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BGK Bank Gospodarstwa Krajowego
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Dz.U. Dziennik Ustaw

EDP Europejski Dtug Publiczny

FK Finanse Komunalne

j.s.t. jednostka samorzadu terytorialnego

JSFP jednostka sektora finanséw publicznych

k.c. ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny
KRRIO Krajowa Rada Regionalnych Izb Obrachunkowych
KRS Krajowy Rejestr Sadowy

KRUS Kasa Rolniczego Ubezpieczenia Spotecznego

MF Minister Finanséw

NBP Narodowy Bank Polski

OSR ocena skutkéw regulacji

PCC podatek od czynnosci cywilnoprawnych

PDP panstwowy dlug publiczny

RIO regionalna izba obrachunkowa

RP Rzeczpospolita Polska

RPP. Rada Polityki Pieni¢znej

r.rik. rozporzadzenie Ministra Kultury i Dziedzictwa Narodowego

z dnia 26 stycznia 2012 r. w sprawie sposobu prowadzenia
i udostepniania rejestru instytucji kultury

SEP sektor finanséw publicznych

SIK samorzadowe instytucje kultury

SN Sad Najwyiszy

N Skarb Paristwa

SPZOZ. samodzielny publiczny zakfad opieki zdrowotne;j

SSPZOZ Samorzadowe Samodzielne Publiczne Zaklady Opieki Zdrowotnej

u.d.l. ustawa z dnia 15 kwietnia 2011 r. o dziatalnosci leczniczej
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Warsaw Interbank Offer Bid Rate

Wojewédzki Fundusz Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej
zarzad powiatu lub zarzad wojewddztwa

Zaktad Ubezpieczeri Spotecznych



Wprowadzenie

Gospodarowanie mieniem komunalnym stanowi szczegdlny element polityki finanso-
wej jednostek samorzadu terytorialnego. Wiasciwe zarzadzanie $rodkami finansowymi
pozwala na efektywne wykonywanie zadai publicznych przez te jednostki. Szczegdl-
ng role w tym zakresie odgrywaja zasady postgpowania z okresowo wolnymi $rodkami
finansowymi. Dysponowanie nimi umozliwia prowadzenie stabilnej i efektywnej gospo-
darki finansowej. W ramach drugiego etapu konsolidacji finanséw publicznych ustawo-
dawca zdecydowat si¢ na nowelizacj¢ ustawy o finansach publicznych' poprzez dodanie
art. 48 ust. la oraz art. 91a, wprowadzajacych depozyt u j.s.t. jako jedng z mozliwych
form lokowania wolnych §rodkéw.

Nalezy zauwazy¢, ze w doktrynie nie ma aktualnych kompleksowych opracowan
odnoszacych si¢ do problematyki lokowania wolnych $rodkéw w formie depozytu
u j.s.t. oraz do stosunkéw prawnych wynikajacych z tej czynnosci, w szczegdlnosci za$
jej praktycznych skutkéw, w tym oddzialywania na otoczenie spofeczno-gospodarcze.
Dotychczas instytucja ta nie byla przedmiotem szerszego zainteresowania nauki pra-
wa. Dostrzegana byla w niewielkim stopniu w komentarzach do ustawy o finansach
publicznych, ktdre zawieraja jedynie fragmentaryczne odniesienia do zakresu objetego
badaniem instytucji ujetej w tytule pracy. Problematyka ta nie zostata dotychczas przed-
stawiona w sposob kompleksowy i wyczerpujacy.

Gléwnym celem badawczym niniejszego opracowania jest weryfikacja i ocena sku-
tecznosci depozytu u j.s.t. jako formy lokowania wolnych srodkéw finansowych. Dazac
do realizacji celu badawczego, sformutowano dwie hipotezy badawcze. Pierwsza dotyczy
tego, ze wprowadzony przez ustawodawcg depozyt u j.s.t. jako forma lokowania wolnych
srodkéw moze by¢ istotnym elementem w procesie zarzadzania srodkami finansowymi
samorzadowych jednostek sektora finanséw publicznych. Druga z hipotez zakltada, ze

instrument ten moze wplywa¢ na zmniejszenie poziomu dtugu publicznego w sektorze

' Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. z 2023 r., poz. 1270 ze zm.),
dalej u.fip.
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samorzadowym. Zweryfikowaniu postawionych hipotez stuzy¢ majq nastgpujace pytania
badawcze:

1. W jakim celu instrument lokowania wolnych $rodkéw w formie depozytu u j.s.t.
zostal wprowadzony przez ustawodawce oraz czy cel ten zostal osiagnicty, a jezeli
tak, to w jakim stopniu?

2. Jakie podmioty zostaly uprawnione do skorzystania z ww. rozwiazania w zakresie
zarzadzania wolnymi $rodkami i dlaczego ustawodawca zdecydowat si¢ na ograni-
czenie katalogu podmiotowego w przedmiotowej kwestii?

3. Czy stosunki prawne wynikajace z umowy depozytu u j.s.t. stanowia jednolita kate-
gorig, czy tez sa zrédlem watpliwosci w doktrynie i judykaturze, a takze czy zawar-
cie umowy depozytu u j.s.t. nie powoduje probleméw w praktyce?

4. Jakie korzysci odnosza poszczegblne podmioty stosunku prawnego depozytu
u j.s.t., a jakie sektor finanséw publicznych?

5. Jaka jest warto$¢ srodkéw przyjetych w depozyt przez j.s.t. w ostatnich latach oraz
czy jest ona obiektywnie mozliwa do zmierzenia?

6. Czy w celu usprawnienia funkcjonowania lokowania wolnych srodkéw w formie
depozytu u j.s.t. nalezaloby wprowadzi¢ zmiany legislacyjne wzorujace si¢ na nor-
mach prawnych dotyczacych depozytu u Ministra Finanséw, czy tez w zakresie tego
instrumentu nalezy poszukiwa¢ autonomicznych rozwiazan?

Celem badat w niniejszej monografii jest nie tylko charakterystyka depozytu
u j.s.t. jako formy zarzadzania finansami samorzadowych jednostek sektora finanséw
publicznych, lecz przede wszystkim dokonanie oceny rozwiazai prawnych dotyczacych
tego depozytu. W pracy zwrdcono uwage takze na praktyczne znaczenie tytutowego
instrumentu finansowoprawnego i jego oddzialywanie na otoczenie spoteczno-gospo-
darcze, w szczeg6lnosci zadtuzenie sektora finanséw publicznych. Celowi pracy zostaty
podporzadkowane jej struktura i stosowane metody badawcze.

Praca zbudowana jest z pigciu rozdziatéw. Pierwszy rozdzial poswigcono genezie,
charakterowi prawnemu oraz aspektom funkcjonalnym instrumentu lokowania wolnych
srodkéw finansowych w formie depozytu u j.s.t. Badania przeprowadzone w niniejszym
rozdziale przedstawiajg systematyke podstawowych zagadnieni zwigzanych z problema-
tyka lokowania wolnych srodkéw. W pierwszej kolejnosci, wykorzystujac historyczna
metode badawcza, zaprezentowano genezg tego instrumentu finansowoprawnego. Po-
réwnujac poprzednio obowiazujacy stan prawny z obecnie obowiazujacymi rozwiaza-
niami, zobrazowano ewolucj¢ metod zarzadzania wolnymi §rodkami. Umozliwilo to rze-
czowg analizg aspektu celowosciowego i funkcjonalnego wprowadzanych w tym zakresie
zmian, tj. zapewnienie $rodkéw do prowadzenia biezacej gospodarki finansowej danej

j.s.t. poprzez sfinansowanie deficytu oraz rozchodéw wlasnego budzetu, zapobieganie
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odptywom srodkéw z sektora finanséw publicznych poprzez zmniejszenie roli bankéw
komercyjnych oraz zwigkszenie obrotu wewnatrzsektorowego, a posrednio takze z uwa-
gi na mozliwos¢ oddziatywania na poziom dtugu publicznego. Na tym tle dokonane
zostaly takze podstawowe ustalenia terminologiczne. Zdefiniowano pojgcie wolnych
srodkéw finansowych, ktérego whasciwe zrozumienie nie tylko stanowi istotny element
przedmiotowy pracy, lecz takze determinuje znaczenie dalszych badan. W nastepnej ko-
lejnosci zdefiniowany i scharakteryzowany zostat depozyt jako forma lokowania wol-
nych $rodkéw. W tym kontekscie szczegdlng uwage nalezy zwrdci¢ na skutki, jakie ten
stosunek prawny wywotuje, zaréwno po stronie deponenta, jak i depozytariusza. Poza
tym istotne znaczenie mialo ustalenie charakteru lokowania wolnych $rodkéw w zakre-
sie przychodéw i rozchodéw danej jednostki. W ostatniej cz¢sci przedstawiono warunki
konieczne dla prawidtowego i legalnego funkcjonowania depozytu w gospodarce finan-
sowej j.s.t. i samorzadowych oséb prawnych.

Przedmiotem badai w drugim rozdziale pracy sa podmioty uprawnione do loko-
wania wolnych srodkéw u j.s.t. W tym zakresie szczegdtowej analizie poddano konstruk-
cje takich podmiotéw jak: samodzielne publiczne zaktady opicki zdrowotnej, dla kté-
rych podmiotem tworzacym jest j.s.t., samorzadowe instytucje kultury oraz pozostate
samorzadowe osoby prawne powotane do wykonania zadai publicznych, z wytaczeniem
tych podmiotéw, ktére nie tworza sektora finanséw publicznych lub zostaly ustawowo
zobowigzane do lokowania wolnych §rodkéw w formie depozytu u Ministra Finanséw.
Przedstawienie pozycji prawnej kazdej z wymienionych samorzadowych jednostek sek-
tora finanséw publicznych poprzedzila prezentacja ogdlnych zasad gospodarki finanso-
wej, wspSlnych dla wszystkich jednostek sektora finanséw publicznych. Naste¢pnie pod-
jeto prébe ustalenia statusu prawnego ww. podmiotdw oraz zidentyfikowania motywéw
ograniczenia przez prawodawce zastosowania art. 48 ust. la. u.f.p. tylko do wskazanego
katalogu.

Trzeci rozdzial poswigcono ustaleniu konsekwencji prawnych wynikajacych ze sto-
sunku depozytu, w tym w szczegélnosci problematyce wyrazenia zgody przez organ sta-
nowiacy j.s.t. na przyjmowanie wolnych srodkéw w depozyt, okreslania ram prawnych
dla tego depozytu przez j.s.t., procedury zawierania umowy depozytu nieprawidtowego.
W dalszej kolejnosci przedmiotem rozwazan sa konstrukcje wynikajace z prawa finanséw
publicznych, takie jak: szczegdlne rozwiazania w zakresie limitu rozchodéw z tytutu zo-
bowiazan finansowych zaciaganych i splacanych przez j.s.t. w zwiazku z przyjmowaniem
depozytéw, konstrukeje prawa daninowego odnoszace si¢ do opodatkowania czynnosci
cywilnoprawnej, jaka jest zawarcie umowy depozytu u j.s.t., oraz problematyka zwiazana
z dyscypling finanséw publicznych. Celem badan podejmowanych w tym rozdziale byta
identyfikacja i usystematyzowanie najwazniejszych stosunkéw prawnych, jakie powstaja
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w zwiazku z zawarciem i realizacja umowy depozytu nieprawidlowego wolnych $rodkéw
finansowych u j.s.t.

W czwartej czgéci opracowania przedstawiono praktyczne aspekty deponowania
wolnych §rodkéw u j.s.t., w tym zakresie badaniu poddano korzysci osiagane przez po-
szczegblne strony stosunku prawnego depozytu, liczbg uméw i wartos¢ srodkéw zdepo-
nowanych u j.s.t. W tym zakresie analiza obj¢to m.in. dane statystyczne udostgpnione
przez JSFP oraz organy wladzy publicznej, a takze dane uzyskane w trybie dost¢pu do
informacji publiczne;.

Ostatni, piaty rozdzial poswigcony zostal mozliwosciom usprawnienia funkcjo-
nowania depozytu u j.s.t. jako formy lokowania wolnych $rodkéw. W rozdziale tym
dokonano poréwnania dotychczasowych wynikéw badani z regufami funkcjonowania
depozytu wolnych $rodkéw u Ministra Finanséw. Zestawienie to miato na celu wskaza-
nie, czy dla zwigkszenia liczby srodkéw przyjmowanych w depozyt przez j.s.t. nalezy do-
kona¢ zmiany, wzorujac si¢ w wigkszym stopniu na rozwiazaniach prawnych wlasciwych
dla depozytu u Ministra Finanséw, czy tez nalezy przygotowa¢ w tym zakresie rozwiaza-
nia autonomiczne. Bedg one dotyczy¢ w szczegdlnoscei takich kwestii jak obligatoryjnosé
lokat wolnych $rodkéw w tej formie dla niektérych JSFP oraz rozszerzenie katalogu
podmiotéw uprawnionych do lokowania, jasne i precyzyjnie wskazane zasady obliczenia
oprocentowania ulokowanych $rodkéw, ogélnie dostgpne zasady i wytyczne dotyczace
zapewnienia skutecznosci i bezpieczeristwa obrotu wolnymi srodkami.

Na potrzeby podjetych badan wykorzystano metod¢ dogmatycznoprawna, gdzie
analiza objeto ustawodawstwo, dorobek doktryny i judykatury, rzadowe i sejmowe
materialy zwiazane z procesem legislacyjnym. Natomiast w zakresie badan sprawoz-
dan oraz danych statystycznych uzyskanych z Ministerstwa Finanséw, regionalnych izb
obrachunkowych oraz jednostek sektora finanséw publicznych wykorzystano metode
empiryczno-analityczna. Dane uzyskane z powszechnie dostgpnych wykazéw i opraco-
wan poddano weryfikacji za pomoca odpowiedzi na wnioski sktadane w trybie dostgpu
do informagcji publicznej. Wykorzystujac metod¢ historyczna, zaprezentowano geneze¢
i ewolugj¢ instrumentu lokowania wolnych srodkéw finansowych w formie depozytu
uj.s.t.

Antycypujac pézniejsze ustalenia, nalezy zwrdci¢ uwage na mozliwos¢ praktycz-
nego wykorzystania badan przeprowadzonych na potrzeby niniejszej pracy. Instrument
lokowania wolnych $rodkéw w formie depozytu u j.s.t. ma charakter innowacyjny. Do-
tychczas nieliczne jednostki sektora finanséw publicznych zdecydowaly si¢ na wiaczenie
tego instrumentu do polityki zarzadzania wolnymi srodkami. Z tego tez wzgledu kaz-
da inicjatywe podjeta przez j.s.t. w tym zakresie nalezatoby traktowaé jako rozwiazanie

o charakterze nowatorskim i rozwojowym, przefamujacym dotychczas przyjete i czgsto
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nieefektywne schematy dziatania. Ponadto praktyczne mozliwosci wykorzystania powin-
ny by¢ rozpatrywane przez pryzmat korzysci, jakie niesie za soba wybér formy depozytu
u j.s.t. nie tylko dla lokujacego czy deponenta, lecz takze dla catego sektora finanséw
publicznych. W przypadku deponentéw korzysci nalezy upatrywaé przede wszystkim
w odsetkach otrzymywanych w zamian za czasowe wyzbycie si¢ mozliwosci dyspono-
wania wolnymi $rodkami, co prowadzi do zwigkszenia wplywéw finansowych danej
jednostki, a w konsekwencji do zwigkszenia poziomu jej rozchodéw. Wicksze wplywy
finansowe niewatpliwie pozwola réwniez sprawniej i wydajniej realizowa¢ tym jednost-
kom swoje zadania. W przypadku depozytariuszy (j.s.t.) korzysci te sa bardziej ztozone.
Otrzymuja oni do dyspozycji dodatkowe $rodki finansowe, ktére moga przeznaczy¢ na
finansowanie biezacych rozchodéw oraz deficytu wlasnego budzetu. Na pokrycie wspo-
mnianych rozchodéw czy deficytu nie musza zaciaga¢ krétkoterminowych kredytéw
lub pozyczek w bankach komercyjnych. Rozwazy¢ mozna takze potencjalng mozliwosé
dalszego inwestowania przyjetych w depozyt wolnych §rodkéw za pomoca innych ope-
racji finansowych. Nie nalezy pomija¢ korzysci makroekonomicznych dla catego sektora
finanséw publicznych — oddzialywania tego instrumentu finansowoprawnego na pan-
stwowy diug publiczny (PDP).
W pracy przyjeto stan prawny na dzieri 30 czerwca 2024 roku.
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Rozdziat 1
Charakter prawny ,,wolnych §rodkéw” oraz historyczno-aksjologiczne aspekty

ich lokowania

Uwagi wstepne

Zadania podmiotéw sektora finanséw publicznych sa wyznaczane przez funkgje, jakie
finanse publiczne majg petni¢ w obrocie spoteczno-gospodarczym. W doktrynie wyréz-
nia si¢ m.in.: fiskalng funkcje finanséw publicznych polegajaca na dostarczaniu padstwu
i innym podmiotom publicznym dochodéw przeznaczonych na realizacje ich zadan,
funkeje redystrybucyjna (rozdzielcza) zwiazang z gromadzeniem $rodkéw pieni¢znych
i ich rozdzielaniem pomigdzy okreslone podmioty, funkcj¢ stymulacyjna, ktéra ma na
celu ukierunkowanie zachowan réznych podmiotéw za pomoca okreslonych operacji
finansowych i innych rozwiazan, oraz funkcj¢ ewidencyjno-kontrolng majaca na celu
biezace monitorowanie prawidtowosci przebiegu zjawisk gospodarczych i mechanizméw
finansowych'. Ze wzgledu na problematyke przeprowadzanych badari zasadnicze zna-
czenie beda mialy finanse j.s.t. oraz samorzadowych oséb prawnych. Zgodnie z art. 166
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej* to zaspokajanie potrzeb wspélnoty samorzado-
wej stanowi podstawowe zadanie wlasne samorzadu terytorialnego®. Dla realizacji tego
celu niezbedne jest jednak zagwarantowanie odpowiednich srodkéw, przede wszystkim
finansowych. Jednostkom samorzadu terytorialnego nalezy zatem zagwarantowaé

! Szerzej w tej kwestii np. C. Kosikowski, Funkcje finanséw publicznych, w: Finanse publiczne
i prawo finansowe, red. C. Kosikowski, E. Ruskowski, Wolters Kluwer, Warszawa 2008, s. 25;
D. Maséniak, Finanse publiczne, w: Leksykon prawa finansowego. 100 podstawowych pojeé,
red. A. Drwilto, D. Masniak, C.H. Beck, Warszawa 2009, s. 130-131.

2 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. nr 78, poz. 483 ze zm.).

3 T. Debowska-Romanowska, Prawo finansowe. Czgs¢ konstytucyjna wraz z czgscig ogolng,

C.H. Beck, Warszawa 2009, s. 240; I. Niznik-Dobosz, P. Dobosz, Komentarz do art. 7, w: Usta-
wa o samorzgdzie gminnym. Komentarz, red. P. Chmielnicki, LexisNexis, Warszawa 2013,
s.173; Z. Niewiadomski, Samorzqgd terytorialny, w: System Prawa Administracyjnego, tom 6: Pod-
mioty administrujgce, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, C.H. Beck, Warszawa 2011,
s. 140-141.
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z jednej strony odpowiedni udziat w dochodach publicznych, a z drugiej strony zapew-
ni¢ stabilno$¢ zrédet tych dochodéw i wprowadzi¢ zakaz dokonywania ich modyfikacji,
przekreslajacy ,,odpowiednio$¢” tego udziatu®.

Celem instrumentéw finansowoprawnych stosowanych przez j.s.t. i tworzone przez
nie jednostki jest zapewnienie stabilnosci, bezpieczeristwa i plynnosci finansowej. Wita-
$ciwe zarzadzanie finansami danej samorzadowej jednostki sektora finanséw publicznych
pozwala na efektywne wykonywanie zadan publicznych. Metoda wykorzystujaca rézne
operacje finansowe w zakresie zarzadzania aktywami jest lokowanie wolnych srodkéow.
Ustawodawca w art. 48 u.f.p. wymienia pi¢¢ form lokowania srodkéw finansowych, kté-
rymi mogg postugiwa¢ si¢ JSFP. Jedng z nich, wymieniong w ust. la tego przepisu, jest

depozyt u j.s.t. Formie tej zostanie poswigcona zasadnicza cz¢§¢ ponizszych rozwazan.

1. Geneza i motywy wprowadzenia mozliwosci lokowania wolnych $rodkéw

przez samorzadowe jednostki sektora finanséw publicznych

Badajac istotg lokowania wolnych $rodkéw finansowych, nalezy dokona¢ analizy histo-
rycznej stosowania tego instrumentu finansowoprawnego. W pierwszej kolejnosci warto
zwrdci¢ uwagg na to, ze ustawa o finansach publicznych z 1998 roku® nie zawierata ka-
talogu mozliwosci lokowania wolnych srodkéw bedacego odpowiednikiem art. 48 obec-
nej ustawy o finansach publicznych. Na okreslone zmiany ustawodawca zdecydowat si¢
dopiero w 2005 roku. Artykut 38 ustawy o finansach publicznych z 2005 roku® zezwalat
wylacznie na trzy metody lokowania wolnych $rodkéw finansowych, tj. w skarbowych
papierach wartosciowych, w obligacjach emitowanych przez jednostki samorzadu tery-
torialnego oraz na rachunkach bankowych w bankach majacych siedzib¢ na terytorium

Rzeczypospolitej Polskiej. Kwestia podmiotéw uprawnionych do korzystania z tego

4]. Gluminska-Pawlic, Konstytucyjne gwarancie a ustawowe ograniczenia samodzielnosci
Sfinansowej gmin, w: Konstytucyjne uwarunkowania tworzenia i stosowania prawa finansowego
i podatkowego, red. P]. Lewkowicz, J. Stankiewicz, Temida 2. Wydawnictwo stowarzyszenia
Absolwentéw Wydzialu Prawa Uniwersytetu w Biatymstoku, Biatystok 2010, s. 350 i cytowane
tam orzeczenia; J. Gluminska-Pawlic, Zrédla dochodéw jednostek samorzgdu terytorialnego -
ograniczenia i perspektywy rozwoju, w: Nauka prawa finansowego po I dekadzie XXI wieku.
Ksigga pamigtkowa dedykowana Profesorowi Apoloniuszowi Kosteckiemu, red. 1. Czaja-Hliniak,
Krakowskie Towarzystwo Edukacyjne sp. z 0.0. - Oficyna Wydawnicza AFM, Krakéw 2012,
s. 155-156; A. Skoczylas, W. Piatek, Komentarz do art. 167, w: Konstytucja RP. Tom II. Komen-
tarz. Art. 87-243, red. M. Safjan, L. Bosek, C.H. Beck, Warszawa 2016, s. 926-929.

> Ustawa z dnia 26 listopada 1998 r. o finansach publicznych (Dz.U. z 2005 r., nr 14, poz. 114 ze
zZm.).

6 Ustawa z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych (Dz.U. z 2009 r., nr 19, poz. 100 ze
zm.).
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instrumentu réwniez zostala wtedy uksztaltowana nieco inaczej. Uprawnione do loko-
wania wolnych $rodkéw, oprécz podmiotéw wskazanych w art. 48 obecnej u.f.p., byly
wéwezas: paristwowe i samorzadowe fundusze celowe, jednostki badawczo-rozwojowe
oraz Polska Akademia Nauk i tworzone przez nig jednostki organizacyjne. Jak stusznie
zauwaza W. Bozek, art. 48 u.f.p. z 2009 roku w swoim pierwotnym ksztalcie nie réznit
si¢ istotnie od art. 38 u.f.p. z 2005 roku, swoiste zovum stanowito jednak uznanie przez
ustawodawcg, ze $rodki pochodzace z dotacji z budzetu nie b¢da objete zasada wyrazona
w przepisie. W konsekwencji doprowadzito to do koniecznosci wezesniejszego zweryfi-
kowania przez dang jednostke sektora finanséw publicznych, czy $rodki, ktére ma za-
miar ulokowa¢, nie pochodza w calosci albo w czgéci z dotagji z budzetu’.

Zasadnicze znaczenie dla problemu badawczego niniejszej pracy beda miaty nowe-
lizacje u.f.p. od 2009 roku, ktdre uwidaczniajg aspekt celowosciowy zmian w zakresie
form deponowania wolnych $rodkéw. W pierwszej kolejnosci nalezy zwréci¢ uwagg na
nowelizacj¢ z dnia 16 grudnia 2010 roku®. Wprowadzone ta nowelizacja rozwiazania po-
legaty na przyjeciu regulacji lokowania wolnych srodkéw w formie depozytu u Ministra
Finanséw. Ustanowiony instrument finansowoprawny zapewnit nie tylko nowa mozli-
wo$¢ lokowania wolnych §rodkéw przez niektére jednostki sektora finanséw, lecz takze
stanowil zobowiazanie do lokowania wolnych §rodkéw w depozyt u Ministra Finan-
séw dla enumeratywnie wyliczonych podmiotéw. Ustawodawca sformutowat tez defi-
nicj¢ wolnych $rodkéw oraz dopuscil mozliwos¢ ich lokowania przez niektére jednostki
w walutach obcych na rachunkach bankowych w bankach majacych siedzibg na teryto-
rium Rzeczypospolitej Polskiej. Gléwnym motywem wprowadzanych zmian bylo, jak
wynika z uzasadnienia projektu ustawy’, wprowadzenie narze¢dzia stuzacego obnizeniu
poziomu dtugu publicznego oraz kosztéw jego obstugi m.in. przez zmniejszenie potrzeb
pozyczkowych Skarbu Paristwa. Trafnie wskazuje W. Bozek, ze jednym z argumentéw
uzasadniajgcych gruntowna zmiang art. 48 u.f.p. bylo to, ze jednostki sektora finan-
séw publicznych nie wykorzystywaly znacznej czesci srodkéw na biezaca dziatalno$é,
a lokowaly w sektorze bankowym. Z kolei Skarb Paristwa, sprzedajac skarbowe papiery

warto$ciowe w celu finansowania potrzeb pozyczkowych budzetu panstwa, korzystat ze

7 Por. W. Bozek, Komentarz do art. 48, w: Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, red.
Z. Ofiarski, Wolter Kluwer, Warszawa 2020, s. 347-348.

8 Ustawa z dnia 16 grudnia 2010 r. 0 zmianie ustawy o finansach publicznych oraz niektérych
innych ustaw (Dz.U. nr 257, poz. 1726).

9 Uzasadnienie rzadowego projektu ustawy o zmianie ustawy o finansach publicznych oraz nie-
ktorych ustaw, VI kadencja, druk sejm. nr 3576.
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srodkéw pochodzacych z sektora bankowego, a zatem réwniez ze srodkéw lokowanych
przez jednostki sektora finanséw publicznych!.

Nowelizacja z dnia 22 grudnia 2011 roku'' nie wprowadzita istotnych zmian
z punktu widzenia omawianej problematyki, poniewaz dotyczyly one gléwnie dopusz-
czenia do lokowania wolnych $rodkéw agencji platniczych. Najistotniejsze zmiany, ze
wzgledu na postawiony problem badawczy niniejszej pracy, wprowadzono natomiast do
u.f.p. nowelizacja z dnia 26 wrzesnia 2014 roku'?. Rozszerzyla ona zakres podmiotéw
obowiazanych do lokowania wolnych §rodkéw w formie depozytu prowadzonego przez
Ministra Finanséw na kolejne jednostki sektora finanséw publicznych. Przede wszyst-
kim jednak ustawa ta wprowadzita nows forme lokowania wolnych srodkéw — depozyt
u j.s.t., ktéry ma zastosowanie wobec kilku samorzadowych jednostek sektora finanséw
publicznych wskazanych w nowo dodanym do art. 48 u.f.p. ustepie la.

Szczegblng uwage nalezy zwréci¢ na motywy wprowadzonych zmian. W uzasad-
nieniu projektu ustawy'® projektodawca wskazal na potrzebg wykorzystania aktywéw
finansowych niektérych jednostek sektora finanséw publicznych w zarzadzaniu ptynno-
$cig budzetu padstwa i stworzenia instrumentu podobnego do instrumentu wprowadzo-
nego w 2010 roku, tj. depozytu u ME Tym nowym rozwiazaniem miato by¢ natomiast
uprawnienie do lokowania wolnych $rodkéw w formie depozytu u j.s.t. dla niektérych
samorzadowych jednostek sektora finanséw publicznych. Przedmiotem nowelizacji byta
zmiana w zakresie wykorzystania aktywéw finansowych niektérych jednostek sektora
finanséw publicznych w zarzadzaniu ptynnoscig budzetu parnistwa i j.s.t. Potrzeba zmia-
ny wynikala z dazenia do zmniejszenia potrzeb pozyczkowych Skarbu Paristwa, a przez
to do obnizenia poziomu dlugu publicznego i minimalizowania kosztéw jego obstugi.
Argumentujac wprowadzane zmiany, ustawodawca wskazal, ze cz¢s¢ $rodkéw JSFP nie
jest wykorzystywana na biezaca dziatalno$¢ tych jednostek i jest lokowana przede wszyst-
kim w sektorze bankowym. Z drugiej strony zaréwno j.s.t., jak i SP w celu finansowania
swoich potrzeb pozyczkowych pozyskuja srodki finansowe poprzez zaciaganie krétkoter-
minowych pozyczek w bankach komercyjnych, sprzedaz skarbowych papieréw warto-
$ciowych czy emisje obligacji przez j.s.t. Nalezy zauwazy¢, ze taka sytuacja jest nieefek-
tywna z punktu widzenia zarzadzania i gospodarowania srodkami publicznymi oraz

10 Por, W. Bozek, Komentarz do art. 48..., s. 346—350.

! Ustawa z dnia 22 grudnia 2011 r. o zmianie niekt6rych ustaw zwiazanych z realizacja ustawy bu-
dzetowej (Dz.U. nr 291, poz. 1707).

12 Ustawa z dnia 26 wrzesnia 2014 r. o zmianie ustawy o finansach publicznych oraz niektérych
innych ustaw (Dz.U. z 2014 ., poz. 1626).

13 Uzasadnienie rzadowego projektu ustawy o zmianie ustawy o finansach publicznych oraz niekté6-
rych ustaw, VI kadencja, druk sejm. nr 2509.
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plynnoscia sektora finanséw publicznych. W konsekwencgji, wskutek réznic pomigdzy
kosztem zaciaganych przez JSFP zobowigzari a oprocentowaniem krétkoterminowych
lokat dokonywanych przez te jednostki oraz wigkszej od koniecznej emisji dtugu sektora
finanséw publicznych, moze to powodowaé powstanie niepotrzebnych kosztéw. Nale-
zy takie zaznaczy¢, ze w celu umozliwienia sprawnego planowania i funkcjonowania
rozchodéw budzetu wihasciwej j.s.t. rozszerzono réwniez przepis art. 52 u.f.p. o ust. 1b,
wylaczajacy limit rozchodéw z tytutu zobowiazan finansowych zaciaganych i sptacanych
przez j.s.t. w tym samym roku budzetowym w zwiazku z przyjmowaniem depozytéw'.
Konstrukcja ta zostanie szerzej oméwiona w rozdziale trzecim niniejszej monografii.

Nalezy zwrdci¢ uwagg na art. 91a u.f.p., kedry odnosi si¢ do celowosciowego aspek-
tu przyjmowania wolnych §rodkéw w depozyt. Wyrazona w tym przepisie norma praw-
na stanowi, ze depozyty moga by¢ przyjmowane w celu sfinansowania $rodkéw niezbed-
nych na pokrycie deficytu lub rozchodéw j.s.t. Ustawodawca w art. 91a ust. 1 u.f.p. nie
doprecyzowal, jaki deficyt miat na mysli. Nalezy zatem rozwazy¢, czy ma by¢ to deficyt
rozumiany wytacznie jako réznica pomigdzy dochodami a wydatkami budzetu, czy réw-
niez wystgpujacy w ciagu roku tzw. przejsciowy deficyt budzetu. Zaktadajac racjonalnogé
ustawodawcy, mozna przyjaé, ze jego zamiarem bylo finansowanie poprzez depozyty
réwniez przejéciowego deficytu. Wykluczenie deficytu przej$ciowego sprawia bowiem,
ze cale przyjete rozwiazanie byloby pozbawione sensu ekonomicznego. Nie moglyby
woéweczas z niego korzysta¢ jednostki posiadajace budzet z uchwalong nadwyzka, a aspeke
plynnosci finansowej budzetu® byt szczegélnie akcentowany w uzasadnieniu projektu
zmiany u.f.p. w przedmiotowym zakresie. Stusznie wskazuje W. Bozek, ze cele te stuzg
zachowaniu réwnowagi budzetowej, tym samym istnieje pewne ograniczenie w zakresie
stosowania tego przepisu. Oznacza to, ze wolne $rodki nie moga by¢ przyjmowane przez
j.s.t. w celu innym niz wskazany w tym przepisie'®.

Przez deficyt j.s.t. nalezy rozumie¢ ujemna réznice migdzy dochodami a wydatka-
mi budzetu j.s.t., ktéra moze by¢ sfinansowana przychodami pochodzacymi ze sprzedazy

papieréw wartosciowych wyemitowanych przez j.s.t., kredytéw, pozyczek, prywatyzacji

14 Szerzej na temat zasady prognostycznego charakteru dochodéw i przychodéw oraz nieprzekraczal-
nego limitu wydatkéw i rozchodéw wyrazonej w art. 52 u.f.p. zob. R. Bucholski, Deficyr budzeto-
wy czy prognozowany deficyt budzetowy, w: Ekonomiczne i prawne wwarunkowania i bariery redukcji
deficytu i diugu publicznego, red. A. Pomorska, J. Szotno-Koguc, Wolters Kluwer, Warszawa 2011,
s. 257.

15 M. Poniatowicz, J.M. Salachna, D. Perto, Efektywne zarzqdzanie diugiem w jednostce samorzqdu
terytorialnego, Wolters Kluwer, Warszawa 2010, s. 126; A. Kaminski, Finansowanie dfuzne w jed-
nostkach samorzqdu terytorialnego, Wolters Kluwer, Warszawa 2012, s. 76-95.

16 70b. W. Bozek, Komentarz do art. 91a, w: Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, red.
Z. Ofiarski, s. 622—623.
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majatku j.s.t., nadwyzki budzetu j.s.t. z lat ubiegtych, wolnych srodkéw jako nadwyz-
ki srodkéw pieni¢znych na rachunku biezacym budzetu j.s.t., wynikajacych z rozliczen
wyemitowanych papieréw warto$ciowych, kredytéw i pozyczek z lat ubiegtych'”. Nalezy
zgodzi¢ si¢ takze ze zdaniem P. Walczaka, ktory wskazuje, ze: ,, Wobec braku zidentyfi-
kowania w przepisie rodzaju deficytu nalezy przyjaé, ze przyjete w depozyt wolne srodki
moga by¢ przeznaczone na finansowanie deficytu zaréwno planowanego, jak i przejscio-
wego 8.
Odwotujac si¢ do tresci uzasadnienia rzadowego projektu ustawy, nalezy odnies¢ sig
jeszeze do tego, w jakich przypadkach j.s.t., samorzadowe instytucje kultury, samorzado-
we samodzielne publiczne zaktady opieki zdrowotnej oraz niektdre samorzadowe osoby
prawne moglyby dokona¢ lokat wolnych $rodkéw. We wspomnianym uzasadnieniu jed-
noznacznie podkreslono, ze na wniosek przedstawicieli samorzadu terytorialnego zglo-
szony w ramach Komisji Wspélnej Rzadu i Samorzadu Terytorialnego j.s.t. beda mogty
przyjmowaé depozyty od ww. jednostek, ktére sg podlegte danej jednostce samorzadu,
ale takze od podmiotéw podleglych innym j.s.t. Takie rozwiazanie miatoby zwigkszy¢
elastyczno$¢ w stosowaniu tego instrumentu, a takze da¢ poszczegdlnym j.s.t. mozliwosé
pozyskiwania dodatkowych srodkéw w sytuacjach zwickszonego zapotrzebowania, wy-
kraczajacego poza wolne srodki podleglych jednostek. Ponadto takie rozwiazanie wydaje
si¢ korzystne dla jednostek samorzadowych (mogacych lokowa¢ wolne $rodki w jedno-
stce samorzadu terytorialnego), ktére bedg mogly uzyskaé wyzsze oprocentowanie od
lokowanych $rodkéw.

Kolejne motywy wprowadzenia zawiera rzadowa ocena skutkéw regulacji (OSR)"™.
W Polsce obowiazek wykonania OSR reguluje Regulamin pracy Rady Ministr6w*, na-
tomiast zakres wykonywania OSR precyzujg ,, Wytyczne do oceny skutkéw regulacji”
przygotowane przez Ministerstwo Gospodarki zgodnie z § 24 ust. 3 tego regulaminu.
Pozwala to na przygotowanie praktycznych wskazéwek dla przysztych legislacoréw. Oce-

na wplywu tych regulacji na potencjalne lub faktyczne zmiany spoleczno-gospodarcze

17 Por. M. Poniatowicz, Wplyw kryzysu gospodarczego na systemy finansowe jednostek samorzqdu te-
rytorialnego na przykladzie najwigkszych miast w Polsce, CeDeWu, Warszawa 2014, s. 99-135;
A. Borodo, Glos w sprawie zakresu i ksztaltu diugu oraz deficytu jednostki samorzqdu terytorialnego,
,Finanse Komunalne” 2012, nr 1-2, s. 52-57; E. Kornberger-Sokotowska, Finanse jednostek sa-
morzqdu terytorialnego, LexisNexis, Warszawa 2012, s. 186.

18 Por. P. Walczak, Komentarz do art. 91a, w: Ustawa o finansach publicznych. Komentarz dla jednostek
samorzqdowych, red. P. Walczak, C.H. Beck, Warszawa 2021, s. 342-343.

19 Ocena skutkéw regulacji do rzadowy projektu ustawy o zmianie ustawy o finansach publicznych
oraz niektdrych innych ustaw, VII kadencja, druk sejm. nr 2509.

20 Uchwata nr 190 Rady Ministréw z dnia 29 pazdziernika 2013 r. Regulamin pracy Rady Mini-
stréw, M.P. z 2016 r. poz. 1006.
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ma umozliwi¢ rozpoznanie zaréwno pozytywnych, jak i negatywnych stron obecnosci
pafistwa w procesach spoleczno-gospodarczych, tym samym pozwala w sposéb kom-
pleksowy spojrze¢ na omawiang problematyke i znalezé optymalne rozwiazanie®'. Jak
stusznie wskazuje si¢ w pismiennictwie, ze wzgledu na swoja innowacyjnos¢ OSR efek-
tywnie zastgpuje kontrole ex-ante (poprzez budzetowanie), jak i ex-post (rozstrzygnigcia
sadowe — sadowy przeglad regul). Ponadto mechanizm ten znajduje szerokie zastosowa-
nie takze wtedy, gdy reguly sa dopiero ksztattowane. Ocena skutkéw regulacji w swojej
procedurze przewiduje szerokie mozliwosci zapoznania si¢ z regulowanym problemem
przez politykéw i zorganizowane grupy interesu. Istotne jest jednak to, ze umozliwia ona
monitoring postgpéw w tworzeniu prawa przez potencjalne wkroczenie z propozycjami
zmian czy wstrzymania regulacji. W zatozeniu OSR powinna u$wiadamiaé podmioty
odpowiedzialne za tworzenie prawa, jakie konsekwencje przygotowany akt prawny moze
wywotaé w zyciu spotecznym. Tym samym OSR stanowi wazny element w procesie sta-
nowienia dobrego prawa, gdyz pozwala na dostarczenie konkretnych merytorycznych
argumentéw dla wprowadzenia danej legislacji**.

Przechodzac jednak do meritum omawianej kwestii, nalezy zauwazy¢, ze w oce-
nie skutkéw regulacji do nowelizacji u.f.p. z 2014 roku® wskazano, ze proponowane
rozwiazania wplyna bezposrednio na funkcjonowanie catego sektora finanséw publicz-
nych, w tym w szczeg6lnoéci na samorzadowe instytucje kultury, samodzielne publicz-
ne zaktady opieki zdrowotnej oraz niektére samorzadowe osoby prawne i inne JSFP.
Podkreslono takze, ze celem ustawy jest zmniejszenie potrzeb pozyczkowych budzetu
panistwa poprzez wprowadzenie nowej formy lokowania wolnych $rodkéw oraz dostoso-
wanie uwarunkowari prawnych i organizacyjno-technicznych dla form juz istniejacych.
W ocenie 6wczesnego Ministra Finanséw proponowane zmiany mialy sprzyja¢ stabili-
zacji makroekonomicznej Polski i utrwaleniu jej wiarygodnego wizerunku u partneréw
gospodarczych. Prognozowanym skutkiem dlugofalowym miato by¢ takze rozpoczecie
procesu obnizenia deficytu sektora instytucji rzadowych i samorzadowych, co réwniez
w ocenie Ministra Finanséw bedzie pozytywnie oddziatywaé na gospodarke.

21 por. R. Deighton-Smith, S.H. Jacobs, Regulatory [mpﬂftAnﬂlysi:. Best practices in OECD countries,
OECD, Paris 1997, s. 8.

22 Szerzej na temat roli oceny skutkéw regulacji w procesie stanowienia prawa np. F. de Francesco,
C.M. Radaelli, V.E. Troeger, Implementing regulatory innovations in Europe: the case of impact as-
sessment, ,Journal of European Public Policy” 2011, t. 19, nr 4, s. 3-4; R. Sliwa, R. Zaba-Niero-
da, Ocena skutkdéw regulacji jako element procesu regulacyjnego, ,Rocznik Administracji Publicznej”
2017, nr 3, s. 370-373 oraz cytowana tam literatura.

23 Ustawa z dnia 26 wrze$nia 2014 r. o zmianie ustawy o finansach publicznych oraz niektérych
innych ustaw (Dz.U. poz. 1626); ocena skutkéw regulacji do rzadowy projektu ustawy o zmianie
ustawy o finansach publicznych oraz niektérych innych ustaw, VII kadencja, druk sejm. nr 2509.
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Jednym z rzeczywistych skutkéw proponowanych rozwiazan miato by¢ zmniejsze-
nie, po stronie bankéw, poziomu lokat dokonywanych przez jednostki sektora finanséw
publicznych. Zdaniem éwczesnego prawodawcy deponowanie przez JSFP swoich wol-
nych $rodkéw finansowych na rachunkach bankowych nie prowadzito do ich w petni
efektywnego wykorzystywania. Jedynym pozytkiem z mikroekonomicznego punktu
widzenia tego procesu bylo bowiem niewielkie wynagrodzenie po stronie danej JSFD,
jakie wiazato si¢ z deponowaniem wolnych $rodkéw na lokatach krétkoterminowych
w bankach komercyjnych. Do ewentualnych korzysci w skali kraju mozna takze zali-
czy¢ wplywy daninowe do budzetu pafstwa zwiazane z dokonywanymi czynno$ciami
cywilnoprawnymi i ich obstuga bankowa. W perspektywie makroekonomicznej takie
rozwiazanie nie jest jednak korzystne dla catego sektora finanséw publicznych. Srodki te
s3 bowiem wykorzystywane przez podmioty spoza tego sektora, co prowadzi do ich fak-
tycznego odptywu. Z drugiej strony inne podmioty bedace JSFP w celu sfinansowania
swoich rozchodéw w obliczu przej$ciowego czy permanentnego braku $rodkéw zmuszo-
ne sa do zaciagania krétkoterminowych pozyczek w bankach. Banki wzbogacaja si¢ wigc
na przeplywie $rodkéw, kedrych chociazby pewna cz¢é¢ mogtaby by¢ wykorzystywana
przez inng JSFP. Celem wprowadzanych zmian mialo by¢ zatem umozliwienie produk-
tywnego transferu srodkéw pomiedzy jednostkami tego sektora, a takze zmniejszenie
roli bankéw w procesie przeptywu wolnych §rodkéw. W konsekwencji proponowane
zmiany maja doprowadzi¢ do zmniejszenia poziomu dlugu paristwowego poprzez obni-
zenie kosztéw jego obstugi.

W ocenie MF przyjete rozwiazania nie powinny mieé negatywnego wplywu na go-
spodarke. Ostrozny szacunek wptywu proponowanych rozwiazan tylko z tytutu popra-
wy zarzadzania plynnoscia na poziom PDP w 2015 roku wskazuje na mozliwo$¢ obnize-
nia dtugu o okoto 0,2% w relacji do PKB, a takze nieznacznej poprawy wyniku sektora
finanséw publicznych. Wprowadzone zmiany powinny w 2015 roku obnizy¢ potrze-
by pozyczkowe budzetu paristwa o okoto 4,5 mld zl, a docelowo o okoto 5,5 mld zt.
W zakresie konsolidacji depozytu u MF nalezy zauwazy¢ ze szacunkowa wartos¢ de-
pozytéw, ktére w wyniku zmian w ramach konsolidacji odplyna z sektora bankowego,
wynosi wedlug OSR okolo 4,7 mld zl. Dane dotycza zaréwno ptynnych $rodkéw jed-
nostek objetych konsolidacja, jak i depozytéw sadowych umiejscowionych w bankach
komercyjnych. Natomiast stan depozytéw sektora bankowego na koniec 2013 roku
wynidst 978,2 mld zt i wzrést w ciagu roku o 49,2 mld zt. Srodki, ktére odptyna z sek-
tora bankowego w zwiazku z konsolidacja, stanowia zaledwie 0,5% stanu depozytéw
bankowych na koniec 2013 roku. W OSR wskazano takze, ze wejscie w zycie ustawy
moze mie¢ pozytywny wplyw na budzety j.s.t., ktére zdecyduja si¢ przyjmowaé depozyty
od samodzielnych publicznych zaktadéw opieki zdrowotnej, samorzadowych instytugji
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kultury i samorzadowych 0séb prawnych na warunkach okreslonych w projektowanej
ustawie. Prognozowane korzysci w tym przypadku nie beda jednak tak znaczace jak
wplywy zwiazane z depozytem u ME Wedtug danych na koniec IV kwartalu 2013 roku
samodzielne publiczne zaktady opieki zdrowotnej prowadzone przez jednostki samorza-
du terytorialnego posiadaly depozyty terminowe w NBP i bankach komercyjnych na
kwote 1 184,3 mln zl, samorzadowe instytucje kultury na kwotg 28,9 mln zt, a samorza-
dowe osoby prawne na kwotg 1 695,0 mln zl, przy czym w przypadku samorzadowych
0s6b prawnych przyjmuje si¢, ze 75% z tej kwoty to depozyty wojewddzkich funduszy
ochrony $rodowiska i gospodarki wodnej, ktére beda objete obowiazkiem lokowania
u Ministra Finanséw. Do dyspozycji powyzszych samorzadowych JSFP pozostaje zatem
okoto 1 637 mln zt, przy czym w odréznieniu od depozytu u MF depozyt u j.s.t. jest
fakultatywnym instrumentem. Oznacza to, ze jednostki te majg oprécz lokat w bankach
i depozycie u j.s.t. jeszcze trzy inne mozliwosci efektywnego lokowania swoich srodkéw.
W tym przypadku samorzad terytorialny powinien zadbad o atrakcyjno$é i konkuren-
cyjnos¢ swoich depozytéw tak, aby to ten instrument finansowoprawny zostat wybrany
przez powyzsze JSFP. Stusznie wskazano zatem, ze nie jest mozliwy do przewidzenia
konkretny skutek wprowadzanej zmiany w tym zakresie, a jedynie biezace i wtérne mo-
nitorowanie jej nastgpstw>*.

Analizy wymaga takze fragment OSR, ktéry stanowi, ze wejscie w zycie ustawy nie
bedzie miato wplywu na sytuacje i rozwéj regionalny. Teoretycznie mozliwa jest bowiem
sytuacja, w ktorej dana j.s.t. wyspecjalizuje si¢ w przyjmowaniu wolnych srodkéw w de-
pozyt. W konsekwencji moze to spowodowac lepsze zarzadzanie finansami jednostek
deponujacych wolne srodki — ze wzgledu na sposobno$¢ wyboru korzystniejszej metody
inwestowania swoich wolnych aktywéw oraz jednostek przyjmujacych te $rodki w depo-
zyt — poprzez efektywniejsze finansowanie rozchodéw czy deficytu tej jednostki. Moze
to zatem doprowadzi¢ do sytuacji, w ktérej pewne JSFP czy j.s.t. — poprzez bardziej
wydajny proces zarzadzania swoimi finansami — znajda si¢ w lepszej kondycji finansowej
od innych.

Podsumowujac, nalezy skonstatowaé, ze ustawodaweca stoi na jednoznacznym sta-
nowisku, ze proponowane rozwiazania w zakresie lokowania wolnych srodkéw powinny
wzmocni¢ proces konsolidacji finanséw publicznych, a tym samym sprzyjaé stabiliza-

¢ji makroekonomicznej Polski i utrwaleniu jej wiarygodnego wizerunku u partneréw

24 Praktyczne znaczenie deponowania wolnych $rodkéw przez uprawnione jednostki u jednostki sa-
morzadu terytorialnego zostanie blizej oméwione w rozdziale IV niniejszej pracy. W rozdziale tym
analizie poddano w szczegdlnosci: warto$é i liczbg depozytéw lokowanych u jednostek samorzadu
terytorialnego, korzysci osiggane przez podmioty prawnego stosunku depozytu oraz wplyw wpro-
wadzonych zmian na sektor finanséw publicznych i sektor bankowy w kolejnych latach.
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gospodarczych. Dziatania te beda réwnoczesnie wspieraé proces obnizenia deficytu sek-
tora instytucji rzadowych i samorzadowych. Jednym ze skutkéw proponowanych roz-
wiazan bedzie takze zmniejszenie po stronie bankéw wplywéw z tytutu lokat jednostek
sektora finanséw publicznych, jednakze zjawisko to nie powinno mie¢ negatywnego
wplywu na gospodarke.

2. Pojecie ,,wolne $rodki” wedlug przepiséw ustawy o finansach publicznych

Pojecie ,wolne srodki” jednostek sektora finanséw publicznych zostato okreslone w art.
48 ust. 3 u.f.p. Tres¢ tego przepisu odnosi si¢ do wolnych srodkéw, ktére sa obligatoryj-
nie lokowane w formie depozytu u ME Niemniej jednak w doktrynie dominuje poglad,
zgodnie z ktérym pojecie to nalezy rozumie¢ szeroko®. Tym samym definicj¢ wolnych
srodkéw wskazana w powyzszym przepisie nalezy stosowad réwniez do pozostatych form
lokowania tych srodkéw.

Przez wolne $rodki rozumie si¢ $rodki znajdujace si¢ w dyspozycji jednostki sektora
finanséw publicznych, ktdre nie sg wydatkowane w okreslonym dniu na wykonywanie
zadan oraz funkcjonowanie takiej jednostki. Nalezy zgodzi¢ si¢ z pogladem W. Misiaga,
ktéry uwaza, ze definicja ta nie jest klarowna®. Wyjasnienia wymaga przede wszystkim
znaczenie zwrotu ,,$rodki znajdujace si¢ w dyspozycji jednostki”. Zwrot ten moze wska-
zywaé w szczegdlnosci na:

1) $rodki na rachunkach biezacych,
2) lokaty bankowe,
3) gotéwke w kasie.

Z kontekstu art. 48 u.f.p. wynika, ze za wolne $rodki jednostki nalezy uwaza¢ tylko
srodki pozostajace na rachunkach biezacych po dokonaniu wszystkich przypadajacych
na dany dzien wydatkéw. W konsekwencji nalezy rozwazy¢, czy ww. $rodki, mimo ze
pozostaja do dyspozycji danej JSFP, mieszcza si¢ w ustawowej definicji wolnych srodkéw.
W pierwszej kolejnosci trzeba ustali¢ sytuacje srodkéw zgromadzonych na bankowych
rachunkach lokaty terminowej. W przypadku ww. rachunkéw bankowych deponent

zobowiazuje si¢ do niepodejmowania srodkéw z banku przez okreslony czas, po ktérym

25 Zob. np. K. Kleszczewski, Komentarz do art. 48, w: Ustawa o finansach publicznych. Komentarz
prawno-finansowy, red. H. Dzwonkowski, G. Gotebiowski, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa
2014, LEX (el.); B. Kucia-Gusciora, Komentarz do art. 48, w: Ustawa o finansach publicznych. Ko-
mentarz, red. P. Smolen, C.H. Beck, Warszawa 2014, s. 415; E. Kowalczyk, Komentarz do art. 48,
w: Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, red. A. Mikos-Sitek, C.H. Beck, Warszawa 2022,
Legalis (el.).

26 Por. W. Misiag, Komentarz do art. 48, w: Ustawa o finansach publicznych. Ustawa o odpowiedzialno-
sci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych. Komentarz, red. W. Misiag, C.H. Beck, Warszawa
2019, Legalis (el.)
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bank zwraca posiadaczowi lokaty kwote¢ podstawowa wraz z odsetkami. Podjecie $rod-
kéw przed terminem moze spowodowad, ze deponent poniesie konsekwencje z reguly
w postaci utraty cz¢sci badz catosci nagromadzonych odsetek. W pismiennictwie stusz-
nie podkresla si¢, ze skoro dopuszcza si¢ lokowanie $srodkéw w bankach, to niezasadny
bylby nakaz rozwiazywania tych lokat po to, by wszystkie wolne $rodki przekaza¢ do
innej formy deponowania $rodkéw. Takie rozwiazanie moze nies¢ za soba ujemne konse-
kwencj¢ dla deponenta®. Podobna konstrukeja wystgpuje w przypadku depozytu u ME
Co prawda kazda JSFP moze zadaé zwrotu przekazanych w depozyt wolnych $rodkéw
w kazdym czasie, jednakie w przypadku rozwiazania depozytu lub zwrotu $rodkéw
przekazanych w zarzadzanie przed uplywem terminu, na jaki zostal utworzony depozyt,
odsetki nie przystuguja. W praktyce oznacza to zatem brak mozliwosci wyptaty nawet
czgéci naleznego wynagrodzenia®. Réwnie niecelowe wydaje si¢ zadanie codziennego
wplacania na rachunek bankowy $rodkéw pienigznych z kasy jednostki. Powodowa-
toby to bowiem nie tylko konieczno$¢ codziennego wplacania calosci gotéwki z kasy
przez pracownika po jej zamknieciu w danym dniu, lecz takze konieczno$¢ codziennego
wyplacania pewnych sum przed otwarciem kasy. W innym przypadku kasy mogltyby
przyjmowac tylko doktadnie wyliczone kwoty. Tak rozumiany przepis spowodowatby
zaréwno istotne utrudnienie w funkcjonowaniu wielu JSFP, jak i doprowadzitby do nie-
potrzebnego i nieefektywnego przeptywu tych srodkéw z formy gotéwkowej na rachu-
nek bankowy i odwrotnie. W rzeczywistosci uzaleznitby wiele jednostek od godzin pracy
sektora bankowego. Trafny jest zatem wniosek, ze wolne $rodki nalezato zdefiniowaé
jako stan $rodkéw na bankowych rachunkach jednostki ustalony na koniec dnia, czyli
po dokonaniu wszystkich operacji wptywajacych na stan tych rachunkéw®.

Zasadnicze znaczenie ma to, ze wolne srodki, o ktdrych mowa w art. 48 ust. 3 u.f.p.
(a wigc te, ktdre odnosza si¢ do obligatoryjnych lokat w formie depozytu u MF), nie do-
tycza $rodkéw wyrazonych w walutach obcych, co spotkato si¢ z krytyka w dokerynie®.
Jak stusznie zauwaza C. Kosikowski, nie wszystkie jednostki sektora finanséw publicz-

nych moga gromadzi¢ §rodki na rachunkach w walucie obcej. Nie jest wiec zbyt wielka

27 Tbidem, Legalis (el.)

28 Por. W. Bozek, Depozyt u Ministra Finanséw — stan obecny i przyszte zmiany, w: Wipdtczesne pro-
blemy bankowosci i sektora finanséw publicznych. Tom I, red. E. Kowalewska, . Manczyk, Wydziat
Prawa i Administracji Uniwersytetu Szczeciriskiego, Szczecin 2015, s. 274.

29 Por. W. Misiag, Komentarz do art. 48..., Legalis (el.)

30 Wytaczenie srodkéw w walutach obeych z definicji wolnych $rodkéw spotkato si¢ z krytyczna oce-
na, poniewaz $rodki w walutach obcych niezbedne sa do zarzadzania plynnoscia finansowa. Por.
T.M. Budzytiski, Opinia o ustawie o zmianie ustawy o finansach publicznych oraz nicktérych innych
ustaw, druk senacki nr 1062, s. 7; hetp://ww2.senat.pl/k7/dok/opinia/2010/0e-159.pdf (dostep
14.10.2023).
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wspaniatomyslnoscia prawodawcy to, ze jednostki sektora finanséw publicznych, ktére
maja obowiazek lokowania wolnych $rodkéw w formie depozytu u Ministra Finanséw,
wolne $rodki wyrazone w walutach obcych moga ulokowa¢ na rachunkach bankowych
w bankach majacych siedzib¢ w Polsce®’. W prakeyce mozna si¢ spotkaé z sytuacja, ze
JSFP celowo dokonuja operacji zamiany swoich srodkéw na walutg inng niz polska, aby
unikna¢ koniecznosci ich przekazania do ME Argumentem przemawiajacym za przyje-
tym przez C. Kosikowskiego twierdzeniem jest takze to, ze co do zasady $rodki wyrazone
w walutach obcych stanowig najczesciej niewielki odsetek w catej gospodarce finansowej
danej JSFP. Dodatkowo nalezy wskaza¢, ze w przypadku rachunkéw wyrazonych w wa-
lutach obcych mamy do czynienia z ryzykiem kursowym. W konsekwencji wlasnie ze
wzgledu na mozliwa zmiang kursu deponent nie ma pefnej pewnosci, jaka ostatecznie
kwota zostanie zdeponowana, a jaka wyptacona z rachunku.

Dokonana analiza problematyki deponowania srodkéw w walutach obcych u Mi-
nistra Finanséw sklania do refleksji, ze podobna konstrukcja prawna nie wystgpuje
w przypadku depozytéw u j.s.t. W praktyce moze to powodowaé problemy interpreta-
cyjne. Zastanawiajaca jest zwlaszcza mozliwo$¢ zastosowania w tym przypadku analogi
legis?, ktéra wypelnitaby powstata luke extra legem™. Pozwolitoby to na mozliwo$¢ sto-
sowania ww. normy prawnej odnoszacej si¢ do depozytéow u MF do przypadku podob-
nego, lecz przez przepisy prawa nieunormowanego, tj. do depozytéw u j.s.t. Niemniej
jednak nalezy pamicta¢ o jednej z naczelnych zasad prawa finanséw publicznych — w sfe-
rze prawa publicznego dozwolone jest wytacznie to, do czego przepisy prawa wyraznie
upowazniaja. W rezultacie niedopuszczalna jest interpretacja rozszerzajaca tego przepi-
su. Oznacza to zatem, ze w zwiazku z nieuregulowaniem kwestii mozliwosci lokowania
srodkéw w walutach innych niz polska w przypadku depozytu u j.s.t. jednostki te moga
przyjmowaé w lokate réwniez $rodki wyrazone w walutach obcych. Takie rozstrzygnie-
cie uzasadnia stwierdzenie, ze jednostki samorzadu lokalnego moga stanowi¢ swoista
konkurencj¢ zaréwno dla Ministra Finanséw, ktéry nie przyjmuje srodkéw w walucie

innej niz polskie zlote, jak i bankéw komercyjnych, ktére takie srodki przyjmuja. W tym

31 C. Kosikowski, Komentarz do art. 48, w: Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, red. C. Ko-
sikowski, Warszawa 2011, LEX (el.)

32 Szerzej na temat analogii np. M. Hortel, A. Rychlewska, Analogia jako metoda prawnicza, ,Kwar-
talnik Prawo—Spofeczeristwo—Ekonomia” 2015, nr 2, s. 31-45 oraz A. Kazmierczyk, Warunki
stosowania analogia legis, ,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego w Krakowie. Problemy
spoteczne, polityczne i prawne” 2013, nr 911, s. 23-28.

33 Wigcej na temat luki extra legem: M. Koszowski, O lukach w prawie rzadko spotykanych stéw kilka,
yArchiwum Filozofii Prawa i Filozofii Spotecznej” 2013, nr 1, s. 111-113.
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drugim przypadku jednak oferta skierowana do potencjalnego deponenta powinna by¢
bardziej atrakcyjna od oferowanej przez banki.

Kwestia wymagajaca wyjasnienia s takze inne wylaczenia z zakresu pojecia wol-
nych $rodkéw. Z mozliwosci lokowania wolnych $rodkéw wytaczone zostaly, co wynika
z art. 48 ust. 1 u.f.p., $rodki pochodzace z dotacji z budzetu. Wylaczenie mozliwosci
lokowania §rodkéw pochodzacych z dotacji budzetowych nie jest zalezne od podmiotu
udzielajacego dotagji, tj. obejmuje zaréwno dotacje udzielane z budzetu parstwa, jak
i pochodzace z budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego. Zdaniem J. Marczewskiej
zakaz ten dotyczy jedynie Srodkéw, ktére JSFP otrzymata wyprzedzajaco na realizacje
zadan, tzn. wplyw dotacji z budzetu panstwa (z budzetu innej j.s.t., od innej JSFP)
nastapit przed dokonaniem wydatkéw, na ktére dotacja zostala przyznana. Norma za-
warta w analizowanym przepisie ma bowiem zapobiegad sytuacjom, w ktorych Skarb
Panistwa (lub inna JSFP) pozyskuje finansowanie dtuzne w celu realizacji wlasnych za-
dan, podczas gdy JSFP (w tym j.s.t.) beda lokowaly $rodki z dotacji z budzetu padstwa
(lub innych jednostek) na rachunkach bankowych (lub w innych formach), z uwagi
na to, ze w danym czasie nie s3 one niezbedne do realizacji zadai*. Réwniez w orzecz-
nictwie podkresla si¢, ze juz z samego charakteru dotacji wynika, ze $rodki przyznane
w jej ramach powinny by¢ wydatkowane na konkretne cele i zadania. Gromadzenie ich,
lokowanie, inwestowanie w celu osiagniecia z tego tytutu korzysci finansowych jest wige
sprzeczne zaréwno z istota dotacji, jak tez przepisami dotyczacymi finanséw publicz-
nych”. W konsekwencji lokowanie $rodkéw z otrzymanych kwot dotacji na rachunkach
lokat terminowych, aby uzyska¢ dodatkowe korzysci ekonomiczne, nalezy uzna¢ za na-
ruszenie obowiazujacych w zakresie dotacji przepiséw — art. 48 u.f.p.* W literaturze
przedmiotu zauwaza si¢ takze, ze istnieja pewne wyjatki od tej reguly dotyczace sytu-
agji, kiedy JSFP zrealizowala okreslone zadanie oraz wydatkowata na to $rodki, a czgs¢
otrzymanych $rodkéw pienigznych po ich ujeciu w ksiegach rachunkowych jednostki
pozostajac na rachunku bankowym budzetu, traci celowy charakter dotacji z budzetu,
a staje si¢ niejako ,,odzyskanymi” §rodkami j.s.t. (np. z dochodéw whasnych lub kredytu
bankowego). Dotyczy to dotacji otrzymywanych przez niektére JSFP po zrealizowaniu
danego zadania oraz dokonaniu stosownych wydatkéw (np. dotacje z budzetu padstwa

na wspétfinansowanie krajowych projektéw realizowanych ze srodkéw europejskich)?’.

34 Por. J. Marczewska, Komentarz do art. 48, w: Ustawa o finansach publicznych. Komentarz dla jed-
nostek samorzqdowych, red. L. Walczak, C.H. Beck, Warszawa 2021, s. 217-219.

35 Wyrok WSA w Biatymstoku z dnia 24 marca 2023 r., I SA/Bk 72/23, LEX nr 3517138.
36 Wyrok WSA w Biatymstoku z dnia 21 maja 2024 r., I SA/Bk 137/24, LEX nr 3726171,
37 Por. J. Marczewska, Komentarz do art. 48...,s. 217-219.
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Celem przyjetego rozwiazania jest zapewnienie prawidtowego i efektywnego wy-
korzystania dotacji. Nie mozna bowiem pozwoli¢, by takie $rodki nie bylyby faktycznie
przeznaczone na realizacj¢ zadan, na jakie zostaly przyznane, lecz zostalyby wykorzy-
stane przez dana JSFP w sposéb dowolny na potrzeby wlasnej gospodarki finansowej.
Odmienna interpretacja mogtaby bowiem doprowadzi¢ do sytuacji, w ktérej dana jed-
nostka uchyla si¢ od realizacji pewnych zadani przez okreslony czas jedynie po to, aby
czerpac z tego korzysci finansowe. Omawiany przepis ma wigc zacheci¢ sektor finanséw
publicznych do wigkszej konsekwencji przy wykorzystywaniu dotacji celowych. Nale-
zycie argumentuje to L. Lipiec-Warzecha. Jej zdaniem $rodki te jako wydatki budzetu
podlegajace szczegdlnym zasadom rozliczania sg przeznaczone na realizacj¢ konkretnych
celéw (np. sfinansowanie okreslonego zadania, dofinansowanie dziatalnosci biezacej
ustawowo wskazanego podmiotu, doptatg do towaréw lub ustug), a nie na inny do-
wolnie wybrany cel, chociazby takie wydatkowanie zapewnialo bardziej efektywne ich
wykorzystanie poprzez skorzystanie z niektérych instrumentéw finansowoprawnych.

Dlatego tez realizacja celu dotacji powinna zajmowaé uprzywilejowana pozycje®.

3. Istota depozytu jako formy lokowania wolnych $rodkéw

Pod pojeciem depozytu funkcjonuje kilka instytucji o do$¢ istotnym znaczeniu.
W pierwszej kolejnosci nalezy wskazaé na przepisy kodeksu cywilnego®, tj. art. 835
tego aktu, ktéry formultuje essentialia negotii umowy przechowania. Zgodnie z trescia
powyiszego przepisu przez umowe przechowania przechowawca zobowiazuje si¢ zacho-
waé w stanie niepogorszonym rzecz ruchoma oddana mu na przechowanie. I cho¢ usta-
wodawca nie wskazuje na to bezposrednio, to taka umowg w obrocie cywilnoprawnym
nazywa si¢ powszechnie takze depozytem, a oba te pojecia stosowane sa zamiennie®.
Przez umowg depozytu rozumie¢ nalezy zatem taka umowe, wedle ktérej jedna oso-
ba badz instytucja oddaje na przechowanie przedmioty czy pieniadze drugiej osobie.
Przechowawca na mocy takiej umowy zobowiazuje si¢ do przechowania w stanie nie-
pogorszonym rzeczy ruchomej, ktéra zostata mu powierzona na przechowanie. Przyjete
jest, ze przechowawca powinien otrzyma¢ odpowiednie wynagrodzenie za przechowanie

przedmiotéw. Wyjatkiem jest sytuacja, w ktérej przechowawca dobrowolnie zobowigzat

38 L. Lipiec-Warzecha, Komentarz do art. 52, w: Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, red.
L. Lipiec-Warzecha, Wolters Kluwer, Warszawa 2011, LEX (el.)

39 Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny (Dz.U. z 2023 r., poz. 1610 ze zm.), dalej
Kodeks cywilny lub k.c.

40 Zob. np. wyrok SN z dnia 1 czerwca 2017 r. I CSK 590/16, OSNC 2018, nr 3, poz. 34; wyrok
SA we Wroctawiu z dnia 26 stycznia 2018 r., I ACa 1524/17, LEX nr 2673058.
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si¢ przechowa¢ rzecz bez wynagrodzenia*'. Oprécz klasycznego depozytu funkcjonuje
takze depozyt nieprawidtowy (depositum irregulare). W odréznieniu od klasycznej umo-
wy przechowania w stosunku tym depozytariuszowi przystuguje prawo rozporzadzania
oddanymi mu na przechowanie pieni¢dzmi albo innymi rzeczami oznaczonymi tylko co
do gatunku. Depozyt nieprawidtowy moze wynikaé z przepiséw prawa, umowy stron
lub okolicznosci. Cechg charakterystyczng tej instytugji jest takze to, ze deponent moze
zada¢ w kazdym czasie zwrotu rzeczy oddanej na przechowanie w miejscu, gdzie rzecz
miafa by¢ przechowywana. Ponadto w zakresie tego stosunku prawnego art. 845 k.c.
nakazuje odpowiednio stosowa¢ przepisy o pozyczce®.

Pojecie depozytu jako formy lokowania wolnych $rodkéw ma jednak szersze zna-
czenie niz cywilne umowy depozytu. W pierwszej kolejnosci nalezy zwrdci¢ uwagg, ze
jest to szczeg6lny instrument finansowoprawny zarezerwowany dla JSFP dla zarzadzania
plynnoscia i stabilnoscia finansowa®. W wyniku operacji finansowych dokonywanych
w ramach tego instrumentu korzysci odnosza nie tylko deponenci czy depozytariusze,
jakimi sa w badanym przypadku j.s.t., lecz takze caly sektor finanséw publicznych,
a w szczegdlnosci samorzadowa czgéé¢ tego sektora. Ulokowanie wolnych $rodkéw w for-
mie depozytu stanowi element operatywnego z ekonomicznego punktu widzenia zarza-
dzania posiadanymi srodkami finansowymi. Wolne $rodki okreslane sg czgsto mianem
okresowo zbednych dla prowadzenia gospodarki finansowej danej JSFP, tym samym
racjonalizacja procesu dysponowania tymi aktywami jest niezwykle wazna dla budzetu
tych jednostek.

Wyjasnienia wymaga kwestia, czy $rodki zfozone w depozyt nalezy zaliczy¢ do
przychodéw budzetu j.s.t. na podstawie art. 5 ust. 1 pkt 4e u.f.p., tzn. przychoddéw

pochodzacych z innych operacji finansowych*. Nalezy zauwazy¢, ze $rodki wptacone

41 Szerzej na temat umowy przechowania: Z. Radwariski, J. Panowicz-Lipska, Zobowigzania — czgsé
szczegotowa, C.H. Beck, Warszawa 2019, s. 184-188.

42 Szczegdtowe stosunki prawne powstajace w zwiazku z dokonywaniem lokat wolnych $rodkéw
w formie depozytu omdéwione zostana w rozdziale 111 pracy.

EAV doktrynie wielokrotnie podkreslano znaczaca rolg ptynnosci i stabilnosci w zakresie gospoda-
rowania finansami samorzadowymi, zob. np. B. Filipiak, Finanse samorzqdowe. Nowe wyzwania
biezqce i perspektywiczne, Difin, Warszawa 2011, s. 303-307; L. Klank, Stabilnos¢ finansowa jed-
nostek samorzqdu terytorialnego, cz. 3, ,Przedsigbiorczos¢ i Zarzadzanie” 2014, nr 9, s. 71-72;
M. Poniatowicz, Stabilnosé finansowa jednostek samorzqdu terytorialnego w aspekcie nowej perspek-
tywy finansowej Unii Europejskiej i zmian w systemie dochodéw samorzqdowych, ,Ekonomiczne Pro-
blemy Ustug” 2016, nr 125, s. 7; K. Bal, A. Piaszczyk, Stabilnos¢ finansowa jednostek samorzqdu
terytorialnego w aspekcie perspektywy finansowej na lata 20142020, ,Zeszyty Naukowe Wyzszej
Szkoty Ekonomii i Informatyki w Krakowie” 2017, nr 13, s. 11.

44 E. Chojna-Duch, Praychody jednostek samorzqdu terytorialnego w praepisach prawa finansowego,
»Samorzad Terytorialny” 1999, nr 6, s. 29-35; D. Jegorow, Struktura przychodéw i rozchodéw
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na rachunek depozytowy nie sa przychodami budzetu j.s.t. Aby jednak mogly stuzy¢
sfinansowaniu $rodkéw niezbednych na pokrycie planowanego deficytu lub rozchodéw
budzetu jednostki samorzadu terytorialnego, powinny zosta¢ wprowadzone do budzetu
jednostki samorzadu terytorialnego (np. w przypadku gdy srodki z depozytu zostang
przeznaczone na sfinansowanie rozchodéw budzetu, przeprowadzenie poza budzetem
nie jest mozliwe). Jest to dopuszczalne tylko poprzez zaliczenie tych $rodkéw do przy-
chodéw budzetu j.s.t., tzn. przychodéw pochodzacych z innych operacji finansowych
i sklasyfikowanie ich w § 960 — Instrumenty ptynnosciowe lub § 955 — Przychody z ty-
tutu innych rozliczen krajowych®.

Konieczna jest takze weryfikacja, czy wyptate srodkéw z depozytu nalezy zaliczy¢
do rozchodéw budzetu j.s.t. na podstawie art. 6 ust. 2 pkt 5 u.f.p., tzn. rozchodéw
z innych operacji finansowych zwiazanych z zarzadzaniem dtugiem publicznym i ptyn-
noscig®. W tym zakresie nalezy ponownie odwota¢ si¢ do przepiséw dziatu II u.f.p.,
bowiem dziatajac na podstawie art. 72 ust. 2 tej ustawy Minister Finanséw w drodze roz-
porzadzenia® okreslit szczegétowy sposéb klasyfikacji tytutéw dtuinych zaliczanych do
PDP. Przez przyjete depozyty, zgodnie z § 3 pkt 3 tego rozporzadzenia, nalezy rozumieé
zobowigzania wynikajace z przyjetych przez jednostke sektora finanséw publicznych
depozytéw, bedacych $rodkiem finansowania potrzeb danej jednostki, w szczegdlno-
$ci splaty wezesniej zaciagnictych zobowiazani lub niedoboru $rodkéw danej jednostki,
z uwzglednieniem podziatu na depozyty zbywalne (na zadanie), tj. takie, kedre mogg
by¢ natychmiast wymieniane na gotéwke lub platne na zadanie wierzyciela oraz inne
depozyty, ktére nie moga by¢ natychmiast wymienione na gotéwke lub nie moga by¢
w dowolnym momencie wykorzystywane do dokonywania platnosci przez wierzyciela,
w szczegdlnosci w formie depozytéw terminowych. W przypadku zaliczenia $rodkéw
ztozonych w depozyt do przychodéw budzetu zwrot tych srodkéw z budzetu bedzie wige
dla jednostki samorzadu terytorialnego rozchodem. Biorac powyzsze pod uwage, wypta-
t¢ z budzetu jednostki samorzadu terytorialnego srodkéw ztozonych w depozyt nalezy

zaliczy¢ do rozchodéw budzetu j.s.t., tzn. rozchodéw z innych operacji finansowych

Jednostek samorzqdu terytorialnego a wzrost zadtuzenia publicznego, ,Roczniki Ekonomii i Zarza-
dzania” 2018, t. 10, nr 1, s. 21-43.

45 Zob. rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 2 marca 2010 r. w sprawie szczegélowej klasyfikacji
dochodéw, wydatkéw, przychodéw i rozchoddéw oraz $rodkéw pochodzacych ze Zrédet zagranicz-
nych (Dz.U. z 2010 r., nr 38, poz. 207).

46 D, Jegorow, Struktura przychodéw i rozchodéw..., s. 21-43.

47 Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 28 grudnia 2011 r. w sprawie szczegétowego sposobu
klasyfikacji tytuléw dluznych zaliczanych do panstwowego dlugu publicznego (Dz.U. z 2011 r,,
nr 298, poz. 1767).
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zwigzanych z zarzadzaniem diugiem publicznym i ptynnoscia. Rozchody te winny by¢
sklasyfikowane w § 989 — Instrumenty ptynnosciowe lub § 995 — Rozchody z tytutu in-
nych rozliczeni krajowych. Do rozstrzygniecia pozostaje mozliwos¢ zastosowania § 997 —
Rozliczenia z tytutu transakeji finansowych na instrumentach pochodnych, polegaja-
cych na wymianie ptatnosci kapitatowych.

Ustalenia wymagaja takze warunki, kt6rych spetnienie jest konieczne dla powstania
omawianego depozytu. Zgodnie z art. 91a ust. 2 u.f.p. przyjmowanie wolnych srodkéw
w depozyt nastgpuje na podstawie uchwaly organu stanowiacego jednostki samorzadu
terytorialnego wyrazajacej zgode¢ na przyjmowanie w depozyt wolnych $rodkéw, podje-
tej na wniosek zarzadu oraz umowy. Uchwala organu stanowiacego j.s.t. moze ponadto
okresla¢ warunki przyjmowania wolnych srodkéw w depozyt przez jednostke samorzadu
terytorialnego, a takze wysoko$¢ lub sposéb obliczania oprocentowania srodkéw przyje-
tych w depozyt przez jednostke samorzadu terytorialnego. Konieczne jest zatem jedynie,
aby wskazana uchwata zawierata zgod¢ odpowiednio rady lub sejmiku. Pozostate ele-
menty s3 fakultatywne, moga by¢ one bowiem doprecyzowane w umowie z deponen-
tem. Zgoda moze przyjaé charakter ogdlnego i abstrakcyjnego uprawnienia dla organu
wykonawczego do przyjmowania wolnych $rodkéw lub dotyczy¢ konkretnego przypad-
ku zawarcia umowy. W tym drugim przypadku rozwiazanie to jest nieefektywne z punk-
tu widzenia zarzadzania finansami j.s.t., poniewaz wymaga kazdorazowo zwotania sesji
organu stanowigcego i podjecia przez ten organ uchwaly. Samo podjecie uchwaly nie
jest jednak wystarczajace. Czynno$¢ przyjmowania wolnych srodkéw od konkretnej jed-
nostki moze odbywa¢ si¢ dopiero po zawarciu umowy pomiedzy jednostka samorzadu
terytorialnego a JSFD, na podstawie uchwatly organu stanowiacego wyrazajacej zgode.
W umowie, oprécz warunkéw wynikajacych z uchwaly, nalezy okresli¢ wartos¢ srodkéw
oddawanych w depozyt, czas, na ktéry srodki maja by¢ oddane, termin wyptaty odsetek
oraz inne istotne postanowienia®.

Ponadto nalezy odpowiedzie¢ na pytanie, czy mozliwe jest réznicowanie warunkéw
przyjmowania wolnych $rodkéw w depozyt dla poszczegélnych JSFD, uzalezniajac je od
aktualnych warunkéw, na jakich jednostki te dokonuja lokat w bankach. W tym zakresie
ustawodawca pozostawit swobodg¢ organom stanowigcym, a takze organom wykonaw-
czym w przypadku pozostawienia tej materii do uregulowania w umowie. Nalezy jednak
zauwazy¢, ze w celu réwnego potraktowania podmiotéw, keére cheialyby skorzystaé z ta-

kiego sposobu lokowania wolnych $rodkéw, zasadniejsze bytoby ustalenie jednakowych

48 70b. B. Namiecitiski, Umowa depozytu nieprawidlowego u jednostki samorzqdu terytorialnego jako
instrument zarzqdzania wolnymi srodkami oraz stosunki prawne z niej wynikajqce, w: Begpieczeristwo
i stabilnos¢ jako wartos¢ chroniona na gruncie prawa finansowego, red. W. Bozek, D. Wréblewska,
ArchaeGraph, £6dz 2022, s. 188-191.
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warunkéw, tak jak uczyniono to w przypadku depozytéw obligatoryjnych. Majac jednak
na uwadze poruszane powyzej kwestie, juz w tym miejscu mozna w sposéb jednoznacz-
ny wskazad, ze depozyt u j.s.t. jest konstrukcja znacznie szersza od klasycznej umowy
depozytu nieprawidlowego wyrazonej w Kodeksie cywilnym. Niemniej przedstawiona
krétka charakterystyka nie wyczerpuje jednak problematyki depozytéw u j.s.t. Pozostate
elementy zaréwno uchwat organu stanowiacego j.s.t., jak i uméw depozytu nieprawidto-

wego zostang szerzej oméwione w rozdziale II1.

Wnioski

Podsumowujac rozwazania zawarte w tym rozdziale nalezy zwréci¢ uwagg na zlozonosé
przedstawionych zagadnied. Mimo ze rozdzial ma charakter wprowadzajacy do pro-
blematyki lokowania wolnych $§rodkéw finansowych, to juz na podstawie niniejszych
rozwazai mozna sformutowad wnioski i pewne postulaty de lege ferenda.

Po pierwsze, odnoszac si¢ do genezy wprowadzenia tego ,nowego” instrumentu
finansowoprawnego, mozna stwierdzi¢, ze depozyt u j.s.t. stanowit projekt oparty na
rozwiazaniach przyjetych dla depozytu u ME ktére pozytywnie wplynely na sektor
finanséw publicznych. Dla stworzenia instrumentu podobnego do tego, ktérym zarza-
dza Minister Finanséw, konieczne bylto nie tylko dopuszczenie depozytu jako formy
lokowania wolnych $rodkéw, lecz takze wprowadzenie licznych nowelizacji ustawo-
dawstwa, ktérych celem byta ich optymalizacja. W konsekwencji ustawodawca przyjat
podobna instytucje dla samorzadu terytorialnego, przy czym rézni si¢ ona — niekiedy
znaczaco — pod wieloma wzgledami. Przede wszystkim forme samorzadows cechuje fa-
kultatywnos$¢ i wigksza elastyczno$¢ w zakresie ustalania warunkéw depozytu, co oddaje
charakter samorzadu terytorialnego. Gléwnym natomiast motywem wprowadzanych
zmian byt wplyw na zarzadzanie stabilnoscia i plynnoscia finansowa SFP. Cel ten miat
zosta¢ osiagnigty poprzez ograniczenie odplywu srodkéw z sektora publicznego, w szcze-
gblnosci do bankéw komercyjnych, oraz zmniejszenie potrzeb pozyczkowych budzetu
j.s.t., aw konsekwencji zmniejszenie poziomu dtugu publicznego i kosztow jego obstugi.

Po drugie, sposéb rozumienia pojgcia wolnych $rodkéw na gruncie u.f.p. moze
wydawa¢ si¢ dyskusyjny. Niewatpliwie jest to pojecie ztozone, wymagajace szerszego
spojrzenia na omawiang problematyke. Konkludujac, mozna jednak dojs¢ do wniosku,
ze sa to $rodki, ktére nie sa wydatkowane w okreslonym dniu na wykonywanie zadani
oraz funkcjonowanie danej jednostki, a wigc te srodki, ktére sa okresowo danej jednost-
ce ,zbgdne”, tym samym stanowig okresowa nadwyzke budzetows tej jednostki. Z przy-
czyn faktycznych beda to przede wszystkim $rodki znajdujace si¢ na rachunku banko-
wym danej jednostki po dokonaniu przez nig wszystkich operacji finansowych w danym
dniu. Nieefektywne zaleganie tych srodkéw na wskazanych rachunkach bytoby nie tylko
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mato wydajnym sposobem zarzadzania finansami danej jednostki, lecz takze przynosito-
by ekonomiczne straty zaréwno tej JSFD, jak i calemu SFP.

Po trzecie, depozyt jako forma lokowania wolnych $rodkéw stanowi godna uwa-
gi instytucj¢ prawna. Z jednej strony jest instrumentem efektywnego inwestowania
chwilowej nadwyzki budzetowej deponenta, z drugiej natomiast pozwala na optymalne
prowadzenie gospodarki finansowej podmiotu przyjmujacego depozyt. Konsekwencjq
takiego rozwiazania jest nie tylko pewien zysk po stronie lokujacego, lecz takze sfinanso-
wanie $rodkéw niezbednych na pokrycie deficytu lub rozchodéw jednostki samorzadu
terytorialnego. Ponadto korzysci ptynace z wykorzystania tego instrumentu odnosi takze
caly sektor finanséw publicznych, w szczegélnosci poprzez zwigkszenie znaczenia obrotu
wewnatrzsektorowego oraz zmniejszenie potrzeb pozyczkowych j.s.t., co w rzeczywisto-
$ci moze przefozy¢ si¢ na zmniejszenie poziomu dtugu publicznego. Co do warunkéw
koniecznych dla prawidlowego funkcjonowania tego instrumentu finansowoprawnego
nalezy podkresli¢, ze jednostka samorzadu terytorialnego moze przyjmowaé depozyty,
o ile organ stanowiacy j.s.t. podejmie uchwal¢ o przyjmowaniu takich depozytéw oraz
jezeli zostanie zawarta umowa z deponentem. Rozwiazanie to jest charakterystyczne dla
zarzadzania mieniem komunalnym, wymaga bowiem wspéldziatania organu stanowia-
cego i wykonawczego danej j.s.t., ograniczajac jednocze$nie ryzyko naduzy¢ w tym za-

kresie.
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Jednostki organizacyjne uprawnione do lokowania wolnych $rodkéw

u jednostki samorzadu terytorialnego

Uwagi wstepne

Ustawodawca w ust. la art. 48 u.f.p. wymienia trzy kategorie podmiotéw mogacych
dokonywac¢ lokat wolnych $rodkéw w formie depozytu u j.s.t. Sa to: samodzielne pu-
bliczne zaklady opicki zdrowotnej, dla ktérych podmiotem tworzacym jest jednostka
samorzadu terytorialnego, samorzadowe instytucje kultury oraz niektére samorzadowe
osoby prawne. Podmioty te okreslane s3 zbiorczo w doktrynie takze jako komunalne
jednostki organizacyjne posiadajace osobowos¢ prawna lub ,komunalne zaktady uzy-
tecznosci publicznej”.

W ustawie o finansach publicznych nie uregulowano wyczerpujaco zasad i trybu
tworzenia wszystkich kategorii jednostek sektora finanséw publicznych, lecz ograniczo-
no si¢ jedynie do regulacji cz¢$ciowej, obejmujacej kilka podstawowych form organi-
zacyjnych?. W art. 8 u.f.p. ustawodawca wskazuje dwie podstawowe zasady tworzenia
jednostek sektora finanséw publicznych. Po pierwsze, sa one tworzone wylacznie w for-
mach okreslonych w rozdziale 3 tej ustawy, a zamkniety katalog podmiotéw tworzacych
sektor finanséw publicznych zawiera art. 9 u.f.p. Po drugie, jednostki sektora finanséw
publicznych mogg by¢ tworzone na podstawie u.f.p. albo odre¢bnych ustaw. Na podsta-
wie ustawy o finansach publicznych tworzone sa: jednostki budzetowe, samorzadowe
zaktady budzetowe oraz instytucje gospodarki budzetowej. Pozostate jednostki sektora
finanséw publicznych sa tworzone na podstawie odr¢bnych ustaw’. Majac na uwadze

powyzsze, nalezy wskazad, ze wszystkie podmioty uprawnione do lokowania wolnych

1 Zob. np. B. Dolnicki, Samorzgd terytorialny, Wolters Kluwer, Warszawa 2019, s. 144-147; J. Ja-
goda, Komentarz do art. 6, w: Ustawa o samorzgdzie powiatowym. Komentarz, red. B. Dolnicki,
Wolters Kluwer, Warszawa 2020, s. 189 i n.

2 7. Ofiarski, Prawo finansowe, C.H. Beck, Warszawa 2010, s. 65.

3 P. Pest, Komentarz do art. 8, w: Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, red. Z. Ofiarski,
Wolter Kluwer, Warszawa 2021, s. 124 i cytowana tam literatura.
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srodkéw u j.s.t. naleza do tej drugiej kategorii podmiotdw, tj. tworzonych na podstawie
odrebnych ustaw. Réwniez w stosunku do tych jednostek sektora finanséw publicznych
zasady gospodarki finansowej okreslone w u.f.p. stosuje si¢ odpowiednio: reguty, na ja-
kich opiera si¢ gospodarka finansowa tych jednostek, sa okreslone w ustawach bedacych
podstawg ich utworzenia*. Wynika to bezposrednio z tresci art. 10 u.f.p.

W zakresie gospodarki finansowej omawianych podmiotéw kluczowe znaczenie
beda mialy zasady jawnosci i przejrzystosci finanséw publicznych oraz zasada gospoda-
rowania §rodkami publicznymi w sposéb oszczedny i celowy. Zasada jawnosci polega
m.in. na podawaniu do publicznej wiadomosci informacji dotyczacych zakresu zadan
lub ustug wykonywanych lub $wiadczonych przez jednostki sektora finanséw publicz-
nych oraz wysokosci srodkéw publicznych przekazywanych na realizacj¢ tych zadan,
regut i warunkdéw $wiadczenia ustug dla podmiotéw uprawnionych, standardéw odptat-
nosci za $wiadczone ustugi. Zasada ta przejawia si¢ takze w koniecznosci sporzadzania
corocznych sprawozdari dotyczacych finanséw i dzialalnosci JSFP, planéw dziatalno-
§ci oraz sprawozdan z ich wykonania oraz informacji o udzielonych ulgach, dotacjach
i umorzeniach naleznosci budzetowych. Przejrzystos¢ polega na stosowaniu klasyfikacji
budzetowej $rodkéw publicznych, prowadzeniu rachunkowosci zgodnie z ustawg o ra-
chunkowosci’, z uwzglednieniem zasad sformutowanych w ustawie o finansach publicz-
nych®. Zasada gospodarowania §rodkami publicznymi polega na gospodarowaniu $rod-
kami publicznymi w sposéb celowy, oszczedny i umozliwiajacy terminowa realizacje
zadan, a takze z zachowaniem zasady uzyskiwania najlepszych efektéw z danych nakfa-
déw oraz zasady doboru metod i $rodkéw stuzacych osiagnigciu zamierzonych celéw
i zadan. To wlasnie przez pryzmat tych zasad oceniane beda kolejne samorzadowe JSFP.

1. Samodzielne publiczne zaklady opieki zdrowotnej utworzone przez jednostki

samorzadu terytorialnego

Samodzielne publiczne zaktady opieki zdrowotnej (dalej SPZOZ) moga stanowi¢ jedna
z form panistwowych lub samorzadowych jednostek organizacyjnych, w zaleznosci od

tworzacego je podmiotu. Podmiotami tymi moga by¢: minister lub centralny organ

4 E. Rutkowska-Tomaszewska, Jednostki sektora finansow publicznych, w: Prawne aspekty pry-
watyzacji, red. ]. Blicharz, Prawnicza i Ekonomiczna Biblioteka Cyfrowa, Wroclaw 2012,
s. 113-114.

> Ustawa z dnia 29 wrze$nia 1994 r. o rachunkowosci (Dz.U. z 2023 1., poz. 120 ze zm.).

6 Zasada jawnosci ma rowniez szczegdlne znaczenie z punktu widzenia aktywnosci spotecznej
w zyciu publicznym, zwlaszcza w odniesieniu do samorzadu terytorialnego, por. K. Makowski,
Jawnos¢ w samorzgdzie terytorialnym, w: Samorzgd terytorialny w systemie administracji pu-
blicznej, R. Gawlowski, P. Machalski, K. Makowski, CeDeWu, Warszawa 2018, s. 51-56.
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administracji rzadowej, wojewoda, jednostka samorzadu terytorialnego, a takze pan-
stwowa uczelnia medyczna lub pandstwowa uczelnia prowadzaca dziatalnos¢ dydakeycz-
na i badawcza w dziedzinie nauk medycznych. Samodzielny Publiczny Zaktad Opieki
Zdrowotnej jest podmiotem leczniczym posiadajacym jako osoba prawna zdolnos¢ do
czynnosci prawnych, zdolnos¢ deliktowa, zdolnos$¢ sadowa i procesowa. Ma on prawo
do zarzadzania wyodr¢bnionym majatkiem ruchomym i nieruchomym’.

Dzialalnos¢ SPZOZ reguluja od 2011 roku przepisy ustawy o dziatalnosci lecz-
niczej®, wezeéniej (w latach 1991-2011) dziatalno$¢ ta byta regulowana przez ustawe
o zaktadach opieki zdrowotnej’. Na potrzeby niniejszej pracy oméwione zostang tylko
najwazniejsze cechy SPZOZ tworzonych i nadzorowanych przez jednostki samorza-
du terytorialnego (Samorzadowe Samodzielne Publiczne Zaktady Opieki Zdrowotnej,
dalej SSPZOZ). W tym miejscu nalezy odnotowad, ze j.s.t. moze utworzy¢ i prowa-
dzi¢ podmiot leczniczy wytacznie w formie spétki kapitatowej, jednostki budzetowej
lub samodzielnego publicznego zaktadu opieki zdrowotnej. Utworzenie samodzielnego
publicznego zakladu opieki zdrowotnej, zgodnie z art. 50 a u.d.l., nastgpuje w drodze
rozporzadzenia, zarzadzenia albo uchwaly whasciwego organu podmiotu tworzacego.
Gléwnym zadaniem SPZOZ jest prowadzenie dziatalnosci polegajacej na udzielaniu
$wiadczen zdrowotnych. W sytuacji gdy podmiotami tworzacymi bedg j.s.t., decyzja
o utworzeniu takiego zaktadu powinna zatem zosta¢ podjeta odpowiednio przez: rade
gminy (rad¢ miejska, rad¢ miasta) w przypadku SPZOZ tworzonych przez gming,
rad¢ powiatu w przypadku gdy podmiotem tworzacym jest powiat oraz w przypadku
wojewodzkich SPZOZ przez sejmik wojewddzewa. Akt kreujacy SSPZOZ powinien
zawiera¢ przede wszystkim jej nazwe i siedzibe, okreslenie rodzaju dziatalnosci leczni-
czej wykonywanej przez t¢ JSFP, a takie okreslenie mienia, w ktére bedzie wyposazona.
Kreujac nowa osobe prawna wlasciwy organ stanowiacy j.s.t. powinien takze uchwali¢
jej statut. Jak wskazuje K. Lenczowska-Sobon, to statut okresla ustréj podmiotu lecz-
niczego, zasady jego funkcjonowania oraz strukture¢ organizacyjna. Gdy placéwka me-
dyczna tworzona jest przez j.s.t., w statucie podmiotu leczniczego powinny znalez¢ si¢
okreslone regulacje, ktérych brak w znacznej wigkszosci skutkuje niewaznoscia uchwaty
nadajacej ten statut jako niewypelniajacej zakres przyznanej kompetencji ustawowej.

Placéwka nie bedzie natomiast prawidlowo funkcjonowaé w przypadku nieprawidlowo

7 M. Dercz, T. Rek, Ustawa o dzialalnosci leczniczej. Komentarz, Wolter Kluwer, Warszawa 2019,
LEX (el.).

8 Ustawa z dnia 15 kwietnia 2011 r. o dziatalnoéci leczniczej (Dz. U. z 2024 r., poz. 799 ze zm.),
dalej u.d.l

9 Ustawa z dnia 30 sierpnia 1991 r. o zakladach opieki zdrowotnej (Dz.U. z 2007 r., nr 14, poz. 89
ze zm.).
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przyjetego statutu'’. Zgodnie z art. 42 ust. 1 u.d.l. statut zawiera nast¢pujace elementy:
nazwe¢ podmiotu, jego siedzib¢ odpowiadajaca rodzajowi i zakresowi udzielanych §wiad-
czeri zdrowotnych, a takze cele i zadania, jakie podmiot ma realizowa¢. Ponadto statut
ten powinien wskazywa¢ takze organy i strukture organizacyjna podmiotu oraz formg
jej gospodarki finansowej''. Niemniej jednak w przypadku zakresu zadaniowego sta-
tut podmiotu leczniczego niebedacego przedsigbiorca powinien w sposdb wyczerpujacy
okredla¢ jego zadania, tak aby nie bylo watpliwosci, jakie zadania wykonuje'”. Nalezy
tu takze zaznaczy(¢, ze tworzenie katalogu otwartego zadad podmiotu leczniczego jest
niezgodne z wola ustawodawcy, gdyz pozwala innym podmiotom, w innym trybie niz
zmiana uchwaly organu stanowigcego j.s.t., decydowa¢ o zadaniach podmiotu lecznicze-
go i stanowi pewnego rodzaju domniemanie przekazania kompetencji w zakresie ustala-
nia zadari podmiotu leczniczego innemu blizej nieokreslonemu podmiotowi, do czego
organ stanowiacy nie zostal upowazniony'.

Jak stusznie zauwaza A. Dylag, SPZOZ nie jest przedsi¢biorca w rozumieniu prze-
piséw ustawy z dnia 6 marca 2018 roku Prawo przedsi¢biorcéw'. Katalog podmiotéw
bedacych podmiotami leczniczymi zawarty zostat w art. 4 u.d.l., natomiast samodzielny
publiczny zaktad opieki zdrowotnej zostal wymieniony w odr¢bnym niz przedsigbiorcy
punkcie analizowanego przepisu, co uzasadnia wniosek, ze nie jest on przedsi¢biorca.
Do takiej konstatacji prowadza réwniez inne rozwiazania, a mianowicie art. 2 ust. 1
pkt 4 u.d.l, zgodnie z ktérym SPZOZ jest, obok jednostki budzetowej, podmiotem
leczniczym niebedacym przedsigbiorca. W rozumieniu przepiséw Kodeksu cywilnego
podmiot ten traktowany jednak bedzie jako przedsigbiorca®.

Kwestia o zasadniczym znaczeniu jest nadanie przez ustawodawcg SPZOZ osobo-

wosci prawnej. Zgodnie z trescig art. 50 a ust. 2 u.d.l. podmiot ten uzyskuje osobowo$¢

10 Zob. K. Lenczowska-Sobon, Statut podmiotu leczniczego w orzecznictwie sqdéw administracyjnych,
ABC 2021, LEX (el.).

" Por. M. Lokaj, M. Narolski, Umowa, statut i regulamin organizacyjny w podmiotach leczniczych,
ABC, LEX (el.).

12 Zob. rozstrzygnigcie nadzorcze Wojewody Dolnoslaskiego z dnia 13 grudnia 2012 r., NK-
N7.4131.1068.2012.AM5 (Dz. Urz. Woj. Dolnoslaskiego poz. 4980).

13 Por. rozstrzygniccie nadzorcze Wojewody Dolnoslaskiego z dnia 4 stycznia 2013 r., NK-
N4.4131.1736.2012.MG (Dz. Urz. Woj. Dolno$laskiego poz. 184).

14 Ustawa z dnia 6 marca 2018 r. — Prawo przedsicbiorcéw (Dz.U. z 2024 r., poz. 236 ze zm.).

15 A. Dylag, Status prawny samodzielnego publicznego zaktadu opicki zdrowotnej jako przedsi¢biorcy
w Swietle ustawy o dziatalnosci leczniczej, ,Monitor Prawniczy” 2011, nr 17, s. 918-919.
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prawng z chwila wpisu do Krajowego Rejestru Sadowego'® (dalej KRS). Oznacza to, ze
od momentu dokonania wpisu w rejestrze SPZOZ nabywa zdolno$¢ do bycia podmio-
tem praw i obowiazkéw oraz do dokonywania we wlasnym imieniu czynnosci praw-
nych. Przepis ten wyraza wlasciwa prawu polskiemu tzw. normatywna (formalna) me-
tode regulacji prawnej. Jej sens polega na tym, ze system prawny nie okresla ogélnych
cech, jakie musza mie¢ jednostki organizacyjne, aby miaty przymiot oséb prawnych, lecz
wskazuje z nazwy typy lub indywidualne organizacje wyposazone w osobowo$¢ prawna.
Dlatego tez dla ustalenia, czy JSFP ma osobowo$¢ prawna, nie trzeba analizowaé jej
struktury organizacyjnej, bowiem art. 52a w ust. 2 u.d.l. przesadza jednoznacznie o oso-
bowosci prawnej SPZOZY.

Podstawy prowadzenia gospodarki finansowej okresla art. 51 u.d.l., zgodnie z kté-
rym samodzielny publiczny zaktad opieki zdrowotnej prowadzi gospodarke finansowa
na zasadach okreslonych w ustawie. Oznacza to, ze podstawa gospodarki finansowej
SPZOZ bedzie przede wszystkim ustawa o dziatalnosci leczniczej, a nie ustawa o finan-
sach publicznych. Jak wskazuje M. Dercz, poniewaz SPZOZ jest elementem szerszego
zbioru jednostek nazwanych przez ustawodawcg podmiotami leczniczymi, to stosuje si¢
do niego takze te przepisy ustawy, ktére odnosza si¢ do podmiotéw leczniczych lub pod-
miotéw wykonujacych dziatalno$¢ lecznicza, a wyraznie nie sa wylaczone do stosowania
do podmiotéw leczniczych niebedacych przedsi¢biorcami. W takim kontekscie zatem
nalezy rozumie¢ sformutowanie , prowadzi gospodarke finansowa na zasadach okreslo-
nych w ustawie”'®. Jak wyzej wskazano, u.d.l. nie stanowi jedynej podstawy prawnej
prowadzenia gospodarki finansowej przez SPZOZ, odpowiednie zastosowanie znajda
takze przepisy innych aktéw prawnych, m.in. wymienionych juz ustawy o finansach
publicznych oraz ustawy o rachunkowosci.

Odpowiedzialno$¢ za zarzadzanie SPZOZ ponosi kierownik tej jednostki, ktéry kie-
ruje zakladem, zaciaga zobowiazania finansowe i reprezentuje go na zewnatrz. Istotnym
elementem gospodarki finansowej omawianej JSFP jest takze roczny plan finansowy,
poniewaz dokument ten, okreslajac planowane wydatki i przychody SPZOZ, stanowi
podstawe jej gospodarki finansowej. Plan ten, zgodnie z art. 53 u.d.l., ustalany jest przez
kierownika tej jednostki w drodze zarzadzenia. Nawiazujac do tresci poprzedniego aka-
pitu, nalezy podkresli¢, ze ww. przepis ustawy o dziatalnosci leczniczej znajduje dopet-

nienie w przepisach ustawy o finansach publicznych. Potwierdzeniem tego zdaje si¢ by¢

16 Ustawa z dnia 20 sierpnia 1997 r. o Krajowym Rejestrze Sadowym (Dz.U. z 2023 r., poz. 685

ze zm.).

17 Szerzej na temat oséb prawnych Z. Radwariski, A. Olejniczak, Prawo cywilne — cz¢s¢ ogolna,
C.H. Beck, Warszawa 2017, s. 187—190.

18 M. Dercz, Komentarz do art. 51, w: M. Dercz, T. Rek, Ustawa o dziatalnosci leczniczej..., LEX (el.).
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norma wyrazona w art. 30 u.f.p., na podstawie ktdrej plany finansowe samorzadowych
0s6b prawnych sg sporzadzane zgodnie z ustawami o ich utworzeniu, z uwzglednieniem
przepiséw u.f.p. Natomiast art. 31 u.f.p., réwniez znajdujacy zastosowanie w przypadku
SSPZOZ, dotyczy elementéw, jakie powinny zostaé wyodrgbnione w planie finanso-
wym. Co istotne, w przypadku SPZOZ utworzonych przez jednostke samorzadu te-
rytorialnego nie znajdzie zastosowania przepis dotyczacy obowiazkowego sporzadzania
planéw finansowych w ukfadzie zadaniowym na dany rok budzetowy i dwa kolejne lata
przez niektdre JSFP. Wobec tego mozna stwierdzi¢, ze SSPZOZ maja wigksza swobo-
de¢ w zakresie planowania swoich wydatkéw i dochodéw. Plan finansowy, jak wskazuje
M. Dercz, jest wigc dokumentem ksiggowym obejmujacym przychody i wydatki sta-
nowiace koszty dziatalnosci oraz stan $rodkéw obrotowych i rozliczenia z budzetem.
Znaczaca kwestig jest natomiast to, ze powinien on podlega¢ na biezaco korektom, tak
aby dane brane pod uwage w podejmowaniu decyzji finansowych byly aktualizowane.

Warto zwrdci¢ uwage na problematyke samodzielnosci finansowej omawianej
JSFP. Artykut 52 u.d.l. wprowadza zasadg¢ samofinansowania SPZOZ, zgodnie z ktdra
podmiot ten pokrywa z posiadanych $rodkéw i uzyskanych przychodéw koszty swojej
dziatalnosci, w ten sposéb reguluje takze swoje zobowiazania. Regulacja ta zbliza JSFP
do tzw. metody budzetowania netto, inaczej zwanej gospodarka budzetowa netto czy go-
spodarka pozabudzetowa. Metoda ta oznacza powiazanie ,wynikowe” JSFP z budzetem
j.s.t., czyli dotyczace wylacznie nadwyzki badz zasilenia dotacja z budzetu. Natomiast
przychody uzyskiwane przez dany podmiot nie sa w catosci odprowadzane do budze-
tu, lecz przeznaczone na pokrycie swoich wydatkéw, a rozliczenie z budzetem ograni-
czone jest do wyniku finansowego prowadzonej dziatalnosci. Zaleta tej regulacji jest
umozliwienie elastycznego i oszczednego gospodarowania srodkami publicznymi przez
SPZOZ, czemu sprzyja takze mniejszy zakres kontroli nad gospodarowaniem $rodkami
publicznymi tej JSFP. W przypadku SPZOZ ustawodawca wprowadzit jednak modyfi-
kacje w zakresie metody budzetowania tej jednostki. Zgodnie bowiem z trescia art. 58
u.d.l. to samodzielny publiczny zaktad opieki zdrowotnej, a nie podmiot go tworzacy,
decyduje o podziale zysku. Uprawnienie do decydowania o podziale zysku niewatpliwie
stanowi przejaw samodzielnosci, tym samym odréznia sposéb prowadzenia gospodar-
ki budzetowej SSPZOZ od metody budzetowania netto rozumianej sensu stricto. Od-
powiedzialno$¢ za zarzadzanie podmiotem leczniczym niebedacym przedsigbiorca na
mocy art. 46 u.d.l. ponosi jego kierownik, dlatego kierownik SPZOZ bedzie decydowaé
o podziale zysku®. Interesujacy punkt widzenia w zakresie prezentowanych zagadnien

19 Thidem.

20\ kwestii reprezentacji SPZOZ zob. W. Gonet, Petnomocnictwo, prokura, reprezentacja stron
umow w obrocie nieruchomosciami, Wolters Kluwer, Warszawa 2019, s. 290-292.
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przedstawia M. Dercz. Zdaniem tego autora z zalozenia zysk moze by¢ przeznaczony
na dziatalno$¢ statutowg SPZOZ, w tym inwestycje, zakup wyrobéw medycznych albo
na wynagrodzenia. Moze by¢ takze spozytkowany na rozwijanie wyodr¢bnionej orga-
nizacyjnie dziatalnoci innej niz dzialalnos¢ lecznicza, jezeli statut SPZOZ przewiduje
prowadzenie takiej dziatalnosci (art. 55 ust. 1 pkt 2 u.d.L.). Zysk nie musi by¢, co oczy-
wiste, spozytkowany w calosci w danym roku, lecz moze by¢ takze gromadzony w inny
sposob”'. Z uwagi na przyjety temat badawczy niniejszej pracy szczegdlnie istotny jest
sposob, w jaki SSPZOZ moga gromadzi¢ czy lokowa¢ wolne $rodki finansowe. Nalezy
zauwazy¢, ze zarébwno SSPZOZ, jak i samorzadowe instytucje kultury oraz samorza-
dowe osoby prawne maja najwicksza swobode¢ w zakresie lokowania wolnych $rodkéw
finansowych. Tylko ww. podmioty maja pelng swobod¢ wyboru sposréd wszystkich
pigciu przewidzianych przez ustawodawce w art. 48 u.f.p. form lokowania w zakresie
gospodarowania wolnymi $rodkami finansowymi. Podmioty te moga dokonywa¢ lokat
wolnych srodkéw, z wyjatkiem $rodkéw pochodzacych z dotacji z budzetu:

1) w skarbowych papierach wartosciowych,

2) w obligacjach emitowanych przez j.s.t.,

3) na rachunkach bankowych w bankach majacych siedzibg na terytorium RD,

4) w formie depozytu u Ministra Finanséw,

5) w formie depozytu u j.s.t.

Katalog 7Zrédet, z ktérych SPZOZ moze uzyskiwa¢ srodki finansowe, sformu-
towany zostal w art. 55 u.d.l. Katalog ten ma charakter zamkniety, w zwiazku z tym
podmiot moze pozyskiwa¢ fundusze na swoja dziatalno$¢ tylko ze Scisle okreslonych
zrédel. Zasadnicze znaczenie dla problemu badawczego niniejszej pracy ma jednak to,
ze w skonstruowanym przez ustawodawce katalogu zrédlem $rodkéw finansowych sg
takze odsetki od lokat. Pozostale regulacje zwiazane z finansowaniem SSPZOZ, jego
majatkiem, przeksztalceniem czy likwidacja nie sa bezposrednio zwiazane z problematy-
ka lokowania wolnych srodkéw w formie depozytu u j.s.t., tym samym nie beda szerzej

W pracy omawiane®.

21 M. Dercz, Komentarz do art. 58, w: M. Dercz, T. Rek, Ustawa o dziatalnosci leczniczej. .., LEX
(el.).

22 Szerzej na temat wymienionych konstrukcji prawnych np. w M. Kachniarz, Komercjalizacja samo-
dzielnego publicznego zakladu opieki zdrowotnej, ABC, Krakéw 2008, LEX (el.); A. Babczuk, Sa-
modzielne publiczne zaklady opicki zdrowotnej jako Zrédio zagrozenia sytuacji finansowej samorzqdu
powiatowego, ,Finanse Komunalne” 2010, nr 7-8, s. 42-50.
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2. Samorzadowe instytucje kultury

Kolejna kategoria JSFP uprawniona do lokowania wolnych srodkéw finansowych w for-
mie depozytu u jednostek samorzadu terytorialnego sa samorzadowe instytucje kultu-
ry (SIK). Zasady funkcjonowania tych podmiotéw zostaty okreslone przede wszystkim
w ustawie o organizowaniu i prowadzeniu dziatalnosci kulturalnej®. Regulacje praw-
ne dotyczace tej JSFP, majace znaczenie dla problematyki badawczej niniejszej pracy,
znajduja si¢ takze w wielu innych aktach prawnych, m.in. w przepisach przywotywanej
wezesniej u.f.p., jak réwniez w tzw. ustrojowych ustawach samorzadowych. To wiasnie
w ustawie o samorzadzie gminnym?®, ustawie o samorzadzie powiatowym? oraz w usta-
wie o samorzadzie wojewddztwa® ustawodawca wskazat jako zadania wasne prowadze-
nie dziatalnosci kulturalnej”’. W polskim porzadku prawnym nie ma definicji legalnej
instytucji kultury. Na potrzeby niniejszej pracy nalezy przyjaé, ze pod pojeciem samo-
rzadowej instytucji kultury nalezy rozumie¢ zaklad o charakterze publicznym posiada-
jacy osobowo$¢ prawna, utworzony i prowadzony przez wlasciwg j.s.t., zajmujacy si¢
upowszechnianiem kultury, przy czym jego dziatalno$¢ moze przybiera¢ rézna forme.
Jak stusznie podkresla A. Potocki, tworzenie samorzadowych instytucji kultury
przez j.s.t. jest jedng z najwazniejszych czynnosci, jakich nalezy dokona¢ w celu realizacji
zadan samorzadu w zakresie prowadzenia dziatalnosci kulturalnej na rzecz spotecznosci
lokalnych®. Samo tworzenie takiej instytucji mozna uja¢ wasko i szeroko. W waskim
znaczeniu tworzenie samorzadowych instytucji kultury to wydanie przez organ stano-
wiacy aktu dotyczacego utworzenia instytucji kultury na podstawie norm wynikajacych
z art. 11 ust. 1 uv.o.p.d.k. oraz nadanie statutu, a takze wpisanie instytucji do rejestru

instytugji kultury, keéry prowadzi organizator. Jesli chodzi o szersze znaczenie, mozna

23 Ustawa z dnia 25 pazdziernika 1991 r. o organizowaniu i prowadzeniu dziatalnosci kulturalnej
(Dz.U. 22024 ., poz. 87 ze zm.), dalej u.o.p.d.k.

24 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2024 r., poz. 609 ze zm.), dalej
u.s.g.

25 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (Dz.U. z 2024 ., poz. 107 ze zm.),
dalej w.s.p.

26 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 1. o samorzadzie wojewddztwa (Dz.U. z 2024 r., poz. 566 ze zm.),
dalej u.s.w.

27 Dla gmin zostato to wskazane w art. 7 ust. 1 pkt 9 u.s.g., dla powiatéw w art. 4 ust. 1 pkt 7 w.s.p.,
a dla wojewddztwa samorzadowego w przepisie art. 14 ust. 1 pkt 3 u.s.w.

28 A. Potocki, Tworzenie samorzqdowych instytucji kultury, ,Studenckie Zeszyty Naukowe” 2017, vol.
XX, nr 33, s. 50.
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przywota¢ takze poglady M. Mréwezyniskiego®, ktérego zdaniem na utworzenie takiej
jednostki skladaja si¢ zaréwno czynnosci prawnoorganizacyjne (np. wydanie samego
aktu o utworzeniu), jak i czynnosci ekonomiczne (polegajace na wydzieleniu niezbed-
nych dla dzialania instytucji srodkéw oraz pozyskaniu kadry kierowniczej niezbednej
do jej funkcjonowania)®®. Akt o utworzeniu instytucji kultury wydaje organizator, czy-
li podmiot tworzacy dang instytucje. W przypadku samorzadowych instytucji kultury
beda to organy stanowiace odpowiedniej j.s.t., uchwale w tej sprawie podejmowaé be-
dzie zatem odpowiednio: rada gminy (art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. h u.s.g.), rada powiatu (art.
12 pke 8 lit. i u.s.p.) albo sejmik wojewddztwa (art. 18 pkt 19 lit. f u.s.w.) Elementami
obligatoryjnymi aktu kreacyjnego dla SIK, zgodnie z trescig art. 11 u.o.p.d.k., sa: okre-
Slenie przedmiotu jej dziatania, wskazanie nazwy i siedziby, a takze uscislenie, czy dana
instytucja kultury jest instytucja artystyczna. Instytucjami artystycznymi s bowiem tak-
ze instytucje kultury, ktére powotane zostaly do prowadzenia dzialalnosci artystycznej
w dziedzinie teatru, muzyki, tarica, z udzialem twércéw i wykonawcéw. Ustawodawca
wymienia takze przykladowy katalog takich podmiotéw®'. Jednoczesnie zastrzega, ze
instytucja kultury moze prowadzi¢ dziatalno$¢ kulturalng w wigcej niz jednej ze wskaza-
nych form organizacyjnych.

Stuszne argumenty w tej kwestii przywoluje takze P. Antoniak-Teskna, zdaniem
ktérej ustawodawca zdecydowal si¢ na uczynienie z tworzenia instytucji kultury przez
jednostki samorzadu terytorialnego, a takze przez organy centralne RP zadania o charak-
terze obowiazkowym. Jednoczesnie, co podkresla autorka, pozostawit tym podmiotom
pewna swobode¢ (w granicach okreslonych przepisami) co do sposobu realizacji cigzace-
go na nich obowiazku. Ma to umozliwi¢ ksztattowanie konkretnych instytucji kultury
tak, aby jak najlepiej odpowiadaly na potrzeby danej spolecznosci, a jednoczesnie jak

najpelniej realizowaty wartosci lezace u podstaw polityki kulturalnej RP*%.

29 70b. M. Mréwezynski, Uwarunkowania prawne tworzenia instytucji kultury oraz stowarzyszer
i fundacji prowadzqcych dziatalnos¢ kulturalng, w: Kultura w praktyce. Zagadnienia prawne, red.
A. Jagielska-Burduk, W. Szafraiiski, Wydawnictwo Polskiego Towarzystwa Przyjaciét Nauki, Po-
znan 2012, s. 64.

30 A. Potocki, Tiworzenie samorzqdowych instytucji..., s. 50-51.

31 Instytucjami artystycznymi s instytucje kultury powotane do prowadzenia dziatalnosci artystycz-
nej w dziedzinie teatru, muzyki, tarica, z udziatem twércoéw i wykonawcdw, w szczeg6lnoscei: te-
atry, filharmonie, opery, operetki, orkiestry symfoniczne i kameralne, zespoly piesni i taica oraz
zespoly chéralne.

32 Nie tylko, a raczej: nie tyle nawet biezacej, ile tej wynikajacej z Konstytucji RP oraz innych zrédet
obowiazujacego w Polsce prawa, wlaczajac w to stosowne regulacje unijne i mi¢dzynarodowe. Na
temat aksjologii organizowania i prowadzenia dziatalno$ci kulturalnej na gruncie ustawy o or-
ganizowaniu i prowadzeniu dziatalnosci kulturalnej i Konstytucji RP. Zob. P. Antoniak-Teskna,
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Kolejnym problemem o zasadniczym znaczeniu jest kwestia osobowosci prawnej
SIK. Zgodnie z art. 14 u.o0.p.d.k. instytucje kultury uzyskuja osobowos¢ prawna i moga
rozpoczaé dzialalnos¢ z chwila wpisu do rejestru prowadzonego przez organizatora.
Podobnie zatem jak w przypadku SSPZOZ wpis do whasciwego rejestru ma charakter
konstytutywny, z ta jednak réznica, ze SSPZOZ wpisywane sa do rejestru stowarzyszen
w KRS, natomiast w przypadku SIK rejestr instytucji kultury prowadzi¢ bedzie wihasci-
wa miejscowo j.s.t. Szczegétowy sposéb prowadzenia i udostgpniania rejestru instytu-
¢ji kultury okresla rozporzadzenie Ministra Kultury i Dziedzictwa Narodowego z dnia
26 stycznia 2012 roku w sprawie sposobu prowadzenia i udost¢pniania rejestru instytu-
¢ji kultury®. Rejestr prowadzony jest w postaci elektronicznej, a wpis instytucji nastgpu-
je z urzgdu. Krytycznie nalezy odnies¢ si¢ do obowiazku prowadzenia rejestru instytucji
kultury przez kazdy podmiot je tworzacy, co w konsekwencji prowadzi do wielosci ta-
kich rejestréw spetniajacych t¢ sama funkcj¢. By¢ moze ustawodawca wprowadzajac t¢
regulacje, cheial podkresli¢ zwiazek migdzy podmiotem tworzacym a instytucja kultury.
Niemniej rozwiazaniem bardziej praktycznym wydaje si¢ utworzenie jednej centralnej
ewidencji tych instytucji, ktéra mégtby prowadzi¢ np. minister whasciwy ds. kultury
i dziedzictwa narodowego.

Akt tworzacy instytucje kultury i wpis do rejestru prowadzonego przez organizatora
nie sg jednak wystarczajace dla prawidlowego funkcjonowania tego podmiotu. Podstawa
dziatalnosci instytugji kultury bedzie réwniez jej statut, a takze regulamin organizacyjny,
okreslajacy jej wewngtrzng organizacjg. Obowiazkiem organizatora jest nadanie statutu.
Katalog elementéw tresci, ktdre powinien zawiera¢ ten akt, wymienia art. 13 w.o.p.d.k.
Zgodnie z nim statut zawiera:

1) nazwe, teren dziatania i siedzibg instytucji kultury,
2) zakres dziatalnosci,
3) organy zarzadzajace i doradcze oraz sposéb ich powoltywania,
4) okreslenie Zrédel finansowania,
5) zasady dokonywania zmian statutowych,
6) postanowienia dotyczace prowadzenia dziatalnosci innej niz kulturalna, jezeli insty-
tucja zamierza takq dzialalnos$¢ prowadzic.
Ze wzgledu na sposéb sformutowania wspomnianego przepisu katalog ten ma cha-

rakter zamknigty. Pozostale, nieregulowane w ustawie czy statucie kwestie zwigzane

Komentarz do art. 11, w: Organizowanie i prowadzenie dzialalnosci kulturalnej. Komentarz, Wolters
Kluwer, Warszawa 2019, LEX (el.).

33 Rozporzadzenie Ministra Kultury i Dziedzictwa Narodowego z dnia 26 stycznia 2012 r. w sprawie
sposobu prowadzenia i udostgpniania rejestru instytucji kultury (Dz.U. 2 2012 1., poz. 189), dalej
rrik.
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z organizacja wewngetrzng instytucji kultury zostaty zastrzezone dla jej regulaminu orga-
nizacyjnego.

Podmiotem zarzadzajacym instytucja kultury i reprezentujacym ja na zewnatrz
jest jej dyrektor. Dyrektora instytucji kultury powoluje organizator na czas okreslony,
po zasiegnieciu opinii zwiazkéw zawodowych dziatajacych w tej instytucji kultury oraz
stowarzyszeni zawodowych i twérczych wihasciwych ze wzgledu na rodzaj dziatalnosci
prowadzonej przez instytucje. Odwotanie dyrektora nastgpuje w tym samym trybie.
Zasadnicze znaczenie przy wyborze osoby zarzadzajacej tym podmiotem ma wigc ele-
ment spoleczny. Opinia ta nie jest wiazaca, natomiast brak takiej opinii moze wigzac si¢
z wadliwoscia powotania dyrektora. Nalezy takze zwrdci¢ uwage na to, ze organizator
moze powierzy¢ wedle swojego uznania zarzadzanie instytucja kultury takze zarzadcy
wybranemu zgodnie z przepisami ustawy z dnia 11 wrze$nia 2019 roku Prawo zamé-
wiei publicznych®.

W zakresie gospodarki finansowej SIK odpowiednie zastosowanie znajda prze-
pisy u.f.p., niemniej jednak lex specialis stanowi¢ beda wobec nich regulacje zawarte
w w.0.p.d.k. Szczegdlng uwage nalezy zwrdci¢ na rozdziat 3 u.o.p.d.k. regulujacy zasady
gospodarki finansowej instytucji kultury. Instytucja kultury samodzielnie gospodaruje
przydzielona jej czgscia mienia oraz prowadzi samodzielna gospodarke w ramach po-
siadanych srodkéw, kierujac si¢ zasadami efektywnosci ich wykorzystania®. Samodziel-
no$¢ finansowa przejawia si¢ bowiem w niezaleznosci w dysponowaniu posiadanymi
srodkami bez wzgledu na Zrédlo z jakiego pochodza®. Podstawg gospodarki finansowej
instytugji kultury jest ustalony przez dyrektora plan finansowy. Dyrektor jest odpowie-
dzialny za wlasciwe zarzadzanie instytucja. Trafne sg w tym przypadku uwagi P. Anto-
niak-Tesknej, zdaniem ktérej dyrektor instytucji kultury — co do zasady — odpowiada
za cato$¢ gospodarki finansowej SIK na podstawie art. 53 ust. 1 u.f.p. w zw. z art. 10
ust. 2 u.f.p. Moze on jednak powierzy¢ okreslone obowiazki w zakresie gospodarki

finansowej pracownikom tej instytucji na zasadach okreslonych w art. 53 ust. 2 u.fp.,

34 Ustawa z dnia 11 wrze$nia 2019 r. Prawo zaméwieri publicznych (Dz.U. z 2023 r., poz. 1605 ze
zm.).

35 Szczegbtowe zasady finansowania przez samorzad terytorialny instytucji kultury pozostaja poza za-
kresem niniejszej pracy. Szerzej na temat kosztéw funkcjonowania tych instytugji, ich przychodéw,
wydatkdw i Zzrédet finansowania, w tym takze z dotacji zob. np. G. Prawelska-Skrzypek, Poglebiona
analiza efektywnosci funkcjonowania jednostek i instytucji kultury w Krakowie, ,Zarzadzanie w Kul-
turze” 2000, t. . s. 173-175 oraz G. Prawelska-Skrzypek, Polityka kulturalna polskich samorzqdéw.
Whybrane zagadnienia, Wydawnictwo Uniwersytetu Jagielloriskiego, Krakéw 2003, s. 130-132.

36 Kwestia ta jest podkreslana w orzecznictwie, por. wyroki WSA w Szczecinie z dnia 5 grudnia 2001 .,
SA/Sz734/01, LEX nr 49970 oraz SA/Sz 733/01, LEX nr 49969, a takze wyrok WSA w Warsza-
wie z dnia 20 marca 2008 r., I SA/Wa 134/08, LEX nr 50784.

47



48

Jednostki organizacyjne uprawnione do lokowania wolnych $rodkéw...

przede wszystkim gléwnemu ksiggowemu, do ktdrego stosuje si¢ przepisy art. 54 u.f.p.
Powierzajac okreslone obowiazki pracownikowi, dyrektor instytucji kultury nie pozby-
wa si¢ wlasnych kompetencji, a wi¢c i odpowiedzialnosci, i nadal odpowiada za catos¢
gospodarki finansowej tej instytucji’’. W kwestii finansowania samorzadowych instytu-
¢ji kultury nie mozna nie zgodzi¢ si¢ takze z pogladem A. Potockiego, ze niezbedne dla
jakiegokolwiek funkcjonowania tych jednostek jest wlasciwe okreslenie przez organi-
zatora zrédet finansowania w statucie. Podkresla on, po pierwsze, ze regulacja statuto-
wa powinna zapewnia¢ mozliwo$¢ realizacji samodzielnosci finansowej SIK. Po drugie,
zakres zrédet finansowania jednostki powinien by¢ na tyle szeroki i zdywersyfikowany,
by pozwolit na wlasciwe funkcjonowanie instytucji. Po trzecie, organizator, konstruujac
katalog zrédet finansowania jednostki, musi okresli¢ go jako katalog zamkniety?®.

Podsumowujac t¢ cze$¢ rozwazan, nalezy zwrdci¢ uwage takze na kwestie zwiazane
z mozliwoscia udzielania SIK dotacji. Ogdlng zasada zwiazang z gospodarka finanso-
wy instytucji kultury jest pokrywanie kosztéw biezacej dziatalnosci i zobowiazari z uzy-
skiwanych przychodéw. Do przychodéw instytucji kultury nalezy zaliczy¢ — zgodnie
z tredcig art. 28 u.o.p.d.k. — przychody z prowadzonej dziatalnosci, w tym ze sprzedazy
sktadnikéw majatku ruchomego, przychody z najmu i dzierzawy skladnikéw majatko-
wych, dotacje podmiotowe i celowe z budzetu panstwa lub jednostki samorzadu teryto-
rialnego, $rodki otrzymane od 0séb fizycznych i prawnych oraz z innych zrédel. Istotne
znaczenie ma jednak to, ze na organizatorze spoczywa ustawowy obowiazek przekazania
instytucji kultury srodkéw finansowych w formie réznorodnych dotacji. W zaleznosci
od celu, na jaki przekazane $rodki maja by¢ wydatkowane, dotacja ta przyjmuje postaé
dotacji podmiotowej, gdy dofinansowaniu podlega dziatalno$¢ biezaca w zakresie reali-
zowanych zadan statutowych, w tym na utrzymanie i remonty obiektdw, dotacji celowej
na finansowanie lub dofinansowanie kosztéw realizacji inwestycji oraz dotacji celowej
na realizacj¢ wskazanych zadan i programéw. Zgodnie jednak z trescia art. 48 ust.la
u.f.p. srodki pochodzace z dotacji z budzetu sa wylaczone z mozliwosci ich lokowania
w formie depozytu u j.s.t.

3. Samorzadowe osoby prawne utworzone na podstawie odrgbnych ustaw

Ostatnia kategoria podmiotéw uprawnionych przez ustawodawce do korzystania z in-
strumentu lokowania wolnych $rodkéw w formie depozytu u j.s.t. stanowi jednoczesnie
najbardziej zréznicowana — obok innych parstwowych oséb prawnych utworzonych

na podstawie odrgbnych ustaw w celu wykonywania zadari publicznych — kategorig

37 P. Antoniak-Teskna, Organigowanie i prowadzenie dziatalnosci kulturalnej..., LEX (el.).

38 A. Potocki, Tworzenie samorzqdowych instytucji..., s. 56.
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podmiotéw zaliczonych do JSFP. W pierwszej kolejnosci nalezy podjaé probe odtworze-
nia definicji samorzadowych 0séb prawnych z przepiséw u.f.p., sama ustawa bowiem nie
wprowadza definicji legalnej tych podmiotéw. Ustawodawca wprawdzie w ustawie o go-
spodarce nieruchomosciami®® w art. 4 pkt 9a wprowadza pojecie samorzadowej osoby
prawnej (pod tym pojeciem nalezy rozumieé osoby prawne powolywane lub tworzone
przez organy jednostek samorzadu terytorialnego), jednakze na gruncie u.f.p. definicja
ta, identyfikujaca jedna z kategorii JSFP, wydaje si¢ zbyt szeroka, zwlaszcza jezeli wezmie
si¢ pod uwagg szczeg6lna role, jaka u.f.p. odgrywa w polskim systemie prawnym. W tym
miejscu nalezy odnie$¢ si¢ do pogladu zaprezentowanego przez W. Goneta, zdaniem
keérego

definicje samorzadowej osoby prawnej zawarte w art. 4 pkt 9a u.g.n. oraz w art. 30
ust. 1 u.f.p. obowiazuja w calym systemie prawa, jezeli inny akt prawny nie wprowa-
dzi definicji na uzytek m.in. tego konkretnego aktu prawnego. Skoro przepisy ustaw
ustrojowych, tj. ustawy o samorzadzie gminnym, ustawy o samorzadzie powiatowym,
ustawy o samorzadzie wojewddztwa oraz ustawy o regionalnych izbach obrachunko-
wych® nie zawieraja definicji samorzadowej osoby prawnej, to nalezy postugiwa¢ sie
definicjg zawarta w ustawie o gospodarce nieruchomosciami i ustawie o finansach

publicznych?!.

Nalezy wskaza¢, ze w zakresie dotyczacym lokowania wolnych $rodkéw w formie de-
pozytu u j.s.t. ani art. 4 pkt 9a u.g.n., ani art. 30 ust. 1 u.f.p. nie sg wystarczajace dla
okredlenia pojecia samorzadowych 0séb prawnych jako JSFP. Niemniej moga by¢ one
pomocne, aby pojecie to doprecyzowal.

Przepis art. 48 ust. la u.f.p. w zakresie dotyczacym pozostalych samorzadowych
os6b prawnych (poza SSPZOZ i SIK) nawiazuje bezposrednio do tresci art. 9 pke 14
u.f.p. Na podstawie tych przepiséw nalezy wskaza¢, ze podmioty te powinny mie¢ na-
stepujace cechy. Po pierwsze i najwazniejsze, powinny posiada¢ osobowos¢ prawna, co
musi by¢ wyraznie wskazane w ustawie. Ustalenia wymaga, czy dla uzyskania osobowo-
$ci prawnej konieczny bedzie konstytutywny wpis do wlasciwego rejestru. Per analogiam
legis wnioskowa¢ mozna, ze przestanka ta powinna zosta¢ spetniona. Po drugie, pod-
mioty te musza by¢ utworzone przez odpowiednie organy j.s.t. Po trzecie, podstawg ich
utworzenia beda odrebne — od u.f.p. — ustawy. Po czwarte, do kategorii samorzadowych

39 Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (Dz.U. z 2023 r., poz. 344 ze
zm.).

40 Ustawa z dnia 7 pazdziernika 1992 . o regionalnych izbach obrachunkowych (Dz.U. z 2023 =,
poz. 1325 ze zm.).

41 Por. W. Gonet, Kontrola samorzgdowych 0séb prawnych i samorzqdowych jednostek organizacyjnych
przez Regionalne Izby Obrachunkowe, ,Finanse Komunalne” 2018, nr 12, s. 38—40.
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os6b prawnych zaliczy¢ nalezy tylko te podmioty, ktére zostaly wykreowane w celu
wykonywania zadan publicznych. Po piate, ustawodawca wskazal samorzadowe osoby
prawne, ktére nie tworza sektora finanséw publicznych — przedsigbiorstwa, instytuty
badawcze, instytuty dzialajace w ramach Sieci Badawczej Lukasiewicz, banki oraz spétki
prawa handlowego (art. 9 pkt 14 u.f.p.) oraz te, ktére sa wylaczone z mozliwosci lokowa-
nia wolnych $rodkéw u j.s.t. — wojewddzkie fundusze ochrony srodowiska i gospodarki
wodnej (te zobowiazane sa do deponowania wolnych $rodkéw u Ministra Finanséw).
Nalezy zatem definitywnie wykluczy¢ ww. podmioty z kategorii omawianych samorza-
dowych 0s6b prawnych. Po szdste, ze wzgledu na brak powigzarn art. 48 ust. la z art.
9 pkt 2 u.f.p. nalezy wykluczy¢ z tej kategorii jednostki samorzadu terytorialnego i ich
zwiazki. Zgodnie z trescig art. 30 u.f.p. podstawa gospodarki finansowej samorzadowych
os6b prawnych bedzie plan finansowy. Zasadne jest takze stanowisko, ze ze wzgledu na
to, Ze osoby prawne utworzone przez j.s.t. s3 odrgbnym od tych jednostek podmiotem
prawnym, to samorzadowym osobom prawnym powinna by¢ zapewniona mozliwos¢,
chociaz w pewnym stopniu, samofinansowania swojej dziatalnosci**.

Ze wzgledu na obszerng regulacje dotyczaca innych niz SSPZOZ i SIK samorza-
dowych 0s6b prawnych niemozliwa jest wyczerpujaca charakterystyka wszystkich tych
podmiotéw. Przyktadowy katalog samorzadowych oséb prawnych wymienia i charakee-
ryzuje J. Jagoda, ktéra w szczegblnosci zwraca uwage na stowarzyszenia, fundacje i spét-

dzielnie®.

Whnioski

Podsumowujac badania przeprowadzone w tym rozdziale, nalezy podkresli¢, ze podmio-
ty, ktérym ustawodawca przyznaje mozliwo$¢ lokowania wolnych srodkéw w formie de-
pozytéw u j.s.t. stanowia zréznicowang wewngtrznie kategori¢. Mozna jednak wyrézni¢
pewne cechy wspélne tych JSFP, ktére przesadzajg o przyznaniu im przez ustawodawcg
uprawnienia do korzystania z tego instrumentu finansowoprawnego.

Nalezy zauwazy¢, ze wszystkie te podmioty maja charakter samorzadowy, tzn. sa
tworzone przez j.s.t. Przestanka ta nie jest jednak wystarczajaca, bowiem z zakresu za-
stosowania przepiséw dotyczacych lokowania wolnych $rodkéw u j.s.t. wylaczone sa
inne samorzadowe JSFD, takie jak: samorzadowe jednostki budzetowe czy samorzadowe

zaklady budzetowe. Réwniez same j.s.t. i ich zwiazki nie mieszcza si¢ w tym katalogu.

42 70b. takie J. Glumitiska-Pawlic, Samodzielnosé finansowa jednostek samorzqeu terytorialnego w Pol-
sce, Wydawnictwo Uniwersytetu Slqskiego, Katowice 2003, s. 130-131.

43 J. Jagoda, Samorzgdowe osoby prawne, ,Samorzad Terytorialny” 2011, nr 1-2, s. 10-11.



Samorzadowe osoby prawne utworzone na podstawie odr¢bnych ustaw

Warto zwréci¢ uwagg, ze samorzadowe samodzielne publiczne zaktady opieki zdro-
wotnej, samorzadowe instytucje kultury i inne samorzadowe osoby prawne, do kt6rych
zastosowanie znajdzie art. 48 ust. la u.f.p., maja przyznana osobowos¢ prawna, tym sa-
mym stanowig odr¢bny od j.s.t. podmiot w zakresie stosunkéw cywilnoprawnych i pu-
blicznoprawnych. Zasadnicze znaczenie ma takze to, ze wszystkie te podmioty tworzone
s3 na podstawie nie u.f.p., lecz innych ustaw. Réwniez odrgbne ustawy w znacznym
stopniu reguluja ich funkcjonowanie, niemniej jednak potrzeba utworzenia takich JSFP
opiera si¢ w gléwnej mierze na realizacji zadan publicznych o szczeg6lnym charakterze.
Co istotne, w przypadku kazdego z ww. podmiotéw podstawa gospodarki finansowej
jest plan finansowy, a podmioty te powinny cechowa¢ si¢ pewng samodzielnoscia finan-

sowa, przede wszystkim w zakresie lokowania wolnych $rodkéw finansowych.
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Rozdzial 111
Istota i struktura stosunku prawnego powstajacego

w zwiazku z dokonywaniem lokat wolnych §rodkéw w formie depozytu

Uwagi wstepne

Gospodarowanie mieniem komunalnym poprzez wykorzystanie instrumentéw finanso-
woprawnych w zarzadzaniu plynnoscia finansowa danej JSFP wiaze si¢ z koniecznoscia
kreowania réznego rodzaju stosunkéw prawnych. W przypadku instrumentu lokowania
wolnych §rodkéw stosunki te nabieraja szczegdlnego znaczenia. W zakresie deponowa-
nia tych $rodkéw u j.s.t. konstrukcje prawa prywatnego (prawa cywilnego) przenikaé
si¢ beda z konstrukcjami prawa finanséw publicznych. W zwiazku z powyzszym réw-
niez stosunki prawne wynikajace z dokonanych przez podmioty publiczne czynnosci
beda mialy dualny charakeer, tzn. ich skutki wystgpowaé beda zaréwno w sferze prawa
prywatnego, jak i w sferze prawa publicznego, a zatem konieczne jest ich odpowiednie
stosowanie. Nalezy bowiem zauwazy¢, ze pomigdzy skutkami tych stosunkéw wystepuje
relacja wynikania, tym samym istnienie stosunku cywilnoprawnego niejako determinuje
pewne konsekwencje w sferze prawa publicznego i odwrotnie, zastosowanie pewnych
konstrukgji prawa cywilnego powoduje koniecznoé¢ ich odpowiedniej modyfikacji ze
wzgledu na stosunki publicznoprawne. Szczegétowa analiza tresci stosunkéw prawnych
wynikajacych z tej umowy pozwoli w sposéb kompleksowy i komplementarny przedsta-
wi¢ tytutowy instrument finansowoprawny oraz bedzie miata zasadnicze znaczenie przy

probie weryfikagji jego znaczenia dla finanséw publicznych.

1. Uchwala organu stanowiacego j.s.t. wyrazajaca zgode na przyjecie wolnych

$rodkéw w depozyt

Przyjmowanie wolnych $rodkéw w depozyt przez j.s.t. wymaga przyjecia odpowiednich
podstaw prawnych poprzez uchwalenie przepiséw prawa powszechnie obowiazujacego.
W tym celu wlasciwy organ stanowiacy danej j.s.t. powinien wyda¢ stosowna uchwale,
bedaca aktem prawa miejscowego. W rozdziale pierwszym zaakcentowano, ze jednym

z warunkéw koniecznych dla powstania stosunku depozytu nieprawidlowego u j.s.t. jest
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wlasnie podjecie stosownej uchwaly. Niewatpliwie jest to uchwata dotyczaca spraw ma-
jatkowych danej j.s.t., przy czym konieczno$¢ wyrazenia zgody przez organ stanowiacy
moze prowadzi¢ do wniosku, ze jest to jednoczesnie sprawa przekraczajaca zakres zwy-
ktego zarzadu. Jak stusznie wskazuje si¢ w orzecznictwie, przekazanie spraw majatko-
wych do kompetengji rady gminy stanowi wyjatek od zasady zawartej w art. 30 ust. 2
pkt 3 ustawy z dnia 8 marca 1990 roku u.s.g., ze to wéjt gospodaruje mieniem komu-
nalnym. Wyjatek ten musi by¢ zatem interpretowany scisle, co oznacza zakaz swobodne-
go przejmowania przez radg do rozstrzygnigcia w drodze uchwat wszystkich spraw waz-
nych z punktu widzenia gospodarki gminy'. Tre$¢ art. 18 ust. 2 pkt 9 u.s.g. wskazuje, ze
do wylacznej whasciwosci rady gminy nalezy podejmowanie uchwatl w enumeratywnie
wyliczonych sprawach, przekraczajacych zakres zwyktego zarzadu. Jak stusznie zauwaza
J. Piecha, w ust. 2 tego przepisu ustawodawca dokonat szerokiego wyliczenia spraw, kté-
re pozostaja w wylacznej wlasciwosci rady gminy. Sformutowanie ,wytaczna whasciwos¢”
oznacza, ze tylko konkretny organ — tj. rada gminy — jest uprawniony do decydowania
o sprawach, ktére zostaly wyliczone w art. 18 ust. 2 u.s.g, z wylaczeniem innych orga-
néw. Oznacza to, ze rada gminy nie moze upowazni¢ wéjta do wykonania tych zadan?.
Analiza uchwaly, o ktérej mowa w art. 91a u.f.p., tj. wyrazajacej zgode¢ na przyj-

mowanie wolnych $rodkéw w depozyt u j.s.t., wymaga ustalenia, czy to upowaznienie
do wydania normatywnego aktu prawa miejscowego zostalo uwzglednione w u.s.g. Co
prawda w art. 18 ust. 2 pke 9 lit. ¢ tej ustawy wskazano na wylaczng whasciwos¢ rady
gminy w zakresie podejmowania uchwat dotyczacych zaciagania zobowiazan zaliczanych
do tytutu dtuznego, o ktérym mowa w art. 72 u.f.p., niemniej jednak tylko i wytacznie
zobowiazari dlugoterminowych. Tytuly zobowiazari sektora finanséw publicznych two-
rzacych PDP zgodnie z trescia przywotanego przepisu obejmuja zobowiazania z tytutu:

1) wyemitowanych papieréw wartosciowych opiewajacych na wierzytelnosci pienigzne,

2) zaciagnigtych kredytéw i pozyczek,

3) przyjetych depozytéw,

4) wymagalnych zobowigzand wynikajacych z odr¢bnych ustaw oraz prawomocnych

orzeczen sadéw lub ostatecznych decyzji administracyjnych lub tez uznanych za

' Zob. np. wyrok WSA w Opolu z dnia 10 pazdziernika 2019 r., Il SA/Op 254/19, Legalis
nr 2244853; wyrok WSA w Gliwicach z dnia 2 lutego 2022 r.,, IT SA/GI 1560/21, Legalis nr
2673364; wyrok WSA w Szczecinie z dnia 24 lutego 2022 r., IT SA/Sz 1131/21, nr 2683479,
a takze rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Podlaskiego z dnia 29 pazdziernika 2008 r.,
NK.I1.J.S.0911-172/08, LEX nr 493062; rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Mazowieckiego
z dnia 5 pazdziernika 2020 r., WNP-R.4131.16.2020.BM, Dz. Urz. Woj. Mazowieckiego nr 198,
poz. 10163.

2 Zob. J. Piecha, Komentarz do art. 18, w: Ustawa o samorzgdzie gminnym. Komentarz, red.
S. Gajewski, A. Jakubowski, C.H. Beck, Warszawa 2018, s. 231-232.
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bezsporne przez wlasciwa jednostke sektora finanséw publicznych bedaca dtuzni-

kiem.

Potrzeba efektywnego zarzadzania wolnymi srodkami samorzadowej JSFP lokuja-
cej je uj.s.t., w szczegdlnosci w zakresie sfinansowania srodkéw niezbednych na pokrycie
rozchodéw lokujacego, nie przemawia za ich dtugoterminowym charakterem. Przeciwne
rozumowanie mogtoby doprowadzi¢ do ryzyka utraty plynnosci finansowej deponenta.
Tym samym depozyt u j.s.t. nalezatoby traktowa¢ jako zobowiazanie krétkoterminowe.
Dlatego tez trzeba ujemnie oceni¢ brak wyraznego powiazania pomi¢dzy kompetencja-
mi wyrazonymi w u.f.p. a przepisami u.s.g. Ewentualng préba naprawienia przeocze-
nia prawodawcy jest art. 18 ust. 2. pkt 15 u.s.g. odnoszacy si¢ to tego, ze stanowienie
w innych sprawach zastrzezonych ustawami dla kompetengji rady réwniez nalezy do jej
wylacznej whasciwosci. W ten sposéb ustawodawca stwarza mozliwos¢ poszerzenia ka-
talogu wlasciwosci rady gminy poprzez ustawy szczegélne, przy czym nalezy podkresli¢,
ze powolanie si¢ na wyliczenie zawarte w art. 18 ust. 2 u.s.g. nie stanowi wystarczajacej
podstawy prawnej do podjecia stosownej uchwaly, lecz trzeba si¢ odwota¢ do innego
konkretnego ustawowego upowaznienia®. Takie zadania mogg zostaé przypisane radzie
gminy na podstawie innych przepiséw zawartych zaréwno w samej u.s.g., jak i w innych
ustawach?. W pozostalych ustrojowych ustawach samorzadowych problematyka ta zo-
stata wyrazona w podobny sposéb’.

Jak juz zaakcentowano, tres¢ analizowanej uchwaty zostata ustalona w art. 91a u.f.p.
Jedynym obligatoryjnym elementem tej uchwaty zgodnie z ww. przepisem jest wyraze-
nie zgody na przyjmowanie wolnych §rodkéw w depozyt. Oznacza to, ze w praktyce taka
uchwala moze zawiera¢ w zasadzie tylko jeden merytoryczny przepis, w ktérym rada
lub sejmik wyraza aprobatg dla mozliwosci zastosowania przez dang j.s.t. tytutowego in-
strumentu finansowoprawnego. Ustalenia wymaga forma zgody, jaka organ stanowiacy
moze wyrazi¢, mianowicie, czy ma by¢ to ogélne upowaznienie dla organu wykonaw-

czego do zawierania umowy depozytu u j.s.t. z kazdym zainteresowanym podmiotem,

3 Por. T. Moll, Komentarz do art. 18, teza 29, w: Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz,
red. B. Dolnicki, Wolters Kluwer, Warszawa 2022, s. 353; L. Ztakowski, Komentarz do art. 18
w: Ustawa o samorzgdzie gminnym. Komentarz z odniesieniami do ustaw o samorzgdzie powia-
towym i samorzgdzie wojewddztwa, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, C.H. Beck, Warszawa
2011, s. 188; C. Martysz, Komentarz do art. 12 w: Ustawa o samorzgdzie powiatowym. Komen-
tarz, red. B. Dolnicki, Wolters Kluwer, Warszawa 2020, s. 265.

4 Por J. Piecha, Komentarz do art. 18, w: Ustawa o samorzgdzie gminnym. Komentarz, red.
S. Gajewski, A. Jakubowski, s. 232-233.

> Zob. art. 12 pkt 8 lit ¢ i pkt 11 w.s.p. oraz art. 18 pkt. 19 lic ¢ i pkt 20 w.s.w.
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ktory spetnia okreslone kryteria®, czy tez taka zgoda powinna by¢ wyrazona dla kazdego
z zainteresowanych podmiotéw w odr¢bnej uchwale. W tej kwestii ustawodaweca takze
nie narzuca j.s.t. okreslonego rozwiazania, w zwiazku z powyzszym oba beda w tym
przypadku dopuszczalne i zgodne z prawem.

Kazdy z proponowanych wyzej sposobéw wyrazenia zgody ma swoje wady i zalety.
W przypadku generalnego upowaznienia organu wykonawczego j.s.t. przez jej organ
stanowiacy to ten organ przejmuje inicjatywe prowadzenia gospodarki finansowej w za-
kresie przyjmowanych depozytéw. Zapewnia to wigkszg swobod¢ w doborze kontrahen-
téw wojtowi (burmistrzowi, prezydentowi miasta) w przypadku gmin oraz zarzadowi
w przypadku powiatéw i wojewddzew. Tym samym nastgpuje uproszczenie procedur
i ograniczenie zbednych proceséw biurokratycznych. Niemniej zagrozeniem jest w tym
przypadku brak realnego wptywu (poza zmiana lub uchyleniem tej uchwaty) na do-
bér deponenta czy okreslanie warunkéw depozytu. Z kolei zgoda wyrazona w odrebnej
uchwale dla kazdego zainteresowanego lokowaniem wolnych $rodkéw daje realng szanse
biezacego wptywu na podejmowane wzgledem lokujacego czy potencjalnego lokujacego
decyzje. W tym jednak przypadku niewatpliwie czas potrzebny na ostateczne zawiazanie
si¢ wezta obligacyjnego i dojscie umowy do skutku zostaje znacznie wydtuzony przez
dodatkowe czynniki wewngtrzne. Nalezy zauwazy¢, ze czas w przypadku lokowania wol-
nych $rodkéw ma zasadnicze znaczenie dla skutecznosci tego instrumentu finansowo-
prawnego. Lokaty te bowiem z zalozenia maja krétkoterminowy charakter i w okresie
kilku czy kilkunastu dni moze zaj$¢ potrzeba dokonania wielu réznego rodzaju operacji
finansowych. Wzgledy praktyczne przemawiajg raczej za wyborem pierwszego z propo-
nowanych sposobéw wyrazenia zgody przez wlasciwa radg lub sejmik. Z caty pewno-
$cig pozwolitoby to na efektywne wykorzystanie analizowanego instrumentu. Przyjecie
drugiego mechanizmu nie musi jednak by¢ mniej operatywnym rozwiazaniem, pod
warunkiem, ze nie b¢dzie ono zbyt formalistyczne. W tym przypadku nalezatoby si¢ za-
stanowi¢ nad przyjeciem systemu, w ktérym w stosunku do danego podmiotu uchwata
podejmowana bytaby tylko jednorazowo lub raz w danym okresie, np. corocznie. Nie-
watpliwie usprawnitoby to funkcjonowanie depozytu u j.s.t. Kuriozalna natomiast wy-
daje si¢ sytuacja, w ktdrej organ stanowiacy musiatby wyrazi¢ zgode¢ na kazda czynno$é
czy operacj¢ finansowa zwiazang z przekazanymi w depozyt wolnymi srodkami. Podjecie
takiej decyzji nie tylko prowadzitoby do skomplikowania procedur (koniecznos¢ ciagte-
go zwolywania organu stanowiacego j.s.t. do podjecia czgsto czysto formalnych uchwat),
lecz takze w praktyce mogtaby uniemozliwi¢ efektywne zarzadzanie wolnymi $rodkami

6 Kryteria te moga by¢ wskazane w sposob precyzyjny albo tez szerzej nieokreslane, tzn. oparte
na regulacjach zawartych w u.f.p. m.in. dotyczacych katalogu podmiotowego uprawnionych
do deponowania wolnych $rodkéw u j.s.t.
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przez samorzadowa JSFP. Tym samym depozyt u j.s.t., wobec wystepujacych w obrocie
alternatywnych i konkurencyjnych instrumentéw lokowania wolnych $rodkéw, stracitby
na swej atrakcyjnosci.

Ponadto, cho¢ nie wskazuje na to bezposrednio art. 91a u.f.p., uchwata o wyra-
zeniu zgody na przyjmowanie w depozyt wolnych srodkéw powinna zawiera¢ ogélne
uregulowania dotyczace wszystkich podmiotéw z terenu danej jednostki samorzadu te-
rytorialnego mogacych lokowa¢ wolne srodki. Organ podejmujacy uchwate powinien
zatem w precyzyjny sposéb wskaza¢, czy do lokowania wolnych srodkéw w danej j.s.t.
uprawnione beda wszystkie czy tylko niektére JSFP, o ktérych mowa w art. 48 ust. la
w.f.p. Zaden przepis prawa nie stoi takze na przeszkodzie ograniczenia katalogu podmio-
towego deponentéw do tych jednostek, ktére prowadza swoja gospodarke finansowa na
terenie dzialania danej j.s.t., czy sa przez t¢ jednostk¢ nadzorowane. Zasadniczo mozna
réwniez ustali¢ inne kryteria doboru przysztych kontrahentéw przez organ stanowiacy
j.s.t. Z praktycznego punktu widzenia takie zawezanie katalogu potencjalnych deponen-
téw bedzie nieefektywne dla zarzadzania wolnymi §rodkami, moze bowiem zniecheci¢
ich dysponentéw do depozytu u j.s.t. W obliczu wystgpowania alternatywnych sposo-
béw zarzadzania wolnymi §rodkami, o ktérych mowa w art. 48 ust. u.f.p., j.s.t. powinny
dazy¢ raczej do zwigkszenia konkurencyjnosci swoich instrumentéw finansowopraw-
nych.

W zakresie elementéw fakultatywnych uchwaly organu stanowiacego j.s.t. wyra-
zajacej zgode na przyjecie wolnych $rodkéw w depozyt ponownie nalezy odwotaé si¢
do tresci art. 91a ust. 2 u.f.p. W zdaniu drugim tego przepisu ustawodawca wskazal, ze
uchwata moze ponadto okresla¢ warunki przyjmowania wolnych srodkéw w depozyt
przez j.s.t. oraz wysoko$¢ i sposéb obliczania oprocentowania tych srodkéw. W dok-
trynie akcentuje si¢, ze stosujac powyzsza konstrukeje, ustawodawca nie przyjat roz-
wigzania uznajacego wymienione tresci za obligatoryjna cz¢$¢ przedmiotowej uchwaty,
czego jednak nalezaloby oczekiwaé w omawianym przypadku’. W zakresie powyzszych
warunkdéw nalezy wskaza¢, ze oprocz kwestii podmiotowych moga si¢ one odnosi¢ do
wartoéci §rodkéw oddawanych w depozyt, czasu, na ktéry srodki moga by¢ oddane,
terminu wyplaty odsetek oraz innych istotnych postanowien. Co do sposobu obliczenia
oprocentowania natomiast organom j.s.t. rtéwniez przystuguje swoboda w ksztattowaniu
zasad rozliczania z deponentem, ograniczona jedynie przepisami prawa oraz zasadami
wspolzycia spolecznego. Przy rozpatrywaniu tej kwestii pojawia si¢ watpliwo$¢, czy przy
okreslaniu wysokosci i sposobu obliczania oprocentowania §rodkéw przyjetych w de-

pozyt j.s.t. powinna kierowa¢ si¢ wytycznymi przyjetymi dla lokowania srodkéw na

7 Zob. A. Mikos-Sitek, Komentarz do art. 91a, w: Ustawa o finansach publicznych. Komentarz,
red. A. Mikos-Sitek, C.H. Beck, Warszawa 2022, Legalis (el.).
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rachunkach depozytowych MF i okreslonych w art. 83a u.f.p. Analizujac ten problem,
nalezy wskaza¢, ze przepisy przywolanego art. 83a u.f.p. dotyczg obligatoryjnych depo-
zytéw i nie maja zastosowania do depozytéw u j.s.t. Oznacza to, ze jednostka ta nie jest
zwiazana zadnymi wytycznymi przy okreslaniu wysokosci i sposobu obliczania oprocen-
towania $rodkéw przyjetych w depozyt. Nalezy jednak podkresli¢, ze mozliwe jest sko-
rzystanie z rozwigzari wlasciwych dla depozytu u ME. Rozwazania w tej kwestii zostaty
zawarte w rozdziale V. Mozna zalozy¢, ze takie rozwigzanie nie zostanie pozytywnie ode-
brane przez potencjalnych lokujacych, w znacznym zakresie upodobni bowiem warunki
deponowania wolnych $rodkéw u j.s.t. do warunkéw depozytu u ME Tym samym chcac
zachowa¢ konkurencyjnos¢ swojego depozytu, organy stanowigce j.s.t. powinny raczej
postulowaé opracowanie korzystniejszych dla deponentéw warunkéw niz te okreslone
dla depozytu MF czy innych instrumentéw, o ktérych mowa w art. 48 u.f.p. Fakulta-
tywno$¢ uregulowania powyzszych rozwiazain w uchwale wynika z tego, ze stanowia
one w znakomitej wigkszosci przedmiotowo istotne elementy umowy depozytu. Z tego
tez wzgledu jezeli te kwestie nie zostang usystematyzowane w uchwale, to wéwczas ich
sprecyzowania dokona organ wykonawczy, zawierajac stosowng umowe z deponentem.

Krytycznie nalezy oceni¢ brak wyszczegélnienia w art. 91a ust. 2 u.f.p. mecha-
nizmdéw gwarancji i bezpieczeristwa, nawet jako elementéw fakultatywnych uchwaly.
Wypracowanie odpowiednich standardéw zabezpieczajacych prawidlowe postgpowanie
ze §rodkami przyjetymi w depozyt niewatpliwe stanowi kluczowy element tytutowego
instrumentu. Postanowienia art. 91a ust. 2 u.f.p. sa bardzo ogdlnikowe i nie wskaza-
no w nich zasadniczych konstrukgji, ktére powinny zapewni¢ bezpieczeristwo srodkéw
przyjmowanych w depozyt. Uzasadnione zatem bedzie dazenie do wypracowania wzor-
céw (uniwersalnych wytycznych) gwarantujacych zachowanie whasciwych standardéw
w prawidlowym wykorzystaniu $rodkéw przyjetych w depozyt u j.s.t. Zapewnienie
gwarancji bezpieczedstwa i odpowiedniego poziomu rentownosci ulokowanych $rod-
kéw powinno pozytywnie wplynaé¢ na decyzje podejmowane przez samorzadowe JSFP
i zwigkszy¢ zainteresowanie ww. instrumentem?®. Z tego wzgledu kwestie te powinny
zosta¢ uporzadkowane i unormowane w akcie prawa powszechnie obowiazujacego (czy
to o randze ustawowej, czy o randze aktu prawa miejscowego). Doniostos¢ i znacze-
nie kwestii bezpieczefistwa odwodza od ich uregulowania wytacznie w umowie zawartej
z deponentem.

Uchwata organu stanowiacego j.s.t. wyrazajaca zgodg na przyjecie wolnych $rod-
kéw w depozyt podejmowana jest na wniosek organu wykonawczego j.s.t. (zarzadu,

a w gminach na wniosek wdjta, burmistrza lub prezydenta miasta). Oznacza to, ze
g h k wojta, b trza lub prezydent ta). O t

8 Por. W. Bozek, Komentarz do art. 91a, w: Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, red.
Z. Ofiarski, Wolters Kluwer, Warszawa 2020, s. 623-624.
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konieczna jest wspétpraca pomigdzy organem stanowiacym a organem wykonawczym
jednostki, przy czym inicjatywe¢ w tym zakresie pozostawiono organowi wykonawcze-
mu. Rozwiazanie to odpowiada zasadzie, zgodnie z ktéra organ wykonawczy (odpo-
wiednio zarzad lub wdjt) sprawuje biezacy zarzad nad sprawami majatkowymi danej
j.s.t. W zwiazku z tym organ ten powinien zajmowac si¢ ewentualnym poszukiwaniem
kontrahentéw, ktorzy zechcg skorzystaé z tytulowego instrumentu finansowoprawnego.
Ponadto nie jest wykluczone ustalenie wstepnych warunkéw przyjmowania srodkéw
w depozyt, ktdre organ stanowiacy moze zaproponowa¢ wiasciwej radzie lub sejmikowi
wojewddztwa. Sama czynno$¢ wyrazenia zgody i okreslenia szczegdtowych warunkéw
czy nieprecyzowania ich w uchwale oraz pozostawienia tej kwestii do rozstrzygnigcia
przez organ wykonawczy (co réwniez stanowi sposéb skonstruowania pewnych warun-
kéw przyjmowania wolnych $rodkéw w depozyt) pozostaja w gestii organu stanowia-
cego j.s.t. jako czynno$¢ przekraczajaca zakres zwyktego zarzadu. W dalszej kolejnosci,
po wyrazeniu zgody na przyjecie wolnych §rodkéw w depozyt i okresleniu warunkéw
depozytu, w procesie zawierania umowy z deponentem zasadnicze znaczenie beda miaty
dziatania organu wykonawczego. Na proces ten mogg si¢ sktada¢ zaréwno ustalenie ram
prawnych (w formie zarzadzenia na podstawie upowaznienia zawartego w uchwale rady
lub sejmiku wojewddztwa), ewentualne czynnosci negocjacyjne, jak i czynnosci tech-
niczne, jak: samo podpisanie umowy, przelew wolnych $rodkéw na rachunek bankowy
wlasciwej j.s.t. czy ich zwrot z wyliczonym oprocentowaniem na rachunek deponenta.
W doktrynie niekiedy wskazuje si¢, Ze omawiana uchwata w zwiazku z tym, ze inicjuje
proces korzystania z wolnych $rodkdw i jest skierowana do zarzadu j.s.t, nie powinna by¢
traktowana jako akt prawa miejscowego (Zrédlo prawa powszechnie obowiazujacego).
Jest skierowana do organu wykonawczego j.s.t. i dlatego powinna by¢ traktowana jako
akt wewnetrzny danej j.s.t”. Poglad ten nie jest zasadny. Przyjmujac, ze uchwala zawie-
ralaby tylko obligatoryjny element zgody na lokat¢ wolnych $rodkéw u j.s.t., mozna
jeszcze broni¢ powyzszego stanowiska, uznajac ja za czynno$¢ zblizona do techniczne-
go wyrazenia zgody. W uchwale mozna natomiast uregulowa¢ takze kwestie warunkéw
przyjmowania w depozyt, sposoby liczenia oprocentowania czy zasady gwarangji i bez-
pieczeistwa deponowanych srodkéw. W zwigzku z powyzszym przepisy uchwaly moga
zawiera¢ normy skonstruowane w sposéb generalny i tym samym oddziatywaé beda
powszechnie na okreslone samorzadowe JSFP w skali catego kraju. Nawet nieuregulowa-
nie tych kwestii w uchwale i pozostawienie ich w gestii organu wykonawczego wywotuje
okreslone globalne skutki, w tym zakresie brak regulacji réwniez stanowi wazny element

normatywny. W rezultacie takiej uchwaly nie nalezy traktowa¢ jako aktu wewnetrznego,
ywny. ] y y J ~ g

9 P. Walczak, Komentarz do art. 91a, w: Ustawa o finansach publicznych. Komentarz dla jednostek
samorzgdowych, red. P. Walczak, C.H. Beck, Warszawa 2021, s. 374.
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jej ranga bowiem przesadza raczej o uznaniu jej za akt prawa powszechnie obowiazuja-
cego.

Ustalenia wymagaja takze techniczne warunki podjecia omawianej uchwaly, jak
sposob oraz tryb glosowania. Artykut 91a u.f.p. nie precyzuje tych kwestii, w zwiazku
z powyzszym nalezy odwota¢ si¢ do ogdlnych regulacji ustrojowych ustaw samorzado-
wych w zakresie podejmowania uchwat przez organy stanowiace j.s.t. Majac na uwadze
powyisze, nalezy wskazaé, ze zgodnie z ogdlng zasada wyrazona w art. 14 u.s.g., art. 13
w.s.p. oraz art. 19 u.s.w. uchwaly odpowiednio rady lub sejmiku wojewddztwa zapadaja
zwykta wickszoscia gloséw w obecnosci co najmniej polowy ustawowego skladu tego
organu, w glosowaniu jawnym'’, chyba ze ustawa stanowi inaczej. Glosowania jawne
na sesjach odbywaja si¢ za pomoca urzadzent umozliwiajacych sporzadzenie i utrwalenie
imiennego wykazu glosowan radnych. Jezeli jednak przeprowadzenie glosowania w ten
sposdb nie jest mozliwe z przyczyn technicznych, wéwczas przeprowadza si¢ gtosowa-
nie imienne. Wobec braku odmiennych regulacji ustawowych dla uchwaty wyrazajacej
zgodg na przyjecie przez dang j.s.t. wolnych $rodkéw w depozyt powyisza zasada ma

zastosowanie réwniez do tytulowego instrumentu finansowoprawnego.

2. Umowa depozytu nieprawidtowego jako szczegélny rodzaj umowy przechowania

Stosunki prywatnoprawne dotyczace umowy depozytu, bedace przedmiotem poniz-
szych rozwazan, ze wzgledu na swéj cywilnoprawny charakter, uregulowane zostaty
przede wszystkim w Kodeksie cywilnym. Swoistym fundamentem tych stosunkéw be-
dzie konstrukcja umowy depozytu nieprawidlowego. Zanim jednak wynikajace z niej
poszczegblne stosunki prawne zostang omdwione, nalezy wyraznie zaakcentowaé ich
wieloaspektowos¢ zwiazang z odpowiednim stosowaniem przepiséw k.c. Wielostron-
no$¢ pojawiajacych si¢ tu probleméw odnosi si¢ nie tylko do przewodniej roli u.f.p.,
lecz takze dotyczy ztozonego charakteru umowy depozytu nieprawidtowego, bedacego
jednym z istotnych Zrédet watpliwosci interpretacyjnych.

Ustalenie w sposéb jednoznaczny charakteru prawnego umowy depozytu niepra-
widtowego (depositum irregulare) stanowi swojego rodzaju wyzwanie. Umowa ta faczy
w sobie pewne cechy umowy przechowania i umowy pozyczki, ponadto elementy de-
pozytu nieprawidlowego zawiera umowa rachunku bankowego. Istota tej konstrukgji
cywilnoprawnej wyrazona zostata w art. 845 k.c. Zanim jednak analizie poddana zosta-
nie tre$¢ tego przepisu, nalezy zwrdci¢ uwage na powiazania umowy depozytu niepra-
widlowego z innymi umowami prawa cywilnego, uwzgledniajac réwniez usytuowanie

regulujacych ja przepiséw w obrebie aktu prawnego. Artykut 845 k.c. stanowi ostatnia

10 Przy czym w art. 19 u.s.w. wskazuje si¢ na glosowanie jawne lub jawne imienne.
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jednostke redakeyjna tytutu XXVIII tego aktu. W tytule tym uregulowany zostat sto-
sunek prawny umowy przechowania, zwany takze depozytem lub dla odréznienia od
omawianej konstrukeji depozytem prawidtowym (depositum regulare). Zblizona nazwa
obu konstrukeji oraz fake, ze depozyt nieprawidlowy unormowany zostal na korcu
jednostki systematyzacyjnej regulujacej umowe przechowania, $wiadczy¢ moze o szcze-
gblnym znaczeniu depozytu nieprawidlowego i traktowaniu go jako wyjatku od zasad
dotyczacych przechowania zawartych w bezposrednio poprzedzajacych go artykutach.
Stanowisko to zdaje si¢ potwierdza¢ takze zastosowana przez ustawodawce konstrukeja
nakazujaca do depozytu nieprawidlowego stosowaé odpowiednio przepisy o pozyczce.
Nalezy zaznaczy¢, ze dotychczas w doktrynie charakter tej umowy réwniez nie zostat
rozstrzygnicty. W obecnym stanie prawnym pismiennictwo réwniez sklania si¢ ku sta-
nowisku traktowania depozytu nieprawidtowego jako samoistnego stosunku zobowiaza-
niowego, odr¢bnego od umowy przechowania'!, czy swoistej konstrukcji normatywnej
regulujacej sytuacje, w ktérych doszto do powierzenia kontrahentowi pieniedzy (rzeczy
oznaczonych co do gatunku) z zastrzezeniem ich zwrotu'”

Zgodnie z art. 845 k.c., jezeli z przepiséw szczeg6lnych albo z umowy lub oko-
licznosci wynika, ze przechowawca moze rozporzadza¢ oddanymi na przechowanie pie-
nigdzmi lub innymi rzeczami oznaczonymi tylko co do gatunku, stosuje si¢ odpowied-
nio przepisy o pozyczce (depozyt nieprawidtowy). Z kolei zdanie drugie tego przepisu
stanowi, ze czas i miejsce zwrotu okreslaja przepisy o przechowaniu. W pierwszej kolej-
nosci nalezy zwréci¢ uwage na zastosowanie przez ustawodawce definicji nawiasowej,
ktéra nie tylko w sposéb precyzyjny wskazuje na istotg¢ omawianej konstrukgji, lecz
stanowi takze (jako definicja legalna) najsilniejsza dyrektywe interpretacyjng w procesie
wykladni prawa. Nastepnie analizie podda¢ mozna poszczegdlne normy prawne wyni-
kajace z tego przepisu.

Po pierwsze, nalezy zwrdci¢ uwage na przedmiot umowy. W przypadku umowy
przechowania przedmiotem umowy moze by¢ kazda rzecz ruchoma, a zatem zaréwno
rzecz oznaczona co do gatunku, jak i co do tozsamosci. Natomiast zgodnie z norma
wyrazong w art. 845 k.c. w przypadku umowy depozytu nieprawidtowego przedmiotem
tej umowy moga by¢ tylko pieniadze lub rzeczy oznaczone co do gatunku. Trzeba jednak
pamictaé, ze omawiang instytucje prawa cywilnego nalezy rozpatrywaé przez pryzmat

u.f.p., przyjmujac swoiste rozwigzania'’. Konkludujac, przedmiotem depozytu niepra-

11 Zob. S. Grzybowski, System Prawa Cywilnego, . ITI, cz. 2, Prawo zobowigzar — cz¢5¢ szczegolowa,
Ossolineum, Wroctaw 1976, s. 727.

12 Zob. W. Pyziot, w: J. Panowicz-Lipska, Systermn Prawa Cywilnego, t. 8, Prawo zobowigzan — czgsc
szczegotowa, C.H. Beck, Warszawa 2011, s. 463.

13 Zgodnie z art. 48 ust. 3 u.f.p. i uwagami poczynionymi w rozdziale pierwszym niniejszej pracy.
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widlowego u j.s.t. moga by¢ tylko srodki pieni¢zne, ktére przed ulokowaniem u j.s.t. co
do zasady zlokalizowane be¢da na rachunku bankowym uprawnionej JSED.

Po drugie, umowa depozytu nieprawidlowego podobnie jak umowa przechowania
jest realng czynnoscia prawna. Oznacza to, ze do zawigzania wezta obligacyjnego do-
chodzi w momencie przekazania srodkéw pienig¢znych depozytariuszowi. Dla waznosci
umowy nie jest wystarczajace zatem samo porozumienie stron (solo consensu). W swietle
regulacji u.f.p. za czynno$¢ realng implikujaca powstanie zobowiazania trzeba przyjaé
czynno$¢ przekazania $rodkéw z rachunku lokujacego na rachunek danej j.s.t. bedacej
depozytariuszem. Ustalenia wymaga jednak, ktéry moment w czasie nalezy uznaé za
ten, w ktérym umowa zostata zawarta — moment obciazenia rachunku deponenta czy
moment przypisania srodkéw do rachunku danej j.s.t. Jezeli bowiem obstugg rachunku
bankowego lokujacego i przyjmujacego w depozyt prowadzityby odmienne podmioty,
to te dwa momenty moga by¢ rézne. W zwiazku z funkcjonowaniem systemu rozliczeni
miedzybankowych réznica pomiedzy tymi zdarzeniami moze wynosi¢ do dwéch dni ro-
boczych'. W przypadku wykonywania umowy depozytu nieprawidlowego kazdy dzien
bedzie miat znaczenie dla powstajacych stosunkéw prawnych, w szczeg6lnosci wysokosci
wynagrodzenia, ktére przystugiwac bedzie lokujacemu z tytutu powierzenia swojego ka-
pitatu. Dlatego tez wzgledy stuszno$ci przemawiaja za uznaniem tego dnia, od ktérego
depozytariusz mégt faktycznie dysponowaé danymi srodkami, a wige dnia ich zaksiego-
wania na jego rachunku.

Po trzecie, umowa depozytu nieprawidtowego jest umowa dwustronnie zobowia-
zujaca. Po stronie przyjmujacego w depozyt nieprawidlowy odmiennie niz przy prze-
chowaniu powstaje uprawnienie do rozporzadzania przedmiotem depozytu. Powinno
ono wynika¢ z tresci umowy lub okolicznosci, przy czym przyjmuje sig, ze tego rodzaju
tre$ci umowy nie da si¢ domniemywac”. W przypadku depozytu u j.s.t. wzgledy prak-
tyczne wskazujg na koniecznos$¢ zawarcia takiego upowaznienia w tresci laczacej strony
umowy. Zasadne uwagi w tej kwestii czyni K. Zagrobelny, wskazujac, ze uprawnienie
do rozporzadzania jest konsekwencja nabycia wlasnosci tych rzeczy. Ponadto ze wzgledu
na przyznang przechowawcy nieprawidlowemu mozliwos$¢ rozporzadzania przedmio-
tem umowy nie ciazy na nim obowiazek pieczy nad przedmiotem depozytu. Majac na

uwadze powyzsze, nalezy zaakcentowad, ze przedmiotem zwrotu bedzie taka sama ilos¢

14 A, Szelagowska, Operacje rozliczeniowe, w: Bankowosé. Instytucje, operacje, zarzqdzanie, red.
M. Iwanowicz-Drozdowska, W.L. Jaworski, A. Szelagowska, Z. Zawadzka, Wydawnictwo Poltext,
Warszawa 2017, s. 145—150.

15 Zob. K. Kopaczytiska-Pieczniak, Komentarz do art. 845, w: Kodeks cywilny. Komentarz, t. 3, Zobo-
wiqzania — cz¢s¢ szczegdlna, red. A. Kidyba, Wolters Kluwer, Warszawa 2014, s. 1158.
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pienigdzy lub taka sama ilo$¢ rzeczy okreslonych gatunkowo'®. W przypadku depozy-
tu u j.s.t. uprawnienie do rozporzadzania przedmiotem depozytu przejawiac si¢ bedzie
w mozliwosci sfinansowania przez jednostke samorzadu terytorialnego deficytu lub roz-
chodéw budzetu. Bedzie zatem stanowit on instrument zarzadzania dtugiem publicz-
nym i ptynnoscia finansowa przez dang j.s.t.

Zdanie drugie art. 845 k.c. odnosi si¢ do czasu i miejsca zwrotu przedmiotu depo-
zytu nieprawidtowego. Kwesti¢ t¢ okreslaja przepisy o przechowaniu. Stosowanie tych
przepiséw do czasu zwrotu przedmiotéw oddanych w depozyt nieprawidlowy oznacza
przede wszystkim, ze sktadajacy moze w kazdej chwili zada¢ zwrotu depozytu'’. Znaj-
duje to zastosowanie rowniez w przypadku depozytu u j.s.t., przy czym nalezy rozwazy¢,
czy zadanie zwrotu $rodkéw pieni¢znych w czasie trwania umowy bedzie powodowaé
utrat¢ wynagrodzenia lokujacego w postaci oprocentowania. Takie rozwigzanie przyjmo-
wane jest przy depozycie u MF oraz najcz¢sciej w przypadku depozytéw na rachunkach
bankowych. W sytuacji zastosowania instrumentu z art. 48 ust. la u.f.p. ustawodawca
nie przewidzial takiego skutku, pozostawiajac w tym zakresie swobod¢ danej j.s.t. Or-
gany samorzadu terytorialnego moga zatem postapi¢ w dwojaki sposéb: albo zastosujg
zastrzezenia tego mechanizmu powszechnie uzywane w obrocie cywilnoprawnym, albo
zdecyduja si¢ na odmienne rozwiazanie. W przypadku wyboru rozwiazania alterna-
tywnego brak takiego zastrzezenia niewatpliwie zwickszytby atrakcyjnos¢ oferowanego
przez j.s.t. instrumentu. Brak jednak takiego mechanizmu daje mniejsze gwarancje co
do trwalosci stosunku prawnego, tym samym nie obawiajac si¢ utraty oprocentowane-
go zysku, lokujacy mégtby bez glebszych refleksji zmieni¢ sposéb ulokowania swoich
wolnych $rodkéw na bardziej korzystny. W kwestii miejsca zwrotu przedmiotu depo-
zytu nieprawidlowego ustawodawca natomiast w art. 844 § 3 k.c. stanowi, ze zwrot
powinien nastapi¢ w miejscu, gdzie rzecz miala by¢ przechowywana. Postanowienie to
nalezy interpretowad z uwzglednieniem réznic w porédwnaniu z przechowaniem ,zwy-
ktym”. W rezultacie za miejsce zwrotu uwaza si¢ miejsce, w ktérym wreczono przedmiot
przechowawcy nieprawidlowemu'. W stosunku do depozytu u j.s.t. w tym zakresie
réwniez nalezy zaakcentowaé pewna modyfikacje. Jak wyzej wskazano, czynno$é realna
nast¢puje pomigdzy rachunkami kontrahentéw, tym samym miejscem zwrotu powinien

by¢ rachunek deponenta.

16 76b. K. Zagrobelny, Komentarz do art. 845, w: Kodeks cywilny. Komentarz, red. E. Gniewek,
P. Machnikowski, C.H. Beck, Warszawa 2021, s. 1710.

17 Zob. Z. Radwariski, J. Panowicz-Lipska, Zobowigzania — cz¢s¢ szczegétowa, Warszawa 2019,
C.H. Beck, s. 235.

18 hidem, s. 235.
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Po czwarte, umowa depozytu moze mie¢ odptatny badz nieodptatny charakter.
W tym przypadku réwniez decyzj¢ co do odplatnosci umowy pozostawiono jej stronom.
Ze wzgledu na to, ze depozyt u j.s.t. jest przede wszystkim instrumentem w zarzadza-
niu plynnoscia finansowa JSFP poprzez efektywne wykorzystywanie wolnych srodkéw,
nalezy przyja¢, ze taka umowa powinna mie¢ charakter odptatny. Przeciwne rozumo-
wanie nie znalazloby aprobaty wéréd uprawnionych podmiotéw z art. 48 ust. 1 u.fp.
z tego wzgledu, ze w przypadku skorzystania przez nie z innych alternatywnych form
lokowania wolnych $rodkéw przystugiwa¢ im moze stosowne wynagrodzenie w postaci
oprocentowania za uzyczenie wlasnego kapitatu.

Po piate, akcentujac réznice pomiedzy depozytem nieprawidlowym a umowg prze-
chowania wskazuje si¢, zwlaszcza w orzecznictwie, ze odmienny jest cel gospodarczy
tej umowy w poréwnaniu z klasycznym przechowaniem. Przechowanie wykonywane
jest w interesie sktadajacego, a zatem ma na celu zaspokojenie przede wszystkim jego
interesu. Natomiast w przechowaniu nieprawidtowym w wyniku realizacji umowy réw-
nomiernie zostaje zaspokojony interes obu stron. Ponadto podkresla si¢, ze sktadajacy
oddajac rzeczy czy pieniadze na przechowanie, nie ponosi ryzyka ich utraty czy uszko-
dzenia, nawet przypadkowych, natomiast przechowawca uzyskuje prawo rozporzadzania

tymi rzeczami badz pienigdzmi wedlug swojego uznania®.

3. Odpowiednie stosowanie przepiséw o umowie pozyczki

Wyrazona w art. 845 k.c. norma prawna moze powodowa¢ liczne trudnosci interpre-
tacyjne. Beda one dotyczy¢ nie tylko tego, ktdre przepisy o pozyczce nalezy stosowad
do tego stosunku prawnego, a ktérych nie, lecz takze jak stosowaé je odpowiednio®.
W doktrynie wskazuje sig, ze zastosowanie do depozytu nieprawidlowego przepiséw
o pozyczce nalezy ograniczy¢ do obowiazku zwrotu okreslonego w art. 720 § 1 k.c. oraz
odpowiedzialnosci skladajacego za szkodg spowodowang wadami rzeczy. Nie znajda na-

tomiast zastosowania art. 721, 722 i 723 k.c.?’ Wzajemne zobowiazania stron umowy;,

19 Kwestie te znalazly odzwierciedlenie zaréwno w wyrokach sadéw powszechnych, jak i administra-
cyjnych. Zob. np. wyrok SA w Lodzi z dnia 5 stycznia 2021 r., 1 ACa 1022/19, LEX nr 3167708;
wyrok NSA z dnia 4 sierpnia 2020 r., II FSK 1436/18, LEX nr 3058074; wyrok NSA z dnia
9 maja 2017 r., IT FSK 952/15, LEX nr 2302164; wyrok NSA z dnia 18 czerwca 2010 r., II FSK
279/10, Legalis nr 389236; wyrok SN z dnia 16 grudnia 1974 r., I CR 737/74, Legalis nr 18459.

20 Na temat tej techniki legislacyjnej m.in. J. Nowacki, ,,Odpowiednie” stosowanie przepisiw prawa,
,Paristwo i Prawo” 1964, z. 3, s. 367-376; M. Hauser, Odpowiednie stosowanie przepiséw prawa —
uwagi porzgdkujqce, ,Przeglad Prawa i Administracji” 2005, t. LXV, s. 151-168.

21 por, K. Kopaczytiska-Pieczniak, Komentarz do art. 845..., s. 11581159, a takze J. Gudowski,
Komentarz do art. 845, w: Komentarz do Kodeksu cywilnego. Ksigga trzecia. Zobowigzania. t. I-11,
red. G. Bieniek, LexisNexis, Warszawa 2011, s. 847.
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do ktérych nalezy stosowaé art. 720 § 1 k.c., tj. zobowiazanie przeniesienia na wlasnos¢
przechowawcy nieprawidlowego okreslonej ilosci pieniedzy albo rzeczy oznaczonych tyl-
ko co do gatunku, oraz obowiazek zwrotu przez depozytariusza tej samej ilosci pieniedzy
albo tej samej ilo$ci rzeczy tego samego gatunku i tej samej jakosci zostaly juz omdéwione
powyzej.

Nalezy wskazaé, ze odpowiedzialnos¢ sktadajacego za szkode spowodowang wa-
dami rzeczy jest ograniczona do obowiazku naprawienia szkody. Odpowiedzialno$¢ ta
powstaje jedynie wtedy, gdy pozyczkodawca wiedzial o istnieniu wady i nie zawiadomit
o niej pozyczkobiorcy. Zawiadomienie o wadzie powinno nastapi¢ najpézniej w chwili
wydania przedmiotu pozyczki. Cig¢zar dowodu, ze pozyczkodawca wiedziat o wadzie,
obciaza pozyczkobiorcg. Pozyczkodawca nie ponosi odpowiedzialnosci okreslonej w art.
724 k.c., jezeli pozyczkobiorca mégl wadg z tatwoscia zauwazy¢. Pozyczkodawca ponosi
réwniez odpowiedzialnos$¢ kontraktowa na zasadach ogélnych®?. W przypadku depozytu
u j.s.t. ze wzgledu na przedmiot umowy (Srodki pieni¢zne na rachunkach bankowych)
oraz sposdb jego przekazania zastosowanie powyzszego przepisu moze by¢ dyskusyjne.
W praktyce bowiem trudno wyobrazi¢ sobie sytuacj¢, w ktdrej takie rzeczy beda mialy
wady i wyrzadzily szkod¢ przyjmujacej depozyt j.s.t. W przypadku braku srodkéw na
rachunku samorzadowej JSFP srodki te nie zostana przekazane lub zostana przekazane
w kwocie mniejszej niz kalkulowana. Nie wplynie to jednak znaczaco na wykonanie
umowy.

Ponadto to przy depozycie nieprawidlowym zastosowanie znajdzie art. 720 § 2 k.c.
stanowiacy, ze umowa pozyczki, ktérej wartos¢ przekracza 1000 zt, wymaga zachowania
formy dokumentowej. Réznica w tym zakresie odnosi si¢ do tego, ze umowa przecho-
wania moze zosta¢ zawarta w dowolnej formie. Zgodnie z przepisami ksiggi pierwszej
k.c. do zachowania dokumentowej formy czynnosci prawnej wystarcza zfozenie o§wiad-
czenia woli w postaci dokumentu w sposéb umozliwiajacy ustalenie osoby sktadajacej
oswiadczenie (art. 77% k.c.). W mysl art. 77° k.c. dokumentem jest nosnik informacji
umozliwiajacy zapoznanie si¢ z jej tre$cia®. Mozliwe jest zatem zawarcie takiej umowy
przez zlozenie oswiadczeni woli za pomoca wiadomosci wystanej za posrednictwem np.
wiadomosci e-mail, faksu, SMS, MMS, komunikatora internetowego, jezeli umozliwia
to ustalenie os6b skladajacych oswiadczenia. W tym zakresie u.f.p. nie przewiduje zad-
nych wyjatkéw co do formy umowy. Przy czym nalezy podkresli¢, ze zastosowanie przez

strony dokumentowej formy umowy w umowie pozyczki zostato zastrzezone wytacznie

22 76b. A. Kubiak-Cyrul, Komentarz do art. 724, w: Kodeks cywilny. Komentarz, red. M. Zatucki,
C.H. Beck, Warszawa 2023, s. 1444.

23 70b. E. Zgajewska-Rytelewska, Karnoprawne i Cywilnoprawne Pojecie Dokumentu, ,International
Journal of Legal Studies (IJOLS)” 2017, nr 1, s. 33.
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dla celéw dowodowych (ad probationem). W konsekwencji niezachowanie formy doku-
mentowej w umowie depozytu nieprawidlowego nie bedzie miato wplywu na waznogé
umowy?*. W praktyce jednak ze wzgledu na znaczenie uméw depozytu wolnych $rod-
kéw postuluje si¢ o zachowanie formy pisemnej lub elektronicznej przy jej zawieraniu.

4. Obowiazki daninowe w zakresie podatku od czynnosci cywilnoprawnych

Zawarcie umowy depozytu nieprawidlowego wywotuje konsekwencje w zakresie prawa
podatkowego. Zasadnicze znaczenie dla omawianej problematyki bedzie miata w tym
zakresie ustawa z dnia 9 wrzesnia 2000 roku o podatku od czynnosci cywilnopraw-
nych®. Podatek od czynnosci cywilnoprawnych (dalej PCC) nalezy do grupy podatkéw
obrotowych obciazajacych w zasadzie obrét nieprofesjonalny w odréznieniu od podatku
od towaréw i ustug® (dalej VAT), ktdry odnosi si¢ do profesjonalnego obrotu. Warto
zaznaczy(, ze pomiedzy tymi dwoma rodzajami podatkéw zachodzi relacja wyklucza-
nia, tzn. podatki te wzajemnie si¢ uzupelniaja, tym samym nie powinno dochodzi¢ do
jednoczesnego opodatkowania zar6wno PCC, jak i VAT. PCC dotyczy tylko niekts-
rych czynnosci podejmowanych w obrocie prawnym. Opodatkowaniu temu podlegaja
bowiem jedynie czynnosci cywilnoprawne wyliczone enumeratywnie w art. 1 u.p.c.c.”’
Mimo ze ustawodawca zdecydowal o paristwowym charakterze tej daniny publicznej
(organem wlasciwym w sprawach PCC jest naczelnik urzgdu skarbowego), to wplywy
z niej stanowig dochdd budzetu gminy?. W zakresie podatkéw stanowiacych dochéd
budzetéw gminy ze wzgledu na wlasciwos¢ organéw mozna wyrdznié te, w ktérych
organem podatkowym jest Naczelnik Urzedu Skarbowego, oraz te gdzie kompetencje
w tym zakresie zostaly przypisane wéjtowi. Dla budzetéw gmin skutkuje to tym, ze
wplywy z tych podatkéw sa wplacane bezposrednio na rachunek gminy lub na rachu-
nek urzgdéw skarbowych, skad beda péiniej przekazywane do budzetéw whasciwych

24 Por. M. Madel, Komentarz do art. 845, w: Kodeks cywilny. Komentarz, red. M. Zatucki, s. 1587—
1595.

25 Ustawa z dnia 9 wrzesnia 2000 r. o podatku od czynnosci cywilnoprawnych (Dz.U. z 2024 r., poz.
295 ze zm.), dalej u.p.c.c.

26 Ustawa z dnia 11 marca 2004 r. o podatku od towaréw i ustug (Dz.U. z 2024 r., poz. 361 ze zm.).

27 Por. K. Kopysciatiska, Podatek od czynnosci cywilnoprawnych, w: Prawo podatkowe z kazusami i py-
taniami, red. P. Borszowski, Wolters Kluwer, Warszawa 2020, s. 422—423.

28 Zob. art. 4 ust.1 lit. h ustawy z dnia z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego (Dz.U. z 2024 r., poz. 356), zgodnie z ktérym zrédtem dochodéw whasnych gminy
sa takze wplywy z podatkéw od czynnosci cywilnoprawnych.
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gmin. Majac na uwadze powyzsze PCC zaliczy¢ nalezy do tej drugiej kategorii®. Ponad-
to u.p.c.c. wprowadza obowiazek samoobliczenia podatku, co oznacza, ze podatnik sam
bez wezwania musi ztozy¢ deklaracj¢ podatkows oraz obliczy¢ i wptaci¢ podatek w ciagu
14 dni od dokonania czynnosci objetej podatkiem. Obowiazku tego nie maja jedynie
podatnicy, w ktérych imieniu obliczy¢ i wplaci¢ podatek powinien ptatnik™.

Opodatkowaniu PCC podlegaja tylko te czynnosci, ktére ustawodawca enume-
ratywnie wymienia w art. 1 u.p.c.c., a takze zmiany tych uméw, jezeli powoduja one
podwyzszenie podstawy opodatkowania, oraz orzeczenia sadéw, jezeli wywotuja takie
same skutki prawne. W doktrynie podkresla si¢, ze PCC nie podlegaja czynnosci niewy-
mienione w ustawie, takie jak np. umowy nienazwane. Niedopuszczalne jest takze sto-
sowanie analogii majacej w efekcie doprowadzi¢ do opodatkowania czynnosci cywilno-
prawnej niewymienionej w katalogu ustawowym. Warto jednak zaznaczy¢, ze organom
podatkowym stuzy natomiast prawo oceny charakteru okreslonych czynnosci do celéw
podatkowych, albowiem przesadza o nim nie nazwa, ale tre§¢ zawartej umowy i sposéb
jej realizacji’'. Réwniez w orzecznictwie sadéw administracyjnych zwraca si¢ uwagg, ze
lista czynnosci podlegajacych podatkowi od czynnosci cywilnoprawnych ma charakeer
zamkniety, a wigc nie moze by¢ interpretowana rozszerzajaco. Zamknigty charakter ka-
talogu czynnosci prawnych obcigzonych omawianym podatkiem wyklucza jakakolwiek
mozliwo$¢ opodatkowania uméw nieznajdujacych swojego doktadnego odpowiednika
wéréd wymienionych w powolywanym art. 1 ust. 1 ustawy o podatku od czynnosci
cywilnoprawnych, nawet gdyby faktycznie taczyly one w sobie pewne elementy kilku
uméw nazwanych podlegajacych podatkowi®”.

W przypadku umowy depozytu nieprawidtowego ustawodawca wyraznie wymie-
nia t¢ czynno$¢ jako podlegajaca opodatkowaniu PCC w art. 1 pke 1 lit. j u.p.c.c. War-
to zaznaczy¢, ze w u.p.c.c rozszerzono — w stosunku do norm zawartych w obowiazu-

jacej do dnia 31 grudnia 2000 roku ustawie z dnia 31 stycznia 1989 roku o optacie

29 Por. E. Kornberger-Sokotowska, Prawo finansowe (prawo finanséw publicznych, prawo podatkowe,
prawo bankowe), Wolters Kluwer, Warszawa 2017, s. 194.

30 76b. A. Majchrzycka-Guzowska, Finanse i prawo finansowe, Wolters Kluwer, Warszawa 2019,
s. 242-243.

31 Zob. np. K. Koperkiewicz-Mordel, Inne podatki, w: Prawo podatkowe w Polsce. Podrecznik aka-
demicki, red. W. Nykiel, Difin, Warszawa 2018, s. 359-360; a takze A. Koztowska, Podatek od
cgynnosci cywilnoprawnych a podatek od spadkéw i darowizn, w: Przemiany prawne i ekonomiczne
w Polsce oraz ich wplyw na zarzgqdzanie finansami paristwa i jednostek samorzqdu terytorialnego, red.
W. Bozek, E. Kowalewska, Wydziat Prawa i Administracji Uniwersytetu Szczecifiskiego, Szczecin
2019, s. 87-88.

32 Wyrok WSA w Szczecinie z dnia 24 pazdziernika 2013 r., T SA/Sz 590/13, Legalis nr 790141.
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skarbowej*® — katalog czynnosci podlegajacych opodatkowaniu m.in. o umowe depozy-
tu nieprawidlowego. Zamiarem ustawodawcy bylo opodatkowanie tej czynnosci wedtug
takich samych zasad, jakie obowiazuja w odniesieniu do umowy pozyczki, ze wzgledu
na zblizony charakter i cel obydwu tych czynnosci. W zwiazku z tym doprecyzowano
przepis art. 7 ust. 1 pkt 4 ustawy przez wyrazne okreslenie wysokosci podstawowej staw-
ki podatku od umowy depozytu nieprawidlowego — 0,5%?%*. Podstawa opodatkowania
w tym przypadku bedzie natomiast warto$¢ depozytu, a doktadnie wartos¢ srodkéw
oddanych w depozyt nieprawidtowy, przy czym jezeli umowa okresla, ze wyptata $rod-
kéw pienigznych nastapi niejednokrotnie i ich suma nie jest znana w chwili zawarcia
umowy, bedzie to kwota kazdorazowej wyplaty $rodkéw pieni¢znych (art. 6 ust. 1 pke
7 u.p.c.c.). Ustawodawca wprowadzit takze mozliwo$¢ opodatkowania czynnosci cywil-
noprawnej stawka sankcyjna, ktora wynosi 20% podstawy opodatkowania. Jest ona sto-
sowana, jezeli podatnik uchybia terminom ztozenia deklaracji lub zaptaty zobowiazania,
a nastgpnie przed uptywem terminu przedawnienia zaleglosci podatkowej z tego tytutu
przed organem podatkowym w toku czynnosci sprawdzajacych, kontroli podatkowej,
postgpowania podatkowego lub kontroli celno-skarbowej powotuje si¢ na fakt zawarcia
umowy depozytu nieprawidtowego albo jej zmiany, a nalezny podatek od tych czynnosci
nie zostat zaptacony®.

Zlozony charakter umowy depozytu nieprawidlowego jest jednym ze zrédet wat-
pliwosci interpretacyjnych. Jak stusznie wskazuje Z. Ofiarski, prawidlowe wyznaczenie
przedmiotowych granic opodatkowania w odniesieniu do umowy depozytu nieprawi-
dtowego wymaga w kazdym przypadku ustalenia, czy dana czynno$¢ prawna charaktery-
zuje si¢ cechami umozliwiajacymi jej uznanie za depozyt nieprawidlowy. W tym zakresie
decydujace jest ustalenie, czy przechowawca zostal upowazniony do rozporzadzania od-
danymi na przechowanie pieni¢gdzmi lub innymi rzeczami oznaczonymi co do gatunku,
136

a takze czy z tego uprawnienia faktycznie bedzie korzystat®®. W przypadku depozytu

33 Ustawa z dnia 31 stycznia 1989 r. o oplacie skarbowej (Dz.U. z 1997 r., nr 177, poz. 751 — uchy-

lona).

3y, Bogucki, K. Winiarski, Komentarz do art. 1, w: A. Waclawczyk, S. Bogucki, K. Winiarski,
Podatek od czynnosci cywilnoprawnych. Komentarz, Wolters Kluwer, Warszawa 2021, LEX (el.).

35 Por. A. Wizesniewska-Nowacka, Podwyzszona stawka — sposéb na niezdyseyplinowanych podatnikéw,
w: Stanowienie i stosowanie prawa podatkowego w Polsce. Sankcje i preferencje w prawie podatkowym,
red. B. Kucia-Gusciora, M. Miinnich, A. Zdunek, Wydawnictwo KUL, Lublin 2015, s. 41-42.

36 Zob. Z. Ofiarski, Kilka refleksji o opodatkowaniu umowy depozytu nieprawidtowego podatkiem od
cgynnosci cywilnoprawnych, w: Wspdtczesne problemy prawa podatkowego. Teoria i praktyka. Ksigga
Jubileuszowa dedykowana Profésorowi Bogumitowi Brzeziriskiemu, red. ]. Gluchowski, M. Kalinow-
ski, K. Lasinski-Sulecki, W. Morawski, A. Nita, A. Olesifiska, Wolters Kluwer, Warszawa 2019,
s. 401-402.
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wolnych §rodkéw u j.s.t. przedmiotowa umowa spetnia wszystkie powyzsze cechy, a po-
nadto nie znajduje si¢ w katalogu wyltaczen przedmiotowych, o ktérych mowa w art.
2 u.p.c.c., tym samym wypetnia przedmiotowy zakres opodatkowania wskazany przez
ustawodawcg. Niemniej konieczna bedzie takze analiza zakresu podmiotowego PCCY.
W przypadku umowy depozytu nieprawidlowego obowiazek podatkowy ciazy na
przechowawcy. W przypadku tytutowego instrumentu finansowoprawnego zobowiaza-
nym do zaplaty podatku bytaby zatem dana j.s.t. Dokonujac analizy podmiotowych
ulg podatkowych, nalezy szczeg6lna uwage zwréci¢ na art. 8 pke 4 u.p.c.c. Na mocy
tego przepisu j.s.t. zostaly zwolnione od zaptaty tej daniny publicznej w postaci PCC
i to niezaleznie od tego, w ramach jakiej dzialalnosci te czynnosci s3 podejmowane (czy
w ramach dzialalnosci gospodarczej, czy w ramach realizacji zadan ustawowych)*®. Na-
lezy przy tym wyraznie podkresli¢, ze w omawianym przypadku nie jest to wylaczenie
z zakresu zastosowania podatku, lecz jedynie zwolnienie. Oznacza to, ze w dalszym ciagu
istnieje abstrakcyjny obowiazek podatkowy, jednak pod wplywem zdarzenia, jakim jest
zawarcie umowy depozytu nieprawidlowego, nie zaktualizuje si¢ on i nie przeksztal-
ci si¢ w indywidualne zobowigzanie podatkowe®. Na podstawie wykladni jezykowej
tego przepisu przyjmuje si¢ jednak, ze z okreslonego w nim zwolnienia podmiotowe-
go korzystaja wyltacznie j.s.t. Nie bedg nim natomiast objete jednostki organizacyjne
tworzone czy nadzorowane przez j.s.t.*” Twierdzenie przeciwne wiazatoby sie z zakazem
rozszerzajacej interpretacji przepiséw dotyczacych zwolnien z opodatkowania. Przepisy
te bowiem stanowia wyjatek od ogélnej zasady powszechnosci opodatkowania. Oznacza
to, ze gdyby obowiazek podatkowy obciazat lokujacego wolne $rodki, a wige samorzado-
we JSFP, to wéwczas nie moglyby one korzysta¢ z opisanego zwolnienia. Tak jednak nie
jest. W konsekwencji same j.s.t. nie sa zobowiazane do odprowadzania podatku z tytutu

stosowania instrumentu przyjmowania wolnych $rodkéw w depozyt.

37 Por. J. Glumitiska-Pawlic, Skutki podatkowe umowy depozytu nieprawidtowego, ,Radca Prawny”
2001, nr4,s. 111-116.

38 W Modzelewski, R. Janiec-Modzelewska, Zwolnienia od podatku w: Komentarz do ustawy o podat-
ku od czynnosci cywilnoprawnych, red. W. Modzelewski, R. Janiec-Modzelewska, Instytut Studiéw
Podatkowych, Warszawa 2022, s. 134-136.

3'W doktrynie wyraznie akcentuje si¢ réwnice pomiedzy zwolnieniem z podatku a wytaczeniem
spod zakresu zastosowania ustawy podatkowej. Zob. np. W. Stachurski, Wylgczenia z opodatko-
wania (art. 2), w: Podatek od czynnosci cywilnoprawnych — komentarz dla praktykéw, S. Bogucki,
A. Dumas, W. Stachurski, K. Winiarski, ODDK Gdansk, Gdansk 2014, s. 131; M. Staniszewski,
Charakter ulg, zwolnier, wylgczen oraz znizek i zwyzek podatkowych w podatku dochodowym od 0séb
Jfizyeznych, ,Studia Administracyjne” 2018, nr 10, s. 71-73.

40'S. Bogucki, Zwolnienia od podatku od czynnosci cywilnoprawnych w: Podatek od caynnosci cywil-
noprawnych a VAT, S. Bogucki, W. Stachurski, R. Wiatrowski, K. Winiarski, B. Wojciechowski,
M. Zirk-Sadowski, Wolters Kluwer, Warszawa 2016, s. 190.
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Ratio legis wskazanego wyzej zwolnienia upatrywaé¢ mozna w trzech zasadniczych
aspektach funkcjonowania instytucji depozytu u j.s.t. oraz PCC. Po pierwsze, bedzie to
umozliwienie swobodnego prowadzenia gospodarki finansowej bez koniecznosci zaptaty
czgéei danin publicznych. To wlasnie racjonalizacja stosowania przepiséw podatkowych
w wickszosci powinna przyczyni¢ si¢ do zapewnienia stabilnosci i elastycznosci w za-
kresie gospodarowania mieniem komunalnym, w tym zarzadzania wolnymi srodkami
finansowymi. Po drugie, nalezy zwréci¢ uwagg, ze wptywy finansowe z PCC stanowia
dochdd budzetéw gmin. W przypadku braku podmiotowego zwolnienia podatek zapta-
cony przez dana j.s.t. albo wracalby do jej budzetu (w przypadku gmin), albo wracatby
do budzetu innej, czgsto sasiedniej jednostki (w przypadku powiatéw i wojewddztw).
Z tego wzgledu usprawiedliwione wydaje si¢ zniwelowanie wzajemnych rozliczeri po-
miedzy j.s.t. w tym zakresie. | wreszcie po trzecie, w sytuacji koniecznoséci odprowadza-
nia podatku od $rodkéw przyjetych w depozyt mogloby si¢ okaza¢, ze wyodrebnienie
i prowadzenie takiego instrumentu nie jest uzasadnione interesem ekonomicznym j.s.t.
bedacej deponentem. Przyjmowanie wolnych $rodkéw w depozyt bytoby zatem obar-
czone nie tylko koniecznoscig rozliczen z deponentem, lecz takze z urzgdem skarbowym.
W zwiazku z powyzszym zamiast utatwié¢ zarzadzanie finansami spowodowatyby kolejne
utrudnienia. Dlatego w obliczu alternatywnych zrédel, z ktérych j.s.t. moze pozyskaé
srodki na sfinansowanie wlasnych rozchodéw i deficytu (np. krétkoterminowe pozycz-
ki w bankach), rozwiazanie to mogtoby by¢ uznane za nieefektywne. W konsekwencji
nalezy zwréci¢ uwage, ze rozwigzania przyjete na gruncie u.p.c.c. zapewniaja prawne
ramy dziatania faktycznego funkcjonowania depozytéw u j.s.t. Tym samym rozwiazania
przyjete w ramach II etapu konsolidacji finanséw publicznych dotyczace tytutowego

instrumentu harmonizuja z przygotowanymi weze$niej rozwiazaniami podatkowymi.

5. Pozostale stosunki publicznoprawne

Ztozonos¢ stosunkéw prawnych wynikajacych z umowy depozytu nieprawidtowego
u j.s.t. nie pozwala na ich enumeratywne wyliczenie i wyczerpujaca analizg. Z tego po-
wodu przedstawione zostang wyltacznie ich wybrane aspekty, dotyczace w najwigkszym
stopniu omawianej problematyki. W kwestii pozostalych stosunkéw publicznopraw-
nych mozna wyrézni¢ przede wszystkim stosunki prawne korelujace z przyjetymi przez
ustawodawce rozwiazaniami, jak i ewidentne przeoczenia w zakresie pewnych mechani-
zméw czy regulagji, niekiedy majace charakter typowej luki w prawie.

W pierwszej kolejnoéci nalezy zwrdci¢ uwagg na art. 52 ust. 1b u.f.p. Przepis ten
odnosi si¢ do limitu rozchodéw w zwiazku z przyjmowaniem wolnych srodkéw w de-
pozyt przez j.s.t., wprowadzajac wyjatki od ogélnie przyjetych dla finanséw publicz-
nych zasad. W art. 52 w ust. 1 u.s.p. wskazuje bowiem na dwie z najwazniejszych zasad
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finanséw publicznych — zasad¢ prognostycznego charakteru dochodéw i rozchodéw oraz
zasadg¢ nieprzekraczalnego limitu wydatkéw i dochodéw. Depozyt u j.s.t. odnosi si¢ do
drugiej z przywotanych zasad. Dokonywanie wydatkéw w sposéb racjonalny ma zapew-
ni¢ regula, zgodnie z ktéra wydatki ustalone w budzecie lub planie finansowym stano-
wig nieprzekraczalny limit, tj. nieprzekraczalng gérna granicg kwoty dopuszczonej do
wydatkowania*'. Reguta ta okreslana jest mianem zasady dyrektywnego charakteru wy-
datkéw ze $rodkéw publicznych, bowiem wielkosci srodkéw przeznaczonych w planach
finansowych na wydatki publiczne sa dyrektywne (wiazace), cho¢ moga ulec zmianie
w trakcie roku budzetowego®. W przypadku rozchodéw z tytutu zobowiazani finan-
sowych zaciaganych i splacanych przez jednostki samorzadu terytorialnego w zwiazku
z przyjmowaniem przez j.s.t. depozytéw, o ktérych mowa w art. 48 ust. 1a u.f.p., zasa-
da ta nie znajdzie zastosowania. Wylaczenie spod zakresu zastosowania limitu rozcho-
déw niewatpliwie pozwala w sposéb elastyczny prowadzi¢ gospodarke budzetowa, bez
koniecznosci ciagglego weryfikowania, czy rozchody te zostaly przewidziane w budzecie
danej j.s.t. W przypadku braku stosownego wylaczenia, o ktérym mowa w art. 52 ust.
1b u.f.p., przyjmowanie przez j.s.t. wolnych $rodkéw w depozyt bytoby znacznie utrud-
nione. Wymagaloby to dokltadnego okreslenia mozliwosci potencjalnych lokujacych
w uchwale budzetowej. Kwestii tej nie sposéb ustali¢ w precyzyjny sposéb, a i progno-
styczne zatozenia wielkosci potencjalnych depozytéw moglyby odbiegaé od rzeczywisto-
$ci w sytuacji, kiedy uprawnione do lokowania s3 nie tylko te JSFD, kté6re sa tworzone czy
nadzorowane przez dang j.s.t., lecz wszystkie SSPZOZ, SIK i inne samorzadowe osoby
prawne. W przypadku gdyby rozchody z tego tytutu nie zostaly przewidziane w uchwale
budzetowej albo tez przewidziane w stopniu mniejszym niz rzeczywiste mozliwosci de-
ponenta, j.s.t. nie mogtaby takich $rodkéw przyjac.

Nalezy réwniez wskazaé na relacj¢ pomigdzy tytufowym instrumentem a PDP.
Przyjete przez j.s.t. depozyty stanowia ich zobowiazanie, bedace tytutem dtuznym w ro-
zumieniu art. 72 ust. 1 pkt 3 u.f.p. Ministrowi Finanséw na podstawie art. 72 ust.
2 u.f.p zostata przyznana kompetencja do okreslenia szczegdtowej klasyfikacji tytutéw
dtuznych. W § 3 pkt 3 rozporzadzenia z dnia 28 grudnia 2011 roku w sprawie szcze-
gbtowego sposobu klasyfikacji tytutéw diuznych zaliczanych do PDP* wskazano, ze

4L, Lipiec-Warzecha, Komentarz do art. 52, w: Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, red.
L. Lipiec-Warzecha, Wolters Kluwer, Warszawa 2011, LEX (el.).

42 £, Ruskowski, Komentarz do art. 52, w: Nowa ustawa o finansach publicznych wraz z ustawq wpro-
wadzajgcg, red. E. Ruskowski, ].M. Salachna, ODDK Gdarisk, Gdansk 2019, s. 167-168.

43 Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 28 grudnia 2011 r. w sprawie szczegétowego sposobu
klasyfikacji tytuléw dtuznych zaliczanych do paristwowego dtugu publicznego (Dz.U. nr 298, poz.
1767).
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termin ,przyjete depozyty” oznacza zobowiazania wynikajace z przyjetych przez JSFP
depozytéw, bedacych $rodkiem finansowania potrzeb danej jednostki, w szczegdlno-
$ci splaty wezesniej zaciagnictych zobowiazani lub niedoboru $rodkéw danej jednostki,
z uwzglednieniem podziatu na:

1) depozyty zbywalne (na zadanie) — natychmiast wymienialne na gotéwke lub ptatne
na zadanie wierzyciela,

2) inne depozyty, ktére nie moga by¢ natychmiast wymienione na gotéwke lub nie
moga by¢ w dowolnym momencie wykorzystywane do dokonywania ptatnosci
przez wierzyciela, w szczegblnosci w formie depozytéw terminowych.

PDP stanowi nominalng warto$¢ zobowiazaii SFP po wyeliminowaniu wzajem-
nych zobowigzari pomiedzy jednostkami tego sektora. Tytuly dtuzne podlega¢ beda za-
tem konsolidacji, tym samym nie zostana ujete w ramach obliczania PDP*.

Odnoszac si¢ do kwestii nieuregulowanych (czy wrecz pominigtych) w u.f.p., nale-
zy krytycznie oceni¢ brak nowelizacji art. 217 ust. 2 u.f.p. zawierajacego enumeratywne
wyliczenie zrédet finansowania deficytu j.s.t. Zgodnie z tym przepisem deficyt budzetu
j.s.t. moze by¢ sfinansowany wylacznie przychodami budzetu, ale nie wszystkimi mozli-
wymi do uzyskania zrédtami przychodéw budzetu j.s.t., lecz wylacznie przychodami po-
chodzacymi z enumeratywnie wyliczonych Zrédet®. Zgodnie z norma wyrazona w art.
91a u.f.p. przyjecie wolnych srodkéw w depozyt przez j.s.t. nastgpuje wylacznie w celu
sfinansowania §rodkéw niezbednych na pokrycie deficytu lub rozchodéw budzetu. Tym
samym tre$¢ tego przepisu niewatpliwie koresponduje z przepisem okreslajacym Zrédta
sfinansowania deficytu j.s.t. i powinna by¢ uwzgledniona w tym katalogu. Co prawda
jako jedno ze Zrédet ustawodawca wymienia wolne $rodki, ale tylko stanowiace nadwyz-
ke srodkéw pienigznych na rachunku biezacym budzetu j.s.t., wynikajace z rozliczen
wyemitowanych papieréw warto$ciowych, kredytéw i pozyczek z lat ubiegtych, catko-
wicie pomijajac w tym zakresie depozyty. Przepisy art. 91a u.f.p. nie znajduja zatem
odzwierciedlenia w zamknigtym katalogu z art. 217 u.f.p., co wydaje si¢ ewidentnym
przeoczeniem ustawodawcy w tym zakresie.

Kontynuujac analiz¢ luk w prawie, mozna odnies¢ si¢ takze do charakteru $rod-
kéw przyjmowanych w depozyt. Wykorzystanie tytutowego instrumentu niewatpliwie
angazuje $rodki publiczne, jednak wobec braku wyraznej regulacji przez ustawodaw-

cg powstaje pytanie o charakter tych $rodkéw. Ustalenia wymaga, czy $rodki ztozone

44 K. Szmaj, Komentarz do art. 91a, w: Ustawa o finansach publicznych. Ustawa o odpowiedzialnosci
za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych. Komentarz, red. W. Misiag, C.H. Beck, Warszawa
2019, Legalis (el.).

45 Zob. P. Walczak, Komentarz do art. 217, w: Ustawa o finansach publicznych. Komentarz dla jedno-
stek samorzqdowych.. ., s. 641.
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w depozyt nalezy zaliczy¢ do przychodéw budzetu j.s.t. na podstawie art. 5 ust. 1 pkt 4e
w.fp., zn. przychodéw pochodzacych z innych operacji finansowych. Srodki wptaco-
ne na rachunek depozytowy zostaly wyraznie i bezposrednio wskazane jako przychody
budzetu j.s.t.* Aby mogly one stuzy¢ sfinansowaniu $rodkéw niezbednych do pokrycia
planowanego deficytu lub rozchodéw budzetu j.s.t., musza jednak zosta¢ wprowadzo-
ne do tego budzetu. Przeprowadzenie takich operacji poza budzetem nie jest mozliwe
w przypadku, gdy srodki z depozytu zostang przeznaczone na sfinansowanie rozchodéw
budzetu. Dlatego nalezy postulowa¢ zaliczenie tych §rodkéw do przychodéw budzetu
j.s.t. na podstawie art. 5 ust. 1 pkt 4e u.f.p., tzn. przychodéw pochodzacych z innych
operagji finansowych, i sklasyfikowanie ich zgodnie z zatacznikiem nr 5 do rozporzadze-
nia Ministra Finanséw z dnia 2 marca 2010 roku w sprawie szczegétowej klasyfikacji
dochodéw, wydatkdw, przychodéw i rozchodéw oraz srodkéw pochodzacych ze zrédet
zagranicznych? jako § 960 — Instrumenty ptynnosciowe lub § 955 — Przychody z tytutu
innych rozliczent krajowych. Nalezy odnotowa¢ takze pewna nickonsekwencjg ustawo-
dawcy w przypisywaniu duzego znaczenia $rodkom przyjmowanym w depozyt przez
j.s.t. w uzasadnieniu projektu ustawy. Z jednej bowiem strony podkresla si¢ duza role
depozytéw w procesie finansowania potrzeb pozyczkowych m.in. budzetu j.s.t., z dru-
giej natomiast depozyty te nie zostaly imiennie wymienione w art. 5 ust. 1 pkt 4 u.f.p.,
okreslajacym katalog przychodéw budzetu j.s.t.*

W dalszej kolejnosci nalezy ustali¢, czy wyptate $rodkéw z depozytu mozna zali-
czy¢ do rozchodéw budzetu j.s.t. na podstawie art. 6 ust. 2 pkt 5 u.f.p., tzn. rozcho-
déw z innych operacji finansowych zwigzanych z zarzadzaniem dlugiem publicznym
i ptynno$cia. Odpowiadajac na to pytanie, trzeba mie¢ na uwadze rozwazania podjete
w poprzednim akapicie. W przypadku zaliczenia srodkéw ztozonych w depozyt do przy-
chodéw budzetu j.s.t. zwrot tych $rodkéw z budzetu bedzie dla jednostki samorzadu
terytorialnego rozchodem. Z tego tez wzgledu nalezy twierdzaco odpowiedzie¢ na po-
stawione pytanie. Rozchody te winny by¢ sklasyfikowane zgodnie z zatacznikiem 6 do
ww. rozporzadzenia, w § 989 — Instrumenty plynnosciowe lub § 995 — Rozchody z ty-

tutu innych rozliczeri krajowych. Do rozstrzygniecia pozostaje ewentualna mozliwosé

46 Do analogicznego wniosku doszedt W. Boick w pracy: Lokaty wolnych srodkéw z perspektywy
Jednostek samorzqdu terytorialnego, w: Finanse samorzqdowe po 25 latach samorzqdnosci: diagnoza
i perspektywy, red. W. Miemiec, Wolters Kluwer, Warszawa 2015, s. 493-496.

47 Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 2 marca 2010 r. w sprawie szczeg6towej klasyfikacji do-
chodéw, wydatkéw, przychodéw i rozchodéw oraz §rodkéw pochodzacych ze Zrédet zagranicznych
(Dz.U. 22022 r., poz. 513).

48 Por. W. Bozek, Komentarz do art. 91a..., s. 620-621; zob. réwnicz P. Panfil, Komentarz do art.
78a, w: Ustawa o finansach publicznych. Komentarz prawno-finansowy, red. H. Dzwonkowski,
G. Golebiowski, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2014, s. 210.
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zastosowania § 997 — Rozliczenia z tytulu transakeji finansowych na instrumentach
pochodnych, polegajacych na wymianie ptatnosci kapitatowych.

Whnioski

Podsumowujac rozwazania poswigcone stosunkom prawnym wynikajacym z zastosowa-
nia instytucji depozytu u j.s.t., w pierwszej kolejnosci nalezy zwréci¢ uwagg na wielos¢
i réznorodnos¢ tych stosunkéw. W powyzszym rozdziale badaniu poddano kilkanascie
najwazniejszych relacji i zaleznosci wystgpujacych w przypadku zastosowania tytutowej
instytucji, co jednak nie stanowi ich wyczerpujacej analizy. W tym zakresie mnogo$¢
i ztozonos¢ wigzéw prawnych wystepujacych pomiedzy réznymi aspektami omawianej
instytucji uniemozliwia wyczerpujace, kompleksowe i komplementarne jej przedstawie-
nie.

Przy lokowaniu wolnych srodkéw w formie depozytu u j.s.t. wystgpuje konglome-
rat réznego rodzaju stosunkéw prawnych, zaréwno z zakresu prawa publicznego, jak
i prawa prywatnego. Co wigcej, podzial na stosunki prawne (prywatnoprawne i publicz-
noprawne) nie ma w tym zakresie dychotomicznego charakteru, a owe stosunki wspét-
egzystuja ze soba, wzajemnie si¢ uzupetniajac. Regulacj¢ prawa publicznego determinujg
powstanie stosunkéw prywatnoprawnych i odwrotnie, kiedy realizacja norm prawa pry-
watnego prowadzi do konsekwencji w stosunkach publicznoprawnych. W szczegdlnosci
jest to widoczne w sytuacji, kiedy potrzeba stworzenia ram prawnych (uchwata organu
stanowiacego j.s.t. wyrazajacej zgodg na przyjmowanie wolnych $rodkéw w depozyt)
wynikajaca z u.f.p. jest mechanizmem prawno-ksztattujacym dla konstrukeji umowy
z przyszlym deponentem. Fakt zawarcia umowy powoduje natomiast pewne konsekwen-
cje dla deficytu i rozchodéw budzetu danej j.s.t. czy tez w zakresie prawa podatkowego.

Stosunki te odzwierciedlaja takze ide¢ samorzadnosci. Poprzez unormowanie
w ustawach tylko ogélnych ram prawnych o zasadniczym znaczeniu ustawodawca
umozliwia samorzadowi terytorialnemu dostosowanie poszczegélnych regulacji w za-
kresie depozytu do miejscowych potrzeb. Rozwigzanie to niewatpliwie pozwala takze na
elastyczne zarzadzanie $rodkami finansowymi oraz zapewnienie wigkszej konkurencyj-
nosci form lokowania wolnych $rodkéw u j.s.t. wobec alternatywnych rozwiazan z art.
48 u.f.p. Niemniej pozostawienie niemal catkowitej swobody w ksztattowaniu tytuto-
wego instrumentu (w granicach ustawowych) moze powodowaé pewne watpliwosci
co do gwarangji okreslonego poziomu bezpieczeristwa obrotu §rodkami pieni¢znymi,
a takze do standardéw postgpowania z przyjetymi w depozyt wolnymi srodkami. Nale-
zy postulowac o opracowanie przez ustawodawce odpowiednich wytycznych i wzorcéw
o charakterze dyspozytywnym w zakresie umowy depozytu u j.s.t. Rozwiazanie to po-
zwolitoby przygotowald tytutowy instrument na ewentualne wyzwania powszechnego
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obrotu, a ponadto przyczynitoby si¢ do jego upowszechnienia zaréwno wsrédd j.s.t., jak
i pozostatych JSFP.

W wyniku przeprowadzonych badan uzyskano dostep do uchwaty wyrazajacej zgo-
d¢ na przyjecie w depozyt wolnych srodkéw (wzér nr 1), a takze wzoru umowy depo-
zytu nieprawidlowego tych srodkéw (wzér nr 2). Zaréwno uchwata, jak i wzér umowy
pochodza z gminy Borne Sulinowo, ktéra w okresie objetym badaniem przyjmowata
w depozyt wolne $rodki finansowe, o czym bedzie mowa w nastgpnym rozdziale. Za-
warte w tych aktach prawa regulacje moga by¢ pomocne przy konstruowaniu stosunkéw
prawnych w innych j.s.t. dotyczacych przyjmowania wolnych $rodkéw w depozyt. Dla-
tego tez ich upublicznienie moze w zdecydowany sposéb przyczyni¢ si¢ do zwigkszenia
popularnosci depozytéw u j.s.t. Wskazane akty znajduja si¢ na koricu opracowania.
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Rozdzial IV
Motywy i efekty deponowania wolnych §rodkéw przez uprawnione podmioty
u jednostki samorzadu terytorialnego

Uwagi wstepne

Wskaznikiem obrazujacym praktyczne znaczenie wolnych $rodkéw zdeponowanych
u j.s.t. beda, po pierwsze, korzysci osiagane ze stosunku prawnego depozytu u j.s.t. oraz,
po drugie, liczba i warto§¢ srodkéw ulokowanych w tych depozytach w poszczegdlnych
latach. Korzysci osiagane przez podmioty prawnego stosunku depozytu stanowia jed-
no z najistotniejszych, cho¢ nie jedyne kryterium wyboru tej formy lokowania wol-
nych $rodkéw przez zainteresowang samorzadowa JSFP. Ich skutki nalezy rozpatrywaé
z mikroekonomicznego punktu widzenia, tj. przez pryzmat lokujacego i przyjmujacego
w depozyt, a takze od strony makroekonomicznej poprzez zbadanie wplywu na caly sek-
tor publiczny. Drugim celem jest ustalenie liczby depozytéw u j.s.t. oraz wartosci uloko-
wanych §rodkéw. Ponadto niezwykle wazna jest weryfikacja wplywu tego instrumentu
zaréwno na stan gospodarki finansowej j.s.t., jak i poziom zadluzenia calego sektora
finanséw publicznych. W tym zakresie nalezy zwréci¢ takze uwage na powody utrzy-
mywania si¢ Srodkéw zdeponowanych u j.s.t. na takim, a nie na wyzszym poziomie. Na
tej podstawie sformutowane zostana uwagi de lege ferenda majace na celu usprawnienie

instrumentu lokowania wolnych $rodkéw w formie depozytu u j.s.t.

1. Korzysci osiagane przez podmioty stosunku prawnego depozytu

Zasada lokowania wolnych $rodkéw ma na celu zmotywowanie JSFP do racjonalne-
go i gospodarnego zarzadzania $rodkami publicznymi'. Ustawodawca wyznaczajac
zamknigty katalog form, w ktérych wolne $rodki moga by¢ lokowane, jednoczesnie

! Por. K. Piotrowska-Marczak, Opinia z dnia 25 sierpnia 2003 r. w sprawie projektu ustawy
o finansach publicznych, IV kadencja, druk sejm. nr 1844, s. 2, www.sejm.gov.pl (dostep
10.03.2022).
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zapewnia danej JSFP pewna swobod¢ wyboru formy w sposéb optymalny odpowiadaja-
cej jej spoteczno-gospodarczym potrzebom. Skorzystanie z kazdego z pigciu wymienio-
nych w art. 48 u.f.p. instrumentéw finansowoprawnych ma zaréwno wady, jak i zalety.
Dotycza one nie tylko lokujacego podmiotu, lecz takze calego sektora finanséw publicz-
nych. Ponizej zaprezentowane zostaly kryteria, ktérymi powinny kierowac si¢ podmioty
stosunku prawnego depozytu u j.s.t., oraz wynikajace z tego stosunku korzysci.

W przypadku deponentéw korzysciami plynacymi z zastosowanego rozwiazania
jest przede wszystkim wynagrodzenie otrzymywane w zamian za czasowe wyzbycie si¢
mozliwosci dysponowania tymi §rodkami. Dzigki temu zwickszeniu ulegaja wplywy
finansowe danej jednostki, a w konsekwencji takze poziom rozchodéw danej jednostki.
Wigksze wplywy finansowe niewatpliwie pozwalaja réwniez sprawniej i wydajniej reali-
zowa¢ tym jednostkom ich zadania. Z ekonomicznego punktu widzenia najwazniejszym
kryterium wyboru $rodka zarzadzania wolnymi srodkami powinna by¢ wysoko$¢ wyna-
grodzenia (zysku), ktére przystugiwaé bedzie lokujacemu z tytutu powierzenia swoich
srodkéw innemu podmiotowi. Kryterium to najczgsciej wyliczane jest na podstawie wy-
sokosci oprocentowania (najczgéciej okreslanego w postaci rocznej) za czynnosci depo-
nowania czy lokowania wolnych funduszy, a realne korzysci mierzone poprzez obliczenie
wartoéci dochodu (zysku) jednostki korzystajacej z danego rozwiazania. W najprostszy
sposdb wyrazi¢ je mozna za pomoca wzoru analogicznego jak przy obliczaniu kwoty

odsetek za zwloke w zobowiazaniach podatkowych?:
D = KWS x SO x Ld /365

D —dochéd uzyskany przez lokujaca JSFP z tytulu oprocentowania

KWS — kwota wolnych srodkéw ulokowanych w danym instrumencie

SO —stopa oprocentowania (wyrazona za pomoca ulamka dziesi¢tnego) oferowana
przez podmiot przyjmujacy wolne srodki

Ld - liczba dni, na jakie $rodki zostaly ztozone, lub w przypadku papieréw warto-

$ciowych liczba dni, po jakich zostang one wykupione przez emitenta

Z punktu widzenia lokujacego wazng rolg odgrywaja réwniez inne kryteria odno-
szace si¢ do warunkéw lokat wolnych $rodkéw. Nalezy zwréci¢ uwage na najwazniejsze
z nich. Istotnym kryterium, ktére powinno by¢ brane pod uwagg, jest to, czy uloko-
wane $rodki moga by¢ zwrécone w kazdym czasie na rachunek bankowy wlasciciela,

w sytuacji, kiedy ten musiatby z nich skorzysta¢ przed uptywem terminu umowy o ich

2 Okreslonego wedlug zasad ustalonych w rozdziale 6 ustawy z dnia z dnia 29 sierpnia 1997 r.
Ordynacja podatkowa (Dz.U. z 2023 r., poz. 2383 ze zm.).
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lokowanie. W tym zakresie wazne jest réwniez to, czy w razie zadania przedterminowego
zwrotu Srodkéw bedzie przystugiwaé oprocentowanie, czy jedynie zostanie zwrdcona
warto$¢ wolnych srodkéw bez wynagrodzenia (tak jest np. w przypadku przedtermino-
wego zadania zwrotu Srodkéw zdeponowanych w formie depozytu u MF). Dodatkowo
nalezy zwréci¢ uwage na gwarancje bezpieczefistwa oraz poziom wyptacalnosci podmio-
tow, u keérych dokonuje si¢ lokat srodkéw.

W przypadku depozytariuszy odnoszone przez nich korzysci ekonomiczne z oma-
wianych operacji finansowych sa bardziej ztozone. Po pierwsze, depozytariusze otrzymu-
ja do dyspozycji dodatkowe $rodki finansowe, ktdre moga przeznaczy¢ na finansowanie
biezacych rozchodéw oraz deficytu wlasnego budzetu. Wydaje si¢ przy tym, ze ustawo-
dawca ustalajac cel przyjmowania wolnych $rodkéw w depozyt, mial na mysli zaréwno
deficyt zaplanowany w uchwale budzetowej, jak i tzw. przejéciowy deficyt, spowodowa-
ny tymczasowym brakiem $rodkéw finansowych. Po drugie, na pokrycie wspomnianych
rozchodéw czy deficytu nie musza zaciaga¢ krétkoterminowych kredytéw lub pozyczek
w bankach komercyjnych. Korzyscia bedzie zatem dodatnia réznica pomigdzy wysoko-
$cig wynagrodzenia, ktére przystuguje deponentowi za mozliwos¢ korzystania przez j.s.t.
z jego $rodkéw, a oprocentowaniem pozyczki zaciaganej przez dang j.s.t. w celu prawi-
dtowego realizowania i finansowania swoich zadan. Wreszcie po trzecie, nalezy rozwa-
zy¢ potencjalng mozliwo$¢ dalszego inwestowania przyjetych w depozyt wolnych $rod-
kéw za pomocy innych operacji finansowych. Prawdopodobna jest sytuacja, kiedy j.s.t.
przyjmie od innej samorzadowej JSFP jej wolne srodki, a srodki te nie beda okresowo
potrzebne tej whasnie j.s.t. do finansowania wilasnych rozchodéw. W takim przypadku
nalezatoby przyjaé, ze wolne srodki samorzadowej JSFP staja si¢ wolnymi $rodkami j.s.t.
i to one, jako depozytariusz, decyduja o ich przeznaczeniu. W szczegblnosci w takim
przypadku moglyby one skorzysta¢ z innych instrumentéw finansowoprawnych w za-
kresie lokowania wolnych $rodkéw. Jednostki samorzadu terytorialnego moga bowiem
lokowa¢ swoje wolne srodki finansowe w kazdej z czterech form wskazanych w ust. 1 art.
48 u.f.p., tj.: w skarbowych papierach wartosciowych, w obligacjach emitowanych przez
jednostki samorzadu terytorialnego, na rachunkach bankowych w bankach majacych
siedzibg na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, w formie depozytu u ME Pewne wat-
pliwosci moze nasuwad tres¢ art. 91a ust. 1 u.f.p. odnoszacego si¢ do celu przyjmowania
wolnych $rodkéw w depozyt. Celem tym jest sfinansowanie $rodkéw niezbednych na
pokrycie deficytu lub rozchodéw budzetu, stad mozna wyciagnaé wniosek, ze powyzsza
interpretacja art. 48 u.f.p. nie koliduje z norma wyrazona w art. 91a tej ustawy. Nale-
zy bowiem zwréci¢ uwagg na to, ze celem, o ktérym jest mowa w art. 91a u.f.p., nie
jest pokrycie rozchodéw czy deficytu, lecz sfinansowanie tych sytuacji budzetowych,

a wigc niejako zapewnienie srodkéw na ich sfinansowanie. Réwniez wzgledy praktyczne
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przemawiaja za szeroka interpretacja tego przepisu. Odmienne bowiem rozumowanie
prowadzitoby do sytuacji, kiedy depozytariusz nie mégltby przyjmowaé wolnych $rod-
kéw w depozyt w dniach czy okresach, gdy jego whasne $rodki bylyby wystarczajace do
prowadzenia gospodarki finansowej. W praktyce oznaczatoby to konieczno$¢ codziennej
weryfikacji przez j.s.t. bilansu finansowego oraz odmowy przyjecia wolnych $rodkéw
w depozyt w sytuacji, kiedy ten bilans bytby dodatni. Ponownie nalezy przypomnie,
ze wolne $rodki obejmuja $rodki znajdujace si¢ w dyspozycji danej JSFP, ktére nie sg
wydatkowane w okreslonym dniu na wykonywanie zadan oraz funkcjonowanie tej jed-
nostki. Istotne jest jednak to, ze sa to aktywa pozostale po dokonaniu wszystkich ope-
racji finansowych w danym dniu. Najczgéciej beda to godziny migdzy 14:00 a 16:00,
w zaleznosci od godzin pracy danej JSFP. Tym samym nadwyzka ta powinna by¢ brana
pod uwagg co do zasady pod koniec dnia roboczego, chyba ze taka jednostka w ogdle
nie przewiduje w tym dniu zadnych inicjatyw zwiazanych z wykonaniem budzetu lub
tez wszystkie tego typu dziatania zostalty w danym dniu zakoriczone.

W kwestii pozytkéw w znaczeniu makroekonomicznym, tj. korzysci plynacych
dla calego sektora finanséw publicznych, nie sposéb nie zauwazy¢ oddzialywania tego
instrumentu finansowoprawnego na PDP. Jak wczesniej wskazano, jednym z celéw no-
welizacji wprowadzajacej depozyt u j.s.t. jako formg lokowania wolnych $rodkéw byto
wywarcie wplywu na PDP poprzez zmniejszenie potrzeb pozyczkowych budzetéw j.s.t.
Jezeli zatem samorzadowe JSFP zdecydowalyby si¢ aktywnie korzystac z tego instrumen-
tu finansowoprawnego, to niewatpliwe poziom zadluzenia samorzadu terytorialnego,
a w konsekwencji i PDP albo stopniowo zaczalby ulega¢ zmniejszeniu, albo przynaj-
mniej nie powigkszylby si¢ o réznicg pomigdzy wartoscia zaciagnigtych przez j.s.t. krét-
koterminowych pozyczek a wartoécia $rodkéw przyjetych przez te jednostki w depo-
zyt. Dodatkowym atutem przyjetego rozwiazania jest pozostanie srodkéw pienigznych
w obiegu w ramach SFP, co eliminuje — chociaz czgéciowo — konieczno$¢ angazowania
kapitatu ze Zrédet zewnetrznych, tj. spoza tego sektora, i w pewnym stopniu uniezalez-
nia od finansowania ze strony sektora bankowego. Argumentem przemawiajacym za
depozytem jest réwniez sposéb obliczania PDP. Zgodnie bowiem z ustawowa definicja’
obejmuje on taczne nominalne zadtuzenie podmiotéw sektora finanséw publicznych,
ustalane z pomini¢ciem wzajemnych zobowigzari pomigdzy podmiotami nalezacymi do
tego sektora (tzw. skonsolidowane zadtuzenie brutto). Natomiast do tytutéw dtuznych
PDP nalezy zaliczy¢ warto$¢: wyemitowanych papieréw wartosciowych opiewajacych
na wierzytelnosci pieni¢zne, zaciagnigtych kredytdw i pozyczek, przyjetych depozytow,
wymagalnych zobowiazan wynikajacych z odr¢bnych ustaw, prawomocnych orzeczen

3 Zob. art. 72173 u.fp.
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sadéw lub ostatecznych decyzji administracyjnych oraz tych uznanych za bezsporne
przez wlasciwg jednostke sektora finanséw publicznych bedaca dtuznikiem. W konse-
kwengji nalezy uzna¢, ze nawet w przypadku niespetnienia pewnych zobowiazan z tytu-
tu umowy depozytu przez j.s.t., warto$¢ tego zobowiazania nie zostanie potraktowana
jako tytut dtuzny budzetu tej jednostki i ostatecznie nie wplynie na warto$¢ PDP*. Nie
sposob jednak nie zauwazy¢, ze oddzialywanie na poziom zadluzenia sektora finanséw
publicznych nie bedzie decydujacym kryterium przy wyborze formy lokowania wolnych
srodkéw. Wzgledy racjonalnosci wskazywatyby na to, ze to kryterium albo be¢dzie miato
marginalne znaczenie dla lokujacego, albo w ogéle nie bedzie brane pod uwagg.

2. Liczba i warto$¢ depozytéw lokowanych u jednostek samorzadu terytorialnego

W ostatnich latach w Rzeczypospolitej Polskiej dochodzi do wzrostu gospodarczego,
ale réwnie dynamicznie wzrastaja wysoko$¢ zadtuzenia sektora finanséw publicznych
oraz koszty jego obstugi. Sytuacje t¢ poteguje zwlaszcza swiatowy kryzys gospodarczy
zwigzany z usuwaniem negatywnych skutkéw pandemii SARS-CoV-2. W prognozach
dotyczacych ksztattowania si¢ poziomu dlugu publicznego i ryzyka zwiazanego z jego
zarzadzaniem w Polsce w najblizszych latach akcentowane s niepokojace tendencje po-

tegujace jego skale.

Tabela 1. Zadtuzenie Rzeczypospolitej Polskiej w latach 2020-2025 — stan obecny i prognozy finansowe

Wyszczegélnienie 2020 2021 2022 2023 (szazgj:ek) (szazgjjek)
1. Dlug Skarbu Pasistwa
a) w mld zt 1097,5 1138,1 |1238,5 1 346,2 1522,7 1 689,8
— krajowy 831,5 872,7 949,8 1042,4 | brak danych | brak danych
— zagraniczny 266,0 265,4 288,7 303,8 | brak danych | brak danych
b) w relacji do PKB (%) 47,2 43,25 40,3 39,5 40,3 41,7
2. Paristwowy dlug publiczny
a) w mld zt 1111,8 1148,6 |1209,5 1328,1 1571,8 1742,5
b) w relacji do PKB (%) 47,8 43,6 39,4 38,9 41,6 43

4 7. Ofiarski, Pasistwowy dlug publiczny, w: System prawa finansowego, tom II, Prawo finansowe
sektora finanséw publicznych, red. E. Ruskowski, Wolters Kluwer, Warszawa 2010, s. 139-177;
K. Niziot, Panistwowy dlug publiczny. Aspekty normatywne, Polgres Multimedia, Szczecin 2013;
K. Szmaj, Paristwowy dtug publiczny - analiza pojecia i wnioski prawnosystemowe, ,Przeglad
Legislacyjny” 2014, nr 4 s. 25-43; E. Lotko, Prawnofinansowe instrumenty ograniczania dlugu
publicznego w Polsce. Rozprawa doktorska, Bialystok 2016, https://repozytorium.uwb.edu.pl/
jspui/bitstream/11320/5876/1/E_Lotko_Prawnofinansowe_instrumenty_ograniczania_dlu-
gu_publicznego_w_Polsce.pdf (dostep 5.05.2022).
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Wyszczegélnienie 2020 2021 2022 2023 (szazgjjek) (szazi)j:ek)
3. Dlug sektora instytucji rzadowych i samorzadowych
a) w mld zt 1336,6 1410,6 |1512,2 1691,1 2 036,6 2232,8
b) w relacji do PKB (%) 57,2 53,6 49,3 49,6 53,9 55,1
4. Wydatki z tytulu obstugi dtugu Skarbu Paristwa
a) w mld zl, 29,3 26 32,7 61,7 66,5 69,7-70,7
b) w relacji do PKB (%) 1,13 0,99 1,07 1,81 1,76 1,72-1,75

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie danych Ministerstwa Finanséw o wykonaniu budzetu paristwa w latach 2020~
2023 oraz Strategii zarzadzania diugiem sektora finanséw publicznych w latach 2024-2027°.

Przedstawione powyzej dane za poprzednie lata, a takze prognozy szacunkowe wiel-
kosci poziomu dtugu publicznego i kosztéw jego obstugi, zawarte w przygotowanej przez
Ministra Finanséw strategii zarzadzania dtugiem sektora finanséw publicznych (strategii
zarzadzania dtugiem Skarbu Paristwa oraz oddziatywania na panstwowy dtug publiczny)
na lata 20242027, zakladajg jego coroczny wzrost (zaréwno jego nominalnej wartosci,
jak i po konsolidacji). W latach 2020-2023 mozna bylo zauwazy¢ kontynuacj¢ optymi-
stycznego zalozenia wzrostu gospodarczego i zmniejszenia si¢ procentowej relacji PDP
do PKB w kolejnych latach. Natomiast zgodnie z prognoza w 2024 roku i latach nastgp-
nych zaklada si¢ nie tylko wzrost PDD, lecz takie wzrost jego relacji do PKB. Wydatki
z tytuhu obshugi dtugu (mimo pewnych trudnosci) réwniez maja wzrosnaé. Swiadczy¢
to moze o tym, ze gtéwng strategia, ktéra zostanie przyjeta do zarzadzania dlugiem, nie
jest zmniejszenie jego poziomu, lecz zwigkszenie poziomu PKB i w konsekwencji proba
oddalenia si¢ od konstytucyjnych i europejskich limitéw zadtuzenia®. Wzrost poziomu
PDP obserwowany jest takze w pismiennictwie. W szczeg6lnosci niepokojacy dla dok-
tryny jest staly, systematyczny i dynamiczny wzrost zadtuzenia sektora samorzadowego
w Polsce’. Tym bardziej potrzebne sa skuteczne rozwiazania, ktére pozwola w efektywny
sposob zarzadza¢ dtugiem SFP, np. poprzez ograniczenie zobowigzan poza sektorowych,
a w konsekwendji jezeli nie zmniejszy¢, to ograniczy¢ poziom zadtuzenia paristwa i sa-

morzadu terytorialnego.

> https://www.gov.pl/web/premier/strategia-zarzadzania-dlugiem-sektora-finansow-publicz-
nych-w-latach-20242027-wraz-z-aktualizacja (dostep 30.04.2024).

6 . Kielin, Limit zadtuzenia z art. 216 ust. 5 Konstytucji RP w dobie pandemii wirusa COVID-19
oraz w obliczu agresji Rosji na Ukraing, ,,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2023, nr 2, s. 41-43.

7 Zob. np. M. Poniatowicz, J.M. Salachna, D. Perlo, Efektywne zarzgdzanie dtugiem w jednostce
samorzgdu terytorialnego, Wolters Kluwer, Warszawa 2010, s. 36-42; W. Bozek, Zadluzenie jed-
nostek samorzqdu terytorialnego na tle paristwowego dtugu publicznego i jego struktura, ,Eko-
nomiczne Problemy Ustug” 2017, nr 129, s. 47-50.
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Dynamicznemu rozwojowi w powyzszym zakresie ulega takze zadtuzenie samorza-
dowych 0séb prawnych. Nalezy zwrdci¢ szczegdlng uwage na stan finanséw SPZOZ,
ktére stanowia jedna z najwazniejszych, o ile nie najwazniejsza kategori¢ samorzadowych
os6b prawnych ze wzgledu na rozmiar ich gospodarki finansowej wzgledem innych sa-
morzadowych oséb prawnych. Dlatego tez trzeba zauwazy¢, ze SPZOZ partycypuja
réwniez w ponad 90% w kwocie dlugu samorzadowych oséb prawnych. Na potrzeby
badan przeprowadzonych w pracy analizie poddano poziom zadtuzenia zaréwno w spo-
sob zbiorczy, tj. dla wszystkich samorzadowych os6b prawnych, jak i w poszczeg6lnych
stopniach samorzadu terytorialnego (gminy, powiaty, wojewddztwa), z wyszczegélnie-
niem danych dotyczacych miast na prawach powiatu oraz miasta stofecznego Warszawa.

Kwoty i strukture zadtuzenia przedstawiono w tabeli 2.

Tabela 2. Zadluzenie samorzadowych oséb prawnych w latach 2018-2020

Rok budzetowy

2020

2021

2022

2022

2022

Tytut

wykonanie
(w tys. zt)

wykonanie
(w tys. zt)

wykonanie
(w tys. zt)

struktura

(w %)

dynamika
(2021 = 100%)

Kwota dtugu
samorzadowych
0s6b prawnych

5776119,0

5869 767,1

6580 164,0

100,0

112,1

w tym SPZOZ

5 494 660,7

5762 561,0

6463 220,0

98,2

112,2

Kwota dlugu
samorzadowych
0s6b prawnych

w gminach

57 983,4

65 204,0

74 096,4

100,0

113,6

w tym SPZOZ

24 631,4

24 506,9

39 913,1

53,9

162,9

Kwota dtugu
samorzadowych
0s6b prawnych

w mie$cie
stotecznym
‘Warszawa

81554

17 254,1

1963,9

100,0

11,4

w tym SPZOZ

7 600,8

16 364,0

1811,5

60,2

7,2

Kwota dlugu
samorzadowych
0s6b prawnych
w miastach na

prawach powiatu

964 940,9

1015 417,3

1167 599,6

100,0

115

w tym SPZOZ

930 590,7

982759,5

1126 981,0

96,5

114,7

Kwota dlugu
samorzadowych
0s6b prawnych

w powiatach

1859 776,2

1 943 996,5

23729199

100,0

122,1

w tym SPZOZ

1 857 400,7

1 941 456,7

2 370 053,3

99,9

122,1
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Rok budzetowy 2020 2021 2022 2022 2022
Kwota dlugu
samorzadowych | go 05035 | 28278952 | 29635838 | 100,0 104,8
0s6b prawnych
w wojewédztwach
w tym SPZOZ 2 674 437,0 | 2797 473,9 2925 091,5 98,7 104,6

Zr6dlo: opracowanie whasne na podstawie Sprawozdania rocznego Krajowej Rady Regionalnych Izb Obrachunkowych
(KRRIO) za rok 20228

Najwigksze zadluzenie obejmuje wojewddzkie osoby prawne. W dalszej kolejnosci
wyrézni¢ nalezy powiaty tzw. ziemskie oraz miasta na prawach powiatu. Najmniejszy
dtug dotyczy¢ bedzie zobowiazan gminnych oséb prawnych oraz miasta stolecznego
Warszawa. Struktura ta zdeterminowana jest m.in. wielkoscig prowadzonych gospoda-
rek budzetowych przez poszczegélne stopnie j.s.t. Abstrahujac jednak od konkretnych
rodzajéw j.s.t., nie sposéb nie zauwazy¢ tendencji wzrostowej, a takze utrzymania si¢
wysokiego poziomu zadluzenia samorzadowych oséb prawnych na wszystkich stop-
niach samorzadu terytorialnego. Nie odnotowano natomiast, poza miastem stolecznym
Warszawa w 2022 roku, znaczacego spadku poziomu zadtuzenia w badanym zakresie.
Dostepne dane dotyczg jedynie okresu do roku 2022, jednakze mozna stwierdzi¢ z du-
zym prawdopodobiefstwem, ze raporty finansowe samorzadowych 0séb prawnych takze
w kolejnych latach nie beda optymistyczne, jesli chodzi o poziom zadtuzenia. Swiatowy
kryzys gospodarczy wywotany przez pandemig SARS-CoV-2 spowodowal niepowetowa-
ne straty w gospodarkach wielu padstw. Wszelkie préby usunigcia skutkéw pandemii,
cho¢by jak najbardziej stuszne i skuteczne, objawia¢ si¢ beda negatywnymi nastgpstwa-
mi w gospodarce przez najblizsze lata’. Majac na uwadze powyzsze, nalezy stwierdzié,
ze uwarunkowania spoteczno-gospodarcze determinujg potrzebg wprowadzenia instru-
mentu, ktéry pozwoli na stabilne i elastyczne zarzadzanie finansami samorzadowych
o0s6b prawnych oraz jednoczesnie w sposéb efektywny oddziatywaé na PDP.

Odnoszac si¢ do potencjalnych mozliwosci finansowych samorzadowych oséb
prawnych na dzien wprowadzenia depozytu u j.s.t. do przepiséw u.f.p., analizie pod-
dano uzasadnienie projektu nowelizacji ustawy o finansach publicznych z 2014 roku.
W akcie tym wskazano, ze wedtug danych statystycznych na koniec IV kwartatu 2013
roku jednostki te posiadaty depozyty terminowe w NBP i bankach komercyjnych o tacz-

nej wartosci 2 908,2 mln zl, w tym samodzielne publiczne zaktady opieki zdrowotnej

8 https://rio.gov.pl/153/sprawozdanie-krrio-za-2022-rok.html (dostep 30.10.2023).

9 Zob. A. Niemczyk, P. Zamora, Interwencjonizm patistwowy na rynku ustug turystycznych
w warunkach pandemii COVID-19, ,Ekonomia — Wroclaw Economic Review” 2021, nr 27 (3),
s. 22-24.
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prowadzone przez jednostki samorzadu terytorialnego na kwot¢ 1 184,3 mln zl, sa-
morzadowe instytucje kultury na kwotg 28,9 mln zl, a pozostate samorzadowe osoby
prawne na kwote 1 695,0 mln zt. W przypadku samorzadowych oséb prawnych przyj-
muje sig, ze 75% z tej kwoty to depozyty wojewddzkich funduszy ochrony $rodowiska
i gospodarki wodnej, ktére beda objete obowiazkiem lokowania u Ministra Finanséw'.
Dlatego tez w dyspozycji samorzadowych 0séb prawnych powinny pozosta¢ srodki na
kwote ok 423,75 mln zt. Z tego tez wzgledu rzeczywiste mozliwosci, jakimi mogty si¢
wykaza¢ wszystkie samorzadowe osoby prawne w zakresie lokowania wolnych $rodkéw,
wyniosty na koniec 2014 roku okoto 1 636,95 mln zt.

Po przedstawieniu i krétkim oméwieniu zaréwno struktury oraz prognoz zadtu-
zenia j.s.t. i samorzadowych oséb prawnych, jak i potencjalnej wartosci wolnych $rod-
kéw, kedre samorzadowe osoby prawne moga zdeponowad u j.s.t., mozna odnies¢ si¢
takze do rzeczywistego funkcjonowania tytutlowego instrumentu, tj. do problematyki
zwigzanej z zobowigzaniami samych j.s.t. w zakresie tytuléw dtuznych. Podstawe praw-
na do wykazywania zobowiazani z tytutu przyjetych depozytéw stanowi rozporzadzenie
Ministra Finanséw, Funduszy i Polityki Regionalnej w sprawie sprawozdan jednostek
sektora finanséw publicznych w zakresie operacji finansowych''. Zgodnie z przepisa-
mi tego rozporzadzenia jezeli samorzadowe osoby prawne dokonaja lokowania wolnych
srodkéw w formie depozytu w j.s.t., wéwczas ta jednostka powinna wykaza¢ zobowia-
zania z tego tytutu w sprawozdaniu Rb-Z. Wz6r sprawozdania Rb-Z stanowi zatacznik
nr 1 do przedmiotowego rozporzadzania, natomiast szczegdtowe zasady sporzadzania
sprawozdania Rb-Z okresla rozdzial 1 instrukcji sporzadzania sprawozdar, stanowiacej
zatacznik nr 8. Dane wedlug stanu na dzieni sporzadzenia sprawozdania nalezy umiesci¢
w wierszu E3 zatytutowanym , przyjete depozyty”, w kolumnie 7 (grupa I1I), kedra obej-
muje samorzadowe osoby prawne. Problematyka przejrzystosci danych statystycznych
w tym zakresie nabiera szczeg6lnego znaczenia, poniewaz samorzadowe osoby prawne
przekazuja do j.s.t. sprawozdania Rb-N o stanie tylko wybranych aktywéw finansowych
jednostek posiadajacych osobowo$¢ prawng, a nastepnie j.s.t. przekazujg do RIO te dane
tacznie wedtug kategorii. Zauwazy¢ nalezy jednak, ze w tym sprawozdaniu nie ma pozy-

Gji ,wolne $rodki” tak jak w art. 48 u.f.p., a jedynie pozycja ,gotéwka i depozyty”. Z tego

10 Uzasadnienie rzadowego projektu ustawy o zmianie ustawy o finansach publicznych oraz niekt6-
rych innych ustaw, VII kadencja, druk sejm. nr 2509.

11 Rozporzadzenie Ministra Finanséw, Funduszy i Polityki Regionalnej z dnia 17 grudnia 2020 r.
w sprawie sprawozdan jednostek sektora finanséw publicznych w zakresie operacji finansowych
(Dz.U. 22020 ., poz. 2396 ze zm.), dalej rozporzadzenie w sprawie sprawozdan z operacji finan-
sowych.
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powodu niezwykle trudno odtworzy¢ strukture instrumentéw, ktére samorzadowe oso-
by prawne wykorzystuja w zarzadzaniu wolnymi $rodkami.

Odnoszac si¢ jednak do kwestii sSrodkéw przyjmowanych przez j.s.t. w depozyt, to
w pi$miennictwie wskazuje si¢, Ze w sprawozdaniach Rb-Z j.s.t. w wierszu E3 ,przyje-
te depozyty” wyjatkowo moga wystapi¢ dane w zwiazku z art. 48 i 91a u.f.p. Przyjete
depozyty definiuje si¢ jako zobowiazania wynikajace z przyjetych na rachunek jednost-
ki depozytéw, ktére sa ujmowane w planach finansowych tych jednostek. Depozyty te
beda srodkiem finansowania, np. splaty wezesniej zaciagnictych zobowiazan lub niedo-
boru $rodkéw danej jednostki. Do tej kategorii nie nalezy zalicza¢ depozytéw majacych
charakter gwarancji nalezytego wykonania zobowiazania (np. kaucje mieszkaniowe, de-
pozyty przyjete przez jednostke sprawozdajaca w celu zabezpieczenia nalezytego wyko-
nania uméw), poniewaz tego typu depozyty nie stuza sfinansowaniu deficytu ani dtugu
jednostki. Przyjete depozyty stanowia zobowigzania finansowe gléwnie instytucji sektora
bankowego, ale pojawiajg si¢ takze w innych sektorach, np. w ramach lokowania przez
jednostki wolnych srodkéw u Ministra Finanséw czy w j.s.t. Zauwazono takze, Ze mimo
formalnych mozliwosci dotyczacych lokowania wolnych $rodkéw takie sytuacje w j.s.t
wystepuja raczej sporadycznie'?.

W tabeli 3 przedstawiono dane dotyczace zobowigzan j.s.t. z tytutu emisji papieréw
warto$ciowych, zaciagnigtych kredytéw i pozyczek, a takze, co ma zasadnicze znaczenie
dla problematyki badawczej niniejszej pracy, z tytutu przyjetych depozytéw. Prezentowa-
ne dane zostaty sporzadzone na podstawie raportéw KRRIO oraz poszczegélnych RIO.
Okresem badania objeto lata 2015-2020. Jest to zwiazane z data wejscia w zycie przed-
miotowej nowelizacji u.f.p., tj. 1 stycznia 2015 roku, a takze ostatnimi petnymi danymi

dostgpnymi w dniu przeprowadzania badari na potrzeby pracy, tj. danymi za rok 2020.

Tabela 3. Zobowiazania jednostek samorzadu terytorialnego wedtug tytutéw dtuznych w latach 2015-
2022 (w tys. zh)

Rok Zobowiazania pf[r)rilelii;)v Kredyty Przyjete Wymagalne
budzetowy ogdtem wartoéciowych i pozyczki depozyty zobowigzania
2015 71 634 680 4157 881 67 328 762 - 148 037
2016 69 019 934 4272 684 64 653 237 - 94 014
2017 68 926 076 3 942 024 64 907 387 - 76 665
2018 76 115798 3 645 721 72 338 924 - 131 153
2019 82 036 038 3163 873 78 809 729 - 62 436

12 76b. L. Kuénierz, Spmwozdanid w zakresie operacji ﬁmmmwyc/a jedntm‘e/e sektora mmorzqdowego,
C.H. Beck, Warszawa 2022, Legalis (el.).
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Rok Zobowiazania PE;?::J;V Kredyty Przyjete ‘Wymagalne
budzetowy ogélem wartosciowych i pozyczki depozyty zobowiazania
2020 89 845 110 3596772 86 189 683 3000 55 655
2021 91122 816 4036 809 87 024 656 4000 57 352
2022 90 825 610 4399 800 86 357 407 - 68 403

Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie informacji o wykonaniu budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego za lata
2015-2022",

Z zaprezentowanych danych wynika, ze najwicksze znaczenie dla funkcjonowania
j.s.t. w Polsce maja kredyty i pozyczki, ktére stanowia zasadnicza czg$¢ ich zobowigzari.
Nalezy jednak zwrdci¢ uwagg, ze Ministerstwo Finanséw podaje w tym zakresie wylacz-
nie dane zbiorcze. Nie sposéb zatem przedstawi¢ petnej struktury zadtuzenia z tytulu
dtuznego zakwalifikowanego przez ustawodawcg jako kredyty i pozyczki. Powyzsze dane
liczbowe obejmuja bowiem, po pierwsze, zaréwno zobowiazania dlugoterminowe, np.
inwestycyjne, jak i krotkoterminowe kredyty i pozyczki. Po drugie, dotycza zobowiazan
zaciaganych u wszystkich typéw podmiotéw, zaréwno bankéw komercyjnych, BGK,
jak i innych podmiotéw. Natomiast z punktu widzenia prowadzonych badan najistot-
niejsze znaczenie beda mialy wytacznie krétkoterminowe kredyty i pozyczki, jakie j.s.t.
zaciagaja na sfinansowanie rozchodéw lub deficytu wlasnego budzetu. To whasnie ta
forma moze by¢ zastapiona przez depozyt u j.s.t., z korzyscia dla tych jednostek i catego
SFP. W zakresie wartosci zobowiazan j.s.t. z tytutu zaciaganych kredytéw i pozyczek
nie sposéb jednak nie zauwazy¢ dwéch zasadniczych kierunkéw zmian. Po pierwsze,
stopniowego obnizania potrzeb pozyczkowych j.s.t. w latach 2015-2017, co stanowi¢
moze konsekwencj¢ zmian legislacyjnych zwiazanych z II etapem konsolidacji finanséw
publicznych w 2014 roku, w ramach ktérego wprowadzono réwniez depozyt u j.s.t.
jako forme zarzadzania wolnymi srodkami finansowymi. Po drugie, odnotowa¢ mozna
znaczny wzrost zaréwno zobowiazan z tytutéw dluznych, jak i potrzeb pozyczkowych
tych jednostek od 2018 roku. Po trzecie nalezy zwrdci¢ uwage na ustabilizowanie pozio-
mu potrzeb pozyczkowych w latach 2020-2022 na poziomie okoto 90 mld ztotych rocz-
nie. Przekrojowa analiza tych danych moze prowadzi¢ do wniosku, ze zmiany dokonane
w ramach II etapu konsolidacji finanséw pozytywnie wplynely na poziom zadluzenia
j.s.t., jednak wpltyw ten byl wylacznie krétkotrwaty. Dlatego tez konieczne wydaje si¢
ponowne zmodyfikowanie istniejacych mechanizméw w zakresie prowadzenia gospo-
darki finansowej w j.s.t. i oddzialywania na dtug tych jednostek. Ustawodawca powinien

podja¢ skuteczne kroki, ktére mialyby na celu optymalizacje istniejacych rozwiazan,

13 hteps://www.gov.pl/web/finanse/sprawozdania-roczne (dostep 21.02.2024).
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ewentualnie zastapienie obecnych rozwigzari nowymi, skuteczniejszymi instrumentami
finansowoprawnymi.

Odnoszac si¢ do kwestii najwazniejszych, tj. wartosci przyjetych depozytéw, nalezy
wskaza¢, ze z danych opracowanych przez Ministerstwo Finanséw wynika, ze w latach
2015-2019 przez j.s.t. nie zostaly przyjete zadne srodki w depozyt. Dopiero w 2020
roku j.s.t. zdecydowaly si¢ na zdeponowanie wolnych $rodkéw samorzadowych oséb
prawnych w kwocie 3 000 000 zt w miastach na prawach powiatu w wojewddztwie
lubelskim. Podobna sytuacja miata miejsce rok pézniej — ww. podmioty przyjety srodki
w depozyt na kwotg 4 000 000 zt. Analiza powyzszych danych §wiadczy¢ moze o sta-
gnacji w zakresie mozliwosci korzystania z lokowania wolnych $rodkéw w depozytach
do 2019 roku oraz pojawieniu si¢ bardziej optymistycznych prognoz dopiero od 2020
roku, i to tylko w jednym miescie, w jednym wojewddzewie w skali catego kraju. Ozna-
cza¢ to mogloby, ze mechanizm wprowadzony ustawa z dnia 26 wrzesnia 2014 roku
o zmianie ustawy o finansach publicznych oraz niektérych innych ustaw praktycznie nie
funkcjonowat przez pierwsze 5 lat. Na podstawie powyzszych danych mozna by zatem
postawi¢ tez¢ o nieskutecznosci depozytu u j.s.t. jako formy lokowania wolnych $rod-
kéw ze wzgledu na znikome zainteresowanie ze strony deponentéw. W celu poglebionej
weryfikacji przedstawionych danych ztozone zostaty wnioski w trybie dostgpu do infor-
magcji publicznej, adresowane do miast na prawach powiatu w wojewédztwie podlaskim.
Treécig tych wnioskéw objete zostato pytanie, czy w latach 2020-2024 miasta te przyjely
w depozyt wolne $rodki finansowe. Jednoczesnie we w wniosku zawarta zostata prosba
o odpowiedz na nastgpujace pytania dotyczace szczegdtowych kwestii zwiazanych z za-
kresem przyjetych $rodkéw i ich konsekwencjami finansowoprawnymi:

1) W jakiej kwocie $rodki zostaly przyjete w tych latach (w przypadku przejecia srod-
kéw w depozyt w tym okresie kilkakrotnie, prosz¢ w miar¢ mozliwosci o odrgbne
wskazanie kazdej z kwot)?

2) Na jaki okres $rodki zostaly przyjete (prosz¢ o podanie daty dziennej przyjecia $rod-
kéw i daty ich zwrotu deponentowi)?

3) Czy srodki przyjete w depozyt byly oprocentowane, a jezeli tak to w jakiej wyso-
kosci?

4) Od jakich podmiotéw tut. urzad przyjat wolne $rodki w depozyt (prosz¢ o wskaza-
nie formy prawnej podmiotu — Samodzielny Publiczny Zaktad Opieki Zdrowotnej /
instytucja kultury / samorzadowa osoba prawna)?

Niestety, kazda z odpowiedzi udzielonych przez miasta na prawach powiatu w wo-
jewddztwie podlaskim zawierala negatywna odpowiedz na pierwsze postawione pytanie.
Wszystkie ww. podmioty twierdza, ze we wskazanych latach nie przyjmowaty w depozyt

wolnych $rodkéw finansowych. Majac na uwadze powyzsze, dane udost¢pnione przez
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Ministerstwo Finanséw réznig si¢ od danych uzyskanych bezposrednio od j.s.t. w try-
bie dostgpu do informacji publicznej. By¢ moze w udostgpnionych danych pojawita
si¢ omylka pisarska lub tez Ministerstwo Finanséw podajac wskazane rozliczenia, wzig-
to pod uwage innego rodzaju depozyty. Weryfikacja przyczyn niezgodnosci moze by¢
w praktyce trudna do uzyskania, bowiem otrzymanie informacji o przyczynach niezgod-
nosci nie jest mozliwe bez przetworzenia danych zawartych w dokumentach, stad tez
zdaniem Ministerstwa Finanséw wnioskowang informacj¢ nalezy uzna¢ za informacje
przetworzong. W mysl art. 3 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 6 wrze$nia 2001 roku o dostepie
do informacji publicznej'* prawo do informacji publicznej obejmuje uprawnienia do
uzyskania informacji publicznej, w tym uzyskania informacji przetworzonej w takim
zakresie, w jakim jest to szczegélnie istotne dla interesu publicznego.

Nie sposéb jednak dokona¢ takiego podsumowania, opierajac si¢ wylacznie na jed-
nej kategorii danych. Nie ma podstaw do sformutowania oceny niezgodnosci danych
udostepnionych przez Ministerstwo Finanséw ze stanem faktycznym. W celu pelniejsze-
go zobrazowania sytuacji faktycznej na potrzeby pracy zweryfikowano jednak powyzsze
dane, poréwnujac z danym uzyskanymi w drodze dostgpu do informacji publicznej,
w tym z zawartymi w Biuletynie Informacji Publicznej (dalej: BIP). W tym zakresie
przyjgto nieco inng metod¢ badai. Z uwagi na rozlegly obszar badawczy (terytorium
RP) badania z wykorzystaniem dost¢pu do informacji publicznej ograniczono jedynie
do j.s.t. z obszaru wojewddztwa zachodniopomorskiego. Otrzymane wyniki réwniez
wskazaly, ze dane udost¢pnione przez Ministerstwo Finanséw nie pokrywaja si¢ z infor-
macjami zawartymi w BIP poszczegélnych gmin. W ramach badan przeprowadzonych
na potrzeby pracy analizie poddano réwniez zakres i strukture funkcjonowania tytuto-
wej formy lokowania wolnych $rodkéw u j.s.t. w wojewddztwie zachodniopomorskim.
W tym celu badaniu poddano dane udostgpnione w BIP poszczegdlnych jednostek,
a takze zweryfikowano je w ramach dost¢pu do informacji publicznej. W tym zakresie
w pierwszej kolejnosci kierowano si¢ kryterium podjecia uchwaly w sprawie wyrazenia
zgody na przyjecie wolnych $rodkéw w depozyt przez poszczegdlne j.s.t., a nastgpnie
przeprowadzono dalsza analize. Nalezy zaznaczyé¢, ze takie uchwaly podejmowane byly
przez organy stanowiace j.s.t. niezmiernie rzadko. Dodatkowa trudnoscia w zakresie ich
weryfikacji byto to, ze uchwaty nie zawsze sa przekazywane do whasciwych organéw nad-
zoru. W praktyce zalezy to od zakwalifikowania takiej uchwaly przez wlasciwe organy

j.s.t jako aktu prawa miejscowego'®. W razie negatywnego rozstrzygniccia takie uchwaty

14 Ustawa z dnia 6 wrzeénia 2001 r. o dostepie do informagji publicznej (Dz.U. 2 2022 r., poz. 902).

15 M. Delijewski, Oglaszanie aktow prawa miejscowego stanowionych przez gming — wybrane zagad-
nienia w: Zrédia prawa w samorzqdzie terytorialnym, red. B. Dolnicki, Wolters Kluwer, Warszawa
2018, s. 162.
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nie s3 ogtaszane w wojewddzkich dziennikach urzedowych. Z perspektywy j.s.t. moz-
liwe jest bowiem przestanie uchwat do RIO, do wojewody albo w ogéle pominigcie tej
kwestii. Problematyka zwiazana z zakwalifikowaniem uchwaty w sprawie zgody na przy-
jecie wolnych $rodkéw w depozyt byla przedmiotem rozwazan zawartych w poprzednim
rozdziale pracy.

Analiza dziatalnosci legislacyjnej w zakresie aktéw prawa miejscowego w wojewddz-
twie zachodniopomorskim pozwolita na identyfikacje tylko jednej j.s.t., ktéra podjeta
uchwal¢ w sprawie wyrazenia zgody na przyjmowanie w depozyt wolnych $rodkéw od
samorzadowych o0séb prawnych — gminy Borne Sulinowo. Wyniki przeprowadzonych
badani odnoszacych si¢ do przyjetych przez t¢ j.s.t. wolnych $rodkéw w depozyt przed-

stawiono w tabeli 4.

Tabela 4. Wartos¢ wolnych $rodkéw ulokowanych w gminie Borne Sulinowo w latach 2015-2024

Warto$é Rodzaj Wartodd
Okres przyjecia Liczba $rodkéw Wysokoéé jednostki ala' osch
wolnych §rodkéw dni przyjetych oprocentowania lokujacej najeznyc
. . odsetek
w depozyt srodki
30.12.2015 - . )
4.01.2016 1. 6 450 000 zt | 3% w skali roku SPZOZ 221,91z
28.12.2017 — . )
10.01.2018 r. 14 300 000 zt 3% w skali roku SPZOZ 345,21 7t
29.12.2023 — . ]
3.01.2024 r. 6 550 000 zt 3% w skali roku SPZOZ 271,23 7t

Zr6dto: opracowanie whasne na podstawie danych udostepnionych w ramach dostepu do informacji publiczne;.

Kwestia, na ktérg nalezy zwrdci¢ uwage w pierwszej kolejnosci po przeanalizowaniu
powyzszych danych, jest niewielka liczba zawartych przez j.s.t. stosunkéw depozyto-
wych. Samodzielny Publiczny Zaktad Opieki Zdrowotnej w Bornem Sulinowie zde-
cydowat si¢ tylko na trzykrotne powierzenie wolnych srodkéw swojej gminie. W tym
miejscu nalezy przypomnied, ze depozyt u j.s.t. nie wigze terytorialnie deponentéw, co
oznacza, ze samorzadowa osoba prawna moze ulokowa¢ swoje wolne $rodki takze u j.s.t.
z innego obszaru niz obszar jej dziatania, czy tez innej niz tej, przez ktéra nie jest nadzo-
rowana. Niemniej w rozwazanym stanie faktycznym doszlo do zdeponowania $rodkéw
na rachunku gminy, w ktérej SPZOZ dziatat.

W dalszej kolejnosci nalezy okredli¢ terminy, w ktérych gmina Borne Sulinowo
przyjeta wolne $rodki w depozyt. We wszystkich przypadkach byly to okresy zwiaza-
ne z koricem jednego roku budzetowego i rozpoczgciem kolejnego. Sytuacja ta zwia-
zana jest zapewne z koniecznoscig sporzadzenia rocznych bilanséw finansowych w tej

JSFP. W przypadku niewykorzystania dostgpnych na dany rok budzetowy $rodkéw
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pienigznych na realizacj¢ danego zadania konieczne jest ich przesunigcie na realizacje
innych zadan. Dodatni wynik budzetu jednostek, o ktdrych mowa w art. 48 ust. la
u.f.p., moze wigzac si¢ z koniecznoscia rozliczeri z odpowiednia j.s.t. lub niekiedy takze
z budzetem panstwa. Okres, w ktérym wolne $rodki zostaly przyjete w depozyt przez
gming Borne Sulinowo, moze $wiadczy¢ zaréwno o niewykorzystaniu tych $rodkéw na
realizacj¢ zadari pierwotnie przyjetych w planie finansowym SPZOZ, jak i o niemoz-
liwosci wykorzystania tych srodkéw na realizacj¢ innych zadan do korica roku budze-
towego. Z duzym prawdopodobieristwem to wlasnie ten aspekt przesadzi¢ moégh nie
tylko o terminie, ale i znacznej warto$ci ulokowanych wolnych srodkéw. Moze to jed-
nak budzi¢ watpliwosci co do skutecznosci tytutowego instrumentu finansowoprawne-
go poza koficowym etapem roku budzetowego. Samodzielny Publiczny Zaktad Opieki
Zdrowotnej nie zdecydowat si¢ bowiem na skorzystanie z tego mechanizmu w innych
momentach roku budzetowego. Moze to by¢ spowodowane posiadaniem w tym czasie
niewystarczajacej lub znacznie mniejszej kwoty wolnych $rodkéw albo koniecznoscia
ich ciagtego przeznaczania na sfinansowanie wlasnych rozchodéw. Oznaczatoby to, ze
poza wskazanym okresem nie stanowily one de facto wolnych $rodkéw zgodnie z art.
48 u.f.p. Ewentualnie nalezy rozwazy¢, czy poza wskazanym okresem ta samorzadowa
osoba prawna nie korzystata z innego, by¢ moze korzystniejszego sposobu zarzadzania
swoimi §rodkami.

W zakresie ekonomicznych korzysci osiaganych przez poszczegdlne strony umowy
depozytu w tym stanie faktycznym trzeba zauwazy¢, ze Rada Miejska w Bornem Sulino-
wie, wyrazajac zgodg na przyjmowanie wolnych srodkéw w depozyt przez gming Borne
Sulinowo oraz jednoczes$nie upowazniajac burmistrza Bornego Sulinowa do podpisania
umowy z deponentem, zdecydowata si¢ na ustalenie statego oprocentowania tych $rod-
kéw. Zgodnie z uchwata podjeta przez t¢ radg wolne srodki przyjete w depozyt i ztozone
na rachunkach gminy Borne Sulinowo podlegaja oprocentowaniu w wysokosci 3,00%
w stosunku rocznym'®. Tym samym Rada ograniczyta mozliwosci organu wykonaw-
czego, co do korzystania z tego instrumentu w drodze dyskrecjonalnej decyzji, poprzez
indywidualne negocjowanie wysokosci oprocentowania z konkretnym deponentem.
Z jednej strony zapewnia to przejrzysto$¢ oferowanego rozwiazania, z drugiej strony
jednak rozwiazaniem optymalnym wydaje si¢ ustalenie minimalnego i maksymalnego

16 Zob. uchwata Nr XVI1/183/2015 Rady Miejskiej w Bornem Sulinowie z dnia 7 grudnia 2015 .
w sprawie wyrazenia zgody na przyjmowanie przez Gming Borne Sulinowo w depozyt wolnych
$rodkéw od samodzielnych publicznych zaktadéw opieki zdrowotnej, dla ktérych podmiotem
tworzacym jest Gmina Borne Sulinowo, samorzadowych instytugji kultury oraz samorzadowych
0s6b prawnych, BIP Gminy Borne Sulinowo (dostep 2.05.2022), tre$¢ uchwaly stanowi wzér nr
1 do niniejszego opracowania.
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progu oprocentowania (okreslenie zakresu oprocentowania) oraz pozostawienie decyzji
co do jego ostatecznej wysokosci burmistrzowi (w granicach ustalonych przez organ sta-
nowiacy). Zapewnitoby to mozliwo$¢ bardziej elastycznego zarzadzania finansami danej
j.s.t., a takze mogloby zwigkszy¢ zainteresowanie potencjalnych lokujacych. Dodatkowo
uchwala ta precyzuje, ze $rodki ztozone na rachunkach depozytowych gminy Borne Su-
linowo wraz z naleznymi odsetkami winny by¢ na kazde zadanie zwrécone z rachunku
depozytowego na rachunek bankowy podmiotu sktadajacego w depozyt, jezeli okaze sig,
ze s3 one potrzebne do sfinansowania wydatkéw tego podmiotu. To rozwiazanie odpo-
wiada postulatom zgloszonym w poprzednim rozdziale pracy i niewatpliwie w sposéb
pozytywny wplywa na decyzj¢ deponenta. Przypomnied nalezy, ze w przypadku depozy-
tu u ME a réwniez niekiedy w przypadku deponowania wolnych $rodkéw na lokatach
terminowych w bankach komercyjnych, w razie rozwiazania umowy przed uptywem
terminu wynagrodzenie (odsetki) nie przystuguje. W zakresie przychodu uzyskanego
przez SPZOZ byly to kwoty odpowiednio 221,91 zt, 345,21 zt oraz 271,23 z}. Kwoty te
zostaly obliczone z wykorzystaniem wzoru, o ktérym byta mowa w niniejszym rozdziale.

Odnosnie do korzysci ekonomicznych uzyskanych przez gming Borne Sulinowo
nalezy wskaza¢ na brak koniecznosci zaciagania krétkoterminowych kredytéw i pozy-
czek na sfinansowanie wlasnych rozchodéw. W okresie objetym badaniem oprocento-
wanie tych kredytéw w bankach komercyjnych, u ktérych ta j.s.t zaciagata zobowiaza-
nia, wahato si¢ od 1% do 7% w skali roku. Wyrézni¢ mozna okres sprzed pandemii
SARS-CoV-2, tj. lata 2015-2019, w ktérych w zaleznosci od okresu oprocentowanie
krétkoterminowego kredytu oferowane gminie Borne Sulinowo przez banki komercyjne
wynosito od 3% do 5%. Nastgpnie w czasie pandemii i okresie przypadajacym bezpo-
$rednio po niej wysokos$¢ oprocentowania tych pozyczek ulegta obnizeniu do 1-2%
w latach 2020-2022. Na dziert 30 kwietnia 2022 roku wynosito ono 1,54% w skali
roku. Nastgpnie na przelomie maja i czerwca 2022 roku oprocentowanie to zaczgto
sukcesywnie rosna¢, osiagajac finalnie na dzien 30 kwietnia 2024 roku wysokos¢ 6,85%
w skali roku'’.

Wahania poziomu oprocentowania oferowanego przez banki komercyjne wynikaja
z trudnej sytuacji gospodarczej spowodowanej w szczegdlnosei takimi czynnikami jak
pandemia, inflacja czy wojna na Ukrainie. Duze znaczenie w tym zakresie miata takze
sytuacja na rynku ustug migdzybankowych. W doktrynie wskazuje sig, ze j.s.t. jako pod-
mioty na rynku finansowym z duzym kapitatem maja dobre mozliwosci negocjacyjne
z bankami. Banki moga oferowa¢ podpisanie np. uméw ramowych w sprawach lokat,

ktére z jednej strony zapewnia j.s.t. wigksze oprocentowanie, niz wskazywatyby na to

17 Dane na temat wysokosci oprocentowania kredytéw i pozyczek w gminie Borne Sulinowo w ban-
kach komercyjnych zostaly uzyskane w trybie dost¢pu do informacgji publicznej.
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sytuacja gospodarcza, a z drugiej strony pozwalaja bankom na uzyskanie znacznej ilosci
kapitalu. Gléwnym czynnikiem wplywajacym na atrakcyjnos¢ pozyczek, kredytéw czy
lokat s3 jednak stopy procentowe ustalane przez Radg Polityki Pieni¢znej oraz wyso-
ko$¢ czynnika WIBID'. Nalezy przypomnie¢, ze w latach 2020-2022 zaréwno stopy
procentowe ustalane przez RPP, jak i wskazniki WIBID ulegaty znacznym zmianom.
Od potowy 2020 roku i przez caly 2021 rok pozostawaly one na poziomie zblizonym
do zera lub nawet ujemnym. Na poczatku 2022 roku warto$¢ ww. wskaznikéw zaczeta
sukcesywnie rosna¢, co znalazto odzwierciedlenie w sektorze bankowym.

Powyzsze dane majg istotne znaczenie ze wzgledu na ekonomiczne skutki srodkéw
przyjmowanych w depozyt przez j.s.t. Trzeba pamictad, ze j.s.t. moze przyjmowac w de-
pozyt wolne srodki w celu sfinansowania $rodkéw niezbednych na pokrycie deficytu lub
rozchodéw wlasnego budzetu. W sytuacji, w ktdrej taki deficyt wystepuje, nie ma za-
tem potrzeby zaciggania krétkoterminowych kredytéw i pozyczek w bankach komercyj-
nych. Nalezy podkresli¢, ze w latach 2015-2019 oraz 2022-2024 oprocentowanie tych
kredytéw i pozyczek byto znacznie wyisze niz oprocentowanie depozytu, ktére gmina
Borne Sulinowo oferowata samorzadowym JSFP. Dlatego tez przyjmowanie w tym okre-
sie wolnych $rodkéw w depozyt przez gming bylo ekonomicznie bardziej ,,optacalne”.
Natomiast w pozostalym okresie, tj. od roku 2020 do I kwartatu 2022 roku, oprocen-
towanie depozytu oferowanego przez gming byto znacznie wyzsze od oprocentowania
krétkoterminowych kredytéw i pozyczek na rynku ustug bankowych. Oznacza to, ze
w tych latach depozytariusz zaproponowal wyzsze oprocentowanie za przyjecie wolnych
srodkéw w depozyt niz koszty uzyskania tych $rodkéw w banku. Niemniej, ze wzgle-
du na dodatkowe zobowiazania finansowe wynikajace z trudnej sytuacji ekonomicznej
w tym okresie, wigkszo$¢ JSFP zapewne nie posiadata w tym okresie wolnych $rodkéw,
przeznaczajac je na biezace wydatki'.

Podsumowujac, mozna w tym zakresie zwrdci¢ uwage na korzysci SPZOZ jako
deponenta oraz niewielkie korzysci dla SFP w zakresie zmniejszenia si¢ poziomu dtugu
samorzadowego o kilkaset ztotych. Natomiast po stronie j.s.t. korzysci stricte ekono-
miczne ksztattowac si¢ beda na podobnym poziomie — przyjmujac wolne $rodki w depo-
zyt w ww. okresach, gmina Borne Sulinowo unikneta koniecznosci zaciagania krétkoter-
minowych kredytéw i pozyczek na sfinansowanie wlasnych rozchodéw, ktére to bylyby

oprocentowane wedtug znacznie wyzszej stopy. Przyklad ten obrazuje zalety ustalania

18 P Myszczyszyn, Wplyw stép procentowych na lokowanie wolnych srodkéw na rachunkach banko-
wych w bankach majacych siedzibe na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej w wybranych jednostkach
samorzqdu terytorialnego, w: Prawo finansowe w obliczu wyzwar zréwnowazonego rozwoju, red.
B. Namieciriski, W. Gnych-Pietrzak, ArchaeGraph, £6dz 2024, s. 191-192.

19 Por, ibidem, s. 193.
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oprocentowania depozytu u j.s.t. w sposéb zakresowy i mozliwo$¢ jego ostatecznego

dostosowania do biezacych potrzeb zaréwno przyjmujacego w depozyt, jak i deponenta.

3. Czynniki wplywajace na poziom $rodkéw lokowanych w depozytach u j.s.t.

Identyfikujac czynniki determinujace poziom $rodkéw wptacanych przez samorzadowe
osoby prawne na rachunek depozytowy j.s.t., nie sposéb jednoznacznie wskaza¢ wszyst-
kich aspektéw majacych wptyw na ich praktyczny wymiar. Warto zwréci¢ uwage na
najwazniejsze wady depozytu u j.s.t. jako formy lokowania wolnych srodkéw.

W pierwszej kolejnosci nalezy zauwazy¢, ze depozyt u j.s.t. to fakultatywna for-
ma lokowania wolnych $rodkéw. Jest to znaczaca réznica pomiedzy depozytem u j.s.t.
a depozytem u ME Ten ostatni, ktéry, co prawda, stanowit inspiracj¢ do stworzenia
analogicznego instrumentu na poziomie samorzadu, ma jednak bardziej ztozony cha-
rakter. W przypadku depozytu u MF wystepuja JSFD, dla ktdrych rozwiazanie to jest
obligatoryjne, oraz takie, ktére maja mozliwos¢ jego wyboru sposréd innych dostgpnych
form skatalogowanych w art. 48 u.f.p. To wlasnie fakultatywno$¢ depozytu u j.s.t. prze-
sadza¢ moze o znikomym zainteresowaniu tg instytucja na tle innych, konkurencyjnych
form lokowania wolnych srodkéw. Kwestia ta zostanie szerzej oméwiona w kolejnym
rozdziale.

Po drugie, nalezy negatywnie oceni¢ brak wiasciwych dziatari informacyjnych
i promocyjnych w przypadku depozytu u j.s.t. jako formy lokowania wolnych $rod-
kéw. Opisywany mechanizm moze powodowa¢ liczne watpliwosci i by¢ réznie oceniany
zaréwno w sferze dogmatycznej, jak i praktycznej. Nie jest bowiem prowadzona odpo-
wiednia kampania spoleczna, ktéra mogtaby wyjasni¢ pojawiajace si¢ watpliwosci. Ani
rzadowe, ani samorzadowe publikatory teleinformatyczne nie udostgpniaja informacji
publicznej w tym zakresie. Réwniez w doktrynie brakuje opracowania zawierajacego
kompleksowa analize instrumentu lokowania wolnych srodkéw u j.s.t. W komentarzach
systematycznych do u.f.p. problematyka zwiazana z depozytami u j.s.t. jest opisana je-
dynie ogdlnikowo i fragmentarycznie. Brak rzetelnej i sprawdzonej wiedzy odnosnie do
zasad funkcjonowania tego instrumentu, a by¢ moze takze brak wiedzy, ze taka forma
lokowania wolnych $rodkéw jest prawnie dopuszczalna, przyczynia si¢ do spadku jej
znaczenia w praktyce. Mozna podnosié, ze mechanizm ten wyraza ide¢ samorzadnosci
poprzez zapewnienie mozliwosci dostosowania go przez j.s.t. do miejscowych potrzeb,
nie mozna jednak pozostawia¢ w tym zakresie j.s.t. bez pomocy ze strony organéw pan-
stwa. Nalezy zwr6ci¢ uwagg, ze brakuje choc¢by ogélnych i niewiazacych zalecen, wzo-
16w czy rekomendacji, w jaki sposéb powinna zosta¢ skonstruowana modelowa umowa
depozytu czy uchwala organu stanowiacego j.s.t. wyrazajaca zgodg¢ na przyjmowanie

wolnych $rodkéw w depozyt. Réwniez ze wzgledu na zlozono$¢ stanu prawnego nie



Czynniki wplywajace na poziom $rodkéw lokowanych w depozytach u j.s.t.

powinna by¢ zaskoczeniem daleko posunigta ostrozno$¢ kierownikéw samorzadowych
os6b prawnych oraz organéw j.s.t. w stosowaniu badanego instrumentu w prakeyce.
Nalezy negatywnie oceni¢ dziatania ustawodawcy, ktéry wprawdzie wprowadzit instru-
ment mogacy pozytywnie wplyna¢ na SFD, lecz dopuscit si¢ zaniedban w przedmiocie
obowiazkéw informacyjnych.

Kolejnym aspektem wymagajacym oceny jest sposob ustalania oprocentowania
i innych warunkéw, na jakich wolne $rodki beda przyjmowane w depozyt, czyli rze-
czywista mozliwo$¢ reagowania na sytuacj¢ na rynku finansowym przez depozytariusza.
Znaczne kompetencje w tym zakresie ustawodawca przekazuje organowi stanowigcemu
j.s.t. Kwestia o zasadniczym znaczeniu beda zatem faktyczne stosunki pomigdzy wiasci-
wa rada (sejmikiem) a wéjtem czy zarzadem danej j.s.t. Z jednej strony wymog elastycz-
nosci ze strony organu stanowiacego j.s.t. przemawiatby za do$¢ swobodnym uregulowa-
niem jego kompetencji w zakresie zawierania umowy z deponentem i jej wykonywania.
Z drugiej jednak wymog stabilnosci finanséw powodowatby konieczno$¢ odpowiedniej
kontroli gospodarki finansowej j.s.t i zapobiegania naduzyciom ze strony organu wyko-
nawczego. Zasadniczym problemem jest znalezienie ,zfotego $rodka”, ktéry zapewnitby
zaréwno elastyczno$¢, jak i stabilno$¢ stosowanego mechanizmu, a co najwazniejsze jego
skutecznos¢.

Kwestia réwnie wazna sa faktyczne i techniczne mozliwosci, jakimi dysponuja j.s.t.
Nalezy rozwazy¢, czy j.s.t. beda kompleksowo zaspokajaé potrzeby samorzadowych oséb
prawnych za pomoca jednej oferty depozytowej czy nawet catego pakietu ustug scisle do-
pasowanych do potrzeb danego podmiotu. W zakresie przyjmowania wolnych rodkéw
w depozyt j.s.t. zmuszone beda skorzysta¢ z obstugi bankowej BGK (tak jak przy depo-
zycie u MF*) czy bankéw komercyjnych. W przypadku lokowania wolnych $rodkéw
budzetowych na rachunkach bankowych, oprécz modelowych depozytéw terminowych,
jedna z najpopularniejszych form sg takze lokaty negocjowane. Jesli chodzi o t¢ forme,
pracownicy odpowiedzialni za finanse danej jednostki w sposéb bezposredni ustalajg
z bankiem oprocentowanie dla planowanych lokat. Waznym narzedziem, umozliwiaja-
cym podmiotom sektora publicznego zarzadzanie chwilowo wolnymi srodkami finanso-
wymi, sa réwniez lokaty typu overnight. Ich otwarcie nastgpuje na koniec danego dnia
operacyjnego, a zakoriczenie okresu deponowania z chwilg otwarcia nastgpnego dnia

operacyjnego po dniu otwarcia lokaty, co pozwala na uzyskanie dodatkowych odsetek od

20 Zgodnie z art. 78f u.f.p. Minister Finanséw moze, w drodze umowy, zleci¢ za wynagrodzeniem
Bankowi Gospodarstwa Krajowego dokonywanie wszelkich czynno$ci prawnych i faktycznych
zwiazanych z przyjmowaniem wolnych $rodkéw w depozyt lub zarzadzanie oraz ich zwrotem.
Zob. takze P. Panfil, Prawne i finansowe wwarunkowania dtugu Skarbu Paristwa, Wolters Kluwer,
Warszawa 2011, s. 225.
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posiadanych srodkéw bez koniecznosci ich blokowania w ciggu dnia. Ustuga ta pozwala
na krétkoterminowe lokowanie pozostajacych na rachunkach nadwyzek finansowych
na noc, weekend lub dni $wiateczne®. Z uwagi na rzeczywiste mozliwosci techniczne
i stopieri skomplikowania stosunkéw prawnych watpliwe wydaje si¢ oferowanie przez
j.s.t. tak wielu modyfikacji umowy depozytu wolnych $rodkéw. Najczgstszym rozwiaza-
niem, na kt6re wskazuja przeprowadzone badania, sa standardowe depozyty terminowe.
Mozna zastanowi¢ si¢ ewentualnie nad tzw. depozytem negocjowanym — ograniczo-
nym ramami prawnymi zawartymi w uchwale organu stanowiacego. Dyskusyjne, choé¢
prawnie dopuszczalne, jest natomiast oferowanie przez j.s.t. depozytéw typu overnight.
Wymagatoby to bowiem umowy statego zlecania i weryfikacji przez j.s.t. lub podmiot
prowadzacy jego obstuge bankowa, czy na rachunkach JSFP bedacych deponentami
overnight na koniec kazdego dnia roboczego znajduja si¢ wolne $rodki. W tym zakresie
niewatpliwa przewage maja banki komercyjne.

Nalezy takze zwrdci¢ uwage na bezpieczefistwo finansowe spetnienia $wiadczen
zdeterminowanych tresciag umowy depozytu nieprawidlowego u j.s.t. Jak stusznie zauwa-
za W. Bozek, by¢ moze to whasnie kwestia ta stanowi¢ bedzie w tym przypadku czynnik
decydujacy o niskim zainteresowaniu ta instytucja samorzadowych JSFP. Autor ten pod-
kresla rowniez bardzo ogélnikowe uregulowania tej konstrukeji w u.f.p., bez wskazania
zasadniczych elementéw, ktére powinny zapewni¢ bezpieczeristwo $rodkéw przyjmo-
wanych w depozyt. Jego zdaniem logiczne i racjonalne zdaje si¢ korzystanie przez te
jednostki z alternatywnych instrumentéw, o ktérych mowa w art. 48 ust. 1 u.f.p., wobec
braku gwarancji bezpieczeristwa i odpowiedniego poziomu rentownosci srodkéw ulo-
kowanych w depozyt j.s.t. Trzeba zgodzi¢ si¢ tez z pogladem, ze pozostawienie swobody
samorzadowi lokalnemu w zakresie potrzeby zapewnienia takich gwarancji oraz instru-
mentéw, ktére maja je zapewnié, powodowaé moze rozbieznosci w zakresie poziomu
bezpieczeristwa finansowego pomigdzy poszczegdlnymi j.s.t. Pozostawienie jednostek
samorzadu terytorialnego w tym zakresie ,samym sobie” bez wypracowania mechani-
zméw bedacych nie tylko obowiazkowym standardem, lecz takze pewnym punktem
odniesienia w zakresie dostosowania depozytu do lokalnych potrzeb niewatpliwie nalezy
oceni¢ negatywnie. Dlatego tez zachodzi konieczno$¢ wypracowania pewnych norma-
tywnych zasad (mechanizméw), ktére umozliwia sprawne realizowanie procesu przyj-

mowania wolnych $rodkéw w depozyt u j.s.t., a nastgpnie podejmowania czynnosci

21 Zob. E. Rutkowska-Tomaszewska, Lokowanie wolnych srodkéw praez jednostki samorzqdu teryto-
rialnego w bankach, ,Zarzadzanie i Finanse” 2012, nr 4, s. 31.



Wnioski

prowadzacych do ich zwrotu i wyptaty odsetek®. Przykladowy wzér umowy zawartej
pomigdzy j.s.t. a deponentem stanowi zatacznik nr 2 do niniejszego opracowania. Wzér

ten opracowany zostat przez gming Borne Sulinowo.

Wnioski

Podsumowujac catoksztatt rozwazan przedstawionych w niniejszym rozdziale, nalezy
stwierdzi¢, ze przedstawienie praktycznego znaczenia deponowania wolnych $rodkéw
przez samorzadowe osoby prawne u jednostek samorzadu terytorialnego jest kwestia
nie tylko niezwykle wazna, lecz takze skomplikowang. Badaniu poddano rzeczywiste
znaczenie funkcjonowania tytutowego instrumentu. Zanalizowano zaréwno liczby de-
pozytéw i wartosci $rodkédw przyjetych w depozyt przez j.s.t., jak i korzyéci osiagane
przez poszczegdlne strony umowy depozytu i inne podmioty. Przeprowadzone badania
pozwolily takze na ustalenie przestanek warunkujacych stosunkowo niewielki udziat de-
pozytéw u j.s.t. na tle innych form lokowania wolnych $rodkéw.

W zakresie korzysci osiaganych przez podmioty prawnego stosunku depozytu wy-
rézni¢ mozna ich trzy zasadnicze kategorie. Po pierwsze, sa to korzysci osiagane przez
deponenta. Dominujace znaczenie ma tu przede wszystkim wynagrodzenie, jakie samo-
rzadowe osoby prawne otrzymywac bedg za oddanie w czasowy zarzad swoich wolnych
srodkéw j.s.t. Wynagrodzenie, o ktérym mowa, obliczane bedzie na podstawie stopy
oprocentowania, wartosci srodkéw oddanych w depozyt oraz czasu trwania stosunku
depozytowego. Z punktu widzenia lokujacego to whasnie wysoko$¢ oprocentowania be-
dzie najwazniejszym argumentem przemawiajacym za wyborem danego instrumentu.
Wplyw na wybédr tego mechanizmu beda mialy jednak takze ogélne warunki umowy
depozytu korzystne dla deponenta. Mozna do nich zaliczy¢ m.in. mozliwo$¢ zadania
w kazdej chwili zwrotu srodkéw z rachunku depozytowego na rachunek bankowy pod-
miotu sktadajacego w depozyt, jezeli okaze sig¢, ze s3 one potrzebne do sfinansowania wy-
datkéw tego podmiotu (nawet jezeli umowa zostata zawarta na dtuzszy czas okreslony),
i to bez utraty przystugujacego wynagrodzenia, a takze gwarancje bezpieczeristwa zwrotu
tych srodkéw. Po drugie, nalezy wskaza¢ na korzysci po stronie przyjmujacego w depo-
zyt. Bedzie to przede wszystkim brak koniecznosci zaciggania krétkoterminowych kre-
dytéw i pozyczek na sfinansowanie rozchodéw i deficytu wlasnego budzetu w bankach
komercyjnych. Trzeba takze rozwazy¢ osiaganie przez j.s.t. zyskéw wynikajacych z dodat-

niej réznicy pomigdzy oprocentowaniem zobowigzan w sektorze bankowym a wartoscia

22 Por. W. Boiek, Lokaty wolnych srodkéw z perspektywy jednostek samorzgdu terytorialnego, w: Finanse
samorzqdowe po 25 latach samorzqdnosci: diagnoza i perspektywy, red. W. Miemiec, Wolters Kluwer,
Warszawa 2015, s. 494—495.
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oprocentowania oferowanego deponentom. Przemyslenia wymaga, czy w sytuacji, kiedy
srodki przyjete przez j.s.t. w depozyt nie sa czasowo niezbedne tej jednostce do prowa-
dzenia jej gospodarki finansowej, mogtaby ona w drodze dalszego zarzadu dokona¢ ich
lokaty w innej formie dopuszczonej w art. 48 u.f.p. Po trzecie, nie sposéb nie zauwazyé
pozytywnego wplywu na dtug publiczny sektora samorzadowego poprzez ograniczenie
koniecznosci zaciggania zobowigzai pozasektorowych.

W kwestii wartoéci srodkéw przyjetych w depozyt nalezy wskazaé, ze wystepuja
w tym zakresie rozbieznosci pomigdzy danymi udostgpnianymi przez rézne podmioty
publiczne. Z danych przekazanych przez KRRIO wynika, ze w latach 2015-2022 w de-
pozyt u j.s.t. zostaly przyjete wolne $rodki w kwocie 7 000 000 zt. Dane te nie zostaly
potwierdzone przez poszczegdlne gminy. Wedtug danych BIP natomiast w wojewddz-
twie zachodniopomorskim w latach 2015-2023 u j.s.t. ulokowano facznie 1 300 000 zt.
Wysokos¢ $rodkéw przyjetych w depozyt zostata potwierdzona w trybie dostepu do in-
formacji publicznej przez organy gminy Borne Sulinowo. Niewatpliwie mankamentem
opisywanej instytucji jest nieprecyzyjno$¢ w zakresie sprawozdawczosci i przejrzystosci,
ktéra utrudnita prowadzenie badan. Niezaleznie jednak od powyzszego mozna stwier-
dzi¢, ze na tle innych instrumentéw z art. 48 u.f.p. depozyt u j.s.t. nie byt rozwiazaniem,
na ktére czgsto decydowaly si¢ samorzadowe osoby prawne.

Identyfikujac przestanki znikomego zainteresowania w praktyce instrumentem
lokowania wolnych $rodkéw w formie depozytu u j.s.t., w pierwszej kolejnosci nale-
zy wskaza¢ na niedostateczne informowanie potencjalnych depozytariuszy i deponen-
téw o korzysciach wynikajacych z zawarcia umowy depozytu. Ponadto trzeba zwréci¢
uwagg na sygnalizowany problem nieprzejrzystosci wartosci srodkéw przyjmowanych
w depozyt. Istotne sa réwniez rzeczywiste mozliwosci, jakimi dysponuja j.s.t. w zakresie
zarzadzania operacjami finansowymi na rachunku depozytowym, w poréwnaniu do ra-
chunkéw bankowych czy depozytu u ME Wreszcie kwestig niezwykle wazng jest niewy-
pracowanie standardéw zapewniajacych bezpieczeristwo i gwarancj¢ zwrotu przyjetych
srodkéw. Te whasnie czynniki w najwickszym stopniu determinuja rzeczywisty poziom

zainteresowania mechanizmem lokowania wolnych §rodkéw w formie depozytu u j.s.t.



Rozdzial V
Mozliwosci wykorzystania niektérych rozwiazan przyjetych w depozycie

u Ministra Finanséw dla usprawnienia funkcjonowania depozytu u j.s.t.

Uwagi wstepne

Ostatni rozdzial niniejszego opracowania poswigcono problematyce wybranych rozwia-
zan przyjetych w konstrukeji depozytu u ME Jak juz bowiem wskazano w poprzednich
rozdziatach, to wlasnie ten rodzaj depozytu postuzyt ustawodawcy za pierwowzér przy
dodaniu depozytu u j.s.t. do katalogu form lokowania wolnych $rodkéw finansowych.
W niniejszym rozdziale w pierwszej kolejno$ci zwrécono uwagg na znaczenie depozytu
u MF dla budzetu paristwa. W tym celu dokonano analizy wartosci i liczby $rodkéw
przyjetych w depozyt przez wspomniany organ. Nastepnie szukajac odpowiedzi na py-
tanie, dlaczego to wlasnie ta forma lokat wolnych $rodkéw spotyka si¢ z tak licznym
zainteresowaniem deponentéw, analizie poddano wybrane elementy jej konstrukeji.
Zdaniem autora odpowiedZ na to pytanie moze by¢ kluczowa dla usprawnienia funk-
cjonowania depozytéw u j.s.t. Poréwnanie tych dwéch depozytéw moze bowiem do-
prowadzi¢ do wskazania na mozliwosci wykorzystania niektérych rozwiazan przyjetych
w depozycie u Ministra Finanséw do modernizacji depozytu u j.s.t. W szczegdlnosci
zwrécono uwage na liczbe i strukture podmiotéw, ktére moga lokowaé wolne $rodki
u Ministra Finanséw, jednoczesnie weryfikujac katalog podmiotéw zobligowanych do
tej czynnosci. Nastgpnie wskazano na zasady okreslania oprocentowania tego depozytu,
w tym czynnikéw zewnetrznych, kedre majg wplyw na jego wysokos¢. Dalej skupiono
si¢ na procedurach zwigzanych z bezpieczefistwem przyjetych srodkéw, jakie stosuje Mi-
nister Finanséw. Catos$¢ rozwazan zamyka krétkie podsumowanie, w ktérym sformuto-

wano wnioski de lege ferenda.

1. Warto$¢ i liczba $rodkéw przyjetych w depozyt przez Ministra Finanséw

Dtug Skarbu Panstwa generowany jest gtéwnie przez Ministra Finanséw, ktéry moze
w imieniu Skarbu Paristwa emitowa¢ skarbowe papiery wartosciowe, zaciaga¢ kredyty
i pozyczki oraz przyjmowaé depozyty. Obstuge przyjmowanych przez MF depozytéw
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sprawuje Bank Gospodarstwa Krajowego za pomoca nowoczesnego systemu banko-
wosci internetowej bgk24 — Modul Konsolidacji Finanséw Publicznych. W tym celu
wybrane jednostki sektora finanséw publicznych przekazuja wolne $rodki w depozyt
lub zarzadzanie Ministrowi Finanséw. W ramach Modulu Konsolidacji Finanséw Pu-
blicznych BGK wyrézni¢ mozna depozyty terminowe' oraz depozyty typu overnight.
W ramach prowadzonych badan weryfikacji poddano warto$¢ srodkéw przyjmowanych
w depozyt przez Ministra Finanséw w latach 2015-2023. W tym celu przeanalizowano
sprawozdania z wykonania budzetéw w poszczegélnych latach. Wyniki prowadzonych

badan przedstawiono w tabeli 5.

Tabela 5. Warto$¢ i dynamika srodkéw przyjetych w depozyt przez SP w latach 2015-2023 (w mln zt)

Warto$¢ $rodkéw JSFP przyjetych w depozyt Zmiana warto$ci depozytéw JSFP
Rok .
przez MF? stosunku do roku poprzedniego
2015 15 449,9 4197, 3
2016 17 202,8 1752,9
2017 18 518,7 1315,9
2018 21 670,5 31518
2019 27 328,4 5657,9
2020 23192,6 —4135,8
2021 39 085,5 15892,9
2022 52757,4 13 671,9
2023 38 464,3 —-14293,1

Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie sprawozdaii z wykonania budzetu paristwa za okres od 1 stycznia do
31 grudnia w latach 2015-2023*

Dane zawarte w tabeli 5 w sposéb jednoznaczny wskazuja na ilo$¢ i wysokos¢
wolnych $rodkéw przekazanych Ministrowi Finanséw przez JSFP w depozyt. W kon-
sekwencji konsolidacji finanséw publicznych w ramach instrumentéw depozytowych
u MF mozliwe jest znaczace obnizanie poziomu ditugu publicznego oraz kosztéw jego
obstugi m.in. przez zmniejszenie potrzeb pozyczkowych Skarbu Paristwa. Powyzsze dane

w spos6b jednoznaczny wskazuja, ze w ramach depozytu u MF do Skarbu Parstwa co

! Depozyt terminowy to depozyt na rachunku Ministra Finanséw w BGK inny niz depozyt over-
night. Polega on na przyjeciu w depozyt danej sumy $rodkéw na z géry okreslony okres, po uply-
wie ktdrego jest rozwiazywany, a Srodki wraz z odsetkami zwracane na rachunek deponenta.

2 Depozyt overnight to depozyt na rachunku Ministra Finanséw w BGK, otwierany kazdego dnia
roboczego na podstawie statego zlecenia jednostki dla BGK i zwracany nastgpnego dnia robocze-
go.

3 Depozyty przyjete przez MF od jednostek sektora finanséw publicznych posiadajacych osobowos¢
prawng przyjmowane w ramach konsolidacji zarzadzania plynnoscia.

4 hueps://www.gov.pl/web/finanse/sprawozdania-roczne (dostep 25.05.2024).
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roku trafia od kilkunastu do kilkudziesi¢ciu miliardéw ztotych na zarzadzenie ptynno-
$cia finansowa paristwa. Srodki te pochodza z sektora finanséw publicznych, a zatem ich
warto$¢ nie jest wliczana do PDP. Jednocze$nie majac do dyspozycji ww. srodki, Mini-
ster Finanséw nie musi pozyskiwa¢ srodkéw z innych Zrédet do zaspakajania potrzeb
pozyczkowych budzetu paristwa. W przypadku gdyby nie bylo mozliwe dysponowanie
w ciagu roku budzetowego wskazanymi kwotami wptacanymi na rachunki depozytowe
Ministra Finanséw, prawdopodobnie w celu terminowego wywiazywania si¢ z wyma-
galnych zobowiazari finansowych Skarb Pafstwa musiatby zaciaga¢ krétkoterminowe
kredyty i pozyczki w bankach komercyjnych na sfinansowanie biezacych dzialan pan-
stwa. W doktrynie wskazano, ze wprowadzenie instrumentu depozytu wolnych $rodkéw
u Ministra Finanséw ma znaczenie z punktu widzenia nadmiernej debudzetyzacji finan-
séw publicznych w RD, gdyz czg$¢ zadan publicznych i srodkéw na ich realizacjg zostata
przesunicta na jednostki organizacyjne gospodarki pozabudzetowe;’.

Warto$¢ srodkéw przyjetych w ciggu roku w depozyt u MF w latach 2015-2023
byla rézna. Lacznie ulokowanych zostatlo ponad 253 mld zt. Oznacza to, ze MF przyj-
mowal $rednio okoto 28 mld rocznie. Wysoko$¢ depozytéw w danym roku budzeto-
wym wahata si¢ od okoto 15,5 mld zt (2015 r.) do okolo 52,7 mld (2022 r.). W latach
2015-2019 zauwazalna jest tendencja wzrostowa (wzrost ponad mld z} rocznie), co
moze $wiadczy¢ o poczatkowym sukcesie II etapu konsolidacji finanséw publicznych,
o ktérym byta mowa w rozdziale I. W 2020 roku natomiast zainteresowanie depozy-
tem u MF spadlo, w zwiazku z czym w depozyt zostalo przyjete ponad 4 mld zt mniej
niz w roku poprzednim. Prawdopodobnie mialo to zwiazek z wprowadzeniem stanu
epidemii na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej i zwickszonymi wydatkami JSFP na
ochrong zdrowia, a takze innymi nieprzewidzianymi w budzecie danej jednostki wy-
datkami. W konsekwencji jednostki te dysponowaly znacznie mniejsza iloscia wolnych
srodkéw finansowych, ktére moglyby ulokowaé w jednym z instrumentéw, o ktérych
mowa w art. 48 u.f.p. Po pewnej recesji w 2020 roku nastapit nagly wzrost rok do roku
srodkéw zgromadzonych ma rachunkach depozytowych MF w dwéch kolejnych latach.
W roku 2021 — 39 085,5 mld zt (wzrost o 15 892,9 mld zI rdr.) oraz w roku 2022 —
52 757,4 mld zt (wzrost 0 13 671,9 rdr.). Zwigkszenie ilosci Srodkéw lokowanych u MF
z cala pewnoscia zwiazane bylo ze stopniowym ,,odmrazaniem” gospodarki w tym okresie.
Niepokojacy jest jednak ostatni roczny odczyt wartoéci depozytdéw przyjetych przez ME,
tj. z 2023 roku. W stosunku do roku poprzedniego zmniejszyt si¢ on o 14 293,1 mld zt
i ostatecznie wynidst 38 464,3 mld zt. Wartosci te nie znajdujq uzasadnienia w sytuacji

5 J. Stankiewicz, Debudzetyzacja finanséw paistwa, Temida2, Biatystok 2007, s. 26.
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gospodarczej kraju, by¢ moze jednak byly zwiazane z tym, ze 2023 rok byt rokiem wy-
boréw do sejmu i senatu.

Odnoszac si¢ do powyzszych danych, nalezy takze zauwazy¢, ze problematyka zarza-
dzania dlugiem publicznym i ptynnoscia jednostek sektora finanséw publicznych, w tym
w ramach depozytu w ME byla takze przedmiotem zainteresowania Najwyzszej Izby
Kontroli®. W tym przypadku okres objety kontrola dotyczyt tylko lac 2014-2019, jest
on jednak zrédlem niezwykle interesujacych informacji w zakresie dotyczacym depozytu
u ME Zdaniem NIK srodki uzyskane w procesie konsolidacji w latach 2014-2018 byty
bezposrednio wykorzystywane w procesie finansowania potrzeb pozyczkowych (tj. $rod-
kéw z tytutu depozytéw terminowych oraz depozytdw overnight przekazanych na rachu-
nek w NBP wedtug stanu na koniec poszczegélnych lat), a bezposredni efekt tego pro-
cesu w latach 2014-2018 zostal oszacowany na 525 mln z, posredni za$ na 706 mln zl.
W ocenie NIK powyzsze wyliczenia sa niepetne i nie oddaja skali wydatkéw ponoszo-
nych w zwiazku z konsolidacja. W odniesieniu do kosztéw bezposrednich wyliczenia te
nie uwzgledniaja kosztéw ponoszonych przez budzet na rzecz BGK w zwiazku z obstuga
rachunkéw konsolidacyjnych. W okresie 2014-2018 wyniosty one 42,5 mln zt.

W raporcie NIK zauwazono takze, ze czg$¢ skonsolidowanych $rodkéw nie jest
przez MF wykorzystana do zarzadzania ptynnoscia. Dotyczy to depozytéw overnight na
rachunku w BGK, ktére w okresie 2014—2018 wynosily od 2 mld zt do 9,3 mld zt. Za
srodki te MF ptacil odsetki réwne stopie depozytowej NBP. Wynosita ona w 2014 roku
1%, a od marca 2015 roku 0,5%. Dodatkowy koszt ponoszony przez budzet paristwa
z tego tytutu wynidst 123,2 mln zt. Oznacza to, ze oszczgdnosci bezposrednie z tytutu
wykorzystania skonsolidowanych §rodkéw przy uwzglednieniu dodatkowych dochodéw
Ministra Finanséw z tytutu oprocentowania depozytéw overnight w wysokosci 125 mln zt
byly nizsze od wyliczonych przez Departament Diugu Publicznego o 40,8 mln zt i wy-
niosty 484,2 mln zt. Odnoszac si¢ natomiast do wyliczen oszczednosci posrednich, NIK
zauwaza, ze moga by¢ one obciazone trudnym do oceny bfedem oszacowania. Niemniej
wdrozenie konsolidacji ztotowej spowodowato pozytywny skutek zmniejszenia kosztéw
obstugi dlugu (przy zatozeniu wykorzystania ich do zarzadzania ptynnoscia). Poziom
srodkéw byt stabilny, nie byly one gwattownie wycofywane, tak jak to miewato miejsce
np. w przypadku srodkéw inwestoréw zagranicznych.

Jak wynika z kontroli przeprowadzonej przez Najwyzsza Izb¢ Kontroli, informacje
na temat planowanego wykorzystania srodkéw przez poszczegélne jednostki byty bez-

posrednio pozyskiwane telefonicznie lub poprzez kontakt mailowy, o ile taka potrzeba

¢ Zob. Informacja o wynikach kontroli NIK — Zarzadzanie dtugiem publicznym i ptynnoscia jed-
nostek sektora finanséw publicznych, nr ewidencyjny: P/19/013, https://www.nik.gov.pl/kontro-
1e/P/19/013/ (dostep 30.04.2024).
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byla podyktowana sytuacja ptynnosciowa budzetu paristwa. Dotyczyto to gléwnie za-
wiazywanych przez jednostki lokat o wolumenach, ktérych nagromadzenie mogto mie¢
miejsce w jednym dniu i istotnie wplywaé na stan §rodkéw w dyspozycji Ministra Fi-
nanséw w danym dniu. Pomimo iz wysoko$¢ srodkéw na rachunkach jest pochodna
samodzielnych decyzji jednostek sektora finanséw publicznych, to biorac pod uwage
kwotg wolnych §rodkéw przetrzymywanych na depozytach lub w zarzadzaniu overnight
oraz ponoszone przez budzet padstwa koszty utrzymywania tych lokat, NIK stoi na
stanowisku, ze Minister Finanséw powinien bardziej aktywnie promowa¢ przekazywa-
nie $rodkéw na depozyty lub w zarzadzanie terminowe. W tym celu wskazane byloby
opracowanie i przekazanie jednostkom posiadajacym najwigksze stany wolnych $rodkéw

wskazéwek efektywnego ich lokowania

2. Podmioty uprawnione i zobligowane do lokowania wolnych §rodkéw w formie

depozytu u Ministra Finanséw

Do zarzadzania ptynnoscia budzetu paristwa Minister Finanséw wykorzystuje mecha-
nizmy konsolidacji ztotowych i walutowych $rodkéw JSFP. Katalog podmiotéw, ktére
zostaly uprawnione do lokowania wolnych srodkéw w formie depozytu u ME, okresla
art. 48 u.f.p. Naleza do nich:

1) j.s.t. oraz ich zwiazki,

2) zwiazki metropolitalne,

3) Zaktad Ubezpieczeri Spolecznych i zarzadzane przez niego fundusze,

4) Kasa Rolniczego Ubezpieczenia Spolecznego oraz fundusze zarzadzane przez Preze-

sa KRUS,

5) uczelnie publiczne,

6) samorzadowe SPZOZ-y,

7) samorzadowe instytucje kultury,

8) inne samorzadowe osoby prawne, o ktérych mowa w art. 9 pke 14 u.f.p.,

9) Narodowy Fundusz Zdrowia,
10) Polska Akademia Nauk i tworzone przez nig jednostki organizacyjne,
11) agencje wykonawcze,
12) instytucje gospodarki budzetowej,
13) padstwowe instytucje kultury,
14) wojewddzkie fundusze ochrony §rodowiska i gospodarki wodnej,
15) paristwowe SPZOZ-y,
16) inne panistwowe osoby prawne, o ktérych mowa w art. 9 pke 14 u.f.p.

Nalezy zauwazy¢, ze art. 48 u.f.p. zawiera do$¢ szeroki katalog podmiotéw (16)

uprawnionych do lokowania wolnych $rodkéw w formie depozytu u ME S3 to JSFP
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o zréznicowanej strukturze organizacyjnej, a takze nieco odmiennej regulacji w zakre-
sie wydatkowania $rodkéw finansowych. Podkreslenia wymaga jednak, ze w przypadku
niektérych jednostek ustawodawca wskazat jedynie na mozliwo$¢ skorzystania z formy
lokowania wolnych $rodkéw u Ministra Finanséw, u innych natomiast powiazat to
uprawnienie z obowiazkiem skorzystania z niego, tym samym depozyt u MF jest dla
nich obligatoryjna forma lokowania. Jak stusznie wskazuje si¢ w doktrynie, o ile JSFP
wskazanym w art. 48 ust. 1 i la u.f.p. przyznano prawo do lokowania wolnych $rodkéw
w formie depozytu u Ministra Finanséw, o tyle na jednostki okreslone w ust. 2 tego
przepisu natozono obowiazek takiego lokowania’. Jednostki sektora finanséw publicz-
nych, dla keérych ta forma lokowania jest fakultatywna, zostaly oznaczone w powyz-
szym wyliczaniu numerami od 1 do 8, natomiast dla podmiotéw o numerach od 9 do
16 depozyt u MF jest obowigzkows forma lokowania i nie mogg one w zakresie wolnych
srodkéw korzystac z zadnych innych instrumentéw wymienionych w art. 48 u.f.p.

Niewatpliwie w poréwnaniu do depozytu u j.s.t. Minister Finanséw dysponuje
znacznie szerszym katalogiem podmiotéw, ktére moga dokona¢ lokaty swoich wolnych
srodkéw w jego depozycie. Ponadto cz¢$¢ podmiotdw jest ustawowo zobowigzana po-
wierza¢ swoje wolne srodki w zarzadzanie wytacznie Ministrowi Finanséw. Natomiast
w przypadku depozytéw u j.s.t. nalezy przypomnied nie tylko, ze katalog podmiotowy
jest ograniczony do trzech rodzajéw podmiotéw, tj. SSPZOZ-6w, samorzadowych in-
stytucji kultury oraz samorzadowych oséb prawnych, lecz takze ze podmioty te moga
przekaza¢ gminom, powiatom i wojewédztwom wolne $rodki tylko na zasadzie dobro-
wolnosci. Skorzystanie z instrumentu depozytu u j.s.t. jest bowiem dla ww. podmiotéw
fakultatywne. Majac na uwadze liczb¢ podmiotéw, ktére moga lokowaé wolne srodki
u ME a takze wysoko$¢ budzetéw jakimi podmioty te dysponuja, nie powinno dziwi¢,
ze wysoko$¢ srodkéw przekazywanych w depozyt u MF jest wielokrotnie wyzsza od tych
przekazywanych w depozyt j.s.t. i cieszy si¢ znacznie wicksza popularnoscia®.

Majac na uwadze powyzsze, dla zwigkszenia skutecznoéci funkcjonowania tytu-
fowego instrumentu nalezy postulowaé o rozszerzenie katalogu podmiotowego JSFP
mogacych dokona¢ lokat w formie depozytu u j.s.t. Zwigkszenie liczby podmiotéw
uprawnionych do lokowania wolnych $rodkéw u jednostek samorzadu powinno obej-
mowaé, po pierwsze, Wojewédzki Fundusz Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej.
Podmiot ten posiada bowiem wszystkie cechy, jakimi charakteryzujg si¢ JSFP z art. 48
ust. la, tj. uprawnione do depozytu $rodkéw u j.s.t., a ponadto zauwazalne jest jego

§ciste powiazanie z samorzadem terytorialnym. Przychody WFOSIGW to optaty i kary

7 M. Tyniewicki, Komentarz do art. 48, w: Finanse publiczne. Komentarz, red. J.M. Salachna,
M. Tyniewicki, Wolters Kluwer, Warszawa 2024, s. 346.

8 Zob. uwagi w rozdziale V pkr 2.
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za korzystanie ze Srodowiska przewidziane w ustawie Prawo ochrony $rodowiska. Przy-
chodami funduszéw s3 takze $rodki z budzetu Unii Europejskiej i dotacje z budzetu
panistwa. Sa to takze réine przychody z dziatalnosci funduszu, w szczegdélnosci odsetki
od udzielanych pozyczek. Finanse wojewddzkiego funduszu nie sa zatem sensu stricto
finansami samorzadu wojewddztwa, nie sa bowiem objete budzetem wojewddztwa. Sa
to finanse majace gléwnie rzadowy charakeer, za pomocg ktdrych realizowane sa zada-
nia regionalne. Mozna uzna¢, ze zadania te sa zarazem pafdstwowymi i samorzadowymi.
Takze pozycja prawna oraz dziatalno$¢ wojewddzkiego funduszu (jako osoby prawnej
realizujacej zadania z zakresu ochrony $rodowiska) wskazuja na powiazania finansowe
i organizacyjne pomiedzy pafstwem a samorzadem’. Natomiast jedyna przestanka sta-
nowiaca o tym, ze wolne $rodki WFOSiGW maja by¢ przymusowo lokowane w formie
depozytu u j.s.t., jest to, ze fundusze wojewddzkie dysponujg okoto 70% srodkéw sa-
morzadowych 0séb prawnych.

Po drugie, poglebionej analizy wymaga takze rozszerzenie katalogu z art. 48 ust.
la na jednostki sektora finanséw publicznych o niesamorzadowym charakterze. W tym
zakresie nalezy zastanowi¢ si¢ nad mozliwosciami lokowania wolnych $rodkéw przez
panstwowe: SPZOZ-y, instytucje kultury, osoby prawne. Maja one bowiem taki sam
status prawny jak podmioty uprawnione do sktadania srodkéw w depozyt u j.s.t., jedyna
réznica jest tylko tworzacy je podmiot. W przypadku ww. JSFP o paristwowym charak-
terze podmiotem tworzacym moze by¢ bowiem: minister, wojewoda lub centralny organ
administracji rzadowej, a w przypadku SPZOZ-6w takze paristwowa uczelnia medyczna
lub paristwowa uczelnia prowadzaca dziatalnos¢ dydaktyczng i badawczg w dziedzinie
nauk medycznych'’.

Po trzecie, by¢ moze celowe byloby réwniez rozszerzenie katalogu podmiotéw
uprawnionych do deponowania wolnych §rodkéw u j.s.t na inne JSFP. Przede wszyst-
kim nalezatoby si¢ zastanowi¢ nad pozostatymi podmiotami, ktére moga wybra¢ jedna
z czterech form lokowania wolnych $rodkéw, o ktérych mowa w art. 48 ust. 1. Do tych
podmiotéw zaliczy¢ mozna: JST oraz ich zwiazki, zwiazki metropolitalne, ZUS oraz
KRUS i zarzadzane przez nie fundusze, a takze uczelnie publiczne. Wskazane JSFP moga
lokowa¢ wolne $rodki w skarbowych papierach wartosciowych, w obligacjach emitowa-

nych przez jednostki samorzadu terytorialnego, na rachunkach bankowych w bankach

9 Zob. A. Borodo, Zagadnienia prawne i finansowe wojewidzkich funduszy ochrony Srodowiska i go-
spodarki wodnej, ,Roczniki Ekonomiczne Kujawsko-Pomorskiej Szkoty Wyzszej w Bydgoszezy”
2020, nr 13, s. 43-44.

10 76b. M. Paszkowska, SPZ0Z po zmianach legislacyjnych, ,Przedsigbiorczos¢ i Zarzadzanie” 2012,
t. 13, z. 5, s. 74-75; A. Babczuk, Samodzielne publiczne zaklady opieki zdrowotnej jako Zrédto za-
grogenia sytuacji finansowej samorzqdu powiatowego, ,Finanse Komunalne” 2010, nr 7-8, s. 43-44.
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majacych siedzibe na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, a takze w formie depozy-
tu u ministra finanséw. Jednoczesnie ustawodawca nie wskazat zadnych obiektywnych
przestanek, ze wzgledu na ktére odméwitby tym podmiotom mozliwosci przekazania
wolnych srodkéw w depozyt u j.s.t.

Po czwarte, ewentualnie mozna by wzia¢ pod uwage uczynienie depozytéw u j.s.t.
obligatoryjng forma lokowania dla niektérych JSFP, podobnie jak ma to miejsce przy
depozycie u ME Rozwigzanie to trzeba by jednak stosowaé niezwykle rozwaznie, aby nie
ogranicza¢ JSFP w mozliwosciach zarzadzania ptynnoscia i stabilnoscia wtasnych finan-
séw poprzez wolne $rodki finansowe. Dlatego tez postuluje si¢ przyjecie takiej regulacji
tylko w przypadku, gdyby powyzsze propozycje okazaly si¢ nieskuteczne dla zwigkszenia

roli depozytéw u j.s.t.

3. Wysokos¢ oprocentowania depozytu u Ministra Finanséw

W odréznieniu od depozytu u j.s.t. srodki przekazane w depozyt Ministrowi Finanséw
oprocentowane sa wedtug scisle okreslonych w u.f.p. regul. Wysoko$¢ oprocentowania
zalezna jest od dwéch czynnikéw. Po pierwsze od czasu trwania stosunku depozytu wy-
razonej w dniach. Mozna tutaj wyrézni¢ $rodki przyjete w depozyt na okres do 3 dni,
na okres dtuzszy niz 3 dni i nie dtuzszy niz 6 dni oraz na okres od 7 dni. Po drugie wy-
soko$¢ oprocentowania zalezna jest takze od obiektywnych czynnikéw ekonomicznych
takich jak wysoko$¢ stopy depozytowej Narodowego Banku Polskiego oraz wysokos¢
stopy procentowej za depozyty na warszawskim rynku migdzybankowym, notowanej
przez agencj¢ informacyjna (WIBID). Szczegbtowe zasady naliczania oprocentowania

przedstawiono w tabeli 6.

Tabela 6. Zasady naliczania oprocentowania §rodkéw przyjetych w depozyt przez MF

Okres, na jaki $rodki zostaly . .
. Wysoko$¢ oprocentowania
przyjete w depozyt
Do 3 dni Nie nizsza niz stopa depozytowa Narodowego Banku Polskiego
Wedtug stawki wynikajacej z réwnania prostej wyznaczonej przez
stope depozytowa Narodowego Banku Polskiego dla depozytu na
Okres dtuzszy niz 3 dni okres 3 dni oraz przez stopg réwna iloczynowi mnoznika, ktéry
i nie dtuzszy niz 6 dni nie moze by¢ nizszy niz 0,9, i stopy procentowej za depozyty na
warszawskim rynku miedzybankowym, notowanej przez agencje
informacyjna (WIBID), dla 1 tygodnia
. W wysokosci iloczynu stawki WIBID wlhasciwej dla danego okresu
Od 7 dni . L . .
lokowania i mnoznika, o ktérym mowa powyzej

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie przepiséw u.f.p.
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Analizujac sposéb naliczenia oprocentowania $rodkéw przekazanych MF w de-
pozyt, nalezy zwréci¢ uwage, ze w wigkszosci oparty jest na obiektywnych kryteriach.
W zakresie stopnia skomplikowania mozna mie¢ pewne watpliwosci co do wzoru, we-
dtug ktérego oprocentowane sa $rodki ulokowane na okres dtuzszy niz 3 dni. W przy-
padku tych depozytéw na wysoko$¢ oprocentowania ma wplyw nie tylko wysoko$é
stopy depozytowej NBP czy stawki WIBID, lecz takze specjalny mnoznik okreslany
w wedlug uznania przez Ministra Finanséw. Jego wysoko$¢ ustala MF i oglasza ja w for-
mie komunikatu na stronach internetowych swojego urzedu. W doktrynie wskazuje sie,
ze w przypadku depozytu u MF zagwarantowano wigksza niezalezno$¢ przy ustalaniu
poziomu oprocentowania. Minister finanséw uzyskat w pewnym zakresie mozliwo$¢ de-
terminowania wysokosci tego oprocentowania poprzez prawo do ksztalttowania mnoz-
nika wplywajacego na wysoko$¢ stopy oprocentowania. Przyznanie tego uprawnienia
wiaze si¢ z koniecznoscia elastycznego reagowania na sytuacje na rynku finansowym.
Wysokos¢ tego mnoznika jest ustalana przez ministra i oglaszana w formie komunikatu
na stronach internetowych Ministerstwa Finanséw. W tym zakresie normatywne ujecie
uprawnieft MF odznacza si¢ znaczng dyskrecjonalnoscia, przejawiajaca si¢ w mozliwosci
podejmowania elastycznych dzialan i swobodzie w doborze konkretnych instrumentéw
prawnych stuzacych zarzadzaniu finansami'’.

Jednoczesnie nalezy zauwazy¢ ze zasady obliczenia oparte sa na regutach rynko-
wych. Stopy procentowe NBP s3 bowiem jednymi z najcze¢sciej obserwowanych zmien-
nych na rynkach finansowych. Maja bezposredni wplyw na decyzje dotyczace oszczedza-
nia i konsumowania, a takze na decyzje o inwestycjach'. Stopa depozytowa wyznacza
wysoko$¢ oprocentowania, wedtug ktérego banki moga deponowaé nadwyzke srodkéw
na kontach w NPB. Dotyczy to depozytéw jednodniowych'®. WIBID z kolei jest to
oprocentowanie, ktére banki sa sklonne zaoferowac za przyjete depozyty. Rynkowe sto-
py procentowe WIBID ustalane sa w kazdy dzieri roboczy o godzinie 11:00'. Stano-
wig podstawe przy ustalaniu wigkszosci stép procentowych dla kredytéw o zmiennym
oprocentowaniu, stosowanych przez banki detaliczne, a takze punkt odniesienia przy

1 Zob. B. Kucia-Gusciora, ,, Wolne srodki” w ustawie o finansach publicznych z perspektywy kompeten-
¢ji Ministra Finanséw, ,Prawo Budzetowe Paristwa i Samorzadu” 2019, nr 2, s. 32-33 oraz 41-42.

12X, Patena, Podrgcznik do bankowosci. Rynki, regulacje, ustugi, Wolters Kluwer, Warszawa 2010,
s. 21-22.

13 1, Skibinska-Fabrowska, Polityka pieni¢zna Narodowego Banku Polskiego w latach 20082014, ,Ze-
szyty Naukowe Polskiego Towarzystwa Ekonomicznego w Zielonej Gérze” 2015, nr 2, s. 48—49.

147, Gwizdata, Instrumenty pochodne w ograniczaniu ryzyka stopy procentowej w bankach komercyj-
nych, ,,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Szczeciniskiego. Finanse, Rynki Finansowe, Ubezpieczenia”
2013, nr 60, s. 438—439.
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rozliczaniu transakcji na rynku instrumentéw pochodnych. Stawki te od 1991 roku
sq ustalane w trakcie fixingu, w keérym moga uczestniczy¢ banki krajowe lub oddziaty
krajowe bankéw zagranicznych pelniace aktualnie funkcje dealera rynku pienigznego®.

Poza regulacjami ustawowymi zasady oprocentowania srodkéw przekazanych w za-
rzadzanie terminowe okreslone zostalty w rozporzadzeniu Ministra Finanséw z dnia
11 grudnia 2014 roku'®. Rozporzadzenie to okresla szczegétowe warunki przekazywania
i przyjmowania wolnych $rodkéw w szczeg6lnosci terminy przekazywania srodkéw i ter-
miny ich zwrotu. W rozporzadzeniu uregulowano takze takie kwestie jak:

1) wysoko$¢ lub sposéb obliczania oprocentowania srodkéw przyjetych w depozyt lub
zarzadzanie;

2) szczegbtowe warunki rozwigzywania depozytéw lub zwrotu srodkéw przekazanych
w zarzadzanie przed terminem, na jaki zostat utworzony depozyt lub srodki zostaly
przekazane w zarzadzanie;

3) sposéb sktadania i wzory dyspozycji przekazania $rodkéw w depozyt lub zarza-
dzanie ministrowi finanséw i ich zwrotu oraz dyspozycji rozwiazania depozytu lub
zwrotu $rodkéw przekazanych w zarzadzanie przed terminem, na jaki zostat utwo-
rzony depozyt lub $rodki zostaly przekazane w zarzadzanie.

Zgodnie z przepisami rozporzadzenia MF z dnia 11 grudnia 2014 roku odsetki od
utworzonego depozytu terminowego oblicza si¢, przyjmujac, ze rok liczy 365 dni, oraz
uwzgledniajac rzeczywista liczbe dni kalendarzowych utrzymywania depozytu, tacznie
z dniem przekazania §rodkéw na rachunek ministra finanséw, a z wylaczeniem dnia
zwrotu $rodkéw na rachunek jednostki. Odsetki od depozytu terminowego naliczane sg
za kazdy dzien:

1) dla depozytéw terminowych na okres od 1 dnia do 3 dni — wedtug stopy depozyto-
wej Narodowego Banku Polskiego obowiazujacej na dwa dni robocze przed dniem
utworzenia depozytu terminowego;

2) dla depozytéw terminowych na okres dtuzszy niz 3 dni i nie dtuzszy niz 6 dni —
wedtug stawki wynikajacej z wzoru:

15 M, Blangiewicz, P. Mitobedzki, Zaleznosci pomigdzy stopami referencyjnymi WIBID i WIBOR dla
depozytéw o tym samym terminie zapadalnosci, ,,Prace Naukowe / Akademia Ekonomiczna w Kato-
wicach” 2008, s. 100-101.

16 Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 11 grudnia 2014 r. w sprawie wolnych $rodkéw niekté-
rych jednostek sektora finanséw publicznych, przyjmowanych przez Ministra Finanséw w depozyt
lub zarzadzanie (Dz.U. z 2014 r., poz. 1864), dalej rozporzadzenie MF z dnia 11 grudnia 2014 r.
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r=Rd+ )x(n-3),

gdzie przez poszczegdlne symbole rozumie sig:

r—

Rd -

Rt -

n—
M —

wysoko$¢ oprocentowania depozytu terminowego w skali rocznej,

stopg depozytowa Narodowego Banku Polskiego obowiazujaca na dwa dni robo-
cze przed dniem utworzenia depozytu terminowego,

stawke WIBID dla 1 tygodnia, opublikowang na dwa dni robocze przed dniem
utworzenia depozytu terminowego,

okres depozytu wyrazony w dniach,

mnoznik;

3) dla depozytéw terminowych na okres od 7 dni:

a) w przypadku gdy stawka WIBID jest publikowana dla danego okresu depozytu —

wedtug stawki rownej iloczynowi publikowanej stawki WIBID dla danego okresu,

opublikowanej na dwa dni robocze przed dniem utworzenia depozytu terminowe-

go i mnoznika,

b) w przypadku gdy stawka WIBID nie jest publikowana dla danego okresu depozytu

— wedtug stawki wynikajacej z wzoru:

r=Mx [Rk+ x (n-k)],

gdzie przez poszczegdlne symbole rozumie sig:

r—

Rk —

Rw —

n—

k—

M —=

wysoko$¢ oprocentowania depozytu terminowego w skali rocznej,

stawke WIBID dla publikowanego najdtuzszego okresu krdtszego od okresu de-
pozytu, opublikowana na dwa dni robocze przed dniem utworzenia depozytu
terminowego,

stawke WIBID dla publikowanego najkrétszego okresu dluzszego od okresu de-
pozytu, opublikowang na dwa dni robocze przed dniem utworzenia depozytu
terminowego,

okres depozytu wyrazony w dniach,

okres stawki WIBID dla publikowanego najdtuzszego okresu krétszego od okresu
depozytu, opublikowanej na dwa dni robocze przed dniem utworzenia depozytu
terminowego, przy zalozeniu, ze miesiagc ma 30 dni,

okres stawki WIBID dla publikowanego najkrétszego okresu dtuzszego od okresu
depozytu, opublikowanej na dwa dni robocze przed dniem utworzenia depozytu
terminowego, przy zalozeniu, ze miesiagc ma 30 dni,

mnoznik.

Szczegblowe wzory, za pomocy ktdrych obliczana jest wysoko$¢ oprocentowania,

moga powodowaé pewne watpliwosci ze wzgledu na stopieri ich skomplikowania i wiele
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czynnikéw zmiennych. W praktyce jednak obstuga tych skomplikowanych wyliczen zo-
stala powierzona BGK i nastgpuje w sposéb automatyczny za pomoca systemu bgk24,
w ramach przewidzianego w tym systemie Modutu Konsolidacji Finanséw Publicznych.
W zwiazku z powyzszym potencjalny deponent moze w kazdej chwili sprawdzi¢ wyso-
kos$¢ oprocentowania i potencjalnego wynagrodzenia, jakie od danej kwoty otrzyma po
zakoniczeniu terminu lokowania. W konsekwencji nalezy stwierdzi¢, ze regulacja zasad
naliczania oprocentowania depozytéw przyjetych przez MF jest czg$ciowo sztywna, jed-
nak same metody jego obliczania zostaly okreslone w sposéb jasny i precyzyjny. Dlatego
tez, mimo ze obliczenie naleznego oprocentowania wymaga skorzystania ze skompliko-
wanych wzoréw matematycznych, przy zawieraniu umowy depozytu u MF lub sktadaniu
dyspozycji na t¢ formg lokowania wolnych srodkéw nie ma koniecznosci kazdoczesnego
ustalania oprocentowania, jego wysoko$¢ jest bowiem powszechnie dostgpna i automa-
tycznie obliczana przez system obstugujacy rachunki depozytowe ministra finanséw.

Majac na uwadze przedstawione zasady dotyczace okreslania wysokosci oprocen-
towania §rodkéw zgromadzonych na rachunkach depozytowych ME, warto rozwazy¢,
w jaki sposob kwestie te mozna wykorzysta¢ w celu usprawnienia funkcjonowania de-
pozytéw u j.s.t. W przypadku catkowicie identycznej regulacji w zakresie oprocento-
wania nie bytoby konkurencyjnosci j.s.t. w stosunku do ME dlatego tez odradza si¢
bezposrednie przeniesienie rozwiazan przyjetych w przypadku depozytu u ME W celu
wprowadzenia wigkszej konkurencyjnosci na rynku form lokowania wolnych $rodkéw
finansowych przez JSFP wysokos¢ oprocentowania to czynnik, w ktérym j.s.t. powinny
si¢ wyrdéznial. Ze wzgledu na to, ze j.s.t. raczej nie dysponujg takimi mozliwosciami
technicznymi w zakresie obstugi depozytéw, jakie posiada MF czy BGK, nalezatoby
zastanowi¢ si¢ nad duzo prostszym sposobem obliczania oprocentowania, np. tylko na
podstawie stép NBP lub wskaznika WIBID, bez skomplikowanych wzoréw matema-
tycznych. Organy stanowiace tych jednostek méglby réwniez ustali¢ stata wartos¢ opro-
centowania albo nada¢ uprawnienie organowi wykonawczemu do ustalania wysokosci
oprocentowania lub sposobu jego naliczania przy zawieraniu umowy z deponentem.
Nalezy pamicta, ze oferta depozytéw u j.s.t. powinna by¢ takze atrakcyjniejsza dla ra-
chunkéw w bankach komercyjnych. Dlatego w celu przyciagniecia potencjalnych loku-
jacych postuluje si¢ o zapewnienie przez j.s.t. adekwatnosci oprocentowania w stosunku
do tego, ktéry oferujg banki komercyjne oraz minister finanséw.

Do istotnych rozwiazan w konstrukeji depozytu u MF nalezy zaliczy¢ takze to, ze
w sytuacji rozwigzania depozytu lub zwrotu $rodkéw przekazanych w zarzadzanie przed
uplywem terminu, na jaki zostal utworzony depozyt lub $rodki zostaty przekazane w za-
rzadzanie, odsetki nie przystuguja. W konsekwencji w przypadku gdy podmiot lokujacy

wolne $rodki w tej formie bedzie potrzebowat ulokowanych srodkéw do sfinansowania
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wydatkéw lub rozchodéw swojego budzetu i w czasie trwania stosunku depozytu termi-
nowego dokona jego rozwigzania, to, oczywiscie, otrzyma zwrot tych §rodkéw, jednak
bez wynagrodzenia (oprocentowania). W przypadku depozytu u MF rozwigzanie to jest
obligatoryjne i regulowane ustawowo, zatem nie mozna go wyltaczy¢ w drodze umowy.
W celu zapewnienia konkurencyjnosci depozytu u j.s.t. postuluje si¢ zatem o niezawie-
ranie mi¢dzy dang j.s.t. a deponentem umowy, ktdra zawieralaby klauzule dotyczaca
nieprzystugiwania odsetek w przypadku przedwczesnego rozwigzania depozytu. Taka
klauzula nie powinna zosta¢ takze przyjeta w uchwale organu stanowiacego danej j.s.t.
wyrazajacej zgode na przyjecie wolnych $rodkéw w depozyt i okreslajacej ogdlne warun-
ki tego depozytu.

Warto jeszcze zwréci¢ uwage na praktyczne konsekwencje zasad obliczania opro-
centowania w ramach rachunkéw depozytowych ME Interesujace uwagi w zakresie
przychodéw i rozchodéw zwiazanych z finansowaniem potrzeb pozyczkowych budzetu
panistwa za rok 2022 zawart prezes NIK w wystapieniu pokontrolnym'’. Wedtug danych
NIK w roku tym zwigkszyl si¢ udzial wydatkéw z tytutu odsetek od $rodkéw przyje-
tych w depozyt i zarzadzanie przez Ministra Finanséw z 0,6% do 17,3%. Wynikato
to gléwnie ze wzrostu stép rynkowych oraz stép procentowych NBP, co w przypadku
srodkéw przyjetych w depozyt i zarzadzanie przez Ministra Finanséw przelozylo si¢ na
prawie czterdziestokrotny wzrost wydatkéw z tytutu odsetek. Nalezy bowiem zauwazy¢,
ze w 2022 roku odnotowano istotny wpltyw wyzszych stép procentowych na wydatki
zwigzane z przyjmowaniem przez Ministra Finanséw w depozyt wolnych $rodkéw nie-
ke6rych jednostek sektora finanséw publicznych oraz stosownie do art. 78b ust. 2 u.f.p.
podmiotéw niebedacych jednostkami sektora finanséw publicznych, a zaliczanych do
sektora instytucji rzadowych i samorzadowych w rozumieniu rozporzadzenia Parlamentu
Europejskiego. W ustawie budzetowej wydatki na odsetki od $rodkéw przyjmowanych
w depozyt i zarzadzanie przez Ministra Finanséw zaplanowano w kwocie 468,1 mln zl,
w trakcie roku plan zwigkszono do wysokosci 4840,6 mln zt. Zrealizowane wydatki
z tego tytutu wyniosly 4793,7 mln zl, ¢j. ponad dziesigciokrotnie wigcej niz pierwotnie
prognozowano i na poziomie 99% planu po zmianach. Wykonanie wydatkéw z tego ty-
tutu wyzsze od zaktadanego w ustawie budzetowej wynikato przede wszystkim ze wzrostu
oprocentowania depozytéw terminowych ($rednio o 4,1 punktu procentowego) i overni-

ght ($rednio o 4,7 punktu procentowego) w poréwnaniu do wielkosci prognozowanych

17 Wystapienie pokontrolne Prezesa NIK, P/23/001 Wykonanie budzetu paistwa w 2022 r. w cze-
$ciach 79 — Obstuga dlugu Skarbu Paristwa, 97 — Przychody i rozchody zwigzane z prefinanso-
waniem zadan realizowanych z udziatem §rodkéw pochodzacych z budzetu Unii Europejskiej
i 98 — Przychody i rozchody zwiazane z finansowaniem potrzeb pozyczkowych budzetu padstwa,
KBF410.001.08.2023.



112

Mozliwosci wykorzystania niektérych rozwiazan przyjetych w depozycie u Ministra Finansow...

w efekcie wyzszych niz zakladano stép rynkowych WIBID i stopy depozytowej NBD,
ktére byly podstawa obliczania odsetek. Ponadto w 2022 roku wyzsze od zaktadanych
byly srednioroczne stany i wyzsze rozchody z tytutu depozytéw terminowych i overnight,
co wynikato migdzy innymi z przekazywania wolnych $rodkéw przez nowe jednostki.
W 2022 roku liczba podmiotéw objetych konsolidacja zwickszyta si¢ o 16, ponadto
mechanizmem tym zostaly obj¢te sumy depozytowe jednostek prokuratury. Wydatki te
obliczane s3 m.in. na podstawie stopy depozytowej NBP, ktéra wzrosta w 2022 roku o 5
punktéw procentowych. Departament Dtugu Publicznego oszacowat, ze wzrost kosztéw
obstugi odsetek od depozytéw tych jednostek w 2022 roku wyniést 4,67 mld zl, z czego
szacowany wzrost wynikajacy z wyzszych stop procentowych wynosit okoto 2,62 mld zt,
za$ z tytutu wzrostu stanu depozytéw typu overnight (ON) i wyzszych kwot rozwiazywa-
nych depozytéw terminowych — okoto 2,05 mld zt.

4. Procedury dotyczace bezpieczefistwa obrotu wolnymi §rodkami zgromadzonymi

w depozycie u Ministra Finanséw

Omawiajac zasady naliczania oprocentowania $rodkéw zgromadzanych na rachunkach
depozytowych Ministra Finanséw wskazano juz, ze obstuge bankowa tych rachunkéw
prowadzi Bank Gospodarstwa Krajowego. Taka mozliwo$¢ zostata przewidziana przez
ustawodawcg w art. 78f u.f.p., zgodnie z keérym MF moze, w drodze umowy, zleci¢ za
wynagrodzeniem BGK dokonywanie wszelkich czynnosci prawnych i faktycznych zwia-
zanych z przyjmowaniem wolnych §rodkéw w depozyt lub zarzadzaniem oraz ich zwro-
tem. Co wigcej, ustawodawca w art. 78b u.f.p. wskazal, ze przyjecie wolnych srodkéw
w depozyt na okres do 3 dni moze nastapi¢ wytacznie w przypadku, gdy obstuge banko-
wa prowadzi Bank Gospodarstwa Krajowego. A zatem w przypadku przyjmowania wol-
nych $rodkéw na krétkie okresy 1-, 2- lub 3-dniowe Minister Finanséw musi korzysta¢
z ustug oferowanych przez BGK. W obecnym stanie faktycznym obstuge srodkéw ulo-
kowanych na rachunkach depozytowych MF zaréwno na krétkie, jak i dtuzsze terminy
sprawuje BGK. W wyniku skorzystania przez MF z tego ustawowego upowaznienia to
BGK dokonuje wszystkich czynnosci faktycznych zwiazanych z obstuga bankows i ka-
sowg Srodkéw przyjetych w depozyt.

Minister finanséw przyjmuje wolne $rodki w depozyt na warunkach okreslo-
nych w u.f.p., rozporzadzeniu z dnia 11 grudnia 2014 roku, Regulaminie otwierania
i prowadzenia rachunkéw bankowych w BGK' oraz umowie zawartej z deponentem.

18 Regulamin otwierania i prowadzenia rachunkéw bankowych w ztotych podlegajacych konsolidacji
finanséw publicznych w Banku Gospodarstwa Krajowego, https://www.bgk.pl/files/public/Pliki/
rachunki_bankowe/Regulamin_KFPpdf (dostgp 20.05.2024), dalej jako: Regulamin prowadze-
nia rachunkdéw depozytowych w BGK.
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Dokonujac czynnosci w tym zakresie, organ ten kieruje si¢ potrzeba zapewnienia bez-
pieczeistwa Srodkéw publicznych i terminowej realizacji zadan finansowanych z tych
srodkéw przez jednostki sektora finanséw publicznych oraz zwickszenia efektywnosci
zarzadzania srodkami publicznymi i dbato$cia o finanse publiczne. Natomiast w zakresie
sktadania dyspozycji przez deponenta Minister Finanséw zwrécit takze szczeg6lng uwage
na potrzebg ujednolicenia skfadanych dokumentéw oraz mozliwoséci wykorzystania sys-
teméw teleinformatycznych. W tym celu zaréwno w rozporzadzeniu z dnia 11 grudnia
2014 roku, jak i regulaminie prowadzenia rachunkéw depozytowych w BGK okreslone
zostaly szczegétowe kwestie zwiazane z lokatami w formie depozytu u ME.

Nalezy przypomnie(, ze wlasciwa JSFP dokonuje lokat wolnych srodkéw wytacznie
formie depozytu terminowego lub depozytu overnight. Rozréznienie to ma znaczenie
nie tylko przy wysokosci oprocentowania, lecz takze przy technicznych warunkach ko-
rzystania z depozytu u ME W celu utworzenia depozytu terminowego jednostka sktada
do BGK dyspozycj¢ utworzenia depozytu terminowego (wzér nr 3). Dyspozycje moz-
na zlozy¢ jedynie w dni robocze do godz. 14:00, nie pdzniej niz na dwa dni robocze
przed wskazanym w tej dyspozycji dniem utworzenia depozytu. W dyspozycji wskazuje
si¢ kwoteg, okres oraz rachunek bankowy, z ktérego beda pochodzi¢ srodki przekazane
w depozyt. Potwierdzenie ztozenia dyspozycji wymaga podpisu elektronicznego. Nastegp-
nie deponent moze przejs¢ do realizacji dyspozycji utworzenia depozytu terminowego.
W tym celu ma on obowiazek zapewni¢ wolne $rodki na swoim rachunku w BGK do
godz. 10:00 w dniu utworzenia depozytu. Przekazanie srodkéw w tej kwocie do godz.
10:00 w dniu realizacji dyspozycji na rachunek MF w BGK jest zatem warunkiem ko-
niecznym dokonania tej czynnosci. Natomiast w przypadku wolnych srodkéw, ktdre nie
zostaly przekazane w depozyt terminowy i nie zostaly wydatkowane w danym dniu do
godz. 15:00, JSFP przekazuje BGK stale zlecenie przekazywania kazdego dnia roboczego
z rachunku jednostki w BGK takich srodkéw w depozyt overnight. W takim przypadku
nie jest wymagane ztozenie dyspozycji przez lokujacego.

Trzeba zwréci¢ takze uwagg na procedurg zwrotu srodkéw z rachunkéw depozyto-
wych MF na rachunek wtasciwej JSFP. Minister finanséw zwraca $rodki z tytutu depo-
zytu terminowego wraz z odsetkami do godz. 9:00 w dniu zwrotu $rodkéw z depozy-
tu okreslonym w dyspozycji utworzenia depozytu terminowego na rachunek jednostki
w BGK, z ktérego te $rodki zostaly przekazane w depozyt. Jezeli jednak dzied zwrotu
srodkéw z depozytu nie jest dniem roboczym, $rodki te s zwracane przez MF w pierw-
szym dniu roboczym nastgpujacym po tym dniu. W przypadku depozytéw overnight
srodki wraz z odsetkami sa zwracane do godz. 9:00 nastgpnego dnia roboczego na ra-
chunek danej jednostki w BGK, z ktérego te srodki dzien wezesniej zostaly przekazane
w depozyt.
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W niektérych przypadkach deponent moze jednak wyjs¢ z zadaniem wezedniej-
szego rozwigzania stosunku depozytu, tj. przed uplywem terminu jego zapadalnosci.
Taka sytuacja moze mie¢ miejsce, kiedy okresowo wolne $rodki ulokowane w depozycie
u MF beda jednak potrzebne tej JSFP do sfinansowania wydatkéw i rozchodéw wiasne-
go budzetu. Wowczas jednostka moze ztozy¢ do BGK, do godz. 14:00 w danym dniu
roboczym, dyspozycje wezesniejszego rozwiazania depozytu terminowego w catej kwocie
nominalnej (wzdr nr 4). W przypadku zlozenia dyspozycji wezesniejszego rozwiazania
depozytu terminowego minister finanséw zwraca $rodki z tytutu depozytu terminowego
do godz. 9:00 drugiego dnia roboczego od dnia zlozenia tej dyspozycji, jednak JSFP nie
beda przystugiwaty odsetki, a na jej rachunek zwrécona zostanie tylko kwota wplacone-
go depozytu. Z kolei w przypadku depozytéw overnight ze wzgledéw technicznych nie
ma mozliwosci wezesniejszego rozwiazania depozytu — s3 to bowiem jednodniowe lo-
katy odnawiane codziennie w przypadku wyst¢gpowania wolnych $rodkéw na rachunku
JSFP w BGK.

Podkreslenia wymaga réwniez, ze JSFP oraz inni deponenci skladaja, za pomoca
systemu bankowosci elektronicznej BGK, dyspozycje w postaci elektronicznej. Jest to
mozliwe dzi¢ki nowoczesnemu systemowi bankowosci internetowej bgk24, w ramach
ktérego funkcjonuje Modut Konsolidacji Finanséw Publicznych. System ten utatwia za-
rzadzanie finansami, ma wplyw na przyspieszenie realizacji operacji bankowych i umoz-
liwia korzystanie z produktéw bankowych oferowanych przez BGK. Jest to gléwna
forma dokonywania czynnosci zwigzanych z otwieraniem i prowadzeniem rachunkéw
depozytowych u ME Oczywiscie w przypadku awarii $rodkéw komunikacji elektro-
nicznej JSFP oraz dysponenci moga sklada¢ pisemne dyspozycje za pomoca faksu na
numer wskazany na stronach internetowych urzedu obstugujacego ministra finanséw
oraz BGK, a ponadto zobowiazani sa przekaza¢ oryginat dyspozycji do BGK. Niemniej
jednak takie rozwiazanie przewidziane zostato tylko w przypadku awarii systemu bgk24.

Powszechna dostgpno$¢ internetu i przeniesienie do niego takich czynnosci jak np.
operacje bankowe na rachunkach depozytowych MF moze by¢ zrédlem wielu cyber-
zagrozen. Do tych najczgstszych naleza ataki phishingowe i zainfekowanie urzadzen
ztosliwym oprogramowaniem. Préby oszustw moga w znaczacy sposéb wplynaé na
sposéb funkcjonowania poszczegdlnych jednostek, jak i calego sektora finanséw pu-
blicznych®. W konsekwencji konieczne jest zapewnienie odpowiedniego zabezpieczenia

srodkéw ulokowanych w formie depozytu u MF oraz infrastruktury technicznej z jakiej

19 K. Chatubiniska-Jentkiewicz, Cyberbezpieczerstwo — zagadnienie definicyjne, ,Cyberbezpieczetistwo
i Prawo” 2019, nr 2, s. 15-16.

20 D. Lisiak-Felicka, M. Szmit, Cyberbezpieczeristwo administracji publicznej w Polsce. Wybrane zagad-
nienia, European Association for Security, Krakéw 2016, s. 7-9.



Procedury dotyczace bezpieczenistwa obrotu wolnymi $rodkami zgromadzonymi w depozycie u Ministra Finanséw

korzystaja deponenci. Ze wzgledu na powierzenie zadan zwiazanych z obstuga rachun-
kéw depozytowych MF polskiemu bankowi padstwowemu, jakim jest BGK, to na tym
podmiocie ciaza obowiazki zwiazane z zabezpieczeniem przekazywanych srodkéw i do-
konywanych transakgji.

Systemy w BGK spetniaja najwyzsze wymagania w zakresie bezpieczeristwa. Funk-
cjonuje tu m.in. system zabezpieczen transakcji na instrumentach pochodnych w po-
staci wzajemnych zabezpieczeni transakcji w formie depozytu pieni¢znego. Transakcje
zabezpieczone nie generujg natomiast ryzyka kredytowego®'. Nalezy jednak pamietal,
ze stabym ogniwem moze okaza¢ si¢ cztowiek oraz srodowisko teleinformatyczne, ktére
znajduje si¢ poza kontrola banku. Kazdy uzytkownik internetu dba samodzielnie o bez-
pieczeistwo wilasnego sprzetu teleinformatycznego oraz ma wplyw na bezpieczeristwo
swojego konta w systemie BGK. Zadne zabezpieczenia techniczne nie pomoga, jesli
uzytkownicy systeméw teleinformatycznych nie beda stosowaé si¢ do podstawowych
zasad bezpieczeristwa, kt6re pozwalajg uniknaé potencjalnych niebezpieczeristw?.

Nalezy podkresli¢, ze w przypadku depozytéw u MF stworzone zostaly odpowied-
nie procedury dotyczace obrotu wolnymi Srodkami. W szczegdélnosci nalezy udzieli¢
aprobaty jasnym i precyzyjnym warunkom przyjmowania wolnych srodkéw w depozyt
oraz ich zwrotu. Dodatkowym uproszczeniem w zakresie korzystania z tej formy lo-
kowania wolnych $rodkéw jest jego obstuga przez podmiot §wiadczacy profesjonalne
ustugi bankowe, ktérym jest BGK. Nawiazywanie i rozwiazywanie stosunku depozytu
u MF naste¢puje bowiem za pomoca systemu bankowosci elektronicznej bgk24, co nie-
bywale utatwia sktadanie dyspozycji przez JSFP. Majac na uwadze powyzsze, po pierwsze
postuluje si¢, zeby w przypadku depozytu u j.s.t. réwniez zostaly wypracowane wlasne
procedury w tym zakresie na podstawie dobrych praktyk przyjetych przez MF i BGK.
Celowym rozwiazaniem wydaje si¢ opracowanie takich instrukgji i udost¢pnienie ich
j.s.t. W obecnej sytuacji bowiem, mimo zauwazalnego potencjatu depozytu u j.s.t., in-
strument ten wydaje si¢ by¢ zaniedbany przez ministerstwo finanséw. Przede wszystkim
nalezatoby przygotowac informacj¢ o prawnych, ekonomicznych i technicznych aspek-
tach zwiazanych z przyjmowaniem wolnych §rodkéw w depozyt i przekazaé je j.s.t. Po
drugie nalezatoby si¢ zastanowi¢, czy powierzy¢ obstuge rachunku, na kedrym zgroma-
dzone sa $rodki depozytowe j.s.t., wylacznie BGK, czy tez bankom komercyjnym lub
innym instytucjom finansowym. W obecnym stanie prawnym nie ma ograniczeri w tym
zakresie. Niemniej nie mozna w tej kwestii pozostawic j.s.t. bez zadnego wsparcia, cho-

ciazby dotyczacego wytycznych dotyczacych procedur bezpieczeristwa przyjmowanych

21 Strategia zarzadzania diugiem sektora finanséw publicznych w latach 2023-2026.

22 Szerzej na temat procedur bezpieczeristwa w BGK: https://www.bgk.pl/bezpieczenstwo-w-bgk/
(dostep 16.05.2024).
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w depozyt $rodkéw. Oczywiscie BGK jako instytucja publiczna niewatpliwie oferuje
odpowiedni poziom bezpieczeristwa obrotu, jednak niecelowe wydaje si¢ ograniczenie
podmiotéw obstugujacych rachunki depozytowe j.s.t. tylko do tego podmiotu. Mogto-
by to bowiem doprowadzi¢ do sytuacji, w ktdrej zaréwno deponent, jak i depozytariusz
musieliby mie¢ otwarte w BGK rachunki. Taka sytuacja w sposéb negatywny wply-
nelaby na konkurencyjno$¢ depozytéw u j.s.t. w stosunku do innych form lokowania
wolnych $rodkéw, o ktérych mowa w art. 48 u.f.p. Pozostaje takze kwestia wynagrodze-
nia dla BGK za obstugg rachunkéw depozytowych. Majac mozliwos¢ wyboru, z czyich
ustug j.s.t. chce w tym zakresie skorzysta¢, tj. BGK czy banku komercyjnego, mozemy
wyloni¢ podmiot, ktdry zaoferuje nie tylko odpowiedni poziom bezpieczeristwa, lecz

takze konkurencyjne ceny.

Wnioski

W niniejszym rozdziale przyblizone zostaly elementy konstrukcyjne depozytu u MF
jako instrumentu finansowego, na ktérym wzorowany byt depozyt u j.s.t. W pierwszej
kolejnosci nalezy zwréci¢ uwagg na warto$¢ $rodkéw przyjmowanych corocznie w ten
depozyt. W ostatnich latach wynosila ona od kilkunastu do kilkudziesi¢ciu miliardéw
rocznie. 1lo$¢ przyjetych srodkéw potwierdza skutecznos¢ tej formy lokowania wolnych
srodkéw. Jest ona zdecydowanie wigksza niz w przypadku depozytu u j.s.t. Majac na
uwadze powyzsze, analizie poddano przyczyny wydajnosci depozytu u MF i sformuto-
wano wnioski odno$nie do mozliwo$ci odpowiedniego zastosowania niektérych rozwia-
zani przyjetych przez ministra finanséw do depozytu u j.s.t.

Przede wszystkim katalog podmiotéw uprawnionych do lokowania wolnych $rod-
kéw w formie depozytu u MF jest znacznie szerszy od katalogu podmiotéw, ktére moga
dokonywa¢ lokat u j.s.t. To wlasnie znacznie wigkszy zakres podmiotowy przektada si¢
bezposrednio na finansowe znaczenie depozytu u ME W celu usprawnienia depozytu
uj.s.t. nalezaloby rozwazy¢ uprawnienie kolejnych JSFP do dokonywania lokat w tej for-
mie. Racjonalnym rozwiazaniem wydaje si¢ wprowadzenie zmian legislacyjnych w art.
48 u.f.p. i rozszerzenie katalogu podmiotowego przynajmniej o wojewddzkie fundusze
ochrony $rodowiska i gospodarki wodnej. W dalszej kolejnosci nalezy rozwazy¢ umozli-
wienie deponowania wolnych $rodkéw u j.s.t. pafistwowym: SPZOZ-om, instytucjom
kultury oraz innym osobom prawnym. By¢ moze celowe byloby takze zaakceptowanie
przez ustawodawcg innych JSFP. Ponadto w przypadku depozytu u MF jest takze kata-
log podmiotéw, ktére musza obligatoryjnie dokonywa¢ lokaty wolnych $rodkéw w tej
formie. Wprowadzenie podobnego rozwiazania na gruncie depozytu u j.s.t. z pewnoscia

wplynetoby pozytywnie na popularnosé¢ tej formy lokowania. Zaréwno ustawodawca,
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jak i j.s.t. zamiast wprowadzania przymusowosci powinny jednak skupié si¢ raczej na
uatrakcyjnieniu oferty depozytowej j.s.t. i zwigkszeniu jej popularnosci.

Czynnikiem, ktéry niewatpliwie moze przetozy¢ si¢ na konkurencyjnos¢ depozytu
u j.s.t. w stosunku do innych form lokowania, bedzie wysoko$¢ oprocentowania tych
depozytéw, a takze sposéb jej obliczania. W przypadku depozytu u MF $rodki przyjmo-
wane na okres do 3 dni oprocentowane sa wedlug stopy depozytowej NBP, natomiast
oprocentowanie $rodkéw przyjmowanych na dtuzsze okresy oblicza si¢ za pomoca dos¢
skomplikowanych wzoréw opartych na czynnikach makroekonomicznych takich jak
wysoko$¢ stopy depozytowej oraz wskaznik WIBID. Wplyw na ostateczny wynik ma
takze warto$¢ wskaznika ustalanego przez Ministra Finanséw. W celu zwigkszenia atrak-
cyjnosci depozytu u j.s.t. postuluje si¢ natomiast przyjecie prostszego sposobu obliczania
oprocentowania oraz jednoczesnie ustalenie jego wysokosci w sposéb konkurencyjny do
depozytu u ME Potencjalnych deponentéw z cala pewnoscia mogloby zacheci¢ opro-
centowanie wyzsze niz to, ktére oferuje Minister Finanséw.

Nalezy takze wyrazi¢ aprobatg dla procedur, jakie funkcjonuja w przypadku depo-
zytu u ME W zakresie przyjmowania wolnych $rodkéw w depozyt minister wspétpra-
cuje $cisle z BGK. W wyniku tej wspdlpracy opracowane zostaly szczegétowe, a zarazem
proste i zrozumiate schematy postgpowania. Dotycza one w szczegdlnosci otwierania
rachunkéw depozytowych, skladania dyspozycji, przekazania i zwracania srodkéw. Ca-
tos¢ procesu jest obstugiwana przez BGK w ramach systemu bankowosci elektroniczne;j
bgk24, z ktérego mozna korzysta¢ w prosty, intuicyjny, a zarazem bezpieczny sposéb.
To wlasnie bezpieczeristwo obrotu $srodkami ma w tym zakresie zasadnicze znaczenie.
W przypadku depozytu u MF jego gwarantem jest BGK i ustalone przez ten podmiot
zabezpieczenia systemu. W przypadku depozytu u j.s.t. takie warunki i procedury nie
zostaly ustalone. W konsekwencgji ich ksztalt oraz poziom bezpieczeristwa moga by¢ inne
w kazdej j.s.t. Nalezy zauwazy¢, ze w zakresie procedur oraz warunkéw technicznych,
ekonomicznych czy prawnych dotyczacych depozytéw u j.s.t. jednostki te zostaly zosta-
wione bez wsparcia ze strony rzadowej. Mozna by wrecz stwierdzié, ze samorzady teryto-
rialne nie zostaly nalezycie przygotowane i poinformowane o mozliwosciach i skutkach
przyjmowania wolnych $rodkéw w depozyt. Obecnie brakuje zbioru dobrych prakeyk,
opracowarl, instrukgji, a takze niewiazacych wytycznych, na keérych bazowaé by mogty
depozyty u j.s.t. Co prawda mozna odnalez¢é pewne regulacje dotyczace depozytu u MF
i na nich si¢ wzorowa¢, jednakze po pierwsze sa one rozdrobnione i fragmenty tej regu-
lacji znajduja si¢ w roznych miejscach, a po drugie nie wszystkie procedury, ktére stosujq
MF i BGK, sa powszechnie dostgpne. Dlatego tez Ministerstwo Finanséw powinno
przygotowaé stosowne dokumenty, na podstawie ktérych gminy, powiaty i wojew6dz-
twa samorzadowe moglyby dostosowaé depozyt jako forme lokowania wolnych srodkéw
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do swoich lokalnych potrzeb. Ponadto odpowiedni pracownicy samorzadowi powinni
zosta¢ przeszkoleni w zakresie mozliwosci, korzysci i zagrozen, jakie niesie za soba in-
strument finansowy z art. 48 ust. 1a u.f.p. Tym samym wykorzystujac wiedz¢ i doswiad-
czenie 0s6b zajmujacych si¢ depozytem u MF, mozna by usprawni¢ funkcjonowanie
depozytu u j.s.t., przygotowujac zestaw autonomicznych rozwiazan charakterystycznych
dla tej formy lokowania.



Zakonczenie

Gléwnym celem badani podjetych w niniejszej pracy byly weryfikacja, usystematyzo-
wanie i ocena norm prawnych instrumentu lokowania wolnych $rodkéw w formie de-
pozytu u j.s.t. Wykorzystujac dogmatycznoprawng i empiryczno-analityczna metode
badawczg analizie poddano ustawodawstwo, dorobek literatury przedmiotu, rzadowe
i sejmowe materialy zwigzane z procesem legislacyjnym, a takze sprawozdania i informa-
cje finansowe poszczegdlnych JSFP oraz jednostek sprawujacych nad nimi nadzér. Da-
zac do realizacji tego przedsiewzigcia badawczego, postawiono dwie hipotezy badawcze.
Pierwsza z nich dotyczy tego, ze wprowadzony przez ustawodawce depozyt u j.s.t. jako
forma lokowania wolnych $rodkéw moze by¢ istotnym elementem w procesie zarza-
dzania $rodkami finansowymi samorzadowych jednostek sektora finanséw publicznych.
Druga z hipotez odnosi si¢ do kwestii, ze instrument ten moze wplywaé na zmniejszenie
poziomu dtugu publicznego w sektorze samorzadowym. Zweryfikowaniu postawionych
hipotez badawczych stuzy¢ mialy postawione szczegétowe pytania badawcze:

1. W jakim celu instrument lokowania wolnych $rodkéw w formie depozytu u j.s.t.
zostal wprowadzony przez ustawodawce oraz czy cel ten zostal osiagnicty, a jezeli
tak, to w jakim stopniu?

2. Jakie podmioty zostaly uprawnione do skorzystania z ww. rozwiazania w zakresie
zarzadzania wolnymi $rodkami i dlaczego ustawodawca zdecydowat si¢ na ograni-
czenie katalogu podmiotowego w przedmiotowej kwestii?

3. Czy stosunki prawne wynikajace z umowy depozytu u j.s.t. stanowia jednolita kate-
gorig, czy tez sa zrédlem watpliwosci w doktrynie i judykaturze, a takze czy zawar-
cie umowy depozytu u j.s.t. nie powoduje probleméw w prakeyce?

4. Jakie korzysci odnosza poszczegblne podmioty stosunku prawnego depozytu
u j.s.t., a jakie sektor finanséw publicznych?

5. Jaka jest warto$¢ $rodkéw przyjetych w depozyt przez j.s.t. w ostatnich latach oraz
czy jest ona obiektywnie mozliwa do zmierzenia?

6. Czy w celu usprawnienia funkcjonowania lokowania wolnych $rodkéw w for-

mie depozytu u j.s.t. nalezatoby wprowadzi¢ zmiany legislacyjne wzorujace si¢ na
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normach prawnych dotyczacych depozytu u Ministra Finanséw, czy tez w zakresie

tego instrumentu nalezy poszukiwaé autonomicznych rozwigzari?

Odpowiedzi na kazde z powyzszych pytan umozliwity komplementarng i komplek-
sowg charakterystyke i oceng depozytu u j.s.t. jako formy lokowania wolnych $rodkéw
finansowych, a w konsekwencji weryfikacje przyjetej hipotezy badawczej.

Odpowiadajac na pierwsze z postawionych pytan, nalezy zwréci¢ uwagg, ze pro-
jektodawca w uzasadnieniu projektu nowelizacji ustawy o finansach publicznych z dnia
26 wrzesnia 2014 roku wskazat na potrzebg wykorzystania aktywéw finansowych nie-
ktérych jednostek sektora finanséw publicznych do zarzadzania stabilnoscia i plyn-
noscig budzetu. Dazac do zaspokojenia tej potrzeby, zdecydowano si¢ na stworzenie
instrumentu depozytu wolnych $rodkéw finansowych u j.s.t. dla niektérych samorza-
dowych jednostek sektora finanséw publicznych, . niektérych samorzadowych oséb
prawnych. Rozwigzanie to byto wzorowane na wprowadzonym w 2010 roku depozycie
u ME Stworzenie j.s.t. ram prawnych do przyjmowania wolnych $rodkéw w depozyt
bylo tylko jednym z szerszych dziatari podjetych przez ustawodawceg w 2014 roku, ktére
ostatecznie mialy na celu zmniejszenie potrzeb pozyczkowych panstwa i ograniczenie
PDP poprzez zwigkszenie znaczenia rozliczed wewnatrz sektora finanséw publicznych
oraz zminimalizowanie transakgcji pozasektorowych w postaci krétkoterminowych kre-
dytéw w bankach komercyjnych. Dziatania te zbiorczo okreslone zostaty drugim etapem
konsolidagji finanséw publicznych. Nie sposéb odméwi¢ przyjetym rozwiazaniom ra-
cjonalnosci. Nalezy bowiem wskaza¢, ze czgé¢ JSFP nie wykorzystywala swoich srodkéw
na biezacy dziatalno$¢ i w konsekwencji stawaly si¢ one ich wolnymi $rodkami, ktére
jednostki najczesciej lokowaty w sektorze bankowym. Z drugiej strony inne JSFP, w tym
Skarb Paristwa, w sytuacji kiedy ich $rodki nie byly wystarczajace do realizacji bieza-
cych zadan, zaciagaly krétkoterminowe kredyty i pozyczki w bankach komercyjnych.
Takie dzialania byly nieefektywne z punktu widzenia zarzadzania ptynnoscia i stabilno-
$cig sektora finanséw publicznych oraz prowadzity do wzrostu PDP. Czy wprowadzone
rozwigzanie wplyngto jednak na realizacj¢ tego celu? OdpowiedZ na to pytanie nie jest
jednoznaczna. Nalezy wskazaé, ze z perspektywy wszystkich rozwiazari wprowadzonych
w ramach drugiego etapu konsolidacji finanséw publicznych zauwazalne bylo spowol-
nienie tempa wzrostu PDP, a nawet jego niewielki spadek w pierwszych latach. Sama in-
stytucja depozytu u j.s.t., ze wzgledu na jej niewielkie znaczenie praktyczne w badanym
okresie, miata w tym skromny udzial. Dlatego tez nalezy przyjaé, ze w odniesieniu do
tego instrumentu cel ten nie zostat osiagniety, mimo potencjalnych mozliwosci.

Odpowiadajac na drugie z postawionych pytan, nalezy wskazaé, ze podmioty
uprawnione do lokowania wolnych §rodkéw u j.s.t. to tylko niektére samorzadowe oso-

by prawne: samodzielne publiczne zaktady opieki zdrowotnej, dla ktérych podmiotem
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tworzacym jest jednostka samorzadu terytorialnego, samorzadowe instytucje kultury
oraz inne niektére samorzadowe osoby prawne. Z mozliwosci skorzystania z tego instru-
mentu wylaczone zostaty jednak wojewddzkie fundusze ochrony srodowiska i gospodar-
ki wodnej z uwagi na ustawowy nakaz lokowania wolnych srodkéw w formie depozytu
u MF adresowany do tych podmiotéw. Odnoszac si¢ do kwestii ustalonego zakresu pod-
miotowego, nalezy zwrdci¢ uwagg na kilka czynnikéw. Po pierwsze, sg one funkcjonalnie
zwigzane z j.s.t., tzn. sg przez te jednostki tworzone i nadzorowane. Po drugie, tworzone
s3 one nie na podstawie u.f.p., lecz na podstawie innych ustaw, regulujacych ich orga-
nizacj¢ i zadania. Po trzecie, posiadaja osobowos¢ prawna, tym samym sg odrebnym od
j.s.t. podmiotem praw i obowigzkéw. Po czwarte i najwazniejsze, ich gospodarka finan-
sowa cechuje si¢ pewng niezaleznoscia od gospodarki finansowej samorzadu terytorial-
nego. W szczegdlnosei nalezy zwrdci¢ uwage na to, ze to kierownik danej jednostki ma
decydujacy wplyw na jej biezaca gospodarke, ktéra jest oparta na sporzadzanym przez
niego planie finansowym. Pozostale JSFP natomiast nie spetniaja tych kryteriéw tacznie.

W kwestii odpowiedzi na trzecie pytanie nie ulega watpliwosci, ze stosunki te cha-
rakteryzuja si¢ nie tylko ich znaczng iloscia, ale i réznorodnoscia. Z uwagi na to, ze
w omawianym zakresie problematyka dotyczy mienia komunalnego, mozna zauwazy¢
dualno$¢ tych stosunkéw, tzn. wyréznia si¢ zaréwno stosunki publicznoprawne, jak
i prywatnoprawne. Podzial ten nie ma jednak charakteru konkurencyjnego, lecz sfera
prawa prywatnego i publicznego sg w tym zakresie ze sobg $cisle zwigzane i wzajemnie
si¢ uzupelniaja. Nie oznacza to jednak, ze zawiazanie i realizacja stosunku prawnego
depozytu u j.s.t. nie powoduje probleméw praktycznych. Watpliwosci moze powodo-
waé niewielka liczba rozwiazan prawnych regulujacych wprost tytutowa instytucje oraz
konieczno$¢ odpowiedniego stosowania norm prawnych odnoszacych si¢ do cywilno-
prawnego stosunku depozytu nieprawidtowego, w zakresie ktérego odpowiednio stosuje
si¢ przepisy dotyczace depozytu zwyklego (umowy przechowania). Nalezy takze zwrdci¢
uwagg, ze wickszo$¢ przepiséw regulujacych kwesti¢ depozytu u j.s.t. (poza kilkoma
wyjatkami) ma charakter ius dispositivum. Brak sztywnych ram prawnych i wzglednie
obowiazujacy charakter przepiséw, przy nakazie odpowiedniego ich stosowania, moga
by¢ przyczyng wielu probleméw prakeycznych zwigzanych z zawarciem i wykonywa-
niem umowy depozytu przez poszczegélne strony stosunku.

W zakresie korzysci osiaganych przez zawarcie umowy depozytu u j.s.t. mozna wy-
r6znié ich trzy zasadnicze kategorie. Po pierwsze, korzysci odnoszone przez sktadajacego
wolne $rodki w depozyt. W tym zakresie bedzie to przede wszystkim wynagrodzenie,
jakie otrzyma on za czasowe oddanie swojego kapitalu do swobodnego korzystania
innemu podmiotowi. Wynagrodzenie to najczgsciej przybiera postaé¢ odpowiedniego

oprocentowania. Innymi korzy$ciami majacymi praktyczne znaczenie dla deponenta
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moga by¢ w szczegdlnosci te postanowienia umowy, ktére w sposéb dla niego korzystny
okreslajg pozostate warunki depozytu, takie jak np. proste i skuteczne procedury, moz-
liwo$¢ zadania zwrotu $rodkéw przed uplywem okresu, na jaki zostaly ztozone, czy tez
gwarancje odnoszace si¢ do bezpieczeristwa ich przechowywania i zwrotu. Po drugie,
wyrézni¢ mozna korzysci po stronie przyjmujacego w depozyt, tj. jednostki samorzadu
terytorialnego. Bedzie to w szczegdlnosei przyjecie w zarzad srodkéw, ktdre 6w podmiot
moze wykorzysta¢ na sfinansowanie rozchodéw lub deficytu wlasnego budzetu bez ko-
niecznosci zaciagania pozyczek i kredytéw w bankach. Nalezy takze rozwazy¢ korzy$é
ekonomiczna, o ktdrej wartosci przesadza¢ bedzie réznica pomigdzy oprocentowaniem
pozyczek oferowanym przez banki a oprocentowaniem $rodkéw bedacych w depozycie
u j.s.t. Tym samym, jezeli jednostka samorzadu terytorialnego zaproponowatyby loku-
jacemu stop¢ oprocentowania mniejszg od tej, jaka tym jednostkom oferuja banki przy
zaciaganiu pozyczek, to wéwczas bytaby to wymierna korzy$¢ ekonomiczna, tym wigk-
sza, im wigcej dana j.s.t. przyjetaby $rodkéw w depozyt. Zastanawiajaca jest takze moz-
liwos¢ dalszego lokowania tych srodkéw przez j.s.t. w sytuacji, w ktérej nie bytyby one
okresowo ,,potrzebne” do realizacji zadan tej jednostki. Po trzecie, nalezy zwrdci¢ uwage
na korzysci w znaczeniu makroekonomicznym, tj. odnoszone przez caly sektor finanséw
publicznych. Bedzie to przede wszystkim pozytywny wplyw na poziom samorzadowej
czgéei diugu publicznego poprzez ograniczenie potrzeb pozyczkowych j.s.t. poza sekto-
rem finanséw publicznych. W konsekwencji spowoduje to takze zmniejszenie roli ban-
kéw komercyjnych w zakresie finansowania potrzeb pozyczkowych budzetéw j.s.t.
Odnoszac si¢ do kolejnego pytania, nalezy wskaza¢, ze zmierzenie wartosci $rod-
kéw przyjetych w depozyt przez j.s.t. od momentu wprowadzenia tego instrumentu
zwiazane jest z okreslonymi problemami. Zasadnicze znaczenie bedzie tu mial niewy-
starczajacy poziom szczegélowosci sprawozdan w zakresie funkcjonowania tytutowego
instrumentu, a takze rozbiezno$ci pomigdzy poszczegdlnymi danymi udostgpnianymi
przez organy whadzy publicznej. Swiadczy¢ to moze o znikomym zainteresowaniu prak-
tycznym znaczeniem deponowania wolnych §rodkéw u j.s.t. Niemniej jednak analizie
poddano zaréwno warto$¢ i strukture depozytéw w skali ogélnopolskiej, jak i w woje-
wodztwie zachodniopomorskim. Uzyskane wyniki $wiadcza o gasnacym zainteresowa-
niu tg instytucja. W skali paristwa wedtug raportéw KRRIO w depozyt przyjeto srodki
tylko w latach 2020-2021 i byta to warto$¢ na tacznym poziomie 7 mln zt. Raporty te
nie precyzujg jednak, jakiego typu byly to depozyty. W odniesieniu do sytuacji w woje-
wodztwie zachodniopomorskim dane uzyskane z BIP oraz w trybie dost¢pu do informa-
¢ji publicznej wykazuja rozbieznosci w tym zakresie. Wedtug nich w latach 2015-2024
przyjgto tacznie jedynie 1,3 mln zt wolnych $rodkéw w depozyt i to tylko w jednej gmi-
nie — Borne Sulinowo. Wydaje si¢, ze trudna sytuacja finansowa wywotana pandemia
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COVID-19 oraz wojna w Ukrainie skutecznie ograniczyta mozliwosci wypracowywania
kwot wolnych $rodkéw i nastgpnie lokowania ich w formie tych depozytow.

Odpowiadajac na ostatnie z postawionych pytan badawczych nie sposéb jest jed-
noznacznie wskaza¢ uniwersalnego rozwigzania, ktére mogtoby zapewni¢ 100% sku-
teczno$¢ depozytowi u j.s.t. Odnoszac si¢ do mozliwosci ,zapozyczenia® niektérych
rozwigzan legislacyjnych z depozytu u MF do depozytu u j.s.t., nalezy wskazaé, ze roz-
wigzania te nie moga w sposdb inwazyjny ogranicza¢ gmin, powiatéw i wojewddztw.
Wiele w tym zakresie zaleze¢ bedzie bowiem od samych j.s.t. i samorzadowych oséb
prawnych, ktdrym zgodnie z idea samorzadnosci przystuguje swoboda w zarzadzaniu
whasnymi finansami. Mozna jednak sformutowa¢ kilka postulatéw i uwag de lege ferenda,
ktére niewatpliwie przyczynia si¢ do zwigkszenia popularnosci i $wiadomosci potencjal-
nych partneréw stosunku prawnego depozytu.

Po pierwsze, najprostszym rozwiazaniem wydaje si¢ uczynienie depozytu u j.s.t.
obligatoryjna forma lokowania wolnych $rodkéw. Zmiana ta nie odpowiadataby jednak
idei samorzadnosci i de facto ,zmuszataby” wigkszos¢ samorzadowych oséb prawnych do
ograniczenia si¢ do wyboru tylko jednego z pigciu obecnie dostgpnych rozwiazan.

Po drugie, postuluje si¢ o rozszerzenie katalogu form lokowania wolnych $rodkéw
WFOSIGW o depozyt u j.s.t. W obecnym stanie prawnym te JSEP s zobowiazane loko-
waé swoje wolne $rodki w formie depozytu u ME. Zapewnienie WFOSIGW mozliwosci
wyboru depozytariusza swoich wolnych srodkéw w postaci j.s.t. lub MF niewatpliwie
korzystnie wptynie na finanse samorzadowych jednostek sektora finanséw publicznych.
Jednoczeénie nie nalezy uprawnia¢é WFOSiGW do lokowania w pozostatych formach,
w tym w szczegdlnosci nalezy wykluczy¢ rachunki bankowe w bankach komercyjnych.
W przeciwnym razie obrét tymi srodkami bedzie nastgpowat w duzej mierze poza sek-
torem finanséw publicznych. Trzeba takze rozwazy¢ rozszerzenie katalogu podmiotéw
uprawnionych do lokowania wolnych $rodkéw w formie depozytu u j.s.t. w pierwszej
kolejnosci o SPZOZ-y, instytucje kultury oraz osoby prawne, dla ktérych podmiotem
tworzacym jest minister lub kierownik urzedu centralnego (a wigc te o padstwowym
charakterze), a w dalszej kolejnosci takze o pozostate JSFP.

Po trzecie, nalezy rozwazy¢ opracowanie metody obliczania oprocentowania, jakie
przystugiwa¢ bedzie deponentowi dokonujacemu lokaty u j.s.t. W tym zakresie mozna
skorzysta¢ z rozwiazani, ktdre zastosowano przy depozycie u MF i dokonywa¢ takich
ustalent na podstawie obiektywnie mierzalnych wartosci, takich jak stopa depozytowa
NBP lub stawka WIBID. Jednakze w celu zapewnienia konkurencyjnosci depozytowi
uj.s.t. na tle innych form lokowania wolnych §rodkéw postuluje si¢ zapewnienie pewne-
go luzu decyzyjnego w zakresie ustalania wysokosci oprocentowania. Ponadto nalezato-

by takze wprowadzi¢ jasne i transparentne procedury postgpowania z wolnymi $rodkami
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przyjetymi w depozyt, w szczegdlnosci w zakresie zapewnienia stabilnosci i bezpieczeni-
stwa obrotu. Aby byto to mozliwe, niewatpliwie odpowiednie zastosowanie powinny
znalez¢ metody i schematy dziatania funkcjonujace przy depozycie u ME Nie nalezy
jednak w spos6b bezposredni przenosi¢ rozwiazan z depozytu u MF do depozytu u j.s.t.,
lecz przyja¢ whasne autonomiczne rozwiazania. W tym zakresie postuluje si¢ wspdtprace
miedzy strong rzadowa i samorzadowg oraz pomoc pracownikéw Ministerstwa Finan-
séw i Banku Gospodarstwa Krajowego w opracowaniu odpowiednich instrukeji oraz
whasciwe przeszkolenie pracownikéw samorzadowych.

Nalezy takze wskaza¢ na koniecznos$¢ przeprowadzenia dziatan, kedre nie beda na-
stawione tylko na zmiany legislacyjne. Wsréd nich w pierwszej kolejnosci trzeba prze-
prowadzi¢ kampani¢ informacyjna na temat depozytu u j.s.t. jako formy lokowania wol-
nych $rodkéw, skierowang zaréwno do deponentéw, o keérych mowa w art. 48 ust. la
u.f.p., jak i samych j.s.t. Ponadto nalezaloby stworzy¢ swoiste poradniki sporzadzania,
a nawet przykladowe wzory uchwat organéw stanowiacych j.s.t. wyrazajacych zgode na
przyjecie w depozyt wolnych $rodkéw oraz umowy depozytu nieprawidtowego, z ktérych
mogtyby korzysta¢ w wybranym przez siebie zakresie poszczegélne j.s.t. Konieczne by-
toby takze wypracowanie pewnych wzorcéw mechanizméw zapewniajacych rzeczywista
mozliwo$¢ reagowania na sytuacje¢ na rynku finansowym przez depozytariusza poprzez
odpowiednie ustalanie poziomu oprocentowania i innych istotnych warunkéw umowy.
Niezbedne jest réwniez zapewnienie wlasciwego poziomu bezpieczeristwa i gwarancji
srodkéw przyjmowanych w depozyt. W tym zakresie Minister Finanséw mégtby wyda-
waé niewiazace rekomendacje i w ten sposéb upowszechnia¢ swoje wieloletnie doswiad-
czenia w zakresie przyjmowania wolnych $rodkéw w depozyt. Wreszcie nie jest mozliwe
prawidlowe funkcjonowanie tej instytucji bez sprawnego i rzetelnego systemu monito-
rowania jego wdrazania. Przyjety w tym zakresie system jest bowiem niewystarczajacy
i moze prowadzi¢ do wyciagania nieadekwatnych do rzeczywistosci wnioskéw.

Nalezy uzna¢, ze w $wietle pierwszej z przyjetych hipotez badawczych wprowa-
dzony przez ustawodawcg mechanizm lokowania wolnych $rodkéw w formie depozytu
u j.s.t. moze by¢ istotnym elementem w procesie zarzadzania $rodkami finansowymi
samorzadowych jednostek sektora finanséw publicznych, ale tylko w ograniczonym za-
kresie. Odnoszac si¢ natomiast do drugiej hipotezy badawczej, mozna wskazaé, ze stoso-
wanie depozytu u j.s.t. w niewielkim stopniu wptynglo na zmniejszenie poziomu dtugu
publicznego w sektorze samorzadowym. Przyjete przez ustawodawce rozwiazania zapew-
niaja prawne ramy do funkcjonowania depozytu u j.s.t. jako formy lokowania wolnych
srodkéw, natomiast osiagnigte w tym obszarze efekty sg bardzo skromne. Tytutowy in-
strument finansowoprawny w zasadzie oceni¢ mozna pozytywnie, bowiem rzeczywiscie

jest w stanie doprowadzi¢ do skutecznego zarzadzania finansami samorzadowych oséb
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prawnych i samych j.s.t., a w konsekwencji doprowadzi¢ do zmniejszenia si¢ potrzeb
pozyczkowych tych jednostek i ograniczenia ich zaspokajania poza sektorem finanséw
publicznych. Niemniej obecny stan faktyczny i prawny powoduje wiele watpliwosci
dotyczacych konstrukgji tego instrumentu, co przyczynia si¢ do braku zainteresowania
tytutowym depozytem. W szczegdlnosci nalezy negatywnie oceni¢ niekonsekwencje po
stronie ustawodawcy, ktéry po dopuszczeniu do obrotu prawnego instytucji majacej
ogromny potencjal, nie podjat zadnych zasadniczych dziatari umozliwiajacych realizacje
gléwnego celu, dla kedrego depozyt u j.s.t. zostaly wprowadzony — zmniejszenia pozio-
mu dtugu publicznego w sektorze samorzadowym.
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Wzér nr 1. Uchwala rady gminy w sprawie wyrazenia zgody na przyjecie wolnych
$rodkéw w depozyt

Uchwata Nr XVI1/183/2015
Rady Miejskiej w Bornem Sulinowie
z dnia 7 grudnia 2015 r.

w sprawie wyrazenia zgody na przyjmowanie przez Gmine Borne Sulinowo w depozyt wolnych
$rodkéw od samodzielnych publicznych zaktadéw opieki zdrowotnej, dla ktérych podmiotem
tworzacym jest Gmina Borne Sulinowo, samorzadowych instytucji kultury oraz samorzado-
wych o0s6b prawnych.

Na podstawie art. 18 ust. 2 pke 15 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U.
22015 r. poz. 1515) i art. 91a ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz.U.
z 2013 r. poz. 885, poz. 938 i poz. 1646, z 2014 r. poz. 379, poz. 911, poz. 1146, poz. 1626
i poz. 1877 oraz z 2015 r. poz. 238, poz. 532, poz. 1045, poz. 1117, poz. 1130, poz. 1189, poz.
1190, poz. 1269, poz. 1358, poz. 1513 i poz. 1854), na wniosek Burmistrza Bornego Sulinowa,

Rada Miejska w Bornem Sulinowie uchwala, co nastepuje:

§ 1. Wyraza si¢ zgode na przyjmowanie przez Gmine Borne Sulinowo w depozyt wolnych §rod-
kéw od samodzielnych publicznych zaktadéw opieki zdrowotnej, dla ktérych podmiotem
tworzacym jest Gmina Borne Sulinowo, samorzadowych instytucji kultury oraz samorza-
dowych o0séb prawnych, o ktérych mowa w art. 9 pkt 14 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r.
o finansach publicznych (Dz.U. z 2013 r. poz. 885 z pézn. zm.), z wylaczeniem wojewddz-
kich funduszy ochrony $rodowiska i gospodarki wodne;j.

§ 2. Przyjmowanie przez Gmine Borne Sulinowo w depozyt wolnych $rodkéw, o ktérych mowa
w § 1, ma na celu sfinansowanie §rodkéw niezbednych na pokrycie deficytu lub rozchodéw
budzetu Gminy Borne Sulinowo.

§3. 1. Wolne srodki przyjete w depozyt podlegaja oprocentowaniu.

2. Srodki ztozone na rachunkach depozytowych Gminy Borne Sulinowo sa oprocentowa-
ne w wysokosci 3,00% w stosunku rocznym.

3. Srodki ztozone na rachunkach depozytowych Gminy Borne Sulinowo wraz z nalez-
nymi odsetkami winny by¢ na kazde zadanie zwrécone z rachunku depozytowego na
rachunek bankowy podmiotu skladajacego w depozyt, jezeli okaze sig, ze sa one po-
trzebne do sfinansowania wydatkéw tego podmiotu.

§ 4. Upowaznia si¢ Burmistrza Bornego Sulinowa do podpisania umowy z deponentem.

§ 5. Wykonanie uchwaly powierza si¢ Burmistrzowi Bornego Sulinowa.

§ 6. Uchwata wchodzi w zycie z dniem podjecia.
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Wzér nr 2. Umowa depozytu wolnych $rodkéw
UMOWA DEPOZYTU

zawarta w dniu ..........occocociciiieineeeee. W Bornem  Sulinowie pomigdzy Gmi-

na Borne Sulinowo, Al. Niepodlegtosci 6, 78-449 Borne Sulinowo reprezentowang przez:

zwang w dalszej czgsci umowy ,Przyjmujacym w Depozyt”,
A e e

reprezentowanym przez:

zwana w dalszej czgsci umowy ,,Deponentem”,
0 nastepujacej tresci:
§1
Przyjmujacy w depozyt przyjmuje na przechowanie kwote ..................... (stownie:
.................................... ). Przyjecie powyizszej kwoty od Deponenta na przechowanie na-
stapi poprzez przekazanie §rodkdw przez Deponenta w dniu ......o.oeeuiiinnnin, na rachunek
bankowy Gminy Borne Sulinowo w Pomorskim Banku Spétdzielczym Oddziat w Bornem Suli-
nowie Nr 66 8581 1056 0300 2004 2000 0001.
§2
Przyjmujacy w depozyt ma prawo rozporzadza¢ powierzonym przedmiotem przechowania zgodnie
z uchwata Nr XV11/183/2015 Rady Miejskiej w Bornem Sulinowie z dnia 7 grudnia 2015 roku.
§$3
Przyjmujacy w depozyt dokona zwrotu przedmiotu przechowania w calosci w terminie do dnia
<veeeenee. wraz z naleznymi odsetkami badz na kazde zadanie Deponenta,
jezeli okaze sig, ze s3 one mu potrzebne do sfinansowania wydatkéw.
§4
Wszelkie zmiany umowy wymagaja dla swej waznosci formy pisemnej w postaci aneksu.
$5
W sprawach nieuregulowanych niniejsza umowa maja zastosowanie przepisy kodeksu cywilnego.
§6
Wszelkie spory mogace wynikna¢ z niniejszej umowy strony poddaja pod rozstrzygniecie sadom
powszechnym wiasciwym rzeczowo dla siedziby Przyjmujacego w depozyt.
§S7

Umowa zostata sporzadzona w 2 jednobrzmiacych egzemplarzach po 1 dla kazdej ze stron.

Przyjmujacy w depozyt Deponent
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Wzér nr 3. Dyspozycja utworzenia depozytu terminowego

WZOR
.......................................................................................... , dnia e,
(nazwa jednostki) (miejscowo$¢™)
Minister Finanséw
Dyspozycja utworzenia depozytu terminowego nr ..........

Na podstawie § 4 ust. 1 rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia 11 grudnia 2014 r. w sprawie
wolnych §rodkéw niektdrych jednostek sektora finanséw publicznych przyjmowanych przez Mi-

nistra Finanséw w depozyt lub zarzadzanie zlecam utworzenie depozytu terminowego z rachun-

KU DI e na nast¢pujacych warunkach:
1) kwota depozytu: .....ccocveueviveeiciiiiiccnn, (STOWNIE®: v );
2) dziefd utworzenia dePOZYTUL .......cceeririiieuiinirieicictre ettt ettt ee ;
3) dzieft zwrotu $rodk6w z depozytu: ... ... . i

(stempel firmowy i podpis/y 0s6b uprawnionych*)

Potwierdzenie przyjecia dyspozyciji.

(data i godzina przyjecia zlecenia)

(stempel firmowy i podpis/y 0séb upowaznionych*)

* dotyczy tylko dyspozycji w formie pisemnej

Wzér nr 4. Dyspozycja wczedniejszego rozwiazania depozytu terminowego

WZOR

(nazwa jednostki) (miejscowo$c™)

Minister Finanséw
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Dyspozycja wczesniejszego rozwiazania depozytu terminowego

Na podstawie § 12 ust. 1 rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia 11 grudnia 2014 r. w spra-
wie wolnych $rodkéw niektérych jednostek sektora finanséw publicznych przyjmowanych przez

Ministra Finanséw w depozyt lub zarzadzanie wnosz¢ o zwrot §rodkéw z depozytu terminowego

AL ettt ettt e e e et e e e e e et e e e e e ——teee e e ———tee e e e aaeeeeeeaaaateeeesanraateeesennraes , utworzonego z rachunku
U ettt bttt et b e et e e bt e e bt e bt e e bt e hteea b e e ehbeeabeeehbeeabeettesabeenneesabeennreenseen]
1) W kwocie: .oovveviiiiiieieieieeeeeee (STOWIIE™ ! e );
2) W AIIU™: 1ottt ettt et te et e e te et e et e te et e ete et e ereenaeeaaereeaaens ;
3) z dniem zwrotu $rodkéw z depozytu okreslonym na: .....c.cocovveveirinieiciiniecec e

(stempel firmowy i podpis/y os6b uprawnionych*)

Potwierdzenie przyjecia dyspozyciji.

(data i godzina przyjecia zlecenia)

(stempel firmowy i podpis/y 0séb upowaznionych*)

* dotyczy tylko dyspozycji w formie pisemnej
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Wzér nr 5. Dyspozycja przekazania Srodkéw w zarzadzanie terminowe

WZOR
.......................................................................................... , dnia e
(nazwa jednostki) (miejscowos$c¢™)
Minister Finanséw
Dyspozycja przekazania srodkéw w zarzadzanie terminowe nr ........cceenene.

Na podstawie § 14 ust. 1 rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia 11 grudnia 2014 r. w sprawie
wolnych §rodkéw niektérych jednostek sektora finanséw publicznych przyjmowanych przez Mi-
nistra Finanséw w depozyt lub zarzadzanie zlecam przekazanie wolnych srodkéw w zarzadzanie
terminowe z rachunku nr........oooioiinin na nast¢pujacych warunkach:
1) kwota srodkéw przekazanych w zarzadzanie: .......c.ccocooviiciiiniiciiiniiciiccec e

(STOWIIE™ : e

2) dzieni przekazania $rodkéw w zarzadzanie .........ceoveevieinicinicinici e ;

3) dziert zwrotu $rodkéw przekazanych w zarzadzanie: ..o

(stempel firmowy i podpis/y 0séb uprawnionych*)

Potwierdzenie przyjecia dyspozyciji.

(data i godzina przyjecia zlecenia)

(stempel firmowy i podpis/y 0séb upowaznionych*)

* dotyczy tylko dyspozycji w formie pisemnej
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Wzér nr 6. Dyspozycja wezedniejszego zwrotu srodkéw przekazanych w zarzadzanie

terminowe

WZOR

(nazwa jednostki) (miejscowos$c™)

Minister Finansow
Dyspozycja wczesniejszego zwrotu Srodkéw przekazanych w zarzadzanie terminowe
Na podstawie § 20 ust. 1 rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia 11 grudnia 2014 r. w sprawie

wolnych $rodkéw niektdrych jednostek sektora finanséw publicznych przyjmowanych przez Mi-

nistra Finanséw w depozyt lub zarzadzanie wnoszg o zwrot $rodkéw przekazanych w zarzadzanie

terminowe na podstawie dySPOZYCji Nl...c.c.coeririeuieiririeiererininieieerenereieese e z rachunku
1) w kwocie*: ............ (STOWNIE®: e );
2) W AIIU .ottt e e et e e e e e eaa e e e eareeeaaeeeeteeeenraeeeanreeeareeeanes ;
3) z dniem zwrotu $rodkéw przekazanych w zarzadzanie okreslonym na: ...,

(stempel firmowy i podpis/y 0s6b uprawnionych*)

Potwierdzenie przyjecia dyspozyciji.
(data i godzina przyjecia zlecenia)

(stempel firmowy i podpis/y 0séb upowaznionych*)

* dotyczy tylko dyspozycji w formie pisemnej
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Streszczenie

Monografia pt. ,Depozyt u jednostki samorzadu terytorialnego jako forma lokowania
wolnych §rodkéw finansowych” dotyczy problematyki zarzadzania wolnymi srodkami
finansowymi przez niektére samorzadowe jednostki sektora finanséw publicznych. Jej
podstawowym celem byla weryfikacja i usystematyzowanie zagadnien i procedur zwia-
zanych z dysponowaniem wolnymi §rodkami samorzadowego sektora finanséw publicz-
nych. Whasciwe wykorzystanie tych procedur pozwala na prowadzenie stabilnej i efek-
tywnej gospodarki finansowej. Sposoby i formy lokowania wolnych $rodkéw w formie
depozytu u jednostek samorzadu terytorialnego przez niektdre samorzadowe jednostki
sektora finanséw publicznych to instrumenty zarzadzania zasobami finansowymi i ogra-
niczania tempa wzrostu dlugu publicznego w tym sektorze. Niniejsza ksiazka przedsta-
wia tytutowa problematyke w sposéb kompleksowy, a zamieszczone w niej rozwazania
i analizy prowadzone sa wielowatkowo i wielowarstwowo. Instrument lokowania wol-
nych $rodkéw w formie depozytu u j.s.t. ma charakter innowacyjny. Dotychczas nielicz-
ne jednostki sektora finanséw publicznych zdecydowaly si¢ na wlaczenie tego instru-
mentu do polityki zarzadzania wolnymi $rodkami. Z tego tez wzgledu kazda inicjatywe
podjeta przez j.s.t. w tym zakresie nalezatoby traktowa¢ jako rozwigzanie o charakterze
nowatorskim i rozwojowym, przetamujacym dotychczas przyjete i czgsto nieefektywne

schematy dziafania.






Abstract

Deposit in a local government unit as a form of investing free financial resources

The monograph entitled. ‘Deposit in a local government unit as a form of investing
free financial resources” addresses the issue of managing free financial resources by some
local government units of the public finance sector. Its main objective was to review and
systematise the issues and procedures related to the disposal of free funds of local gover-
nment units in the area of public finance. The correct application of these procedures
enables stable and effective financial management. The method of placing free funds in
the form of deposits in local government units by some units of the public finance sector
is a tool for managing financial resources and limiting the rate of growth of public debt
in this sector. This book presents the title issue in a comprehensive manner, and the
considerations and analyses contained in it are multi-layered and multi-level in nature.
The instrument of depositing free funds in the form of a deposit in local government
units is of an innovative nature. So far, only a few units of the public finance sector have
decided to include this instrument in their free funds management policy. Therefore,
every initiative taken by local governments in this area should be seen as an innovative
and pro-development solution, as it is a way to support the development of the local

economy.
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Omoéwiona w monografii instytucja nie byta do tej pory przedmiotem szer-
szego zainteresowania nauki prawa w tym prawa finansowego, w ktérej to
gatezi jedynie fragmentaryczne odniesiono sie do zakresu instytucji ujetej
w tytule pracy. Problematyka ta, jak dotychczas, nie zostata jednak przed-
stawiona w sposéb kompleksowy i wyczerpujacy. (...) Autor nie bazuje tylko
na teoretycznych analizach, ale wskazuje na mozliwos¢ praktycznego wy-
korzystania badan ujetych w pracy. Ukazuje instrument lokowania wolnych
srodkéw w formie depozytu u j.s.t. jako narzedzie innowacyjne, jak dotad
stosowane tylko przez nieliczne jednostki sektora finanséw publicznych. (...)
Podkresli¢ tez trzeba, ze ujecie wnioskdw w podsumowaniu kazdego roz-
dziatu w spos6b czytelny i jasny komunikuje etapy badania poszczegélnych
wieloptaszczyznowych analiz. Czytelnik ma wrazenie, ze Autor w sposéb za-
planowany i systemowy analizuje poszczegélne watki, aby doprowadzi¢ do
przysztych konkluzji.
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