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Streszczenie. Celem artykutu jest wskazanie przyczyn, korzysci i zagrozen zwigzanych z wyko-
rzystywaniem niestandardowych instrumentow finansowania jednostek samorzadu terytorialnego.
W opracowaniu wykorzystano metod¢ analizy opisowej. Niestandardowe instrumenty finansowe to:
umowy leasingu zwrotnego i sprzedazy zwrotnej nieruchomosci, umowy nienazwane powodujace
restrukturyzacj¢ zadtuzenia, jak cesja wierzytelnos$ci, subrogacja, forfaiting, factoring oraz ptatnos¢
ratalna i finansowanie kapitatowe spotek komunalnych. Wykorzystanie tych instrumentéw gene-
ruje ryzyko nadmiernego zadluzenia si¢ samorzaddéw oraz ryzyko refinansowania. Przedstawione
w pracy wnioski oparto na przegladzie raportéw NIK, RIO oraz literatury i analizie obowiagzujacych
przepisow z dziedziny finansow publicznych.

Wprowadzenie

Jednostki samorzadu terytorialnego, prowadzac gospodarke finansowa, wykorzy-
stuja instrumenty dtuzne, ze wzglgdu na niewystarczajace dochody wlasne. Zaciagaja
zobowigzania zaré6wno na cele biezace, jak i inwestycyjne.

Szczegolowe regulacje prawne dotyczace zaciagania dtugu i ograniczen zadtuzenia
powoduja, ze jednostki samorzadu terytorialnego poszukuja nowych form finansowania
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swojej dziatalnosci, takich jak niestandardowe instrumenty finansowania. Gtoéwne przy-
czyny wykorzystania takich operacji to wzrost zadluzenia samorzadow, chg¢é pozyskania
srodkow na inwestycje i poprawy wskaznika indywidualnego zadtuzenia (IWZ). Umowy
niestandardowe w wigkszosci powinny by¢ kwalifikowane do tytutéw dtuznych, ale jed-
noczesnie nie s3 ujmowane w IWZ. Stosowanie tych instrumentdw moze wigc generowaé
powstanie ukrytych zobowigzan dlugoterminowych, gdyz operacje te nie s3 wykazywane
w sprawozdawczo$ci zadtuzenia. Ponadto koszty obstugi takich operacji sa zazwyczaj
wyzsze od kosztow obstugi kredytow, pozyczek czy wykupu obligacji.

Celem artykutu jest wskazanie przyczyn, korzysci i zagrozen zwiazanych z wyko-
rzystywaniem niestandardowych instrumentéw finansowania jednostek samorzadu tery-
torialnego. W opracowaniu wykorzystano metode analizy opisowej oraz przeprowadzono
kwerendg literatury i szczegotowa analize obowigzujacych przepisow prawnych. W opra-
cowaniu wykorzystano informacje z raportow z kontroli przeprowadzonych przez RIO
i NIK.

1. Podstawy prawne dotyczace zadtuzenia jednostek samorzadu
terytorialnego

Jednostki samorzadu terytorialnego (JST) prowadza gospodarke finansowg na pod-
stawie budzetu. Deficyt budzetowy jest konsekwencja nadwyzki wydatkow budzetowych
nad dochodami. Planowanie deficytu wymaga zachowania tzw. ztotej reguty budzetowe;j,
obligujacej jednostki samorzadu terytorialnego do réwnowazenia dziatalnosci biezacej
zgodnie z art. 242 ustawy o finansach publicznych (Dz.U. 2013, poz. 885). Organ sta-
nowigcy jednostki nie moze uchwalaé¢ budzetu, w ktorym planowane wydatki biezace
sg wyzsze niz planowane dochody biezace powigkszone o nadwyzke budzetowa z lat
ubiegtych i wolne $rodki. Rozwigzanie to wymusza zachowanie szczegolnej ostroznosci
przy zacigganiu dlugu, poniewaz niewypehienie warunku rownowagi budzetowej sta-
nowi podstawe¢ nieuchwalenia budzetu jednostki samorzadu terytorialnego.

Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 roku o finansach publicznych wprowadzita kon-
cepcje¢ indywidualnych wskaznikow zadluzenia (IWZ) jednostek samorzadu terytorial-
nego, opartych na nadwyzce operacyjnej, ktore obowigzuja od 2014 roku (Dz.U. 2013,
poz. 885). IWZ okresla, ze w danym roku budzetowym wartos$¢ splaty zobowigzan wraz
z kosztami ich obshugi do dochodéw ogoétem budzetu JST nie moze przekroczy¢ sred-
niej arytmetycznej z obliczonych dla ostatnich trzech lat relacji jej dochodow biezacych,
powigkszonych o dochody ze sprzedazy majatku oraz pomniejszonych o wydatki biezace,
do dochodéw ogdtem budzetu.

Ponadto od 2011 roku samorzady maja tez obowigzek formutowania wieloletnich
prognoz finansowych (WPF). W ten sposob rozszerzeniu ulegt dotychczasowy zakres
publikowanych prognoz zadluzenia i kosztow jego obstugi. Natomiast art. 89 ust. 1 ustawy
o finansach publicznych okresla celowo$¢ zaciggania zobowigzan przez JST i stanowi, ze
jednostki te moga zaciaga¢ kredyty i pozyczki oraz emitowac papiery warto§ciowe na:
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— pokrycie wystepujacego w ciagu roku przejsciowego deficytu budzetu,

— finansowanie planowanego deficytu budzetu,

— splate wczesniej zaciggnigtych zobowigzan z tytutu emisji papierow wartoscio-

wych oraz zaciggnietych pozyczek i kredytow,

— wyprzedzajace finansowanie dziatan wspolfinansowanych ze srodkow z budzetu

UE.

Prawna regulacja zadluzenia samorzadéw wynika z istniejacych zagrozen o cha-
rakterze mikro- i makroekonomicznym. Zagrozenia mikroekonomiczne odnosza si¢ do
mozliwosci nadmiernie wysokiego zadluzenia, ktore moze prowadzi¢ do trudnosci finan-
sowych i podwazy¢ podstawy dostarczania ustug publicznych dla spotecznosci lokalnych,
do czego samorzady lokalne zostaly powolane. Zagrozenie makroekonomiczne polega
na tym, ze samorzady partycypuja w ogélnym poziomie dtugu publicznego, ktéry z kolei
moze negatywnie oddzialywac na inflacj¢ i inne istotne parametry gospodarki narodowe;j
(Swianiewicz, 2004, s. 133). Zacigganie dlugu powinno by¢ wigc kazdorazowo poprze-
dzone rachunkiem ekonomicznym, pozwalajacym zdefiniowa¢ finansowe i pozafinan-
sowe koszty i korzysci zwigzane z okre$lona formg finansowania zewnetrznego. Pozwoli
to, przy uwzglednieniu obecnej i prognozowanej kondycji finansowej, w tym mozliwo$ci
generowania dochodéw, bez ograniczen realizowa¢ zadania, przy jednoczesnej obstudze
zadhuzenia. Jest to o tyle istotne, Zze w Polsce zgodnie z art. 60 ustawy z dnia 28 lutego
2003 r. prawo upadtosciowe i naprawcze (Dz.U. nr 60, poz. 535) nie mozna oglosi¢ upa-
dtosci jednostki samorzadu terytorialnego, jak rowniez podmiotdow z nig powigzanych.
Samorzady terytorialne powinny wiec dziatac¢ niezaleznie od ich kondycji finansowe;j.

2. Zobowiazania jednostek samorzadu terytorialnego
w swietle regulacji prawnych

Jednostki samorzadu terytorialnego zostaly powolane do wykonywania zadan
publicznych, ktérych realizacja wymaga odpowiednich §rodkow finansowych. Wobec nie-
wystarczajacych dochodow wilasnych, w szczegolnosci do sfinansowania przedsigwzige
inwestycyjnych, wykorzystuja instrumenty dtuzne, co powoduje powstanie zobowigzan.
Zadhuzenie JST oznacza sum¢ nominalnej wartosci Srodkow finansowych postawionych
na okreslonych warunkach i na okreslony czas. Jest ono najczesciej skutkiem zobowigzan
zaciagnietych w celu: uregulowania zobowigzan wymagalnych, zapewnienia ptynno$ci
finansowe;j, pokrycia planowanego deficytu budzetowego, realizacji zadan inwestycyj-
nych (Dylewski i in., 2004, s. 177).

Planowanie zobowigzan przez JST jest niezwykle istotne ze wzgledu na to, ze dhug
samorzadow jest elementem panstwowego dtugu publicznego (PDP), ktéry zostat zde-
finiowany w art. 73 ustawy finansach publicznych jako warto$¢ nominalna zobowigzan
jednostek sektora finanso6w publicznych ustalona po wyeliminowaniu wzajemnych zobo-
wiazan migdzy jednostkami tego sektora (Dz.U. 2013, poz. 885). Obejmuje zobowigzania
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z tytulu: wyemitowanych papierow wartosciowych, kredytow i pozyczek, przyjetych
depozytoéw i wymagalnych zobowigzan.

Szczegdtowa definicja zobowigzan jednostek samorzadu terytorialnego zostata okre-
$lona w rozporzadzeniu Ministra Finanséw z dnia 28 grudnia 2011 roku w sprawie szcze-
gotowego sposobu klasyfikacji tytutdéw dluznych zaliczanych do panstwowego dtugu
publicznego (Dz.U. nr 298, poz. 1767). Rozporzadzenie to obowigzuje od 2012 roku
i rozszerza definicj¢ kredytow i pozyczek, do ktorych zalicza si¢ rowniez:

— umowy o partnerstwie publiczno-prywatnym, ktore maja wptyw na poziom dtugu

publicznego,

— papiery wartosciowe, ktorych zbywalnos¢ jest ograniczona,

— umowy sprzedazy, w ktdrych cena jest ptatna w ratach,

— umowy leasingu zawarte z producentem lub finansujacym, w ktorych ryzyko i ko-
rzysci z tytulu wlasno$ci sa przeniesione na korzystajacego z rzeczy,

— umowy nienazwane o terminie zaptaty dluzszym niz rok, zwigzane z finansowa-
niem ustug, dostaw, rob6t budowlanych, ktére wywotujg skutki ekonomiczne po-
dobne do umowy pozyczki lub kredytu.

Do zadluzenia jednostek samorzadowych zalicza si¢ wigc wszelkiego rodzaju zobo-
wigzania, w tym rowniez z tytulu uméw nienazwanych. Nalezy jednak zaznaczy¢, ze
w obowigzujacym stanie prawnym nie wszystkie instrumenty lub umowy generujace dtug
lokalny w ewidencji i sprawozdawczosci sg zaliczane do rozchodow. Jako rozchody trak-
towane sg splaty dlugu z tytutu kredytu, pozyczki lub emisji papieréw wartosciowych.
Natomiast jako wydatki sg ujmowane sptaty pozostatych tytutow dtuznych, jak:

— umowa leasingu, w ktorej ryzyko i korzysci z tytutu wlasnosci sa przeniesione na

jednostke zaliczang do sektora finanséw publicznych,

— umowy w ramach partnerstwa publiczno-prywatnego, majace wptyw na poziom
dtugu publicznego,

— umowy sprzedazy, ktorych cena jest platna w ratach,

— wszelkie inne umowy nienazwane o terminie dluzszym niz rok, ktore sg zwigzane
z finansowaniem ustug, dostaw, robot budowlanych. (Budzen, 2016, s. 210).

Istniejace regulacje prawne powoduja, ze JST poszukuja nowych form finansowania,
ktore nie sa zaliczane do tytutow dtuznych i korzystnie wplyna na wskaznik IWZ. Dlatego
podjecie decyzji o zaciagnigeiu dlugu powinno by¢ poprzedzone szeregiem analiz wyka-
zujacych prawng i ekonomiczng zdolnos¢ kredytowa jednostki samorzadu terytorialnego.
Nalezy przez to rozumie¢ zdolno$¢ do splaty catosci zobowigzan wraz z naleznymi
odsetkami, przy jednoczesnym wywiazaniu si¢ ze wszystkich zobowigzan, wynikajacych
z realizacji wydatkow biezacych i inwestycyjnych.
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3. Charakterystyka niestandardowych instrumentéw finansowania
jednostek samorzadu terytorialnego z uwzglednieniem korzysci
wynikajacych z tych umdéw

Samorzady w ostatnich latach coraz czgéciej wykorzystuja rézne formuty prawne dla
pozyskania srodkéw finansowych, zwane niestandardowymi instrumentami finansowymi,
takie jak:

— umowy leasingu zwrotnego,

— umowy sprzedazy zwrotnej nieruchomosci,

— rdéznego rodzaju umowy, w tym umowy nienazwane, powodujace restrukturyzacje

zadhluzenia, tj. cesja wierzytelno$ci, subrogacja, forfaiting, factoring,

— platno$¢ ratalna,

— finansowanie kapitalowe spotek komunalnych (doplaty do kapitatu).

Sa to zrdéznicowane konstrukcje prawne, identyfikowane na gruncie przepisoOw
o finansach publicznych jako umowy nienazwane o terminie zaptaty dtuzszym niz rok,
zwigzane z finansowaniem ustug, dostaw, robot budowlanych, ktore powodujg skutki
ekonomiczne podobne do umowy kredytu lub pozyczki i majace swoje unormowanie
w przepisach ustawy kodeks cywilny (np. leasing zwrotny, sprzedaz zwrotna, subrogacja).
Natomiast cz¢$¢ z nich, mimo ze obcigza budzety JST na kolejne lata, nie jest klasyfi-
kowana jako tytuty dtuzne (np. niektore rodzaje finansowania kapitatowego). W efekcie
takie instrumenty nie podlegaja rezimowi finanséw publicznych, ograniczajagcemu zadhu-
zenie jednostek samorzadu terytorialnego (Niestandardowe instrumenty ..., 2016, s. 22).

Leasing zwrotny polega na tym, ze finansujacy kupuje od samorzadu jako korzysta-
jacego okreslony $rodek trwaly, po to, by nastepnie odda¢ mu go w leasing. Celem tego
rodzaju transakcji jest pozyskanie $rodkéw finansowych do prowadzenia okreslonej dzia-
falnosci. Leasing zwrotny jest transakcja, na ktora sktadaja si¢ dwie umowy: sprzedazy
okres$lonych sktadnikow aktywow i oddania tych sktadnikow w leasing przez nabywce
(Cichocki i in., 2016, s. 150). Mozna zatem stwierdzi¢, ze uzytkownik przedmiotu nie
ulega zmianie, zmienia si¢ jedynie jego wlasciciel. Podstawowa przestanka korzystania
przez samorzady z tego instrumentu jest to, ze nie w kazdym przypadku leasing zwrotny
jest traktowany jako tytut dtuzny. Zalezy to od sytuacji, czy leasing zwrotny realizowany
jest w formie leasingu finansowego, jako zaliczanego do tytutow dtuznych, czy operacyj-
nego, niezaliczanego do tytutdéw dhuznych.

Do podstawowych korzysci dla jednostki samorzadu terytorialnego z leasingu zwrot-
nego zalicza si¢:

1. Mozliwos¢ pozytywnego wptywu na indywidualny wskaznik zadtuzenia.

2. Zwigkszenie dochodow jednostki samorzadu terytorialnego przez czasowe wy-
zbycie si¢ sktadnika majatkowego, co poprawia zdolno$¢ do absorpcji Srodkow
unijnych pochodzacych z nowej perspektywy finansowej UE 2014-2020.

3. Mozliwos¢ splaty znacznej czes$ci zobowigzania na koniec okresu leasingu, a tym
samym zmniejszenie biezacych obciazen finansowych. Ptatno$¢ zwigzana z wy-
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kupem traktowana jest jako wydatek majatkowy, ktory nie ma wptywu na wskaz-
nik IWZ (Cichocki i in., 2016, s. 151).

Leasing zwrotny moze wigc by¢ korzystng formg finansowania inwestycji samo-
rzadowych przez JST, gdyz pozwala na uwolnienie $rodkow pieni¢znych zamrozonych
w sktadniku majatkowym i dalsze jego uzytkowanie. Dodatkowa korzys$cia jest poprawa
wskaznika IWZ w wyniku sprzedazy tego sktadnika. Natomiast wykorzystanie leasingu
zwrotnego przez jednostki samorzadu terytorialnego o gorszej sytuacji finansowej moze
w przysztosci spowodowaé problemy z obstuga dtugu. Przedmiotem leasingu moga by¢
nieruchomos$ci komunalne, sieci wodociggowe, gazowe czy inne aktywa.

Sprzedaz zwrotna zaktada nabycie przez instytucj¢ finansowg od JST nierucho-
mosci, przy jednoczesnym zawarciu przez strony przedwstepnej umowy sprzedazy tej
nieruchomosci, na mocy ktorej JST zobowiazuje si¢ ja naby¢é ponownie po cenie sprze-
dazy. Do tego momentu nieruchomos¢ jest przez instytucj¢ finansowa udostgpniana na
rzecz JST na podstawie umowy dzierzawy (Niestandardowe instrumenty..., 2016, s. 25).
Sprzedaz zwrotna i leasing zwrotny sg podobnymi, lecz réznymi operacjami finanso-
wymi i o r6znych skutkach finansowych. O ile leasing zwrotny ma w swojej konstrukcji
rat¢ leasingowa, stanowigca cene przedmiotu leasingu (kapitatlows) oraz wynagrodzenie
(zysk) rownomiernie roztozone w czasie, to przy sprzedazy zwrotnej obejmujacej umowy
sprzedazy, dzierzawy i umowe przedwstepna sprzedazy, poniesienie kosztow wykupu nie-
ruchomosci przenoszone jest na sam koniec umowy. W efekcie nastgpuje wige przenie-
sienie skutkow finansowych odkupienia nieruchomosci na dtugi czas, co dla przysztych
wladz samorzadowych bedzie powodowato konieczno$¢ zgromadzenia znacznych $rod-
kéw i powstanie nowych wysokich zobowigzan badz konieczno$¢ rolowania dlugu, co
wiaze si¢ z ryzykiem refinansowania.

Efektem umowy sprzedazy zwrotnej leasingu zwrotnego jest poprawa maksymal-
nego wskaznika splaty zobowigzan, gdyz samorzad, sprzedajagc majatek na okreslony
czas, pozyskuje dochody majatkowe. Zwicksza si¢ wigc potencjat do zaciaggania i splaty
zobowigzan dtuznych JST. Z punktu widzenia ekonomicznych skutkow tych operacji
nalezy wskazaé, ze sprzedaz zwrotna jest dla samorzadu o wiele bardziej obcigzajaca
finansowo, gdyz samorzad ponosi koszty z tytulu czynszu dzierzawnego, ale ptatnosci te
nie zmniejszaja wartosci odkupu nieruchomosci. W przypadku natomiast leasingu przy
odkupie nieruchomosci czgs¢ raty leasingowej pomniejsza pozostaty do sptaty kapitat
(Wplyw operacji..., 2016, s. 16).

Glowne korzysci z umowy sprzedazy zwrotnej to: zwiekszenie dochodow majat-
kowych, poprawa IWZ, uzyskanie wolnych $srodkéw na dowolny cel oraz zachowanie
kontroli nad nieruchomoscia.

Subrogacja zgodnie z art. 518 kodeksu cywilnego to wstapienie w prawa zaspokojo-
nego wierzyciela za pisemng zgodg dluznika (Dz.U. nr 16, poz. 93). Nabywca wierzytel-
nosci ustala z dluznikiem nowy harmonogram sptaty. Zobowigzania z tytutu subrogacji
ujmuje si¢ jako wydatki i klasyfikuje zgodnie z rodzajem poniesionego wydatku. Umowy
takie moga by¢ stosowane zaré6wno w odniesieniu do zobowigzan wobec dostawcoOw
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towarow i ustug dla samorzadu, jak i w celu restrukturyzacji zadtuzenia z innych tytutow,
np. wezesniej zaciggnictych kredytow i pozyczek, wyemitowanych obligacji. Subrogacja
moze mie¢ tez formg umowy dotyczacej restrukturyzacji dtugu przez udostgpnienie $rod-
kow finansowych na sptate zobowiazan. Na plaszczyznie ekonomicznej transakcja moze
mie¢ cechy tozsame z uzyskaniem przez JST kredytu (pozyczki) na zaspokojenie okreslo-
nego zobowigzania (dotychczasowego wierzyciela). Sptata na rzecz instytucji finansowe;j
w budzecie ujmowana jest jako wydatek biezacy albo majatkowy, w zaleznosci od charak-
teru zaspokojonego zobowigzania (Wplyw operacji..., 2016, s. 16). Zaleta umowy subro-
gacji jest nieponoszenie kosztow zwigzanych z przygotowaniem transakcji, nie wymaga
tez opinii RIO w przedmiocie zdolno$ci splaty oraz ma elastyczne warunki sptaty.

Forfaiting jest rozwigzaniem podobnym do subrogacji i nalezy do tzw. umoéw nie-
nazwanych, co oznacza, ze nie jest zdefiniowany ustawowo i stanowi umowe posrednic-
twa w obrocie gospodarczym. Przyjeto, ze do umowy nalezy stosowaé przepisy kodeksu
cywilnego dotyczace sprzedazy oraz przepisy dotyczace cesji wierzytelnosci (Dz.U. nr 16,
poz. 93). Przedmiotem umowy jest istniejgca wierzytelno$é pieni¢zna, a umowa ta w sen-
sie prawnym zaliczana jest do umow odptatnych, terminowych, kazualnych, wzajemnych
i konsensualnych (Blukacz, 2013, s. 24) Platnosci z forfaitingu powinny by¢ zaliczane do
tytutow dtuznych.

W umowie forfaitingu jedna ze stron zobowiazuje si¢ do dostarczenia wierzytelnosci,
za$ druga zobowigzuje si¢ do zaptaty ceny juz wczesniej (z gory, ryczattowo — a forfait)
uzgodnionej. Na podstawie umowy zawartej miedzy bankiem (forfaiter) a wykonawca
zadania (sprzedawca wierzytelnosci) wykonawca otrzymuje od banku calo$¢ wynagro-
dzenia wynikajaca z zawartej umowy przed data ich wymagalno$ci, a samorzad staje si¢
dhuznikiem forfaitingowym banku, przy czym zobowigzanie wobec banku jest roztozone
na raty (Pomorska i in,, 2011, s. 194-195). Gléwne korzysci jednostki samorzadu teryto-
rialnego z takiej umowy to:

— prosta formuta obstugi, bez potrzeby zaciggania kredytu bankowego i zaangazo-

wania znacznych srodkéw na wktad wilasny,

— mozliwo$¢ finansowania inwestycji,

— przerzucenie ryzyka zwloki lub braku ptatnosci na banki i instytucje finansowe

(Blukacz, 2013, s. 27).

Factoring stanowi umowe nienazwang, ktorej istota sprowadza si¢ do finansowania
dziatalnosci przedsigbiorcy poprzez nabycie od niego wierzytelnosci przystugujacej jego
kontrahentom (Czajkowska-Matosiuk, 2011, s. 733). W factoringu nastepuje wigc wyku-
pienie przez instytucj¢ finansowa wierzytelnosci od wystawcy faktury i ustalenie harmo-
nogramu jej splaty przez jednostke samorzadu terytorialnego. Ratalne platnosci faktur
dotyczacych robot budowlanych lub dostaw $rodkow trwatych maja charakter wydatku
majagtkowego, co moze by¢ korzystne dla jednostki samorzadowej. Ponadto nie jest
wymagane uzyskanie opinii RIO oraz oferowane sa elastyczne warunki splaty. Ptatnosci
z factoringu powinny by¢ zaliczane do tytutéw dtuznych.
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Cesja wierzytelnosci jest umowa nienazwang, na podstawie ktorej osoba trzecia
(cesjonariusz) nabywa od dotychczasowego wierzyciela (cedenta) przystugujacag mu wie-
rzytelno$¢ (Radwanski, 2010, s. 368).

Finansowanie kapitatowe polega na powotaniu przez jednostke samorzadowa spotki
komunalnej do realizacji zadan inwestycyjnych. Nastepnie zawierana jest umowa pomie-
dzy samorzadem a instytucja finansujaca, na podstawie ktdrej instytucja finansowa obej-
muje udzialy, wnoszac do spotki komunalnej kapitat na realizacj¢ planowanej inwestycji.
Jednoczesnie samorzad odkupuje udziaty, zachowujac kontrole nad spolka, i placi za nie
w terminie okreSlonym przez obie strony w umowie (Langer, 2014, s. 80). Platnosci te
zaliczane sg do wydatkow majatkowych. Jest to rozwigzanie neutralne z punktu widzenia
IWZ i nie obcigzajace bilansu spotki.

Platno$¢ ratalna to roztozona w czasie zaptata za faktur¢ z tytulu wykonanych
ushug, dostaw lub robo6t budowlanych. Instytucja finansujaca wykupuje wierzytelnos¢ od
dostawcy. Jest to struktura zblizona do finansowania w formule PPP, a koszt finansowania
uwzgledniony jest w cenie ushugi. Platnosci z tytutu tej umowy zaliczane sg do wydatkow
majatkowych. Umowa ta nie obcigza indywidualnego wskaznika zadluzenia, nie wymaga
uzyskania opinii z RIO i ma elastyczne warunki sptaty dostosowane do mozliwo$ci inwe-
stora (Niestandardowe instrumenty ..., 2016, s. 29).

4. Przyczyny i zagrozenia wykorzystania niestandardowych
instrumentdw finansowania przez jednostki samorzadu
terytorialnego

Jedna z przyczyn wykorzystania niestandardowych instrumentéw finansowych przez
jednostki samorzadu terytorialnego jest wzrost zadtuzenia, ktory powoduje che¢ poprawy
wskaznika IWZ. Wzrost zadluzenia wynika z aktywnosci inwestycyjnej samorzadow,
ograniczonej stabilno$ci i wydajnosci dochodéw oraz z naktadania kolejnych zadan
(Poniatowicz i in., 2010, s. 38). Aktywno$¢ inwestycyjna samorzadow jest zjawiskiem
korzystnym, gdyz poprawia si¢ infrastruktura lokalna oraz jako$¢ ustug publicznych.

Kolejng przyczyng wykorzystania tych instrumentow finansowych jest konstrukcja
wskaznika IWZ. Samorzady, stosujgc niestandardowe operacje finansowe, moga zwigk-
szy¢ swoj indywidualny wskaznik zadluzenia poprzez odkladanie sptaty zobowigzan
w dluzszym okresie i wieloletnie karencje w sptacie dtugu, a w konsekwencji zwigkszy¢
dopuszczalny poziom zadluzenia (Jastrzgbska, 2016, s. 188). Ponadto moga tez realizo-
wac inwestycje bez pogorszenia relacji obstugi zadtuzenia do dochodow ogotem z IWZ.

Podsumowujac, glowne przyczyny stosowania takich uméw to:

— rosnagcy poziom dlugu samorzadow,

— koniecznos$¢ zachowania relacji sptaty zobowigzan,

— realizowane inwestycje i potrzeba pozyskania srodkéw finansowych umozliwiaja-

cych absorpcje srodkow europejskich (przede wszystkim na sfinansowanie wkta-
du wtasnego do realizowanych projektow i programow).
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Regionalne Izby Obrachunkowe w latach 2013-2015 przeprowadzity kontrole gospo-
darki finansowej w 27 jednostkach samorzadu terytorialnego, w tym 59 uméw zidenty-
fikowanych jako operacje niestandardowe. Informacje o tym przedstawiono w tabeli 1.

Tabela 1. Niestandardowe instrumenty finansowe stosowane przez jednostki samorzadu
terytorialnego w latach 2013-2015

e Liczba Nalc':znosc Prowizja | Odsetki Czynsz d;lerzawy Razem
Wyszczegblnienie Umow glowna (tys. 71) (tys. 7h) (raty leasingowe) (tys. 71)
(tys. zt) (tys. zb)

Subrogacja i zmiana
warunkow splaty 30 45028, 8 2 460,6 5223,6 - 52 712,80
zobowiazan
SprzedaZ zwrotna 12 | 695772 - - 473218 116 899,00
(leasing zwrotny)
Restrukturyzacja zobo-
wiazan — udostgpnienie 3 8113,0 668,0 2014,0 - 10 795,06
$rodkow finansowych

Zrédto: Niestandardowe instrumenty finansowania potrzeb budzetowych jednostek samorzqdu
terytorialnego, s. 32. Pobrano z: https://www.rio.gov.pl/modules/Uploader/upload/kr
rio 20160122 niestandard_instr_finans_potrz_jst.pdf (16.05.2017).

Jednostki samorzadu terytorialnego najczesciej stosowaly umowy subrogacji —
30 umoéw — oraz sprzedazy zwrotnej i leasingu zwrotnego — 12 uméw (tab. 1). Laczna
warto$¢ zobowiazan z tych operacji to 274,4 min zt. Wedlug raportu z kontroli RIO jed-
nostki samorzadu terytorialnego, ktore wykorzystaty takie umowy, byly w gorszej sytu-
acji finansowej. Ponadto cz¢$¢ z nich osiagneta znaczny poziom zadtuzenia i nie miata
zdolnosci kredytowej na zacigganie nowych zobowigzan w bankach. W wigkszos$ci koszty
tych umow byty wyzsze niz rynkowe badz zawieraty one ukryte optaty. Poniesione taczne
koszty catkowite operacji niestandardowych przewyzszaty $rednio o blisko 23% koszty
referencyjnego kredytu bankowego na warunkach rynkowych (Niestandardowe instru-
menty..., 2016, s. 32).

Ponadto kontrola NIK w 14 JST wykazata w dziewigciu z nich (Bielice, Bierutow,
Krosénice, Lazy, Osiek, Ostrowice, Patndw, Przemkow, Rewal) nieprawidlowosci przy
zacigganiu zobowigzan i zasadach podejmowania decyzji o przeprowadzeniu opera-
cji finansowych. Osiem skontrolowanych samorzadow (Aleksandrow tLodzki, Bielice,
Bierutow, Krosnice, Lazy, Ostrowice, Patnéw, Rewal) nierzetelnie przedstawilo w spra-
wozdaniach finansowych dane dotyczace wielkosci dlugu lub jego kosztéw. Spowodowane
to bylo btedami w ewidencji ksiggowej badz nierzetelnym wykazaniem stanu zadluzenia
i wydatkow zwigzanych z zaangazowaniem w operacje finansowe (Wphw operacji...,
2016, s. 19).

Oprocz korzy$ci zwigzanych z wykorzystaniem niestandardowych instrumentow
finansowania przez JST istnieje rdwniez szereg zagrozen. Wykorzystanie ich moze spo-
wodowac¢ niekontrolowany przyrost zadtuzenia samorzadow i utrate ptynnosci finansowe;j
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przez niektore jednostki. Ponadto niestandardowe instrumenty finansowania JST kreuja
ryzyka zwigzane z powstaniem ukrytych zobowiagzan dlugoterminowych, gdyz operacje
te nie s3 wykazywane w sprawozdawczosci zadtuzenia. W efekcie ich sytuacja finansowa
jest gorsza od tej wynikajacej z oficjalnych danych.

Jednostki samorzadu terytorialnego sa réwniez narazone na ryzyko refinansowania,
z uwagi na znaczne obcigzenie budzetu sptata dhugu, co dodatkowo moze powodowac
zagrozenie niespeltnienia wskaznika dlugu. W celu ograniczenia tego ryzyka zalecane jest
wydhuzanie terminu zapadalno$ci nowo zaciaganego dhugu, co spowoduje poprawe rela-
cji wynikajacej z IWZ oraz pozwoli zmniejszy¢ ryzyko rolowania dlugu. W tym $wietle
istotny jest pomiar ryzyka refinansowania dtugu, a takze sprawne zarzgdzanie tym ryzy-
kiem przez JST. Umozliwi to nie tylko zabezpieczenie przed restrukturyzacja dlugu na
niekorzystnych warunkach lub w skrajnej sytuacji nawet brakiem takiej mozliwosci, ale
réwniez moze ograniczy¢ niebezpieczenstwo utraty ptynnosci finansowej przez samorzad
(Budzen, s. 208).

Zagrozenie zwigzane z wykorzystaniem przez JST niestandardowych instrumentow
finansowych dotyczy tez niewielkich kar za naruszenie dyscypliny finanséw publicz-
nych, co moze sklania¢ wladze samorzadowe do podejmowania decyzji, ktére spowoduja
pogorszenie si¢ ich sytuacji finansowej i nadmierne zadluzenie. Tym bardziej, ze brak
jest procedury upadtosciowej, co skutkuje tym, ze instytucje finansowe chgtnie finansuja
samorzad, gdyz w razie zagrozenia niewyplacalnos$cia wspolnota finansowa zostanie
wsparta przez rzad. Ponadto procedury oddtuzeniowe i wprowadzenie zarzadu komisa-
rycznego sg dtugotrwate.

Podsumowujac, do zagrozen zwigzanych z wykorzystaniem niestandardowych
instrumentdéw przez jednostki samorzadu terytorialnego mozemy wigc zaliczy¢:

— wzrost ryzyka niewyptacalnosci,

— utrat¢ ptynnosci,

— konieczno$¢ ograniczania wydatkow, zmniejszenie poziomu ushug publicznych

i pogorszenie ich jakosci,

— utrudniony dostep do dlugu, wyzszy koszt kapitatu,

— utracone korzysci wynikajace z ograniczenia lub braku mozliwos$ci absorpcji Fun-
duszy Unii Europejskiej wspierajacych rozwdj lokalny,

— ryzyko niewykonania lub nienalezytego wykonania zadan w wyniku sprzedazy
majatku,

— wzrost kosztow obstugi dtugu, gdyz w przysztosci powinna nastapic sptata dlugu
lub jego rolowanie, a samorzady nie szacuja ryzyka refinansowania i nie opraco-
wuja strategii zarzadzania dlugiem,

— problemy z obstuga zobowiazan (Kata, 2015, s. 57).

Konieczno$¢ finansowania rosngcych potrzeb pozyczkowych JST i wykorzystywanie

niestandardowych instrumentéw finansowych wymaga zarzadzania zadluzeniem w uje-
ciu krotkoterminowym i wieloletnim. Ponadto wymaga wprowadzenia w samorzgdach
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strategii zarzadzania dlugiem podobnie jak w przypadku Skarbu Panstwa oraz wprowa-
dzenie pomiaru ryzyka, jakie te instrumenty finansowania generuja.

Podsumowanie

Wykorzystywanie niestandardowych operacji finansowych przez JST nie jest uregu-
lowane w ustawie o finansach publicznych. Ponadto istniejgce regulacje prawne dotyczace
zadluzenia nie obejmujg wszystkich zobowigzan zacigganych przez jednostki samorzadu
terytorialnego, ktore w ostatecznym rozrachunku powigkszajg ich dlug. Takie rozwigzania
zachecaja samorzady do korzystania z tych instrumentéw. Stosowanie niestandardowych
instrumentéw finansowych moze by¢ korzystne z uwagi na duze potrzeby finansowe
samorzadow i konieczno$¢ finansowania inwestycji. Z drugiej strony ma negatywny
wplyw na jawnos$¢ i przejrzystos¢ finanséw publicznych.

Pozyskiwanie w ten sposob srodkow finansowych moze rowniez kreowaé zagrozenia.
Ze wzgledu na wyzsze koszty takiego sposobu finansowania istnieje mozliwos$¢ nadmier-
nego zadluzania si¢ JST. Ponadto samorzady nie maja obowiazku sporzadzania strate-
gii zarzadzania dlugiem, wicc wykorzystanie niestandardowych instrumentéw zwicksza
ryzyko finansowe i ryzyko refinansowania. Dlatego zasadna moglaby by¢ modyfikacja
IWZ, poprzez wyeliminowanie dtugu nim nieobj¢tego czyli zobowigzan z tytutu leasingu
zwrotnego, sprzedazy zwrotnej, sprzedazy na raty czy forfaitingu. Mozna tez wyelimino-
wac mozliwos¢ uwzgledniania w wieloletniej prognozie finansowej planowanych docho-
dow ze sprzedazy mienia i ujecie ich w budzecie dopiero po transakcji.
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NON-STANDARD INSTRUMENTS
OF FINANCING LOCAL GOVERNMENT UNITS
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Summary. The aim of this paper is to analyses reasons, benefits and effects to use non-standard
instruments by local government units. The main method to discuss the chosen topic is descriptive
method. Non-standard instruments are: sale and leaseback, sell-buy back transaction, unnamed con-
tracts in polish regulation like: voluntary assignment, subrogation, forfeiting, factoring and payment
in instalments, equity financing. Using non-standard instrument generate over-indebtedness of local
government units and refinancing risk. The paper lists the RIO, NIK reports and the literature on
the subject and analyses the existing legal framework concerning public finance which regulates the
issue of self-government indebtedness.
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