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Uwarunkowania wykorzystywania niestandardowych
instrumentow finansowania potrzeb budzetowych
przez jednostki samorzadu terytorialnego

Wstep

W Polsce mozliwosci zaciggania dtugu przez jednostki samorzadu tery-
torialnego (JST) zdeterminowane s przepisami prawa, ktdre oddziatujg
m.in. na jego wielkos¢. Stad zadtuzenie wynika z wykorzystania takich
instrumentdw, jak: papiery wartosciowe opiewajace na wierzytelnosci pie-
niezne, kredyty i pozyczki, przyjete depozyty oraz okreslone zobowigzania
wymagalne [ustawa, 2009, art. 72 pkt 1]. Do grupy kredytéw i pozyczek
nalezy zalicza¢ roOwniez umowy o partnerstwie publiczno-prywatnym
(majace wptyw na poziom diugu publicznego), papiery wartosciowe
o ograniczonej zbywalnosci, umowy sprzedazy (jezeli cena jest ptatna
w ratach), pewne umowy leasingu oraz wszelkie umowy nienazwane
(z terminem zaptaty powyzej roku) dotyczace finansowania ustug, dostaw,
robot budowlanych, ktére wywotuja skutki ekonomiczne podobne do
umoéw pozyczkowych lub kredytowych [rozporzadzenie MF, 2011, § 3
pkt 2]. W konsekwencji srodki gromadzone za posrednictwem kredytéw,
pozyczek czy obligacji komunalnych stanowia przychdéd budzetu JST, ich
splata stanowi rozchdd, zas koszty (odsetki, prowizje) kwalifikowane sa
do wydatkow [KR RIO, 2016, s. 19-21]. Jednoczes$nie maksymalny udziat
wielkosci rat i odsetek zwigzanych ze sptatq zadtuzenia w dochodach
ogodtem w danym roku wynika ze $redniego z ostatnich trzech lat udziatu
wielko$ci wyniku biezacego (réznica pomiedzy dochodami biezacymi
a wydatkami biezacymi) powigkszonego o dochody ze sprzedazy majatku
w dochodach ogdtem. Jednakze stosowanie okre$lonych niestandardowych
instrumentéw finansowych umozliwia obejscie tych ograniczen, gtdwnie
z powodu odmiennej, w relacji do intencji prawodawcy, kategoryzacji
wplywow i wypltywow srodkéw finansowych. Stad celem artykulu jest
okreslenie uwarunkowan wykorzystywania tego typu instrumentow, ktore
wynikaja z ich konstrukcji ekonomicznej oraz sytuacji budzetu jednostki.
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1. Charakterystyka niestandardowych instrumentow
finansowych wykorzystywanych przez JST

W dziatalnosci JST pojecie niestandardowych instrumentéw finanso-
wych odnosi sie do réznorodnych konstrukcji prawnych, wynikajacych
najczesciej z zawarcia kilku umoéw jednoczesnie, ktdre nie podlegaja usta-
wowemu mechanizmowi ograniczajagcemu zadtuzenie [Budner-Iwanicka,
2017, s. 39].

W Polsce do najczestszych niestandardowych instrumentéw finansowa-
nia potrzeb budzetowych JST naleza: finansowanie kapitalowe, sprzedaz
zwrotna, leasing zwrotny, pfatnos¢ ratalna, jak rowniez subrogacja [KR
RIO, 2016, s. 23]. W pierwszym z wymienionych instrumentéw, tj. w finan-
sowaniu kapitatowym, zaklada si¢ utworzenie przez JST sp6tki komunal-
nej badz przystapienie do juz istniejacej, ktora realizowataby jej zadania
wlasne. Dokapitalizowywanie tego podmiotu przez JST wiaze si¢ zatem
z ponoszeniem wydatkow majatkowych w przeciwienistwie do mozliwej
koniecznosci klasyfikowania ich jako wydatki biezace, gdyby te zadania
realizowano bezposrednio z budzetu jednostki. W rezultacie oddziatuje
to pozytywnie na mozliwosc generowania nadwyzki operacyjnej (dodatni
wynik biezacy) i zdolnos$¢ do regulowania zobowiazan. Spétki te moga
réwniez zaciggac dtug, ktory nie jest zaliczany do tytutéw dituznych [NIK,
2015, s. 8]. Jednak w praktyce moze wystapic¢ tam zjawisko tzw. ukrytych
gwarangji, czy koniecznosci wykupu dtugu przez JST w przypadku niewy-
ptacalnosci okreslonej spotki [Feng, 2015, s. 41]. Ponadto zanizanie doptat
do funkcjonowania tych spotek umozliwia zmniejszenie deficytu budzeto-
wego [Jankiewicz, 2014, s. 90] badZz wygenerowanie nadwyzki budzetowej.
Tym samym sztucznie poprawia sie¢ wiarygodnos¢ finansowg jednostki,
ktora szacowana jest m.in. poprzez kalkulacje okreslonych wskaznikow
sytuacji budzetowej JST.

Jezeli za$ chodzi o sprzedaz zwrotna to nastepuje tu zbycie nieruchomo-
$ci przy zatozeniu odptatnego jej wykorzystywania do momentu ponow-
nego nabycia. W konsekwencji sprzedaz ta stanowi dochdd ze sprzedazy
majatku, odkupienie jest wydatkiem majatkowym, zas czynsz dzierzawny
klasyfikowany jest jako wydatek biezacy [KR RIO, 2016, s. 24-26], nie-
bedacy kosztem finansowym [Kluza, 2015, s. 58]. Zatem dochodzi tu do
poprawy maksymalnego limitu zadtuzenia jednostki. W takich umowach
zostaje wylaczona odpowiedzialnos¢ podmiotu zakupujacego dana nieru-
chomos¢ z tytutu rekojmi za jakiekolwiek jej wady fizyczne, a JST przejmuje
obowiazek zarzadzania i utrzymania przedmiotu umowy [wyrok WSA,
2015]. Stad tego typu operacje stosuje sie w jednostkach, ktére znajduja sie
w trudnej sytuacji finansowej [BKS, 2015, s. 17].
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Z kolei leasing zwrotny zaklada diuzne finansowanie, ktérego pod-
stawq jest odptatne i wzajemne przenoszenie praw majatkowych w celu
uwolnienia srodkéw finansowych bez ograniczenia w uprawnieniach do
korzystania ze Srodka trwalego. To ograniczenie mogloby bowiem wysta-
pi¢ w przypadku zawarcia jedynie transakcji sprzedazy danego srodka
trwatego. Wptywy ze sprzedazy sktadnika majatkowego zostaja wigc ujete
w budzecie JST jako dochéd majatkowy, zaptata za powrotne przeniesienie
wlasnosci (po okresie leasingu) jako wydatek majatkowy, a optaty pono-
szone w okresie leasingu moga mie¢ charakter wydatkow biezacych badz
majatkowych [KR RIO, 2016, s. 26-27]. Celem takiej operacji jest zatem, jak
wspomniano, pozyskanie srodkow finansowych na finansowanie zadan
wiasnych [NIK Wroctaw, 2015, s. 3]. Umozliwia on zatem wydatkowanie
srodkow na inwestycje w przypadku ograniczeni wynikajacych z kon-
strukgji indywidualnego wskaznika zadtuzenia, takze pomimo posiadania
wysokiej nadwyzki operacyjnej [Cichocki, Moser, 2016, s. 151].

Wydatek majatkowy stanowi takze ptatnos¢ ratalna. Polega ona na
wykupieniu przez podmiot zewnetrzny wierzytelnosci z tytutu wykonania
ustug, dostaw badz robdt budowlanych dla JST i roztozeniu jej sptaty w cza-
sie. Koszty finansowania moga zostac tu ujete w cenie ustugi [Wotowiec,
2017, s. 58]. Dodatkowo korzyscia tego instrumentu jest brak konieczno-
$ci uzyskania opinii Regionalnej Izby Obrachunkowej w kontekscie jego
zastosowania [KR RIO, 2016, s. 29].

Natomiast subrogacja polega na sptacie wierzyciela przez osobe trzecia
i tym samym nabyciu przez nig wierzytelnosci do wysokosci dokonanej
zaplaty, jezeli dziata ona za zgoda dluznika w celu wstapienia w prawa
wierzyciela. Taka operacja moze mie¢ cechy tozsame z uzyskaniem przez
JST kredytu (pozyczki) na zaspokojenie okreslonego zobowigzania. Sptata
na rzecz wskazanej osoby trzeciej jest w budzecie jednostki ujmowana
jako wydatek biezacy badz majatkowy, co wynika z charakteru zaspoko-
jonego zobowiazania [NIK, 2016, s. 17]. Poniewaz nie stanowi ona nowego
zadluzenia, a zarazem przychodu badz rozchodu w budzecie jednostki,
to jest ona neutralna z punktu funkcjonowania indywidualnego wskaznika
zadluzenia. W swojej istocie jest zblizona do kredytu konsolidacyjnego,
w ramach ktoérego mozna ustanowic inne okresy splaty, wydtuzy¢ karencje,
anawet zmienic zabezpieczenia [Kluza, 2015, s. 53-61]. Jednak w praktyce
dtuznik obcigzany jest dodatkowymi kosztami w postaci prowizji, marzy
czy odsetek [Budner-Iwanicka, 2017, s. 41].
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2. Dysfunkcje wykorzystywania niestandardowych
instrumentow finansowych w JST

Wykorzystywanie niestandardowych instrumentéw finansowych moze
wywolywaé pewne dysfunkcje w dziatalnosci JST. Dotyczg one gléwnie
finansowych uwarunkowan zarzadzania budzetem oraz ekonomicznych
aspektow gospodarowania majatkiem. Przede wszystkim dochodzi tu cze-
sto do generowania dfugu z naruszeniem przepiséw w zakresie zaciagania
zobowiazan wieloletnich. Stad nierzetelnie i nierealistycznie wykazuje
sie dane w sprawozdawczosci budzetowej oraz w wieloletniej prognozie
finansowej, ograniczajac skutecznos¢ planowania budzetowego. Podno-
szone jest tu rGwniez naruszanie zasad dokonywania wydatkéw w sposdb
celowy i oszczedny z zachowaniem uzyskiwania najlepszych efektow
z danych nakladéw, a takze optymalnego doboru metod i srodkow stuza-
cych osiagnieciu zalozonych celéw [KR RIO, 2016, s. 36]. Stad gospodarnos¢
stosowanych niestandardowych instrumentéw finansowych oceniana jest
czesto niekorzystnie. Laczne koszty wykorzystania tych instrumentéw
sq bowiem zazwyczaj wyzsze w relacji do kredytéw bankowych [NIK,
2016, s. 26]. Watpliwe jest wiec osiaganie podstawowego celu zarzadzania
dlugiem, tj. zapewnienia realizacji potrzeb finansowych przy mozliwie
najnizszych kosztach w $rednim i dtugim okresie [Budzen, 2016, s. 201].
Operacje te poprzedza réwniez mozliwos¢ ponoszenia znaczacych kosztéw
zwiazanych z obstuga prawna i pozyskaniem opinii prawnych, publikacja
ogloszen prasowych czy sporzadzaniem operatow szacunkowych nieru-
chomosci [NIK Wroctaw, 2015, s. 9]. Co wiecej, te ostatnie takze uwaza si¢
wielokrotnie za sporzadzone w sposdb nierzetelny [KR RIO, 2016, s. 36].
W konsekwengji blednie dokonuje si¢ ewidencji operacji gospodarczych,
co nie sprzyja utrzymaniu ich wiernego obrazu [RIO Olsztyn]. To z kolei
oddziatuje na uwarunkowania ryzyka dziatalnosci jednostki i zarzadzania
nim. Dodatkowy wzrost ryzyka powoduje fakt czestego nieprzeprowa-
dzania rzetelnej analizy warunkow, skutkéw finansowych oraz bezpie-
czenstwa stosowania niestandardowych instrumentéw finansowych w JST
[NIK, 2016, s. 28]. Niegospodarno$¢ w stosowaniu niektérych z tych opera-
i, np. leasingu zwrotnego, wiaze sie rowniez z sytuacjq niekorzystnej ceny
odkupu okreslonej nieruchomosci (wedlug wczesniej zawartej umowy)
w stosunku do ksztattowania sig jej aktualnej ceny rynkowej [NIK Wroctaw,
2016, s. 4]. Jako nieprawidlowos¢ wskazuje sie rowniez korzystanie z tych
instrumentow bez zastosowania odpowiedniego trybu prawa zamdéwien
publicznych [Pismo MAC, 2015].
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3. Finansowe uwarunkowania wykorzystywania
niestandardowych instrumentéw finansowych

W czerwcu 2015 r. wysokosc¢ zadtuzenia JST z tytulu wykorzystania nie-
standardowych instrumentow finansowych w parabankach wynosita okoto
508 mln zi, z tego pozyczki — 44,5%, wykup i cesja wierzytelnosci — 15,0%,
leasing zwrotny —9,8%, subrogacja - 5,3%, sprzedaz zwrotna —4,1%, inne —
21,3% [NIK, 2016, s. 18]. Wedtug wykazu JST korzystajacych ze sprzedazy
zwrotnej lub leasingu zwrotnego w latach 2012-2015, opublikowanego
przez Krajowa Rade Regionalnych Izb Obrachunkowych, nalezato do
tej grupy szes$¢ gmin miejsko-wiejskich i cztery gminy wiejskie [KR RIO,
2016, s. 68]. Gminy te charakteryzowatly si¢ wystepowaniem nizszego od
$redniej krajowej dla poszczegdlnych ich typow, przecietnego udziatu nad-
wyzki operacyjnej w dochodach ogoétem (rys. 1-2). Relacja ta determinuje
bowiem, jak wspomniano, ksztaltowanie si¢ indywidualnego wskaznika
zadluzenia, a zatem mozliwosci zaciagania dlugu po 2013 r. Co wiece;j,
w latach 2012-2016 w jednej z tych gmin miejsko-wiejskich oraz w trzech
gminach wiejskich wystapit co najmniej w jednym roku deficyt operacyjny.
Stad w latach 2014-2015 w analizowanych gminach wiejskich wystapita
przecietnie ujemna relacja nadwyzki operacyjnej w dochodach ogétem
(rys. 2). Niemniej jednak w 2016 r. w obydwu grupach gmin przecietna
wartosc¢ tego wskaznika zblizyta sie do Sredniej krajowej.

Jezeli za$ chodzi o wielkos¢ dtugu to w badanych gminach miejsko-
-wiejskich i wiejskich, ktore korzystaty w latach 2012-2015 ze sprzedazy
zwrotnej i leasingu zwrotnego, w wigkszym stopniu, w relacji do sredniej
krajowej, obcigzal on gromadzone tam dochody ogdtem (rys. 3—4). Szcze-
golnie w tych gminach wiejskich wystapit wzrost $redniego poziomu tej
relacji po 2013 1., tj. po okresie, kiedy przestat on peti¢ funkcje ustawowego
limitu (relacja ta, pod pewnymi uwarunkowaniami, nie mogta przekroczy¢
60%). W rezultacie w 2015 r. w kazdej z analizowanych gmin wiejskich
udziat zobowiagzan ogdtem w dochodach ogétem byt wyzszych anizeli
wspomniane 60% (w jednej z jednostek bylo to az 406%). Stad czynnik
ten rowniez ograniczal te jednostki w procesie zaciagania zadluzenia,
determinowanego wczesniej opisanymi przepisami ustawy o finansach
publicznych i rozporzadzenia ministra finanséw w zakresie klasyfikacji
tytutéw dtuznych. Warto wspomnie¢, iz w latach 2012-2015 w jednej z tych
gmin wiejskich oraz jednej miejsko-wiejskiej wystapil wyzszy od sredniej
krajowej udzial zobowigzan wymagalnych w zobowigzaniach ogétem [MF
2015; 2017]. Zatem wieksze ryzyko utraty ptynnosci finansowej ograniczato
mozliwo$ci wykorzystywania tam kredytow, pozyczek i sSrodkéw z emisji
papierow wartosciowych, poddanych prawnym limitom.
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Pomimo iz w latach 2013-2016 w Polsce $redni udziat nadwyzki opera-
cyjnej w dochodach ogotem oraz zobowigzan ogdtem w dochodach ogo-
fem byl korzystniejszy w gminach wiejskich anizeli miejsko-wiejskich,
to w przypadku analizowanych typow jednostek (korzystajacych ze sprze-
dazy zwrotnej i leasingu zwrotnego) sytuacja byta odmienna (rys. 1-4).

Rysunek 1. Sredni udzial nadwyzki operacyjnej w dochodach ogétem
w gminach miejsko-wiejskich wykorzystujacych leasing zwrotny i sprzedaz
zwrotna na tle sredniej krajowej w latach 2012-2016 (%)
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Zrédio: Opracowanie wlasne na podstawie: [MF, 2015; 2017].

Rysunek 2. Sredni udziat nadwyzki operacyjnej w dochodach ogétem
w gminach wiejskich wykorzystujacych leasing zwrotny i sprzedaz zwrotna
na tle $redniej krajowej w latach 2012-2016 (%)
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Zréodto: Opracowanie wlasne na podstawie: [MF, 2015; 2017].
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Rysunek 3. Sredni udziat zobowiazan ogétem w dochodach ogétem
w gminach miejsko-wiejskich stosujacych leasing zwrotny i sprzedaz
zwrotna na tle sredniej krajowej w latach 2012-2016 (%)
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Zrédio: Opracowanie wlasne na podstawie: [MF, 2015; 2017].

Rysunek 4. Sredni udziat zobowiazan ogétem w dochodach ogétem
w gminach wiejskich stosujacych leasing zwrotny i sprzedaz zwrotna na tle
$redniej krajowej w latach 2012-2016 (%)
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Zrédto: Opracowanie wlasne na podstawie: [MF, 2015; 2017].

Zakonczenie

Z przeprowadzonych rozwazan wynika, iz w Polsce JST moga wykorzy-
stywac tzw. niestandardowe instrumenty finansowe, ktérych konstrukcja
ekonomiczna i prawna wylacza je z ustawowych limitéw dotyczacych
zadluzania sig tych jednostek. Zastosowanie tych instrumentéw, pomimo
generowania dtugu, moze poprawic wielko$¢ nadwyzki operacyjnej badz
ograniczy¢ wielkos¢ zobowiazan i kosztow ich obstugi w danym roku.
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To z kolei poprawia indywidualny wskaznik zadluzenia. Jednakze zwia-
zane jest to, jak scharakteryzowano w pracy, z ponoszeniem okreslonych
kosztow o charakterze finansowym badz ze wzrostem ryzyka prowadzenia
dziatalnosci przez JST. W tym ostatnim przypadku chodzi przede wszyst-
kim o ekonomiczne aspekty gospodarowania majatkiem. Poza tym zabu-
rzony zostaje tam proces planowania finansowego, oceny sytuacji finanso-
wej, w tym zdolnosci kredytowej, jak rowniez sporzadzania sprawozdan
finansowych. Zatem znieksztalcony zostaje obraz funkcjonowania tego
typu jednostek w gospodarce.

W rezultacie na korzystanie z tych niestandardowych instrumentow
finansowych podatne sa gminy, ktére charakteryzuja si¢: niskim udzia-
fem nadwyzki operacyjnej w dochodach ogétem, wiekszym obciazeniem
dochoddéw ogdtem przez diug czy wigkszym od sredniej znaczeniem zobo-
wigzan wymagalnych w zobowiazaniach ogotem. To z kolei determinuje
wzrost ryzyka finansowego w ich dziatalnosci, mozliwo$¢ utraty ptynnosci
finansowej i zdolnosci do nalezytego realizowania zadan publicznych.
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Streszczenie

W artykule scharakteryzowane uwarunkowania wykorzystywania przez jed-
nostki samorzadu terytorialnego niestandardowych instrumentéw finansowych.
Stanowia je operacje, ktore wylaczone sa spod prawnych ograniczen zadtuzania
si¢ tych jednostek. Opisano specyfike tych instrumentéw, ich wptyw na ksztatto-
wanie si¢ gtownych kategorii budzetu oraz ich dysfunkcje. Omoéwiono réwniez
powody ich wykorzystywania. W tym celu przeanalizowano czynniki determi-
nujace indywidualny wskaznik zadtuzenia w gminach, ktore korzystaty z tego
typu instrumentéw. Oceniono tu zatem ksztaltowanie si¢ udzialéw: nadwyzki
operacyjnej w dochodach ogdétem oraz zobowiazan ogdtem w dochodach ogdtem
w gminach miejsko-wiejskich i wiejskich w latach 2012-2016.

Stowa kluczowe
niestandardowe operacje finansowe, dtug, budzet, jednostka samorzadu teryto-
rialnego

Conditions of using non-standard instruments of financing budget
requirements by local governments (Summary)

The article characterizes the determinants of the use of non-standard financial
instruments by local governments. These are operations that are eliminated
from the legal restrictions concerning the indebtedness of the units. The specifics
of these instruments, their impact on shaping major budget categories and their
dysfunctions are described. The reasons for their use are also discussed. Therefore,



142 Pawet Galinski

the issues determining the individual debt ratio in local governments that benefited
from this type of instruments were analysed. Hence, the shares of: operating
surplus in total revenues as well as total liabilities in total revenues in urban-rural
and rural communes between 2012 and 2016 were assessed.
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