MARZEC 2018

FINANSOWANIE
JEDNOSTEK
SAMORZADU
TERYTORIALNEGO

OPRACOWANO NA ZLECENIE
FEDERACJI PRZEDSIEBIORCOW POLSKICH

Autor: Wspétpraca: 7
Pawet Ludwiniak Dominik Mazur FUNDACJA REPUBLIKANSKA
Maria Wojas
Radostaw Zydok

AL AR AT AAEARE AR RRRRLRRE AR R R LR R T AR RRR AR R R R R R R R RN RN RNNRNNNNNNN




MARZEC 2018

FINANSOWANIE
JEDNOSTEK
SAMORZADU
TERYTORIALNEGO

Analiza uwarunkowan
prawnych i ekonomicznych

OPRACOWANO NA ZLECENIE
FEDERACJI PRZEDSIEBIORCOW POLSKICH

Autor: Wspétpraca:

Pawet Ludwiniak Dominik Mazur
Maria Wojas .
Ra(:los,’[a\/\/J Zydok 7\ FUNDAC]A REPUBLIKANSKA






\l

WPROWADZENIE

N\

PODSUMOWANIE

Y
JEDNOSTKI SAMORZADU
TERYTORIALNEGO - OGOLNA

CHARAKTERYSTYKA

Y
DOCHODY JEDNOSTEK
SAMORZADU TERYTORIALNEGO

4.1. OGOLNA CHARAKTERYSTYKA DOCHODOW
4.2. PODATKI SAMORZADOWE

4.3. OPLATY SAMORZADOWE

4.4. INNE ZRODtA DOCHODU JEDNOSTEK

4.4.1. UDZIAL W DOCHODACH BUDZETU PANSTWA

4.4.2. DOCHODY Z MIENIA
| DZIALALNOSCI GOSPODARCZEJ

4.4.3. SUBWENCJA OGOLNA

4.4.4. DOTACJE CELOWE

Y
WYDATKI JEDNOSTEK
SAMORZADU

TERYTORIALNEGO

10

15

18

25

28

28

30

32

\

SRODKI BEZZWROTNE

I ZWROTNE JEDNOSTEK
SAMORZADU
TERYTORIALNEGO

6.1. BEZZWROTNE POZABUDZETOWE
ZRODLA FINANSOWANIA INWESTYCJI

6.2. ZWROTNE ZRODLA FINANSOWANIA
INWESTYCJI — PROCEDURA

6.2.1. PODEJMOWANIE UCHWAL PRZEZ ORGANY
JEDNOSTEK SAMORZADU TERYTORIALNEGO

6.2.2. UZYSKANIE OPINII REGIONALNYCH
1ZB OBRACHUNKOWYCH

6.2.3. WYBOR KREDYTODAWCOW
| POZYCZKODAWCOW NA PODSTAWIE
PRZEPISOW USTAWY
PRAWO ZAMOWIEN PUBLICZNYCH

6.2.4. INDYWIDUALNY WSKAZNIK ZADLUZENIA

6.2.5. FINANSOWANIE
NIEDOBORU BUDZETOWEGO

6.3. JEDNOSTKI SAMORZADU TERYTORIALNEGO
W TRUDNEJ SYTUACJI FINANSOWEJ

6.3.1. ZADLUZENIE JEDNOSTEK
SAMORZADU TERYTORIALNEGO

6.3.2. NARUSZANIE WYMOGOW
FORMALNO-PRAWNYCH

6.3.3. PRZYKLADY NIESTANDARDOWYCH
OPERACJI FINANSOWYCH

N\

WNIOSKI

38

39

41

42

42

43

44

50

51

51

53

54

62



AN

WPROWADZENIE



» Marek Wrdbel
Prezes Zarzadu
Fundacji Republikanskiej

W tym roku uptywa kadencja samorzgdow te- Szczegolnie wiele uwagi poswiecamy zadtu-
rytorialnych. Rozpoczyna sie gorgcy okres przed- zeniu jednostek samorzadu terytorialnego. Jak
wyborczy, w ktorym debata publiczna ulegnie wskazaty analizy zespotu Fundacji Republikan-
intensyfikacji. Rozliczanie rzgdzgcych i przed- skiej, uwarunkowania zwigzane z dopuszczal-
stawianie wtasnych planow przez opozycje jest nym poziomem dtugu w samorzgdach sg dzi$
podstawowym elementem kampaniit wyborczej.  dla nich najpowazniejszym wyzwaniem rozwo-

Srodowisko skupione wokoét Fundacji Repu-  jowym. Jesli sobie z nim nie poradza, nie bedzie
blikariskiej dostrzega pewne stabosci tej dysku- mozliwe skorzystanie z mozliwosci, ktore daje
sji, szczegolne w konfrontacji z prawdziwymi aktualna perspektywa budzetowa Unii Europej-
mozliwosciami realizacji obietnic wyborczych  skiej na lata 2014-2020.
ztozonych podczas kampanii. Czesto bezkarne Dostrzegalne jest tez silne uzaleznienie in-
obiecywanie ztotych gor bierze sie z wcigz ni- westycji samorzagdow od srodkow unijnych.
skiej wiedzy na temat funkcjonowania samo- Zmniejszenie sie strumienia tych funduszy bar-
rzagdu w Polsce. Co wiecej, wiedzy tej czesto dzo istotnie ograniczyto wydatki inwestycyjne
brakuje rowniez samym kandydatom, a nawet jednostek samorzgadu terytorialnego w ostat-
aktywnym samorzgdowcom. nich latach. Dalszy rozwoj wymaga jeszcze lep-

Wobec tak zidentyfikowanych brakoéw zespot  szego radzenia sobie z mozliwosciami i ogra-
Fundacji Republikanskiej podjat sie badania klu- niczeniami, ktore generuje otoczenie prawne.
czowego dla dziatalnosci jednostek samorzgdo- Mamy nadzieje, ze ponizszy raport przyczyni
wych obszaru, jakim sg finanse. Analiza objeta sie istotnie do lepszego zrozumienia posiada-
uwarunkowania prawne 1 faktyczny stan go- nych narzedzi i skuteczniejszego ich wykorzy-
spodarki budzetowej w jednostkach wszystkich  stywania.
szczebli. Badanie objeto obecny stan finansow Niniejszy raport powstat we wspotpracy z Fe-
samorzadow, ze szczegolnym uwzglednieniem  deracjg Przedsiebiorcow Polskich. Fundacja Re-
ich dochodow, wydatkow biezgcych oraz wy- publikanska dotozyta wszelkich staran, aby byt
datkow majatkowych, a takze perspektyw na on bezstronny i obiektywny, a zleceniodawca
przysztosc, ktore wigzg sie z poziomem zadtu- nie miat wptywu ani na tezy, ani na wymowe
zenia 1 mozliwosciami inwestycyjnymi. opracowania.
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DOCHODY

o Dochody ogotem jednostek samorzadu te-
rytorialnego (dalej rowniez JST) wzrastajg
rok do roku. W 2016 r. wyniosty 213,67 mld
zt natomiast na 2017 r. zaplanowano je na
poziomie 232,3 mld zt. W trzech pierwszych
kwartatach zrealizowano 73,8% zaktadane-
go poziomu dochodow, w zwigzku z czym
mozna sie spodziewac zrealizowania za-
tozen za 2017 r. Warto zwrdci¢ uwage, iz
dochody budzetowe ogdétem jednostek
samorzgdu terytorialnego w 2016 r. zostaty
wykonane w wysokosci 99,6% planu, nato-
miast w 2015 r. w — 98,9%".

@ wzrost zauwazalny jest rowniez w do-
chodach wtasnych jednostek samorzg-
du terytorialnego, ktore za trzy kwartaty
2017 r. wyniosty 82,9 mld zt (czyli 73,9%
zaktadanych 112,2 mld zt; dla poréwna-
nia dochody wtasne za 2016 r. wyniosty
106,68 mild zt).

°Dotacje ogotem za trzy kwartaty 2017 r.
wyniosty 44,0 mid zt (czyli 66,6% zaktada-
nych 66,1 mld zt; dla porownania dotacje
ogotem za 2016 r. wyniosty 53,95 mld zt).

o Subwencja ogdlna za trzy kwartaty 2017 r.
wyniosta 44,6 mld zt (czyli 82,6% zaktada-
nych w planie 54,0 mid zt; dla poréwnania
w 2016 r. wyniosta 53,04 mld zt),

WYDATKI

o Wydatki ogétem jednostek samorzgdu te-
rytorialnego za trzy kwartaty 2017 r. wynio-
sty 156,8 mild zt, przy planie w wysokosci
249,0 mid zt na caty 2017 r, co oznacza
wykonanie wydatkow budzetowych na
poziomie 62,9% planu. W 2016 r. zostaty

wykonane w wysokosci 94,0% planu (za-
ktadano 2192 mld zt), a w 2015 1. — 94.2%
planu (zaktadano 2085 mild zt). Mozna
przypuszczac, ze plan na 2017 r. nie zostat
wykonany, a wykonanie wydatkow bedzie
prawdopodobnie na poziomie podobnym
do roku 2016 1. (206,03 mld zt).

(V] Wykonanie wydatkow inwestycyjnych

przez jednostki samorzgdu terytorialnego
za trzy kwartaty 2017 r. wyniosto 13,9 mld
zt, przy planie na caty 2017 r. w wysoko-
sci 48,4 mild zt. W 2016 r. wykonanie byto
na poziomie 24,4 mld zt. Jednakze warto
ZWrocic uwage, iz wykonanie wydatkow
inwestycyjnych za kolejne trzy kwartaty
2017 r. wyniosto odpowiednio: za I kwartat
- 1,84 mld zt, za II kwartat — 4,1 mid zt, za
III kwartat — 8,02 mld zt. Moze to wskazy-
wac na pewng poprawe wydatkow inwe-
stycjach od III kwartatu 2017 .

© Wydatki majgtkowe w 2016 r. zrealizowano

w wysokosci 25,8 mld zt (w tym wydatki
zwigzane z projektami wspotfinansowany-
mi z UE - 3,2 mld zt), w 2015 r. w wysoko-
sci 38,5 mid zt (w tym wydatki zwigzane
z projektami wspotfinansowanymi z UE
— 16,7 mid zt) oraz w 2014 r. zrealizowa-
ne w wysokosci 41,3 mild zt (w tym wydatki
zwigzane z projektami wspotfinansowany-
mi z UE — 19,7 mld zt). Oznacza to, ze in-
westycje w samorzgdach sg silne zwigzane
z doptywem funduszy unijnych, a tym sa-
mym uzaleznione od ich dostepnosci.

QWydatki majatkowe, do ktorych zalicza

sie: inwestycje, zakupy inwestycyjne, do-
tacje inwestycyjne oraz wydatki kapitato-
we, w 2016 r. zostaty zrealizowane w 83,2%
(czyli 25,83 mld z) — w 2015 r. wyniosty
38,58 mld zt, czyli 88,9% planu. Jednocze-

1 Sprawozdanie z dziatalnosci Regionalnych Izb Obrachunkowych i wykonania budzetu przez jednostki samorzgdu terytorialnego w 2016 roku, Warszawa 2017 r.



$nie wskaznik ten byt najnizszy od 2008
roku, gdy wynosit 80,4%>.

NADWYZKA BUDZETOWA

@ warto zwroci¢ uwage na systematyczny
wzrost nadwyzki budzetowej w przeciggu
ostatnich 3 lat, tj. od momentu rozpoczecia
funkcjonowania indywidualnego wskaz-
nika zadtuzenia. Za trzy kwartaty 2017 r.
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nadwyzka budzetowa jednostek samo-
rzadu terytorialnego wyniosta 14,8 mld zt
(przy planowanym deficycie na poziomie
16,8 mld zt), w 2016 r. wyniosta 748 mild zt,
aw2015r. - 2,60 mild zt.

@ w 2016 1. liczba jednostek samorzadu tery-
torialnego, ktore zamknety rok budzetowy
nadwyzkg (dodatnim wynikiem finanso-
wym) wyniosta 2245 (w 2015 roku — 2008



JST), natomiast liczba samorzgdow, ktore
zamknety rok budzetowy deficytem (ujem-
nym wynikiem finansowym) wyniosta 563
(w 2015 roku — 800 JST), czyli zmniejszyta
sie o 237 jednostek.

ZADLUZENIE

o

o

2 Tamze.

Od 2015 roku widac systematyczny spa-
dek zadtuzenia jednostek samorzadu
terytorialnego. W 2016 r. wyniosto ono
69 mld zt (zmalato wzgledem 2015 r.
o okoto 3,6%). Zadtuzenie jednostek
samorzadu terytorialnego po trzech
kwartatach 2017 r. wyniosto 66,1 mld zt
1 zmalato rok do roku o 2,8% oraz o0 4,2%
wzgledem konica 2016 .

W nowej perspektywie unijnej Polska moze
pozyskac tacznie 82,5 mld euro, z czego
najwiekszym z programow jest Program
Infrastruktura i Srodowisko o wartosci

274 mild euro, z ktoérego w duzej mierze
korzystajg jednostki samorzgdu terytorial-
nego.

@ Obecnie istotng kwestig dla samorzadow

jest pozyskiwanie funduszy unijnych z no-
wej perspektywy 2014-2020. Oczywiscie
zadtuzanie sie samorzagdow 1 przekracza-
nie indywidualnego wskaznika zadtuzenia
nie jest wskazane, szczegolnie gdy wzigc
pod uwage, ze Sredni poziom zadtuzenia
samorzgadow od 2007 roku wzrdst o 155%
(w 2007 roku wyniost 25,88 mid zt, w 2016
— 69 mld z1) i obecnie coraz trudniej bedzie
im pozyskiwac srodki na wiasny wktad w in-
westycje, nie przekraczajac tego wskaznika.
Niemniej obecna perspektywa finansowa
2014-2020 jest najprawdopodobniej ostat-
nig dajacg mozliwosci pozyskiwania tak
znacznych srodkow finansowych przez sa-
morzady 1 warto znalez¢ takie rozwigzania,
ktore pozwolg z nich skorzystac.



\

JEDNOSTKI
SAMORZADU
TERYTORIALNEGO

— OGOLNA
CHARAKTERYSTYKA



Zgodnie z art. 15 ust.1 Konstytucji ustroj te-
rytorialny Rzeczypospolitej Polskiej zapew-
nia decentralizacje wtadzy publicznej. Zasa-
dy samorzadu terytorialnego okresla rowniez
Europejska Karta Samorzadu Lokalnego® be-
dgca miedzynarodowg konwencjg ratyfikowa-
ng i podpisang przez Polske. Zgodnie z art. 3
ust. 1 Karty, samorzad lokalny oznacza prawo
1 zdolnosc spotecznosci lokalnych, w granicach
okreslonych prawem, do kierowania i zarza-
dzania zasadniczg czescig spraw publicznych
na ich wtasng odpowiedzialnos¢ i w intere-
sie ich mieszkancow. Natomiast zgodnie z art.
16 ust. 2 Konstytucji samorzgd terytorialny
uczestniczy w sprawowaniu wtadzy publiczne].
Art. 163 Konstytucji RP stanowi, ze samorzad
terytorialny wykonuje zadania publiczne nie
zastrzezone przez Konstytucje lub ustawy dla
organow innych wtadz publicznych, co ozna-
cza, ze istotng czesc¢ zadan publicznych samo-
rzad wykonuje w imieniu wtasnym i na wtasng
odpowiedzialnosc.

Celem istnienia samorzagdu terytorialnego
jest realizacja zadan publicznych (zadan pan-

RYSUNEK 1

stwa wynikajgce z Konstytucji i innych ustaw)
O charakterze lokalnym, ktére to zadania mo-
gtyby byc¢ zbyt ucigzliwe do wykonania przez
organy panstwowe koordynowane przez rzad
na poziomie krajowym. Wykonuje wiec zadania
stuzgce zaspokajaniu potrzeb wspolnoty samo-
rzgdowej oraz zlecone w drodze ustawy, jezeli
wynika to z uzasadnionych potrzeb panstwa.

W Polsce obowigzuje trojszczeblowy system
podziatu terytorialnego, na ktory sktadajg sie:
gminy, powiaty 1 wojewodztwa. Na szczeblu
gminy i powiatu dziata administracja samorzg-
dowa, na szczeblu wojewddztwa dziata admini-
stracja samorzgdowa i rzgdowa.

Organami stanowigcymi jednostek samorzg-
du terytorialnego sa: rady gminy, rady powiatu
1 sejmiki wojewoddztwa. Do wytgcznych kom-
petencji organdw stanowigcych samorzgdow
nalezy stanowienie prawa miejscowego, w tym
statutow jednostek samorzgdu terytorialnego,
uchwalanie budzetu, podejmowanie uchwat
w sprawach majatkowych i w innych sprawach
bedacych w ich kompetencji. Wyboru radnych
dokonuje sie na czteroletnig kadencje w po-

Podziat administracyjny Polski.

, woj. pomorskie
e woj. warminsko-
mazurskie
\woj. zachodnio-
woj. podlaskie’

woj. kujawsko-

16 wojewddztw

314 powiatéw
oraz 66 miast na prawach powiatéw

2478 gmin, w tym:

302 gminy miejskie
628 gmin miejsko-wiejskich

1548 gmin wiejskich

3 Europejska Karta Samorzadu Terytorialnego, sporzadzona w Strasburgu dnia 15 pazdziernika 1985 r., Dz.U.1994.124.607.



wszechnych, bezposrednich, rownych i tajnych
wyborach. Zarzad powiatu wybierany jest przez
rade powiatu, natomiast zarzgd wojewodztwa
wybierany jest przez sejmik wojewodztwa. Kon-
trole nad samorzgdami sprawujg komisje rewi-
zyjne, powotywane przez organy stanowigce
jednostek samorzgdu terytorialnego. Przewod-
niczacy, wybierani sposrod radnych, kierujg
pracami rad gmin, powiatow i sejmikow woje-
waodzkich.

Wojt (burmistrz, prezydent) wybierany jest
w wyborach bezposrednich i stanowi organ wy-
konawczy w gminie, a odwota¢ go mozna je-
dynie w referendum. Organami wykonawczymi
powiatu oraz wojewodztwa sg zarzady powiatu
1 wojewodztwa, ktore sg wybierane bgdz odwo-
tywane odpowiednio przez rade powiatu lub sej-
mik wojewodztwa. Organy wykonawcze jedno-
stek samorzadu terytorialnego wypetniajg swoje
zadania przy pomocy urzedow i jednostek orga-
nizacyjnych. Do zakresu ich zadan nalezy wyko-
nywanie uchwat organow stanowigcych, reali-
zowanie budzetu, przygotowywanie projektow
uchwat dla organow stanowigcych, gospodaro-
wanie mieniem. Kierowanie biezgcg dziatalno-
Scig jednostek samorzadu terytorialnego 1 repre-
zentowanie ich na zewnatrz lezy w kompetencji
woijta (burmistrza, prezydenta) gminy, starosty
powiatu i marszatka wojewodztwa.

Gmina jest podstawowg jednostkg terytorial-
na, ktorarealizuje zadania poprzez swoje organy:
rade gminy (organ stanowigcy i kontrolny) oraz
wojta, burmistrza lub prezydenta miasta (organ
wykonawczy). Do zadan wtasnych gminy nale-
zy zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspolnoty,
w tym spraw w zakresie tadu przestrzennego,
gospodarki nieruchomosciami, ochrony srodo-
wiska i przyrody oraz gospodarki wodnej, gmin-
nych drdg, ulic, mostow, placow oraz organizaciji
ruchu drogowego, wodociggow 1 zaopatrzenia
w wode, kanalizacji, usuwania 1 oczyszczania
sciekow komunalnych, utrzymania czystosci
1 porzadku oraz urzgdzen sanitarnych, wysypisk
1 unieszkodliwiania odpadow komunalnych, za-

®

opatrzenia w energie elektryczng i cieplng oraz
gaz. Waznymi zadaniami gminy sg rowniez te
w zakresie ochrony zdrowia, pomocy spotecz-
nej, w tym osrodkow i zaktadow opiekunczych,
wspierania rodziny i systemu pieczy zastepczej
oraz polityki prorodzinnej, w tym zapewnienia
kobietom w cigzy opieki socjalnej, medycznej
1 prawnej. W zakresie oswiaty 1 kultury gmina
odpowiada za edukacje publiczng, biblioteki
gminne 1 inne instytucje kultury oraz ochrony
zabytkow 1 opieki nad zabytkami. Warto rowniez
zZwrocic uwage, iz inwestycje podejmowane
przez samorzady sg podstawowym czynnikiem
rozbudowy lokalnej infrastruktury technicznej
1 spotecznej, co powoduje wzrost majgtku gmi-
ny. Nalezy tez dodac, iz przepisy naktadajg na
gmine obowigzek wykonywania zadan zleco-
nych z zakresu administracji rzgdowej, a takze
z zakresu organizacji, przygotowan i przepro-
wadzenia wyborow powszechnych oraz refe-
rendow.

Samorzad powiatowy stanowi drugi szcze-
bel samorzadu terytorialnego w Polsce. Orga-
nami samorzgdu powiatowego sg: rada po-
wiatu oraz zarzad powiatu. Powiat wykonuje
okreslone ustawami zadania publiczne o cha-
rakterze ponadgminnym w zakresie: edukacji
publicznej, promocji i ochrony zdrowia, po-
mocy spotecznej, wspierania rodziny i systemu
pieczy zastepczej, polityki prorodzinnej, wspie-
rania 0osob niepetnosprawnych. Powiat odpo-
wiada rowniez za zadania w zakresie: gospo-
darki wodnej, ochrony srodowiska i przyrody,
rolnictwa, lesnictwa i rybactwa srodlgdowego.
Waznymi zadaniami powiatu sg rowniez zada-
nia z zakresu porzgdku publicznego i bezpie-
czenstwa obywateli oraz ochrony przeciwpo-
wodziowej (w tym wyposazenia i utrzymania
powiatowego magazynu przeciwpowodziowe-
go), przeciwpozarowej i zapobiegania innym
nadzwyczajnym zagrozeniom zycia i zdrowia
ludzi oraz srodowiska. Powiat ma za zadanie
rowniez przeciwdziata¢ bezrobociu oraz akty-
wizowac lokalny rynek pracy.



Wojewddztwo samorzgdowe jest jednost-
kg administracyjng o charakterze regionalnym.
Jego podstawowym zadaniem jest prowadzenie
dziatan na rzecz rozwoju regionalnego. Organy
samorzgdu wojewoddztwa nie stanowig wobec
powiatu i gminy organow nadzoru ani kontroli
oraz nie sg organami wyzszego stopnia w poste-
powaniu administracyjnym. Organami samorzg-
du wojewddztwa sg: sejmik wojewodztwa oraz
zarzagd wojewddztwa. Samorzgd wojewodztwa
wykonuje okreslone ustawami zadania publicz-
ne, dysponuje mieniem wojewodzkim oraz pro-
wadzi samodzielnie gospodarke finansowg na
podstawie budzetu. Okresla takze strategie roz-
woju wojewoddztwa natomiast i prowadzi poli-
tyke rozwoju wojewddztwa , na ktorg sktada sie
m.in. tworzenie warunkow rozwoju gospodar-

czego, w tym kreowanie rynku pracy, utrzyma-
nie i rozbudowa infrastruktury spotecznej i tech-
nicznej o znaczeniu wojewodzkim, wspieranie
1 prowadzenie dziatan na rzecz podnoszenia
poziomu wyksztatcenia obywateli, wspieranie
rozwoju nauki 1 wspotpracy miedzy sferg nauki
1 gospodarki, popieranie postepu technologicz-
nego oraz innowacji. Samorzad wojewodztwa
wykonuje zadania o charakterze wojewodzkim,
w zakresie: edukacji publicznej, w tym szkol-
nictwa wyzszego, promocji i ochrony zdrowia,
pomocy spotecznej, wspierania rodziny i sys-
temu pieczy zastepczej, polityki prorodzinnej,
transportu zbiorowego i drog publicznych, prze-
ciwdziatania bezrobociu i aktywizacji lokalnego
rynku pracy oraz obronnosci 1 bezpieczenstwa
publicznego.

4 Art. 11 ust.1i 2 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa, t.j. Dz.U.2017.2096.
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4.1. OGOLNA CHARAKTERYSTYKA

DOCHODOW

Zgodnie z Konstytucjg jednostkom samorzgdu
terytorialnego zapewnia sie udziat w dochodach
publicznych odpowiednio do przypadajacych
im zadan®. W razie natozenia na gmine nowych
zadan nalezy zapewnic jej konieczne srodki fi-
nansowe w postaci zwiekszenia dochodow wta-
snych lub subwencji®. Ustawa o samorzadzie
wojewodztwa stanowi, aby w razie przekazania
wojewodztwu nowych zadan zapewni¢ mu ko-
nieczne $rodki finansowe poprzez zwiekszenie
dochodoéw wtasnych’. Z kolei ustawa o samorzg-

TABELA 1

dzie powiatowym wskazuje, ze w razie przekaza-
nia tej jednostce samorzgdu terytorialnego no-
wych zadan, nalezy zapewnic jej nalezne srodki
w postaci zwiekszenia finansowania®.

Dochody budzetowe jednostek samorzgdu
terytorialnego zaplanowano na 2016 r. na po-
ziomie 214,46 mld zt i wykonano na poziomie
213,67 mld zt (tj. w 99,6%), na co wptyw miato
nizsze wykonanie dochodow z tytutu dotacji
celowych (o 2,7%). Dochody budzetowe jed-
nostek samorzgdu terytorialnego zaplanowane

Dochody budzetowe jednostek samorzadu terytorialnego w Polsce

w latach 2014-2017.

Wykonanie [mid zi] Wykonanie [%]
2014 2015 2016 2017 2014 2015 2016 2017
(I-IIT kw) (I-IIT kw)*

Dochody
ogoétem, z tego: 1943 199,0 2137 171,6 978 989 996 738
Dochody wtasne 98,6 1034 106,7 82,9 990 994 1006 739
Dotacje
ogoétem, wtym: 445 442 539 441 928 966 973 66,5
a) na zadania
zlecone, wtym: 18,0 17.8 36,9 - 982 984 992 -
b) program
.Rodzina 500+" - - 176 - X X 994 -
Subwencja
ogdlna 51,2 51,3 53,0 44,6 1000 1000 1000 826

* do wykonania planu za caty 2017 .

Opracowanie wtasne na podstawie Sprawozdanie

z dziatalnosci Regionalnych Izb Obrazchunkovvych...9 1 danych Ministerstwa Finansow.

S Art. 167 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.

6 Art. 7 ust. 3 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzgdzie gminnym, t.j. Dz.U.2017.1875.
7 Art. 67 ust. 3 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa, Dz.U.2017.2096.
8 Art. 56 ust. 3 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzgdzie powiatowym, t.j. Dz.U.2017.1868.

Sprawozdanie z dziatalnosci Regionalnych Izb Obrachunkowych..., dz. cyt.



na 2017 r. na poziomie 232,36 mld zt wykona-
ne zostaty za trzy kwartaty 2017 r. na poziomie
171,64 mid zt (tj. w 73,8%).

Analizujgc dochody gromadzone przez sa-
morzady, nalezy podzieli¢ je na dochody biezgce
oraz majgtkowe. Do dochoddéw biezgcych zalicza
sie dochody wtasne (w tym z podatku dochodo-
wego od 0séb fizycznych oraz prawnych) oraz
dotacje celowe i1 subwencje ogdlne. Realizacja
dochodow biezacych w 2016 r. wyniosta 100,5%
(200,73 mld zt). Natomiast do dochoddw majatko-
wych zaliczane sg dotacje i srodki otrzymane na
inwestycje, dochody ze sprzedazy majatku oraz
dochody z tytutu przeksztatcenia prawa uzytko-
wania wieczystego w prawo wtasnosci. Realizacja
dochodow majgtkowych w 2016 r. wyniosta 88,4%
(12,94 mid zt), zmniejszajac sie o 3,8% w stosunku
do roku ubiegtego.

Dochody ogdtem jednostek samorzadu te-
rytorialnego za trzy kwartaty 2017 r. wynio-
sty 171,64 mld zt (plan na caty 2017 r. zaktadat
232,36 mld zt), w tym dochody biezgce wynio-
sty 164,75 mid zt (z zaktadanych 210,77 mld z}),
a dochody majgtkowe wyniosty 6,89 mld zt
(z zaktadanych 21,59 mid z}).

WYKRES 1

Znaczacy wptyw na finanse jednostek sa-
morzadu terytorialnego ma program ,Rodzina
500+", przy czym czynnosci zwigzane z obstu-
ga tego programu sg zadaniem zleconym przez
administracje rzgdowg, co powoduje, ze koszty
tych dziatan pokrywane sg ze srodkéw budzetu
panstwa.

Gminy, ktore ustalajg prawo do swiadczen wy-
chowawczych | wyptacajg je, otrzymujg pro-
centowg prowizje od wyptat (2% w2016 r.i11,5%
w 2017 r.). Powiaty, ktore wyptacajg swiadcze-
nia, otrzymujg prowizje na poziomie 1%".

Wykonanie budzetow jednostek samorzg-
du terytorialnego za 2016 r. oraz za kwarta-
ty I-1II 2017 r. ze zrédet dochodow panstwa:
podatkow dochodowych od osob prawnych,
fizycznych, dotacji oraz subwencji przedsta-
wia Tabela 2.

W zakresie wtasnych dochoddéw biezgcych,
porownujac rok do roku lata 2016 i 2015, sa-
morzgdy uzyskaty wzrost o 74% z wptywow

Struktura dochodoéw wtasnych

jednostek samorzadu terytorialnego w 2016 r.

Podatki i Optaty
PIT

CIT

Pozostate dochody

Dochody
ze sprzedazy majatku

Sprawozdanie z dziatalnosci Regionalnych Izb Obracl’zunkowych...11



TABELA 2

Wykonanie budzetéw JST za 2016 r.
i kwartat I-111 2017 r.

Wyszczegodlnienie Dochody wykonane Dochody wykonane

za 2016 r. [mld zt] za I-III kw. 2017 r. [mld zt]
Dochody wtasne, w tym: 106,7 82,9
podatek dochodowy od osob prawnych 74 6,2
podatek dochodowy od 0sob fizycznych 41,1 31,5
Dotacje ogotem 53,9 441

(w tym 176 mld zt

na program ,Rodzina 500+")

Subwencja ogdlna z tego: 53,0 44,6
DOCHODY OGOLEM 213,7 171,6
majgtkowe 12,9 6.9
biezgce 200,7 164,7

z dziatalnosci Regionalnych Izb Obn:-1chur1kowych...12

z podatkow dochodowych (w tym z PIT o 7.9%,
az CIT o 5,2%) oraz zwiekszyty rowniez wptywy
z podatkéw i optat samorzgdowych o 5,9%™.

W 2016 r. dochody sektora samorzgdowe-
go wzrosty o 74% w porownaniu do dochodow
z 2015 1. (po uwzglednieniu wskaznika inflacji
0 8,0%), na co wptyw miat wzrost dochodow uzy-
skiwanych z tytutu dotacji celowych (o 22,0%).
Dochody wtasne i subwencja ogolna wzrosty od-
powiednio o 3,1% i 3,3%. Na zauwazalny wzrost
ogolnej kwoty samorzgdowych dochodow
wptyw miaty srodki przekazane jednostkom sa-
morzgdu terytorialnego na zadania zlecone z za-
kresu administracji rzgdowej, zwigzane z finan-
sowaniem programu ,Rodzina 500+""°.

Dochody ogdtem jednostek samorzadu te-
rytorialnego za trzy kwartaty 2017 r. (wyko-

10 Https://www.mpips.gov.pl, [dostep: 01.02.2018].
Sprawozdanie z dziatalnosci Regionalnych Izb Obrachunkowych..., dz. cyt.

12 Tamze.

13 Https://www.mf.gov.pl, [dostep: 01.02.2018].

14 Sprawozdanie z dziatalnosci Regionalnych Izb Obrachunkowych..., dz. cyt.

15 Za: Sprawozdanie z dziatalnosci Regionalnych Izb Obrachunkowych..., dz. cyt.
Tamze.

Opracowanie witasne na podstawie Sprawozdanie
i danych Ministerstwa Finansow

nanie 171,64 mld zt) w poréwnaniu do wyko-
nania za trzy kwartaty 2016 r. (160,06 mld zt)
wzrosty o ok. 7%.

Dochody biezgce, porownujgc lata 2016
1 2015, wzrosty o 14,0%, a dochody majatko-
we wyniosty 56,4% dochodow 2015 r., co spo-
wodowane byto przede wszystkim mniejszymi
wptywami do budzetow samorzgdow z dota-
cji celowych o przeznaczeniu inwestycyjnym.
Jak wynika ze Sprawozdania...®, spadek do-
chodow majagtkowych w 2016 r. nastgpit w JST
wszystkich typow, przede wszystkim z powo-
du niewielkich wptywow na dofinansowanie
inwestycyjnych programow 1 projektow reali-
zowanych z udziatem funduszy Unii Europej-
skiej, co jest konsekwencjg zakonczenia i rozli-
czenia perspektywy finansowej 2007-2013.



WYKRES 2

Struktura wykonania dochodéw ogétem

za trzy kwartaty 2017 r. [mld zt]

B Dotacje Ogotem
I Dochody Wiasne

I subwencja Ogotem

Opracowanie wtasne na podstawie danych Ministerstwa Finansow

Warto rowniez zwrocic uwage na dochody
biezgce jednostek samorzadu terytorialnego za
trzy kwartaty 2017 r. (wykonanie 164,75 mid zt),
ktore, w porownaniu do wykonania za trzy
kwartaty poprzedniego roku (151,81 mld zi),

wzrosty o ok. 8,5%. Natomiast dochody majat-
kowe jednostek samorzgdu terytorialnego za
trzy kwartaty 2017 r. (wykonanie 6,89 mld zt)
wyniosty 83,5% wykonania za trzy kwartaty
2016 1. (8,25 mild zt).

4.2. PODATKI SAMORZADOWE

Ponizej przedstawiono informacje z wykona-
nia budzetow jednostek samorzgdu terytorial-
nego za 2016 r. oraz za trzy kwartaty 2017 r.",
ktore pokazujg wielkosci wptywow z poszcze-
golnych podatkow oraz optat (Tab. 3.). Jak moz-
na zauwazyc¢, najwieksze wptywy samorzady
pozyskujg z podatku od nieruchomosci.

PODATEK OD NIERUCHOMOSCI

Jednym ze zrodet dochodow wiasnych budze-
tow gmin jest podatek od nieruchomosci. Jest on
unormowany w ustawie o podatkach i optatach
lokalnych®. Podatnikami podatku od nierucho-
mosci sg osoby fizyczne, osoby prawne, jednostki

[15)

organizacyjne, w tym spotki nieposiadajgce 0so-
bowosciprawnej, bedgce posiadaczaminierucho-
mosci lub ich czesci albo obiektéw budowlanych
lub ich czesci, stanowigcych wtasnosc¢ Skarbu
Panstwa lub jednostki samorzgdu terytorialne-
go, jezeli posiadanie wynika z umowy zawartej
z witascicielem, Agencjg Nieruchomosci Rolnych
lub z innego tytutu prawnego, z wyjatkiem posia-
dania przez osoby fizyczne lokali mieszkalnych
niestanowigcych odrebnych nieruchomosci, to
jest bez tytutu prawnego, przy czym obowigzek
podatkowy dotyczacy przedmiotow opodatko-
wania wchodzacych w sktad Zasobu Wiasnosci
Rolnej Skarbu Paristwa lub bedacych w zarzgdzie



TABELA 3

Zrédta dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego w 2016 r.

i trzech kwartatach 2017 r.

Wyszczegdlnienie

Dochody wykonane w 2016 r. Dochody wykonane w I-III kw 2017 r.
(wptywy minus zwroty) [mld zt]

(wptywy minus zwroty) [mid zt]

Dochody wtasne,

w tym m.in.: 106,7 82,9
podatek rolny 1,5 12

podatek od nieruchomosci 20,8 16,5
podatek lesny 0,30 0,23
podatek od srodkow

transportowych 11 0,96
podatek od dziat.gosp.oséb

fizycznych, optacany

w formie karty podatkowej 0,07 0,05
podatek od spadkow

1 darowizn 0,28 021
podatek od czynnosci

cywilnoprawnych 2.2 19

wptywy z optaty skarbowej 043 0,35
wptywy z optaty targowej 0,16 0,11

Opracowanie wtasne na podstawie danych Ministerstwa Finansow

Panstwowego Gospodarstwa Lesnego Lasy Pan-
stwowe cigzy odpowiednio na jednostkach or-
ganizacyjnych Agencji Nieruchomosci Rolnych
1 jednostkach organizacyjnych Lasow Panstwo-
wych, faktycznie wtadajgcych nieruchomosciami
lub obiektami budowlanymi.

Podatnikami podatku od nieruchomosci sg
osoby fizyczne, osoby prawne, jednostki organi-
zacyjne, w tym spotki nieposiadajgce osobowo-
sciprawnej, bedgce uzytkownikami wieczystymi
gruntow, sg nimi rowniez wtasciciele nierucho-
mosci lub obiektéw budowlanych, jezeli przed-
miot opodatkowania znajduje sie w posiadaniu
samoistnym, obowigzek podatkowy w zakresie
podatku od nieruchomosci cigzy na posiadaczu
samoistnym.

17 Https://www.mf.gov.pl, [dostep: 01.02.2018].

Opodatkowaniu podatkiem od nieruchomo-
$ci podlegajg grunty, budynki lub ich czesci, bu-
dowle lub ich czesci zwigzane z prowadzeniem
dziatalnosci gospodarczej. Opodatkowaniu po-
datkiem od nieruchomosci nie podlegajg m.in.
uzytki rolne lub lasy, z wyjatkiem zajetych na
prowadzenie dziatalnosci gospodarczej.

Podstawe opodatkowania dla gruntow sta-
nowi powierzchnia, dla budynkow lub ich cze-
sci jest to powierzchnia uzytkowa. Natomiast
podstawg opodatkowania dla budowli lub ich
czescl zwigzanych z prowadzeniem dziatalno-
$ci gospodarczej, z zastrzezeniem art. 4 ust. 4-6
ustawy z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach
1 optatach lokalnych, jest wartosc, o ktérej mowa
W przepisach o podatkach dochodowych, usta-

8 Ustawa z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach lokalnych, t.j. Dz.U.2017.1785.



lona na dzien 1 stycznia roku podatkowego,
stanowigca podstawe obliczania amortyzacji
w tym roku, niepomniejszona o odpisy amor-
tyzacyjne, a w przypadku budowli catkowicie
zamortyzowanych - ich wartosc¢ z dnia 1 stycz-
nia roku, w ktorym dokonano ostatniego odpisu
amortyzacyjnego.

Wptywy z podatku od nieruchomosci uzyska-
nego przez jednostki samorzgdu terytorialnego
za 2016 r. wyniosty 20,77 mld zt, natomiast za
trzy kwartaty 2017 r. wyniosty 16,50 mid zt.

PODATEK ROLNY

Podatek rolny uregulowany jest przede
wszystkim przepisami ustawy o podatku rol-
nym'". Zgodnie z ustawg o dochodach jednostek
samorzadu terytorialnego® podatek rolny jest
jednym ze zrodet dochodow witasnych gminy.

Podatnikami podatku rolnego sg osoby fi-
zyczne, osoby prawne, jednostki organizacyj-
ne, w tym spotki nieposiadajgce osobowosci
prawnej, bedgce wtascicielami gruntow, z za-
strzezeniem iz jezeli grunty znajdujg sie w po-
siadaniu samoistnym, obowigzek podatkowy
w zakresie podatku rolnego cigzy na posiada-
Czu samoistnym.

Podatnikami podatku rolnego sg rowniez:
osoby fizyczne, osoby prawne, jednostki orga-
nizacyjne, w tym spotki, nieposiadajgce 0so-
bowosci prawnej, bedgce uzytkownikami wie-
czystymi gruntow oraz posiadaczami gruntow,
stanowigcych wtasnosc¢ Skarbu Panstwa lub
jednostki samorzadu terytorialnego, jezeli po-
siadanie wynika z umowy zawartej z wtasci-
cielem; z Agencji Nieruchomosci Rolnych lub
Z innego tytutu prawnego albo jest bez tytutu
prawnego, z wyjatkiem gruntow wchodzgcych
w sktad Zasobu Wtasnosci Rolnej Skarbu Pan-
stwa lub bedgcych w zarzadzie Lasow Pan-
stwowych — w tym przypadku podatnikami sg
odpowiednio jednostki organizacyjne Agenciji
Nieruchomosci Rolnych i Lasow Paristwowych.

Podstawe opodatkowania podatkiem rolnym
stanowi dla gruntow gospodarstw rolnych liczba

0]

hektarow przeliczeniowych ustalana na podsta-
wie powierzchni, rodzajow i klas uzytkow rolnych
wynikajacych z ewidencji gruntow i budynkow
oraz zaliczenia do okregu podatkowego, nato-
miast dla pozostatych gruntow - liczba hektarow
wynikajgca z ewidencji gruntow i budynkow.

Z przedmiotu opodatkowania tym podatkiem
ustawodawca wytgczyt natomiast grunty zajete
na prowadzenie dziatalnosci gospodarczej innej
niz dziatalnosc¢ rolnicza.

Podatnicy, ktorzy uzyskujg dochody z dziatal-
nosci rolniczej nie podlegajg opodatkowaniu
podatkiem dochodowym od osob fizycznych
lub podatkowi dochodowemu od osob praw-
nych, lecz jedynie podatkowi rolnemu. Do-
chody z dziatow specjalnych produkcji rolnej
zostaty natomiast wytgczone z podatku rolne-
go. Dochody ze zZrodta przychodow, jakimi sg
dziaty specjalnych produkcji rolnych, sg opo-
datkowane podatkiem dochodowym od osob
fizycznych lub podatkiem dochodowym od
0sOb prawnych. Przy czym opodatkowanie do-
chodow z dziatow specjalnych produkcji rolnej
nie zwalnia podatnika od obowigzku uiszczenia
podatku rolnego®.

Wptywy z podatku rolnego uzyskanego przez
jednostki samorzgdu terytorialnego za 2016 r.
wyniosty 1,51 mld zt natomiast za trzy kwartaty
2017 r. wyniosty 1,15 mid zt.

PODATEK LESNY

Podatek lesny zostat unormowany w ustawie
o podatku leSnym?*. Zgodnie z ustawg o docho-
dach jednostek samorzgdu terytorialnego po-
datek lesny jest zrodtem dochoddow wtasnych
gminy.

Podatnikami podatku lesnego sg osoby fi-
zyczne, osoby prawne, jednostki organizacyjne,
w tym spotki, nieposiadajgce osobowosci praw-
nej, bedgce wtascicielami lasow, przy czym je-



zeli las znajduje sie w posiadaniu samoistnym,
obowigzek podatkowy w zakresie podatku le-
$nego cigzy na posiadaczu samoistnym.

Podatnikami podatku lesnego, sg rowniez
osoby fizyczne, osoby prawne, jednostki orga-
nizacyjne, w tym spotki, nieposiadajgce osobo-
woscli prawnej, bedace uzytkownikami wieczy-
stymi lasow, posiadaczami lasow stanowigcych
witasnos¢ Skarbu Panstwa lub jednostki sa-
morzadu terytorialnego. Jednakze z zastrze-
zeniem, iz obowigzek podatkowy w zakresie
podatku lesSnego od lasow pozostajgcych w za-
rzadzie Panstwowego Gospodarstwa Lesnego
Lasy Panstwowe oraz wchodzgcych w sktad
Zasobu Wtasnosci Rolnej Skarbu Panstwa, nie-
objetych obowigzkiem podatkowym na pod-
stawie art. 2 ust. 1 pkt 4 ustawy o podatku
leSnym, cigzy odpowiednio na jednostkach or-
ganizacyjnych Agencji Nieruchomosci Rolnych
1 Lasow Panstwowych.

Za przedmiot opodatkowania nalezy uznac
stany faktyczne lub prawne, od ktorych zaist-
nienia ustawodawca uzaleznia powstanie obo-
wigzku podatkowego. W zakresie przedmiotu
opodatkowania nalezy wskazac, iz opodatko-
waniu podatkiem lesnym podlegajg okreslone
w ustawie lasy, z wyjatkiem lasow zajetych na
wykonywanie innej dziatalnosci gospodarczej
niz dziatalnosc¢ lesna. Przy czym, w rozumieniu
ustawy, pod pojeciem lasu rozumiane sg grunty
lesne sklasyfikowane w ewidencji gruntow i bu-
dynkow jako lasy.

Podstawe opodatkowania podatkiem lesSnym
stanowi powierzchnia lasu, wyrazona w hekta-
rach, wynikajaca z ewidencji gruntow i budyn-
kow.,

Wptywy z podatku lesnego uzyskanego przez
jednostki samorzgdu terytorialnego za 2016 .
wyniosty 295,94 min zt, natomiast za trzy kwar-
taty 2017 r. wyniosty 227,87 min zt.

KARTA PODATKOWA

Podatek dochodowy od 0sob fizycznych roz-
liczany w formie karty podatkowej stanowi zro-
dto dochodow wtasnych gminy.

Opodatkowanie przychodow uzyskiwanych
przez pewng kategorie podatnikow w wyniku
prowadzonej przez nich dziatalnosci gospodar-
czej moze przybiera¢ postac zryczattowanego
podatku dochodowego od 0sob fizycznych.

Podatek w formie ryczattu pobiera sie w na-
wigzaniu do podstawy szacunkowej, przyjetej
generalnie dla okreslonych kategorii podatni-
kow?.

Podatnicy prowadzacy dziatalnos¢ opodatko-
wang w formie karty podatkowej sg zwolnieni
od obowigzku prowadzenia ksigg, sktadania ze-
znan podatkowych oraz wptacania zaliczek na
podatek dochodowy. Sg oni jednak obowigzani
wydawac na zgdanie klienta rachunki i faktury
stwierdzajgce sprzedaz wyrobu, towaru lub wy-
konanie ustugi oraz przechowywac kopie tych
rachunkow 1 faktur w okresie pieciu lat podat-
kowych, liczgc od konca roku, w ktorym wysta-
wiono rachunek lub fakture.

Generalnie, zryczattowany podatek docho-
dowy w formie karty podatkowej mogg uiszczac
wytgcznie podatnicy bedgcy osobami fizyczny-
mi prowadzacymi indywidualnie dziatalnosc
ustugowgq lub wytworczo-ustugows, a wiec tzw.
przedsiebiorcy jednoosobowi. Zakresem pod-
miotowym podatku uiszczanego w formie karty
podatkowej objete sg wytgcznie osoby fizyczne,
ktore ztozyty wniosek o zastosowanie opodat-
kowania w tej formie.

Za przedmiot opodatkowania w formie kar-
ty podatkowej nalezy uznac osigganie przy-

20 Ustawa z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego, t.j. Dz.U.2017.1453.
21 Zr6dia finansowania samorzgdu terytorialnego, Hanusz Antoni (red.), Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2015.

22 ystawa z dnia 30 pazdziernika 2002 r. o podatku lesnym; t.j. Dz.U.2017.1821.
23 Zrédia finansowania samorzgdu terytorialnego, dz. cyt.



chodow z okreslonych rodzajow dziatalnosci
ustugowej lub wytworczo-ustugowe].

Wptywy z podatku od dziatalnosci gospo-
darczej osob fizycznych, optacane w formie
karty podatkowej, uzyskane przez jednostki
samorzadu terytorialnego za 2016 r. wyniosty
70,62 min zt natomiast za trzy kwartaty 2017 r.
wyniosty 48,36 min zt. To mniej niz 70% warto-
sci z 2016 roku.

PODATEK

OD SRODKOW TRANSPORTOWYCH
Podatek od srodkow transportowych jest

unormowany w ustawie o podatkach i optatach

lokalnych*. Generalnie jest on:

swiadczeniem zwigzanym albo z fizycznym po-
siadaniem, albo tylko z posiadaniem samego
uprawnienia do posiadania okreslonych srod-
kow transportowych, takich jak samochody cie-
zarowe, ciggniki siodtowe i balastowe, przycze-
py i naczepy oraz autobusy’®.

Opodatkowaniu podlega posiadanie wy-
tacznie takich srodkow transportowych, ktore
powodujg lub mogg powodowac uzyskiwanie
przez podatnika przychodow. Organ wykonaw-
czy gminy, na ktorego terenie znajduje sie miej-
sce zamieszkania lub siedziba podatnika, jest
witasciwym organem podatkowym w sprawach
podatku od srodkow transportowych

Zgodnie z art. 9 ust. 1 ustawy o podatkach
1 optatach lokalnych obowigzek podatkowy
w zakresie podatku od srodkow transporto-
wych cigzy na osobach fizycznych i osobach
prawnych bedacych wtascicielami sSrodkow
transportowych. Jako wtascicieli traktuje sie
rowniez jednostki organizacyjne nieposiadajg-
ce osobowosci prawnej, na ktore srodek trans-
portowy jest zarejestrowany, oraz posiadaczy
srodkow transportowych zarejestrowanych na
terytorium Rzeczypospolitej Polskiej jako po-
wierzone przez zagraniczng osobe fizyczng lub
prawng podmiotowi polskiemu. Warto tu wska-
zac zastrzezenie, iz jezeli srodek transportowy
stanowi wspotwitasnosc dwoch lub wiecej oséb
fizycznych lub prawnych, obowigzek podatko-




wy W zakresie podatku od srodkow transporto-
wych cigzy solidarnie na wszystkich wspotwia-
Scicielach.

W zakresie przedmiotu podatku od srodkéw
transportowych, zgodnie z art. 8 ustawy o po-
datkach i optatach lokalnych, opodatkowaniu
podatkiem od $rodkow transportowych podle-
gajg m.in. samochody ciezarowe o dopuszczal-
nej masie catkowitej powyzej 3,5 tony i ponizej
12 ton, samochody ciezarowe o dopuszczalnej
masie catkowitej rownej lub wyzszej niz 12 ton,
ciggniki siodtowe 1 balastowe przystosowane
do uzywania tgcznie z naczepg lub przyczepg
o dopuszczalnej masie catkowitej zespotu po-
jazdow od 3,5 tony i ponizej 12 ton, ciggniki
siodtowe 1 balastowe przystosowane do uzy-
wania tacznie z naczepg lub przyczepg o do-
puszczalnej masie catkowitej zespotu pojaz-
dow rownej lub wyzszej niz 12 ton, przyczepy
1 naczepy, ktore tgcznie z pojazdem silnikowym
posiadajg dopuszczalng mase catkowitg od
7 ton i ponizej 12 ton, z wyjatkiem zwigza-
nych wytagcznie z dziatalnoscig rolniczg pro-
wadzong przez podatnika podatku rolnego,
przyczepy 1 naczepy, ktore tgcznie z pojaz-
dem silnikowym posiadajg dopuszczalng
mase catkowitg rowng lub wyzszg niz 12 ton,
z wyjatkiem zwigzanych wytgcznie z dziatal-
noscig rolniczg prowadzong przez podatni-
ka podatku rolnego oraz autobusy. Podstawg
opodatkowania w podatku od srodkoéw trans-
portowych jest liczba srodkow transporto-
wych stanowigcych wtasnos¢ okreslonego
podatnika lub, w przypadku podatnika bedg-
cego jednostkg organizacyjng niemajgcg 0so-
bowosci prawnej, na niego zarejestrowanych.

Wptywy z podatku od srodkdéw transpor-
towych uzyskane przez jednostki samorzgdu
terytorialnego za 2016 r. wyniosty 1,06 mld zt,
natomiast za trzy kwartaty 2017 r. wyniosty
0,96 mld zt.

PODATEK OD SPADKOW | DAROWIZN

Podatek od spadkow i1 darowizn regulowany
jest przepisami ustawy o podatku od spadkow
i darowizn®. Zgodnie z ustawg o dochodach
jednostek samorzgdu terytorialnego podatek
od spadkow i1 darowizn jest zrodtem dochodow
wtasnych gminy.

Zgodnie z art. 5 ustawy o podatku od spad-
koéw 1 darowizn obowigzek podatkowy cigzy na
nabywcy wtasnosci rzeczy i praw majgtkowych.
W zwigzku z czym obowigzek podatkowy obcig-
za zatem tylko 1 wytgcznie nabywce wtasnosci
rzeczy i praw majatkowych. Przy czym zgodnie
z art. 1 ust. 1 tej ustawy podatkowi od spadkow
idarowizn podlega nabycie przez osoby fizyczne
wtasnosci rzeczy znajdujgcych sie na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej lub praw majgtkowych
wykonywanych na terytorium Rzeczypospolitej
Polskiej, tytutem dziedziczenia, zapisu zwykte-
go, dalszego zapisu, zapisu windykacyjnego,
polecenia testamentowego, darowizny, polece-
nia darczyncy, zasiedzenia, nieodptatnego znie-
sienia wspotwtasnosci, zachowku, jezeli upraw-
niony nie uzyskat go w postaci uczynionej przez
spadkodawce darowizny lub w drodze dziedzi-
czenia albo w postaci zapisu oraz nieodptatnej
renty, jak 1 uzytkowania oraz stuzebnosci. Tym
samym nabywca, ktory nie jest osobg fizyczng,
nie jest podatnikiem tego podatku.

[stotne ze wzgledu na wysokosc¢ podatku jest
zaliczenie nabywcy do okreslonej grupy podat-
kowej:

@ Jo grupy [ zalicza sie matzonka, zstepnych,
wstepnych, pasierba, ziecia, synows, ro-
dzenstwo, ojczyma, macoche i tesciow,

@ Jdo grupy II zalicza sie zstepnych rodzen-
stwa, rodzenstwo rodzicow, zstepnych
1 matzonkow pasierbow, matzonkow ro-
dzenstwa i rodzenstwo matzonkow, mat-

24 Ustawa z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach lokalnych, t.j. Dz.U.2017.1785.

25 Zr6dia finansowania samorzgdu terytorialnego, dz. cyt.

Ustawa z dnia 28 lipca 1983 r. o podatku od spadkow i darowizn, t.j. Dz.U.2017.833.



zonkow rodzenstwa matzonkow, matzon-
kow innych zstepnych,

@ do grupy lII zalicza sie innych nabywcow,
ktorych praktycznie nie taczy jakikolwiek
stosunek osobisty z osobg przekazujaca
rzecz lub prawo majgtkowe.

Zakwalifikowanie osoby do jednej z trzech
grup podatkowych jest wazne, poniewaz wpty-
wa na wysokos¢ podatku od spadkow 1 daro-
wizn, jak rowniez minimum wolne od opodat-
kowania.

Podstawe opodatkowania, zgodnie z art. 7 ust.
1 ustawy o podatku od spadkow i darowizn, sta-
nowi wartos¢ nabytych rzeczy i praw majgtko-
wych po potragceniu dtugow i ciezarow (czysta
wartosc), ustalona wedtug stanu rzeczy i praw
majatkowych w dniu nabycia i cen rynkowych
z dnia powstania obowigzku podatkowego. Je-
zeli przed dokonaniem wymiaru podatku na-
stagpl ubytek rzeczy spowodowany sitg wyzszg,
do ustalenia wartosci przyjmuje sie stan rzeczy
w dniu dokonania wymiaru, a odszkodowanie
za ubytek nalezne z tytutu ubezpieczenia wlicza
sie do podstawy wymiaru.

Wptywy z podatku od spadkdéw i darowizn
uzyskane przez jednostki samorzadu terytorial-
nego za 2016 r. wyniosty 279,35 miIn zt, natomiast
za trzy kwartaty 2017 r. wyniosty 212,78 min zt.

PODATEK OD CZYNNOSCI
CYWILNOPRAWNYCH

Podatek od czynnosci cywilnoprawnych re-
guluje ustawa o podatku od czynnosci cywil-
noprawnych?. Zgodnie z ustawg o dochodach
jednostek samorzadu terytorialnego podatek od
czynnosci cywilnoprawnych jest zrodtem do-
choddéw wtasnych gminy.

Podatnikami podatku od czynnosci cywilno-
prawnych sg osoby fizyczne, osoby prawne oraz
jednostki organizacyjne niemajgce osobowo-
sci prawnej, wystepujgce jako strony czynno-
sci cywilnoprawnych. Przy umowie sprzedazy
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podatnikiem jest kupujgcy, przy umowie daro-
wizny — wytgcznie obdarowany. W przypadku
ustanowienia hipoteki podatnikiem jest pod-
miot sktadajgcy oswiadczenie woli 0 ustano-
wieniu hipoteki. Przy umowie spotki cywilnej
podatnikami sg zas$ wszyscy wspolnicy, a przy
pozostatych umowach spotki podatnikiem jest
wytgcznie spotka.

Przedmiotem podatku od czynnosci cywil-
noprawnych sg przede wszystkim okreslone
czynnosci cywilnoprawne. Podatkowi podlega-
jg m.in.: umowy sprzedazy oraz zamiany rzeczy
1 praw majatkowych, umowy pozyczki pieniedzy
lub rzeczy oznaczonych tylko co do gatunku,
umowy darowizny w czesci dotyczacej prze-
jecia przez obdarowanego dtugow i ciezarow
albo zobowigzan darczyncy, umowy dozywo-
cia, umowy o dziat spadku oraz umowy o znie-
sienie wspotwitasnosci w czesci dotyczacej sptat
lub doptat, ustanowienie hipoteki, ustanowienie
odptatnego uzytkowania w tym nieprawidtowe-
go, oraz odptatnej stuzebnosci, umowy depozy-
tu nieprawidtowego, umowy spotki. Podatkowi
od czynnosci cywilnoprawnych podlegajg row-
niez zmiany umow wymienionych w zdaniu
uprzednim, jezeli powodujg one podwyzszenie
podstawy opodatkowania podatkiem od czyn-
nosci cywilnoprawnych, z pewnymi zastrzeze-
niami wynikajgcymi ze stosownych przepisow.

Dla sposobu okreslenia podstawy opodat-
kowania rozstrzygajgce znaczenie ma przede
wszystkim rodzaj i skutek dokonanej czynno-
sci cywilnoprawnej. Podstawe opodatkowania
przy umowie sprzedazy stanowi wartosc¢ ryn-
kowa rzeczy lub prawa majgtkowego. Podstawe
opodatkowania przy umowie zamiany lokalu
mieszkalnego stanowigcego odrebng nieru-
chomosc¢ lub wiasnosciowego spotdzielczego
prawa do lokalu mieszkalnego na taki lokal lub
prawo do lokalu stanowi roznica wartosci ryn-
kowych zamienianych lokali lub praw do lokali,
natomiast w pozostatych przypadkach stanowi
wartosc rynkowa rzeczy lub prawa majgtkowe-
go, od ktorego przypada wyzszy podatek. Pod-



stawe opodatkowania przy umowie darowizny
stanowi wartos¢ dtugow 1 ciezarow albo zobo-
wigzan przejetych przez obdarowanego. Pod-
stawa opodatkowania przy umowie spotki przy
zawarciu umowy stanowi wartos¢ wktadow do
spotki osobowej albo wartosc¢ kapitatu zakta-
dowego, natomiast przy wniesieniu lub pod-
wyzszeniu wktadow do spotki osobowej albo
podwyzszeniu kapitatu zaktadowego — wartosc

wktadow powiekszajgcych majatek spotki oso-
bowej albo wartos¢, o ktorg podwyzszono ka-
pitat zaktadowy, natomiast przy doptatach sta-
nowi kwota doptat.

Wptywy z podatku od czynnosci cywilno-
prawnych uzyskanego przez jednostki sa-
morzgdu terytorialnego za 2016 r. wyniosty
2,17 mid zt, natomiast za trzy kwartaty 2017 .
wyniosty 1,94 mld zt.

4.5. OPLATY SAMORZADOWE

OPLATA SKARBOWA

Optata skarbowa jest uregulowana w ustawie
z dnia 16 listopada 2016 r. o optacie skarbowej?.
Zgodnie z ustawg o dochodach jednostek sa-
morzadu terytorialnego optata skarbowa stano-
wi zrodto dochodow wiasnych gminy.

Obowigzek zaptaty optaty skarbowej cigzy na
osobach fizycznych, osobach prawnych 1 jed-
nostkach organizacyjnych niemajgcych osobo-
woscli prawnej, jezeli wskutek dokonanego przez
nie zgtoszenia lub na ich wniosek dokonuje sie
czynnosci urzedowej albo jezeli na ich wniosek
wydaje sie zaswiadczenie lub zezwolenie (po-
zwolenie, koncesje). W przypadku ztozenia do-
kumentu stwierdzajgcego udzielenie petnomoc-
nictwa lub prokury albo jego odpisu, wypisu lub
kopil w sprawie z zakresu administracji publicz-
nej lub w postepowaniu sgdowym obowigzek
ten cigzy na mocodawcy, petnomocniku, przed-
siebiorcy lub prokurencie.

Zgodnie z art. 1 ust. 1 ustawy o optacie skar-
bowej w sprawach indywidualnych z zakresu ad-
ministracji publicznej optacie podlega dokonanie
czynnosci urzedowe] na podstawie zgtosze-
nia lub na wniosek, wydanie zaswiadczenia na
wniosek, oraz wydanie zezwolenia (pozwolenia,

koncesji). Nalezy rowniez dodac, iz optacie skar-
bowej podlega dokonanie czynnosci urzedowej,
wydanie zaswiadczenia oraz zezwolenia (pozwo-
lenia) przez podmiot inny niz organ administracji
rzgdowej 1 samorzadowej, w zwigzku z wykony-
waniem zadan z zakresu administracji publicznej,
a takze ztozenie w takim podmiocie dokumentu
stwierdzajgcego udzielenie petnomocnictwa lub
prokury albo jego odpisu, wypisu lub kopii.

Organem podatkowym wtasciwym w spra-
wach optaty skarbowej jest wojt (burmistrz, pre-
zydent miasta).

Organem podatkowym wtasciwym miejsco-
wo w sprawach optaty skarbowej jest organ
podatkowy wtasciwy ze wzgledu na siedzibe
organu lub podmiotu, ktory dokonat czynnosci
urzedowej albo wydat zaswiadczenie lub ze-
zwolenie (pozwolenie, koncesje) oraz w zakre-
sie ztozenia dokumentu stwierdzajgcego udzie-
lenie petnomocnictwa lub prokury oraz jego
odpisu, wypisu lub kopii — organ podatkowy
wtasciwy ze wzgledu na miejsce ztozenia doku-
mentu stwierdzajgcego udzielenie petnomoc-
nictwa lub prokury oraz jego odpisu.

Wptywy z optaty skarbowej uzyskanej przez
jednostki samorzadu terytorialnego za 2016 .

27 Ustawa z dnia 9 wrzesnia 2000 r. 0 podatku od czynnosci cywilnoprawnych, t.j. Dz.U.2017.1150.

Ustawa z dnia 16 listopada 2016 r. o optacie skarbowej, t.j. Dz.U.2016.1827.



wyniosty 430,00 mln zt, natomiast za trzy kwar-
taty 2017 r. wyniosty 346,97 min zt.

OPLATA TARGOWA

Optata targowa jest uregulowana w ustawie
o podatkach i optatach lokalnych®. Zgodnie
z ustawg o dochodach jednostek samorzgdu
terytorialnego optata targowa jest zrodtem do-
chodow wtasnych gminy. Optata targowa moze
zosta¢ wprowadzona przez rade gminy

Optate targowg pobiera sie od 0sob fizycz-
nych, osob prawnych oraz jednostek organiza-
cyjnych nieposiadajgcych osobowosci prawnej,
dokonujacych sprzedazy na targowiskach, z za-
strzezeniem, iz optacie targowej nie podlega
sprzedaz dokonywana w budynkach lub w ich
czesciach. Optata targowa jest w rzeczywisto-
sci uproszczong formg opodatkowania sprze-
dazy dokonywanej na targowiskach. Pobiera
sie jg niezaleznie od naleznosci przewidzianych
w odrebnych przepisach za korzystanie z urzg-
dzen targowych oraz za inne ustugi Swiadczone
przez prowadzacego targowisko.

Podstawa wymiarowa w optacie targowej
bywa okreslana przez rady gmin. Wysokosc¢
optaty targowe]j jest niezalezna od rzeczywiscie
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osigganych przychodow ze sprzedazy. Wyso-
kosc¢ stawek optaty targowe] moze zaleze¢ od
rozmiaru prowadzonej dziatalnosci, a w szcze-
golnosci od miejsca jej wykonywania.

Wptywy z optaty targowej uzyskanej przez
jednostki samorzgdu terytorialnego za 2016 r.
wyniosty 162,76 min zt, natomiast za trzy kwar-
taty 2017 r. wyniosty 109,15 min zt.

OPLATA MIEJSCOWA

Optata miejscowa uregulowana jest przepi-
sami ustawy o podatkach i optatach lokalnych®.
Zgodnie z ustawg o dochodach jednostek samo-
rzgdu terytorialnego optata miejscowa jest zro-
dtem dochodow wtasnych gminy. Prawo wpro-
wadzania optaty miejscowej ma rada gminy.

Optate miejscowg pobiera sie od osob fizycz-
nych przebywajgcych dtuzej niz dobe w celach
turystycznych, wypoczynkowych lub szkole-
niowych w miejscowosciach posiadajgcych
korzystne wtasciwosci klimatyczne, walory kra-
jobrazowe oraz warunki umozliwiajgce pobyt
0sOb w tych celach, jak rowniez w miejscowo-
Sciach znajdujgcych sie na obszarach, ktorym
nadano status obszaru ochrony uzdrowiskowej,
za kazdg rozpoczetg dobe pobytu.



4.4. INNE ZRODLA DOCHODU JEDNOSTEK

44.1. UDZIALt W DOCHODACH
BUDZETU PANSTWA

Na inne zrddta finansowania samorzgdow
sktadajg sie w szczegolnosci: dochody wyni-
kajgce z udziatu we wptywach ze zrddet do-
chodow panstwa, dochodach z mienia i dzia-
talnosci gospodarczej, subwencji ogolnej oraz
dotacji celowych.

Zgodnie z art. 4 ustawy o dochodach jedno-
stek samorzadu terytorialnego® udziaty w po-
datkach dochodowych stanowigcych dochdod
budzetu panstwa sg formg dochodow jedno-
stek samorzadu terytorialnego. Sg to nastepu-
jace stawki:

@ stawka podstawowa, okreslona w art. 4
ust. 2 niniejszej ustawy, tj. okreslajaca
wysokosc¢ udziatu we wptywach z podat-
ku dochodowego od osob fizycznych, od
podatnikow tego podatku zamieszkatych
na obszarze gminy, ktora wynosi 39,347%,
przy czym stawka ta zostaje pomniejszo-
na o wskaznik okreslony w ustawie, obli-
czany corocznie. Zgodnie z ogtoszeniem
Ministerstwa Finansow udziat gmin we
wptywach z podatku dochodowego od
0sob fizycznych w 2017 r. wynosi 37,89%,
natomiast w 2018 r. wyniesie 37,98%
(a wiec bedzie wyzszy o 0,09 punktu pro-
centowego).

QZgodnie z art. 4 ust. 3 niniejszej ustawy
wysokos¢ udziatu we wptywach z po-
datku dochodowego od osdb prawnych,
od podatnikow tego podatku, posiadajg-
cych siedzibe na obszarze gminy, wynosi
6,717%.

o Zgodnie z art. 5 powyzszej ustawy dla po-
wiatow wysokos¢ udziatu we wptywach
z podatku dochodowego od 0sdb fizycz-
nych, od podatnikow tego podatku za-
mieszkatych na obszarze powiatu wynosi
10,25%, natomiast wysokos$¢ udziatu we
wptywach z podatku dochodowego od
0sOb prawnych, od podatnikow tego po-
datku, posiadajgcych siedzibe na obszarze
powiatu, wynosi 1,40%.

QZgodnie z art. 6 powyzszej ustawy dla
wojewodztw wysokosc¢ udziatu we wpty-
wach z podatku dochodowego od osob
fizycznych, od podatnikow tego podatku
zamieszkatych na obszarze wojewddz-
twa wynosi 1,60%, natomiast wysokosc¢
udziatu we wptywach z podatku docho-
dowego od osdéb prawnych, od podat-
nikow tego podatku, posiadajgcych sie-
dzibe na obszarze wojewoddztwa, wynosi
14,75%.

W 2016 r. samorzady utrzymaty tenden-
cje wzrostowg dynamiki dochodow z tytutu
udziatu we wptywach z podatkdow dochodo-
wych, uzyskujgc wzrost o 7,5% do roku 2015
(w2014 r. - 72%, w 2015 r. — 8,7%). Dochody
z tytutu udziatu jednostek samorzadu tery-
torialnego w podatku dochodowym od osob
fizycznych (PIT) w 2016 r. wzrosty o 7,9%, na-
tomiast od osob prawnych (CIT) 0 5,2%, zwiek-
szyty sie rowniez wptywy z podatkow i optat
samorzgdowych — o 5,9% (w 2015 r. wzrost
dochodoéw z tego zrédia wynosit 2,2%)%.

Dochody samorzgdow z tytutu podatku do-
chodowego od 0sob fizycznych na 2017 r. plano-

29 Ystawa z dnia 12 stycznia 1991r. o podatkach i optatach lokalnych, t.j. Dz.U.2017.1785.
30 Ustawa z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach lokalnych, t.j. Dz.U.2017.1785
31 Ustawa z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego, t.j. Dz.U.2017.1453.

Za: Sprawozdanie z dziatalnosci Regionalnych Izb Obrachunkowych..., dz. cyt.



wane byty w wysokosci 43,79 mid zt, natomiast
wykonanie za trzy kwartaty 2017 r. wyniosto
31,46 mld zt. Na 2018 r. dochody z tytutu tego
podatku zaplanowane zostaty w wysokosci
4784 mld zt.

Wykonanie dochodow za trzy kwartaty 2017 .
z tytutu podatku dochodowego od osdb praw-
nych wyniosto 6,22 mld zt (przy planie na caty
2017 r. w wysokosci 797 mid zt).

4.4.2. DOCHODY Z MIENIA
| DZIALALNOSCI GOSPODARCZEJ

Zgodnie z art. 165 ust. 1 Konstytucji RP jed-
nostkom samorzadu terytorialnego przystuguje
prawo wtasnosci i inne prawa majgtkowe. Dla-
tego tez jednym z wyrdznikdw samorzgdow
jest posiadanie wtasnego mienia. Mienie sa-
morzagdowe jest podstawg prowadzenia przez
nie dziatalnosci zwigzanej z realizacjg posta-
wionych przed nimi zadan publicznych. Jego
sktadniki mogg by¢ wykorzystywane w ramach
biezgcego funkcjonowania samorzgdow. Mienie
stanowi rowniez istotne zrodto dochodow wia-
snych jednostek samorzadu terytorialnego, kto-
re powinno stuzyc realizacji zadan publicznych.

[stotng kwestig jest rowniez dziatalnos¢ gospo-
darcza jako zrodto dochodow jednostek samo-
rzadu terytorialnego. Dziatalnos¢ gospodarcza
prowadzona przez jednostki samorzadu tery-
torialnego moze odbywac sie w obszarze uzy-
tecznosci publicznej obejmujgc zadania, ktérych
celem jest biezgce 1 nieprzerwane zaspokajanie
zbiorowych potrzeb ludnosci w drodze Swiad-
czenia ustug powszechnie dostepnych. Warto
ZWroci¢ uwagg, iz zgodnie z art. 7 ustawy o go-
spodarce komunalnej dziatalnos¢ wykraczajgca
poza zadania o charakterze uzytecznosci publicz-
nej nie moze byc¢ prowadzona w formie samo-
rzgdowego zaktadu budzetowego®. Natomiast
jednostki samorzadu terytorialnego w przypadku
zawligzania spotek prawa handlowego moga po-
bierac¢ okreslone dochody z ich dziatalnosci go-
spodarczej w roznych formach, wtasciwych dla
danego rodzaju spotki, przewidzianych przepisa-
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mi kodeksu spotek handlowych, czyli np. w for-
mie dywidendy.

W 2016 1. zmniejszyty sie wiasne dochody ma-
jatkowe samorzgdow — byty one nizsze o 21,3%
w porownaniu do 2015 r., w ktérym z kolei spa-
dty o 6,9% w stosunku do roku poprzedniego.
Sprzedaz majatku w latach 2013 1 2014 przyniosta
wzrost dochodow wynoszacy 9,3%12,3%, w2015r.
dochody z tego tytutu ulegty obnizeniu do po-
ziomu 90,8%, a w 2016 r. wyniosty 96,1%*.

Dochody majgtkowe samorzagdow na 2017 r.
planowane byty w wysokosci 8,60 mild zt, nato-
miast wykonanie za trzy kwartaty 2017 r. wynio-
sto 5,24 mld zt.

4.4.3. SUBWENCJA OGOLNA

Zgodnie z art. 167 ust. 2 Konstytucji RP dochoda-
mi jednostek samorzadu terytorialnego sg rowniez
subwencje ogdlne z budzetu panistwa. Subwencja
ogolna z budzetu panistwa jest istotnym sktadni-
kiem systemu dochodéw gmin, powiatow i woje-
wodztw samorzgdowych. Kwoty w petni zgodne
z zaplanowanymi w zakresie subwencji ogolnej
otrzymato w 2016 r. 92,5% jednostek samorzgdu
terytorialnego®. Zgodnie z art. 7 ust. 3 ustawy o do-
chodach jednostek samorzgdu terytorialnego to
organ stanowigcy jednostki samorzgadu terytorial-
nego decyduje o przeznaczeniu sSrodkéw otrzyma-
nych z tytutu subwencji ogolnej. W zwigzku z czym
0golnosc¢ subwencji oznacza, ze — w przeciwien-
stwie do dotacji celowych — srodki przekazywane
w formie subwencji nie majg okreslonego prze-
znaczenia, w zwigzku z czym gminy, powiaty oraz
wojewodztwa posiadajg swobode w zakresie wy-
datkowaniu srodkow uzyskanych w tej formie. Od-
noszac sie do podziatu subwencji ogolnej na czesci
oraz jej przeznaczenia, nalezy wskazac, ze zgodnie
z art. 7 ust. 1 ustawy o dochodach jednostek samo-
rzadu terytorialnego subwencja ogolna dla gmin,
powiatow oraz wojewodztw sktada sie z czesci
wyrownawczej, rownowazacej (w przypadku wo-
jewodztw — regionalnej) oraz oswiatowe].

Subwencja ogdlna jest formg uzupetniania do-
chodow wtasnych samorzgdow. Z istoty subwen-
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Struktura subwencji ogélnej
jednostek samorzadu terytorialnego w 2016 r.

0,60% 0,90%

17,30% [

Uzupetenienie subwencji ogolnej

Czesc¢ regionalna

Czes¢ rownowazaca

78,20%

Cze$¢ oswiatowa

Cze$¢ wyréwnawcza
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TABELA 4

Zestawienie subwencji ogélnej
z podziatem na gminy, powiaty oraz wojewdédztwa.

Plan na 2017 r. Wykonanie za Plan na 2018 r.
[mid zt] kwartaty I-III 2017 r.

Subwencja Ogdlna 55,6 44,3 55,7
Gminy

Subwencja ogdlna, w tym: 34,2 28,4 35,7
czes$¢ oswiatowa 27,0 22,9 278

czes¢ wyrownawcza 6,90 5,10 750
czesc rownowazaca 0,46 0,34 0,45
Powiaty

Subwencja ogdlna, w tym: 17,3 14,3 17,8
czesc¢ oswiatowa 14,2 12,0 14,50
czes¢ wyrownawcza 1,90 1,40 2,10
czesc¢ rownowazgca 1,20 0,90 1,30
Wojewddztwa

Subwencja ogdlna, w tym: 2,1 1,6 2,1

czesc oswiatowa 0,60 0,51 0,61
czes¢ wyrownawcza 1,10 0,83 1,20
czesc regionalna 30,34 0,26 0,31

33 Zrédia finansowania samorzgdu terytorialnego, dz. cyt.

34 7a: Sprawozdanie z dziatalnosci Regionalnych Izb Obrachunkowych..., dz. cyt.
35 7a: Sprawozdanie z dziatalnosci Regionalnych Izb Obrachunkowych..., dz. cyt.
36 Sprawozdanie z dziatalnosci Regionalnych Izb Obrachunkowych..., dz. cyt.



cji ogolnej wynika, ze z zatozenia nie jest ona prze-
znaczona na konkretne cele. Ustawy naktadajg na
poszczegolne rodzaje samorzgdow podobne za-
dania, a dochody poszczegolnych samorzgdow sg
mocno zroznicowane, dlatego tez subwencja petni
funkcje wspierania tych samorzadow, ktore majag
ograniczony dostep do witasnych zrodet docho-
dow, oraz tych, ktére w znacznie wigekszym stop-
niu niz pozostate sg obcigzone wydatkami, ktdre
nie znajdujg zrodet pokrycia w dochodach wta-
snych. Subwencja ogdlna charakteryzuje sie row-
niez gwarancjg petmnego i terminowego jej przeka-
zania jednostkom samorzadu terytorialnego.

W 2016 roku subwencja ogolna wyniosta
53,04 mld zt, strukture subwencji ogolnej jedno-
stek samorzgdu terytorialnego w 2016 r. zapre-
zentowano na Wyk. 3.

4.4.4. DOTACJE CELOWE
Tak jak subwencja ma charakter ogolny, tak
dotacja posiada charakter celowy.

Dotacje budzetowe sg formg bezzwrotnej
I nieodptatnej pomocy finansowej udzielanej
Jjednostce organizacyjnej sektora finansow pu-

WYKRES 4

blicznych, osobie prawnej pozostajgcej poza
sektorem finansow publicznych lub jednostce
samorzgdu terytorialnego w celu popierania
okreslonej dziatalnosci polegajgcej na zaspo-
kajaniu potrzeb publicznych®.

Dotacje celowe stanowig jeden z elementow
systemu dochodow gmin, powiatow i1 woje-
wodztw samorzgdowych.

Istotg dotacji celowych jest Sciste ich powigzanie
z realizacjg okreslonych zadan gminy, powiatu lub
wojewodztwa samorzgdowego. Zgodnie z art. 8
ustawy o dochodach jednostek samorzadu teryto-
rialnego dochodami jednostek samorzadu teryto-
rialnego moga byc¢ dotacje celowe z budzetu pan-
stwa na zadania z zakresu administracji rzgdowej
oraz na inne zadania zlecone ustawami, zadania
realizowane przez jednostki samorzgdu terytorial-
nego na mocy porozumien zawartych z organami
administracji rzgdowej, usuwanie bezposrednich
zagrozen dla bezpieczenstwa 1 porzadku publicz-
nego, skutkdw powodzi 1 osuwisk ziemnych oraz
skutkéw innych klesk zywiotowych, finansowanie
lub dofinansowanie zadan wtasnych, realizacje za-
dan wynikajacych z umow miedzynarodowych.

Wysokos¢ dotacji celowych
w latach 2016-2018 [mld zt].

e 53,90

40
30
20

10

2016 r. (wykonanie)

2017 r. (plan)

Zrodto: Opracowanie wtasne na podstawie danych Ministerstwa Finansow

2018 r. (plan)
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Struktura dotacji celowych jednostek
samorzadu terytorialnego w 2016 r.

26,70%

68,40%

Dotacje otrzymane
z funduszy celowych

Dotacje na zadania realizowane
na podstawie porozumien

Dotacje na zadania wtasne

Dotacje na zadania
z zakresu administracji rzadowej
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Dochodami jednostek samorzgdu terytorialnego
mogg byc¢ rowniez dotacje udzielane przez Naro-
dowy Fundusz Ochrony Srodowiska i Gospodarki
Wodnej oraz wojewodzkie fundusze ochrony sro-
dowiska i gospodarki wodnej na podstawie witasci-
wych przepisow. Nalezy uzupetnic, iz zgodnie z art.
8 ust. 2 ustawy o dochodach jednostek samorza-
du terytorialnego szerszy katalog dotacji celowych
odnosi sie do powiatow, poniewaz otrzymujg one
dodatkowo dotacje na realizacje zadan powiato-
wych strazy i inspekcji.

W2016r.dotacje ogotemwyniosty 53,95 mld zt.
Dotacje na 2017 r. zaplanowano w wysokosci
66,16 mld zt, natomiast wykonanie za trzy kwar-
taty 2017 r. wyniosto 44,06 mld zt.

Dotacje celowe, jako dochod otrzymywany
przez jednostki samorzgdu terytorialnego na
realizacje zadan zleconych lub dofinansowanie
zadan wtasnych samorzgdu, stanowity w 2016 r.

37 Zrédia finansowania samorzgdu terytorialnego, dz. cyt.
3 Sprawozdanie z dziatalnosci Regionalnych Izb Obrachunkowych..., dz. cyt.
Sprawozdanie z dziatalnosci Regionalnych Izb Obrachunkowych..., dz. cyt.
Tamze.

25,3% dochodow ogdtem JST, z tego dotacje na
zadania biezgce — 21,4% i majgtkowe — 3,9%%.

W Sprawozdaniu z dziatalnosci..** zaznaczo-
no, ze: w uzyskanych przez samorzgady kwo-
tach dotacji przewazaty srodki otrzymane na
realizacje zadan biezgcych — 84,6%, a 154%
dotacji miato przeznaczenie inwestycyjne -
[porownujac do roku 2015] udziat dotacji bie-
zgcych wzrost, a majgtkowych zmniejszyt sie
o 23,3 punktu procentowego. W relacji
2016/2015 otrzymywane przez JST srod-
ki w formie dotacji celowych zwiekszyty sie
o0 22,0%. W znacznej wiekszosci samorzgdow
(86,9%) dochody z tytutu dotacji celowych
wzrosty, z tego ponad potowa JST (52,5%) za-
notowata zwiekszenie na poziomie przekra-
czajgcym 60%, a dochody w wysokosci nizszej
niz potowa dochodow ubiegtorocznych otrzy-
mato jedynie 17 jednostek (0,6%).
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Zasady dokonywania wydatkow ze Srodkow
publicznych sg unormowane w art. 44 ustawy
o finansach publicznych". Zgodnie z komenta-
rzem z 2014 r. do ustawy o finansach publicznych
mozna w szczegolnosci wyrdznic piec zasad po-
noszenia wydatkéw ze srodkow publicznych*:

@ zasada planowanego ponoszenia wydat-
kow;

@ zasada legalnosci;

@ zasada celowosci i oszczednosci z jedno-
czesng efektywnoscig i skutecznoscig;

@ zasada terminowosci i poszanowania
wczesniej zaciggnietych zobowigzan;

@ zasada zawierania umow zgodnie z pra-
wem zamowien publicznych.

Zasada planowanego ponoszenia wydat-
kéw w szczegolnosci wskazuje na cel oraz wy-
sokos$c¢ ponoszonych wydatkow, ktore sg zawar-
te w planach finansowych, okreslonych w trzech
regulacjach, tj. w ustawie budzetowej, uchwale
budzetowej jednostki samorzgdu terytorialnego
oraz w planie finansowym jednostki sektora fi-
nansow publicznych.

Obowigzek planowania wydatkow oraz okresla-
nia ich celu i wysokosci ograniczone jest mak-
symalnym limitem, ktorego przekroczenie jest
niedopuszczalne, poniewaz powodowatoby to
naruszenie dyscypliny finansow publicznych,
wigzgcej sie z dokonaniem wydatkow ze srod-
kow publicznych bez upowaznienia lub z jego
przekroczeniem’®.

41 Ustawa z dnia z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, t.j. Dz.U.2017.2077.

Warto rowniez dodac, ze wydatkowanie srod-
kéw publicznych niezgodnie z zasadami zawar-
tymi w ustawie o finansach publicznych skutko-
wac bedzie miedzy innymi odpowiedzialnoscig
wynikajacg z art. 17 ustawy o odpowiedzialnosci
za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych®.
Przyktadowym naruszeniem jest udzielenie za-
mowienia publicznego wykonawcy, ktory nie
zostat wybrany w trybie okreslonym w przepi-
sach o zamowieniach publicznych. Narusze-
niem dyscypliny finansow publicznych jest row-
niez niezgodne z przepisami o zamowieniach
publicznych opisanie przedmiotu zamowienia
publicznego w sposob, ktory mogtby utrudniac
uczciwg konkurencje. Karami za naruszenie
dyscypliny finansow publicznych sg: upomnie-
nie, nagana, zakaz petnienia funkcji zwigzanych
z dysponowaniem srodkami publicznymi oraz
kara pieniezna, ktorg wymierza sie w wysokosci
od 0,25 do trzykrotnosci miesiecznego wyna-
grodzenia osoby odpowiedzialnej za naruszenie
dyscypliny finansow publicznych (obliczonego
jak wynagrodzenie za czas urlopu wypoczynko-
wego) naleznego w roku, w ktorym doszto do
tego naruszenia.

Kolejng z zasad jest zasada legalnosci wy-
datkow, ktora wskazuje, ze istota dokonywania
wydatkdw musi byC oparta na przepisach pra-
wa, wskazujgc w sposob wyrazny zakres oraz
Sposob realizacji zadan finansowych®.

Zgodnie z art. 44 ust. 3 ustawy o finansach
publicznych, wydatki publiczne powinny byc
dokonywane w sposob celowy i oszczedny,

z zachowaniem zasad uzyskiwania najlepszych
efektow z danych naktadow oraz optymalnego
doboru metod i srodkow stuzgcych osiggnieciu
zatozonych celow, jak rowniez wydatki publicz-
ne powinny byc¢ dokonywane w sposob umozli-

42 ystawa o finansach publicznych. Komentarz prawno-finansowy, Dzwonkowski Henryk (red.), Gotebiowski Grzegorz (red.), Wydawnictwo Sejmowe 2014.

Tamze.

44 Ustawa z 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialno$ci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych, t.j. Dz.U.2017.1311.

Ustawa o finansach publicznych. Komentarz prawno-finansowy, dz. cyt.



wiajgcy terminowg realizacje zadarn oraz w wy-
sokosci | terminach wynikajgcych z wczesniej
zaciggnietych zobowigzari®.

Poprzez zasade celowosci dokonywania wydat-
kéw nalezy rozumiec zapewnienie zgodnosci dzia-
tan jednostki w zakresie dokonywania wydatkow
Z jej celami statutowymi. Jest to optymalizacja za-
stosowanych metod i sSrodkéw oraz ich adekwatno-
sci dla osiggniecia zatozonych celow oraz przyjetych
kryteriow oceny realizacji celow i zadan. Jest to row-
niez wybor przez zarzgdce $Srodkéw publicznych
takiego sposobu finansowania zadan samorzadu,
ktory prowadzi do najbardziej wydajnego gospoda-
rowania srodkami publicznymi. Natomiast oszczed-
nos¢ nalezy rozumie¢ jako obnizenie wydatkow
koniecznych na realizacje zadania z zastrzezeniem
progu, ktorego przekroczenie przetozytoby sie na
spadek jakosci dziatalnosci. Efektywnoscia jest na-
tomiast uzyskanie najlepszych wynikow w zwigzku
Z ponoszonymi naktadami.

Kolejng z zasad jest terminowosé, poprzez kto-
rg nalezy rozumiec ponoszenie wydatkoéw w okre-
Slonych terminach, okresach czasu, przy czym na-
stepstwem braku terminowosci sg np. odsetki.

Zgodnie z art. 44 ust. 4 ustawy o finansach
publicznych jednostki sektora finansow publicz-
nych zawierajg umowy, ktérych przedmiotem
sg ustugi, dostawy lub roboty budowlane, na za-
sadach okreslonych w przepisach o zamowie-
niach publicznych, o ile odrebne przepisy nie
stanowig inaczej. Dokonywanie zakupow, do-
staw, ustug i robot budowlanych przez jednostki
sektora finansoéw publicznych na zasadach i ry-
gorach przepisow o zamowieniach publicznych
zapewnia efektywnosc¢ ekonomiczng wydatkow
dokonywanych ze srodkow publicznych.

Gwarancjg tego sg zasady, na ktorych oparty
jest system zamowien publicznych, czyli przede
wszystkim powszechnosci, rownego traktowa-
nia podmiotow obiegajgcych sie o zamowienie

54

publiczne, uczciwej konkurencji, jawnosci, za-
chowania formy pisemnej"’.

Stosowanie przepisow o zamowieniach pu-
blicznych jest gwarancjg udzielenia najkorzyst-
niejszych zamowien dla samorzgdow.

Wydatki ogdtem jednostek samorzgdu te-
rytorialnego w 2016 r. wyniosty 206,03 mid zt,
w tym wydatki biezgce 180,2 mld zt, a wydat-
ki majagtkowe 25,8 mld zt. Realizacja wydatkow
JST ogdtem w 2016 1. wyniosta 94,0%.

Wydatki ogdtem jednostek samorzgdu tery-
torialnego na 2017 r. zaplanowano w wysokosci
249,1 mild zt, w tym wydatki biezgce 198,8 mld zt,
a wydatki majgtkowe 50,2 mld zt.

Wykonanie za trzy kwartaty 2017 r. wydatkow
ogotem jednostek samorzgdu terytorialnego
wyniosto 156,8 mid zt, w tym wydatki biezace
1417 mld zt, a wydatki majgtkowe 15,1 mild zt.

Do wydatkéw biezgcych jednostek samorzg-
du terytorialnego zalicza sie wydatki na wyna-
grodzenia wraz z pochodnymi, dotacje prze-
kazane innym samorzgdom, wydatki zwigzane
z obstugg dtugu publicznego oraz udzielanymi
poreczeniami 1 gwarancjami, a takze pozostate
wydatki zwigzane z funkcjonowaniem samo-
rzagdow i jednostek im podlegtych.

Wydatki majatkowe JST:

@ 2016 1. - zrealizowane w 83,2%
(wartosciowo — 25,83 mild zi),

@ 2015 1. — zrealizowane w 88,9%
(wartosciowo — 38,58 mld zi),

@ 2014 r. - zrealizowane w 85,1%
(wartosciowo — 41,35 mild zi).

Wydatki majagtkowe za I-III kwartaty 2017 r.
wyniosty 15,1 mld zt do planu na caty 2017 r. w wy-
sokosci 50,2 mld zt (w tym wydatki inwestycyjne
13,9 mld zt do planu na caty 2017 r. 48,4 mld zt).



TABELA 5

Struktura wydatkéw ogétem

jednostek samorzadu terytorialnego w latach 2014-2017.

2014 2015 2016 I-IIT kwartat 2017
Wydatki biezace 79,0% 80,4% 875% 90,4%
Wydatki majgtkowe 21,0% 19,6% 12,5% 9,6%

3 q 5 5 .. 48 i : . 49
Opracowanie wtasne na podstawie Sprawozdania z dziatalnosci...” oraz danych Ministerstwa Finansoww

Odsetek jednostek, ktére zrealizowaty za-
planowane inwestycje co najmniej na pozio-
mie 80%:

@ 2016 1. - 674% JST,

@ 2015 1. - 80,1% JST,

Odsetek jednostek, ktoére zrealizowaty

mniej niz potowe zaplanowanych inwestycji’":

@ 2016 1. - 71% JST,
@ 20151 - 3,1% JST.

Udziat czes$cibiezgcej w wydatkach ogétem sa-
morzaddéw w kraju stanowitw 2016 1.87,5% (2015.
— 804%) 1 byto to najwyzszy udziat od 1999 r.
Wptyw na taki stan rzeczy miat program ,Rodzina
500+", z ktérego srodki pojawity sie w roku 2016
po raz pierwszy i miaty charakter biezgcy®.

46 Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, Lipiec-Warzecha Ludmita, ABC, Warszawa 2011.

7 Tamze.
48 Sprawozdanie z dziatalnosci Regionalnych Izb Obrachunkowych..., dz. cyt.
49 \Www.mf.gov.pl, [dostep: 01.02.2018].
50 za: Sprawozdanie z dziatalnosci Regionalnych Izb Obrachunkowych..., dz. cyt.
51 Tamze.
2 Tamze.
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Struktura wydatkéw ogétem wg dziatéw
klasyfikacji budzetowej w 2016 r.”
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WYKRES 7

Struktura wydatkéw inwestycyjnych JST
wg dziatéw klasyfikacji budzetowej w 2016 r. *
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WYDATKI INWESTYCYJNE wydatkow inwestycyjnych w wydatkach ogo-
tem nie przekraczat 10% (w 2015 r. — w 31,1%),
w 42,672 ksztattowat sie w granicach 10% — 25%,
Ograniczanie przez JST inwestycji [w 2016 r.] a w pozostatych 2,1% — oscylowat w przedziale
znalazto odzwierciedlenie w zmianie struktury 25% — 50%. W 2016 r. nie wystgpit przypadek,
wydatkow w catym kraju. W 55,32% JST udziat w ktorym JST przeznaczyta na inwestycje po-

5¢)
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Udziat wydatkéw inwestycyjnych

w wydatkach ogétem w 2016 r. (procent ogélnej liczby JST)
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Opracowanie wtasne na podstawie danych Ministerstwa Finansow

nad potowe swoich wydatkow, podczas gdy rok
wczesniej takich przypadkow byto 19

Warto zwrocic uwage, ze gtowne kierunki in-
westowania samorzgdow nie zmieniajg sie na
przestrzeni ostatnich lat. W 2016 r. wydatki prze-
znaczone przez samorzgdy na budowe i moder-
nizacje drog [...] osiggnety najwyzszy udziat w in-
westycjach ogotem, stanowigc blisko potowe
wszystkich samorzgdowych wydatkow inwesty-
cyjnych (46,9%), przy czym ponad 1/3 inwestycji
drogowych zrealizowaty gminy (38,6%)*.

Wykonanie wydatkow inwestycyjnych jed-
nostek samorzadu terytorialnego za trzy kwar-
taty 2017 r. wyniosto 13,96 mld zt (za [ kwartat
- 1,84 mld zt, za II kwartat — 4,1 mld zt, za III

kwartat — 8,02 mld z1), co oznacza, ze trzeci
kwartat byt o 45% lepszy niz rok temu, a inwe-
stycje w koncu ruszyty, gtownie te finansowane
ze Srodkow unijnych®.

Jak wspomniano wczesniej, wydatki ma-
jatkowe w 2016 r. zrealizowano w wysokosci
25,8 mld zt (w tym wydatki zwigzane z projek-
tami wspotfinansowanymi z UE - 3,2 mld zi),
w 2015 1. zrealizowano w wysokosci 38,5 mild zt
(w tym wydatki zwigzane z projektami wspotfi-
nansowanymi z UE — 16,7 mld zt) oraz w 2014 r.
zrealizowano w wysokosci 41,3 mid zt (w tym
wydatki zwigzane z projektami wspotfinan-
sowanymi z UE — 19,7 mld zt), co oznacza, ze
inwestycje w samorzadach sg silne zwigzane
z doptywem funduszy unijnych i tym samym
uzaleznione od ich dostepnosci.

53 Dziat 801 — Oswiata i wychowanie, Dziat 852 — Pomoc spoteczna, Dziat 600 — Transport i tagcznosé, Dziat 750 — Administracja publiczna, Dziat 900 — Gospodarka komunal-
na i ochrona $rodowiska, Dziat 921 — Kultura i ochrona dziedzictwa narodowego, Dziat 700 — Gospodarka mieszkaniowa, Dziat 854 — Edukacyjna opieka wychowawcza,
Dziat 926 — Kultura fizyczna, Dziat 754 — Bezpieczenstwo publiczne i ochrona przeciwpozarowa.

Sprawozdanie z dziatalnosci Regionalnych Izb Obrachunkowych..., dz. cyt.

55 Dziat 600 — Transport i facznos$¢, Dziat 801 — O$wiata i wychowanie, Dziat 900 — Gospodarka komunalna i ochrona $rodowiska, Dziat 700 — Gospodarka mieszkaniowa,
Dziat 926 — Kultura fizyczna, Dziat 010 — Rolnictwo i fowiectwo, Dziat 851 — Ochrona zdrowia, Dziat 921 — Kultura i ochrona dziedzictwa narodowego, Dziat 750 — Admini-

stracja publiczna, Dziat 754 — Bezpieczenstwo publiczne i ochrona przeciwpozarowa.

56 Sprawozdanie z dziatalno$ci Regionalnych Izb Obrachunkowych..., dz. cyt.

57 Tamze.

58 Tamze.

59 Http://samorzad.pap.pl/depesze/wiadomosci_pap/179464, [dostep: 01.02.2018].
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6.1. BEZZWROTNE POZABUDZETOWE ZRODLA
FINANSOWANIA INWESTYCJI

Do bezzwrotnych pozabudzetowych form
finansowania jednostek samorzgdu teryto-
rialnego mozna zaliczy¢ wszelkie bezzwrotne
dotacje pochodzgce z funduszy unijnych, Nor-
weskiego Mechanizmu Finansowego, Mecha-
nizmu Finansowego Europejskiego Obszaru
Gospodarczego czy tez Funduszy Szwajcar-
skich. Zgodnie z art. 8 ust. 4 ustawy o docho-
dach jednostek samorzgdu terytorialnego
mogg to byc¢ tez dotacje udzielane przez Na-
rodowy Fundusz Ochrony Srodowiska i Go-
spodarki Wodnej oraz wojewodzkie fundusze
ochrony srodowiska i gospodarki wodnej.

Samorzady w Polsce poznaty mozliwosci, ja-
kie dajg im fundusze europejskie, nabyty umie-
jetnosci ich skutecznego pozyskiwania, dzieki
czemu efektywnie z nich korzystajg. Dzieki fun-
duszom europejskim, jednostki samorzadu te-
rytorialnego mogty przeprowadzac¢ inwestycje,
ktore bez tej pomocy najprawdopodobniej nie
zostatyby zrealizowane.

Obecna perspektywa finansowa unijna na
lata 2014-2020 daje mozliwosci korzystania ze
srodkow wielu krajowych programow, w tym
jednego ponadregionalnego dla wojewodztw
Polski Wschodniej oraz programow regional-
nych. W tej perspektywie finansowej Unia Eu-
ropejska przeznaczyta dla Polski 82,5 mld euro,
ktore zostanie zainwestowane w zwiekszenie
konkurencyjnosci polskiej gospodarki, popra-
we spojnosci spotecznej i terytorialnej kraju
oraz w podnoszenie sprawnosci i efektywno-
$ci administracji®.

Najwiekszym programem na lata 2014-
2020 pod wzgledem alokacji sSrodkow jest Pro-
gram Infrastruktura i Srodowisko (o wartosci

274 mld euro), w ktorym dostepne sg najwiek-
sze fundusze wzmacniajgce zrownowazony
rozwoj Kraju, przeznaczone m.in. na wspar-
cie gospodarki niskoemisyjnej, ochrone $ro-
dowiska, przeciwdziatanie zmianom klimatu
1 adaptacje nich, transport 1 bezpieczenstwo
energetyczne, ochrone zdrowia i dziedzictwo
kulturowe.

Program Polska Cyfrowa (o wart. 2,2 mld
euro) jest programem skupiajgcym sie na ob-
szarze cyfryzacji 1 technologii informacyjno
-komunikacyjnych. Dofinansowanie z tego
programu kierowane jest przede wszystkim
na: projekty inwestycyjne poszerzajgce dostep
do sieci szerokopasmowych, e-ustugi publicz-
ne stwarzajgce mozliwosc¢ zatatwiania wielu
spraw urzedowych, projekty zwigzane z edu-
kacjg czy ustugami zdrowotnymi on-line.

W ramach funduszy europejskich waznym
programem krajowym jest Program Polska
Wschodnia (o wartosci 2 mld euro), ktory jest
dodatkowym instrumentem wsparcia rozwoju
gospodarczego i spotecznego dla pieciu woje-
wodztw Polski Wschodniej (lubelskiego, pod-
laskiego, podkarpackiego, sSwietokrzyskiego
1 warminsko-mazurskiego). Dziatania podej-
mowane w ramach tego programu majg przy-
czyni¢ sie do trwatej intensyfikacji rozwoju
makroregionu, wzmocnienia jego atrakcyjno-
Sci oraz konkurencyjnosci poprzez, zwieksze-
nie zamoznosc¢ jego mieszkancow. Fundusze
Programu przeznaczone sg rowniez na inwe-
stycje w komunikacje miejskg, drogi 1 kolej,
dzieki czemu rozwijane bedg potgczenia dro-
gowe miast wojewodzkich z otaczajgcymi je
obszarami, zwiekszy sie wykorzystanie trans-

60 Http://www.mr.gov.pl/strony/zadania/fundusze-europejskie/dowiedz-sie-wiecej-o-funduszach-europejskich/#Programy krajowe, [dostep: 01.02.2018].



portu miejskiego oraz rozbudowana zostanie
infrastruktura kolejowa w makroregionie.

Jednakze nalezy pamietac, ze Fundusze Euro-
pejskie to najwieksza, ale nie jedyna mozliwosc¢
pozyskania bezzwrotnych, pozabudzetowych
form finansowania. Jedng z takich form finanso-
wania jest Szwajcarsko-Polski Program Wspot-
pracy (tzw. Fundusz Szwajcarski) w ramach kto-
rego Szwajcaria przyznata dziesieciu panstwom
cztonkowskim Unii Europejskiej, w tym Polsce,
bezzwrotng pomoc finansowg. Fundusze szwaj-
carskie majg na celu zmniejszanie roznic spo-
teczno-gospodarczych istniejgcych pomiedzy
Polskg a wyzej rozwinietymi panstwami UE oraz
roznic na terytorium Polski pomiedzy osrodka-
mi miejskimi a regionami stabo rozwinietymi
pod wzgledem strukturalnym. Fundusze Szwaj-
carskie przewidujg wsparcie dla instytucji sek-
tora publicznego i prywatnego oraz organizacji
pozarzagdowych®'.

Norweski Mechanizm Finansowy oraz Me-
chanizm Finansowy Europejskiego Obszaru
Gospodarczego (czyli tzw. fundusze norweskie
i fundusze EOGQG) sg forma bezzwrotnej pomocy
zagranicznej przyznanej przez Norwegig, Islan-
die 1 Liechtenstein nowym cztonkom UE. Fun-
dusze te sg zwigzane z przystgpieniem Polski
do Unii Europejskiej oraz z jednoczesnym wej-
sciem naszego kraju do Europejskiego Obszaru
Gospodarczego (UE + Islandia, Liechtenstein,
Norwegia). W zamian za pomoc finansowg pan-
stwa-darczyncy korzystajg z dostepu do rynku
wewnetrznego Unii Europejskiej, mimo ze nie
sg jej cztonkami®. Gtownymi celami funduszy
norweskich 1 funduszy EOG sg: przyczynia-
nie sie do zmniejszania roznic ekonomicznych
1 spotecznych w obrebie Europejskiego Obszaru
Gospodarczego oraz wzmacnianie stosunkow
dwustronnych pomiedzy panstwami-darczyn-
cami a panstwem-beneficjentem. Generalnie
wnioskodawcami mogag by¢ m.in. podmioty pry-
watne 1 publiczne, komercyjne i niekomercyjne
oraz organizacje pozarzgdowe ustanowione
jako podmiot prawny w Polsce. W ramach fun-

@

duszy norweskich i EOG wydzielono kilkanascie
programow (obszaréw wsparcia). Do najwaz-
niejszych nalezg: ochrona srodowiska (w tym
rozwoj energii odnawialnej), dziedzictwo kul-
turowe, zdrowie, badania naukowe i stypendia,
wzmacnianie spoteczenstwa obywatelskiego,
godna praca i dialog trojstronny oraz wspotpra-
ca samorzgdow w zakresie rozwoju regionow.

Warto rowniez dodac¢, ze w pazdzierniku
2017 r. zakonczyty sie negocjacje dotyczace
uruchomienia III edycji Funduszy norweskich
1 EOG w Polsce.

tacznie paristwa-darczyncy, czyli Norwegia, Is-
landia i Lichtenstein, przeznaczyty na nig ponad
2,8 mld euro. Wsparcie przyznano 15 paristwom.
Polska z alokacjg 809,3 min euro, podobnie jak
w poprzednich edycjach, jest najwiekszym be-
neficjentem tych pieniedzy. Np. w ramach pro-
gramu rozwoyj lokalny bedzie do uzyskania kwo-
ta dofinansowania programu ze srodkow EOG
i norweskich w wysokosci 100.000.000 euro,
a wspotfinansowanie krajowe programu wynie-
sie 17.647.058 eurd®.

82,5
mld zt

Planowe wsparcie
finansowe dla Polski
od Unii Europejskiej
w latach 2014-2020.



6.2. ZWROTNE ZRODLA FINANSOWANIA
INWESTYCJI — PROCEDURA

Samorzady w Polsce finansujg wykonywa-
ne zadania przede wszystkim z dochodow
witasnych, subwencji ogdlnych oraz dotacji
celowych z budzetu panistwa. Zrodtem finan-
sowania samorzgdow, oprocz nadwyzki z lat
ubiegtych, wolnych srodkow na rachunku bie-
zacym lub prywatyzacji majgtku, mogg byc
rowniez, zgodnie z art. 5 ust. 1 pkt 4 ustawy
o finansach publicznych (zwang dalej ,ustawg
o f.p.") srodki pochodzace ze sprzedazy papie-
row wartosciowych oraz z otrzymanych pozy-
czek 1 kredytow.

W zakresie pozyskiwania srodkow zwrot-
nych, o ktérych mowa w ustawie o fp., trze-
ba wskazac¢ na ograniczenia wynikajace z tych
przepisow, ktore mozna podzieli¢ na ograni-
czenia o charakterze proceduralnym (w szcze-
golnosci w zakresie tresci uchwaty budzetowej
oraz kompetencji organow samorzgdowych)
1 ograniczenia o charakterze finansowym
(w szczegolnosci trzeba tu wskazac¢ na ogra-
niczenia zwigzane z celami, o ktérych mowa
w art. 89 ustawy o fp., na ktére mogg zostac
przeznaczone te srodki). Zgodnie z tym przepi-
sem jednostki samorzgdu terytorialnego moga
zaciggac kredyty i pozyczki oraz emitowac pa-
piery wartosciowe na pokrycie wystepujgcego
w ciggu roku przejsciowego deficytu budzetu
jednostki samorzadu terytorialnego, przy czym
srodki te powinny podlegac sptacie lub wy-
kupowi w tym samym roku, w ktérym zostaty
zaciggniete lub wyemitowane. Dodatkowo jed-
nostki samorzgdu terytorialnego mogg zacig-
gac kredyty i pozyczki oraz emitowac papiery
wartosciowe na finansowanie planowanego

61 Www.mr.gov.pl, [dostep: 01.02.2018].
62 Tamze.
63 Www.eog.gov.pl, [dostep: 05.02.2018].

deficytu budzetu jednostki samorzadu teryto-
rialnego, sptate wczesniej zaciggnietych zobo-
wigzan z tytutu emisji papierow wartosciowych
oraz zaciggnietych pozyczek i kredytoéw oraz
na wyprzedzajgce finansowanie dziatan finan-
sowanych ze srodkow pochodzgcych z budze-
tu Unii Europejskie].

Kolejnym ograniczeniem pozyskiwania srod-
kow zwrotnych, o ktorych mowa w ustawie
o finansach publicznych, jest ograniczenie wy-
nikajgce z art. 93 ust. 1 ustawy o f.p. Przepisy te
stanowig, ze jednostki sektora finansow publicz-
nych, z wyjatkiem Skarbu Panstwa, nie moga
zaciggac pozyczek lub kredytéw, emitowac pa-
pierow wartosciowych oraz udziela¢ poreczen
1 gwarancji, ktorych warto$s¢ nominalna nalez-
na do zaptaty w dniu wymagalnosci, wyrazona
w ztotych, nie zostata ustalona w dniu zawiera-
nia transakcji.

Warto tez wskazac¢ na ograniczenia w zakre-
sie maksymalnej ilosci pozyskiwanych srodkow
zwrotnych. Zgodnie z art. 242 ust. 2 ustawy o f.p.
na koniec roku budzetowego wykonane wydat-
ki biezgce nie mogg by¢ wyzsze niz wykona-
ne dochody biezgce powiekszone o nadwyzke
budzetowsq z lat ubiegtych i wolne srodki (z za-
strzezeniem ust. 3 tego artykutu), co oznacza
koniecznos¢ rownowazenia budzetu w czesci
dotyczacej dochodow i wydatkow biezgcych.

Ustawowe ograniczenie wynika rowniez
z przepisu art. 240a ust. 1 ustawy o f.p., ktory sta-
nowi, ze w razie braku mozliwosci uchwalenia
wieloletniej prognozy finansowej lub budzetu
przez jednostke samorzgdu terytorialnego oraz
zagrozenia realizacji zadan publicznych przez



jednostke samorzgdu terytorialnego, kolegium
Regionalnej Izby Obrachunkowej wzywa jed-
nostke samorzadu terytorialnego do opraco-
wania 1 uchwalenia programu postepowania
naprawczego oraz przedtozenia tego programu
celem zaopiniowania do Regionalnej Izby Ob-
rachunkowej, w terminie 45 dni od dnia otrzy-
mania wezwania. Natomiast zgodnie z ust. 5 pkt
1 niniejszego przepisu w okresie realizacji po-
stepowania naprawczego jednostka samorzgdu
terytorialnego nie moze podejmowac nowych
inwestycji finansowanych kredytem, pozyczkag
lub emisjg papierow wartosciowych.

6.2.1. PODEJMOWANIE UCHWAL
PRZEZ ORGANY JEDNOSTEK
SAMORZADU TERYTORIALNEGO

Wybor operacji finansowych powinien zostac¢
poprzedzony stosownymi uchwatami podje-
tymi przez organ stanowigcy samorzgdow, np.
zgodnie z art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. ¢ i d ustawy o sa-
morzadzie gminnym® do wytacznej wiasciwo-
sci rady gminy nalezy podejmowanie uchwat
w sprawach majgtkowych gminy, przekracza-
jacych zakres zwyktego zarzgdu, dotyczacych
zaciggania dtugoterminowych pozyczek i kre-
dytow, ustalania maksymalnej wysokosci po-
zyczek 1 kredytow krotkoterminowych zacigga-
nych przez wojta w roku budzetowym.

Zgodnie z brzmieniem art. 238 ustawy o f.p.
zarzagd jednostki samorzgdu terytorialnego
sporzadza i przedktada, Regionalnej Izbie Obra-
chunkowej — celem zaopiniowania oraz orga-
nowi stanowigcemu JST, do dnia 15 listopada
roku poprzedzajgcego rok budzetowy, projekt
uchwaty budzetowej wraz z uzasadnieniem do
niej oraz inne materiaty okreslone w uchwale,
o ktdorej mowa w art. 234 ustawy o f.p. Opinie
Regionalnej Izby Obrachunkowej o projekcie
uchwaty budzetowej zarzad jednostki samo-
rzadu terytorialnego jest obowigzany przed-
stawi¢, przed uchwaleniem budzetu, organowi
stanowigcemu jednostki samorzadu terytorial-
nego.

/2

Ustawowy termin przedtozenia Regionalnym
Izbom Obrachunkowym projektow uchwat bu-
dzetowych na 2016 r. dochowato 85,6% JST
(w2015 r. — 78,9%).

Zgodnie z art. 211 ust. 4 ustawy o f.p. podsta-
wg gospodarki finansowej jednostki samorzgdu
terytorialnego w danym roku budzetowym jest
uchwata budzetowa, ktora zgodnie z art. 212
ust. 1 pkt. 6 ustawy o f.p. okresla limit zobowig-
zan z tytutu zacigganych kredytow i pozyczek
oraz emitowanych papierow wartosciowych,
o ktorych mowa w art. 89 ust. 1 1 art. 90 tej
ustawy, wprowadzajgc ograniczenie, ze suma
zaciggnietych kredytow 1 pozyczek oraz zobo-
wigzan z wyemitowanych papierow wartoscio-
wych nie moze przekroczy¢ kwoty okreslonej
w uchwale budzetowej jednostki samorzadu
terytorialnego.

6.2.2. UZYSKANIE OPINII REGIONALNYCH
1ZB OBRACHUNKOWYCH

Uchwaty organdow jednostek samorzadu tery-
torialnego w sprawach zaciggania zobowigzan
wptywajgcych na wysokosc¢ dtugu publicznego
podlegajg nadzorowi wykonywanemu przez
Regionalne Izby Obrachunkowe. Zgodnie z art.
91 ust.2 ustawy o fp. w przypadku ubiegania
sie przez jednostke samorzgdu terytorialnego
o kredyt lub pozyczke, a takze w przypadku za-
miaru emisji przez nig papierow wartosciowych
na finansowanie planowanego deficytu budze-
tu jednostki samorzgdu terytorialnego, sptate
wczesniej zaciggnietych zobowigzan z tytutu
emisji papierow wartosciowych oraz zaciggnie-
tych pozyczek 1 kredytow oraz wyprzedzajgce
finansowanie dziatann finansowanych ze $rod-
kow pochodzacych z budzetu Unii Europejskiej,
oraz zacigganych pozyczek w panstwowych
funduszach celowych na finansowanie wydat-
kow na inwestycje i zakupy inwestycyjne uje-
te w ramach przedsiewzie¢, o ktorych mowa
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Opinie Regionalnych Izb Obrachunkowych w zakresie
przedtozonych na 2016 r. projektéw budzetowych.
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Opracowanie wtasne na podstawie Sprawozdania z dziatalnosci...

w art. 226 ust. 3 ustawy o f.p. (o ile ustawa two-
rzaca fundusz tak stanowi), zarzad tej jednostki
ma obowigzek uzyskac¢ opinie Regionalnej Izby
Obrachunkowej o mozliwosci sptaty kredytu lub
pozyczki lub wykupu papierow wartosciowych.
Trescig opinii Regionalnej Izby Obrachunkowej
jest potwierdzenie spetniania przez jednost-
ke samorzadu terytorialnego warunkow zacig-
gania kredytow, pozyczek oraz emisji obligacji
okreslonych ustawg o finansach publicznych.

Zgodnie ze Sprawozdaniem z dziatalnosci...®
Regionalne Izby Obrachunkowe, oceniajac
przedtozone na 2016 r. projekty budzetow, wy-
daty 2970 opinii, z tego 2062 opinie pozytywne,
880 opinil pozytywnych z uwagami i 28 opinii
negatywnych.

Porownujac lata 2016 1 2015, zauwazy¢ moz-
na, ze zwiekszyta sie liczba opinii pozytywnych,
natomiast zmniejszyta sie liczba opinii pozy-
tywnych z uwagami i negatywnych (liczba opi-
nii negatywnych zmniejszyta sie z 55 do 28).

6

64 Ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzgdzie gminnym, t.j. Dz.U.2017.1875.
65 Sprawozdanie z dziatalnosci Regionalnych Izb Obrachunkowych..., dz. cyt.

66 Sprawozdanie z dziatalnosci Regionalnych Izb Obrachunkowych..., dz. cyt..
67 Tamze.

68 za: Sprawozdanie z dziatalnosci Regionalnych Izb Obrachunkowych..., dz. cyt.

W 2016 r. samorzady podjety 101.161 uchwat
1 zarzadzen zmieniajgcych budzet (w 2015 r.
— 103.021 uchwat i zarzagdzen), co oznacza spa-
dek o 1,8% r/r. Zmiany wprowadzone w bu-
dzetach na 2016 r. spowodowaty wzrost pla-
nowanych wydatkow ogdtem o 52%, w tym
wydatkow biezgcych o 8,7%, oraz spadek plano-
wanych wydatkdéw majagtkowych o 12,1% w sto-
sunku do ustalonych w uchwatach budzeto-
wych. Bez naruszenia prawa podjeto w 2016 .
98,9% uchwat i zarzgdzen zmieniajgcych budzet
(w2015 r. — 98,8%)%.

6.2.3. WYBOR KREDYTODAWCOW

| POZYCZKODAWCOW NA PODSTAWIE

PRZEPISOW USTAWY

PRAWO ZAMOWIEN PUBLICZNYCH
Zgodnie z art. 44 ust. 4 ustawy o f.p., jednostki

sektora finansow publicznych zawierajg umo-

wy, ktorych przedmiotem sg ustugi, dostawy

lub roboty budowlane, na zasadach okreslo-



nych w przepisach o zamowieniach publicz-
nych, z zastrzezeniem odrebnych przepisow.
Natomiast zgodnie z art. 7 ust. 3 ustawy prawo
zamowien publicznych® zamoéwienia udziela
sie wytgcznie wykonawcy wybranemu zgod-
nie z przepisami ustawy. Wymog ten dotyczy
wszystkich zamowien, ktorych wartosc przekra-
cza wyrazong w ztotych rownowartos¢ kwoty
30 tys. euro. Przy czym zgodnie z art. 32 ust. 1
ustawy prawo zamowien publicznych podstawg
ustalenia wartosci zamowienia jest catkowite
szacunkowe wynagrodzenie wykonawcy, bez
podatku od towardw i ustug, ustalone przez za-
mawiajgcego z nalezytg starannoscig. Zgodnie
z art. 264 ust. 4 ustawy o fp. zarzad jednostki
samorzadu terytorialnego moze, w granicach
upowaznien zawartych w uchwale budzetowej,
zaciggac kredyty w wybranych przez siebie ban-
kach, w trybie okreslonym w przepisach o za-
mowieniach publicznych. Przy czym zgodnie
z art. 34 ust. 4 pkt.l ustawy prawo zamowien
publicznych, jezeli zamowienie obejmuje ustugi
bankowe lub inne ustugi finansowe, wartoscig

zamowienia sg optaty, prowizje, odsetki 1 inne
podobne swiadczenia.

Zgodnie z art. 4 pkt. 3 ppkt. j). ustawy prawo
zamowien publicznych nie stosuje sie do zamo-
wien, ktorych przedmiotem sg ustugi finanso-
we zwigzane z emisjg, sprzedazg, kupnem lub
zbyciem papierow wartosciowych lub innych
instrumentéw finansowych, w szczegolnosci
ustug zwigzanych z transakcjami majgcymi na
celu uzyskanie dla podmiotu zamawiajgcego
srodkow pienieznych lub kapitatu. W zwigzku
zZ powyzszym procedury zamowien publicznych
nie majg zastosowania do zawierania umow
zwigzanych z emisjg obligacji przez jednostki
samorzgdu terytorialnego. Natomiast obowig-
zek stosowania wtasciwego trybu prawa zamo-
wien publicznych dotyczy zaciggania przez sa-
morzady kredytow.

6.2.4. INDYWIDUALNY
WSKAZNIK ZADLUZENIA

Jednostki samorzgadu terytorialnego sg cze-
Scig sektora finansow publicznych, co powo-
duje, ze wysokosc ich zadtuzenia jest wliczana
do panstwowego dtugu publicznego. Przestrze-
ganie dopuszczalnych wskaznikow zadtuzenia
ma za zadanie przede wszystkim zapewnienie
utrzymania zadtuzenia na poziomie, ktory nie
powodowatby zachwiania stabilnosci finanso-
wej samorzadu.

W Polsce obecnie obowigzuje indywidualny
wskaznik zadtuzenia samorzgdow (IWZ), ktory
stanowi, ze:

w danym roku budzetowym wartosc sptaty zo-
bowigzan wraz z kosztami ich obstugi do do-
chodow ogotem budzetu jednostki samorzadu
terytorialnego nie moze przekroczyC sredniej
arytmetycznej z obliczonych dla ostatnich
trzech lat relacji jej dochodow biezgcych, po-
wiekszonych o dochody ze sprzedazy majgtku
oraz pomniejszonych o wydatki biezgce do do-
chodow ogdtem budzetu”,



ktory jest wyliczany indywidualnie dla kazdej
jednostki samorzgdu terytorialnego zgodnie
z art. 243 ustawy o fp. Wskaznik ten wylicza-
ny jest dla samorzagdow od roku budzetowego
2014.

a) Zasady wyliczania zadtuzenia jedno-
stek samorzadu terytorialnego wg przepisow
Ustawy o finansach publicznych z dnia 30
czerwca 2005r.

Zgodnie z art. 169 ust. 1 ustawy o finansach
publicznych z dnia 30 czerwca 2005 r. obowigzy-
wat prog, w ktorym tgczna kwota przypadajgcych
w danym roku budzetowym sptat rat kredytow
1 pozyczek oraz wykupow papierow wartoscio-
wych emitowanych przez jednostki samorzg-
du terytorialnego (wraz z naleznymi odsetkami
i dyskontem) oraz potencjalnych sptat kwot wy-
nikajacych z udzielonych przez jednostki samo-
rzgdu terytorialnego poreczen oraz gwarancji,
nie mogt przekroczyc¢ 15% planowanych na dany
rok budzetowy dochodow jednostki samorzgdu
terytorialnego z zastrzezeniem, iz jesli panstwo-
wy dtug publiczny przekroczytby 55%, to powyz-
szy prog nie mogt przekroczy¢ 12% planowanych
dochodow jednostki samorzgdu terytorialnego.
Powyzszych okreslonych ograniczen nie sto-
sowato sie do emitowanych papierow warto-
Sciowych, kredytow 1 pozyczek zaciggnietych
w zwigzku ze srodkami okreslonymi w umowie
zawartej z podmiotem dysponujgcym fundusza-
mi strukturalnymi lub Funduszem Spojnosci Unii
Europejskiej oraz poreczen i gwarancji udzielo-
nych samorzgdowym osobom prawnym reali-
zujacym zadania jednostki samorzgdu terytorial-
nego z wykorzystaniem srodkow pochodzacych
z funduszy strukturalnych lub Funduszu Spojno-
$ct Unii Europejskiej.

Kolejne ograniczenia dla samorzgdow
zgodnie z art. 170 tej ustawy stanowity, iz

69 Ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r. prawo zamdwien publicznych, t.j. Dz.U.2017.1579.

70 Leksykon budzetowy dostepny na stronie: http://sejm.gov.pl [dostgp: 01.02.2018].

taczna kwota ditugu jednostki samorzgdu te-
rytorialnego na koniec roku budzetowego nie
mogta przekroczyc¢ 60% wykonanych docho-
dow ogdtem tej jednostki w tym roku budze-
towym oraz ze w trakcie roku budzetowego
tgczna kwota dtugu jednostki samorzgdu te-
rytorialnego na koniec kwartatu nie mogta
przekraczac 60% planowanych w danym roku
budzetowym dochodow tej jednostki. Tych
ograniczen nie stosowato sie do emitowanych
papierow wartosciowych, kredytow 1 po-
zyczek zacigganych w zwigzku ze srodkami
okreslonymi w umowie zawartej z podmio-
tem dysponujacym funduszami strukturalny-
mi lub Funduszem Spojnosci Unii Europejskiej
z zastrzezeniem, ze niniejsze ograniczenie nie
miato zastosowania po zakonczeniu realizacji
1 ostatecznym rozliczeniu programu, projektu
lub zadania wspotfinansowanego ze srodkow
funduszy strukturalnych lub Funduszu Spo&j-
nosci Unii Europejskie;j.

W ustawie o finansach publicznych z dnia
30 czerwca 2005 r. wskazano rowniez na ogra-
niczenia jakosciowe zaciggania dtugu przez jed-
nostki samorzadu terytorialnego™:

(V] ograniczenie w wysokosci 5% warto-
sci nominalnej — wielkosci tej nie mogto
przekroczyc¢ dyskonto od wyemitowanych
przez jednostki samorzgdu terytorialnego
papierow wartosciowych (niedopuszczal-
na byta kapitalizacja odsetek);

@ wskazano réwniez na zakazy:

< dotyczace przekroczenia przez sume
zaciggnietych kredytow i pozyczek oraz
zobowigzan z tytutu papierow wartoscio-
wych kwoty okreslonej w uchwale budze-
towej samorzadu,

71 7a: Zadluzenie Jednostek samorzgdu terytorialnego w perspektywie zmian ustawowych, Stawomira Kandula, Joanna Urbaniak, Studia i Materiaty Polskiego Stowarzysze-

nia Zarzadzania Wiedza, 1732-324X. Nr 30, s. 122-146, 2010.

@



< dotyczace zaciggania zobowigzan, co
do ktorych koszty obstugi nie sg ponoszo-
ne przynajmniej raz w roku,

(V] dotyczace zaciggania zobowigzan (z pew-
nymi wyjatkami), w przypadku ktorych
w dniu zawarcia transakcji nie ustalono
ich wielkosci nominalnej wyrazonej w zto-
tych;

@ wskazano réwniez na obowigzek uzyski-
wania opinii RIO o mozliwosciach sptaty
zobowigzan, opracowywania na zakon-
czenie roku budzetowego i na lata na-
stepne prognozy catkowitej kwoty zadtu-
zenia oraz okreslenia limitoéw zobowigzan
w uchwale budzetowe].

b) Zasady wyliczania zadtuzenia jednostek
samorzadu terytorialnego wg przepiséow Usta-
wy o finansach publicznych z dnia 27 sierpnia
2009 .

W ustawie z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finan-
sach publicznych wprowadzono nowe rozwig-
zanie polegajace na zindywidualizowanym po-
dejsciu do obliczania dopuszczalnego poziomu
zadtuzenia jednostek samorzadu terytorialnego.

Indywidualny wskaznik zadtuzenia jednostek
samorzgdu terytorialnego stanowti, ze w danym
roku budzetowym wartos¢ sptaty zobowigzan
wraz z kosztami ich obstugi do dochodow ogo-
tem budzetu nie moze przekroczyc sredniej aryt-
metycznej z obliczonych dla ostatnich trzech lat
relacji jej] dochodow biezgcych, powiekszonych
o dochody ze sprzedazy majatku oraz pomniej-
szonych o wydatki biezgce do dochoddow ogo-
tem budzetu.

Zgodnie z art. 243 ust. 1 ustawy o finansach
publicznych organ stanowigcy jednostki samo-
rzgdu terytorialnego nie moze uchwali¢ budze-
tu, ktorego realizacja spowoduje, ze w danym
roku budzetowym oraz w kazdym roku naste-
pujacym po roku budzetowym relacja tgcznej
kwoty sptat rat kredytow 1 pozyczek oraz wyku-

4]

poOw wyemitowanych papierow wartosciowych
wraz z naleznymi od nich odsetkami 1 dyskon-
tem oraz potencjalnych sptat kwot wynikajg-
cych z udzielonych poreczen oraz gwarancji do
planowanych dochoddéw przekroczy indywidu-
alny wskaznik zadtuzenia. Wskaznik ten ukazuje
rzeczywistg wyptacalnos¢ danej jednostki sa-
morzgdu terytorialnego.

Do zobowigzan uimowanych w celu obliczenia
IWZ zalicza sie przypadajgce w danym roku bu-
dzetowym sptaty: rat kredytow | pozyczek oraz
wykupow papierow wartosciowych przezna-
czonych na finansowanie planowanego deficy-
tu budzetu jednostki samorzgdu terytorialnego,
zobowigzan dtuznych zacigganych na sptate
wczesniejszych zobowigzan z tytutu emisji pa-
pierow wartosciowych oraz pozyczek i kredy-
tow (tzw. rolowanie dtugu), zobowigzan dtuz-
nych zaciggnietych w celu wyprzedzajgcego
finansowania dziatari finansowanych ze srod-
kow pochodzgcych z budzetu Unii Europejskiej,
rat kredytow i pozyczek oraz wykupow papie-
row wartosciowych przeznaczonych na finan-
sowanie przedsiewziec inwestycyjnych ujetych
w wieloletniej prognozie finansowej. Do tagcznej
kwoty przypadajgcej w danym roku budzeto-
wym wartosci wykupu dtugu dodaje sie rowniez
potencjalne sptaty kwot wynikajgcych z udzie-
lonych poreczer oraz gwarancji'.

Indywidualny wskaznik zadtuzenia nie ogra-
nicza mozliwosci absorpcji srodkow europej-
skich przeznaczonych na realizacje projektow
objetych dofinansowaniem z tych srodkow.

W tym celu w terminie nie dtuzszym niz 90 dni
po zakoriczeniu programu, projektu lub zadania
i otrzymaniu refundacji do sptat zobowigzari nie
wlicza sie kwot wynikajgcych z tytutu: sptat rat
kredytow | pozyczek zaciggnietych w zwigzku



zZ umowg zawartg na realizacje programu, pro-
Jjektu lub zadania finansowanego z udziatem
srodkow pochodzgcych z budzetu Unii Euro-
pejskiej lub pomocy finansowej udzielonej przez
panstwa EFTA, wraz z odsetkami, poreczen
I gwarancji udzielonych samorzgdowym o0so-
bom prawnym realizujgcym zadania j.s.t. w ra-
mach programow finansowanych z udziatem
srodkow pochodzgcych z budzetu Unii Euro-
pejskiej lub pomocy finansowej udzielonej przez
paristwa EFTA. Przy tym powyzszy termin nie ma
zastosowania do odsetek i dyskonta od zobo-
wigzan zaciggnietych na wktad krajowy’.

rozwojowej. Po drugie, wazne jest zdyscyplino-
wanie tych jednostek, ktérym wysokie obcigze-
nie dochoddw sptatami zobowigzan nakazuje
duzg ostroznosc¢ przy zacigganiu nowych kre-
dytow 1 pozyczek czy tez emisji papierow war-
tosciowych™.

Wyliczanie wskaznika dla kazdej jednost-
ki samorzadu terytorialnego opiera sie na da-
nych dotyczgcych wykonania za okres dwdch
ostatnich lat oraz na wartosciach planowanych
z roku poprzedzajgcego rok, na ktory wylicza sie
wskaznik.

Indywidualny wskaznik zadtuzenia obliczany
jest wedtug ponizszego wzoru':

(R + 0 ) < 1 % Dbn—l + Smn_l - an—l
D /=3 D,_,

Zgodnie z art. 243 ust. 3a ustawy o finansach
publicznych wytgczeniem ze sptaty zobowig-
zan zostaty rowniez objete wykup papierow
wartosciowych, sptaty rat kredytow 1 pozyczek
wraz z naleznymi odsetkami i dyskontem, emi-
towanych lub zaciggnietych w zwigzku z umo-
wg zawartg na realizacje programu, projek-
tu lub zadania finansowanego w co najmniej
60% ze srodkow pochodzacych z budzetu Unii
Europejskiej lub z niepodlegajgcych zwrotowi
srodkow z pomocy udzielanej przez panstwa
cztonkowskie EFTA.

Ustawodawca,  wprowadzajac  niniejszy
wskaznik (IWZ) ustawg o finansach publicznych
z 2009, chciat przede wszystkim osiggnac¢ dwa
cele. Po pierwsze, zadaniem nowej konstrukcji
limitu zadtuzenia byto zniesienie ograniczenia
wigzgcego JST, dla ktorych zacigganie nawet
dos¢ znacznych zobowigzan finansowych mo-
gtoby byc¢ instrumentem bezpiecznej polityki

7% Leksykon budzetowy dostepny na stronie: http://sejm.gov.pl, [dostep: 01.02.2018].
Tamze.

n Dbn_z + Smn_z - an_z

Dbn_g + Smn_3 - an_3
_l_
Dn—Z Dn—3

Do zobowigzan ujmowanych w jego oblicze-
niu zalicza sie przypadajgce w danym roku bu-
dzetowym:

o sptaty rat kredytow i pozyczek oraz wyku-
pow papierow wartosciowych przezna-
czonych na finansowanie planowanego
deficytu budzetu jednostki samorzadu te-
rytorialnego,

o sptate wczesniej zaciggnietych zobowigzan
z tytutu emisji papierow wartosciowych
oraz zaciggnietych pozyczek i kredytow,

Owyprzedzaja,ce finansowanie dziatan fi-
nansowanych ze srodkow pochodzgcych
z budzetu Unii Europejskiej,

© sptate rat kredytow 1 pozyczek oraz wyku-
pow papierow wartosciowych przezna-

74 Indywidualny wskazZnik zadfuzenia samorzgdow terytorialnych, Monika Korolewska, Kamila Marchewka-Bartkowiak, Biuro Analiz Sejmowych, INFOS, nr 21 (113), 2011.
75 Gdzie: D - dochody ogétem budzetu w danym roku budzetowym; Db — dochody biezgce; Sm — dochody ze sprzedazy majgtku; Wb — wydatki biezgce;
n — rok budzetowy, na ktory ustalana jest relacja; n-1 — rok poprzedzajgcy rok budzetowy, na ktéry ustalana jest relacja, n-2 — rok poprzedzajgcy o dwa lata;

n-3 — rok poprzedzajacy o trzy lata.



czonych na finansowanie przedsiewziec
inwestycyjnych ujetych w wieloletniej
prognozie finansowe],

@ odsetek od kredytow 1 pozyczek na po-
krycie wystepujgcego w ciggu roku przej-
sciowego deficytu budzetu jednostki sa-
morzgdu terytorialnego, a takze odsetek
1 dyskont od papierow wartosciowych,

© potencjalnych sptat kwot wynikajgcych
z udzielonych poreczen oraz gwarancji.

Warto zwrdcic uwage, ze wartosc¢ indy-
widualnego wskaznika zadtuzenia zalezy od
wielkosci dochodow osigganych przez jed-
nostke samorzadu terytorialnego, jak rowniez
od kwoty uzyskiwanych przez nig dochodow
ze sprzedazy mienia, a takze od wielkosci
wydatkow ponoszonych na biezgcg dziatal-
nosc. Powyzsze oznacza, ze wptywajac na te
czynniki, jednostki samorzgdu terytorialnego
mogg oddziatywac¢ na dopuszczalny przez
przepisy ustawy poziom wtasnego zadtuze-
nia.

Zgodnie z danymi ze Sprawozdania z dzia-
talnosci...”” srednia okreslajgca maksymalny do-
puszczalny poziom sptaty zadtuzenia jednostek
samorzadu terytorialnego obliczonych zgodnie
z art. 243 ust. 11 2 ustawy o f.p. obowigzujgcych
przy uchwalaniu budzetow na 2016 r. i1 2017 .
przedstawia Tabela 6.

Powyzsza tabela pokazuje, iz generalnie
wiekszos¢ jednostek samorzadu terytorial-
nego wchodzi w nizsze progi zadtuzenia, np.
w przedziale do 9% (w 2017 r. — 1626 JST,
2016 r. — 1629 JST), w przedziale od 9% do
15% (w 2017 r. — 1002 JST, 2016 r. — 1006 JST),
w przedziale powyzej 15% (w 2017 r. — 180 JST,
2016 r. — 173 JST), co oznacza, iz generalnie
wiekszos¢ samorzgdow ma nizsze mozliwo-
sci zaciggania zadtuzenia w porownaniu do
uprzednio obowigzujgcej ustawy o finansach
publicznych z dnia 30 czerwca 2005 r. ktdra to

/8)

okreslata prog zadtuzenia na poziomie 15% dla
wszystkich JST.

Zgodnie z art. 243 ust. 2 ustawy o fp. przy
obliczaniu sredniej z trzech lat, o ktérej mowa
w art. 243 ust. 1, dla roku poprzedzajgcego rok
budzetowy przyjmuje sie planowane warto-
sci wykazane w sprawozdaniu z wykonania
budzetu jednostki samorzadu terytorialnego
za trzy kwartaty, natomiast do obliczenia re-
lacji dla poprzednich dwoch lat przyjmuje sie
wartosci wykonane wynikajgce ze sprawozdan
rocznych.

W roku 2016 liczba jednostek samorzgdu
terytorialnego, ktore zamknety rok budzetowy
nadwyzkg (dodatnim wynikiem finansowym)
wyniosta 2245 (w 2015 r. — 2008 JST), nato-
miast liczba JST, ktore zamknety rok budze-
towy deficytem (ujemnym wynikiem finan-
sowym), wyniosta 563 (w 2015 r. — 800 JST),
czylizmniejszyta sie 0 237 jednostek. Nadwyz-
ka budzetowa w 2016 r. wyniosta 7,63 mld zt
(w roku 2015 wyniosta 2,60 mld zt).

Podsumowujgc, ustawa o finansach pu-
blicznych z dnia 27 sierpnia 2009 r. wprowa-
dzita przede wszystkim wymog rownowagi
w ramach tzw. czesci operacyjnej budzetu
oraz nakaz uchwalania budzetu z zachowa-
niem indywidualnego wskaznika zadtuzenia.

TABELA 6

Maksymalny dopuszczalny
poziom sptaty zadtuzenia JST.

Liczba JST
2016 . 2017 r.
ponizej 0% 8 8
0% — 3% 65 63
3% — 6% 525 544
6% — 9% 1031 1011
9% — 12% 703 698
12% — 15% 303 304
powyzej 15% 173 180




c) Reguta wydatkowa okreslona w art. 242
ustawy o finansach publicznych z dnia 27
sierpnia 2009 r.

W zakresie rOwnowazenia budzetu w czesci
dotyczacej dochodow 1 wydatkow biezacych,
zgodnie z art. 242 ust. 1 ustawy o f.p., organ sta-
nowigcy jednostki samorzadu terytorialnego nie
moze uchwali¢ budzetu, w ktérym planowane
wydatki biezgce sg wyzsze niz planowane do-
chody biezgce powiekszone o nadwyzke bu-
dzetowsg z lat ubiegtych i wolne srodki, o ktorych
mowa w art. 217 ust. 2 pkt 6 (tj. wolne srodki jako
nadwyzki srodkow pienieznych narachunku bie-
zgcym budzetu jednostki samorzgdu terytorial-
nego, wynikajagce z rozliczenn wyemitowanych
papierow wartosciowych, kredytow i pozyczek
z lat ubiegtych). Natomiast zgodnie z ust. 2 art.
242 ustawa o f.p. na koniec roku budzetowego
wykonane wydatki biezgce nie mogg by¢ wyz-
sze niz wykonane dochody biezgce powiek-
szone o nadwyzke budzetowg z lat ubiegtych
1 wolne srodki, z zastrzezeniem, ze wykonane
wydatki biezgce mogg byc¢ wyzsze niz wykona-
ne dochody biezgce powiekszone o nadwyzke
budzetowg z lat ubiegtych i wolne srodki jedy-
nie o kwote zwigzang z realizacjg wydatkow
biezgcych z udziatem srodkow, o ktérych mowa
w art. 5 ust. 3 ustawy o f.p. (tj. Srodki pochodzace
z budzetu Unii Europejskiej oraz niepodlegaja-
ce zwrotowi $rodki z pomocy udzielanej przez
panstwa cztonkowskie Europejskiego Porozu-
mienia o Wolnym Handlu EFTA), w przypadku
gdy srodki te nie zostaty przekazane w danym
roku budzetowym.

d) Wptyw programu ,Rodzina 500+" na in-
dywidualny wskaznik zadtuzenia.

Dotacje przekazane z budzetu panstwa w ra-
mach programu ,Rodzina 500+ spowodowaty
w 2016 r. wzrost dochodow budzetowych sa-
morzgdowych o 9,0%, co miato wptyw na skta-

76 Sprawozdanie z dziatalnosci Regionalnych Izb Obrachunkowych..., dz. cyt.

dowe wzoru okreslonego w art. 243 ustawy o f.p.
Dotacje celowe na program ,Rodzina 500+" wy-
niosty w 2016 r. 176 mld zt.

Wzrost dochoddéw budzetowych samorza-
dow z tytutu programu ,Rodzina 500+" ma
wptyw na wskazniki opisujgce budzet.

Wsrod nich mozna wymienic przyktadowe na-
stepstwa tego oddziatywania:

@ sztuczne zwiekszenie budzetu gminy,

@ zaburzenie relacji Indywidualnego
Wskaznika Zadtuzenia,

(V] zwiekszenie rezerw budzetowych
w polskich gminach”.

Program ,Rodzina 500+ przektada sie na po-
lepszenie relacji zadtuzenia i jego obstugi do do-
chodoéw biezgcych 1 dochoddow ogdtem w sa-
morzagdach, co powoduje teoretyczny wzrost
mozliwosct obstugi dtugu. Jednakze zwigzane
z programem ,Rodzina 500+" przeptywy pie-
niezne (dochody i wydatki) sg dotacjami celo-
wymi i nie mogg by¢ przeznaczone na zaden
inny cel, dlatego tez nie wptywajg na zdolnosc¢
obstugi zadtuzenia jednostki samorzadu teryto-
rialnego. W kolejnych latach dotacje celowe na
realizacje tego programu rowniez bedg popra-
wiac ten wskaznik.

Znaczacy wptyw na finanse jednostek samo-
rzgdu terytorialnego ma program ,Rodzina 500+,
przy czym czynnosci zwigzane z obstugg tego
programu sg zadaniem zleconym przez admi-
nistracje rzgdowg, co powoduje, ze koszty tych
dziatan pokrywane sg ze srodkoéw budzetu pan-
stwa. Gminy, ktdre ustalajg prawo do $wiadczen

7 Http://incrating.pl/program-rodzina-500-znacznie-wplynie-finanse-JST, [dostgp: 24.01.2018].



wychowawczych 1 je wyptacajg, otrzymujg 1,5%
w 2017 . (2% w 2016 1.), a powiaty, ktore wyptaca-
ja $wiadczenia, 1% od dokonanych wyptat”™.

6.2.5. FINANSOWANIE NIEDOBORU
BUDZETOWEGO

Rownie istotna kwestia wynika z art. 91 ust.1
ustawy o f.p. ktéra stanowi, ze suma zacig-
gnietych kredytow i pozyczek oraz zobowig-
zan z wyemitowanych papierow wartoscio-
wych na pokrycie wystepujgcego w ciggu
roku przejsciowego deficytu budzetu jednostki
samorzgdu terytorialnego, finansowanie pla-
nowanego deficytu budzetu jednostki samo-
rzadu terytorialnego, sptate wczesniej zaciag-
gnietych zobowigzan z tytutu emisji papierow
wartosciowych oraz zaciggnietych pozyczek
1 kredytow oraz wyprzedzajgce finansowanie
dziatann finansowanych ze sSrodkéw pocho-
dzgcych z budzetu Unii Europejskiej, jak row-
niez na finansowanie wydatkow na inwestycje
1 zakupy inwestycyjne ujete w ramach przed-
siewziec, o ktorych mowa w art. 226 ust. 3 tej
ustawy, nie moze przekroczy¢ kwoty okreslo-
nej w uchwale budzetowej jednostki samorza-
du terytorialnego. Jest to zgodne z art. 212 ust.
1 pkt. 6 ustawy o f.p. stanowigcym, ze uchwata
budzetowa okresla rowniez limit zobowigzan
z tytutu zacigganych kredytow i pozyczek oraz
emitowanych papierow wartosciowych, o kto-
rych mowa powyzej.

Zgodnie ze Sprawozdaniem z dziatalnosci...”
niedobor budzetowy JST zostat sfinansowany srod-
kami pochodzgcymi gtownie z kredytow 1 pozyczek
oraz emisji papierow wartosciowych (61,2%), udziat
wolnych srodkéw stanowit 29,3%, nadwyzka budze-
towa z lat ubiegtych wyniosta 9,5%.

W 2016 r. przychody samorzgdow z tytutu wol-
nych srodkow i nadwyzki z lat ubiegtych wzrosty
tgcznie 0 19,8% w stosunku do 2015 r., natomiast
mniej 0 39,2% zaciggnieto kredytow i pozyczek,
a obligacje zostaty wyemitowane na kwote niz-

D

szg 0 22,0%. Ogotem, w porownaniu do 2015 r,,
JST zaciggnety o 382% mniej przychodow
zwrotnych, w tym przychody na realizacje pro-
Jjektow wspotfinansowanych ze srodkow zagra-
nicznych byty nizsze az o 4/5 (o 81,5%).

Na sptate dtugu zwrotnego jednostki prze-
znaczyty o 55% mniej srodkow, w tym spta-
ta krajowych kredytow | pozyczek oraz wykup
obligacji wzrosty o 4,7%, natomiast sptata dtu-
gu zaciggnietego na realizacje zadan finanso-
wanych z udziatem srodkow zagranicznych
zmniejszyta sie o potowe (do poziomu 49,6%)
i stanowita 9,7% kwoty sptaconego dtugu®.

Przychody ogotem jednostek samorzgdu te-
rytorialnego za 2016 r. wyniosty 19,38 mld zt.
(w tymm.in. 4,62 mild zt — z tytutu kredytow i po-
zyczek, 2,04 mld zt — nadwyzka z lat ubiegtych
oraz 12,21 mld zt — wolne srodki jako nadwyz-
ki srodkow pienieznych na rachunku biezgcym
budzetu jednostki samorzgdu terytorialnego,
wynikajgcych z rozliczen wyemitowanych pa-
pierow wartosciowych, kredytow i pozyczek
z lat ubiegtych).

Przychody ogotem jednostek samorzgdu te-
rytorialnego za kwartaty [-III 2017 r. wyniosty
natomiast 21,21 mild zt przy planie 26,22 mid zt
na caty 2017 r. (w tym m.in. 2,17 mld zt - z tytu-
tu kredytow 1 pozyczek, 2,97 mld zt — nadwyz-
ka z lat ubiegtych oraz 15,88 mld zt — to wolne
srodkow jako nadwyzki sSrodkow pienieznych na
rachunku biezgcym budzetu jednostki samorzg-
du terytorialnego, wynikajgcych z rozliczen wy-
emitowanych papierow wartosciowych, kredy-
tow i pozyczek z lat ubiegtych).



6.3. JEDNOSTKI SAMORZADU TERYTORIALNEGO
W TRUDNEJ SYTUACJI FINANSOWEJ

6.3.1. ZADLUZENIE JEDNOSTEK
SAMORZADU TERYTORIALNEGO

Pomimo zakonczenia 2016 r. przez samorzg-
dy znaczgcg nadwyzkg budzetowg 563 JST za-
mknety miniony rok deficytem budzetowym.

Nadwyzka budzetowa jednostek samorzg-
du terytorialnego w roku 2015 wyniosta 2,60
mld zt, w 2016 r. — 748 mld zt natomiast za
trzy kwartaty 2017 r. wyniosta 14,8 mld zt (przy
planowanym deficycie na poziomie 16,8 mld
z1), co pokazuje znaczacy wzrost od momen-
tu wprowadzenia indywidualnego wskaznika
zadtuzenia.

Jednostki samorzgdu terytorialnego, kto-
re zblizajg sie lub przekraczajg indywidualny
wskaznik zadtuzenia, starajg sie wykorzystywac
niestandardowe operacje finansowe. W szcze-
golnosci moze sie to nasili¢c w sytuacji, gdy bedg
chciaty poczynic¢ inwestycje. Przede wszystkim

TABELA 7

nalezy podkreslic, ze tzw. niestandardowe ope-
racje finansowe sg operacjami legalnymi. Nale-
zy rowniez zaznaczyc, ze tzw. niestandardowe
operacje finansowe tworzg ryzyka w zakresie
powstawania ukrytych zobowigzan diugoter-
minowych, ktore czesto nie sg przez samorzady
wykazywane w sprawozdawczosci zadtuzenia,
co powoduje, ze skorzystanie z nich prowadzi
do powstania dtugu, ktory nie podlega rygorom
ostroznosciowym. Ich konstrukcja sprawia, ze
niestandardowe operacje finansowe generalnie
nie powiekszajg indywidualnego wskaznika za-
dtuzenia, jednak co do zasady niestandardowe
operacje finansowe powinny by¢ wykazywane
w sprawozdawczoscl samorzgdow jako zadtu-
zenie z tytutu operacji majgcych cechy kredytu
1 pozyczki. Brak takiego wykazania uniemozli-
wia ocene realnego stanu finansow jednostek
samorzadu.

Podsumowanie wykoniania budzetéow

jednostek samorzadu terytorialnego za 2015vr.i 2016 r.

Liczba jednostek Wykonanie Liczba jednostek Wykonanie
za 2015 r. za 2015 r. za 2016 r. za 2016 r.

JST, ktorych budzety
zamknety sie nadwyzkg 2.008 6,32 mld zt 2.245 8,68 mid zt
JST, ktorych budzety
zamknety sie deficytem 800 -3,71 mid zt 563 -1,05 mld zt
JST z budzetam
zrownowazonymi 0 X 0 X

a q 9o . . 8
Opracowanie wtasne na podstawie danych Ministerstwa Finansow

78 7a: Sprawozdanie z dziatalnosci Regionalnych Izb Obrachunkowych..., dz. cyt.
Tamze.
Tamze.
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Nadwyzka budzetowa jednostek samorzadu terytorialnego
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Opracowanie wtasne na podstawie danych Ministerstwa Finansow

Generalnie rzecz ujmujac przepisy prawne
nie ograniczajg kregu podmiotow, ktore mogg
udziela¢ finansowania samorzgdom. Mogg to
by¢ zarowno banki (prywatne i panstwowe),
fundusze inwestycyjne (np. Municypalny FIZ
AN zarzgdzany przez PFR TFI S.A,, Komunalny
FIZ zarzadzany przez AgioFounds TFI SA), jak
1 inne podmioty (np. Polski Fundusz Rozwo-
ju, pozabankowe instytucje finansowe), z za-

52

strzezeniem, ze kredytu w rozumieniu art. 69
ustawy prawo bankowe® moze udziela¢ tylko
bank. Nalezy zaznaczyc¢, ze wykorzystywanie
operacji niestandardowych (tj. niebedacych
kredytem, pozyczkag lub sprzedazg papierow
wartosciowych) nie jest uregulowane w usta-
wie o finansach publicznych.

Warto rowniez zwrocic uwage, ze korzysta-
nie przez samorzady z oferowanych przez ban-



ki i pozabankowe instytucje finansowe ustug
finansowych w postaci niestandardowych
operacji finansowych moze byc¢ obarczone
wyzszymi kosztami w porownaniu do kosztow
kredytow.

Jednostki samorzgdu terytorialnego, kto-
re znajdujg sie w trudnej sytuacji finansowej
(wysokie zobowigzania wymagalne) i ptyn-
nosciowej, czesto korzystajg z ustug instytu-
cji finansowych oferujgcych niestandardowe
operacje finansowe, ktore nie sg wliczane do
indywidualnego wskaznika zadtuzenia lub po-
prawiajg w krotkim okresie ptynnosc finansowg
1 zwiekszajg dopuszczalny wskaznik IWZ. Na-
lezy zwrdcic uwage, ze w przypadku wykorzy-
stania niektorych niestandardowych operacji
finansowych (jak np. leasing zwrotny lub sprze-
daz zwrotna) samorzady mogg ponadto uzy-
ska¢ dochody ze sprzedazy swojego mienia.
Przy braku koniecznosci ujmowania zwigza-
nych z tymi operacjami zobowigzan w warto-
sci dtugu, mogg one przetozyc¢ sie na pozniej-
sze korzystniejsze wyliczenie indywidualnego
wskaznika zadtuzenia.

Jak zaznaczono w Sprawozdaniu z dziatal-
nosci..®, zobowigzania samorzadow zaliczane
do dtugu publicznego w 77,5% miaty charakter
krajowy, przy czym w 71,6% zadtuzenia JST byto
w bankach, a 4,8% stanowity zobowigzania wo-
bec sektora finansow publicznych. Zobowigza-
nia w 2016 r. na poziomie roku 2015 utrzymato
5 jednostek, wzrost kwoty zobowigzan wystg-
pit w 629 JST (22,4% przy 271% w 2015 r.) przy
czym w 120 przekroczyt poziom 30%. Kolejny
rok wzrosta liczba niezadtuzonych samorzgdow
-z 63w2015r.do 95 w 2016 r.*

Warto rowniez zwroci¢ uwage na stanowisko
wykazane we wzmiankowanym Sprawozdaniu
Z dziatalnosci..., a mianowicie:

82 Ustawa z dnia z dnia 29 sierpnia 1997 r. prawo bankowe, t.j. Dz.U.2017.1876.
82 7a: Sprawozdanie z dziatalnosci Regionalnych Izb Obrachunkowych..., dz. cyt.
Tamze.
Tamze.
Tamze.

...relacja kwoty dtugu do dochodow ogotem nie
stanowi tak istotnego miernika zagrozenia sytu-
acji finansowej samorzadow”. Wskazano row-
niez, iz w zdecydowanej wiekszosci JST — nie-
zaleznie od odnotowanej w nich relacji kwoty
dtugu do dochodow budzetowych — mozliwe
bytoby sfinansowanie w perspektywie nieprze-
kraczajgcej 10 najblizszych lat budzetowych
sptaty catego zadtuzenia poprzez przeznaczenie
srodkow z nadwyzek operacyjnych uzyskanych
na poziomie wykonania roku 2016 (2 550 JST,
ti. 94,2% ogotu zadtuzonych). Z kolei spo-
srod wszystkich 63 JST, w ktorych relacja dtu-
gu do dochodow w 2016 r. przekraczata 60%
— nieco ponad potowa z nich (33 JST) bytaby
w Stanie sptacic cate swoje zadtuzenie w ciggu
15 lat — przeznaczajgc srodki w wysokosci nad-
wyzki operacyjnej z 2016 r.*

6.3.2. NARUSZANIE WYMOGOW
FORMALNO-PRAWNYCH

Wybdr operacji finansowych przez jednostki
samorzadu terytorialnego powinien zostac¢ po-
przedzony wykonaniem analiz bezpieczenstwa
korzystania z takich operacji, odpowiednimi
uchwatami organéw stanowigcych samorzgdow
oraz opiniami Regionalnych Izb Obrachunko-
wych. Nalezy dodac, ze wybdr kredytodawcow
powinien by¢ dokonany z zachowaniem zasad
konkurencyjnosci 1 na podstawie wtasciwych
przepisow ustawy Prawo zamodwien publicznych,
a korzystajgc z operacji finansowych, jednostka
samorzadu terytorialnego nie powinna przekra-
czac dopuszczalnych wskaznikow zadtuzenia.

Jednakze jednostki samorzgdu terytorialne-
go, korzystajac z niestandardowych form finan-
sowania zewnetrznego, dopuszczajg sie czesto



naruszania wymogow formalno-prawnych przy
ich pozyskiwaniu, w tym w szczegolnosci®’:

o zacigganie ditugoterminowych zobowig-
zan z tytutu kredytow i pozyczek bez od-
powiednich uchwat organu stanowigcego;

@ naruszenia wymogow  wynikajgcych
Z przepisow ustawy o zamowieniach pu-
blicznych;

@ naruszenia w zakresie udzielenia peno-
mocnictwa bankom do dysponowania ra-
chunkiem bankowym wynikajgce z usta-
wy o fp.;

© zacigganie zobowigzan bez upowaznienia
lub z jego przekroczeniem;

Qzaciaganie zobowigzan przekraczajacych
dopuszczalny limit okreslony w uchwa-
tach budzetowych;

V] przekroczenia wskaznikow ostroznoscio-
wych ograniczajgcych poziom zadtuzenia,
t). Indywidualnego wskaznika zadtuzenia;

o nieuzyskiwanie przez zarzad jednostki sa-
morzgdu terytorialnego wymaganej art. 91
ust. 2 ustawy o f.p. opinii Regionalnej Izby
Obrachunkowej w zakresie mozliwosci
sptaty zaciggnietego zadtuzenia dotycza-
cego przeprowadzenia operacji finanso-
wych (w tym w zakresie operacji niestan-
dardowych ktore miaty charakter kredytu);

@ naruszanie przepisow art. 92 ust. 1 pkt 2
ustawy o f.p. poprzez zaktadanie w umo-
wach kapitalizacji odsetek i doliczanie ich
do kwoty gtdwnej zobowigzania;

V] dokonywanie restrukturyzacji zadtuzenia
z wykorzystaniem finansowania, ktore po-
lega jedynie na zmianie warunkow sptaty

dotychczasowego zadtuzenia objetego re-
strukturyzacja, a nie na pozyskaniu dodat-
kowych srodkow;

V] manipulacji limitem zadtuzenia okreslone-
go w art. 243 ustawy o f.p. poprzez nierze-
telne ujecie w dokumentach planistycz-
nych skutkow niestandardowych operacji,
co ma wptyw na zbyt optymistyczne pla-
nowanie wskaznikow ostroznosciowych;

(V] dokonywanie przez jednostki samorzg-
du terytorialnego w ciggu roku wydatkow
w kwotach wyzszych od przyjetych w bu-
dzecie, naruszajgc tym samym art. 44 ust.
1 pkt 2 ustawy o f.p.

6.3.3. PRZYKLADY NIESTANDARDOWYCH
OPERACJI FINANSOWYCH

Instytucje finansowe oferujg szeroki katalog
produktow finansowych, w tym tzw. operacje nie-
standardowe, ktore ze wzgledu na swa specyfike
powinny byc¢ kwalifikowane jako tytuty dtuzne
1 yymowane w relacji sptaty zobowigzan, o ktorej
mowa w art. 243 ustawy o finansach publicznych.
Zgodnie z art. 72 ustawy o fp., panstwowy diug
publiczny obejmuje zobowigzania sektora finan-
sOow publicznych z nastepujgcych tytutow: wy-
emitowanych papierow wartosciowych opiewa-
jacych na wierzytelnosci pieniezne, zaciggnietych
kredytow 1 pozyczek, przyjetych depozytow oraz
wymagalnych zobowigzan wynikajgcych z odreb-
nych ustaw oraz prawomocnych orzeczen sgdow
lub ostatecznych decyzji administracyjnych i/lub
uznanych za bezsporne przez wtasciwg jednostke
sektora finansow publicznych bedgcg dtuznikiem.

Zgodnie z rozporzadzeniem w sSprawie
szczegotowego sposobu  klasyfikacji  tytutow
dtuznych zaliczanych do panstwowego ditugu
publicznego®, tytuty dtuzne zaliczane do pan-
stwowego dtugu publicznego klasyfikuje sie wg
przedmiotu i okresu zapadalnosci oraz rodzaju
wierzyciela. Zgodnie z § 3 tego rozporzgdzenia



tytuty dtuzne zaliczane do panstwowego dtu-
gu publicznego, sklasyfikowane wg przedmiotu
1 okresu zapadalnosci, dzieli sie na:

1) papiery wartosciowe, inne niz akcje, z wy-
taczeniem praw pochodnych, dopuszczone do
obrotu zorganizowanego, z uwzglednieniem
podziatu na:

@ Krotkoterminowe papiery wartosciowe —
O pierwotnym terminie wykupu nie dtuz-
szym niz rok (bony skarbowe, obligacje,
bony komercyjne, pozostate papiery war-
tosciowe);

o diugoterminowe papiery wartosciowe -
O pierwotnym terminie wykupu dtuzszym
niz rok (obligacje, obligacje skarbowe, po-
zostate papiery wartosciowe);

2) kredyty i pozyczki, przy czym do tej kate-
goril zalicza sie rowniez umowy o partnerstwie
publiczno-prywatnym, ktore majg wptyw na po-
ziom dtugu publicznego, papiery wartosciowe,
ktorych zbywalnosc jest ograniczona, umowy
sprzedazy, w ktorych cena jest ptatna w ratach,
umowy leasingu zawarte z producentem lub fi-
nansujacym, w ktorych ryzyko i korzysci z tytu-
tu wtasnosci sg przeniesione na korzystajgcego
z rzeczy, a takze umowy nienazwane o termi-
nie zaptaty dtuzszym niz rok, zwigzane z finan-
sowaniem ustug, dostaw, robot budowlanych,
ktore wywotujg skutki ekonomiczne podobne
do umowy pozyczki lub kredytu, z uwzglednie-
niem podziatu na:

@ Krotkoterminowe — o pierwotnym terminie
zaptaty nie dtuzszym niz rok lub podlega-
jgce sptacie na zgdanie;

87 7a: Niestandardowe instrumenty finansowania potrzeb budzetowych jednostek samorzadu terytorialnego, Krajowa Rada Regionalnych Izb Obrachunkowych, £édz 2016;
Wplyw operacji finansowych stosowanych przez wybrane jednostki samorzgdu terytorialnego na ich sytuacje finansowg, Najwyzsza |zba Kontroli, informacja o wynikach

kontroli nr ewid: 25/2016/P/15/014/KBF, 2016.

88 Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 28 grudnia 2011 r. w sprawie szczegotowego sposobu klasyfikacji tytutéw dtuznych zaliczanych do panstwowego dtugu publicz-

nego, Dz.U.2011.298.1767.
89 Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks Cywilny, t.j. Dz.U.2017.459.



o dtugoterminowe — o pierwotnym terminie
zaptaty dtuzszym niz rok;

3) przyjete depozyty, rozumiane jako zobo-
wigzania wynikajgce z przyjetych przez jednost-
ke sektora finansow publicznych depozytow,
bedacych srodkiem finansowania potrzeb danej
jednostki, w szczegolnosci sptaty wczesniej za-
ciggnietych zobowigzan lub niedoboru srodkow
danej jednostki, z uwzglednieniem podziatu na:

V] depozyty zbywalne (na zgdanie) — natych-
miast wymienialne na gotowke lub ptatne
na zadanie wierzyciela;

@ inne depozyty, ktore nie mogg by¢ na-
tychmiast wymienione na gotowke lub nie
mogg by¢ w dowolnym momencie wy-
korzystywane do dokonywania ptatnosci
przez wierzyciela, w szczegolnosci w for-
mie depozytow terminowych;

4) zobowigzania wymagalne (wynikajgce z od-
rebnych ustaw oraz prawomocnych orzeczen sg-
dow lub ostatecznych decyzji administracyjnych,
uznanych za bezsporne przez witasciwg jednostke
sektora finansow publicznych bedgcg dtuznikiem),
rozumiane jako bezsporne zobowigzania, ktérych
termin ptatnosci dla dtuznika minat, a ktore nie zo-
staty ani przedawnione, ani umorzone.

Opisujagc niestandardowe operacje finan-
sowe, nie sposob nie odniesc sie do art. 3531
Kodeksu Cywilnego®, ktory stanowi o zasadzie
swobody umow - strony zawierajgce umowe
mogg utozyc¢ stosunek prawny wedtug swego
uznania, byleby jego tresc lub cel nie sprzeciwia-
ty sie wtasciwosci (naturze) stosunku, ustawie
ani zasadom wspotzycia spotecznego. Dlatego
tez wyrazona w tym artykule swoboda umow
umozliwia modyfikowanie umow nazwanych
nie tylko w granicach okreslonych prawem, ale
rowniez tworzenie nowych umow nienazwa-
nych oraz umow majgcych charakter mieszany.

D

Dzieki swobodzie umow strony uzyskujg kom-
petencje do tworzenia zupetnie nowych typow
umow nienazwanych (np. umowa faktoringu),
odmiennych niz okreslone w ustawach, w celu
osiggniecia tresci umowy najbardziej ich satys-
fakcjonujgcej. Swoboda umow oznacza rowniez
mozliwosc tagczenia roznych typow umow na-
zwanych | ewentualnie nienazwanych, tworzgc
oryginalne powigzania roznych elementow tre-
sci kontraktow®.

Artykut 3531 Kodeksu Cywilnego wskazuje
na trzy zrodta ograniczen: przepisy ustaw, za-
sady wspotzycia spotecznego oraz witasciwosc
(nature) stosunku. Powotany przepis nakazuje,
aby poddawac badaniu zarowno tresc¢, jak i cel
zobowigzania podczas oceny, czy strony doko-
naty czynnosci prawnej we wskazanych grani-
cach, wyznaczonych im przez zasade swobody
umow.

Przez cel zobowigzania nalezy rozumiec stan
rzeczy, ktory powinien zostac osiggniety w na-
stepstwie wykonania zobowigzania. Bedzie nim
cel umowy oraz jakiekolwiek, mniej lub bardziej
odlegte, nastepstwa zamierzone przez obie stro-
ny albo zamierzone przez jedng strone, a stronie
drugiej znane®'.

Nalezy réwniez dodac, ze zgodnie z wyja-
$nieniami przedstawicieli Regionalnych Izb Ob-
rachunkowych o tym, ktdre instrumenty dtuzne
stosowane przez samorzady sg kwestionowane
przez RIO, decyduje nie ich nazwa, ale kon-
strukcja prawna umowy i jej charakter. Sama
nazwa zastosowanej przez jednostke samorza-
du terytorialnego konstrukcji prawnej / umowy
nie $Swiadczy jeszcze o jej charakterze. To tres¢
umowy / konstrukcji prawnej i jej cel oraz stan
faktyczny w sprawie wskazujg na jej charakter.



Zgodnie z definicjg przedstawiong w rapor-
cie NIK Wptyw operacji finansowych..”” przez
niestandardowe operacje finansowe — inne niz
kredyt, pozyczka bankowa i emisja obligacji
operacje stuzgce pozyskaniu zewnetrznego fi-
nansowania zwrotnego nalezy w szczegolnosci
rozumiec: leasing zwrotny, sprzedaz zwrotna,
ptatnosc¢ ratalng, forfaiting, faktoring 1 operacje
restrukturyzacji zadtuzenia (subrogacja, cesja
wierzytelnosci, umowa restrukturyzacji zadtu-
Zenia, porozumienie w sprawie zadtuzenia).

Operacjami niestandardowymi kreujgcymi
dtug sg w szczegolnosci:

(V] umowy leasingu zwrotnego;

V) umowy sprzedazy zwrotnej
nieruchomosci;

(V) umowy cesji wierzytelnosci;
o umowy subrogaciji;

(V] umowy forfaitingu;

o ptatnosc ratalna.

Leasing zwrotny zaktada dtuzne finansowa-
nie oparte na odptatnym i wzajemnym przeno-
szeniu praw majgtkowych w celu uwolnienia
kapitatu bez uszczerbku dla dotychczasowych
uprawnien do korzystania z rzeczy®. Samorza-
dy korzystajgce z tego instrumentu dokonujg
sprzedazy wtasnego srodka trwatego na rzecz
leasingodawcy, a nastepnie (lub jednoczesnie
Z umowg sprzedazy) zawierajg z nim umowe
leasingu, zgodnie z ktorg bedzie on w dalszym
ciggu uzytkowat dany srodek trwaty. Konstruk-
cja leasingu zwrotnego oparta jest o rate leasin-

gowg stanowigcg cene przedmiotu leasingu
(kapitatowg) oraz wynagrodzenie (zysk) rowno-
miernie roztozone w czasie. Dzieki sprzedazy
majatku na okreslony czas samorzad pozysku-
je dochody majatkowe, ktdre poprawiajg mak-
symalny wskaznik sptaty zobowigzan. Poprawa
wskaznika umozliwia im zaciggniecie kredytu
1 zwiekszenie potencjatu do zaciggania i sptaty
zobowigzan dtuznych. W przypadku leasingu
przy odkupie nieruchomosci czesc raty leasin-
gowej pomniejsza pozostaty kapitat do sptaty.

Leasing zwrotny opiera sie na dwoch umo-
wach nazwanych, tj. umowie sprzedazy (art. 535
ustawy Kodeks Cywilny) oraz umowie leasingu
(art. 7091 i nast. ustawy Kodeks Cywilny).

Posiada on tgcznie cechy kredytu hipotecz-
nego i finansowania kapitatowego (np. objecie
udziatow). Umozliwia odzyskanie wczesniej za-
inwestowanych srodkow poprzez wyzbycie sie
prawa wtasnosci. Rownoczesnie ze wzgledu na
przydatnosc danej rzeczy, jednoczesny zbywca
na podstawie praw zaleznych w ramach nowe-
go stosunku nabywa mozliwosc niepodzielne-
go, odptatnego wtadania tg rzeczg wraz z przy-
Jjeciem wszelkich, takze finansowych ciezarow
zwigzanych z jej utrzymaniem®.

Leasing zwrotny jest operacjg, w ktorej sa-
morzad pozyskuje srodki finansowe bez utraty
sktadnikdw majgtkowych, ktore sg niezbedne do
prowadzenia przez niego dziatalnosci. Jednak-
ze w zamian za korzystanie z danego sktadnika
samorzad jest zobligowany w ustalonych ter-
minach ptaci¢ na rzecz kupujgcego wynagro-
dzenie pieniezne w uzgodnionych ratach (tzw.
raty leasingowe). Po zakoniczeniu danej umowy

90 Zakres swobody zawierania umow przez jednostki samorzadu terytorialnego, Gonet Wojciech, Wydawnictwo LEX, Warszawa 2011.

91 Tamze.

92 Wplyw operacji finansowych stosowanych przez wybrane jednostki samorzgdu terytorialnego na ich sytuacje finansowg, Najwyzsza |zba Kontroli, informacja o wynikach

kontroli nr ewid: 25/2016/P/15/014/KBF, 2016.
93 Njestandardowe instrumenty finansowania..., dz. cyt.
Tamze.



jednostka samorzgdu terytorialnego moze do-
konac¢ odkupienia przedmiotu umowy za cene
z gory w umowie ustalona.

Warto zwrdci¢ uwage, iz:

podstawowg przestankg korzystania przez sa-
morzgdy z leasingu zwrotnego jest to, ze nie
w kazdym przypadku leasing zwrotny jest trak-
towany jako tytut dtuzny. Zalezy to od sytuacji,
czy leasing zwrotny realizowany jest w formie
leasingu finansowego jako zaliczanego do tytu-
tow dtuznych, czy operacyjnego niezaliczanego
do tytutow dtuznych™.

Zgodnie ze stanowiskiem Krajowej Rady Re-
gionalnych Izb Obrachunkowych wyrazonym
w raporcie Niestandardowe instrumenty finan-
sowania...*:

leasing zwrotny nie ma odzwierciedlenia w rela-
cji okreslonej w art. 243 ustawy o finansach pu-
blicznych, powinien byc jednak traktowany jako
tytut dtuzny (§ 3 pkt 2 rozporzadzenia Ministra
Finansow w sprawie szczegotowego sposobu
klasyfikacji tytutow dtuznych zaliczanych do
panstwowego dtugu publicznego).

Sprzedaz zwrotna polega na sytuacji, w kto-
rej instytucja finansowa nabywa nieruchomo-
sci od jednostki samorzgadu terytorialnego,
rownoczesnie zawierajagc przedwstepng umo-
we sprzedazy tej nieruchomosci na rzecz tego
samorzadu, ktory zobowigzuje sie jg nabyc¢ po
cenie sprzedazy. Nastepnie nieruchomosc jest
udostepniania jednostce samorzgdu terytorial-
nego przez dang instytucje finansowg na pod-
stawie np. umowy dzierzawy. Umowa sprzeda-
zy zwrotnej jest oparta o trzy umowy (sprzedaz,
dzierzawa, umowa przedwstepna sprzedazy).
Sprzedajacy samorzad pozyskuje w ten sposob

5¢)

srodki finansowe za zbytg nieruchomosc i dalej
nig dysponuje, nie tracac nad nig kontroli, a in-
stytucja finansowa, ktéra dokonata zakupu nie-
ruchomosci, pobiera wynagrodzenie, ktore jest
jej ptatne np. w formie czynszu dzierzawnego,
az do momentu powrotnego jej zbycia na rzecz
samorzgdu. Jednakze warto zwroci¢ uwage, ze
w takiej sytuacji koszty wykupu nieruchomosci
przenoszone sg na sam koniec umowy, cO po-
woduje przeniesienie skutkow finansowych od-
zyskania danej nieruchomosci na odlegle lata,
co bedzie powodowato koniecznos¢ zgroma-
dzenia znacznych srodkow dla przysztych wtadz
samorzgdowych.

Samorzad, sprzedajgc majgtek na okreslony
czas, pozyskuje dochody majgtkowe poprawia-
Jjgce maksymalny wskaznik sptaty zobowigzan.
Umozliwia to zaciggniecie kredytu i zwiekszenie
potencjatu do zaciggania i sptaty zobowigzan
dtuznych®.

W przypadku sprzedazy zwrotnej pomimo
ponoszenia kosztow z tytutu czynszu dzierzaw-
nego ptatnosci te nie zmniejszajg wartosci od-
kupu nieruchomosci®.

Zgodnie ze stanowiskiem Krajowej Rady RIO
wyrazonym w raporcie Niestandardowe instru-
menty finansowania...*, sprzedaz zwrotna:

nie ma odzwierciedlenia w relacji okreslonej
w art. 243 ustawy o finansach publicznych, jed-
nakze powinna byc traktowana jako tytut dtuz-
ny (I 3 pkt 2 rozporzgdzenia Ministra Finansow
w sprawie szczegotowego sposobu klasyfikacji
tytutow dtuznych zaliczanych do paristwowego
dtugu publicznego).

Cesja wierzytelnosci oparta jest na art. 509
Kodeksu Cywilnego i polega na przeniesieniu



wierzytelnosci w drodze umowy na wskaza-
ng osobe trzecig lub konkretny podmiot. Oso-
ba dokonujgca cesji jest okreslana mianem
cedenta, a osoba nabywajgca wierzytelnosci
w drodze tej operacji jest cesjonariuszem.
Przedmiotem umowy cesji kazdorazowo jest
wierzytelnosc¢, ktorg nalezy rozumiec jako pra-
wo podmiotowe przystugujgce wierzycielowi
do zgdania od dtuznika spetnienia okreslone-
go sSwiadczenia, jakie wynika z tgczacego ich
stosunku prawnego. Warunkiem ustanowienia
wierzytelnosci w formie cesiji jest to, aby prze-
lew byt mozliwy na mocy obowigzujacych
przepisow prawa, zastrzezenn umownych albo
witasciwosci zobowigzania. Z chwilg dokona-
nia cesji wraz z wierzytelnoscig na cesjonariu-
sza przekazywane sg przez cedenta wszyst-
kie uprawnienia, ktdre przystugujg mu wobec
dtuznika z chwilg zawarcia umowy. Cesjona-
riusz otrzymuje w ramach cesji takg wierzytel-
nos¢, jaka przystuguje cedentowi w momen-
cie dokonywania cesji.

Subrogacja oparta jest na art. 518 §1 pkt 3
ustawy Kodeks Cywilny, zgodnie z nim osoba
trzecia, ktora sptaca wierzyciela, nabywa spta-
cong wierzytelnos¢ do wysokosci dokonanej
zaptaty:

o jezeli ptaci cudzy dtug, za ktory jest odpo-
wiedzialna osobiscie albo pewnymi przed-
miotami majgtkowymi;

o jezeli przystuguje jej prawo, przed ktorym
sptacona wierzytelnos¢ ma pierwszenstwo;

o jezeli dziata za zgodg dtuznika w celu wstg-
pienia w prawa wierzyciela (zgoda dtuzni-

ka powinna by¢ pod niewaznoscig wyra-
zona na pismie);

o jezeli to przewidujg przepisy szczegolne.

W zwigzku z powyzszym osoba trzecia, kto-
ra sptaca wierzyciela, nabywa sptacong wie-
rzytelnos¢ do wysokosci dokonanej zaptaty,
jezeli dziata za zgodg dtuznika, w celu wstg-
pienia w prawa wierzyciela (tzw. wstapienie
w prawa wierzyciela). Subrogacja jest produk-
tem, ktéry mozna zastosowac¢ w odniesieniu
do zobowigzan wobec dostawcow towarow
1 ustug dla jednostek samorzadu terytorial-
nego, jak rowniez w celu restrukturyzacji za-
dtuzenia z innych tytutow, w tym uprzednio
zaciggnietych kredytow, pozyczek 1 wyemito-
wanych obligacji.

Subrogacja poprawia przede wszystkim ptyn-
nosc finansowg samorzgdu, a nie pogarsza re-
lacji samorzadu ze swoimi wierzycielami (nowy
wierzyciel sptaca zadtuzenie dotychczasowym
wierzycielom samorzgdu). Pomimo wyzszych
odsetek wynikajgcych z pozniejszej sptaty za-
dtuzenia, operacja ta pozwala na zaoszczedze-
nie kosztow opoznionegj sptaty czy egzekucji za-
dtuzenia®.

W praktyce jednostek samorzgdowych stoso-
wane konstrukcje prawne nie majg jednak cech
czystej subrogacji ustawowej [...]. Instytucja fi-
nansowa, sptacajgc zobowigzanie jednostki sa-
morzgdu terytorialnego, nabywa wierzytelnosc
w stosunku do niej, a jednoczesnie strony ustala-
Ja (jednostka samorzgdowa — instytucja finanso-
wa) nowy harmonogram sptaty. Celem instytucji
finansowej nie jest wejscie w prawa wierzyciela,

95 Wplyw operacji finansowych stosowanych przez wybrane jednostki samorzgdu terytorialnego na ich sytuacje finansowg; Najwyzsza |zba Kontroli, informacja o wynikach

kontroli nr ewid: 25/2016/P/15/014/KBF, 2016 r.
Niestandardowe instrumenty finansowania..., dz. cyt.

97 Wplyw operacji finansowych stosowanych przez wybrane jednostki samorzgdu terytorialnego na ich sytuacje finansowg; Najwyzsza |zba Kontroli, informacja o wynikach

kontroli nr ewid: 25/2016/P/15/014/KBF, 2016 r.
98 Tamze.

100 Wplyw operacji finansowych stosowanych przez wybrane jednostki samorzgdu terytorialnego na ich sytuacje finansowg; Najwyzsza |zba Kontroli, informacja o wynikach

kontroli nr ewid: 25/2016/P/15/014/KBF, 2016 .
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ale wykreowanie nowego stosunku prawnego
(w szczegolnosci w zakresie terminow i warun-
kow sptaty zobowigzania przez jednostke samo-
rzadu terytorialnego)”.

Zgodnie ze stanowiskiem Krajowej Rady RIO™
subrogacja

nie ma odzwierciedlenia w relacji okreslonej
w art. 243 ustawy o finansach publicznych, jed-
nakze powinna byc traktowana jako tytut dtuz-
ny (I 3 pkt 2 rozporzadzenia Ministra Finansow
w sprawie szczegotowego sposobu klasyfikacji
tytutow dtuznych zaliczanych do paristwowego
dtugu publicznego).

Forfaiting jest umowa nienazwang, zgodnie
z ktdrg jedna ze stron tej umowy zobowigzu-
je sie do dostarczenia wierzytelnosci, zas dru-
ga strona zobowigzuje sie do zaptaty ceny juz
wczesniej uzgodnionej. Wynikiem powyzszego
jest dalsze odroczenie wykupu niewymagalnych
wierzytelnosci udokumentowanych za pomocs
odpowiednich dokumentow finansowych.

Na podstawie umowy zawartej miedzy bankiem
(forfaiter) a wykonawcg zadania (sprzedawca wie-
rzytelnosci) wykonawca otrzymuje od banku ca-
tosc wynagrodzenia wynikajgcg z zawartej umowy
przed datg ich wymagalnosci, a samorzgd staje sie
dtuznikiem forfaitingowym banku, przy czym zo-
bowigzanie wobec banku jest roztozone na raty
poprzez tzw. ,rozterminowanie”. Przyjmuje sie,
ze do umowy forfaitingu stosowane sg przepisy
kodeksu cywilnego, ktore dotyczg sprzedazy oraz
przepisy dotyczgce cesji wierzytelnosci'®.

Faktoring polega na przeniesieniu przez
wierzyciela (zwanego cedentem) wierzytelno-

60

$ci pienieznych przystugujgcych mu przeciw
dtuznikowi z jakiegokolwiek tytutu (najczesciej
umowa sprzedazy czy dostawy) na osobe trze-
cig zwang faktorem, ktdrego funkcje z reguty
petni instytucja finansowa. Faktoring jest kon-
strukcjg prawnag, ktora zaktada wykupienie przez
instytucje finansowg wierzytelnosci od wystaw-
cy faktury i ustalenie harmonogramu jej sptaty
przez jednostki samorzgdu terytorialnego.

Umowa faktoringu nalezy do kategorii umow
nienazwanych i wykorzystywana jest jako je-
den ze sposobow finansowania inwestycji jed-
nostek samorzadu terytorialnego. Faktoring
polega na nabyciu przez bank lub inng instytu-
cje, ktora specjalizuje sie w swiadczeniu ustug
tego rodzaju (faktora) okreslonej wierzytelnosci
pienieznej przystugujacej przedsiebiorcy (fak-
torantowi) z tytutu dostaw towarow lub swiad-
czonych ustug na rzecz samorzgdow. Skutkiem
ekonomicznym takiej transakcji dla faktoranta
(np. wykonawcy robot budowlanych) jest moz-
liwos¢ prowadzenia biezacej dziatalnosci go-
spodarczej bez koniecznosci zaciggania kredytu
bankowego. Srodki z tytutu $wiadczonych robot
wykonawca otrzyma bowiem bezposrednio od
faktora na warunkach okreslonych w umowie
faktoringu.

Ptatnosé ratalna jest umowg nienazwang
o terminie zaptaty dtuzszym niz rok zwigzanym
z finansowaniem ustug dostaw, robot budowla-
nych, ktore wywotujg skutki ekonomiczne po-
dobne do umowy pozyczki lub kredytu'™. Ptat-
nosc ratalna zaktada wykupienie przez instytucje
finansowg wierzytelnosci od wystawcy faktury
1 ustalenie harmonogramu jej sptaty przez jed-
nostke samorzadu terytorialnego.

Zgodnie ze stanowiskiem Krajowej Rady RIO™
ptatnosc ratalna

nie ma odzwierciedlenia w relacji okreslonej
w art. 243 ustawy o finansach publicznych, po-
winna byc traktowana jako tytut dtuzny (I 3 pkt



2 rozporzgdzenia Ministra Finansow w sprawie
szczegotowego sposobu klasyfikacji tytutow
dtuznych zaliczanych do parnstwowego dtugu
publicznego).

Warto jeszcze wspomnie¢ o finansowaniu
kapitatowym, ktore zaktada

utworzenie przez jednostke samorzgdu tery-
torialnego spotki komunalnej, w ktorej udziaty
(akcje) obejmuje instytucja finansujgca, wno-
szgc stosowny kapitat pozwalajgcy spotce zre-
alizowac okreslone przedsiewziecie (projekt).
Jednostka samorzgdu terytorialnego nabywa
udziaty, ptacgc za nie zgodnie z ustalonym har-
monogramem przez okres kilkuletni'®. Jednak-
ze to praktycznie samorzad poprzez wskazang
konstrukcje sptaca zobowigzanie zaciggniete
przez spotke, obcigzenia z tego tytutu ujmowa-
ne sg w budzecie jako wydatki majgtkowe (nie
majg zatem wptywu na rownowazenie czesci
operacyjnej budzetu — dochody biezgce — wy-
datki biezace)"”.

101 Njestandardowe instrumenty finansowania potrzeb..., dz. cyt.
Tamze.

Wsparcie spotek komunalnych moze odby-
wac sie poprzez zwiekszenie wartosci udzia-
tow, poprzez podwyzszenie ich kapitatow za-
ktadowych, poprzez doptaty przewidziane
w umowie spotki, poprzez pomoc finansowag
w formie sptaty ich poreczonych zobowigzan
wobec bankow.

Niektore formy wsparcia spotek [komunal-
nych] umozliwiajg ,wypchniecie” potencjal-
nego dtugu samorzgdow do tych spotek bez
obcigzenia limitu zadtuzenia gminy z art. 243
ufp [ustawy o finansach publicznych]'®. Zgod-
nie ze stanowiskiem Krajowej Rady RIO™
finansowanie kapitatowe nie ma odzwierciedle-
nia w relacji okreslonej w art. 243 ustawy o fi-
nansach publicznych. Brak jest tez wystarczajg-
cych przestanek, by zaliczyc objete nig umowy
do kategorii tytutow diuznych.

Podsumowujac, nalezy zaakcentowac, ze
(niezaleznie od roznic pomiedzy powyzszymi
niestandardowymi instrumentami finansowy-
mi) ich wspolng cechg jest tworzenie pewnych
obcigzen finansowych dla samorzgdow, ktore
sg zbiezne z korzystaniem z instrumentow fi-
nansowania zwrotnego typu kredyt, pozyczka,
emisja papierow wartosciowych. Jednakze na-
lezy wskazac, ze obcigzenia wynikajgce z przy-
toczonych niestandardowych instrumentow
finansowych generalnie nie sg uymowane, a po-
winny, w relacji sptaty zobowigzan, jak rowniez
nie sg monitorowane przez opinie Regionalnej
Izby Obrachunkowej dotyczgcg mozliwosci
sptaty zobowigzania.

Wplyw operacji finansowych stosowanych przez wybrane jednostki samorzadu terytorialnego na ich sytuacje finansowg; Najwyzsza |zba Kontroli, informacja o wynikach

kontroli nr ewid: 25/2016/P/15/014/KBF, 2016 r.
Tamze.
105 Njestandardowe instrumenty finansowania..., dz. cyt.
106 Tamze.
107 Tamyze.

108 Wptyw operacji finansowych stosowanych przez wybrane jednostki samorzadu terytorialnego na ich sytuacje finansowg; Najwyzsza |zba Kontroli, informacja o wynikach

kontroli nr ewid: 25/2016/P/15/014/KBF, 2016 r.
109 Njestandardowe instrumenty finansowania..., dz. cyt.
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Omawiajgc dochody jednostek samorzgdu
terytorialnego, na poczgtku raportu zwrécono
uwage, ze w 2016 roku dochody majgtkowe
wyniosty 12,9 mld zt, co stanowi tylko 56,4%
dochodow majgtkowych roku 2015. Dochody
majatkowe za trzy kwartaty 2017 roku wyniosty
6,9 mld zt (przy planie na caty 2017 r. w wysoko-
$ci 21,6 mid zb).

Natomiast jesli chodzi o wydatki majgtkowe
jednostek samorzgdu terytorialnego, to w 2014 r.
wyniosty 41,3 mld zt, w 2015 r. wyniosty 38,5
mild zt, a w 2016 r. wyniosty 25,8 mld zt. Wydatki
majatkowe JST za trzy kwartaty 2017 r. wyniosty
15,2 mild zt (przy planie na caty 2017 r. w wyso-
kosci 50,6 mld zt). Z powyzszego widac, iz z roku
na rok nastepuje spadek wydatkdw majgtko-
wych jednostek samorzadu terytorialnego.

Ograniczanie przez JST inwestycji znala-
zto odzwierciedlenie w zmianie struktury wy-
datkow w catym kraju. W 2016 r. w 55,3% JST
udziat wydatkow inwestycyjnych w wydatkach
ogotem nie przekraczat 10% (w 2015 r. — 31,1%),
w 42,6% ksztattowat sie w granicach 10% — 25%,
a w pozostatych 2,1% — oscylowat w przedziale
25% — 50%"°.

Jednakze odnoszgc sie do wykonania wy-
datkow inwestycyjnych jednostek samorzgdu
terytorialnego, warto zwrocic uwage, ze w Il
kwartale 2017 r. wzrosty one rok do roku o 45%,
CO moze oznaczac, ze ruszyty inwestycje w sa-
morzagdach (w tym inwestycje wspotfinanso-
wane z funduszy Unii Europejskiej), jednakze
do prawdziwego odbicia jeszcze daleko, dlate-
go tez istotne bedg wyniki za IV kwartat 2017 r,,
ktore pokazg dalszy trend.

Ograniczanie inwestycji przez samorzgdy
w ostatnich latach nie jest dobrg tendencija,
poniewaz pokazuje, ze samorzady staty sie po-
niekad ,administratorami’ niezdolnymi do roz-
woju. Pozytywnym sygnatem jest jednak trze-
ci kwartat 2017 r, w ktérym nastgpito ,odbicie”
w inwestycjach, co moze zwiastowac koniec

110 Sprawozdanie z dziatalnosci Regionalnych Izb Obrachunkowych..., dz. cyt.

zastoju w inwestycjach prowadzonych przez
samorzady. Jednakze pomimo tzw. odbicia na-
lezatoby zastanowic sie nad ewentualng korektg
indywidualnego wskaznika zadtuzenia, o kto-
rym mowa w art. 243 ustawa o finansach pu-
blicznych. Indywidualny wskaznik zadtuzenia
jest wyznaczony jako relacja nadwyzki docho-
dow biezgcych nad wydatkami biezgcymi, po-
wiekszona o dochody ze sprzedazy majgtku, do
dochodow ogdtem 1 okresla wartosc granicznag,
jakg samorzady mogg przeznaczy¢ na obstuge
dtugu publicznego.

ZALETY

Jako zalety rozwigzan wynikajgcych z art. 243
ustawa o f.p. nalezy wskazac, ze IWZ odnosi sie
do faktycznych mozliwosci jego sptaty i obstugi
(nadwyzki operacyjnej powiekszonej o docho-
dy ze sprzedazy majatku) oraz ze samorzady
poprzez prowadzong przez siebie polityke bu-
dzetowg polegajgcg na zmniejszaniu wydatkow
biezagcych mogg wptywac na swoje zdolnosci
do sptaty zadituzenia. Indywidualny wskaznik
zadtuzenia jest obliczany indywidualnie dla kaz-
dego samorzadu i jest zindywidualizowanym
podejsciem do zadtuzenia kazdej jednostki sa-
morzadu terytorialnego.

WADY

Warto rowniez wskazac¢ na wady rozwigzan
wynikajgcych z art. 243 ustawa o f.p., a mianowi-
cie indywidualny wskaznik zadtuzenia obliczany
jest wytgcznie na podstawie wielkosci historycz-
nych (trzy lata poprzedzajgce rok budzetowy),
bez uwzglednienia biezgcej sytuacji finansowe].
Kolejng wadg wynikajacg z tego wskaznika jest
to, ze wydatki biezgce na obstuge dtugu znajdu-
jg sie zarowno po lewej, jak 1 po prawe]j stronie
wzoru, co powoduje istotng deformacje wskaz-
nika. Wadg tego wskaznika jest rowniez to, ze
nie uwzglednia w rachunku zadtuzenia nie-
ktorych tytutdw dtuznych, co powoduje obej-



Scie przekroczenia limitu zadtuzenia. Ostatnig
Z najistotniejszych wad tego wskaznika jest brak
mozliwosci wytgczenia z tgcznej kwoty sptaty
zadtuzenia sptaty wynikajgcej z restrukturyzaciji
zadtuzenia.

Dlatego tez konstrukcja obecnego indywidu-
alnego wskaznika zadtuzenia moze powodo-
wac sytuacje, w ktorej czes¢ samorzgdow, po-
mimo ze posiadajg $rodki finansowe na sptate
zadtuzenia, jest w pewnym sensie zmuszana
do wydtuzenia okresu sptaty dtugu, co skutkuje
wiekszymi kosztami w postaci odsetek banko-
wych. Dlatego tez taka konstrukcja indywidual-
nego wskaznika zadtuzenia powoduje, ze czesc¢
samorzagdow, chcac go poprawic¢, podejmuje
dziatania poprzez zawieranie niestandardowych
operacji finansowych majacych na celu m.in.
zbywanie majatku.

WNIOSKI

QNaleZa’foby ZWrocic uwage na ptynnosc
finansowg danej jednostki samorzgdowej,
biorgc pod uwage, ze indywidualny wskaz-
nik zadtuzenia jest ustalany na danych hi-
storycznych, a czesto biezgca ptynnosc
finansowa danej jednostki samorzgdu te-
rytorialnego wskazuje na jej mozliwosci
dalszego bezpiecznego zadtuzania sie.

QPrzy wyliczaniu indywidualnego wskaz-
nika zadtuzenia nalezatoby uwzgledni¢
zobowigzania (tzw. niestandardowe in-
strumenty finansowania), ktore wywotujg
skutki ekonomiczne podobne do umowy
pozyczki lub kredytu.

© Wartym rozwazenia jest kwestia wytgcze-
nia dochodow ze sprzedazy majatku z pra-
wej strony wzoru z art. 243 ustawa o fp.,
poniewaz jednostka samorzgdu terytorial-
nego, sprzedajagc majatek, z jednej strony
poprawia sobie wskaznik, ale z drugiej -
traci zrodto statych wptywow zwigzanych

z gospodarowaniem tym majagtkiem, co
moze byc¢ niekorzystne w przypadku po-
trzeby dalszego zadtuzania sie. Jest to
istotne, gdyz sprzedanego sktadnika ma-
jatku nie bedzie mozna wykorzystac jako
np. przysztego zabezpieczenia kredytu.

Nalezy rowniez zwrocic uwage na projekt
noweli ustawy o finansach publicznych z dnia
11 kwietnia 2017 r. (zamieszczony na stronie
Rzadowego Centrum Legislacji'), ktory w pew-
nej czesci wychodzi naprzeciw zgtaszanym po-
wyzej postulatom i przewiduje nastepujgce pro-
pozycje zmian w zakresie kontroli zadituzenia
1 sptaty zobowigzan przez jednostki samorzgdu

terytorialnego:

@ umozliwienie restrukturyzacji zadtuze-
nia jednostek samorzgdu terytorialnego
w formie wczesniejszej sptaty istniejgcego
zadtuzenia poprzez zaciggniecie nowego
dtugu o nizszych kosztach obstugi;

@ mozliwosce wczesniejszej sptaty diugu
W sytuacji posiadania wtasnych srodkow
finansowych, np. nadwyzki budzetowe]j
z poprzednich lat;

@ umozliwienie organom wykonawczym
jednostek samorzadu terytorialnego doko-
nywania zmian w budzecie 1 wieloletnigj
prognozie finansowej w zwigzku z realiza-
Cjg projektow finansowanych z udziatem
udziatem srodkow europejskich;

V] przy wyliczaniu indywidualnego wskazni-
ka zadtuzenia uwzglednianie zobowigza-
nia, ktore wywotujg skutki ekonomiczne
podobne do umowy pozyczki lub kredy-
tu. (Chodzi o tzw. niestandardowe instru-
menty finansowania — ma to wyelimino-
wac przypadki obchodzenia wskaznika
zadtuzenia przez samorzady). Dodatkowo
objecie zobowigzan, ktére wywotujg skut-



ki ekonomiczne podobne do umowy po-
zyczki ograniczeniami analogicznymi jak
dla kredytow i pozyczek;

(V] zobowigzanie jednostki samorzadu tery-
torialnego do uzyskania pozytywnej opinii
Regionalnej Izby Obrachunkowej o mozli-
woscl sptaty zobowigzania;

o wyeliminowanie dochodow ze sprzedazy
majatku przy wyliczaniu indywidualnego
wskaznika zadtuzenia;

o opieranie indywidualnego wskaznika spta-
ty zadluzenia zawsze na najbardziej ak-
tualnych danych (z wykonania budzetu,
a nie planowania).

Wskazujgc na niedociggniecia i wady obec-
nego indywidualnego wskaznika zadtuzenia, nie
Sposob nie zauwazyc, ze dzieki funkcjonowaniu
IWZ w obecnej formie liczba jednostek samo-
rzadu terytorialnego, ktére zamknety rok budze-
towy nadwyzkg (dodatnim wynikiem finanso-
wym), w 2016 r. wyniosta 2245 JST (w 2015 r.
— 2008 JST). Natomiast nadwyzka budzeto-
wa w 2016 r. wyniosta 76 mld zt (w roku 2015
- 2,6 mld zt), a nadwyzka budzetowa za trzy
kwartaty 2017 r. wyniosta juz 14,8 mild zt (przy
planowanym deficycie na poziomie 16,8 mid zt).
Zadtuzenie jednostek samorzgdu terytorialne-
go w 2016 r. wyniosto 69 mld zt (zmalato ono
wzgledem roku 2015 o okoto 3,6%), natomiast
zadtuzenie jednostek samorzgdu terytorialne-
go za trzy kwartaty 2017 r. wyniosto 66,1 mild zt
1 zmalato ono rok do roku o 2,8% oraz o 4,2%
wzgledem konca 2016 .

Powyzsze oznacza, ze od momentu, w kto-
rym samorzady zaczety stosowac indywidualny
wskaznik zadtuzenia, ich budzety znaczgco sie
poprawity, jednak z zastrzezeniem wyhamo-

11 Https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12297351/katalog/12426490, [dostep: 01.02.018].

wania — inwestycje (znaczacy spadek w latach
2014-2016), ktore jednak sie odbity i znaczaco
wzrosty w trzecim kwartale 2017 r. Warto zwro-
ci¢ uwage, ze plan wydatkow majgtkowych na
2017 r. zaktadat wydatki na poziomie ok. 50 mld
zt, natomiast za trzy kwartaty osiggnety one
poziom tylko 15 mld zt (pomimo ich odbicia
w III kwartale), w zwigzku z czym powyzsze
nadwyzki budzetowe sg rowniez wynikiem bra-
ku inwestycji samorzgdow.

W dyskusji dotyczacej finansowania samo-
rzgdow widoczny jest wyrazny podziat — jedni
wskazujg, ze uprzednio stosowane wskazniki
zadtuzenia (ustawa o f.p. z 2005 r.) byty korzyst-
niejsze dla jednostek samorzadu terytorialnego,
natomiast druga strona wskazuje na ewident-
ne korzysci z wprowadzenia indywidualnego
wskaznika zadtuzenia wynikajgcego z ustawa
o fp. z 2009 r. Faktem jest, ze zadtuzenie jed-
nostek samorzadu terytorialnego sie zmniejsza,
samorzgdy wypracowujg znaczgcg nadwyzke
budzetowa, a inwestycje, ktore do 2016 r. spa-
daty, w trzecim kwartale 2017 r. znaczaco poszty
w gore.

Jako ze w prawie przewidywalnosc jest klu-
czowa, warto zastanowic sie nie nad tym, czy
modyfikowac¢ indywidualny wskaznik zadtuze-
nia, ale kiedy go zmodyfikowac, poniewaz samo-
rzgdom potrzeba przewidywalnosci i stabilnosci
prawnej do skutecznego, diugoterminowego
zarzadzania finansami.
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