), gdyz stanowia one umowy nienazwane o terminie
zaptaty dluzszym niz rok zwigzane z finasowaniem ustug dostaw, robdt budowla-
nych, ktore wywotuja skutki ekonomiczne podobne do umowy pozyczki lub kredytu
(z danych NIK wynika, iz warto$¢ ogotem operacji i instrumentow niestandardowych
w parabankach, z ktorych korzystaty samorzady w czerwcu 2015 r. w catym kraju
wynosita okoto 508 min zt, w tym: — finansowanie w pozabankowych instytucjach
finansowych (pozyczki) — 226 min zl, leasing zwrotny nieruchomosci — 50 min zi,
sprzedaz zwrotna — 21 mln zt, wykup i cesja wierzytelno$ci — 76 mln zl, subrogacja
wymagalnych wierzytelnosci od samorzadéw — 27 mln zl, oraz inne niestandardowe
operacje m.in. umowy ratalne, inne umowy nienazwane — 108 min z). W samorza-
dach wykorzystujacych niestandardowe operacje finansowe, tacznie catkowite koszty
tych operacji byty wyzsze od kosztow hipotetycznego kredytu referencyjnego (WI-
BOR 3M plus marza 2%) o 22,8% (dane NIK).

W poszczegodlnych jednostkach réznica ta dla wszystkich operacji niestandardowych
ksztattowata si¢ od 7% do 52%. Pomimo istotnie wigkszych kosztow tych operacji w
stosunku do kosztow tradycyjnego kredytu lub pozyczki, podstawowa przestanka dla
jst do przeprowadzania operacji leasingu i sprzedazy zwrotnej jest mozliwos$¢ uzy-
skania dochodoéw ze sprzedazy mienia komunalnego oraz braku koniecznos$ci ujmo-
wania zwigzanych z tg operacjg zobowigzan w warto$ci dtugu, co zapewnia pozy-
tywny wptyw na ksztaltowanie si¢ w okresach przysztych wskaznika okres§lonego w
art. 243 ufp. Pozyczki i operacje restrukturyzacji zadtuzenia od pozabankowych
instytucji wspieraja ptynnos$¢ finansowa jst i przesuwaja obstuge zadtuzenia na na-
stepne lata, co rowniez umozliwia korzystniejsze ksztaltowanie wskaznika zadtuze-
nia. Nalezy jednak podkresli¢, ze pomimo iz niektore niestandardowe operacje finan-
sowe nie wpltywaja na oficjalny poziom zadtuzenia samorzadu, to jednak kreuja one
ryzyko i nowe zobowigzania finansowe, czg¢sto wieloletnie, tym samym wptywajac
na przyszte bezpieczenstwo finansowe gminy. Pozyskanie srodkéw w drodze zasto-
sowania przez jst operacji sprzedazy nieruchomosci z prawem jej odkupu i dzierzawy
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moze by¢ uznane za dziatanie niegospodarne. Mechanizm gromadzenia niewykorzy-
stywanych w danym roku budzetowym wolnych $rodkow ma swoje zrédlo w kon-
strukcji art. 242 ufp, a ich maksymalizacja umozliwia uchwalenie budzetu w sytuacji,
gdy samorzad zaktada wydatki przewyzszajace jego dochody biezace. Jednak stwa-
rza to zagrozenie zadluzania si¢ na zapas i finansowania wydatkow biezacych po-
zyczka lub kredytem, co jest niezgodne z art. 236 ust. 3 ufp. W jednostkach samo-
rzadu terytorialnego ptynnoé¢ finansowa krotkoterminowa oznacza zdolno$é¢ do
zapewnienia w kazdym czasie takiej ilo$ci srodkoéw pienieznych, ktéra wystarczy na
pokrycie biezacych wydatkow. Ptynnos¢ finansowa jest zachowana, gdy samorzad
posiada odpowiednio duze dochody i przychody dla pokrycia zaplanowanych wydat-
kéw 1 rozchodow. Wystapienie zobowiazan wymagalnych 1 zaptata od nich odsetek
$wiadczy o nieprawidtowej gospodarce finansowej i naruszeniu zasad okreslonych w
art. 44 ust. 3 ufp. Przepisy te wymagaja, aby wydatki publiczne byty dokonywane w
sposob oszczedny i celowy w wysokosci i terminach wynikajacych z wczesniej za-
ciggnietych zobowigzan.
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