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Wprowadzenie

Ustawa z 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych' (ufp) wprowadzita
do systemu prawnego nowg instytucje — wieloletnig prognoze finansowa
(WPEF). Prognoza miala stanowi¢ dla samorzadu terytorialnego wartos¢
dodang w zakresie planowania wieloletniego, w tym takze w odniesie-
niu do proceséw zwigzanych z zacigganiem diugu. Jednocze$nie ustawo-
dawca postanowil w sposob istotny zmieni¢ instrumenty monitorowa-
nia i ograniczania zadluzenia jednostek samorzadu terytorialnego (JST),
wprowadzajac w art. 243 ufp - obliczang odrebnie dla kazdej jednostki
samorzadowej — relacje splaty zobowigzan®. Spelnienie relacji warunkuje
mozliwo$¢ uchwalenia budzetu i prognozy finansowej.

Wejscie w zycie przepisow ustawy korespondowalo ze wzrostem zadtu-
zenia JST, ktore z kwoty 25 875 941 tys. zt - wg stanu na dzien 31 grudnia
2007 roku® — wzrosto do kwoty 40 294 344 tys. zf — wg stanu na dzien
31 grudnia 2009 roku®. Tendencja wzrostowa utrzymala si¢ przez na-
stepne lata, a kwota dtugu JST wg stanu na dzien 31 grudnia 2014 roku

1 Ustawa z 27.8.2009 r. o finansach publicznych (t.j. Dz.U. 22013 r., poz. 885 ze ).

2 Przepis art. 243 ufp miat zastosowanie do budzetéw JST poczynajac od 2014
roku.

3 Sprawozdanie z dziatalnosci regionalnych izb obrachunkowych i wykonania budzetu
przez jednostki samorzqdu terytorialnego w 2007 r., KR RIO, Warszawa 2008 ., s. 149.

4 Sprawozdanie z dziatalnosci regionalnych izb obrachunkowych i wykonania budze-
tu przez jednostki samorzqdu terytorialnego w 2009 r., KR RIO, Warszawa 2010 ., s. 147.
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wynosi 72 109 871 tys. zb°. Utrzymujacy sie wysoki poziom zadluzenia
JST podkresla znaczenie WPE, jako instrumentu zarzadzania gospodarka
finansowa JST w sytuacji zaciagania zobowigzan dluznych, podlegaja-
cych splacie czesto w okresie kilku lub kilkunastu lat. Czy jednak obecna
konstrukcja przepisow okreslajacych ksztalt prognozy, jak réwniez prze-
pisow normujacych reguly zaciagania zobowigzan dtuznych pozwala na
wykorzystanie WPF jako skutecznego instrumentu zarzadzania dlugiem
JST? Niestety, odpowiedz na tak zadane pytanie nie jest pozytywna.

Prognoza kwoty dtugu i jego sptaty

Jedna z cze$ci WPF jest prognoza dlugu, w ktdrej jednostka samorza-
dowa prezentuje kwote dlugu, sposdb sfinansowania jego splaty oraz re-
lacje, o ktérych mowa w art. 242-244 ufp, w tym informacj¢ o stopniu
niezachowania tych relacji w przypadkach, o ktérych mowa w art. 240a
ust. 418 i wart. 240b ww. ustawy.

Prognoze dlugu tworzy zespdt parametréw finansowych i obliczanych
na ich podstawie wskaznikow®, dla okresu, na jaki przyjmowana jest pro-
gnoza. W literaturze powszechna jest opinia, iz prognoza kwoty dtugu
ma najwigksze znaczenie dla tresci WPF’. Prognoza ma w szczegdlno-
$ci potwierdzi¢, ze jednostka samorzadowa zachowuje relacje splaty zo-
bowigzan okreslong w art. 243 ust. 1 ufp. Relacja ta jest aktualnie naj-
wazniejszym instrumentem normatywnym pozwalajagcym monitorowac
i ogranicza¢ zadluzenie JST. Z uwagi na powyzsze, warto$¢ prognozy
dlugu powinna by¢ oceniona przez pryzmat skutecznosci wskazanego
mechanizmu, o czym w dalszej czesci artykutu.

5 Sprawozdanie z dziatalnosci regionalnych izb obrachunkowych i wykonania bu-
dzetu przez jednostki samorzgdu terytorialnego w 2014 r., KR RIO, Warszawa 2015 r.,
s. 153.

6 Istotne znaczenie dla prognozy dtugu maja takze okreslone wartosci finanso-
we sprzed roku bazowego, z uwagi na konstrukcje relacji sptaty zobowiazan, ujeta
w art. 243 ustawy o finansach publicznych.

7 S. Srocki, Wieloletnia prognoza finansowa jako instrument stabilizacji finansowej
samorzqdu - zagadnienia prawne, ,Finanse Komunalne” 2014, nr 12, s. 9; J.M. Salach-
na, Budzet i wieloletnia prognoza finansowa jednostek samorzgdu terytorialnego. Od
projektu do sprawozdania, Gdansk 2010 r., s. 31; P. Walczak, Wskaznik sptaty zobowig-
zan - art. 243 ustawy o finansach publicznych, [w:] Zadtuzenie jednostek samorzgdu
terytorialnego. Wyzwania w obliczu nowej perspektywy finansowej UE, red. P. Walczak,
Warszawa 2014 r.,s. 67-68.
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Prognoza kwoty dlugu obejmuje okres, na ktory zaciagnieto oraz pla-
nuje si¢ zaciaggna¢ zobowigzania. Aktualne przy tym pozostaje pytanie,
jak nalezy rozumie¢ sformulowanie ,,planuje si¢ zaciaggna¢”. Czy zamiar
zaciagniecia zobowigzan wyrazony w tym przepisie dotyczy wylacznie
zobowigzan z roku bazowego (czyli roku budzetowego), czy tez takze
tych pokazanych w kolejnych latach, jako zrédio pokrycia prognozowa-
nego w WPF deficytu budzetu JST? Uzycie przez ustawodawce pojecia
»planuje si¢” stanowi argument za pogladem, Ze w rozwazanej normie
prawnej chodzi o rok budzetowy, w ktérego zakresie uchwata budzetowa
zawiera normy planistyczne realizowane na etapie jego wykonania - rok
bazowy?®.

Funkcja prognozy kwoty dtugu

Jak juz wspomniano, zasadniczg funkcjg prognozy kwoty diugu jest po-
twierdzenie spetnienia przez JST relacji splaty zobowigzan, majacej swoje
prawne umocowanie w art. 243 ust.1 ufp. Potwierdzenie to rozciaga si¢ na
caly okres, na jaki jest uchwalona prognoza. Niezachowanie przedmioto-
wej relacji w jednym z lat budzetowych objetych prognoza jest istotnym
naruszeniem prawa, skutkujagcym niewaznoscig uchwaly w sprawie WPF
i wszczeciem postepowania nadzorczego w stosunku do uchwaty budze-
towej’. Omawiany instrument nie ma znaczenia wylacznie formalnego,
jak kazda regulacja prawna ma za sobg potrzeb¢ ochrony okreslonych
wartosci, co uzasadnia ingerencje ustawodawcy w dang sfere zycia spo-
tecznego. Zacigganie diugu, oprécz aspektéw pozytywnych zwiazanych
przede wszystkim z przy$pieszeniem realizacji proceséw inwestycyjnych
poprawiajacych jako$¢ infrastruktury technicznej i spotecznej samorza-
du terytorialnego, moze prowadzi¢ takze do pojawienia si¢ negatywnych
zjawisk w zakresie gospodarki finansowej.

Nadmierne zadluzenie w skrajnym wypadku moze doprowadzi¢ do
utraty ptynnosci finansowej przez jednostke samorzagdowa oraz do nie-
moznosci wykonywania zadan publicznych. Relacja sptaty zobowigzan
ma w swoim zatozeniu chroni¢ JST przed sytuacja zaciagniecia diugu,

8 Taktez W. Lachiewicz, [w:] Finanse publiczne. Praktyka stosowania nowej ustawy
o finansach publicznych i aktéw wykonawczych, red. W. Lachiewicz, Warszawa 2010 .,
s. 403-404.

9 Wtasciwym organem nadzoru w powyzszym zakresie jest kolegium regionalnej
izby obrachunkowej (zob. art. 11 ust.1 pkt 2 i 7 ustawy z 7.10.1992 r., o regionalnych
izbach obrachunkowych - t.j. Dz.U. 22012 r., poz. 1113 ze zm.).
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ktérego poziom splaty przekroczy wyznaczona przez ustawodawce gra-
nice. Zapewnia tym samym, wcigz wedlug zalozen, bezpieczenstwo fi-
nansowe JST i gwarantuje niezaklécone wykonywanie zadan na rzecz
wspolnoty lokalnej. W tej perspektywie wniosek o duzym znaczeniu
prognozy kwoty diugu, jako instrumentu zarzadzania diugiem', jest
w pelni uzasadniony, tak samo jak koniecznos$¢ przestrzegania przez
JST wymogu realistyczno$ci w zakresie prognozowania wartosci fi-
nansowych. Problem pojawia si¢ w momencie, w ktérym analiza stanu
prawnego prowadzi do wniosku, iz wprowadzony przez ustawodawce
mechanizm oddzialywania na zadluzenie JST ma istotne wady, a jego
stosowanie w niewystarczajacym stopniu zachowuje zwiazek z sytuacja
finansowg jednostek samorzadowych, jak réwniez kwota dlugu i pozio-
mem splaty. W ten sposob problemy zwigzane z relacja sptaty zobowia-
zan, przekladajg si¢ na prognoze dtugu, dla ktérej relacja ta ma zasadni-
Cze znaczenie.

Relacja sptaty zobowigzan

Dla dalszych rozwazan niezbedne jest przypomnienie, Ze stosownie do
art. 243 ust. 1 ufp, organ stanowigcy JST nie moze uchwali¢ budzetu, kto-
rego realizacja spowoduje, ze w roku budzetowym oraz w kazdym roku
nastepujacym po roku budzetowym relacja tacznej kwoty przypadaja-
cych w danym roku budzetowym:

1) splat rat kredytow i pozyczek, o ktérych mowa w art. 89 ust. 1 pkt 2-4
oraz art. 90 ufp wraz z naleznymi w danym roku odsetkami od kredy-
tow i pozyczek, o ktorych mowa w art. 89 ust. 1 i art. 90 ww. ustawy,

2) wykupow papieréw wartosciowych emitowanych na cele okreslone
w art. 89 ust. 1 pkt 2-4 oraz art. 90 ufp wraz z naleznymi odsetkami
i dyskontem od papieréw wartosciowych emitowanych na cele okre-
slone w art. 89 ust. 1 i art. 90 ustawy;,

3) potencjalnych splat kwot wynikajacych z udzielonych poreczen oraz
gwarancji do planowanych dochodéw ogoélem budzetu przekroczy
srednig arytmetyczng z obliczonych dla ostatnich trzech lat relacji jej

10 G.Wroblewska za gtowne cele zarzadzania dtugiem uwaza: zaspokojenie popy-

tu JST na pieniagdz, minimalizacje ryzyka finansowego, minimalizacje kosztéw zwigza-
nych z wykorzystaniem dtugu przez JST, minimalizacje ryzyka utraty ptynnosci, skoor-
dynowanie biezacej i przysztej zapadalnosci instrumentéw budzetu z wymagalnoscia
zobowigzan, G. Wroblewska, Zarzgdzanie dtugiem jednostki samorzqdu terytorialnego
- problemy praktyczne, ,Finanse Komunalne” 2015, nr 1-2, s. 99-100.
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dochodoéw biezacych, powigkszonych o dochody ze sprzedazy majatku

oraz pomniejszonych o wydatki biezace, do dochodéw ogédtem budze-

tu, ustalong wedlug wzoru zawartego w omawianym przepisie.

Relacja okreslona w art. 243 ust. 1 ufp nawigzuje w swojej konstrukcji
do limitu majacego swoje oparcie w art. 169 ustawy z 30.6.2005 r. o fi-
nansach publicznych', jednak zasadniczo odrebnie okresla obowigzuja-
ca w danym roku budzetowym granice sptat. Uniwersalny wskaznik wy-
razony warto$cig 15% zastapiony zostal indywidualnym dla kazdej JST
maksymalnym wskaznikiem splaty, obliczanym na podstawie wskaza-
nych przez ustawodawce parametrow finansowych budzetéw z ostatnich
trzech lat, poprzedzajacych rok, dla ktérego ustalany jest pulap splaty
zobowigzan.

Omawiany wskaznik ogranicza poziom przypadajacych w danym roku
splat z tytuléw wymienionych przez ustawodawce, nie limituje natomiast
wielko$ci dlugu JST. Dlug ten, przy odpowiednio utozonym harmonogra-
mie splaty kredytéw i pozyczek oraz wykupu wyemitowanych papieréw
warto$ciowych, moze osiagna¢ wysokie wartosci, przekraczajace — maja-
cg do 31 grudnia 2013 r. prawne znaczenie — granice 60% wykonanych na
koniec roku dochodéw budzetu JST*2.

Ograniczenia w zakresie wysokosci splaty okreslonych zobowigzan
(w tym diuznych) posrednio oddzialuja na poziom dlugu, chociaz moga
takze skutkowac jego zacigganiem na niekorzystnych warunkach. Przy-
ktadowo, na dlugie okresy, ze sptata dtugu w dwdch, trzech ostatnich la-
tach obowigzywania umowy i oczywiscie konieczno$ciag ponoszenia wy-
sokich kosztéw obstugi zadluzenia z uwagi na niezmienng przez wiele lat
kwote naleznosci gléwnej. Presja zwigzana z pozyskaniem $rodkéw euro-
pejskich, cyklicznoscia wyboréw samorzadowych, a takze koniecznoscia
kontynuowania rozpoczetych projektow inwestycyjnych zwieksza ryzyko
zaciagania zobowigzan dluznych na warunkach, ktérych ocena moze do-
tyka¢ kwestii gospodarnosci podejmowanych przez organy JST decyzji.
Coraz wyrazniej materializuje si¢ ryzyko, iz stosowanie art. 243 ufp nie
tylko nie ogranicza skutecznie wzrostu poziomu zadluzenia JST, ale przy-
czynia si¢ do zwiekszenia kosztéw zwigzanych z pozyskaniem srodkéw
zwrotnych, a takze do powszechnego ,,rolowania” dlugu na coraz mniej
korzystnych warunkach.

Jak juz wskazano, ustawodawca, przyjmujac konstrukcje limitujaca spla-
ty zobowigzan wyrazong w art. 243 ufp, odszed! od funkcjonujacej przez

11 Ustawa z 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych (Dz.U. Nr 249, poz. 2104
zezm.).

12 Zgodnie z art. 170 ust. 1 ustawy z 30 czerwca 2005 . o finansach publicznych -
taczna kwota dtugu jednostki samorzadu terytorialnego na koniec roku budzetowego
nie mogta przekroczy¢ 60% wykonanych dochodéw ogoétem tej jednostki w tym roku
budzetowym.
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wiele lat formuty sztywnego wskaznika stosowanego przez wszystkie JST.
Nowa formuta, w ramach ktérej wyznaczana jest granica mozliwych do
zaplanowania splat z tytulu wskazanych w ww. przepisie zobowigzan
w roku budzetowym, oparta jest na kategorii nadwyzki operacyjnej, kto-
ra — w ocenie ustawodawcy — w sposéb bardzo znaczacy charakteryzuje
sytuacje finansowg JST. Aby zapewni¢ wiekszg miarodajnos¢ uzyskane-
go wyniku, ustawodawca zdecydowal, ze do obliczenia zdolnosci JST do
splaty zobowigzan przyjmowane sg dane z trzech lat poprzedzajacych rok
budzetowy, dla ktérego ustalany jest maksymalny wskaznik sptat.

Decyzja ustawodawcy wyrdzniajaca kategorie nadwyzki operacyjnej,
jako istotng dla obliczenia maksymalnego limitu splat zobowigzan, ma
oczywiscie charakter pewnej arbitralno$ci, bowiem wskaznikéw opi-
sujacych sytuacje finansowa i ekonomiczng JST, w tym jej zdolnos¢ do
regulowania zobowigzan, jest duzo wiecej. Nadwyzka operacyjna okre-
$la stosunek dochodéw biezacych do wydatkow biezacych, bedac takze
identyfikowana jako wynik operacyjny budzetu. Nadwyzka operacyj-
na powiekszona o dochody ze sprzedazy majatku okresla, na gruncie
art. 243 ww. ustawy, potencjal JST i jej zdolnos¢ do regulowania zobowig-
zan. Przy czym w celu zachowania stosownych proporcji dla ustawodaw-
cy — w ramach przedmiotowej konstrukeji — nie miata znaczenia kwota
nadwyzki powigekszonej o wskazane dochody, ale odniesienie tej wartosci
do dochodéw ogoétem budzetu JST.

Majac na uwadze zarysowang powyzej korelacje miedzy prognoza
kwoty dlugu a relacja splaty zobowigzan, zwroci¢ nalezy uwage na dwa
kluczowe problemy utrudniajace, czy nawet uniemozliwiajace, postrze-
ganie WPF, jako skutecznego instrumentu zarzadzania diugiem.

Dtug sptacany wydatkami

Z uwagi na okolicznos¢, ze prognoza kwoty dtugu potwierdza spetnienie
relacji splaty zobowiazan, o ktérej mowa w art. 243 ust. 1 ufp, poza za-
kresem zainteresowania ustawodawcy pozostajg te zobowigzania dluzne,
ktore nie sg ujete w formule matematycznej okreslajacej przedmiotowa
relacje (ujete s3 w niej natomiast te, ktore zostaly wymienione w art. 89
ust.1 pkt 2-4 i w art. 90 ww. ustawy)".

13 Czyli pozyczki, kredyty i papiery warto$ciowe zaciggane (emitowane) na sfi-
nansowanie planowanego deficytu; sptate wczesniej zaciagnietych zobowiazan;
wyprzedzajace finansowanie dziatan finansowanych ze $rodkéw budzetu UE oraz
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Na gruncie przepiséw o finansach publicznych, w szczegélnosci § 3
pkt 2 rozporzadzenia Ministra Finanséw z 28 grudnia 2011 r. w sprawie
szczegotowego sposobu klasyfikacji tytuléw diuznych zaliczanych do
panstwowego dtugu publicznego'* - do kategorii pozyczek i kredytow za-
licza si¢ umowy o partnerstwie publiczno-prywatnym, ktére maja wplyw
na poziom dlugu publicznego'®; umowy sprzedazy, w ktdrych cena jest
platna w ratach; umowy leasingu zawarte z producentem lub finansu-
jacym, w ktdrych ryzyko i korzysci z tytulu wlasnosci sg przeniesione
na korzystajacego z rzeczy; a takze umowy nienazwane o terminie za-
platy dluzszym niz rok, zwigzane z finansowaniem ustug, dostaw, robot
budowlanych, ktére wywotuja skutki ekonomiczne podobne do umowy
pozyczki lub kredytu.

W zadnym z ww. przypadkéw JST nie jest ograniczona limitem zacia-
gania zobowigzan dluznych ustalanym w uchwale budzetowej na pod-
stawie art. 91 ust. 1 w zw. z art. 212 ust. 2 pkt 6 ufp, nie jest zwigzana
katalogiem sytuacji wymienionych w art. 89 ust. 1 i art. 90 ww. ustawy,
pozwalajacych na zaciagniecie okreslonych zobowigzan dluznych; nie
jest takze zobowigzana do uzyskania opinii RIO w sprawie mozliwosci
splaty dlugu. Przedmiotowe zobowigzania tworzg dlug, nie wywoluja
jednak zainteresowania prawodawcy, ktéry pozostawia je poza prawng
reglamentacja dotyczaca zagadnien zwigzanych z dlugiem JST. Wyja-
$nienie zasygnalizowanej sytuacji nie jest zadaniem prostym, majac na
wzgledzie okoliczno$¢, ze omawiane zobowigzania stanowia bardzo cze-
sto analogiczne obcigzenie dla budzetow JST, jak zobowigzania dluzne
wymienione w art. 89 i w art. 90 ufp, na co wskazat sam prawodawca za-
liczajac do dlugu, m.in., umowy nienazwane o terminie zaptaty dluzszym
niz rok, zwigzane z finansowaniem ustug, dostaw, rob6t budowlanych,
ktére wywoluja skutki ekonomiczne podobne do umowy pozyczki lub
kredytu.

pozyczki z panstwowych funduszy celowych przeznaczone na inwestycje lub zakupy
inwestycyjne zwigzane z realizacjg przedsiewzie¢ ujetych w uchwale w sprawie WPF.

14 Rozporzadzenie Ministra Finanséw z 28 grudnia 2011 r. w sprawie szczeg6towe-
go sposobu klasyfikacji tytutow dtuznych zaliczanych do panstwowego dtugu publicz-
nego (Dz.U. Nr 298, poz. 1767).

15 Zgodnie z art. 18a ust.1 ustawy z 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-
-prywatnym (Dz.U.z2009r. Nr 19, poz. 100 ze zm.) - zobowigzania wynikajace zumoéw
o partnerstwie publiczno-prywatnym nie wptywaja na poziom panstwowego dtugu
publicznego oraz deficyt sektora finanséw publicznych w sytuacji, gdy partner pry-
watny ponosi wiekszo$¢ ryzyka budowy oraz wiekszos¢ ryzyka dostepnosci lub ryzyka
popytu - z uwzglednieniem wptywu na wymienione ryzyka czynnikow takich jak gwa-
rancje i finansowanie przez partnera publicznego oraz alokacja aktywéw po zakon-
czeniu trwania umowy.
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Zobowigzania uznane za komponenty dtugu publicznego na podstawie
przepiséw powolanego rozporzadzenia identyfikowane sg jako dlug spla-
cany wydatkami, co nie dotyczy tylko — objetych dyspozycja § 3 pkt 2 ww.
rozporzadzenia — papieréw warto$ciowych, ktorych zbywalnos¢ jest ogra-
niczona. Uzasadnienia dla powyzszej terminologii nalezy szuka¢ w przy-
jetej przez prawodawce charakterystyce omawianych instrumentéw, ktora
zakladala, ze do dtugu nalezy wliczy¢ te umowry, ktére generuja wieloletnie
zobowigzania dla JST, nie sg jednak zwigzane z pozyskaniem $rodkow fi-
nansowych, tak jak ma to miejsce w przypadku papieréw wartosciowych,
pozyczek lub kredytéw. W sytuacji np. leasingu lub sprzedazy z ceng rozlo-
zong na raty JST nie pozyskuje srodkéw finansowych, natomiast w ramach
danej instytucji prawnej zobowiazuje sie do spelniania §wiadczen finanso-
wych w ustalonym okresie, czesto z obcigzeniem budzetdw lat kolejnych.
Jezeli w zakresie danych stosunkéw prawnych ma miejsce udzielenie kre-
dytu, to nie nastepuje to w relacji JST - leasingodawca, JST - sprzedawca,
a w relacji np. instytucja finansowa — leasingodawca, instytucja finansowa
- sprzedawca. Swiadczenia, do ktérych zobowiazuje sie JST na podstawie
tych umow nie sg zwigzane ze splatg pozyskanych srodkéw finansowych,
nie wpisuja sie we wlasciwa dla pozyczek, kredytow, papieréw wartoscio-
wych relacje: przychody - rozchody. Wpltyw srodkéw z tytutu kredytu, po-
zyczki, obligacji jest, bowiem przychodem budzetu JST, sptata dtugu (zwrot
srodkéw) rozchodem budzetu. Tylko koszty pozyskania srodkéw zwrot-
nych kwalifikowane s3 jako wydatki budzetu (prowizja, odsetki, itp.). W ta-
kich przypadkach okreslenie analizowanych umow, jako dlugu sptacanego
wydatkami, ma swoje uzasadnienie. Problem w tym, ze uzasadnienie to
nie jest aktualne w stosunku do wszystkich zobowigzan objetych § 3 pkt 2
rozporzadzenia. Jednostki samorzadu terytorialnego korzystaja, bowiem
takze z takich instrumentéw finansowych, ktére pozwalaja im pozyskac
srodki finansowe, z obowigzkiem ich zwrotu. Na podstawie stosowanych
konstrukeji prawnych otrzymane srodki kwalifikowane s, jako docho-
dy budzetu (np. sprzedaz zwrotna, leasing zwrotny) lub w ogéle nie maja
odzwierciedlenia w planie budzetu (np. subrogacja polaczona z restruktu-
ryzacja zobowigzan). Planowane w budzecie wydatki przeznaczone s3 de
facto na zaplate za udostgpnienie kapitalu, oraz na jego zwrot. Te zobowia-
zania majg zatem istotnie odmienny charakter od wczesniej wskazanych,
a charakter wydatkéw z nimi zwigzanych na plaszczyznie ekonomiczne;j
utozsamia je z umowami pozyczek lub kredytéw. Zawarte w § 3 pkt 2 roz-
porzadzenia sformulowanie o skutkach ekonomicznych podobnych do
umowy pozyczki lub kredytu nie jest tutaj adekwatne.

Niezaleznie od powyzszego jeszcze raz nalezy podkresli¢, ze sptata du-
gu objetego § 3 pkt 2 rozporzadzenia (poza papierami warto$ciowymi)
nie jest uwzgledniona w relacji ujetej w art. 243 ust. 1 ufp i brak jest nor-
matywnych podstaw do ujmowania przedmiotowych wydatkéw (np. z ty-
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tulu uméw nienazwanych o terminie zaplaty dluzszym niz rok, zwigza-
nych z finansowaniem ustug, dostaw, robét budowlanych, ktére wywotuja
skutki ekonomiczne podobne do umowy pozyczki lub kredytu) przy ob-
liczaniu rocznego wskaznika splaty zobowiazan. Wszystkie, z wyjatkiem
papierow warto$ciowych, przywotane powyzej tytuly dtuzne sptacane sa
poprzez wydatki budzetu JST, a formuta zawarta w art. 243 ust. 1 ww. usta-
wy obejmuje wylgcznie wydatki z tytulu odsetek i dyskonta od zobowia-
zan zaciagnietych w sytuacjach opisanych w art. 89 ust. 1 i art. 90 ufp oraz
potencjalne wydatki z tytulu udzielonych poreczen i gwarancji. Pozostate
kwoty to rozchody (splata rat kredytéw, pozyczek, wykup obligacji). O ile
w stanie prawnym obowigzujacym do 31 grudnia 2013 r., tzw. dlug spla-
cany wydatkami uwzgledniany byl przy obliczaniu wskaznika zadluzenia
JST, na podstawie art. 170 ustawy z 30 czerwca 2005 r. o finansach publicz-
nych, to po 1 stycznia 2014 r. moze miec znaczenie przy budowaniu prawej
strony relacji splaty zobowiazan, jezeli jego splata powigksza kwote wydat-
kow biezacych. Nie ma to jednak znaczenia dla jednostki samorzadowej
korzystajacej z takich instrumentéw, bowiem maksymalny wskaznik spta-
ty zobowigzan nie limituje przeciez splat zwigzanych z przedmiotowymi
umowami. Moze by¢ on nawet ujemny, a jednostka samorzagdowa moze
zawrze¢ umowe nienazwang zwigzang z finansowaniem ustug, dostaw, ro-
bét budowlanych, majacg wszelkie cechy kredytu lub pozyczki, nie bedac
jednak formalnie identyfikowana z takim zobowigzaniem. W skrajnym
przypadku JST moze mie¢ dlug na poziomie np. ponad 150% wykonanych
dochoddw, obciazajacy znacznie budzety kolejnych lat, a kwota rocznych
sptat w ramach relacji ustalonej w art. 243 ufp wynosi¢ bedzie 0, bowiem
wszystkie tytuly dtuzne beda wynikaly np. z uméw nienazwanych, czy tez
umow z ceng sprzedazy roztozong na raty.

Tym samym, maksymalny wskaznik splaty zobowigzan znajduje za-
stosowanie tylko do czgsci dlugu. Jednostka samorzadowa nie pokazu-
jac splat zobowigzan dluznych po lewej stronie relacji (wskaznik roczny
splaty) moze by¢ jednak obcigzona dlugiem w sposdb zagrazajacy plyn-
nosci finansowe;j.

Wytaczenie z ograniczenia sptaty zobowigzan

Ustawodawca limitujac niektore transfery z budzetu zwigzane ze splata
dtugu wylaczyl z powyzszego ograniczenia niektére wydatki i rozchody.
Stosownie do art. 243 ust. 3 i 3a ufp, przy obliczaniu przypadajacej w da-
nym roku kwoty sptat nie uwzglednia si¢ (lewa strona relacji):
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1. Splat kredytéw i pozyczek zaciggnietych w zwigzku z umowa zawartg
na realizacje programu, projektu lub zadania finansowanego z udzia-
tem srodkéw, o ktorych mowa w art. 5 ust. 1 pkt 2 ufp, wraz z nalezny-
mi odsetkami (art. 243 ust. 3 pkt 1 ufp);

2. Wykupow papierow warto$ciowych emitowanych w zwigzku z umowa
zawartg na realizacje programu, projektu lub zadania finansowanego
z udziatem $rodkoéw, o ktorych mowa w art. 5 ust. 1 pkt 2 ww. ustawy
wraz z naleznymi odsetkami i dyskontem (art. 243 ust. 3 pkt 1a ufp);

3. Poreczen i gwarancji udzielonych samorzadowym osobom praw-
nym realizujagcym zadania JST w ramach programoéw finansowanych
z udziatem $rodkéw, o ktérych mowa w art. 5 ust. 1 pkt 2 ustawy o fi-
nansach publicznych (art. 243 ust. 3 pkt 2 ufp);

- w terminie nie dfuzszym niz 90 dni po zakonczeniu programu, pro-
jektu lub zadania i otrzymaniu refundacji z tych $rodkéw; termin
ten nie ma zastosowania do odsetek i dyskonta od zobowigzan za-
ciaggnietych na wktad krajowy, o ktérych mowa w pkt 11 la (czgs¢
wspolna dla art. 243 ust. 3 ww. ustawy).

Ponadto w kwocie sptat nie uwzglednia si¢ wykupow papieréw war-
tosciowych, splat rat kredytow i pozyczek wraz z naleznymi odsetkami
i dyskontem, odpowiednio emitowanych lub zaciggnietych w zwigzku
z umowy zawartg na realizacje programu, projektu lub zadania finanso-
wanego w co najmniej 60% ze $rodkow, o ktérych mowa w art. 5 ust. 1
pkt 2 ufp, w czgsci odpowiadajacej wydatkom na wkiad krajowy, finanso-
wanych tymi zobowigzaniami'S.

Jezeli, jak zalozylismy, relacja splaty zobowiazan ma chronic bezpie-
czenstwo finansowe JST to wylaczenie sptat zobowigzan dluznych, na
ktére jednostka samorzadowa nie otrzymuje srodkéow zagranicznych
(wktad krajowy) jest niezrozumiale. Majac swiadomos¢ znaczenia pro-
cesow zwigzanych z absorpcja srodkéw europejskich, zadac nalezy jed-
nak pytanie, o dobor instrumentéw stuzacych zwiekszeniu efektywno-
$ci tych procesow. W pierwszej kolejnosci powinny by¢ to instrumenty
realnie zwiekszajace potencjat ekonomiczny i finansowy JST, a nie wy-
tacznie formalne zabiegi pozostajace bez zwigzku z sytuacja finansowa
JST. Niestety zmiany w zakresie wylaczen z ograniczen wynikajacych
z relacji splaty zobowiazan mieszczg si¢ w kategorii dzialan o wymiarze
formalnym.

16 W przypadku programu, projektu lub zadania przynoszacego dochéd, poziom
finansowania ze $rodkéw, o ktérych mowa w art. 5 ust. 1 pkt 2 ww. ustawy, ustala
sie po odliczeniu zdyskontowanego dochodu obliczanego zgodnie z przepisami UE
dotyczacymi takiego programu, projektu lub zadania. Kwote wydatkéw na wktad kra-
jowy ustala sie w wysokosci, jaka wynikataby, gdyby poziom finansowania ze $rod-
kéw, o ktérych mowa w art. 5 ust. 1 pkt 2 ustawy, obliczony zostat bez uwzglednienia
zdyskontowanego dochodu (art. 243 ust. 3a ustawy).
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Bardzo szeroki zakres wylaczen skutkuje sytuacjg, w ktorej zachowanie
omawianej relacji wcale nie musi by¢ koherentne z potencjalem ekono-
micznym JST pozwalajacym na dalsze zadtuzanie si¢. Sptata zobowigzan fi-
nansujacych publiczny wktad krajowy, w ramach realizacji projektéw, pro-
gramow lub zadan wspoétfinasowanych ze srodkéw, o ktérych mowa w art. 5
ust. 1 pkt 2 ufp, podlega wylaczeniu przy obliczaniu rocznego wskaznika
splaty zobowigzan (lewa strona relacji ustalonej w art. 243 ust. 1 ww. ustawy),
stanowi jednak realne obcigzenie budzetu, na ktére nalezy wygospodarowac
srodki finansowe w odpowiedniej wysokosci. Moze to spowodowac sytuacje,
w ktorej JST zachowujac omawiang relacje, utraci ptynnos¢ finansowa, za-
przestajac regulowania obcigzajacych ja zobowigzan.

Zachowanie relacji sptaty zobowigzan
i znaczenie prognozy kwoty dtugu

Spelnienie relacji wyznaczonej przez art. 243 ust. 1 ufp oznacza zatem
tylko tyle, ze wedlug sformalizowanej reguly ustalonej przez ustawo-
dawce JST w danym roku jest w stanie splaci¢ cze$¢ swojego dlugu
(formalnie, ale juz nie faktycznie). Wniosek ten nie dotyczy calosci
obcigzajacego jednostke samorzadowa zadluzenia (przede wszystkim
zobowigzania dluzne finansujace wkiad krajowy oraz dlug sptacany
wydatkami). W konsekwencji watpliwosci budzi znaczenie prognozy
dlugu w WPE, ktdrej celem jest w szczegélnosci potwierdzenie zacho-
wania omawianej relacji przez okres, na jaki uchwalono prognoze. Je-
zeli ww. relacja ma stanowi¢ formalnie ustalony wskaznik potencja-
tu finansowego JST, w kontekscie obowiazku splaty zadluzenia, to jej
fragmentaryczny charakter czyni ten wskaznik w niewielkim stopniu
przydatnym dla przedstawionego celu. Wobec powyzszego, przytoczo-
na powyzej funkcja prognozy dlugu takze ma ograniczone walory, a jej
wypelnienie w coraz mniejszym stopniu zachowuje zwigzek z faktycz-
ng sytuacja finansowa JST. Dodajac do tego liczne watpliwosci doty-
czace konstrukcji normatywnej wynikajacej z przepisow art. 243 ufp,
artykulowane w stosunku do ustawodawcy oczekiwanie zmian w za-
kresie ww. unormowan jest co najmniej uzasadnione. Na potrzebe tych
zmian zwrdcita uwage Krajowa Rada RIO w Informacji dotyczacej
przeprowadzonej w 2013 roku koordynowanej kontroli zadluzenia'

17 Zadtuzenie jednostek samorzgdu terytorialnego. Przestrzeganie ustawowych limi-
téw zadtuzenia i jego sptaty,£6dz 2014 r., www.bip.lodz.rio.gov.pl, (dostep 10.06.2015r.).
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oraz Najwyzsza Izba Kontroli przy okazji kontroli odnoszacej si¢ do
wykonywania przez RIO zadan w zakresie przeciwdzialania zagroze-
niom wynikajacym z nadmiernego zadtuzania si¢ JST'®. Zmiana roz-
wazanych regulacji normatywnych, uwzgledniajaca formulowane nie
tylko przez organy kontroli i nadzoru postulaty'®, w znaczacy sposob
wplynie na ocen¢ WPE, jako dokumentu projektujacego sytuacje fi-
nansowg JST, uwzgledniajacego catoksztalt operacji finansowych zwia-
zanych z zacigganiem dlugu i jego splata. Aktualnie, prognoza diugu
zbudowana wokot relacji splaty zobowigzan, bedaca jedna z kluczo-
wych czesci WPE, przyczynia si¢ do coraz intensywniejszej krytyki
omawianej instytucji prawnej. Zamiast wszechstronnej analizy sytuacji
finansowej JST, w szczegdlnosci zwiazanej z dlugiem, WPF koncentru-
je sie na wyselekcjonowanej przez ustawodawce grupie zobowiazan,
uznajac - formalnie ustalong - mozliwo$¢ ich splaty za kryterium de-
cydujace o prawie JST do prowadzenia gospodarki finansowej w opar-
ciu o budzet. Trudno jednoczesnie znalez¢ odpowiedZ na pytanie,
dlaczego sytuacji, w ktdrej uwzglednienie w relacji splaty zobowigzan
kwot przypadajacych do zaptaty z tytulu uméw nienazwanych, wywo-
tujacych skutki ekonomiczne podobne do umowy pozyczki lub kre-
dytu, skutkuje przekroczeniem maksymalnego wskaznika sptaty zobo-
wigzan, ustawodawca nie uznal za negatywna przestanke uchwalenia
budzetu JST. Skoro zobowigzania te zostaly zréwnane przez prawo-
dawce z kredytami i pozyczkami (patrz § 3 pkt 2 rozporzadzenia Mini-
stra Finansow w sprawie szczegotowego sposobu klasyfikacji tytulow
dluznych zaliczanych do panstwowego diugu publicznego), w konse-
kwencji powinny zosta¢ uwzglednione w art. 243 ust.1 ufp oraz w WPF
(prognozie kwoty dlugu i jego sptaty).

Pilng potrzeba jest, zatem zidentyfikowanie podstawowego znaczenia
prognozy diugu i tym samym WPE co wymaga istotnych zmian legisla-
cyjnych. Obecnie funkcja ta nie jest jasna zaréwno dla ustawodawcy, jak
réwniez dla JST, dla ktérych WPF jest bardziej wymogiem formalnym,
niz podstawg zarzadzania strategicznego finansami lokalnymi?*.

18 Informacja o wynikach kontroli Nr ewid. 18/2015/14/066/LBI, www.nik.gov.pl,
(dostep 10.06.2015r.).

19 Zob. M Jastrzebska, Regulacje prawne w zakresie zaciggania i obstugi dtugu
przez jednostki samorzgdu terytorialnego w Polsce - zalety i wady, [w:] ZadtuZenie jed-
nostek..., red. P. Walczak.

20 Zob. J.M. Salachna, Dlaczego nalezy poprawi¢ mechanizmy wieloletniej progno-
zy finansowej, ,,Finanse Komunalne” 2015, nr 1-2, s. 67.
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Realistycznosc¢ wieloletniej prognozy
finansowej

Wieloletnia prognoza finansowa nie bedzie spetnia¢ nawet tej zupelnie
ograniczonej funkcji, jezeli przy jej uchwalaniu naruszony zostanie praw-
nie istotny wymaog jej realistycznosci. Zupelnie niespodziewanie istotne
utrudnienia w tym zakresie przyniosto orzecznictwo sadéw administra-
cyjnych.

Cecha realistyczno$ci WPF jest elementem dyspozycji normy prawnej
budowanej w oparciu o art. 226 ufp. Mimo braku wyrazistego znacze-
nia przedmiotowego pojecia, nie powinno ulega¢ watpliwosci, ze spel-
nienie wymogu sformutowanego przez ustawodawce warunkuje uznanie
prognozy za zgodng z przepisami. Wiasciwe do takiej oceny s3 kolegia
RIO, jako organy nadzoru w zakresie uchwal w sprawie WPE. Badanie
legalnosci przedmiotowej uchwaly zaklada réwniez weryfikacje odnosza-
ca sie do jej realistycznosci, czyli rozstrzygniecie, czy tres¢ prognozy od-
powiada wzorcowi normatywnemu utworzonemu na podstawie art. 226
ust. 1 ww. ustawy. Negatywna ocena tej okolicznoéci winna skutkowac
podjeciem rozstrzygniecia nadzorczego. Szereg orzeczen RIO stwierdza-
jacych niewazno$¢ uchwaly w sprawie WPF ma u swej podstawy wnio-
sek stwierdzajacy brak realistycznosci prognozy, a samodzielng podstawa
rozstrzygniecia jest naruszenie art. 226 ust. 1 ufp.

W tym kontekscie interesujace sa wyroki WSA w Szczecinie (wy-
rok WSA w Szczecinie z 28.11.2013 r., sygn. I SA/Sz 1129/13%') i WSA
w Warszawie (wyrok WSA w Warszawie z 11.3.2014 r., sygn. V SA/Wa
262/14%), w ktdrych sady zakwestionowaly art. 226 ust. 1 ustawy o fi-
nansach publicznych, w zakresie cechy realistycznosci, jako samodzielny
wzorzec normatywny rozstrzygniecia nadzorczego. W konsekwencji sady
zgodnie przyjely, ze przestanka realizmu WPE, o ktérej mowa w art. 226
ust. 1 ustawy, adresowana jest przede wszystkim do JST, co oznacza, ze
wykazanie przez RIO naruszenia tego przepisu musi by¢ powiazane z na-
ruszeniem innego przepisu prawa, np. art. 243 ufp.

Tezy powyzsze sg bardzo kontrowersyjne, jezeli nie zupetnie btedne.
Po pierwsze, naruszenie art. 243 ufp stanowi samodzielng przestanke
stwierdzenia istotnego naruszenia prawa w przypadku WPF i w zaden
sposob nie wymaga w swej kwalifikacji uzupelnienia przez art. 226 ustawy.
Po drugie, wigkszo$¢ norm okreslajacych standardy prowadzenia gospo-
darki finansowej adresowana jest do JST, np. wymodg pokazania w uchwale

21 Centralna Baza Orzeczen Sadéw Administracyjnych.
22 Centralna Baza Orzeczen Sadéw Administracyjnych.
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budzetowej zrédet sfinansowania deficytu budzetu, czy tez uchwalenia
WPF na stosowny okres. Zadaniem organu nadzoru jest stwierdzenie,
czy JST wymogi te spelnita. Taka tez sytuacja zachodzi w przypadku dys-
pozycji wynikajacej z art. 226 ww. ustawy. Bez watpienia adresatem nor-
my jest organ stanowigcy JST, ale okolicznos¢, czy wzorzec normatywny
zostal w danej sytuacji zachowany bada organ nadzoru (kolegium RIO).
Etapem tego badania jest ustalenie znaczenia normy prawnej, a w szcze-
golnosci pojecia ,,realistycznosci”. Majac powyzsze na wzgledzie, uzasad-
niony jest poglad, ze sady w sposdb nieuprawniony ograniczyly w swych
orzeczeniach kompetencje nadzorcze RIO>.

Mimo znaczacych trudnosci zwigzanych z wyinterpretowaniem zna-
czenia normy prawnej wprowadzajacej wymog realistycznosci prognozy,
jest to jedna z istotniejszych jej cech normatywnych, pozwalajaca roz-
waza¢ w przysztosci WPF jako realny instrument zarzadzania finansami
lokalnymi.

Podsumowanie

Wieloletnia prognoza finansowa funkcjonuje w okreslonym otoczeniu
normatywnym, a na jej ocene wplywaja w najwiekszym stopniu przepi-
sy normujace relacje splaty zobowiazan. Stabosci i wady wskazanej kon-
strukeji bezposrednio rzutuja na WPE w tym na prognoze kwoty diu-
gu. Czynigc przedmiotowq relacje osig prognozy, ustawodawca pominat
w konsekwencji cze$¢ dtugu, a poprzez wylaczenie z omawianego ograni-
czenia splat dotyczacych wielu tytuléw diuznych, jeszcze bardziej zawezit
zakres przedmiotowy relacji, jak réwniez prognozy dlugu i jego splaty.
Uwarunkowania te, szczegélowo omoéwione powyzej, uniemozliwiajg
postrzeganie WPE, jako skutecznego instrumentu zarzadzania dlugiem
JST. Sytuacje komplikuja dodatkowo spory wokot sposobu rozumienia
wymogu realistycznosci i zakresu ingerencji nadzorczej ze strony RIO.
Zmiana tej sytuacji wymaga daleko idacych modyfikacji obowigzujacych
przepisow, nie tylko tych regulujacych instytucje WPE Bez watpienia
obecny poziom zadluzenia JST, jak réwniez perspektywa przyrastania

23 Zob. tez G. Wroblewska, op. cit., s. 103; J.M. Salachna, s. 66; odmiennie S. Sroc-
ki, op. cit., s. 10-12, ktéry ogranicza badanie realistycznosci WPF do oceny zgodnosci
wartosci przyjetych w WPF z budzetem i danymi dotyczacymi wielko$ci wczedniej za-
ciggnietych zobowiazan dtuznych oraz J.M. Salachna, op. cit., s. 33-34, ktéra stwier-
dza, ze ocena realnosci WPF prowadzitaby do uznania, ze RIO podejmuja decyzje me-
rytoryczne w zakresie gospodarki finansowej JST.
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dlugu zwigzana z pozyskiwaniem $rodkéw z budzetu UE, sprawia iz wy-
pracowanie instrumentéw pozwalajacych skutecznie zarzadza¢ dlugiem

jest bardzo potrzebne.
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