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Wvykaz powolvwanych aktow prawnych z publikatorami

Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 roku o finansach publicznych (tekst jednolity Dz. U.
z 2013 r., poz. 885 ze zm.).

Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 roku Kodeks cywilny (tekst jednolity Dz. U. z 2014 r.,
poz. 121 ze zm.).

Ustawa z dnia 8 marca 1990 roku o samorzadzie gminnym (tekst jednolity Dz. U.
z 2015r., poz. 1515 ze zm.).

Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 roku o samorzadzie powiatowym (tekst jednolity Dz. U.
z 2015r., poz. 1445 ze zm.).

Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 roku Przepisy wprowadzajace ustawe o finansach
publicznych (Dz. U. Nr 157, poz. 1241 ze zm.).

Ustawa z dnia 7 pazdziernika 1992 roku o regionalnych izbach obrachunkowych (tekst
jednolity Dz. U. z 2012 r., poz. 1113 ze zm.).

Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 4 marca 2010 roku w sprawie sprawozdan
jednostek sektora finansow publicznych w zakresie operacji finansowych (tekst
jednolity Dz. U. z 2014 r., poz. 1773).

Rozporzadzenie Ministra Finansow z dnia 28 grudnia 2011 roku w sprawie
szczegdlowego sposobu klasyfikacji tytutow dluznych zaliczanych do panstwowego
dtugu publicznego (Dz. U. nr 298, poz. 1767).

Rozporzadzenie Ministra Finansow z dnia 5 lipca 2010 roku w sprawie szczegdlnych
zasad rachunkowos$ci oraz planow kont dla budzetu panstwa, budzetéw jednostek
samorzadu terytorialnego, jednostek budzetowych, samorzadowych zakladoéw
budzetowych, panstwowych funduszy celowych oraz panstwowych jednostek
budzetowych majacych siedzibe poza granicami Rzeczpospolitej Polskiej (tekst
jednolity Dz. U. z 2013 r., poz. 289).
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l. Uwagi wprowadzajace

1. Uzasadnienie przygotowania Informacji

Prowadzone przez regionalne izby obrachunkowe (RI1O) kontrole gospodarki
finansowej jako jedno z wazniejszych zagadnien eksponujg zadluzenie jednostek
samorzadu terytorialnego. Niezaleznie od kontroli o charakterze kompleksowym,
w latach 2013 — 2014 izby przeprowadzily dwie kontrole o charakterze
koordynowanym dotyczace zadtuzenia jednostek samorzadowych i przestrzegania przez
nie ustawowych limitow zobowigzan dluznych oraz ich splaty. W pierwszej
uczestniczyto 16 izb, podejmujac kontrole w 90 jednostkach samorzadu terytorialnego
(w 10 wojewédztwach, 14 powiatach i 66 gminach)?, w drugiej wzigto udziat 15 izb,
a kontrole przeprowadzono w 61 jednostkach samorzadowych (w 54 gminach

i 7 powiatach)®. Wykazy jednostek objetych wskazanymi kontrolami przedstawiono

w zalacznikach nr 1 i 2 do opracowania.

Wyniki kontroli pokazaty szereg negatywnych zjawisk wynikajacych z istotnego
wzrostu dlugu samorzadu terytorialnego, wsrdd ktorych nalezy wyrdznic:

— niezachowanie ustawowo okreslonych limitow dlugu i sptaty zobowigzan,

— finansowanie deficytu budzetu jednostki samorzadu terytorialnego
z niedozwolonych prawnie zrodet,

— nierzetelne planowanie i1 prognozowanie wartosci finansowych w budzecie
i wieloletniej prognozie finansowej,

— brak monitorowania procesdéw zwigzanych z wykonaniem budzetu, co
skutkowalo zacigganiem zobowigzan dluznych ponad potrzeby pozyczkowe
budzetu,

— dopuszczenie do wystgpienia zobowigzan wymagalnych,

— nierzetelne prezentowanie w sprawozdaniach finansowych i budzetowych
danych dotyczacych dtugu i jego spfaty,

— brak wystarczajacych procedur kontroli zarzadczej w zakresie operacji

zwigzanych z zacigganiem dhugu i jego sptata,

2 Wyniki kontroli zaprezentowane zostaly w wydanej w 2014 roku Informacji ,Zadtuzenie jednostek

samorzadu terytorialnego. Przestrzeganie ustawowych limitdw zadtuzenia i jego sptaty”, todz 2014 r.,
udostepnione, m.in., na stronie RIO w todzi www.lodz.rio.gov.pl

® Wyniki kontroli zaprezentowane zostaty w Sprawozdaniu z dziatalnoéci regionalnych izb obrachunkowych i
wykonania budzetu przez jednostki samorzadu terytorialnego w 2014 roku, Warszawa 2015 r., s. 83 i nast.
Udostepnione takze na stronie KR RIO www.rio.gov.pl


http://www.lodz.rio.gov.pl/
http://www.rio.gov.pl/
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— brak nalezytego, biezacego monitorowania sytuacji finansowej, w tym poziomu
zadtuzenia spotek komunalnych i samodzielnych publicznych zaktadow opieki

zdrowotnej.

Przeprowadzone przez RIO kontrole zadtuzenia, jak rowniez pozostate kontrole
gospodarki finansowej, ujawnilty w odniesieniu do ostatnich trzech lat coraz
wyrazniejsza tendencje¢ wykorzystywania przez jednostki samorzadowe rozmaitych
formut prawnych dla pozyskania srodkéw finansowych, okreslanych potocznie jako
niestandardowe instrumenty finansowe. Odrozniajg si¢ one od instrumentow
klasycznych, do jakich nalezg kredyty, pozyczki, papiery wartosciowe, obejmujac coraz
bardziej zrdznicowane konstrukcje prawne, identyfikowane bardzo czgsto na gruncie
przepisow o finansach publicznych, jako umowy nienazwane o terminie zaplaty
dtuzszym niz rok, zwigzane z finansowaniem ustug, dostaw, rob6t budowlanych, ktore
wywotuja skutki ekonomiczne podobne do umowy pozyczki lub kredytu. Coraz
wicksza popularnos¢ nowych form finansowania ma swoje uzasadnienie, ktore jest
zwigzane z rosngcym poziomem dlugu samorzadu terytorialnego, konieczno$cia
zachowania relacji sptaty zobowigzan, a jednoczes$nie potrzebg pozyskania §rodkow
finansowych, umozliwiajagcych absorpcje srodkow europejskich (przede wszystkim na
sfinansowanie wkladu wlasnego do realizowanych projektow 1 programow).
Gromadzone przez Izby dane empiryczne, jak réwniez analizy dotyczace stanu
prawnego, pokazuja istotne zagrozenia, ktore wynikaja ze wskazanej tendencji. Glowne
zagrozenia to niekontrolowany przyrost zadtuzenia jednostek samorzadu terytorialnego
oraz utrata plynnoSci finansowej przez niektore z jednostek korzystajacych

z omawianych instrumentow.

Okoliczno$ci te uzasadniaja przygotowanie Informacji pokazujacej zrodia
zagrozen, przyktady korzystania z niestandardowego finansowania oraz formulujace;j

wnioski pozwalajace na przeciwdziatanie zidentyfikowanym ryzykom.

Istotng trudno$¢ w analizie prezentowanego zjawiska stanowi okoliczno$¢, ze
jednostki  samorzadowe nie zawsze rzetelnie przekazuja informacje o
wykorzystywanych instrumentach finansowych, wskutek czego nie mozna w pehni
polega¢ na danych sprawozdawczych i wicloletnich prognozach finansowych. Dopiero
czynno$ci kontrolne ujawniaja faktyczng tres¢ ekonomiczng okreslonych czynnos$ci

prawnych podjetych przez samorzad, i pozwalajg na ich normatywng identyfikacje.
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Przygotowana informacja oparta zostala na materialach kontrolnych z 26
jednostek samorzadu terytorialnego®, z okresu 2013 rok — 31 sierpnia 2015 roku
(kontrole przeprowadzity: RIO w Bialymstoku, RIO w Bydgoszczy, RIO w Gdansku,
RIO w Katowicach, RIO w Kielcach, RIO w Krakowie, RIO w Lodzi, RIO w Opolu,
RIO w Poznaniu, RIO w Rzeszowie, RIO w Szczecinie®, RIO we Wroctawiu)®.
Dodatkowo wykorzystano dane wynikajace ze sprawozdan budzetowych oraz
z wieloletnich prognoz finansowych jednostek samorzadu terytorialnego,
publikowanych przez Ministra Finanséw, jak rowniez powszechnie dostgpne dane

z Biuletynow Informacji Publicznej oraz Biuletynu Zaméwien Publicznych.

Wykaz jednostek samorzadowych, ktorych wyniki kontroli stanowity podstawe

przygotowania Informacji stanowi zatacznik nr 3 do opracowania.

2. Dlug jednostek samorzadu terytorialnego

Poziom zadluzenia jednostek
X Rys. I.1. Poziom zadtuienia JST w latach 2007-2014
samorzadowych systematycznie wzra- 80 wiliardyal

72,11

69,16
70 6576 67,83

sta, co jest szczegOlnie wyrazne po
60

2008 roku. Wedlug stanu na koniec: o
2007 roku dlug wynosit - 25.875.941 40
tys. zt; 2008 roku — 28.774.694 tys. zt, |
2009 roku — 40.294.344 tys. zk jz

2010 roku — 55.093.872 tys. zt; 2011 °

2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014

roku — 65.756.468 tys. zt; 2012 roku — J

67.834.515 tys. zt; 2013 roku — 69.159.112 tys. zt; 2014 roku — 72.109.871 tys. zi.
Stanowito to odpowiednio 19,7 % wykonanych dochodéow jednostek samorzadu
terytorialnego w 2007 roku; 20,2 % w 2008 roku; 26,0 % w 2009 roku; 33,8 % w 2010
roku; 38,4 % w 2011 roku; 38,2 % w 2012 roku; 37,7 % w 2013 roku; 37,1 % w 2014

roku. Poziom kwoty dlugu w kolejnych latach, w relacji rok do roku, zwigkszatl sie

* W Powiecie Cztuchowskim przeprowadzone zostaty dwie kontrole gospodarki finansowej

uwzglednione w Informacji.

> Korzystanie z niestandardowych instrumentéw finansowania potrzeb budzetowych ujawnita takze RIO
w Szczecinie w wyniku kontroli gospodarki finansowej przeprowadzonych w Gminie Rewal (kontrola
kompleksowa i problemowa przeprowadzone w 2013 roku). Z uwagi na przekazanie materiatow
kontrolnych CBA nie wtgczono ich do analiz dokonanych w ramach przedmiotowej Informacji.

¢ w informacji nie uwzgledniono wynikéw kontroli gospodarki finansowej przeprowadzonej przez
RIO w Zielonej Gorze w Gminie Zbgszynek, ktora podjeta zostata w dniu 2 wrzesnia 2015 roku.
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odpowiednio o 11,2 % (lata 2008/2007); 40,03 % (lata 2009/2008); 36,72 % (lata
2010/2009); 19,35 % (lata 2011/2010); 3,16 % (lata 2012/2011); 1,95 % (lata
2013/2012); 4,26 % (lata 2014/2013).

Zobowigzania

tworzace

dlug publiczny wedlug jednostek

samorzadu

terytorialnego i tytutow dtuznych w latach 2012 — 2014 przedstawiaty si¢ nastgpujaco:

Tabela I.1. Zobowigzania tworzace dtug publiczny w tys. zt rok 2012

) . ) Prayjete Wymiagaln.e W tym, \{vymagalne
Typ JST Zobow’llqzama Pap’le.ry 'KrE‘dety_ depozyty zobo“thzama zobowigzania z
ogolem wartosciowe i pozyczki ogolem tytulu dostaw
towarow i uslug
1 2 3 4 5 6 7
Gmina miejska 6.408.420 89.800 6.278.512 0,00 40.108 31.992
Gmina miejsko-wiejska 9.585.553 117.350 9.419.243 0,00 48.960 31.040
Gmina wiejska 10.173.879 18.155 10.092.913 0,00 62.811 39.635
Miasto na prawach powiatu 29.578.688 4.183.801 25.327.334 0,00 67.553 53.271
Powiat 5.975.086 136.922 5.821.155 0,00 17.009 13.180
Wojewodztwo 6.112.888 335.232 5.777.303 0,00 353 312
Suma 67.834.515 4.881.260 62.716.461 0,00 236.794 169.437
Tabela 1.2. Zobowigzania tworzace diug publiczny w tys. zt rok 2013
. . . . Wymagalne W tym, wymagalne
s | oo | oot | et | sobovigania | bovigami
ogolem tytulu dostaw
towarow i ustug
1 2 3 4 5 6 7
Gmina miejska 6.096.076 80.050 5.970.074 0,00 45.951 30.799
Gmina miejsko-wiejska 9.522.435 86.290 9.386.781 0,00 49.365 27.218
Gmina wiejska 10.153.351 25.140 10.058.308 0,00 69.903 35.882
Miasto na prawach powiatu 30.884.558 4.574.304 26.252.422 0,00 57.832 38.104
Powiat 5.877.616 153.545 5.721.979 0,00 2.091 907
Wojewodztwo 6.625.076 340.070 6.114.904 0,00 170.102 221
Suma 69.159.112 5.259.399 63.504.469 0,00 395.244 133.131
Tabela 1.3. Zobowiazania tworzace diug publiczny w tys. zt rok 2014
Papiery Wymagalne W tym, wymagalne
Typ JST Zobowigzania wartoSciowe Kredyty Przyjete zobowiazania zobowigzania z
ogolem i pozyczki depozyty ogolem tytulu dostaw
towaroéw i uslug
1 2 3 4 5 6 7
Gmina miejska 6.135.773 94.510 6.008.246 0,00 33.016 20.501
Gmina miejsko-wiejska 9.790.234 71.500 9.664.747 0,00 53.987 36.852
Gmina wiejska 10.510.156 9.300 10.431.229 0,00 69.628 31.025
Miasto na prawach powiatu 26.408.731 1.439.055 24.923.273 0,00 46.403 25.074
Powiat 5.943.224 104.545 5.830.916 0,00 7.762 2.574
Wojewodztwo 7.284.058 349.509 6.932.244 0,00 2.305 1.904
M. st. Warszawa 6.037.695 2.199.411 3.838.284 0,00 0,00 0,00
Suma 72.109.871 4.267.830 67.628.939 0,00 213.101 117.930

Poziom dlugu, wyrazony stosunkiem procentowym jego kwoty do kwoty

wykonanych dochodow ulegt zmniejszeniu w latach 2012 — 2014, jego skale obrazuje

jednak wyrazisciej relacja do kwoty wykonanych dochodéw biezacych, ktora w latach
2012 — 2014 ksztattowata si¢ odpowiednio na poziome 43,35%, 42,38% 1 41,99 %.

Relacje wykonanej nadwyzki operacyjnej’ do kwoty wykonanych rozchodéw z tytutu

splaty dlugu oraz wydatkow majatkowych prezentuje tabela ponizej (wartoSci

w tys. zt):

’ Modelowo nadwyzka operacyjna powinna zapewni¢ sfinansowanie sptaty dtugu i w takiej czesci wydatkow
majgtkowych, by nie nastgpit przyrost zadtuzenia (przy uwzglednieniu dochodow majatkowych).
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Tabela 1.4. Zestawienie rozchodow, nadwyzki operacyjnej oraz wydatkéw majatkowych - lata 2012 -2014

. Nadwyzka . Wydatki majatkowe —
Rok Nadwyzka Rozchody opera‘Z)};jna - Wydatkl (nagwyika O;Zracyjna - % Kol. (4/5)
operacyjna rozchody majatkowe rozchody)
1 2 3 4 5 6 7
2012 11.625.747 10.104.184 1.521.563 35.616.479 34.094.916 4,27
2013 14.336.788 11.838.719 2.498.069 35.006.707 32.508.638 7,14
2014 16.317.610 8.000.696 8.316.914 41.350.216 33.033.302 20,11

Tabela 1.5. Zestawienie dochodéw majatkowych, nadwyzki operacyjnej pomniejszonej 0 rozchody do wydatkow
majatkowych - lata 2012-2014

Nadwyzka operacyjna po sptaceniu

Roznica kol.

Rok Wydatki majatkowe Dochody majatkowe rozchodow 2(3+4)
1 2 3 4 5
2012 | 35.616.479 20.944.953 1.521.563 13.149.963
2013 | 35.006.707 20.289.556 2.498.069 12.219.082
2014 | 41.350.216 22.615.644 8.316.914 10.417.658

Rys. |.2. Zestawienie rozchodéw i nadwyzki operacyjnej w latach
2012-2014

Rys. |.3. Zestawienie nadwyzki operacyjnej pomniejszonej o rozchody
do wydatkéw majatkowych w latach 2012-2014

45 | Miliardy zt

41,35

18 Miliardy zt

16,32

16 40

14 35

12 30

10 25
20
15

10

2012 2013 2014 2012 2013 2014

@ Nadwyzka operacyjna @ Rozchody @Nadwyzka operacyjna - rozchady @ Wydatki majatkowe

N
Jednoczesnie znaczace obcigzenie | e S g
dla zrownowazenia wydatkéw dochodami majgatkowymi
. , . powigekszonymi o ww. nadwyzke.
budzetow  jednostek  samorzadowych 50 | wiliardy 2
41,35
stanowig wydatki zwigzane z obstugg | ase2 35,01
30
dtugu oraz udzielonymi porg¢czeniami i o .54 0.29 =
gwarancjami. W 2012 roku wynosity one 0 o o
o
3.550.167 tys. zt (2,27 % wykonanych " 2012 2013 2014
4 . . - 15 12,22 -10,42
dochodow biezacych), w 2013 i 2014 roku 20 e
® Wydatki majatkowe [ Dochedy majatkowe
odp0W|edn|o 2887100 tys Z]f (1177 % ® NadwyZka oper. po splac. rozchod.  #Réznica

wykonanych dochodow biezacych) i 2.488.083 tys. zt (1,45 % wykonanych dochodow
biezacych). W odniesieniu do wydatkéw biezacych wydatki te wynosily w latach 2012
— 2014 odpowiednio 2,45 %, 1,94 % i 1,60 %.

Roczna kwota rozchodow z tytutu splaty dlugu oraz wydatkéw zwigzanych
z jego obstuga (odsetki, prowizje)® limitowana jest relacja sptaty zobowiazan, okre§lona

przez ustawodawce w art. 243 ust.1 ustawy o finansach publicznych.

8 Do kwoty tej nalezy doliczy¢ potencjalne wydatki zwiazane z udzielonymi przez jednostke samorzadu
terytorialnego poreczeniami i gwarancjami, przypadajgce w danym roku zgodnie z trescig zawartej umowy.
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Spetnienie tej relacji jest warunkiem uchwalenia budzetu i wieloletniej prognozy

~ finansowej. Przy czym - w prognozie
dhugu, WPF,
jednostka

Rys. I.5. Roczna kwota rozchoddw z tytutu sptaty dtugu oraz

wydatkéw zwigzanych z jego obstuga . . . ;.
stanowigce]  czeS¢
4000 Miliony zt

3550

samorzgdowa musi

3500

3000 2887 prZEdmiO'

potwierdzi¢ zachowanie

2488
2500

towej relacji przez caty okres, na jaki

2000

przyjeta jest prognoza. Relacja ta
zaktada

1500

1000 porownanie dwodch

500 wyrazonych procentowo wartosci,

2012 2013 2014 czyli rocznej kwoty splaty i

@ Wydatki na obstuge dtugu oraz udzielone porgczenia i gwarancje

wskaznika

maksymalnego splaty,
obliczanego na podstawie danych finansowych z trzech lat poprzedzajacych rok
budzetowy, wedlug wzoru ustalonego w ww. przepisie.

Podkresli¢ nalezy, ze przedstawiona powyzej relacja nie limituje kwoty dlugu,
lecz poziom jego sptaty w poszczegdlnych latach objetych prognoza dhugu.
Jednoczes$nie, dane zawarte w WPF w tym zakresie pokazuja tez potencjalng zdolnos¢
jednostek samorzadu terytorialnego do zaciggania nowych zobowigzan, ktore beda
musiaty by¢ uwzglednione w relacji sptaty zobowigzan. Zdolno$¢ t¢ wyraza poziom
spetnienia relacji wyznaczony roznicag miedzy maksymalnym wskaZnikiem splaty
zobowigzan na dany rok a prognozowanym na ten rok wskaznikiem sptaty zobowigzan.

Wedtug projektow WPF ztozonych na 2015 rok dane te prezentowaly si¢ nastepujaco’.

Tabela 1.6. Wykaz jednostek niespetniajacych relacji wyrazonej w art. 243 lub w ktorych relacja lewej i prawej
strony wskaznika nie przekraczata 0,6 punktu procentowego — dane na koniec 2014 roku

Rok prognozy
2015 | 2016 | 2017 [
Liczba jednostek samorzadowych

Wyszczegolnienie 2018

1

2

3

4

5

Nie spelniono relacji

41

59

49

14

Spetniono relacj¢ na poziomie nizszym niz 0,3 punktu procentowego

268

405

349

159

Spehiono relacjg¢ na poziomie 0,3 punktu procentowego — 0,6 punktu
procentowego

125

189

223

100

Spetniono relacj¢ na poziomie wyzszym niz 0,6 punktu procentowego

2.365

2.146

2.178

2.526

Razem™

2.799

2.799

2.799

2.799

Zgodnie z baza danych WPF, wedlug stanu na dziea 5 sierpnia 2015 roku*,
poziom spelnienia relacji wyznaczony réznicag mig¢dzy maksymalnym wskaznikiem

splaty zobowigzan na dany rok a prognozowanym na ten rok wskaznikiem sptaty

° Sprawozdanie z dziatalnosci regionalnych izb obrachunkowych i wykonania budzetu przez jednostki
samorzadu terytorialnego w 2014 roku, Warszawa 2015 r., s. 256 i nast. Udostepnione takze na stronie KR RIO
www.rio.gov.pl

1% Dane nie obejmuja 9 jednostek samorzadowych.
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zobowigzan w przedziale 0,00 — 0,1 prezentowat si¢ nastepuj qcolz:

Tabela 1.7. Wykaz jednostek, w ktérych relacja lewej i prawej strony wskaznika nie przekraczata 0,1 punktu
procentowego — dane na dzien 5 sierpnia 2015 roku

Rok prognozy
Wyszczegolnienie 2015 [ 2016 | 2017 [ 2018
Liczba jednostek samorzadowych

Ogotem’” 2.807 2.807 2.807 2.807
Relacja rowna L=P 6 15 6 5
Spetniono relacj¢ na poziomie 0,02 punktu procentowego L =<0,02 8 26 7 17
Spetniono relacj¢ na poziomie powyzej 0,02 punktu procentowego do

12 10 4 8
0,04 punktu procentowego
Spetniono relacj¢ na poziomie powyzej 0,04 punktu procentowego do

7 8 8 10
0,06 punktu procentowego
Spetniono relacj¢ na poziomie powyzej 0,06 punktu procentowego do

7 7 7 9
0,08 punktu procentowego
Spetniono relacj¢ na poziomie powyzej 0,08 punktu procentowego do 0,1 13 8 5 7
punktu procentowego
Razem 53 74 37 56

Relacja splaty zobowigzan stanowi ustawowo wyznaczone kryterium oceny
sytuacji finansowej jednostki samorzadu terytorialnego. Niezachowanie relacji
polaczone =z zagrozeniem wykonywania zadan publicznych przez jednostke
samorzadowa skutkuje wszczgciem procedury zmierzajacej do realizacji przez
jednostke programu naprawczego. Zgodnie z art. 240a ustawy o finansach publicznych -
w razie braku mozliwosci uchwalenia wieloletniej prognozy finansowej lub budzetu
jednostki samorzadu terytorialnego, zgodnie z zasadami okre§lonymi w art. 242-244,
oraz zagrozenia realizacji zadan publicznych przez jednostke samorzadu terytorialnego,
kolegium regionalnej izby obrachunkowej wzywa jednostke samorzadu terytorialnego
do opracowania i uchwalenia programu postgpowania naprawczego oraz przedtozenia
tego programu celem zaopiniowania do regionalnej izby obrachunkowej, w terminie 45
dni od dnia otrzymania wezwania. Organ stanowigcy jednostki samorzadu
terytorialnego uchwala program postgpowania naprawczego na okres nieprzekraczajacy

3 kolejnych lat budzetowych.

W 2014 roku regionalne izby obrachunkowe skierowaty wezwania w sprawie
opracowania programow postgpowania naprawczego do 34 jednostek samorzadowych,
w wyniku czego zaopiniowaly 26 uchwat organéw stanowiacych w sprawie programow
postepowania naprawczego (6 opinii mialo charakter negatywny)**. Zebrany w zwiazku
z omawianymi procedurami material wskazywat, ze jednym z gtownych powodow

pogorszenia si¢ sytuacji finansowej jednostek samorzadowych 1 koniecznosci

" Baza danych udostepniona na stronie Ministerstwa Finanséw, adres URL - http://www.mf.gov.pl

/c/document_library/get_file?uuid=65c3ab0d-ac11-45b0-9b06-8b7b4a6677e7&groupld=764034

12 Opracowanie wtasne.

' Dane nie obejmuja 1 jednostki samorzadowej.

“ W 9 przypadkach wezwania skierowane zostaty pod koniec 2014 roku, a opinie wydane zostaty
w 2015 roku.
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przygotowania programu naprawczego byt wysoki poziom wydatkéw inwestycyjnych

zwigzany z checig wykorzystania srodkoéw europejskich, finansowany z przychodow
zwrotnych. W kilku przypadkach jednostki wskazaly takze na wysokie koszty

pozyskiwania przychodéw zwrotnych w sektorze pozabankowym15.

Wedlug danych aktualnych na trzeci kwartat 2015 roku (stan na 30 wrzesnia
2015 roku) liczba jednostek wezwanych do opracowania i uchwalenia programu

postepowania haprawczego wynosita 31.

3. Srodki zagraniczne, w tym z budzetu Unii Europejskiej

Jednostki samorzadu terytorialnego sa znaczacymi beneficjentami S$rodkow
przekazanych z budzetu Unii Europejskiej. Wedlug danych zawartych w Krajowym
Systemie Informatycznym (KSI SIMIK), aktualnych na dzien 31 pazdziernika
2015 roku, jednostki samorzadu terytorialnego zakontraktowaty w ramach perspektywy
finansowej 2007-2013 srodki z budzetu UE w kwocie 89.554.739 tys. zl, z czego
whnioski o ptatnos¢ ztozono na kwote 79.720.703 tys. zt.

Dane dotyczace wysokosci S$rodkow zakontraktowanych przez jednostki
samorzadu terytorialnego na podstawie uméw 1 decyzji oraz $rodkow objetych
ztozonymi przez jednostki wnioskami o ptatno§¢ prezentuja ponizsze tabele,
uwzgledniajac kwoty wydatkow uznanych za kwalifikowalne 1 kwoty wydatkéw objete
dofinasowaniem (wnioskiem o ptatnosc).

Tabela 1.8. Krajowy System Informatyczny (KSI SIMIK 07-13): Zestawienie warto$ci umow/decyzji
o0 dofinansowanie — w podziale na programy oraz formy prawne (§rodki zakontraktowane)

Lp. Program Operacyjny Wydatki kwalifikowane Dofinansowanie UE

1 2 3 4

1. Program Operacyjny Infrastruktura i Srodowisko 25.679.384.232,81 20.040.256.615,06
2. Program Operacyjny Innowacyjna Gospodarka 2.219.504.322,88 1.650.100.473,48
3. Program Operacyjny Rozwdj Polski Wschodniej 7.289.498.173,80 5.844.914.736,66
4. Regionalny Program Operacyjny Wojewodztwa Dolnoslaskiego 4.272.123.279,04 2.795.670.107,94
5. Regionalny Program Operacyjny Wojewddztwa Kujawsko — Pomorskiego 4.120.911.307,87 2.485.424.300,07
6. Regionalny Program Operacyjny Wojewddztwa Lubelskiego 3.872.400.021,59 2.845.328.026,59
7. Regionalny Program Operacyjny Wojewddztwa Lubuskiego 1.875.950.077,84 1.208.538.778,25
8. Regionalny Program Operacyjny Wojewddztwa Lodzkiego 3.589.970.142,82 2.681.231.071,39
9. Regionalny Program Operacyjny Wojewodztwa Matopolskiego 4.977.510.651,12 3.341.050.993,46
10. | Regionalny Program Operacyjny Wojewddztwa Mazowieckiego 6.071.300.633,92 4.833.789.626,82
11. | Regionalny Program Operacyjny Wojewodztwa Opolskiego 1.688.568.565,89 1.226.694.416,11
12. | Regionalny Program Operacyjny Wojewddztwa Podkarpackiego 4.103.210.413,96 2.933.981.787,36
13. | Regionalny Program Operacyjny Wojewoddztwa Podlaskiego 2.259.861.148,62 1.722.032.269,55
14. | Regionalny Program Operacyjny Wojewodztwa Pomorskiego 3.412.647.160,36 2.331.064.004,66
15. | Regionalny Program Operacyjny Wojewédztwa Slaskiego 6.330.303.927,32 4.874.054.219,01
16. | Regionalny Program Operacyjny Wojewddztwa Swietokrzyskiego 3.245.823.704,76 2.121.645.565,92
17. | Regionalny Program Operacyjny Wojewddztwa Warminsko — Mazurskiego 3.441.762.762,66 2.609.183.586,92
18. | Regionalny Program Operacyjny Wojewodztwa Wielkopolskiego na lata 2007 — 2013 3.683.404.446,86 2.490.896.592,71
19. | Regionalny Program Operacyjny Wojewodztwa Zachodniopomorskiego 2.786.897.419,69 1.836.910.994,30
20. | Program Operacyjny Kapitat Ludzki 23.241.594.296,07 19.681.971.176,68

> Sprawozdanie z dziatalnoéci regionalnych izb obrachunkowych i wykonania budzetu przez jednostki
samorzadu terytorialnego w 2014 roku, Warszawa 2015 r., s. 96-98. Udostepnione takze na stronie KR RIO
www.rio.gov.pl
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Tabela 1.9. Krajowy System Informatyczny (KSI SIMIK 07-13): Zestawienie warto§ci umow/decyzji

o0 dofinansowanie — w podziale na programy oraz formy prawne:(wnioski o ptatnos§é

Lp. Program Operacyjny kw\a/:?f/iclieg\lf(vlane Dofinansowanie UE
1 2 3 4

1. Program Operacyjny Infrastruktura i Srodowisko 22.107.940.643,16 16.864.133.405,58
2. Program Operacyjny Innowacyjna Gospodarka 1.724.043.219,82 1.285.174.360,17
3. Program Operacyjny Kapitat Ludzki 22.212.814.178,23 18.814.521.557,89
4. Program Operacyjny Rozwdj Polski Wschodniej 5.414.808.229,78 4.465.521.557,89
5. Regionalny Program Operacyjny Wojewddztwa Dolno$laskiego 4.111.433.998,80 2.657.721.189,71
6. Regionalny Program Operacyjny Wojewodztwa Kujawsko — Pomorskiego 3.412.030.545,09 2.085.317.760,47
7. Regionalny Program Operacyjny Wojewddztwa Lubelskiego 3.502.971.673,89 2.541.730.982,86
8. Regionalny Program Operacyjny Wojewodztwa Lubuskiego 1.714.205.192,59 1.107.669.068,95
9. Regionalny Program Operacyjny Wojewddztwa Lodzkiego 3.265.929.517,30 2.418.335.970,39
10. Regionalny Program Operacyjny Wojewddztwa Matopolskiego 4.510.575.951,91 3.011.085.773,75
11. Regionalny Program Operacyjny Wojewddztwa Mazowieckiego 5.258.984.784,21 4.231.506.049,04
12. Regionalny Program Operacyjny Wojewddztwa Opolskiego 1.604.506.005,91 1.172.598.763,37
13. Regionalny Program Operacyjny Wojewodztwa Podkarpackiego 3.910.671.795,58 2.797.983.304,89
14. Regionalny Program Operacyjny Wojewodztwa Podlaskiego 2.016.341.667,91 1.487.623.332,22
15. Regionalny Program Operacyjny Wojewddztwa Pomorskiego 3.134.460.108,52 2.118.700.445,00
16. Regionalny Program Operacyjny Wojewodztwa Slaskiego 5.742.159.135,52 4.396.105.523,57
17. Regionalny Program Operacyjny Wojewodztwa Swictokrzyskiego 3.101.260.974,48 2.012.507.432,35
18. Regionalny Program Operacyjny Wojewodztwa Warminsko — Mazurskiego 3.215.237.631,68 2.439.069.413,08
19 ;%Oeg:igonalny Program Operacyjny Wojewodztwa Wielkopolskiego na lata 2007 — 3312.312.317.22 2.228.617.703.15
20. Regionalny Program Operacyjny Wojewodztwa Zachodniopomorskiego 2.423.973.723,78 1.584.591.006,29

Srodki, o ktorych mowa w art. 5 ust.1 pkt 2 i 3 ustawy o finansach publicznych
stanowig ponad potowe dochodéw majatkowych jednostek samorzadu terytorialnego,
co podkresla ich znaczenie w stymulowaniu aktywnosci inwestycyjnej tych jednostek,
ale jednoczesnie eksponuje szczegolng ich role, jako czynnika determinujacego decyzje

dotyczace zaciggania przychodéw zwrotnych na finansowanie wktadu krajowego.

Relacje wykonanych dochodéw majatkowych z tytulu dotacji i §rodkow na
finasowanie wydatkow na realizacj¢ zadan finansowanych z udzialem S$rodkow,
o ktorych mowa w art. 5 ust.1 pkt 2 1 3 ustawy o finansach publicznych do ogolnej

kwoty wykonanych dochodéw majatkowych przedstawia ponizsza tabela.

Tabela 1.10. Udziat dochodéw majatkowych, o ktérych mowa w art. 5 ust. 1 pkt 2 i 3 ustawy o finansach publicznych
w dochodach majatkowych ogdtem

Lp. | Wyszezegdlnienic 2012 rok 2013 rok 2014 rok
(w tys. zb) (w tys. zb) (w tys. zb)
1 2 3 4 5
1 Dochody majatkowe 20.944.953 20.289.556 22.615.644
o | Dochody majatkowe ze Srodkéw, o ktérych 13.452.678 12.426.655 14.422.479
mowa w art. 5 ust.1 pkt 2 i 3 ustawy
3 % 3/2 64,2 61,24 63,77

Bez watpienia kolejna perspektywa finansowa UE bedzie okresem dalszej
absorpcji $rodkoéw europejskich przez jednostki samorzadu terytorialnego. Zatozy¢
mozna, iz pozyskane zostang S$rodki poréwnywalne z okresem lat 2007-2013.
Aktualizuje to tym samym problematyke zadluzenia jednostek samorzadowych w
najblizszych latach. Istotnym klopotem jest fakt, ze obowigzujace wieloletnie prognozy

finansowe nie odzwierciedlaja rzetelnie tego aspektu gospodarki finansowej samorzadu
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terytorialnego. W prognozach, wedlug danych z sierpnia 2015 roku®, jednostki
samorzadu terytorialnego ujety kwote ok. 40.000.000 tys. zt dochodéw z budzetu UE,

co stanowi niecale 50 % dochodow

Rys. .6. Zadtuzenie JST wynikajgce z WPF uchwalonych na lata 2015-2019 )
. otrzymanych w okresie 2007 — 2015

20 iliardy z
74,81

70 e 66,40 (Wedhlg regu%y 1’1+2) : ThlmaCZy to
z: 54,49 wynikajgca 4 prognoz tendencje
w0 pokazujacg istotne zmniejszenie si¢

30

. kwoty dlugu jednostek samorzadu
10 terytorialnego w latach 2015 — 2019,
* s 206 2017 2018 2019 z 74.811.743 tys. zt - w 2015 roku;

70.586.165 tys. zt - w 2016 roku;
66.404.896 tys. zt - w 2017 roku; 60.521.588 tys. zt - w 2018 roku az do 54.494.160 tys.

zt - w 2019 roku.

W _konsekwencji nalezy przyiaé, ze wieloletnie prognozy finansowe nie

stanowia aktualnie podstawy do rzetelnych analiz odnoszacych sie do sytuacii

finansowej jednostek samorzadu terytorialnego w kolejnych latach, ktora to sytuacje

okre$la¢ beda dzialania zwiazane z pozyskiwaniem $rodkow z budzetu UE, oraz

dziatania majace za cel zapewnienie sfinansowania wktadu wlasnego. Istotng

determinant¢ stanowi¢ bedzie dodatkowo sptata zaciagnigtego juz dlugu. Prognozy
finansowe, w szczegolnosci ujete w nich prognozy dhtugu, nie prezentujg takze zjawiska,
ktére moze by¢ jednym z bardziej charakterystycznych dla gospodarki finansowej
samorzadu terytorialnego w przeciggu kilku najblizszych lat, czyli zaciagania dlugu z
wykorzystaniem niestandardowych instrumentéw finansowania potrzeb pozyczkowych

jednostek samorzadowych.

'® Dane dotyczg srodkéw okreslonych w art. 5 ust.1 pkt 2 ustawy o finansach publicznych (pozycje
12.1.1. i 12.2.1. wzoru WPF), czyli srodkéw pochodzacych z budzetu Unii Europejskiej oraz
niepodlegajgcych zwrotowi $Srodkéw z pomocy udzielanej przez panstwa cztonkowskie Europejskiego
Porozumienia o Wolnym Handlu (EFTA). Symulacji dokonano na podstawie danych zamieszczonych na
stronie Ministra Finanséw, baza WPF wg stanu na 5 sierpnia 2015 roku. Wynik skorygowano
(zmniejszenie) o dochody z ww. zrédet w zakresie 2015 roku, wykazane w bazie WPF z dnia
30 listopada 2013 roku, jako wynikajgce z umdw juz zawartych (pozycje 12.1.1.1 i 12.2.1.1.), zaktadajac,
ze obejmujg one srodki z perspektywy finansowej 2007-2013.
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4. Podsumowanie

W pierwszym roku nowej perspektywy finansowej UE dlug samorzadu
terytorialnego wynosit 25.875.941 tys. zt 1 19,7% wykonanych dochodow, w pierwszym
roku drugiej perspektywy juz 72.109.871 zt i 37,1 % wykonanych dochodow. W
kwotach bezwzglednych zwigkszyt si¢ zatem 2,79 razy, w zakresie relacji procentowej
do wykonanych dochodow — 1,88 razy. Jednoczes$nie zidentyfikowana zostata grupa
jednostek samorzadowych, ktore z uwagi na intensywne wykorzystanie $rodkow
europejskich i finansowanie inwestycji przychodami zwrotnymi, znalazta si¢
w sytuacji zagrozenia utratg plynnosci finansowej lub w sytuacji utraty tej p1ynn0éci17.
Analiza danych z WPF dotyczacych obowigzujacej od 2014 roku relacji splaty
zobowigzan, ustawowego instrumentu ograniczania i monitorowania zadluzenia,
pokazuje w latach 2015- 2018 w zakresie kilkuset jednostek samorzadowych niewielki
potencjat do zaciggania nowych zobowigzan dtuznych z tytulu pozyczek, kredytow
1 papierow warto$ciowych (zobacz dane odnoszace si¢ do poziomu spelnienia relacji

zawarte na stronie 11)*%,

Niezaleznie od powyzszego, przy jakosciowo odmiennej sytuacji finansowej
jednostek samorzadowych, lata 2014 — 2020 charakteryzowac¢ si¢ beda dalsza presja na
uzyskanie kolejnych $rodkow z budzetu UE. Ograniczone mozliwosci zwigzane
z zacigganiem pozyczek, kredytow i1 emisja papierow wartosciowych skutkuja
poszukiwaniem przez samorzady innych formut finansowania swoich potrzeb.
Kierowana do nich oferta rynkow finansowych pozwala na skorzystanie z szeregu
rozmaitych instrumentéw finansowych, co do zasady, nieregulowanych
w obowiazujacych przepisach, opartych na zasadzie swobody ksztattowania tresci
umow (wykorzystujacych czesto elementy umow nazwanych, takich jak np. sprzedaz,
dzierzawa, czy tez regulowanych przepisami ustawy Kodeks cywilny instytucji,
np. subrogacja). Problem pojawia si¢ w momencie, gdy nowe konstrukcje normatywne
kreuja dlug publiczny, ktéry pozostaje poza nadzorem i kontrolg, a koszty pozyskania
srodkow — w licznych przypadkach — istotnie przewyzszaja oferte dotyczaca

instrumentdw klasycznych (kredyty, pozyczki, papiery wartosciowe). W wielu

Y W szczegdlnosci jednostki samorzadu terytorialnego realizujace programy naprawcze (art. 240a
ustawy o finansach publicznych).
18 Potencjat wyrazony ustawowo okreslong relacjg (art. 243 ust. 1 ustawy o finansach publicznych).
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sytuacjach ujawnione, w wyniku dziatan kontrolnych, konstrukcje prawne zostaty
ocenione, jako majace na celu obejscie przepiséw o finansach publicznych limitujacych

dhug i jego sptate.

Zauwazy¢ nalezy, ze omawiane instrumenty pozostaja w kregu zainteresowania
tych jednostek samorzagdowych, ktérych sytuacja finansowa odbiega od pewnej $redniej
charakteryzujacej jednostki samorzadu terytorialnego. Zwigksza to ryzyko utraty przez
te podmioty ptynnosci finansowej, a zarazem mozliwosci skutecznego wykonywania
zadan publicznych. Kolejne zagrozenie to gwattowny przyrost dtugu, ktory nie podlega
ustawowym regutom ograniczajgcym i monitorujgcym zadluzenie (patrz uwagi dalej

dotyczace stanu prawnego).

Analiza sytuacji prawno-ekonomicznej jednostek samorzadowych, wynikajaca
w szczeg6lnos$ci z przedstawionych RIO przez te jednostki dokumentow, opinii sktadow
orzekajacych, wynikow dziatalnosci nadzorczej 1 kontrolnej oraz danych gromadzonych
ze 7zrddet powszechnie dostepnych (ogloszenia o zaméwieniu na stronach Biuletynu
Zamowien Publicznych, strony podmiotowe jednostek samorzadowych, artykuty
prasowe, itd.), daje przestank¢ do wniosku o coraz powszechniejszym zainteresowaniu

wskazanymi instrumentami finansowymi, a takze coraz czestszym korzystaniu z nich™.

Ponizej zaprezentowano wykazy jednostek samorzadowych, w ktorych —

niezaleznie od przeprowadzonych kontroli — zidentyfikowano, w ramach dokonanych

analiz przedkontrolnych®, czynnosci zwigzane z proba pozyskania lub pozyskaniem

srodkow finansowych na podstawie niestandardowych instrumentéw finansowych,
w latach 2013 - 2015. W kategorii tej ujete zostaty te konstrukcje, ktore nie mieszczg sig
w katalogu tytulow dluznych wyznaczonym przez art. 89 1 art. 90 ustawy

o finansach publicznych?!, a ktére tworza diug publiczny lub - nie stanowiac tytulu

1% Zakres przedmiotowy pojecia niestandardowe instrumenty finansowe przedstawiono w rozdziale ||
zawierajacym analize stanu prawnego.

20 Analizy prowadzone przez RIO w zwigzku z identyfikowaniem obszaréw ryzyka w gospodarce
finansowej jednostek samorzgdu terytorialnego i przygotowywaniem plandéw dziatalnosci kontrolnej.

2 Zgodnie z art. 89 ust.1 ustawy o finansach publicznych - jednostki samorzadu terytorialnego moga
zaciggac kredyty i pozyczki oraz emitowac papiery wartosciowe na: 1) pokrycie wystepujgcego w ciggu
roku przejsciowego deficytu budzetu jednostki samorzadu terytorialnego; 2) finansowanie planowanego
deficytu budzetu jednostki samorzadu terytorialnego; 3) sptate wczesniej zaciggnietych zobowigzan z
tytutu emisji papierow wartosSciowych oraz zaciggnietych pozyczek i kredytéw; 4) wyprzedzajace
finansowanie dziatan finansowanych ze srodkéw pochodzacych z budzetu Unii Europejskiej. Ponadto,
stosownie do art. 90 ustawy o finansach publicznych, na finansowanie wydatkéw na inwestycje i zakupy
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dhluznego - pociagaja za sobg wieloletnie obcigzenia finansowe dla jednostki samorzadu

terytorialnego.
.. . . . 22
Tabela I.11. Dane dotyczace ustug subrogacji stosowanej w zwiazku z restrukturyzacja dtugu
Kwota
wykupionej Rok, Data
L.p. | Nazwa Jednostki Wojewodztwo TypJST lub | miestac koricow Podmiot realizujacy $wiadczenia
przeznaczonej | ogloszen | aokresu
do wykupu ia splaty
wierzytelnosci
1 2 3 4 5 6 7 8
1 Biecz matopolskie miasto i gmina 16.727.000 | 2014-05 2025 odstgpiono
2. Biecz matopolskie miasto i gmina 16.727.000 | 2014-07 2025 FM BANK PBP S.A. Warszawa
3. Borzgein matopolskie gmina 10.754.122 2015-06 2030 odstapiono
4. Borzgcin matopolskie gmina 10.547.538 | 2015-09 2030 odstapiono
5. Borzgcin matopolskie gmina 10.340.954 | 2015-10 2030 w toku
6. Jordanow malopolskie miasto 1.472.977 | 2015-07 2019 b.d.
7. Kety matopolskie miasto i gmina 30.651.798 | 2015-06 2030 Getin Noble Bank S.A. Warszawa
8. Koztow matopolskie gmina 4.927.772 2015-11 2030 w toku
9. Krynica Zdroj matopolskie miasto i gmina 8.861.000 | 2015-09 2023 odstapiono
10. | Miechow matopolskie miasto i gmina 13.347.916 | 2015-08 2029 Getin Noble Bank S.A. Warszawa
11. | Nowe Brzesko matopolskie miasto i gmina 9.275.271 | 2015-10 2030 odstapiono
12. | Nowe Brzesko malopolskie miasto i gmina 9.275.271 | 2015-11 2030 w toku
13. | Przeciszow matopolskie gmina 2.200.000 | 2015-02 2022 Getin Noble Bank S.A. Warszawa
14 | Stryszawa matopolskie gmina 10.912.330 | 2015-10 2025 w toku
15. | Suski matopolskie powiat 24.086.866 | 2015-02 2032 Getin Noble Bank S.A. Warszawa
16. | Zabno matopolskie miasto i gmina 10.180.000 | 2015-10 2030 Getin Noble Bank S.A. Warszawa
17. | Tatrzanski matopolskie powiat 13.250.000 | 2015-09 2024 odstapiono
18. | Gozdnica lubuskie miasto 3.002.656 | 2015-02 2027 Getin Noble Bank S.A. Warszawa
19. [ Jasien lubuskie miasto i gmina 2.500.947 | 2015-11 2024 DEKADA Sp. z 0.0. Gdafisk
20. | Kozuchow lubuskie miasto i gmina 12.854.356 | 2015-09 2030 Getin Noble Bank S.A. Warszawa
21. | Krzeszyce lubuskie gmina 6.960.000 | 2015-04 2029 odstapiono
2. I’:‘/I(i):é?eczko lubuskie miasto i gmina 9.191.701 2015-04 2028 Bank Spoétdzielczy w Kozuchowie
23. | Stubicki lubuskie powiat 14.183.595 | 2015-10 2030 w toku
24 | Sulgcinski lubuskie powiat 16.860.000 | 2015-11 2030 w toku
25. | Trzebiechow lubuskie gmina 1.439.367 | 2015-11 2027 w toku
26. | Zary lubuskie gmina 7.311.533 | 2015-09 2021 Getin Noble Bank S.A. Warszawa
27 Frombork warmifsko-mazurskie miasto i gmina 1.520.000 | 2015-05 2024 Braniewsko-Pastecki Bank Spotdzielczy w Pasteku
28. | Janowiec warminsko-mazurskie | gmina 3494398 | 2014-11 | 2024 Bank Spotdzielezy w Nidzicy
Koscielny
29| Lelkowo warmifisko-mazurskie | gmina 3913568 | 2014-12 | 2029 | Braniewsko-Pastecki BI‘,’:S‘;;‘;"*“Z“’ICZV z siedziba w
30. | Mragowo warmifsko-mazurskie gmina 9.116.975 | 2015-10 2030 Mazurski Bank Spotdzielczy w Gizycku
31. | Mragowski warminsko-mazurskie powiat 14.090.400 | 2015-05 2030 Getin Noble Bank S.A. Warszawa
32. | Sorkwity warminsko-mazurskie gmina 5.815.000 | 2015-10 2029 Getin Noble Bank S.A. Warszawa
33. | Gérowski dolnoslaskie powiat 2.000.000 | 2015-11 2026 w toku
34. | Mystakowice dolnoslaskie gmina 3.630.381 2014-09 2020 odstgpiono
35. | Siechnice dolnoslaskie miasto i gmina 1.452.322 | 2015-03 2017 odstapiono
36. | Sklarska Poreba | dolnoslaskie miasto 9543378 | 2015-10 | 2025 Bank Polska Kasa Opieki S.A. Makroregionalne
Centrum Korporacyjne we Wroclawiu
37. | Wlen dolnoslaskie miasto i gmina 1.780.000 | 2015-08 2018 Getin Noble Bank S.A. Warszawa
38. | Zgorzelecki dolnoslaskie powiat 14.029.015 | 2015-10 2032 Getin Noble Bank S.A. Warszawa
%9 | Branice opolskie gmina 1015449 | 201505 | 2025 Bank Spoldziclezy w Namysiowie Oddziatw
40| Grubezyce opolskie miasto i gmina 9507.148 | 2015-08 | 2028 | PKOBPSA. Regm”*‘ggcgﬁmr“m Korporacyjne w
41. | Kluczbork opolskie miasto i gmina 43.760.000 | 2015-11 2036 w toku
42 | Oleski opolskie powiat 3.000.000 | 2015-11 2024 Getin Noble Bank S.A. Warszawa
43. | Baligrod podkarpackie gmina 656.000 | 2015-01 2022 Odstapiono
44. | Dubiecko podkarpackie gmina 3.070.450 | 2014-08 2025 Magellan S.A. £6dZ
45. | Czeladz $laskie miasto 17.270.431 | 2015-04 2028 odstapiono
46. | Lipowa $laskie gmina 12.337.000 2015-11 2028 w toku
47. | Morzeszczyn pomorskie gmina 5.440.000 | 2015-08 2031 odstgpiono
48. | Nowodworski pomorskie powiat 15.946.527 | 2015-04 2032 Getin Noble Bank S.A. Warszawa
49. | Przybiernéw zachodniopomorskie gmina 2.300.000 | 2015-07 2024 DEKADA Sp. z 0.0. Gdafisk
Razem 462.530.412

*Dane zgromadzone do dnia 2 grudnia 2015 roku.

Metodologi¢ selekcji danych 1 analiz¢ wynikow przedstawiono w zataczniku nr

5 do Informacji.

inwestycyjne ujete w ramach przedsiewzieé, o ktérych mowa w art. 226 ust. 3, jednostki samorzadu
terytorialnego mogg zacigga¢ pozyczki w panstwowych funduszach celowych, o ile ustawa tworzaca
fundusz tak stanowi.
> Wykaz sporzadzony na dzieri 2 grudnia 2015 roku — w_ramach analiz_przedkontrolnych — w
szczegoblnosci w oparciu o dane Biuletynu Informacji Publicznej, Biuletynu Zamowien Publicznych oraz
Dziennik Urzedowy Unii Europejskiej. W wykazie nie uwzgledniono jednostek samorzgdowych objetych
kontrolami RIO stanowigcymi podstawe przygotowania Informacji.
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Tabela 1.12. Dane dotyczace transakciji zwrotnych (sprzedaz zwrotna, leasing zwrotny)*

Nazwa . Rok, miesigc . . Kwota poda.n aw Podmiot realizujacy
L.p. " Wojewodztwo TypJST g . Przedmiot ogtoszenia ogloszeniu P .
Jednostki ogloszenia (netto) $wiadczenia
1 2 3 4 5 6 7 8
Golubsko- . . . Lo
1 Dobrrviski kujawsko-pomorskie powiat 2014-01 grunty wraz z naniesieniami 5.966.000,00 b.d.
ODIZynsKi
2 Debnica Pomorskie gmina 2014-10 grunty wraz z naniesieniami 10.608.951,00 Odstgpiono
Kaszubska !
3 Stalowa Wola | podkarpackie miasto 2014-09 grunty wraz z naniesieniami 2.149.800,00 b.d.
4. | Stalowa Wola | podkarpackie miasto 2015-05 grunty wraz z naniesieniami 2.149.800,00 b.d..
5. Stalowa Wola | podkarpackie miasto 2015-07 grunty wraz z naniesieniami 2.903.300,00 b.d.
6 Jodtownik Matopolskie gmina 2013-10 grunty niezabudowane 2.448.400,00 b.d.
7 Jodtownik Matopolskie gmina 2014-09 grunty niezabudowane 3.400.000,00 b.d.
8. | Lapanow Malopolskie gmina 2013-09 grunty wraz z naniesieniami 2.833.700,00 MED. Finanse S.A.
9. [ Lapanow Matopolskie gmina 2014-06 grunty wraz z naniesieniami 4.669.451,00 Magellan S.A.
10. | Bielice zachodniopomorskie gmina 2014-09 grunty niezabudowane 2.034.267,00 Odstapiono
11. | Bialy Bor zachodniopomorskie miasto i gmina 2014-10 grunty niezabudowane 2.348.500,00 Odstgpiono
12. [ Mrozy mazowieckie miasto i gmina 2013-11 sie¢ wodociag. i kanalizacyjna 4.361.400,00 M.W.TRADE S.A.
13. [ Pomiechéwek | mazowieckie gmina 2014-08 grunty niezabudowane 3.200.000,00 odstapiono.
14. | Siedlce mazowieckie miasto 2014-06 grunty niezabudowane 56.140.000,00 Magellan S.A.
15. | Mystakowice | Dolno$laskie gmina 2014-09 grunty wraz z naniesieniami 830.000,00 Odstapiono
16. | Walbrzych Dolno$laskie miasto 2014-07 grunty wraz z naniesieniami 4.033.000,00 Odstapiono
17. | Walbrzych Dolno$laskie miasto 2014-07 grunty wraz z naniesieniami 6.630.000,00 Odstgpiono
18. [ Walbrzych Dolno$laskie miasto 2014-07 grunty wraz z naniesieniami 31.117.647,00 Odstapiono
19. [ Walbrzych Dolno$laskie miasto 2014-10 grunty wraz z naniesieniami 93.200.000,00 Odstapiono
20. | Walbrzych Dolno$lgskie miasto 2015-09 grunty wraz z naniesieniami 25.380.500,00 w toku
21. | Walbrzych Dolnoslgskie miasto 2015-10 grunty wraz z naniesieniami 5.166.000,00 w toku
22. | Watbrzych Dolno$lgskie miasto 2015-10 grunty wraz z naniesieniami 3.171.500,00 w toku
23. | Walbrzych Dolno$laskie miasto 2015-10 grunty wraz z naniesieniami 3.520.000,00 w toku
24. | Walbrzych Dolno$laskie miasto 2015-10 grunty wraz z naniesieniami 4.003.000,00 w toku
25. | Walbrzych Dolno$laskie miasto 2015-10 grunty wraz z naniesieniami 6.225.800,00 w toku
26. | Walbrzych Dolno$lgskie miasto 2015-10 grunty wraz z naniesieniami 6.139.200,00 w toku
27. | Watbrzych Dolnoslgskie miasto 2015-10 grunty wraz z naniesieniami 1.000.500,00 w toku
28. | Watbrzych Dolnoslgskie miasto 2015-10 grunty wraz z naniesieniami 7.574.000,00 w toku
29. | Walbrzych Dolno$laskie miasto 2015-10 grunty wraz z naniesieniami 4.660.000,00 w toku
30. | Wroctaw Dolnoslaskic miasto 2011.09 | grunty wraz z naniesieniami 8070000000 | DenicLeasipgowy Spolka
31. | Przemkow Dolno$lgskie miasto i gmina 2014-11 grunty niezabudowane 533.500,00 b.d.
32.. | Przemkow Dolnoslgskie miasto i gmina 2014-10 grunty niezabudowane 3.560.500,00 b.d.
33. | Karczew mazowieckie miasto i gmina 2014-09 grunty niezabudowane 5.000.000,00 odstgpiono.
34. | Ozarowice Slaskie gmina 2014-12 grunty niezabudowane 4.700.000,00 b.d.
35. | Bedzinski Slaskie powiat 2015-09 grunty wraz z naniesieniami 6.000.000,00 w toku
36. | Lubliniecki Slaskie powiat 2014-11 grunty wraz z naniesieniami 825.046,00 Odstapiono
37. | Lubliniecki Slaskie powiat 2015-06 grunty wraz z naniesieniami 4.000.000,00 Odstapiono
38. | Krosnice Dolnoslgskie gmina 2014-09 grunty wraz z naniesieniami 3.936.000,00 Magellan S.A.
39. | Skalbmierz $wigtokrzyskie miasto i gmina 2014-02 grunty wraz z naniesieniami 2.145.000,00 Posrednik FO'": NSOWY $p.
Razem 380.101.093,00

*Dane zgromadzone do dnia 2 grudnia 2015 roku.

Zaprezentowane dane i1 okoliczno$ci charakteryzujace sytuacje finansowa
jednostek samorzadu terytorialnego nie wyczerpujg przestanek dla coraz szerszego
stosowania niestandardowych instrumentow finansowania. Nie byloby to mozliwe,
gdyby nie daleko idace niespdojnosci w obowigzujacym systemie przepisow

ksztattujacych system finanso6w publicznych.

. Analiza stanu prawnego

Obecnie  obowigzujace  mechanizmy  prawne shuzace  ograniczeniu

I monitorowaniu poziomu zadluzenia JST, nie ograniczajg si¢ do wskaznika splaty
zobowigzan i polegaja na:

— okresleniu celéw, zasad 1 warunkow, na jakich moga by¢ zaciagane kredyty,

pozyczki oraz emitowane papiery wartoSciowe (art. 89 iart.90 ustawy

> Wykaz sporzadzony — w_ramach analiz przedkontrolnych - w oparciu o dane Biuletynu Informacji
Publicznej, Biuletynu Zamdwien Publicznych. W wykazie nie uwzgledniono jednostek samorzadowych
objetych kontrolami RIO stanowigcymi podstawe przygotowania Informacji.
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o finansach publicznych),

wprowadzeniu od 2011r. zasady zréwnowazonego budzetu w zakresie
dochodow 1 wydatkow biezacych (art. 242 ustawy o finansach publicznych),
zakazie zaciggania zobowigzah dlugoterminowych na sfinansowanie wydatkow
biezacych (art. 242 ustawy o finansach publicznych),

przyjeciu zasady, ze suma zaciggnig¢tych kredytow i pozyczek oraz zobowigzan
wynikajacych z wyemitowanych papierow warto$ciowych nie moze przekroczy¢
kwoty okreslonej w uchwale budzetowej (art. 91 ust. 1 ustawy o finansach
publicznych),

powigzaniu dopuszczalnego poziomu deficytu budzetowego jednostek
samorzadu terytorialnego z panstwowym dlugiem publicznym. Ustawa
0 finansach publicznych zrezygnowala z limitowania poziomu deficytow JST,
gdy relacja panstwowego dlugu publicznego do produktu krajowego brutto
przekroczy prog 50%, utrzymata natomiast limity, w przypadku gdy relacja ta
przekroczy 55% i 60% (art. 86 ustawy o finansach publicznych),

obowigzku wydawania przez RIO, na wniosek organu wykonawczego JST,
opinii 0 mozliwosci sptaty kredytu, pozyczki lub wykupu papierow
warto$ciowych,

obowigzku opiniowania przez RIO mozliwosci sfinansowania deficytu

budzetowego oraz prognozy ksztattowania si¢ dlugu publicznego.

Wachlarz tych instrumentéw znajduje pelne zastosowanie do tytutow dtuznych

ujetych w art. 72 ustawy o finansach publicznych, zgodnie z ktérym — dlug publiczny

tworza.

1
2
3.
4

wyemitowane papiery wartosciowe opiewajace na wierzytelnosci pieni¢zne;
zaciagniete kredyty 1 pozyczki;
przyjete depozyty;
wymagalne zobowigzania:
a. wynikajace z odrebnych ustaw oraz prawomocnych orzeczen sagdow lub
ostatecznych decyzji administracyjnych,
b. uznane za bezsporne przez wlasciwg jednostk¢ sektora finansow

publicznych bedaca dtuznikiem.
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Jednocze$nie katalog ten zostal rozszerzony przez przepisy rozporzadzenia
Ministra Finanséw w sprawie szczegotowego sposobu klasyfikacji tytutow diuznych
zaliczanych do panstwowego dlugu publicznego. W §3 pkt 2 rozporzadzenia
prawodawca, za tytulty dluzne (zaliczane do kategorii kredytéw i pozyczek) uznat
rébwniez umowy o partnerstwie publiczno-prywatnym, ktoére majg wptyw na poziom
dtugu publicznego; papiery wartosciowe, ktorych zbywalno$¢ jest ograniczona; umowy
sprzedazy, w ktérych cena jest platna w ratach; umowy leasingu zawarte
z producentem lub finansujagcym, w ktérych ryzyko 1 korzysci z tytutu wlasnosci sa

przeniesione na korzystajacego z rzeczy; umowy nienazwane o terminie zaplaty

dluzszym niz rok, zwiazane z finansowaniem ustug. dostaw. robdt budowlanych, ktore

wywoluja skutki ekonomiczne podobne do umowy pozyczki lub kredytu,

z uwzglednieniem podziatu na: a) krotkoterminowe - o pierwotnym terminie zaptaty nie
dtuzszym niz rok lub podlegajace splacie na zadanie, b) dlugoterminowe -

o pierwotnym terminie zaplaty dtuzszym niz rok.

Zobowigzania uznane za komponenty dlugu publicznego na podstawie
przepisow ww. rozporzadzenia identyfikowane sa, jako dlug splacany wydatkami,
co nie dotyczy tylko - objetych dyspozycja § 3 pkt 2 ww. rozporzadzenia, papierow
wartosciowych, ktorych zbywalno$¢ jest ograniczona. Uzasadnienia dla powyzszej
terminologii nalezy szuka¢ w zatozonej przez prawodawce charakterystyce omawianych
instrumentow, stosownie do ktorej do dlugu nalezato wliczy¢ te umowy, ktére generuja
wieloletnie zobowigzania dla jednostek samorzadu terytorialnego, nie sg jednak
zwigzane z pozyskaniem $rodkow finansowych, tak jak ma to miejsce w przypadku
papierow wartosciowych, pozyczek lub kredytow. W sytuacji np. leasingu lub
sprzedazy z ceng rozlozong na raty jednostka samorzadowa nie pozyskuje $rodkow
finansowych, natomiast w ramach danej instytucji prawnej zobowigzuje sie
do spelhiania $wiadczen finansowych w ustalonym okresie, czg¢sto z obcigzeniem
budzetow lat kolejnych. Jezeli w zakresie danych stosunkow prawnych ma miejsce
udzielenie kredytu, to nie nastepuje to w relacji jednostka samorzadowa -
leasingodawca, jednostka samorzadowa - sprzedawca, a w relacji np. instytucja
finansowa — leasingodawca, instytucja finansowa - sprzedawca. Swiadczenia, do
ktérych zobowigzuje si¢ jednostka samorzadu terytorialnego na podstawie tych umow

nie s3 zwigzane ze splatg pozyskanych srodkow finansowych, nie wpisujg si¢ we
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wlasciwa dla pozyczek, kredytow, papierow wartosciowych relacje: przychody —
rozchody. Wpltyw $rodkow z tytulu kredytu, pozyczki, obligacji jest, bowiem
przychodem budzetu jednostki samorzadowej, sptata dtugu (zwrot srodkéw) rozchodem
budzetu. Tylko koszty pozyskania srodkow zwrotnych kwalifikowane sa, jako wydatki
budzetu (prowizja, odsetki, itp.). W takich przypadkach okreslenie analizowanych

umoéw, jako dlugu splacanego wydatkami, ma swdj sens.

Problem w tym, Ze uzasadnienie to nie jest aktualne w stosunku do wszystkich
zobowigzan objetych § 3 pkt 2 omawianego rozporzadzenia. Jednostki samorzadu
terytorialnego korzystaja bowiem takze z takich instrumentdéw finansowych, ktore
pozwalaja im pozyska¢ $rodki finansowe z obowigzkiem ich zwrotu. Na podstawie
stosowanych konstrukcji prawnych otrzymane $rodki kwalifikowane sa, jako dochody
budzetu (np. sprzedaz zwrotna, leasing zwrotny) lub w ogole nie majg odzwierciedlenia
w planie budzetu (np. subrogacja potaczona z restrukturyzacja zobowigzan). Planowane
w budzecie wydatki przeznaczone sg de facto na zaptate wynagrodzenia za
udostepnienie kapitatu, oraz na jego zwrot. Te zobowigzania maja, zatem istotnie
odmienny charakter od wczesniej wskazanych, a charakter wydatkow

z nimi zwigzanych na plaszczyZnie ekonomicznej utozsamia je z umowami pozyczek

lub_kredytow. Zawarte w § 3 pkt 2 rozporzadzenia Ministra Finanséw W sprawie
szczegdtowego sposobu klasyfikacji tytutéw dluznych zaliczanych do panstwowego
dhugu publicznego, sformutowanie o skutkach ekonomicznych podobnych do umowy
pozyczki lub kredytu nie jest tutaj juz adekwatne.

O ile w stanie prawnym obowigzujacym do dnia 31 grudnia 2013 roku, tzw. dlug
sptacany wydatkami uwzgledniany byt przy obliczaniu wskaznika zadluzenia jednostki
samorzadu terytorialnego, na podstawie art. 170 ustawy z dnia 30 czerwca 2005 roku
o finansach publicznych, to po dniu 1 stycznia 2014 roku dtug ten moze mie¢ znaczenie
przy budowaniu prawej strony relacji z art. 243 ustawy o finansach publicznych, jezeli
jego splata powigksza kwote wydatkow biezacych. Nie ma to jednak Zadnego
znaczenia dla jednostki samorzadowej korzystajacej z takich instrumentow,
bowiem maksymalny wskaznik splaty zobowiazan nie limituje przeciez splat
zwiazanych z przedmiotowymi umowami. Wskaznik moze by¢ nawet ujemny, a
jednostka samorzadowa moze zawrze¢ umowe nienazwang zwigzang z finansowaniem

ustug, dostaw, robot budowlanych, majacg wszelkie cechy kredytu lub pozyczki, nie
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bedac jednak formalnie identyfikowang z tymi zobowigzaniami. W skrajnym przypadku
jednostka samorzadu terytorialnego moze mie¢ dtug na poziomie, np. ponad 100%
wykonanych dochodow, a kwota rocznych sptat w relacji ustalonej w art. 243 ustawy o
finansach publicznych wynosi¢ bedzie 0, bowiem wszystkie tytuty dluzne wynikac beda

z umoOw nienazwanych, czy tez umow sprzedazy na raty.

Ponadto, zobowigzania te nie s3 objete limitem ujmowanym dla zobowigzan
dhuznych w uchwale budzetowej jednostki samorzadu terytorialnego, zawarcie umowy
nie jest poprzedzone wydaniem przez RIO opinii w sprawie mozliwosci splaty
zobowigzania, a zacigganie przedmiotowych zobowigzan nie jest w zaden sposob
ograniczone, tak jak ma to miejsce w odniesieniu do kredytow, pozyczek 1 papierow
wartosciowych, gdzie ustawodawca przewidziat zamkniety katalog sytuacji, w ktorych
mozna skorzysta¢ z tych instrumentéw dluznych (art. 89 1 art. 90 ustawy o finansach

publicznych).

W znaczacej czes$ci niestandardowe instrumenty finansowe mieszcza si¢ W
kategorii umow nienazwanych, o terminie zaplaty dluzszym niz rok, zwigzanych
z finansowaniem ustug, dostaw, robot budowlanych, ktore wywotujg skutki
ekonomiczne podobne do umowy pozyczki lub kredytu, mimo, ze funkcjonuja
w obrocie prawnym pod nazwami, ktore sugeruja, ze sg to umowy (instytucje) majace
swoje unormowania w przepisach ustawy Kodeks cywilny (np. leasing zwrotny,
sprzedaz zwrotna, subrogacja). Cze$¢ natomiast ze stosowanych instrumentow,
obcigzajac budzety jednostek samorzadowych na lata kolejne, nie daje si¢
zaklasyfikowa¢, jako tytuty dtuzne (np. niektoére rodzaje finansowania kapitatowego),

jak rowniez zidentyfikowa¢ w ramach uméw nazwanych.

Sumujac nalezy podkresli¢, ze omawiane instrumenty nie podlegaja rezimowi
finansow publicznych wprowadzajagcemu mechanizmy ograniczajace zadluzenie
jednostek samorzadu terytorialnego, co nalezy uzna¢ za sytuacje szczegllnie
niebezpieczng. Szerokie wykorzystanie konstrukcji okreslanych jako niestandardowe
instrumenty finansowe postawi pod znakiem zapytania sens tego rezimu, jezeli coraz

wieksza kwota dtugu znajdzie si¢ poza zakresem dziatania mechanizmow kontrolnych.

W Informacji pomini¢to zagadnienia dotyczace kreujacych dlug, umow
0 partnerstwie publiczno-prywatnym; umow leasingu (unormowanych w ustawie

Kodeks cywilny) oraz uméw sprzedazy z ceng rozlozona na raty, z uwagi na ich
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niewielkie znaczenie w praktyce oraz okoliczno$¢, ze nie skutkuja one pozyskaniem

przez samorzad $rodkow finansowych.

1. Charakterystyka najczesciej stosowanych instrumentow finansowych

Prezentowana Ww oOpracowaniu ocena niestandardowych instrumentow
finansowych odnosi si¢ do konstrukcji abstrakcyjnych, niemajacych odzwierciedlenia w
tresci art. 243 ustawy o finansach publicznych, ale ze wzglgedu na skutki ekonomiczne
wymagajacych precyzyjnego unormowania i niezwtocznego wprowadzenia do kanonu
obowigzujgcego systemu prawa.

Juz samo postuzenie si¢ sformutowaniem instrumentu finansowego ma swoje
istotne uzasadnienie, gdyz odnosi si¢ 0ono do szeregu zrdéznicowanych konstrukcji
prawnych, budowanych czesto na podstawie kilku umoéw, dla osiggniecia zatozonego
efektu. W niektorych przypadkach czynno$ci prawne mozna powigzaé ze sobg
wylacznie w oparciu na regutach logiki i odczytaniu zatozonego celu (np. finansowanie
kapitatowe). Przeprowadzone przez RIO kontrole, dziatalno$¢ nadzorcza, jak rowniez
analiza innych powszechnie dostepnych informacji, pozwala na wniosek, ze do
najcze¢sciej wykorzystywanych konstrukcji normatywnych naleza:
finansowanie kapitatowe,

Sprzedaz zwrotna,
leasing zwrotny,

platnos¢ ratalna,

A A

subrogacja.

Ad.l Finansowanie kapitalowe — zaklada utworzenie przez jednostke samorzadu

terytorialnego spotki komunalnej, w ktorej udziaty (akcje) obejmuje instytucja
finansujaca, wnoszac stosowny kapital pozwalajacy spodice zrealizowaé okreslone
przedsiewzigcie (projekt). Jednostka samorzadu terytorialnego nabywa udziaty, ptacac
za nie zgodnie z ustalonym harmonogramem przez okres kilkuletni (np. do 10 lat).
Jednostka samorzadowa de facto poprzez wskazang konstrukcje sptaca zobowigzanie
zaciagnigte przez spolke, obcigzenia z tego tytulu ujmowane sg w budzecie, jako

wydatki majatkowe (nie maja zatem wplywu na rownowazenie cze$ci operacyjnej

budzetu — dochody biezace — wydatki biezace). Konstrukcja ta nie ma odzwierciedlenia

w relacji okreSlonej w art. 243 ustawy o finansach publicznych. Brak jest tez
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wystarczajacych przestanek, by zaliczy¢ objete nig umowy do kategorii tytuldw
dtuznych.
Inna formuta finansowania kapitatlowego polega na wzigciu kredytu (pozyczki)

przez spotke komunalng, a $rodki na jego sptate przekazywane s3 z budzetu jednostki

samorzadowej, jako doptata (wydatek biezacy) lub nabycie nowych akcji lub udziatow

(wydatek majatkowy).

Przypadek taki zidentyfikowany zostal w Miescie i Gminie Opoczno, gdzie RIO
w Lodzi stwierdzita, iz ,,W dniu 12 wrzesnia 2011 roku Burmistrz Opoczna zawart
aneks do porozumienia, na podstawie ktorego dokonano zmiany postanowien § 1 pkt 2 i
pkt 5 oraz § 2 pkt 1 porozumienia. Po zmianie PGK sp. z 0.0. zostato zobowigzane do
zawarcia umowy z Wojewddzkim Funduszem Ochrony Srodowiska i Gospodarki
Wodnej w Lodzi w sprawie dofinansowania 64,78% kosztow kwalifikowanych Projektu i
zapewnienia pokrycia kosztow niekwalifikowanych Projektu — podatek VAT w
wysokosci 11.792.753,38 zI. Natomiast Gmina Opoczno zapewni¢ miata pokrycie z
budzetu Gminy (w formie doptaty do kapitatu) wktadu wtasnego w zakresie kosztow
kwalifikowanych Projektu w wysokosci 35,22% wartosci Projektu, tj. do kwoty
18.500.000,00 z{. Rada Miejska w Opocznie uwzglednita , Whiesienie wkiadu
pienieznego do spotki PGK w Opocznie — aport” w Wykazie przedsiewzie¢ do WPF na
lata 2013 — 2029 w kwocie Igcznych naktadow finansowych 14.565.000,00 zi
z okreslonymi limitami wydatkow w poszczegolnych latach 2012 — 2029 .

W ofercie rynkowej instrument ten charakteryzowany jest poprzez nastepujace
cechy:

— rozwigzanie neutralne z punktu widzenia Wz
— okres finansowania do 10 lat;
— mozliwos¢ zastosowania zamowien sektorowych;

— finansowanie nie obcigzajace bilansu spotki.

Ad.2 Sprzedaz zwrotna — zaktada nabycie przez instytucje finansowa od jednostki

samorzadu terytorialnego nieruchomosci (gruntowej, gruntowej zabudowanej), przy

jednoczesnym zawarciu przez strony przedwstgpnej umowy sprzedazy tej

*\wz - indywidualny wskaznik zobowigzan.
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nieruchomos$ci, na mocy ktorej jednostka samorzagdowa zobowigzuje si¢ ja nabyc¢
,powrotnie” po cenie sprzedazy. Do tego momentu nieruchomos¢ jest przez instytucje
finansowa (wlasciciela) udostgpniona odplatnie na rzecz jednostki samorzadu
terytorialnego, np. na podstawie umowy dzierzawy. Konstrukcja sprzedazy zwrotnej,
zbudowana jest w oparciu o trzy umowy (sprzedaz, dzierzawa, umowa przedwstgpna
sprzedazy). Sprzedajacy poprzez wyzbycie si¢ sktadnika majatku nabywa aktywa
pieni¢zne zachowujac wcigz, na zasadach wylacznosci, mozliwos¢ dysponowania
rzeczga. Z kolei kupujacy w wyniku przekazania rzeczy wraz z prawem do pobierania
pozytkow rezygnuje z korzy$ci wynikajacych z dysponowania ta rzecza (jako
wlasdciciel) w zamian za wynagrodzenie platne w formie np. czynszu dzierzawnego
przez caty okres, az do chwili ponownego przeniesienia wlasno$ci. Zatem od momentu
pierwotnej sprzedazy do chwili odkupu sprzedajacy nie traci kontroli nad przedmiotem
sprzedazy, a kupujacy otrzymuje wynagrodzenie (Czynsz) wraz z gwarancja odkupu.

Zadna ze stron nie jest wiec faktycznie zainteresowana sprzedaza (przeniesieniem

posiadania), lecz wylacznie przeplywem s$rodkéw pienieznych wynikajacym z obrotu

umowionymi sktadnikami majatku. Dlatego rozpatrywanie w tym przypadku sprzedazy,

dzierzawy 1 odkupu odrebnie jako klasycznych umow cywilnoprawnych jest daleko

niewystarczajace. Wystepujac tacznie tworzg instrument obrotu aktywami pienieznymi,

oparty na zwrotnym przenoszeniu prawa wiasnosci. W tym kontek$cie zastosowana

konstrukcja staje si¢ instrumentem finansowania analogicznym, jak kredyt lub
pozyczka, o ktorych mowa w art. 89 1 w art. 90 ustawy o finansach publicznych. Przy
czym, cena sprzedazy jest faktycznie przychodem jednostki samorzadu
terytorialnego, ujetym w budzecie, jako dochéd ze sprzedazy majatku (dochod
majatkowy); odkupienie nieruchomosci przez jednostke samorzadowa jest faktycznie
sptatg udostepnionego kapitatu, czyli rozchodem, ale w budzecie operacja ujeta
zostanie, jako wydatek majatkowy. Wreszcie zaptata czynszu dzierzawnego, stanowi
faktycznie wydatki zwigzane z obsluga dlugu, a ujeta zostanie w budzecie, jako

wydatki z tytulu najmu, dzierzawy.

Opisana konstrukcja nie ma odzwierciedlenia w relacji okreslonej w art. 243
ustawy o finansach publicznych. Powinna by¢ jednak traktowana jako tytut dluzny (§ 3
pkt 2 rozporzadzenia Ministra Finansow w sprawie szczegdtowego sposobu klasyfikacji

tytutow dhuznych zaliczanych do panstwowego dlugu publicznego). Na podstawie
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analizy konkretnego stanu faktycznego mozliwe jest rOwniez uznanie, z€ Ww. UMOwWy
zawarte zostaly w celu obejScia przepisow ustawy o finansach publicznych, co powinno
skutkowa¢ stwierdzeniem ich niewaznosci w procedurze cywilnej. Organ nadzoru,
badajac uchwale budzetowa i1 wieloletnig prognoz¢ finansowa, moze rowniez przyjac,
ze faktyczng trescig wpisang w przedstawiong formute prawng jest udzielenie pozyczki,

co pozwoli na jej odniesienie do przepisdéw ustawy o finansach publicznych.

Zwroci¢ nalezy ponadto uwage, ze omawiana formula normatywna ma ten efekt,
iz jednostka samorzadu terytorialnego otrzymujac S$rodki zwrotne, jako dochody
majatkowe, poprawia tym samym maksymalny wskaznik sptaty zobowigzan. Czyli
zaciggajac pozyczke, zwigksza formalnie wyrazony, potencjat do zaciggania i1 splaty

zobowigzan dluznych.

W ofercie rynkowej instrument ten charakteryzowany jest poprzez nastgpujace

cechy:

— zwigkszenie dochodow majatkowych, poprawa IWZ;
— wolne $rodki na dowolny cel;

— zachowana kontrola nad nieruchomoscig.

Ad.3 Leasing zwrotny - zaklada dluzne finansowanie, oparte na odptatnym i

wzajemnym przenoszeniu praw majagtkowych w celu uwolnienia kapitalu bez

uszczerbku dla dotychczasowych uprawnien do korzystania z rzeczy.

Zawierajagc umowe leasingu strona bedaca finansujacym, zobowigzuje si¢ w
zakresie dziatalno$ci swojego przedsigbiorstwa, do nabycia rzeczy od okreslonego
zbywcy na warunkach okreslonych w tej umowie 1 oddania jej korzystajacemu do
uzywania albo uzywania i pobierania pozytkdw przez czas oznaczony, a korzystajacy
zobowigzuje si¢ zaptaci¢ finansujagcemu w uzgodnionych ratach wynagrodzenie
pieniezne, rdwne co najmniej cenie lub wynagrodzeniu z tytutu nabycia rzeczy przez
finansujacego. Aby stosunek wigzacy strony nabrat dodatkowych cech,
charakterystycznych dla leasingu zwrotnego, strona okreslona jako korzystajacy z
rzeczy powinna by¢ bezposrednio w okresie poprzedzajacym zawarcie umowy leasingu
takze jej wilascicielem. Konstrukcja przewiduje powrotne przeniesienie wlasnosci na

zbywce po okresie na jaki zawarto umowe.
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Leasing zwrotny opiera si¢ na dwoch umowach nazwanych: umowie sprzedazy
(art. 535 ustawy Kodeks cywilny) oraz umowie leasingu (art. 709' i nast. ustawy

Kodeks cywilny).

Leasing zwrotny ma swoje walory w obrocie gospodarczym migdzy
przedsigbiorcami. Posiada 1lacznie cechy kredytu hipotecznego 1 finasowania
kapitatowego  (np. objecie udziatow). Umozliwia odzyskanie  wczes$niej
zainwestowanych $rodkow poprzez wyzbycie si¢ prawa wlasnosci. Réwnoczes$nie ze
wzgledu na przydatno$¢ danej rzeczy, jednoczesny zbywca na podstawie praw
zaleznych w ramach nowego stosunku nabywa mozliwos$¢ niepodzielnego, odptatnego
wladania tg rzecza wraz z przyjeciem wszelkich, takze finansowych cigzaréw
zwigzanych z jej utrzymaniem. Obcigzenia zwigzane z optatami za korzystanie z cudzej
rzeczy ujmowane s3 w kosztach uzyskania przychodu. Z racji prawa do odliczenia
podatku VAT zaréwno w przypadku sprzedazy (nabywca), jak pdzniej oddania rzeczy
w leasing, jako dostawy (prawo leasingobiorcy), kazda z umawiajacych si¢ stron, na
poszczegolnych etapach realizowanej transakcji moze dokona¢ zmniejszen kosztow

wynikajacych z zaptaty podatku®.

Walory te nie sg jednak aktualne w sytuacji jednostek samorzadu terytorialnego.
Prowadzona przez nie dziatalno$¢ nie jest nastawiona na osigganie zysku, a mienie,
bedace w obszarze ewentualnego zainteresowania podmiotu finansujacego (nabywcy
1 pozniejszego leasingodawcy), jest niezbedne do realizowania zadan istotnie waznych
spotecznie (misja publiczna) lub miesci si¢ w kategorii pozostatego majatku, ktorego

potrzeba leasingowania nie ma uzasadnienia ekonomicznego.

Podkresli¢ nalezy, ze wptyw $rodkow ze sprzedazy skladnika majatkowego
ujety zostanie w budzecie jako dochdd majatkowy (ze sprzedazy majatku), a zaptata za
powrotne przeniesienie witasnosci (po okresie leasingu), jako wydatek majatkowy.
Optaty ponoszone w okresie leasingu w zaleznosci od sytuacji beda miaty charakter
wydatkow biezacych lub majatkowych (np. sptata kaucji przeznaczonej na powrotne

nabycie nieruchomosci). Majac jednak na wzgledzie cel czynnosci prawnych, ktory

Z W badanych stanach faktycznych umowy okreSlane, jako leasing posiadajg szereg

zindywidualizowanych warunkéw, ktére czesto trudno jest zmiesci¢c w szeroko nawet rozumianej
konstrukcji leasingu i mimo postugiwania sie takg nazwg, uzasadniona jest kwalifikacja tych uméw, jako
nienazwanych o terminie zaptaty dtuzszym niz rok, zwigzanych z finansowaniem ustug, dostaw, robét
budowlanych, ktére wywotujg skutki ekonomiczne podobne do umowy pozyczki lub kredytu.
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koncentruje si¢ na przeptywie aktywoéw finansowych, dochdd jest faktycznie
przychodem zwrotnym jednostki samorzadowej (pozyczka), a wydatek rozchodem
z tytutu sptaty kapitatu. Natomiast raty leasingowe zawieraja w sobie, w szczegdlnos$ci

wydatki z tytutu obstugi dlugu.

Opisana konstrukcja nie ma odzwierciedlenia w relacji okreslonej w art. 243
ustawy o finansach publicznych. Powinna by¢ jednak traktowana jako tytul dluzny
(§ 3 pkt 2 rozporzadzenia Ministra Finansow w sprawie szczegdtowego sposobu
klasyfikacji tytuléw dluznych zaliczanych do panstwowego dlugu publicznego).
Na podstawie analizy konkretnego stanu faktycznego mozliwe jest rowniez uznanie, ze
ww. umowy (sprzedazy, leasingu) zawarte zostaly w celu obejs$cia przepisOw ustawy
o finansach publicznych, co powinno skutkowaé stwierdzeniem ich niewaznoS$ci
w procedurze cywilnej. Organ nadzoru, badajac uchwale budzetowg i wieloletnig
prognoze¢ finansowa, moze rdwniez przyja¢, ze faktyczng trescia wpisang
w przedstawiong formute prawng jest udzielenie pozyczki, co pozwoli na jej odniesienie

do przepisow ustawy o finansach publicznych.

Zwrdécié¢ nalezy ponadto uwage, ze omawiana formuta normatywna ma ten efekt,
iz jednostka samorzadu terytorialnego otrzymujac S$rodki zwrotne, jako dochody
majgtkowe, poprawia tym samym maksymalny wskaznik splaty zobowigzan. Czyli
zaciaggajac pozyczke, zwigksza formalnie wyrazony, potencjal do zaciagania i splaty

zobowigzan dhuznych.

W ofercie rynkowej instrument ten charakteryzowany jest poprzez nastgpujace

cechy:

— zwigkszenie dochoddéw majatkowych;

— koszty leasingu roztozone w dtugim okresie (do 15 lat);

— zbycie ma charakter czasowy;

— transakcja realizowana ze stabilnymi i wiarygodnymi instytucjami;

— pomoc w przygotowaniu dokumentacji i procedurze przetargowe;.

Ad.4 Platnos¢ ratalna — zaktada wykupienie przez instytucj¢ finansowa wierzytelnosci

od wystawcy faktury i ustalenie harmonogramu jej splaty przez jednostke samorzadu
terytorialnego. W przypadku, jezeli faktura dotyczy robot budowalnych, czy tez dostaw

srodkow trwatych, ratalne ptatnosci maja charakter wydatku majatkowego.
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Inng formulg jest udzielenie przez dostawce (wykonawce) Kkredytu
handlowego, ktory nastepnie zostaje przejety od dostawcy (wykonawcy) przez bank lub
inng instytucje finansowa. Jednostka samorzadowa nie jest juz wowczas zobowigzana z
tego tytulu do dokonywania ptatnosci na rzecz dostawcy, a instytucja finansowa
w przypadku niedokonania platnosci przez jednostk¢ nie ma ani bezposrednich, ani
posrednich roszczen w stosunku do dostawcy. Kredyt handlowy moze zosta¢
zrestrukturyzowany, co oznacza podpisanie nowej umowy (lub zmiang umowy
pierwotnej) pomigdzy stronami, zmieniajacej gtdéwne cechy ekonomiczne istniejacego
zobowigzania do zaptaty o odroczonym terminie, do ktorych nalezy zaliczy¢
oprocentowanie lub czas splaty zobowigzan, ale ktore nie sg ograniczone jedynie do
prostego wydtuzenia pierwotnego terminu splaty, w tym uzgodnienia bez dodatkowych

odsetek, czy dyskonta, nowego harmonogramu sptat.

Konstrukcje te nie majg odzwierciedlenia w relacji okreslonej w art. 243 ustawy
o finansach publicznych, powinny by¢ jednak traktowane jako tytut dtuzny (§ 3 pkt 2
rozporzadzenia Ministra Finanséw w sprawie szczegoétowego sposobu klasyfikacji

tytuléw dhuznych zaliczanych do panstwowego dtugu publicznego).

W ofercie rynkowej instrument ten charakteryzowany jest poprzez nast¢pujace cechy:
— nie obcigza IWZ;
— brak konieczno$ci uzyskania opinii RIO;

— elastyczne mozliwosci sptaty dostosowane do mozliwosci klienta.

Ad.5 Subrogacja — oparta jest na art. 518 ustawy Kodeks cywilny. Zgodnie

z tym przepisem - osoba trzecia, ktora splaca wierzyciela, nabywa sptacong
wierzytelno$¢ do wysoko$ci dokonanej zaptaty: 1) jezeli ptaci cudzy dhug, za ktory jest
odpowiedzialna osobiscie albo pewnymi przedmiotami majatkowymi; 2) jezeli
przystuguje jej prawo, przed ktérym splacona wierzytelno$¢ ma pierwszenstwo
zaspokojenia; 3) jezeli dziata za zgoda dtuznika w celu wstapienia w prawa wierzyciela;
zgoda dluznika powinna by¢ pod niewazno$cia wyrazona na pi$mie;

4) jezeli to przewiduja przepisy szczegodlne.

W powyzszych przypadkach wierzyciel nie moze odmoéwi¢ przyjgcia
$wiadczenia, ktore jest juz wymagalne. Jezeli wierzyciel zostat sptacony przez osobg

trzecig tylko w czeséci, przysluguje mu co do pozostatej czesci pierwszenstwo
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zaspokojenia przed wierzytelnoscig, ktora przeszia na osobe trzecig wskutek zaplaty
czesciowej. W praktyce jednostek samorzgdowych stosowane konstrukcje prawne nie
majg jednak cech czystej subrogacji ustawowej, a nawet — wbrew przyjetej nazwie —

absolutnie nie moga by¢ za taka uznane. Instytucja finansowa sptacajac zobowigzanie

jednostki samorzadu terytorialnego, nabywa wierzytelnos¢ w stosunku do niej,
a jednoczes$nie strony ustalajg (jednostka samorzadowa — instytucja finansowa) nowy
harmonogram sptaty. Celem instytucji finansowej nie jest wejscie w prawa wierzyciela,
ale  wykreowanie  nowego  stosunku prawnego  (w  szczegolnosci
w zakresie termindw i1 warunkéw splaty zobowigzania przez jednostke samorzadu

terytorialnego). Na plaszczyznie ekonomicznej transakcja ma cechy tozsame

Z uzyskaniem przez samorzad kredvtu (pozyczki) na zaspokojenie okreSlonego

zobowiazania (dotychczasowego wierzyciela)®®. Splata na rzecz instytucji finansowej

w budzecie ujmowana jest jako wydatek — biezacy albo majatkowy — w zaleznosci od

charakteru zaspokojonego zobowigzania.

Przedstawiona konstrukcja nie ma odzwierciedlenia w relacji okreslonej w art.
243 ustawy o finansach publicznych, powinna by¢ jednak traktowana jako tytut dluzny
(§ 3 pkt 2 rozporzadzenia Ministra Finanséw w sprawie szczegdtowego sposobu

klasyfikacji tytutow dtuznych zaliczanych do panstwowego dtugu publicznego).

W ofercie rynkowej instrument ten charakteryzowany jest poprzez nastgpujace

cechy:

— decyzja kredytowa w 48h;
— brak wymogu opinii RIO w przedmiocie spfaty;
— elastyczne warunki sptaty;

— brak kosztéw zwigzanych z przygotowaniem transakcji.

Szczegdlng odmiang omawianej konstrukecji jest umowa (porozumienie)

w sprawie restrukturyzacji dlugu poprzez udostepnienie sSrodkéw finansowych, ktorej

trescig jest przekazanie jednostce samorzadu terytorialnego przez instytucje finansowa

26 R . s . . . , . . . .
Oczywiscie w okolicznosciach konkretnej sprawy mozina uznaé, ze formalnie identyfikowana

subrogacja jest umowa pozyczki — stosownie do art. 65 ustawy Kodeks Cywilny, zgodnie z ktérym
oswiadczenie woli nalezy tak ttumaczy¢, jak tego wymagajg ze wzgledu na okolicznosci, w ktdrych
ztozone zostato, zasady wspodtzycia spotecznego oraz ustalone zwyczaje. W umowach nalezy raczej
badad, jaki byt zgodny zamiar stron i cel umowy, anizeli opierac sie na jej dostownym brzmieniu.
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srodkow pienigznych, na sptate zobowigzan (niewymienionych w porozumieniu). Mimo
stosowanej nazwy, trudno jednak nie kwalifikowaé tej instytucji inaczej niz jako

pozyczki.

Sumujac, nalezy podkresli¢, ze niezaleznie od normatywnych roznic zbiezng
cechg przywotanych konstrukcji jest generowanie okreslonych obcigzen finansowych
dla jednostek samorzadu terytorialnego, analogicznych jak w sytuacji korzystania
z klasycznych instrumentéw finansowania zwrotnego (kredyt, pozyczka, papier
wartosciowy). Obcigzenia te nie sg jednak ujmowane w relacji sptaty zobowigzan, nie
sg takze monitorowane chociazby poprzez opini¢ regionalnej izby obrachunkowe;j

dotyczaca mozliwosci sptaty zobowigzania.

Dlatego tez, zastosowanie omawianych instrumentéw na szersza skal¢ moze
prowadzi¢ do niekontrolowanego wzrostu zadluzenia jednostek samorzadowych,
a takze znaczacego znieksztalcenia danych obrazujacych ich sytuacje finansowa.
W przypadku np. sprzedazy zwrotnej (takze leasingu zwrotnego) udostgpniany
z obowigzkiem zwrotu kapitat identyfikowany jest w budzecie i wieloletniej prognozie
finansowej jako dochdd ze sprzedazy majatku®’, a splata kredytu zaciagnictego za
posrednictwem spotki komunalnej, jako wydatek majatkowy. Jezeli nawet rozwazane
umowy zostang zaliczone do dlugu, to przyrost takiego zadtuzenia nie jest obecnie
objety zadnymi prawnie wyznaczonymi mechanizmami i procedurami, okreslajagcymi
zasady, warunki i tryb zaciggania zobowigzan dtuznych. Brak jest takze instrumentow

limitujacych sptatg takich zobowigzan.

V. Wyniki kontroli regionalnych izb obrachunkowych

1. Dane dotyczace wymiaru finansowego kontroli

W przypadku 27 przeprowadzonych przez RI0%, w latach 2013 — 2015, kontroli
gospodarki  finansowej dokonane wustalenia dotyczyly zagadnien zwigzanych

z niestandardowymi instrumentami finansowania potrzeb pozyczkowych jednostek

*’ Co jak wskazano poprawia wskaznik okreslajacy (oczywiscie formalna) zdolnos¢ sptaty dtugu (art. 243
ustawy o finansach publicznych).

%% Kontrole przeprowadzone zostaty w 26 jednostkach samorzadu terytorialnego (w Powiecie
Cztuchowskim przeprowadzono 2 kontrole gospodarki finansowej).
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samorzadu terytorialnego®, przy czym zdecydowana wickszosé kontroli przypada na
dwa ostatnie lata wskazanego okresu (6 kontroli w 2013 roku, 12 w 2014 roku
1 9 w 2015 roku).

Czynnosci  kontrolne objety lacznie 59 uméw lub  porozumien,
zidentyfikowanych na potrzeby przedmiotowego opracowania, jako niestandardowe
instrumenty finansowania potrzeb pozyczkowych budzetu jednostki samorzadu
terytorialnego. Majac na wzgledzie przedstawiong powyzej ogolng charakterystyke tych
umow (porozumien), w ich ramach zastosowano nast¢pujace instrumenty finansowe:
sprzedaz zwrotna (leasing zwrotny) - 12 przypadkéw; subrogacja (potaczona
z konwersjg zobowigzan) - 30 przypadkow; restrukturyzacja zadluzenia poprzez
udostgpnienie $rodkow finansowych - 5 przypadkow; forfaiting (czyli nabycie
wierzytelnosci wobec jednostki samorzadowej i ustalenie nowego harmonogramu
splaty®) - 9 przypadkoéw; inne konstrukcje - 2 przypadki; finansowanie kapitatowe
poprzez objecie udziatlow w spotce komunalnej — 1 przypadek. Wykaz jednostek

samorzadu terytorialnego oraz poddanych kontroli umoéw 1 porozumien wraz z

charakteryzujacymi je danymi stanowi zatacznik nr 4 do Informacji.

Warto$¢ zobowigzan wynikajacych z ww. umow i porozumien wynosita lacznie

274.459.802 z1 (w tym naleznosci gtéwne 1 wszelkie naleznos$ci uboczne zwigzane

z danym instrumentem, np. czynsz dzierzawny, odsetki, prowizje, raty leasingowe,

kaucje na poczet odkupu itp.).

Dla najczgéciej stosowanych instrumentéw finansowych - wartosci, w podziale
na naleznos$¢ gtéwng i koszty uboczne, przedstawia ponizsza tabela.

Tabela 1V.1. Wykaz najczesciej stosowanych niestandardowych instrumentéw finansowych, z uwzglednieniem
nalezno$ci gtownej i kosztow ubocznych.

Lp. Wyszczegolnienie lose X Nal?inosc Prowizja Odsetki Czynsz dZ.'eriawny Razem
przypadkow glowna (raty leasingowe)

1 2 3 4 5 6 7 8

1. | Subrogacjaizmiana warunkow 30 45.028.785 | 2.460.440 | 5223578 - 52.712.803
splaty zobowigzan

2. | Sprzedazzwrotna (leasing 12 69.577.207 - - 47.321.805 116.899.012
zwrotny)
Restrukturyzacja zobowigzan -

3. udostepnienie §rodkow 5 8.113.000 668.041 2.014.024 - 10.795.065
finansowych

Najwazniejsze skutki finansowe ujawnionych nieprawidlowosci wynosity:

* W informacji nie uwzgledniono kontroli w jednostkach samorzadu terytorialnego, ktére mimo
podjetych préb nie skorzystaty z omawianych instrumentéw finansowych.

%% Lub udzielenie przez wykonawce kredytu kupieckiego i nabycie wierzytelnosci przez bank, instytucje
finansowa.
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— naruszenia dotyczace zaciggania zobowigzan — 90.133.315 zi;

— naruszenia dotyczace nierzetelnego sporzadzania sprawozdan — 195.853.007 zt;

— naruszenia dotyczace nierzetelnego prognozowania danych dotyczacych dtugu
w wieloletniej prognozie finansowej — 102.947.432 zt;

— naruszenia dotyczace zawierania umoOw, ktére nie chronily interesow

majatkowych jednostek samorzadu terytorialnego — 123.924.828 zt.

2. Dane finansowe dotyczace skontrolowanych jednostek samorzz;dowych31

Analiza parametréw 1 wskaznikow finansowych dotyczacych jednostek
samorzadowych, ktore skorzystaly z przedmiotowych instrumentéw uzasadnia wniosek,
ze byly to podmioty w istotnie gorszej sytuacji finansowej, niz $rednia ustalona dla
pozostalych jednostek samorzadowych. Dotyczy to, w szczegdlnosci poziomu
zadtuzenia odniesionego do wykonanych dochodow; wypracowanej nadwyzki
operacyjnej; relacji nadwyzki operacyjnej do kwoty dhugu; stopnia spetniania relacji

sptaty zobowigzan; relacji wydatkoéw na obstuge dtugu do nadwyzki operacyjne;j.

W zakresie relacji poziomu zadluzenia do wykonanych dochodéw, parametr ten

dla kontrolowanych jednostek wynosit: w 2012 roku — 53,32% (dla catego kraju 38,2%,

dla  porownywanej  populacji —

Rys. IV.1. Poziom zadtuzenia JST w relacji do dochoddéw ogdtem

30,90%32)’ W 2013 roku B 51’21% (dla . wykonanie i prognoza lata 2012-2018
catego kraju 37,7%, dla poréwnywane;j 50%

populacji — 29,95%); w 2014 roku —

40%

30% B A T T,

50,95% (dla cafego kraju — 37,1%, dla | e S
porownywanej populacji — 29,40%). 10%
Dane prognozowane dla kontrolo- 0%

2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018
WanyCh deﬂOStEk pOCZynanC Od 2015 —¢— IST objete kontrola (préba) — + = Pozostale JST )

roku przedstawiajg si¢ nast¢pujaco: 2015 rok — 49,55% (dla poréwnywanej populacji —
29,57 %); 2016 rok — 45,80% (dla porownywanej populacji - 27,51%); 2017 rok —
39,34% (dla poréwnywanej populacji — 23,63%); 2018 rok — 34,16 % (dla
poréwnywanej populacji — 19,50%).

1 Dane na podstawie sprawozdan RB, udostepnionych na stronie Ministra Finanséw, adres URL -
http://www.mf.gov.pl/ministerstwo-finansow/dzialalnosc/finanse-publiczne/budzety-jednostek-
samorzadu-terytorialnego/sprawozdania-budzetowe

2w danych dotyczacych poréwnywanej populacji uwzgledniono gminy wiejskie, gminy miejsko-wiejskie
i powiaty, co odpowiada typom jednostek samorzadu terytorialnego objetych proba.
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W zakresie relacji tacznej kwoty dlugu do zrealizowanej nadwyzki operacyjnej

parametr ten dla kontrolowanych
Rys. IV.2. Relacja dochodéw biezacych do wydatkéw biezacych -

nadwyizka operacyjna wykonanie i prognoza lata 2012-2017

jednostek wynosit®: w 2012 roku —

114%
112%

1.960,27 % (dla porownywanej
populacji — 399,39 %); w 2013 roku —
1.01899 % (dla porownywanej
populacji — 339,96 %); w 2014 roku —

110%
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o8 94993 % (dla porownywanej

2012 2013 2014 2015 2016 2017

—— IST objete kontrolg (préba) — =+ — Pozostate JST J popuIaCJ| o 321’74 %) Dane

prognozowane poczynajac od 2015 roku przedstawiajg si¢ nastepujaco: 2015 rok —
1.466,60 % (dla porownywanej populacji — 528,96 %); 2016 rok — 488,56 % (dla
poréwnywanej populacji — 296,06 %); 2017 rok — 384,59 % (dla poréwnywane;j
populacji — 243,91 %); 2018 rok — 323,43 % (dla poréwnywanej populacji — 197,69 %).

W zakresie stosunku wykonanych dochodéw biezacych do wykonanych
wydatkéw biezacych (nadwyzka operacyjna), parametr ten dla kontrolowanych
jednostek wynosit**: w 2012 roku - 103,21% (dla poréwnywanej populacji 109,32%), w
2013 roku — 106,20 % (dla porownywanej populacji — 110,55%); w 2014 roku — 106,64
% (dla porownywanej populacji — 111,03 %). Dane prognozowane poczynajac od 2015
roku przedstawiaja si¢ nastgpujaco: 2015 rok - 104,03% (dla porownywanej populacji —
106,62%); 2016 rok — 111,08 % (dla porownywanej populacji — 110,81%); 2017 rok —

Rys. IV.3. Poziom wydatkéw przeznaczonych na obstuge diugu do 112,16 % (dla poréwnywanej
nadwyzki operacyjnej wykonanie i prognoza lata 2012-2018
Lao% populacji — 111,17%).

120%

100%

W zakresie relacji wydatkow
80%

przeznaczonych na obstuge dlugu do

60%

o nadwyzki operacyjnej, parametr ten

20% +-..__|___+__+__+

0% X dla kontrolowanych jednostek
2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 35
—— ST objete kontrola (praba) = = = Pozostate IST j WYHOSH ' W 2012 rOku - 118!92 %

(dla poréwnywanej populacji 21,90 %); w 2013 roku — 48,78 % (dla poréwnywanej

2w danych dotyczacych poréwnywanej populacji uwzgledniono gminy wiejskie, gminy miejsko-wiejskie
i powiaty, co odpowiada typom jednostek samorzadu terytorialnego objetych prdba.
** W danych dotyczacych poréwnywanej populacji uwzgledniono gminy wiejskie, gminy miejsko-wiejskie
i powiaty, co odpowiada typom jednostek samorzadu terytorialnego objetych prdba.
Bw danych dotyczacych poréwnywanej populacji uwzgledniono gminy wiejskie, gminy miejsko-wiejskie
i powiaty, co odpowiada typom jednostek samorzgdu terytorialnego objetych préba.
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populacji — 14,70 %); w 2014 roku — 39,20 % (dla porownywanej populacji — 11,40 %).
Dane prognozowane poczynajac od 2015 roku przedstawiajg si¢ nastepujaco: 2015 rok
— 65,03 % (dla porownywanej populacji — 20,58 %); 2016 rok — 21,71 % (dla
poréwnywanej populacji — 12,54 %); 2017 rok — 17,49 % (dla poréwnywanej populacji
— 10,48 %); 2018 rok — 14,32 % (dla poréwnywanej populacji — 9,29 %).

W zakresie relacji wykonanych rozchodéw budzetu do wykonanych dochodéw

ogotem, parametr ten dla kontrolowanych jednostek wynosit®*: w 2012 roku — 8,93 %

, . .. AT
(dla porownywanej populaCJl 6!59 A))! Rys. IV.4 Udziat rozchodéw budietu w dochodach ogétem
wykonanie i prognoza lata 2012-2018

w 2013 roku - 8,72 % (dla |
porownywanej populacji — 7,17 %); w if
2014 roku - 513 % (dla | e
porownywanej populacji — 3,98 %). i R e

3%
Dane prognozowane poczynajac od | 2%
1%

2015  roku  przedstawiajg = si¢ | o%

2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018

nastepujaco: 2015 rok — 8,28 % (dla —#—IST obiete kontrola (préba)  — + — Pozostale JST )
porownywanej populacji — 4,53 %); 2016 rok — 5,00 % (dla poréwnywanej populacji —
4,22 %); 2017 rok — 4,82 % (dla porownywanej populacji — 4,1 %); 2018 rok — 5,13 %
(dla porownywanej populacji — 4,08 %).

Ponadto w tabeli ponizej przedstawiono dane dotyczace wykonanych dochodow
ze zrodet zagranicznych37 oraz dlugu w przeliczeniu na jedng jednostke samorzadu
terytorialnego®®.

Tabela 1V.2. Zestawienie dochodéw pochodzacych ze zrodet zagranicznych i kwoty dlugu w podziale na
jednostki objete kontrola i pozostale jednostki samorzadu terytorialnego.

Rok Dochody ze zrodet zagranicznych Dhug
Proba Populacja Proba Populacja
1 2 3 4 5

2007 483.287 689.572 6.991.432 3.968.685
2008 298.911 423.389 7.039.434 4.338.052
2009 1.136.337 928.916 10.077.567 5.846.523
2010 2.893.786 2.280.302 14.913.710 8.786.627
2011 3.955.096 2.647.223 19.761.417 10.370.281
2012 3.520.731 2.314.303 20.534.668 10.343.456
2013 3.232.263 1.816.410 20.790.342 10.270.660
2014 3.476.768 1.956.609 21.756.365 10.548.076

*w danych dotyczgcych poréwnywanej populacji uwzgledniono gminy wiejskie, gminy miejsko-wiejskie
i powiaty, co odpowiada typom jednostek samorzadu terytorialnego objetych préoba.

*" Dane z bazy sprawozdari Rb udostepnionych na stronie Ministerstwa Finanséw za lata 2007-2013.
Dochody oznaczone w klasyfikacji budzetowej czwartg cyfrg 1, 2,5, 7i 8.

®Ew danych dotyczacych poréwnywanej populacji uwzgledniono gminy wiejskie, gminy miejsko-wiejskie
i powiaty, co odpowiada typom jednostek samorzadu terytorialnego objetych proba.
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Rys. IV.5. Poziom zrealizowanych dochodéw pochodzacych ze Frédet Rys. IV.6. Poziom zadfuzenia JST w przeliczeniu na jednostke lata 2007-2014
zagranicznych w przeliczeniu na jednostke lata 2007-2014 25,000 000
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3. Najwazniejsze wyniki kontroli

Czynnosci kontrolne prowadzone w zakresie korzystania przez jednostki

samorzadu terytorialnego z niestandardowych instrumentéw finansowych ujawnity

szereg istotnych nieprawidlowosci 1 naruszen prawa, do ktérych zaliczy¢ nalezy:

zacigganie zobowigzan z naruszeniem przepisOw dotyczacych zaciagania
zobowigzan wieloletnich;

niezabezpieczenie interesu jednostki samorzadu terytorialnego w zakresie
warunkow zacigganych zobowigzan dtuznych;

naruszenie zasad dokonywania wydatkdéw w sposdb celowy i oszczedny,
z zachowaniem zasad: a) uzyskiwania najlepszych efektéw z danych nakladéw,
b) optymalnego doboru metod i srodkow stuzacych osiggnigeciu zatozonych
celow;

nierzetelne wykazywanie danych w sprawozdawczosci budzetowej i dotyczacej
dhugu;

nierzetelne i nierealistyczne wykazywanie danych w wieloletniej prognozie
finansowej;

sporzadzenie nierzetelnych dokumentow w zwigzku 2z zaciagganymi
zobowigzaniami dtuznymi (np. operatdw szacunkowych);

nieterminowe regulowanie zobowigzan;

dzialanie w celu obejscia przepisOw ustawy o finansach publicznych

wprowadzajacych ograniczenia w zakresie zaciggania dtugu i jego spftaty.

Dziatania jednostek samorzadu terytorialnego zwigzane z wykorzystaniem

niestandardowych instrumentéw finansowych wielokrotnie w sposob istotny naruszaty
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obowigzujace normy prawne, zarowno w zakresie stosowanych procedur dochodzenia
do zawarcia uméw; podstaw zaciggania zobowigzan; tresci umoOw (porozumien), jak
réwniez obowigzkow sprawozdawczych zwigzanych z realizowanymi operacjami
finansowymi. W szeregu przypadkach nie zostaly zachowane podstawowe zasady
wydatkowania $rodkow publicznych wyrazone w art. 44 ust.3 pkt 1 ustawy o finansach
publicznych, stosownie do ktorych — wydatki publiczne powinny by¢ dokonywane
w sposob celowy 1 oszczedny, z zachowaniem zasad: a) uzyskiwania najlepszych
efektow z danych nakladéow, b) optymalnego doboru metod i $rodkéw stuzacych

osiggnigciu zatozonych celow.

Za szczegdlnie razace uznaé nalezy nieprawidlowosci zwiazane ze stosowaniem

konstrukcji prawnych pozwalajacych pozyskaé $rodki finansowe w formule sprzedazy

zwrotnej albo leasingu zwrotnego, 0 czym decyduja, m.in, fakt dokonywania czynnosci

w__ celu  obejScia  obowiazujacych  przepiséw, jak rdéwniez  nieracjonalne

1 nieoszczedne dyspozycije srodkami budzetowymi. Nalezy przy tym zwroci¢é uwage,

ze przedmiotem obrotu jest w wielu przypadkach mienie niezbedne jednostkom

samorzadu tervtorialnego do realizacji ustawowo okreslonych zadan publicznych

(zaspakajania zbiorowych potrzeb wspolnot lokalnych), np. sie¢c wodociagowa, sie¢

kanalizacyjna, oczyszczalnia, qrunty przeznaczone pod budownictwo

mieszkaniowe, plywalnia, co wyklucza je, jako przedmiot zbycia na rzecz

podmiotow prywatnych - instyvtucji finansowych, ktore nie prowadza dzialalnos$ci

w sferze gospodarki komunalnej.

3.1. Nieprawidlowosci w zakresie zaciagania zobowigzan

Zaciaganie zobowigzan wieloletnich, w tym takze tych zaliczonych do dtugu
publicznego, nie jest pozostawione przez ustawodawce swobodnemu uznaniu organdw
jednostek samorzadu terytorialnego. Przepisy samorzadowych ustaw ustrojowych
i ustawy o finansach publicznych okreslaja kompetencje organdw jednostek
samorzadowych, jak rowniez uwarunkowania zaciggania zobowigzan. Warunki te sg
zroznicowane w zalezno$ci od rodzaju zobowigzan. Kredyty, pozyczki, papiery

warto§ciowe limitowane s3 postanowieniami uchwaly budZetoweng, natomiast

¥ 7godnie z art. 91 ust.1 ustawy o finansach publicznych, suma zaciagnietych kredytéw i pozyczek oraz
zobowigzan z wyemitowanych papieréw wartosciowych, o ktérych mowa w art. 89 ust. 1 i art. 90, nie moze
przekroczy¢ kwoty okreslonej w uchwale budzetowej jednostki samorzadu terytorialnego.
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podstawe do zaciggania innych zobowigzan wieloletnich, w szczegolnosci tworzacych
dlug publiczny (czyli takze analizowanych instrumentéw finansowych), stanowi
uchwata w sprawie wieloletniej prognozy finansowej (WPF) jednostki samorzadu
terytorialnego, w tej czgsci gdzie prezentowane sg przedsiewzigcia (zalacznik do
uchwaty w sprawie WPF). Uchwata w sprawie WPF zawiera takze upowaznienie dla
organu wykonawczego do zaciggania zobowigzan zwigzanych =z realizacja

przedsigwziec.

Regulacje te sluza kontroli nad procesami zaciggania zobowigzan, co jest
szczegoOlnie istotne w zakresie tych, ktore stanowig tytuly dtuzne. Podkresli¢ nalezy, ze
kazde zobowigzanie wieloletnie obcigza budzety lat kolejnych obowigzkiem spetniania
okreslonych $wiadczen pieni¢znych (np. sptata kredytéw, wykup obligacji, wydatki
z tytulu obstugi dlugu), a naruszanie regul zaciggania zobowigzan i utrata kontroli
w tym zakresie, moze skutkowa¢ okresowa lub trwatg utrata ptynnosci finansowej, tym

samym zagrozeniem dla wykonywania zadan publicznych.

W opisanym zakresie RIO stwierdzily, ze w 22 przypadkach badanych uméw
lub porozumien (37,3% ogoélu zbadanych) naruszone zostaly przepisy okreslajace
zasady zaciaggania zobowigzan wieloletnich, z czego: 7 przypadkéw odnosito sie do
sprzedazy zwrotnej (leasingu zwrotnego), 15 — subrogacji potaczonej z konwersjg

zadluzenia i porozumien w sprawie udost¢pnienia srodkéw finansowych.

Jednostki samorzadu terytorialnego zaciggaly zobowigzania wieloletnie,
wykorzystujac analizowane instrumenty finansowe, mimo braku ujecia w uchwale
w sprawie WPF, w zalaczniku przedsigwzigé, stosownych zapisow, jak réwniez
Z przekroczeniem limitu zobowigzan dluznych ustalonych w uchwale budzetowej —
W sytuacji, gdy analiza przez RIO stanu faktycznego uzasadniala wniosek, ze doszto do
zawarcia umowy pozyczki (a nie subrogacji, poprzedzajacej zmiang warunkoéw splaty

zobowigzan).

Podkresli¢ nalezy wagg ujawnionych naruszen, ktoére oznaczaja zaciaganie przez
organ wykonawczy jednostki samorzadu terytorialnego zobowigzan wieloletnich
obciazajacych budzety lat kolejnych — wbrew ustawowym regulom i z naruszeniem

kompetencji organéw stanowigcych jednostek samorzadowych.
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W rezultacie kontroli przeprowadzonej przez RIO w Katowicach w Miescie
i Gminie Lazy stwierdzono, Ze w 2011 roku jednostka zaciggneta zobowigzania
finansowe w {gcznej kwocie 18.313292,22 zt obcigzajgce budzety lat nastepnych,
tj. 2015-2026, bez stosownego upowaznienia Rady Miejskiej w Lazach, poprzez
zawarcie w dniu 30 wrzesnia 2014 roku umowy sprzedazy nieruchomosci zabudowanej
budynkiem basenu krytego, a nastepnie umow dzierzawy gruntu i leasingu operacyjnego
obiektu budowlanego na okres 12 lat. W wieloletniej prognozie finansowej na lata
2014-2017, przyjetej uchwalq Rady Miejskiej w L.azach z dnia 20 grudnia 2013 roku nie
zamieszczono przedmiotowego przedsiewziecia, co naruszato art. 226 ust.1 1 pkt 8 i ust.

31 4 ustawy o finansach publicznych.

RIO w Lodzi w wyniku kontroli w Miescie 1 Gminie Aleksandrow Lodzki

stwierdzila, ze , Burmistrz Aleksandrowa tLodzkiego zaciggngl zobowigzanie

wieloletnie, podpisujgc W dniach 5 i 12 grudnia frzy powigzane ze sobqg umowy:

W przedmiocie zawarcia warunkowej umowy sprzedazy i umowy przedwstgpnej
sprzedazy nieruchomosci, za ceng 7.909.598,94 zt brutto, tj. 6.801.000,00 zt netto;
umoweg przeniesienia wtasnosci ww. nieruchomosci, oraz umowg dzierzawy przez okres

3 lat przez Gmine Aleksandrow Lodzki ww. nieruchomosci - bez formalnego

upowaznienia Rady Miejskiej w Aleksandrowie £odzkim. Aktualna na dzien zawarcia

ww. umow wieloletnia prognoza finansowa nie przewidywata zobowigzan i wydatkéw
wynikajgcych z opisywanej transakcji, ani w zalgczniku nr 1, stanowigcym prognozy
budzetow i dtugu gminy na lata 2015 — 2018, ani w zatgczniku nr 2 stanowigcym wykaz
przedsiewzieé na lata 2015 — 2018. Dopiero w dniu 18 grudnia 2014 roku Rada Miejska
wprowadzita w zalgczniku do uchwaly w sprawie WPF przedsiewziecie pn. ,, Odkup

nieruchomosci gruntowej w Bruzyczce Ksigstwie”.

RIO w Kielcach oceniajac zawarte przez Burmistrza Miasta i Gminy Osiek
porozumienia o restrukturyzacj¢ zadluzenia 1 przejecie dlugu stwierdzita, ze ,,...na
podstawie zawartych porozumien zaciggnieto zobowiqzanie zaliczane do tytutow
dtuznych, a zawarte porozumienia majq charakter umowy pozZyczki okreslony w
art. 720 Kodeksu cywilnego. Do zawarcia porozumien Burmistrz nie posiadal
upowaznienia organu stanowigcego (Rady Miejskiej). Zgodnie z art. 211 ust. 1 ustawy
o finansach publicznych budzet jednostki samorzqdu terytorialnego jest rocznym

planem dochodow i wydatkow oraz przychodow i rozchodow tej jednostki. (...). Art. 91
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ust. / ustawy o finansach publicznych naklada natomiast formalne i merytoryczne
ograniczenie w zacigganiu zobowiqzan j.s.t i odwotuje do wysokosci limitu okreslonego
w uchwale budzetowej. Limit zobowigzan, zgodnie z art. 212 ust. 1 pkt 6 ww. ustawy,
Jjest obligatoryjnym elementem uchwaly budzetowej. W przedmiotowej sprawie Rada
Miejska nie podejmowata zadnej uchwaty w sprawie zaciggniecia zobowigzania
finansowego. Zaciggniete zobowigzania na podstawie porozumien dotyczgcych
restrukturyzacji zobowigzan z tytutu dostaw i ustug bedq splacane wydatkami
i obcigzajq budzet gminy na lata 2015 - 2017. Na dzien zawarcia porozumien
wieloletnia prognoza finansowa nie okreslata przedsiewzieé¢ zwigzanych z realizacjq

wydatkow obejmujqcych sptate zrestrukturyzowanych zobowigzan wobec dostawcow”.

Oceniajac dziatania Wojta Gminy Nowy Dwor zwigzane ze sprzedaza zwrotng
nieruchomosci RIO w Biatymstoku wskazata, ze ,, Ustalenia kontroli wykazaty,
iz zawarcie umowy sprzedazy i dzierZawy nieruchomosci, stanowigce przedsiewziecie
na gruncie przepisow art. 226 ust. 4 ustawy o finansach publicznych, nie skutkowato
ujeciem w Wieloletniej Prognozie Finansowej Gminy Nowy Dwor na lata 2014-2024
kwot wydatkow biezgcych i majgtkowych wynikajgcych z limitow wydatkow na to
przedsiewziecie — art. 226 ust. 1 pkt 8 ustawy. Prawidlowo w uchwale w sprawie WPF
nalezato uwzglednic limity wydatkow biezgcych w postaci zaptaty czynszu dzierzawnego
w latach 2014-2019 w {lgcznej wysokosci 556.632,44 zI i majgtkowych
w postaci wykupu nieruchomosci za kwote 1.166.148 zt. Czescig uchwaly w sprawie
WPF, zgodnie z trescig art. 228 ust. 1 pkt I ustawy o finansach publicznych, powinno
by¢ takie upowaznienie dla Pana Wojta do zaciggania zobowigzan zwigzanych
z realizacjq zamieszczonych w niej przedsiewzigé. Zbadane uchwaty Rady Gminy Nowy
Dwor w sprawie WPF na lata 2014-2024 (w szczegdlnosci uchwata z dnia 2 lipca 2014
r.) nie zawierajq zatgcznika obejmujgcego jakiekolwiek przedsiewziecia, skutkiem czego
jest brak zapisow upowazniajgcych Pana Wojta do zaciggania zobowigzan zwigzanych
z ich realizacjq (ponoszenia wydatkow w latach przysztych). W konsekwencji zaciggngt

Pan zobowigzanie bez formalnego upowaznienia organu stanowigcego .
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3.2. Wykazywanie w sprawozdaniach nierzetelnych danych dotyczacych dlugu

Zdecydowana wigkszo$¢ zaciaggnigtych przez skontrolowane jednostki
samorzadu terytorialnego zobowigzan miala charakter tytutow dluznych, co oznacza,
ze dane w tym zakresie powinny zosta¢ wykazane w sprawozdaniach RB-Z —
kwartalnych sprawozdaniach o stanie zobowigzan wedlug tytulow dluznych oraz
poreczen i1 gwarancji. Jest to szczegélnie istotne z uwagi na okolicznos$¢, ze zawarcie
rozwazanych umow 1 porozumien tworzacych dlug nie jest obwarowane obowigzkiem
zaopiniowania przez RIO, a kwoty zobowigzan dtuznych nie sa limitowane w uchwale
budzetowe;j. Fakt zaciggnigcia zobowigzan ujawniany jest poprzez dane sprawozdawcze

1 tre$¢ wieloletniej prognozy finansowe;j.

Regionalne izby obrachunkowe stwierdzity, ze 16 jednostek samorzadu
terytorialnego nie wykazato zobowigzan dluznych, wynikajacych z niestandardowych
instrumentoéw finansowych, w sprawozdaniach Rb-Z. Ustalona kwota zanizonego dlugu
w okresie 2011-2015 wynosita 195.853.007 zt.

Zauwazy¢ takze nalezy, ze dlug zaciggany poprzez wykorzystanie
analizowanych umoéw 1 porozumiefn ujmowany jest w przedmiotowym sprawozdaniu w
pozycji dotyczacej pozyczek i kredytow, co utrudnia identyfikacje takich operacji
stosowanych przez samorzad terytorialny. Wobec coraz czestszego stosowania
analizowanych konstrukcji prawnych prawodawca powinien wprowadzi¢ zmiany w
przepisach dotyczacych sprawozdawczo$ci pozwalajace na precyzyjng identyfikacje
zawartych przez jednostki samorzadowe umow (porozumien) generujacych dhug,

wpisujacych si¢ w ramy niestandardowych instrumentow finansowych.

Wedhug ustalen RIO w Kielcach dotyczacych gospodarki finansowej Gminy
Osiek: ,,Zobowigzania bedgce przedmiotem zawartych umoéw restrukturyzacji
zadluzenia sq ujete jako zobowigzania z tytutu dostaw i ustug w ewidencji ksiegowej
Urzedu Miasta i Gminy. Zobowigzania wynikajgce z ww. porozumienia z MW Trade SA
i Magellan SA wynosily odpowiednio: na dzien 31.12.2014 r. - 1.537.852,64 zI; na dzien
30.09.2014 r. - 1.656.209,60 z{, na dzien 30.06.2014 r. - 972.436,63 zt. W sprawozdaniu
Rb-Z na koniec IV kwartatu 2014 r. ww. zobowiqgzania zostaly wykazane natomiast nie
zostaly ujete w sprawozdaniach Rb-Z na koniec Il i IIl kwartatu 2014 r. Nie wykazanie

wszystkich zobowigzan wg poszczegolnych tytutow diuznych w sprawozdaniu Rb-Z
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stanowi naruszenie § 10 ust. 4 rozporzqdzenia Ministra Finansow z dnia 4 marca
2010 r. w sprawie sprawozdan jednostek sektora finansow publicznych w zakresie

operacji finansowych”.

W rezultacie kontroli w Mieécie i Gminie Dolsk, RIO w Poznaniu wskazatla, ze
., Kontrolg objeto rowniez sposob wywigzywania si¢ przez Gming z obowigzku
sporzgdzania sprawozdania Rb-Z - o stanie zobowigzan wedtug tytulow diuznych oraz
poreczen i gwarancji. W wyniku kontroli stwierdzono, iz Gmina w latach objetych
kontrolg sporzgdzata sprawozdania Rb-Z, ktore obejmowaly wszystkie dane ze
sprawozdan jednostkowych jednostek jej podleglych i wlasnego sprawozdania
Jjednostkowego. W sprawozdaniach tych wykazano prawidtowe dane zgodne w zakresie
zaciggnietych pozyczek i kredytow oraz wyemitowanych obligacji — wynikajgce
z zawartych umow o zaciggniecie kredytu/ pozZyczki oraz emisje obligacji.
W sprawozdaniu nie wykazano zobowigzan wynikajgcych z umow zawartych ze Spotkq
Enea S.A. (...) zdn. 25.10.2010 r. oraz (...) z dn. 28.12.2011 r., ktorych przedmiotem
byta poprawa efektywnosci i jakosci oswietlenia drogowego oraz ze Spotkq M.W. Trade
S.A. aktem notarialnym Repertorium A numer 4395/2013 z dn. 18.12.2013 r., ktorego

przedmiotem byla sprzedaz, dzierzawa i odkup sieci wodociggowej”.

Rzetelne przedstawienie kwoty dlugu ma istotne znaczenie dla oceny sytuacji
finansowej jednostki samorzadu terytorialnego, w szczegodlnosci przy uwarunkowaniach
prawnych, w ktorych tylko czes¢ zobowigzan dluznych zaciggana jest w ramach $cisle
reglamentowanych procedur (opinia RIO, relacja splaty zobowigzan, limit w uchwale
budzetowej itd.). Opinia RIO o mozliwosci sptaty przez samorzad kredytu, pozyczki,
wykupu papieréw warto$ciowych, bez petnej wiedzy o poziomie zadhuzenia jednostki
samorzadowej, nie spelni swojej zasadniczej funkcji. Brak petnej informacji
uniemozliwi takze organom kontroli i nadzoru reagowanie na okreslong sytuacje

jednostki samorzadu terytorialnego.

Przywota¢ nalezy w tym miejscu Gmin¢ Ostrowice, ktora przez szereg lat nie
prezentowala rzetelnych danych odnoszacych sie¢ do dlugu, majac jednoczesnie
wielomilionowe zobowigzania dtuzne wynikajace z szeregu umow ,,restrukturyzujacych
zadluzenie” tej jednostki samorzadowej, co doprowadzilo do faktycznej upadtosci tej

Gminy. Dla 2012 roku rzetelno$¢ wykazywanych danych obrazuje ponizsza tabela.
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Tabela IV.3. Poziom zadtuzenia Gminy Ostrowice na dzien 31.12.2012r.

. . Wg sprawozdania Rb — Z Wielko$¢ ustalona -
Lp. Rodzaj tytulu dluznego Cresé A Crese D w toku kontroli Réznica
1. | Kredyty 5.904.287,00
2 [ Porycrki 15.897.419,84 X 7.078.546.16 2.914.586,68
3. | Zob. wymagalne 130.905,23 X 130.905,23 0,00
4. | Zob. wobec Spotki MW Trade X 4.607.936,38 15.254.603,03 -10.646.666,65
5. | Zobowiazania wobec BOS 747.920,00 934.900,00 -934.900,00
(Ekowark)
6. Zobowigzania wobec WFOSiGW X X 416.742,08 -416.742,08
7 Subwencja na styczen ?OlSr. X X 179.092,00 -179.092,00
wykorzystana w grudniu 2012r.
8. Depozyty 0,00 0,00 0,00 0,00
9. ZADLUZENIE OGOLEM 16.028.325,07 4 607 936,38 29.899.075,50 -9.262.814,05
10. | DOCHODY wg Rb - NDS 10.975.549,43 X 10.975.549,43 0,00
WSKAZNIK ZADLUZENIA w
11| o4 (poz.9/poz.10) 146,04 X 272,42 X
12. | Srodki na r-ku bankowym X X 2.954.598,44 -2.954.598,44
Wylaczenia zobowiazan na
13. | wyprzedzajace finansowanie 3.798.546,19 X 3.798.546,19 0,00
inwestycji
ZADLUZENIE OGOLEM
14. | (pomniejszone o poz. 12 12.229.778,88 X 23.145.930,87 -10.916.151,99
i13)
WSKAZNIK ZADLUZENIA w
15. | o4 (poz.14/poz.10) 111,43 X 210,89 X

3.3. Nierealistyczne sporzadzanie wieloletniej prognozy finansowej

Zgodnie z przepisami ustawy o finansach publicznych, wieloletnia prognoza
finansowa powinna by¢ realistyczna i prezentowaé, m.in., kwote dtugu oraz sposéb jego
sptaty. Mimo, ze do omawianego w opracowaniu segmentu zadluzenia jednostek
samorzadu terytorialnego nie stosuje si¢ szeregu mechanizmow ograniczajacych
i monitorujacych dhug, kwota zobowigzan dluznych wynikajaca z niestandardowych
instrumentdw finansowych powinna by¢ ujeta w ogdlnej kwocie dlugu podanej
w WPF (prognozie dlugu), a w okresie na jaki jest uchwalona prognoza jednostka
samorzadowa powinna zaprezentowa¢ wydatki przeznaczone na sptate tego zadtuzenia

(tzw. dtug sptacany Wydatkami)40.

Naruszenie tego obowiazku przez jednostke samorzadu terytorialnego (podobnie
jak naruszenie prawnych powinnosci zwigzanych ze sporzadzaniem sprawozdan
dotyczacych tytutow dluznych, poreczen i gwarancji) znieksztalca, czgsto w istotny
sposob obraz sytuacji finansowej samorzadu terytorialnego, czynigc z WPF dokument
nieprzydatny dla analizy i rzetelnych wypowiedzi odnoszacych si¢ do przysztych
(objetych prognoza) budzetow.

Nierealistyczne (nierzetelne) ujmowanie danych dotyczacych dtugu w prognozie

dlugu RIO ujawnity w 10 jednostkach samorzadu terytorialnego, przy czym az

0 Wydatki w tym zakresie prezentowane sg w danych uzupetniajacych o dtugu i jego spfacie (kolumna 14.1
i nastepne).
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w 9 przypadkach dotyczytlo to zobowigzan wynikajacych ze sprzedazy zwrotnej

(leasingu zwrotnego).

Mozna zalozyé, ze majac na uwadze przedmiot operacji zwrotnych (np. sieci

wodociagowe, kanalizacyjne, obiekty uzyteczno$ci publicznej), istnieje naturalny opor

jednostek samorzadowych w zakresie rzetelnego podawania danych odnoszacych sie do

podjetych w tym zakresie dyspozycii i ich skutkow finansowych.

W przypadku Gminy Daszyna 1 Miasta 1 Gminy Aleksandrow todzki spor
miedzy RIO w Lodzi a wskazanymi jednostkami samorzadu terytorialnego, co do ujecia
w prognozie dtugu zobowiazan wynikajacych z transakcji zwrotnych, rozstrzygany jest
przez sady administracyjne, a ostateczne orzeczenia w tych sprawach jeszcze nie

zapadly“.

Laczne skutki finansowe stwierdzonych nieprawidlowosci wynosily -

102.947.432 zt.

Regionalna Izba Obrachunkowa w Gdansku w rezultacie przeprowadzonej
w 2015 roku kontroli gospodarki finansowej w Powiecie Czluchowskim wskazata, ze
»W dniu zawarcia umowy dzierzawy i odkupu w/w nieruchomosci (stanowigcego
przedsiewzigcie w rozumieniu art. 226 ust. 4 ustawy o finansach publicznych) w
Wieloletniej Prognozie Finansowej Powiatu Cziuchowskiego na lata: 2015 — 2024 nie
okreslono wydatkow biezgcych (na zaptate czynszu dzierZawnego) i majqgtkowych (na
odkup nieruchomosci) wynikajgcych z limitow wydatkow na to przedsigwziecie, czego
wymagat art. 226 ust. 1 pkt 8 cyt. ustawy. Zobowigzania powstale na skutek zawarcia
umowy dzierzawy i odkupu w/w nieruchomosci (dotyczqce zarowno zaptaty czynszu
dzierZzawnego jak i odkupu nieruchomosci) nie zostaly takze ujete w prognozie kwoty
dtugu na lata: 2015 — 2024, o ktorym mowa w art. 227 ustawy o finansach publicznych.
Ponadto nalezy zauwazy¢, ze przeprowadzone transakcje (bedgce rownoznacznymi z
leasingiem finansowym zwrotnym) wywotujg w zakresie gospodarki finansowej powiatu
skutki analogiczne do umowy dlugoterminowego kredytu lub pozyczki. Zawarcie w jej

tresci postanowien o dwukrotnym przeniesieniu wilasnosci nieruchomosci nie zmienia

*! Gmina Aleksandréw tédzki ztozyta skarga kasacyjna na wyrok WSA w todzi uwzgledniajacy skarge Kolegium
RIO w todzi na uchwate Rady Miejskiej w Aleksandrowie tédzkim w sprawie WPF; Kolegium RIO w todzi
natomiast ztozyto skarge kasacyjng na wyrok WSA w todzi uchylajacy rozstrzygniecie nadzorcze dotyczace
uchwaty Rady Gminy Daszyna w sprawie WPF.
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faktu istnienia obowiqzku zwrotu przez powiat kapitatu w wysokosci udostgpnione]
przez Magellan S.A. Zobowiqzuje tez jednostke do corocznego angazowania Srodkow
budzetu na optacanie czynszu. Niezaleznie od tego, czy cigzgce na powiecie obowigzki
w zakresie zaptaty srodkow na rzecz Magellan S.A. bylyby okreslone jako wydatki czy
rozchody, jednostka musi wygospodarowac¢ Srodki na ich sfinansowanie, co ma

. . \ . ;. , 42 5,
identyczne znaczenie z punktu widzenia zdolnosci ptatniczych™ .

Analogicznie Regionalna Izba Obrachunkowa w Lodzi w odniesieniu do stanu
faktycznego ocenionego w ramach kontroli gospodarki finansowej Miasta i Gminy
Aleksandrow Lodzki stwierdzita, ze ,,Zastosowana w kontrolowanym przypadku
konstrukcja prawna polega na odplatnym przeniesieniu prawa wiasnosci rzeczy
z obowigzkiem ponownego jej nabycia po uplywie ustalonego czasu, przy zachowaniu
przez zbywce prawa do korzystania z rzeczy i pobierania pozytkow za wynagrodzeniem
na rzecz nowego wiasciciela (do czasu odkupu). Konstrukcja ta zbudowana jest
w oparciu o trzy umowy o charakterze cywilnoprawnym [1] sprzedaz - umozliwiajgca
Odplatne przeniesienie wiasnosci, [2] dzierzawa - utrwalajgca wzajemne Swiadczenie
obu stron oraz [3] umowa przedwstepna sprzedazy przesqdzajgca o czasowym
charakterze realizowanej transakcji. Przy czym czynnosci te powinny by¢ analizowane
tqcznie, jako komponenty wieloptaszczyznowej relacji normatywnej, dla uchwycenia

istotnych jej elementow i faktycznej woli stron tego stosunku prawnego.

Opisywanq konstrukcje nalezy zaliczy¢ do kategorii tytutow diuznych, o ktorych
mowa w przepisach rozporzqdzenia Ministra Finansow z dnia 28 grudnia 2011 roku
w sprawie szczegolowego sposobu klasyfikacji tytutow diuznych zaliczanych do
panstwowego dlugu publicznego (Dz.U. z 2011 r., nr 1767, poz. 298). (...). Dodatkowo,
wartoSci  wynikajgce z zaciggnietych umow sprzedazy, dzierzawy i odkupu
nieruchomosci powinny zosta¢ ujete w wieloletniej prognozie finansowej, nie tylko
w wykazie przedsiewzigé, stanowigcym zalgcznik do uchwaly w sprawie WPF, ale takze
W pozycji 6 - Kwota diugu oraz w danych uzupetniajgcych o diugu i jego sptacie
w pozycji 14.2. - Kwota dlugu, ktérego planowana splata dokona sie z wydatkéw

budzetu, 14.3. — Wydatki zmniejszajgce dtug, w tym nr 14.3.2. Wydatki zmniejszajqce

" Po zakoAczeniu czynnosci kontrolnych i przekazaniu wystapienia pokontrolnego jednostka

wprowadzita do wieloletniej prognozy finansowej wydatki zwigzane z zaptatg czynszu i odkupem
nieruchomosci.
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diug zwigzane z umowami zaliczanymi do tytulow diuznych wliczanych do panstwowego

dtugu publicznego — we wlasciwych dla poszczegolnych lat kwotach”.

Powyzsze informacje nakazuja z daleko idaca ostrozno$cig traktowac dane
dotyczace dlugu sptacanego wydatkami, zawarte w wieloletnich prognozach
finansowych jednostek samorzadu terytorialnego, a skala nierzetelno$ci moze by¢
obecnie weryfikowana przede wszystkim poprzez dziatalnos¢ kontrolnq43.

Dane dotyczace dlugu sptacanego wydatkami w wieloletnich prognozach

jednostek samorzadu terytorialnego prezentuje ponizsza tabela®.

Tabela IV.4. Zestawienie wydatkow zaliczanych do kategorii dtugu sptacanego wydatkami

. Wydatki zmniejszajace dtug, w Wydatki zwigzane z umowami
R Kwota dhugu, ktqrego P lanovyana Y tym: (kJOI 1J4873) ¢ zalizzanymi dg tytutéw dluznych o
ok sptata dokona si¢ z wydatkow . , llos¢
budzetu (kol 14.2) whczany_ch w panstwowy diug
publiczny (kol 14.3.2)
1 2 3 4 5
Wykonanie 2014 847.302.988,91 469.256.312,43 195.643.742,89 349
2015 744.127.520,62 320.037.536,49 161.440.260,10 180
2016 709.308.845,18 173.163.251,83 138.613.703,80 141
2017 729.501.303,32 125.296.371,04 97.782.920,33 112
2018 648.686.707,57 126.284.595,75 102.817.766,05 85
2019 513.563.090,61 135.103.616,96 109.300.893,26 73
2020 391.985.462,17 121.527.628,44 99.459.284,45 58
2021 300.159.664,10 91.820.798,07 75.852.317,08 42
2022 221.077.350,20 79.072.313,90 67.937.923,30 36
2023 175.425.752,83 45.641.597,37 35.209.515,81 32
2024 133.625.099,44 41.775.653,39 33.149.105,51 22
2025 99.611.010,03 34.014.089,41 27.220.124,29 15
2026 70.621.450,16 28.813.987,87 24.090.070,25 9
2027 44.074.023,02 26.547.427,14 22.221.312,98 7
2028 18.238.799,58 25.835.223,44 21.904.604,00 4
2029 14.779.165,58 3.459.634,00 320.004,00 4
2030 11.319.531,58 3.459.634,00 320.004,00 4
2031 7.859.897,58 3.459.634,00 320.004,00 4
2032 4.433.677,58 3.426.220,00 286.590,00 3
2033 1.174.051,58 3.259.626,00 120.000,00 2
2034 831.088,58 342.963,00 120.000,00 2
2035 488.125,58 342.963,00 120.000,00 2
2036 167.222,25 320.903,33 97.940,33 1
2037 0,00 167.222,25 0,00 1

3.4. Brak zabezpieczenia interesow ekonomicznych i majatkowych jednostek
samorzadu terytorialnego w zawieranych umowach (porozumieniach)

Sytuacja finansowa jednostek samorzadu terytorialnego szukajacych
alternatywnych zrodet finansowania potrzeb budzetowych uniemozliwia im — co do
zasady — ubieganie si¢ o udzielenie kredytu, pozyczki, czy tez emisj¢ papierow

wartosciowych, co znajduje réwniez swoje formalne odzwierciedlenie (np. negatywna

* Za mato skuteczny uznac nalezy pomyst zbierania informacji poprzez ankiety przesytane do jednostek
samorzadu terytorialnego (np. pismo Podsekretarza Stanu w Ministerstwie Finanséw z dnia 6 listopada
2015 roku, znak: ST2.4763.32/2015). Skoro samorzady nie wykazujg zobowigzan dtuznych w oficjalnie do
tego dedykowanych dokumentach (sprawozdania Rb-Z, prognozy finansowe), trudno oczekiwaé, ze
zrobig to w takim trybie. Jednoczesnie zbieranie informacji poprzez ankiety Swiadczy
o nieadekwatnosci wymogdw sprawozdawczych do zaistniatej sytuacji.

* Wedtug danych zamieszczonych na stronie Ministra Finanséw, baza WPF wg stanu na 5 sierpnia
2015 roku.
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opinia RIO co do mozliwosci sptaty zobowigzania; realizowany program post¢powania

naprawczego™).

To z kolei okresla decyzje o stosowaniu niestandardowych
instrumentoéw finansowania, pozwalajacych pozyska¢ $rodki finansowe na dokonczenie
lub realizacj¢ okreslonych projektéw, a czesto juz tylko srodkdéw stuzacych zachowaniu
biezace] pltynnosci finansowej. Otrzymanie kapitatu poza rynkiem klasycznych
instrumentow dluznych wigze si¢ jednak z zacigganiem dilugu na daleko mniej
korzystnych warunkach, co dotyczy, m.in., kosztow jego pozyskania. Wynagrodzenie
instytucji finansowej oferujacej rozwazane instrumenty finansowe jest czesto istotnie
wicksze niz wynagrodzenie banku udzielajacego kredytu, nie mowigc o pozyczkach

udzielanych przez Narodowy Fundusz Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej oraz

fundusze wojewddzkie.

Przyktadowo, w ramach kontroli przeprowadzonych w Gminie Daszyna oraz
Miescie 1 Gminie Aleksandrow Lodzki RIO w Lodzi dokonata symulacji46 kosztow
udostepnienia kapitatu w formule sprzedazy zwrotnej, ustalajac, ze przekraczajg one
ponad dwukrotnie koszty otrzymania kredytu lub pozyczki, wynoszac odpowiednio
9,48% (WIBOR 1M* plus marza) i 8,67% (WIBOR 1M™ plus marza).

Postugujac si¢ tozsamg metodologia ustalono koszty pozyskania kapitalu przez
Miasto 1 Gmine Dolsk i Gming Dubiecko, obliczajac oprocentowanie odpowiednio

w wysokosci 15,99% 1 13,77%.

Wysokie koszty charakteryzuja wszystkie instrumenty finansowe zblizone w
swym ekonomicznym charakterze do umowy pozyczki lub kredytu (sprzedaz zwrotna,
leasing zwrotny, subrogacja potaczona z restrukturyzacja zobowigzan; umowy
dotyczace restrukturyzacji zadluzenia poprzez udostepnienie $rodkoéw finansowych),
przy czym w praktyce stosowane sg rozne konstrukcje na podstawie ktorych koszty te

sg ponoszone (czynsz dzierzawny, optaty prowizyjne, prowizja i odsetki).

*> W okresie realizacji postepowania naprawczego jednostka samorzadu terytorialnego nie moze,
w szczegblnosci podejmowaé nowych inwestycji finansowanych kredytem, pozyczkg lub emisjg
papieréw wartosciowych.

16 Dokonujac obliczerr postuzono sie wzorem O=CDb/Lm/KSn x Lmr, gdzie O — wartos¢ procentowa
odsetek; CDb — wartos¢ czynszu brutto; Lm — liczba miesiecy przypadajgcych w okresie miedzy sprzedazg
i zwrotnym przeniesieniem wiasnosci; KSn — kwota sprzedazy netto; Lmr — liczba miesiecy
w roku.

* WIBOR 1M na dzieri podpisania umowy — 2,07%.

*® WIBOR 1M na dzien podpisania umowy — 2,08%.
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W wyniku kontroli w Gminie Bielice, RIO w Szczecinie stwierdzila, ze koszty
udostepnienia  §rodkéw  finansowych na podstawie porozumien dotyczacych
restrukturyzacji zadluzenia wynosily: w przypadku ugody z dnia 15 lutego 2013 roku —
oprocentowanie state 12%; a w przypadku ugody z dnia 30 sierpnia 2013 roku —
oprocentowanie WIBOR 6M plus marza 8,77%. Natomiast umowa z dnia 28 lutego
2014 roku dotyczaca splaty wierzyciela i1 restrukturyzacji zobowigzan przewidywata

state oprocentowanie na poziomie 12%.

Na przyktadzie ww. Gminy zaprezentowa¢ mozna takze mechanizm swoistego
,rolowania” zobowigzan dtuznych, wynikajacych z niestandardowych instrumentow
finansowych, w sytuacji braku mozliwosci sptaty przez jednostke samorzadu
terytorialnego zaciggnigtego zobowigzania, co pocigga za sobg zwigkszenie kosztow
pozyskania §rodkéw finansowych. Kapitat udostgpniany jest czesto na krotkie okresy,
co dla jednostki samorzadowej z trudem utrzymujacej pltynnos$¢ finansowa wigze si¢
z ryzykiem dalszego korzystania z niestandardowych produktéw finansowych, w celu

zaspokojenia wierzyciela.

Wedhug ustalen RIO w Szczecinie dotyczacych Gminy Bielice ,, W zwigzku
z niemozliwosciq realizowania ww. umowy49 Wojt Gminy pismem z dnia 31 stycznia
2013 r. zwrocit sie z prosbg o przesunigcie terminu sptaty do 31 stycznia 2014 r.
Stosowna umowa w formie ugody cywilnoprawnej zawarta zostata w dniu 15 lutego
2013 r. Przedmiotem ugody bylo ustalenie zasad sptaty przez Gming wierzytelnosci,
opiewajgcej na kwote 2.500.000,00 zi i wynikajgcej z umowy o restrukturyzacje
zadluzenia. Zgodnie z zapisami ugody (§4) Gmina zobowiqzala si¢ dokonac
miesigcznych sptaty wierzytelnosci poczqwszy od 31 marca 2013 do 28 lutego 2018 r.
Na obstuge niniejszej ugody skladata sie prowizja w wysokosci 297.000,00 zi oraz
odsetki w calym okresie obowigzywania ugody w lgcznej wysokosci 911.942,95 zi.

Lgczny koszt zawarcia ugody cywilnoprawnej to 3.708.942,95 z{1”.

Ponadto, ,, W zwigzku z niemozliwoscig realizowania ww. umowy™ Wéjt Gminy pismem
z dnia 27 sierpnia 2013 r. zwrocit sie z prosbg o przedstawienie propozycji ugody sptaty
restrukturyzacji zadluzenia. Stosowna umowa MWT/187/2013 ugoda cywilnoprawna

zawarta zostata w dniu 30 sierpnia 2013 r., zmieniona aneksem nr I

* Umowa o restrukturyzacje zadtuzenia poprzez udostepnienie srodkéw z dnia 22 listopada 2012 roku.
*® Umowa o restrukturyzacje zadtuzenia poprzez udostepnienie srodkdw z dnia 28 maja 2012 roku.
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z dnia 19 listopada 2013 r. Przedmiotem ugody byto ustalenie zasad sptaty przez Gming
wierzytelnosci, opiewajqgcej na kwote 2.030.000,00 z{ i wynikajgcej z umowy
o restrukturyzacje zadtuzenia. Zgodnie z zapisami ugody (§4) Gmina zobowiqgzata sie
dokona¢é miesiecznych splaty wierzytelnosci poczgwszy od 30 wrzesnia 2013 r. do
31 sierpnia 2021 r. Na obstuge niniejszej ugody skiadaly si¢ odsetki w catym okresie
obowigzywania ugody w {gcznej wysokosci 1.102.081,03 zi. Lgczny koszt zawarcia
ugody cywilnoprawnej to 3.132.081,03 z¢ .

Ponadto, ,,Wojt Gminy pismem z dnia 28 stycznia 2014 r. zwrocit si¢ z prosbg
o przesuniecie terminu sptaty zaciggnietych srodkow pienieznych do 30 czerwca
2014 r°*, Stosowna umowa MWT/6/2014 ugoda cywilnoprawna zawarta zostata w dniu
31 stycznia 2014 r. Przedmiotem ugody bylo ustalenie zasad sptaty przez Gming
wierzytelnosci, opiewajgcej na kwote 1.013.000,00 zi i wynikajgcej z umowy
o restrukturyzacje zadtuzenia. Zgodnie z zapisami ugody (§4) Gmina zobowigzala si¢
dokonac splaty zobowigzania do 30 czerwca 2014 r. Na obstuge niniejszej ugody
sktadata sie prowizja w kwocie 49.940,90 zi. tgczny koszt zawarcia ugody
cywilnoprawnej to 1.062.940,90 zI. Nastepnie ugodg cywilnoprawng MWT/137/2014
zawartqg w dniu 30 czerwca 2014 r. dokonano zmiany terminu ptatnosci — na dzien
18 grudnia 2014 r. ustalajgc jednoczesnie prowizje w kwocie 59.949,87 zt. L.gczny koszt
zawarcia ugody cywilnoprawnej to 1.122.890,77 zt”.

O ile w przypadku wszelkiego rodzaju uméw dotyczacych sptaty i
restrukturyzacji zobowigzan niekorzystne warunki zacigganych zobowigzan zwigzane
sa przede wszystkim z kosztami pozyskania finansowania, zupetnie inaczej przedstawia
si¢ sytuacja w zakresie instrumentéw finansowych okreslanych, jako sprzedaz zwrotna,

leasing zwrotny, gdzie obok kosztow pojawia si¢ szereg innych istotnych okolicznos$ci.

Przede wszystkim nalezy podkresli¢, ze dziatania jednostek samorzadu
terytorialnego w powyzszym zakresie powinny by¢ analizowane w aspekcie celowosci
i gospodarnosci podejmowanych decyzji. Bedacy przedmiotem obrotu majatek
niezbedny jest do biezacej realizacji zadan publicznych, wyzbycie si¢ go, a nast¢pnie
dzierzawa (leasing) zwigzany z ponoszeniem wielomilionowych wydatkow, musi by¢

analizowany na gruncie art. 44 ust.3 pkt 1 ustawy o finansach publicznych,

>! Dotyczy umowy o restrukturyzacje zadtuzenia poprzez udostepnienie $rodkéw z dnia 15 listopada
2013 roku.
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wprowadzajgcego podstawowe reguty wydatkowania $rodkow publicznych. Jeszcze
bardziej wyraziste sg sytuacje, w ktorych przedmiotem zbycia sg nieruchomosci rolne,
lub nieruchomos$ci przeznaczone pod zabudowe mieszkaniowa ewentualnie ushugi.
Zbycie a nastgpnie objecie w posiadanie zalezne przedmiotowego majatku przez
jednostki samorzadowe nie ma uzasadnienia z punktu widzenia charakteru majatku.
Jednostka samorzagdowa bedac wiascicielem terenow przeznaczonych ze swej istoty do
zbycia (np. nieruchomosci pod zabudowe mieszkaniowg), czynigc je przedmiotem
transakcji zwrotnej istotnie utrudnia identyfikacje celowosci takiego dziatania®.
Wedlug aktualnego stanu Izby ztozyly trzy zawiadomienia o mozliwosci popelnienia
przestepstwa w zwigzku z operacjami o charakterze zwrotnym, przy czym w dwoch
przypadkach postgpowania karne nie zostaly jeszcze zakonczone®. W jednym
przypadku Prokurator odméwit wszczecia $ledztwa™ (zobacz uwagi dotyczace dziatan

pokontrolnych RIO, rozdziat V).

Regionalna Izba Obrachunkowa w Lodzi w odniesieniu do stanu faktycznego,
ktéry byl podstawa zlozenia zawiadomienia o mozliwosci popetnienia przestepstwa
wskazala, ze ,, Podkresli¢ takze nalezy, ze uzasadnione watpliwosci budzi — z punktu
widzenia ekonomicznych interesow Gminy Daszyna - sama istota operacji, zaktadajgca
wydzierzawienie, uprzednio zbytych przez Gmine, dziatek. Jezeli nieruchomosci te
bylyby niezbedne Gminie Daszyna do realizacji celow publicznych, co podkresiat
petnigcy funkcje Wojta Gminy, to wyzbycie sie ich, a nastgpnie ponoszenie kosztow
zwiqgzanych z dzierzawg powinno by¢ ocenione na gruncie art. 44 ust. 3 pkt 1 ustawy o
finansach publicznych, zgodnie z ktorym - wydatki publiczne powinny by¢ dokonywane
w sposob celowy i oszczedny z zachowaniem zasady uzyskiwania najlepszych efektow z
danych naktadow. Zgodnie ze stanowiskiem petnigcego funkcje Wojta Gminy dzialki te
mialy by¢ wykorzystane w ramach inwestycji budowy pilotazowej lokalnej
elektrocieplowni na biomase, co nie znajduje jednak potwierdzenia w ustaleniach
poczynionych przez inspektorow RIO w fLodzi, w szczegolnosci dotyczgcych
przeznaczenia ww. nieruchomosci w miejscowym planie zagospodarowania

przestrzennego, jak rowniez tresci programu funkcjonalno-uzytkowego udostepnionego

>> Racjonalnym wyjasnieniem jest oczywiscie dokonywanie omawianych czynnosci w celu obejicia
przepisow ustawy o finansach publicznych, co oznacza sankcje niewaznosci w tym zakresie.

>3 Gmina Daszyna i Gmina Ostrowice.

>* Miasto i Gmina Dolsk.
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przez Gming w postgpowaniu o udzielenie zamowienia publicznego na wykonanie w
formule zaprojektuj i wybuduj: dokumentacji projektowej i robot budowlanych
dotyczgcych: Budowy pilotazowej lokalnej elektrocieptowni na biomase w centralnej
Polsce - wykonanie dokumentacji technicznej i robot budowlanych polegajgcych na
budowie wysokosprawnego uktadu kogeneracyjnego wraz z infrastrukturg
towarzyszgcq. W dokumencie tym, w czesci prezentujqgcej lokalizacje inwestycji nie

wskazano przedmiotowych nieruchomosci.

Jezeli jednak brak jest faktycznego zwigzku ww. dzialek z projektami
inwestycyjnymi Gminy, stanowi to kolejng przestanke wskazujgcq na pozorny charakter
czynnosci prawnej, okreslonej, jako sprzedaz zwrotna, ktorej sensem i istotq bylo
pozyskanie srodkow zwrotnych na finansowanie potrzeb budzetu Gminy, a nie

zarzgdzenie zasobem nieruchomosci stanowigcych wtasnos¢ Gminy”.

Razace naruszenia obowigzujacego porzadku prawnego pokazuja umowy,
ktorych przedmiotem jest majatek zwiagzany z realizacja zadan o charakterze
uzytecznosci publicznej, stuzacych biezacemu |1 nieprzerwanemu zaspokajaniu
zbiorowych potrzeb ludnosci w drodze swiadczenia ustug powszechnie dostepnych (np.
sieci wodociggowe, kanalizacyjne). Analiza ich tresci wskazuje, ze po zbyciu majatku i
jego wydzierzawieniu (wzigciu w leasing) przez jednostke samorzadu terytorialnego,
zrédlem zobowigzania do wykonywania zadan o charakterze publicznym jest nie

ustawa, ale postanowienie umowy dzierzawy (leasingu).

Zgodnie z ustaleniami RIO w Poznaniu dotyczacymi operacji zwrotnej
zrealizowanej przez Miasto i Gmine Dolsk, w tresci umowy dzierzawy znalazly si¢
nastepujace postanowienia ,,Gmina zobowigzata si¢ takze do: zapewnienia
odpowiedniej zdolnosci posiadanych urzqdzen wodociggowych i kanalizacyjnych do
realizacji dostaw wody w wymaganej ilosci i pod odpowiednim cisnieniem oraz
dostaw wody i odprowadzania Sciekow w sposob ciggly i niezawodny;
prowadzenia regularnej kontroli jakosci wody, dokonywania na Wfasny koszt, w razie
uzasadnionego zapotrzebowania zakupu wody lub wprowadzania sciekow ze zrédel
zewnetrznych do Wodociggu (....); budowania na swéj koszt urzqdzenia
wodociggowego i urzqdzenia kanalizacyjnego W przypadku zaplanowanej na ten cel

kwoty w budzecie Gminy.
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Ponadto, ,, Gmina mocq niniejszej umowy, ponosi wylgczng odpowiedzialnosé
za: realizacje zadan przewidzianych przepisami prawa, w szczegélnosci ustawy 0
zbiorowym zaopatrzeniu w wodg i zbiorowym odprowadzaniu sciekow. Spotka nie ponosi

zadnej odpowiedzialnosci za realizacje tych zadan .

Umowy zwigzane z transakcjami zwrotnymi (sprzedaz zwrotna, leasing zwrotny)
zawieraja takze szereg postanowien niekorzystanych dla interesow majatkowych jednostek
samorzadu terytorialnego zwigzanych z karami umownymi (np. za brak realizacji
zobowigzania odkupu nieruchomos$ci), dodatkowymi optatami (np. w sytuacji
wczesniejszego niz pierwotnie ustalony odkupu nieruchomosci); koniecznoscia ponoszenia
kosztow wszelkich optat i podatkéw zwigzanych z nieruchomoscia (w tym podatku od

nieruchomosci i podatku rolnego).

Zgodnie z ustaleniami RIO w Rzeszowie, ,,Mocg przedmiotowej umowy Gmina
zobowigzala si¢ nieodwolalnie i bezwarunkowo, w terminie do dnia 30 listopada
2018 roku odkupic¢ od Spotki M.W. Trade S.A. kanalizacje za cene netto 4.330.587 zt
powigkszong o podatek VAT wedtug obowigzujgcych stawek. W § 9 dotyczgcym
odsprzedazy kanalizacji na rzecz Gminy, Gmina zobowiqgzata si¢ udzieli¢ Spotce M.W.
Trade bezwarunkowego i nieodwolalnego petnomocnictwa w imieniu wiasnym oraz

w imieniu i na rzecz Gminy umowy odsprzedazy kanalizacji.

W umowie zostata zastrzezona kara umowna w kwocie 4.330.587 zt w
przypadku, gdy umowa sprzedazy nie zostanie zawarta w ustalonym terminie. Zaptata
kary umownej nie zwalnia Gminy z zawarcia umowy. Gdy zawarcie umowy sprzedazy
nastgpi po zaplacie przez Gmine kary umownej, kwota kary zostanie zaliczona na

poczet ceny sprzedazy kanalizacji.

Przedstawiciele Gminy poddali Gming Dubiecko egzekucji bezposrednio z Aktu
notarialnego do kwoty najwyzszej 6.861.991 zI. Gmina ponadto zobowigzata sie do
zwrotu lub uiszczenia wszelkich podatkow i innych cigzarow zwigzanych
z uzytkowaniem lub wlasnoscig kanalizacji. W razie gdyby cigzar lub podatek zostal
pokryty przez Spotke, Gmina zobowiqzala si¢ zwroci¢ go Spotce w pelnej wysokosci.
Dodatkowo w § 6 umowy za naruszenie powyzszego zobowigzania zostata zastrzezona

kara umowna na rzecz Spotki w wysokosci odpowiadajgcej zaptaconemu podatkowi

plus 10.000 zt ™.
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Wedlug informacji uzyskanych przez RIO w Szczecinie, Gmina Ostrowice w
dniu 22 sierpnia 2014 roku zlozyla oswiadczenie dotyczace wcze$niejszego wykupu
sieci wodociggowej za ustalong cene, ponoszac dodatkowe koszty odpowiadajace 10%

sumy pozostatych do zaptaty czynszéw dzierzawnych, co wyniosto 251.716 zl.

Regionalna Izba Obrachunkowa we Wroctawiu w rezultacie kontroli
przeprowadzonej w Gminie Bierutow stwierdzita, ze ,,...z deklaracji na podatek od
nieruchomosci na 2014 r., zlozonej przez spotke w Urzedzie 29 stycznia 2014 r.
wynikato, ze spotka zadeklarowata za ww. dziatke kwote podatku na 2014 r. w
wysokosci 107.990 zt (12 miesigecznych rat podatku kazda po 8.999 z1). Z § 12 umowy
sprzedazy oraz dzierzawy wynika, zZe ,,(...) wszelkie naleznosci z tytutu podatkow ponosi
spotka M.W. Trade S.A., a Gmina zobowigzuje sie do ich zwrotu (...)". Tymczasem
spotka M.W. Trade wystawiata, CO miesigc faktury doliczajgc do miesiecznej kwoty
podatku od nieruchomosci w wysokosci 8.999 zt podatek VAT w wysokosci 2.069,77 zL.
W 2014 r. tytulem zwrotu optaconego przez spotke podatku od nieruchomosci Gmina
dokonala na rzecz spotki wplat o tgcznej wartosci 110.687,70 zi brutto (10 miesiecznych
wplat po 11.068,77 zi brutto), przy zadeklarowanym przez spotke rocznym podatku w
kwocie 107.990 zI. Z powyzszego wynika, ze Gmina oplacajgc 10 miesiecznych rat za
2014 r. wyplacita o 2.697,70 zt ponad zadeklarowanq przez spotke tgczng kwote

podatku od nieruchomosci na 2014 r”.

3.5. Dzialania podejmowane w celu obejscia przepiséw ustawy o finansach
publicznych

Analiza niektorych objetych kontrolami RIO standéw faktycznych prowadzila do
wniosku, ze faktycznie migdzy stronami (jednostka samorzadu terytorialnego
a instytucja finansowa) doszto do zawarcia umowy pozyczki albo, ze dziatania stron
miaty na celu obejscie przepiséw ustawy o finansach publicznych, wprowadzajacych

ograniczenia w zakresie zaciggania zobowigzan dtuznych.

Regionalna Izba Obrachunkowa w Gdansku badajac porozumienie z dnia 23
lipca 2014 roku zawarte przez Powiat Czluchowski z firmg ,,Magellan” S.A., nazwane
przez strony porozumieniem w sprawie restrukturyzacji zadtuzenia i przejecia dtugu,

uznala, ze doszlo do zawarcia umowy pozyczki w wysokosci 2.461.988,68 zi.
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Zobowigzanie zostalo zaciggnigte mimo braku upowaznienia dla organu wykonawczego

do zaciagniecia zobowigzania™.

W ramach przeprowadzonych kontroli gospodarki finansowej, jako umowy
pozyczek ocenione zostaly przez RIO w Krakowie umowy (porozumienia)
0 charakterze subrogacji polgczone z konwersja zobowigzan, zawarte przez Gming

Raciechowice i Gming Wierzchostawice.

W przypadku  Gminy  Raciechowice, Izba stwierdzita zaciggniecie
dtugoterminowych zobowiqzan pienieznych bez upowaznienia Rady Gminy, udzielonego
na podstawie art. 18 ust.2 pkt 9 lit c ustawy o samorzgdzie gminnym i z przekroczeniem
limitow okreslonych w uchwale budzetowej, poprzez zawarcie porozumienia z dnia
17 wrzesnia 2014 roku wraz z aneksem Nr 1, tworzqcego zobowigzanie na kwote
2.910.860,06 zi, na okres od dnia 31 stycznia 2015 roku do dnia 31 grudnia 2019 roku.
W uchwale budzetowej na 2014 rok Nr XX1X/247/2013 z dnia 30 grudnia 2013 roku
Rada Gminy ustalita tylko limit zobowigzan z tytutu kredytow zacigganych w roku 2014
na sfinansowanie przejsciowego deficytu do kwoty 3.000.000 zt i upowaznita Wojta do

zaciggania zobowigzan w ww. okreslonej kwocie.

Regionalna Izba Obrachunkowa w Lodzi analizujac transakcje dokonang przez
Gming Daszyna doszla do wniosku, ze zawarte umowy: sprzedazy nieruchomosci,
dzierzawy i umowa przedwstepna sprzedazy, miaty na celu obejscie przepisow ustawy
o finansach publicznych, co udowodnione zostalo, w szczegolnosci symulacja
pokazujaca skutki dla budzetu i wieloletniej prognozy finansowej potraktowania
operacji jako pozyczki (kredytu) 1 jej sptaty, poddanej rygorom relacji sptaty

zobowigzan, okreslonej w art. 243 ustawy o finansach publicznych.

Zgodnie z wnioskami Izby ,,Pozyskanie srodkow finansowych, w ramach
czynnosci kreujgcej diug publiczny, odbylo si¢ jednak z pominigciem rygorow
wynikajgcych z przepisow ustawy o finansach publicznych odnoszgcych sie do
zaciggania diugu (np. obowiqzek uzyskania opinii regionalnej izby obrachunkowej

w sprawie mozliwosci splaty kredytu lub pozyczki). W konsekwencji nie bedq takze

> Na dzied opracowywania niniejszej Informacji Powiat Cztuchowski sptacit przedmiotowe

zobowigzanie. W odniesieniu do ww. stanu faktycznego zobacz takze uwagi w rozdziale VIII dotyczagcym
dziatalnosci nadzorczej.
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mogly by¢ zastosowane reguly ograniczajgce splate zobowigzan, w szczegolnosci
dtuznych (art. 243 ustawy o finansach publicznych). Wykorzystanie omawianej formufy
pozyskania Srodkow wynikato z sytuacji finansowej Gminy Daszyna, ktora nie
pozwalata na zaciggniecie zobowigzania diuznego w wysokosci ok. 4 min zt, przy
zachowaniu ograniczen ustalonych w obowiqzujgcych przepisach. Przedstawia to
ponizsza symulacja zachowania przez Gming relacji splaty zobowigzan wyznaczonej
przez art. 243 ust.1 ustawy o finansach publicznych, w ktorej analizowane przepltywy
finansowe zostaly zidentyfikowane, jako przychody (zaplata ceny sprzedazy przez
,Magellan” S.A.), koszty obstugi diugu (zaplata czynszu dzierzawnego przez Gming)
i rozchody (zaplata ceny sprzedazy w ramach odkupu nieruchomosci przez Gming).
W ramach analizy dokonano w zakresie 2014 roku zmniejszenia kwoty dochodow
ogolem i dochodow ze sprzedazy majqtku o 3.713.801,99 zi{ (cena sprzedazy dzialek,
pomniejszona o VAT), zwigkszajgc o te samg wartos¢ przychody jednostki. Od listopada
2014 roku do listopada 2021 roku przesunigto w ramach wydatkow biezgcych srodki
przeznaczone na sptate czynszu dzierzawnego do kosztow obstugi zadluzenia. W roku,
w ktorym planowana jest sprzedaz zwrotna, o 3.713.801,99 zi zmniejszono wydatki
ogotem budzetu gminy i wydatki majgtkowe, zwiekszajgc tym samym planowane

rozchody jednostki

Rok 2015

Tabela IV.5. Struktura budzetu Gminy Daszyna wg danych WPF na 2015 rok bez sprzedazy zwrotnej rozumianej
jako tytut dluzny o cechach pozyczki lub kredytu (dane Zrodtowe wg WPF)

Prognoza wg WPF
Wykonanie L111/337/2014 z dnia
Lp. Dane do cbliczet g 23 paidziernika 2014
2012 2013 2014
1 2 3 4 5

1 dochody biezace 10.726.639,82 11.773.452,49 13.316.411,40
2. dochody ze sprzedazy majatku 365.216,01 102.795,00 4.249.570,00
3. wydatki biezace 10.231.860,88 | 11.220.467,41 13.370.879,82
4. dochody ogétem 19.196.170,25 17.294.919,35 35.136.696,21
5. wskaznik w ujeciu rocznym [(1+2-3)/4] 0,0448 0,0379 0,1194
6. Srednia wskaznikoéw z wiersza nr 5 - prawa strona wzoru 0,0674
7. plan dochodow na 2015 r. 21.422.061,8
8. przypadajace do splaty raty pozyczek w 2015 r. wg planu 170.707,27
9. odsetki wg planu w 2015 r. 544.789,61
10. iloraz zadluzenia wraz z odsetkami przez dochody ogélem 0.0334

[(8+9)/7] - lewa strona wzoru '
1 sprawdzenie relacji z art. 243 0,0334 < 0,0674

(10<6)
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Tabela IV.6. Struktura budzetu Gminy Daszyna wg danych WPF na 2015 rok z uwzglednieniem sprzedazy zwrotnej
rozumianej jako tytut dtuzny o cechach pozyczki lub kredytu (dane symulacji)

Prognoza wg WPF
L111/337/2014 z dnia
- 23 pazdziernika 2014
Lp. Dane do obliczen Wykonanie P roku z
uwzglednieniem
symulacji
2012 2013 2014
1 2 3 4 5

1. dochody biezace 10.726.639,82 | 11.773.452,49 13.316.411,40

2. dochody ze sprzedazy majatku 365.216,01 102.795,00 535.769,00

3. wydatki biezace 10.231.860,88 | 11.220.467,41 13.370.879,82

4. dochody ogétem 19.196.170,25 | 17.294.919,35 31.422.895,21

5. wskaznik w ujeciu rocznym [(1+2-3)/4] 0,0448 0,0379 0,0153

6. Srednia wskaznikéw z wiersza nr 5 - prawa strona wzoru 0,0327

7. plan dochodéw na 2015 r. 21.422.061,80

8. przypadajace do splaty raty pozyczek w 2015 r. wg planu 170.707,27

9. odsetki wg planu w 2015 r. 896.523,77

10 iloraz zadluzenia wraz z odsetkami przez dochody ogélem 00498

" [ [(8+9)/7] - lewa strona wzoru '
sprawdzenie relacji z art. 243

11. 10<6) 0,0498 > 0,0327

Rok 2016

Tabela IV.7. Struktura budZetu Gminy Daszyna wg danych WPF na 2016 rok bez sprzedazy zwrotnej rozumianej jako tytut
dhuzny o cechach pozyczki lub kredytu (dane zrodtowe wg WPF)

Prognoza wg WPF LI11/337/2014 z

Lp. Dane do obliczen Wykonanie dnia 23 pazdziernika 2014
2013 2014 2015
1 2 3 4 5
1. dochody biezace 11.773.452,49 | 13.316.411,40 17.621.920,88
2. dochody ze sprzedazy majatku 102.795,00 4.249.570,00 0,00
3. wydatki biezace 11.220.467,41 | 13.370.879,82 16.767.767,05
4. dochody ogotem 17.294.919,35 | 35.136.696,21 21.422.061,80
5. wskaznik w ujeciu rocznym [(1+2-3)/4] 0,0379 0,1194 0,0399
6. Srednia wskaznikow z wiersza nr 5 - prawa strona wzoru 0,0657
7. plan dochodéw na 2016 r. 23.956.262,00
8. przypadajace do splaty raty pozyczek w 2016 r. wg planu 185.707,27
9. odsetki wg planu w 2016 r. 541.000,00
10. iloraz zadluzenia wraz z odsetkami przez dochody ogélem 00303
[(8+9)/7] - lewa strona wzoru !
11 sprawdzenie relacji z art. 243 0,0303 < 0,0657
(10<6)
Tabela IV.8. Struktura budzetu Gminy Daszyna wg danych WPF na 2016 rok z uwzglednieniem sprzedazy zwrotnej rozumiane;j
jako tytul dtuzny o cechach pozyczki lub kredytu (dane symulacji)
Prognoza wg WPF LI11/337/2014 z
Lp. Dane do obliczen Wykonanie 23 pazdziernika 2014 z
uwzglednieniem symulacji
2013 2014 2015
1. dochody biezace 11.773.452,49 | 13.316.411,40 17.621.920,88
2. dochody ze sprzedazy majatku 102.795,00 535.769,00 0
3. wydatki biezace 11.220.467,41 | 13.370.879,82 16.767.767,05
4. dochody ogoétem 17.294.919,35 | 31.422.895,21 21.422.061,80
5. wskaznik w ujeciu rocznym [(1+2-3)/4] 0,0379 0,0153 0,0399
6. Srednia wskaznikow z wiersza nr 5 - prawa strona wzoru 0,310
7. plan dochodow na 2016 r. 23.956.262,00
8. przypadajace do splaty raty pozyczek w 2016 r. wg planu 185.707,27
9. odsetki wg planu w 2016 r. 892.734,16
10. iloraz zadluzenia wraz z odsetkami przez dochody ogélem 0.0450
[(8+9)/7] - lewa strona wzoru !
11 sprawdzenie relacji z art. 243 0,0450 > 0,310

(10<6)
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Tabela IV.9. Struktura budzetu Gminy Daszyna wg danych WPF na 2021 rok bez sprzedazy zwrotnej rozumianej
jako tytut dtuzny o cechach pozyczki lub kredytu (dane zrodtowe wg WPF)

Prognoza wg WPF LII1/337/2014 z dnia 23 pazdziernika
Lp. Dane do obliczen 2014 roku
2018 2019 2020
31.8224
1 dochody biezace 73.00 32.354.372,00 33.007.547,00
dochody ze sprzedazy majatku 0,00 0,00 0,00
3 28.582.9 | 95 864.864,84 29.053.752,84
) wydatki biezace 47,84 o e
31.8224
4. dochody ogélem 73.00 32.354.372,00 33.007.547,00
5. wskaznik w ujeciu rocznym [(1+2-3)/4] 0,1018 0,1079 0,1198
6. Srednia wskaznikéw z wiersza nr 5 - prawa strona wzoru 0,1098
7. plan dochodéw na 2021 r. 33.482.849,00
8. przypadajace do sptlaty raty pozyczek w 2021 r. wg planu 501.263,67
9. odsetki wg planu w 2021r. 472.000,00
10 iloraz zadluzenia wraz z odsetkami przez dochody 00291
) ogoélem [(8+9)/7] - lewa strona wzoru '
11 if(;'aswﬁ(;zenle relacji z art. 243 0,0291 < 0,1098

Tabela IV.10. Struktura budzetu Gminy Daszyna wg danych WPF na 2021 rok z uwzglednieniem sprzedazy
zwrotnej rozumianej jako tytut dtuzny o cechach pozyczki lub kredytu (dane symulacji)

Prognoza wg WPF L111/337/2014 z dnia 23 pazdziernika
Lp. | Dane do obliczen 2014 z uwzglednieniem symulacji

2018 2019 2020
1. dochody biezace 31.822.473,00 | 32.354.372,00 33.007.547,00
2. dochody ze sprzedazy majatku 0,00 0,00 0,00
3. wydatki biezace 28.582.947,84 | 28.864.864,84 29.053.752,84
4. dochody ogdtem 31.822.473,00 | 32.354.372,00 33.007.547,00
5. wskaznik w ujeciu rocznym [(1+2-3)/4] 0,1018 0,1079 0,1198
6. Srednia wskaznikéw z wiersza nr 5 - prawa strona wzoru 0,1098
7. plan dochodéw na 2021 r. 33.482.849,00
8. przypadajace do splaty raty pozyczek w 2021 r. wg planu 4.215.064,67
9. odsetki wg planu w 2021 r. 794.422,98
10 iloraz zadluzenia wraz z odsetkami przez dochody ogélem 01496

) [(8+9)/7] - lewa strona wzoru '

11. ?;)(;aswgzeme relacji z art. 243 0,1496 > 0,1098

jak w praktyce obchodzony jest

Przedstawiony powyzej przypadek gminy Daszyna w sposob wyrazny pokazuje

wymoég zachowania

przywolywanym wielokrotnie art. 243 ustawy o finansach publicznych.

relacji

wyrazanej

\%%

We whniosku skierowanym do Prokuratury Okregowej w Bialymstoku w sprawie
wystapienia do sadu o stwierdzenie niewaznosci umow zawartych przez Gming Nowy
Dwor, RIO w Bialymstoku wskazata, ze ,, Stwierdzony podczas kontroli stan faktyczny
nalezy zatem ocenic¢ jako zagrozenie dla prawidfowosci gospodarki finansowej, w tym
plynnosci finansowej w latach przyszlych, a w konsekwencji i realizacji zadan gminy.
Deficyt budzetu sfinansowano bowiem poprzez zaciggnigcie zobowigzania zwrotnego
o charakterze diugoterminowym, niestanowigcego formalnie przychodow budzetu,
o ktorych mowa w art. 89 ust. 1 i art. 217 ust. 2 ustawy o finansach publicznych, jednak

wywolujqcego analogiczne skutki w zakresie ich splaty co zobowigzania podlegajgce
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uwzglednieniu przy obliczaniu dla gminy wskaznika dopuszczalnego poziomu splaty
zobowiqzan zacigganych na finansowanie budzetu oraz kosztow ich obstugi, o ktorym
mowa w art. 243 ustawy. Zaciggniecie zobowigzania na przedstawionych warunkach
(ktore nalezy ocenic¢ jak ekonomicznie niekorzystne w obecnych realiach rynkowych)
miato zas na celu wylgcznie obejscie obowiqzujgcych przepisow ustawy o finansach
publicznych limitujgcych roczne kwoty sptat zobowigzan zacigganych na finansowanie
budzetu oraz wymagajgcych opiniowania umow w sprawie zaciggania zobowigzan na

taki cel przez regionalne izby obrachunkowe.

Przyjecie zalozenia o dopuszczalnosci zawierania tego typu umow spowoduje
niekontrolowany wzrost realnego zadtuzenia jednostek samorzqdu terytorialnego
i obcigzenia budzetow lat przyszlych, z pominieciem ustawowo okreslonych limitow
i procedur. Regionalne izby obrachunkowe nie posiadajg w obecnym stanie prawnym
instrumentow umozliwiajgcych uwzglednienie takich zobowigzan przy ocenie zdolnosci
Jjednostki do sptaty zobowigzan zaciggnietych na sfinansowanie budzetu wedtug regut
okreslonych w art. 243 ustawy o finansach publicznych. Z tego wzgledu umowy
przewidujqgce uzyskanie przez j.s.t. sSrodkow zwrotnych na finansowanie budzetu, ktore
ze wzgledu na ich szczegotowe postanowienia nie mogg by¢ oceniane pod wzgledem
mozliwosci ich splaty, stanowiq w ocenie Izby kontrakty zawierane w celu obejscia

podanych na wstepie przepisow ustawy o finansach publicznych”.

3.6. Pozostale naruszenia

W rezultacie przeprowadzonych przez RIO kontroli ujawniono takze inne
nieprawidlowosci 1 naruszenia, ktére nie byly zwigzane bezposrednio
z przedstawianymi zagadnieniami. Najczesciej formutowano zarzuty dotyczace
procedur poprzedzajacych zawarcie umow (porozumien), realizowanych przez jednostki
samorzadu terytorialnego na podstawie przepisow ustawy Prawo zamowien
publicznych albo ustawy o gospodarce nieruchomosciami. Ujawniono takze sytuacje
zawarcia umow (porozumien) bez stosowania zadnej z prawem przewidzianych

procedur.

W rezultacie kontroli gospodarki finansowej w Powiecie Cziuchowskim, RIO
w Gdansku stwierdzita, ze w dniu 23 lipca 2014 roku Powiat udzielil zamowienia

publicznego na Swiadczenie ustug finansowych polegajgcych na restrukturyzacji
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zadluzenia i przejeciu diugu, a de facto na udzieleniu Powiatowi pozyczki w kwocie
2.461.988,68 zt za cene 587.085,73 zt — bez stosowania przepisow o zamowieniach

publicznych, co naruszato art. 3 ust.1 pkt 1 ustawy Prawo zamowien publicznych.
Z innych naruszen nalezy wskaza¢ na:

— dokonanie wydatkéw z przekroczeniem zakresu upowaznienia wynikajacego
z uchwaly budzetowej,

— brak kontrasygnaty czynnosci prawnych mogacych skutkowaé powstaniem
zobowigzan pieni¢znych,

— naruszenie postanowien uchwat organu stanowigcego,

— brak planu gospodarowania gminnym zasobem nieruchomosci,

— nierzetelne ustalenie wartosci nieruchomosci,

— nieprawidtowe okreslenie przedmiotu zamowienia publicznego.

Regionalna Izba Obrachunkowa w Lodzi badajac umowy zawarte przez Gming
Daszyna stwierdzita, ze ,, ...wartos¢ dziatki nr 18/1 ustalona zostata na kwote
2.160.500,00 zt netto, metodg porownawczq parami. Wskazano, Ze zgodnie z planem
zagospodarowania przestrzennego nieruchomos¢ przeznaczona jest na tereny
eksploatacji powierzchniowej, przeznaczenie uzupetniajgce — stacje transformatorowe,
lokalizacja  zwalowisk  docelowo  przeznaczonych do  rekultywacji  terenow
poeksploatacyjnych. Dalej wskazano, ze do wyceny zastosowano metode porownawczg
parami, przyjmujgc do porownania ceny transakcyjne za lata 2010 - 2013
przeprowadzane na rynku lokalnym. W czesci dotyczqcej analizy ekonomicznej rynku
rzeczoznawca stwierdzil zasadniczo niewielkq ilos¢ transakcji zawieranych w obrocie
nieruchomosciami tego typu, wskazujgc, zZe zainteresowanie inwestorow dziatkami
rolnymi przeznaczonymi pod dziatalnos¢ gospodarczq takze to odzwierciedla, niemniej
jednak ceny nieruchomosci tego typu sq stabilne. Do okreslenia wartosci nieruchomosci

przyjeto do porownania te same nieruchomosci co w przypadku dziatki nr 112/2.

W zwigzku z okresleniem wartosci ww. nieruchomosci podkresli¢ nalezy, ze ten
sam rzeczoznawca majgtkowy, 0 uprawnieniach nr 3126, dokonat w dniu 21 kwietnia
2011 roku wyceny dziatki nr 18/1. Zgodnie z przedmiotowym operatem wartosé

nieruchomosci ustalona zostata na kwote 28.890,00 z1 — roZnica wobec operatu

z 2013 roku wynosita zatem 2.131.610,00 z&. Wyceny dokonano metode poréwnania
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parami, przyjmujgc ceny transakcyjne z lat 2009 — 2011. Rzeczoznawca stwierdzil
zasadniczo statq ilos¢ transakcji zawieranych w obrocie nieruchomosciami tego typu

oraz nadmienit, zZe , ceny nieruchomosci rolnych sq w miare stabilne — nie rosng zbyt w

sposob podobny do rynku miejskieco. W roku 2010 i 2011 miafo miejsce niewiele

transakcji nieruchomosci rolnych. Nieruchomosci rolne ksztaftowaty sie w latach 2010 i

2011 od 18.000,00 z¢ do 35.000,00 zt za 1ha powierzchni gruntu’.

V. Dzialania pokontrolne

Niezaleznie od przekazania wystgpien pokontrolnych do kontrolowanych
jednostek samorzadu terytorialnego, RIO — na podstawie ustalen kontroli —

: 56.
skierowaty™:

1. cztery zawiadomienia do wtasciwych jednostek Prokuratury 0 mozliwosci
popetnienia przestepstwa®’,

2. trzy wnioski do Prokuratury Okrggowej o podjecie czynnosci zmierzajacych do
stwierdzenia niewazno$ci uméw zawartych w celu obej$cia przepiséw ustawy o
finansach publicznych®,

3. siedemnascie zawiadomien o mozliwosci popelnienia czyndw naruszajacych
dyscypline finansow publicznych, ktore dotyczyly naruszen okreslonych w:

— art. 15 ustawy o odpowiedzialno$ci za naruszenie dyscypliny finanséw
publicznych — 8 zawiadomien™,
— art. 11 ww. ustawy®® — 1 zawiadomienie,

— art. 16 ww. ustawy® — 1 zawiadomienie,

*® Wedtug stanu na dzier 15 pazdziernika 2015 roku.

> Dotyczyly sprzedazy zwrotnej w Gminie Bierutéw; Miescie i Gminie Dolsk, Gminie Ostrowice, Gminie
Daszyna.

> Dotyczyty sprzedazy zwrotnej w Gminie Nowy Dwdr, Gminie Ostrowice, Gminie Daszyna.

** Naruszeniem dyscypliny finanséw publicznych jest zaciagniecie zobowigzania bez upowaznienia
okreslonego ustawg budzetowg, uchwata budzetowa lub planem finansowym albo z przekroczeniem zakresu
tego upowaznienia lub z naruszeniem przepiséw dotyczacych zaciggania zobowigzan przez jednostke sektora
finanséw publicznych.

% Naruszeniem dyscypliny finanséw publicznych jest dokonanie wydatku ze $rodkéw publicznych bez
upowaznienia okreslonego ustawg budzetowg, uchwatg budzetowg lub planem finansowym albo
z przekroczeniem zakresu tego upowaznienia lub z naruszeniem przepiséw dotyczacych dokonywania
poszczegdlnych rodzajow wydatkow.

¢! Naruszeniem dyscypliny finanséw publicznych jest niewykonanie w terminie zobowigzania jednostki sektora
finanséw publicznych, w tym obowigzku zwrotu naleznosci celnej, podatku, nadptaty lub nienaleznie
optaconych sktadek na ubezpieczenie spoteczne lub zdrowotne, ktérego skutkiem jest zaptata odsetek, kar lub
optat albo oprocentowanie tych naleznosci.
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— art. 17 ust.1b pkt 1 ww. ustawy®® — 3 zawiadomienia,
— art. 17 ust.1 pkt 5 ww. ustawy® - 1 zawiadomienie,
— art. 17 ust.1c ww. ustawy® — 1 zawiadomienie,

— art. 18 pkt 2 ww. ustawy® — 2 zawiadomienia.

W przypadku wnioskow dotyczacych podjecia czynnosci przed sadem cywilnym
zmierzajacych do uniewaznienia zawartych przez samorzady uméw, w jednym
przypadku Prokuratura odmowita podjecia dziatanh (wniosek RIO w Bialymstoku
dotyczacy Gminy Nowy Dwor). W przypadku pozostatych dwoch wnioskow decyzje
jeszcze nie zostaly podjete (wniosek RIO w Lodzi dotyczacy Gmina Daszyna z dnia
12 lutego 2015 roku i wniosek RIO w Szczecinie dotyczacy Gminy Ostrowice z dnia
24 marca 2014 roku®®).

W zakresie zawiadomien o mozliwo$ci popelnienia przestepstw, w odniesieniu
do jednego zapadlo postanowienie o odmowie wszczgcia §ledztwa (zawiadomienie RIO

w Poznaniu dotyczace Miasta i Gminy Dolsk), pozostate nadal sg rozpoznawane.

Wskazane powyzej postanowienie zatwierdzone przez Prokuratora Prokuratury
Rejonowej w Sremie pozwala na refleksje, iz nie wszystkie organy panstwa dostrzegaja
zagrozenia opisywane w przedstawianej Informacji. W uzasadnieniu postanowienia
wskazano, w szczegolnosci ,,.Samo, zatem przekroczenie przez funkcjonariusza
publicznego uprawnien lub niedopetnienie obowigzkow, nawet, jezeli zostalo
stwierdzone nie stanowi przestepstwa opisanego w art. 231 § 1 kk. dla jego bytu
koniecznym jest, bowiem dzialanie na szkode interesu publicznego lub prywatnego.
Powyzsze oznacza przy tym, iz przestepstwo musi by¢ zawinione umyslinie, co oznacza

z kolei, ze funkcjonariusz publiczny musi obejmowac swoim zamiarem (bezposrednim,

®2 Naruszeniem dyscypliny finanséw publicznych jest udzielenie zaméwienia publicznego wykonawcy, ktdry
nie zostat wybrany w trybie okreslonym w przepisach o zamdwieniach publicznych.

8 Naruszeniem dyscypliny finanséw publicznych jest nieprzekazanie do ogtoszenia w Dzienniku Urzedowym
Unii Europejskiej lub niezamieszczenie w Biuletynie Zamodwien Publicznych ogtoszenia o zamdwieniu,
ogtoszenia o zmianie ogtoszenia o zamdwieniu lub ogtoszenia o udzieleniu zamdwienia.

® Naruszeniem dyscypliny finanséw publicznych jest naruszenie przepiséw o zamdéwieniach publicznych w
inny sposéb niz okreslony w ust. 1 i 1b, jezeli miato ono wptyw na wynik postepowania o udzielenie
zamowienia publicznego, chyba Ze nie doszto do udzielenia zamdwienia publicznego.

 Naruszeniem dyscypliny finanséw publicznych jest niesporzadzenie lub nieprzekazanie w terminie
sprawozdania z wykonania proceséw gromadzenia S$rodkéw publicznych i ich rozdysponowania albo
wykazanie w tym sprawozdaniu danych niezgodnych z danymi wynikajgcymi z ewidencji ksiegowej.

% 7 uwagi na dokonany przez Gmine odkup nieruchomosci mozna zatozy¢, ze powddztwo do sadu nie zostanie
whniesione.
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czyli cheied, lub ewentualnym, czyli godzi¢ sig) zarowno przekroczenie uprawnien lub
niedopetnienie obowigzkow (w wyniku dziatania lub zaniechania), jak i dziatanie na
szkode interesu publicznego lub prywatnego charakteryzujgce to przekroczenie

uprawnien lub niedopetnienie obowigzkow.

Nie mozna tez przyjgc¢, iz dopuszczono si¢ wyczerpania znamion tego czynu
zabronionego, gdy funkcjonariusz publiczny mial dobrg wole, ale nie byl w stanie
podotac obowigzkom, bo nie miat odpowiedniego przygotowania np. zawodowego i nie
Jest jego wina w tym wzgledzie, ze z obiektywnych przyczyn tj. braku kwalifikacji, nie

mogt im podolac, a przyjete obowigzki staral sie wykonac na swoj sposob dobrze”.

VI. Dzialalnos$é nadzorcza

Zgodnie z wnioskami zaprezentowanymi w pierwsze] czgSci opracowania
obowiazujace przepisy zasadniczo nie dajg przestrzeni dla ingerencji nadzorczej RIO w
zwigzku z zacigganiem przez jednostki samorzadowe dlugu na podstawie omawianych
instrumentdw finansowych. Brak obowigzku zwracania si¢ o opini¢ do RIO, brak
wpisania przedmiotowych tytutow dluznych w dozwolone przypadki zaciggania
zobowigzan dtuznych okres$lone przez art. 89 i art. 90 ustawy o finansach publicznych,
czy tez wreszcie brak ujawniania zawieranych transakcji w  uchwatach
w sprawie wieloletniej prognozy finansowej, skutkuje sytuacja, w ktoérej czynnosci
nadzorcze podejmowane sg dopiero na podstawie wynikow przeprowadzonych kontroli.
Ustalenia kontroli gospodarki finansowej] w tym zakresie wykorzystywane sa,
w szczegblnosci podezas formutowania przez RIO opinii o uchwalanych przez organy
stanowigce  jednostek  samorzadu terytorialnego  programach  postgpowania
naprawczego, stanowigc material przydatny do oceny realnosci zawartych
w programie wnioskow w zakresie analizy stanu finansow jednostki oraz planu

przedsigwzie¢ naprawczych.

Przyktadowo, w szerokim =zakresie ustalenia kontrolne odnoszace si¢ do
niestandardowych sposobow pozyskiwania srodkow finansowych wykorzystane zostaly
w opiniach RIO w Szczecinie dotyczacych programdéw postepowania naprawczego
uchwalonych przez Rad¢ Gminy Ostrowice - uchwaly Skladu Orzekajacego RIO w
Szczecinie Nr XX11.119.2.2014 z dnia 28 marca 2014 roku i Nr XXVI.107.Z2.2015

z dnia 9 marca 2015 roku. W drugiej z ww. opinii Sktad Orzekajacy wskazatl, m.in., ze
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wnnym powaznym ryzykiem finansowym Gminy Ostrowice jest koniecznos¢ odkupienia
w terminie do 30 wrzesnia 2015 roku urzgdzernn wodociggowo-kanalizacyjnych oraz
oczyszczalni sciekow, co scisle jest zwigzane z pozytywng decyzjq Ministra Finansow w
sprawie przyznania pozyczki z budzetu panstwa. (...). Gmina pozyskujgc w opisany
sposob srodki finansowe — de facto — z tytutu kredytu lub pozyczki, zwiekszyla tym
samym zadtuzenie i obcigzenia budzZetu zwiqgzane ze splatq dlugu i jego obstugg,
formalnie nadal pokazuje w 2013 r. zwigkszenie potencjatu finansowego. Otrzymany
kredyt lub pozyczka identyfikowany byt bowiem w 2013 r., jako cena sprzedazy, czyli
dochod majgtkowy, majgcy znaczenie dla wartosci maksymalnego wskaznika splaty
zobowiqzan. Stosowanie konstrukcji sprzedazy zwrotnej w sposob niemalze
karykaturalny znieksztalcito obraz sytuacji finansowej Gminy, kredyt (pozyczka)
ujmowany byt bowiem, jako dochod majgtkowy, a splata kredytu (pozyczki) miata byé
wydatkiem majgtkowym (a nie rozchodem). (...) Zdaniem Sktadu Orzekajgcego istniej
powazne zagrozenie zwiqzane z realizowaniem zadan wiasnych zwigzanych ze
zbiorowym zaopatrzeniem w wode i zbiorowym odprowadzeniem Sciekow, w przypadku

nieodkupienia majqtku we wskazanym terminie...”

Wyniki kontroli i informacje dotyczace niestandardowych formut pozyskiwania
srodkow finansowych wykorzystane zostaly takze podczas opracowania opinii
dotyczacych programow postepowania naprawczego dla Gminy Bielice (uchwata
Sktadu Orzekajacego RIO w Szczecinie Nr CCCVIIIL.487.2015 z dnia 27 listopada 2015
roku) i Gminy Ryman (uchwala Sktadu Orzekajacego RIO w Szczecinie Nr
XXV1.106.Z.2015 z dnia 9 marca 2015 roku).

Drugim obszarem, w ktorym zapadaja rozstrzygniecia nadzorcze RIO sg
ustalenia wieloletniej prognozy finansowej w zakresie kwoty dlugu, w ktorej to kwocie
- w szeregu przypadkach - jednostki samorzadu terytorialnego nie uwzgledniajg
zobowigzan zaciagnigtych na podstawie omawianych instrumentow finansowych.
Uchwaly w tej sprawie podjete zostaty, m.in., przez kolegia: RIO w Poznaniu (uchwata
Nr 10/615/2015 z dnia 20 maja 2015 roku dotyczaca Miasta i Gminy Dolsk); RIO w
Opolu (uchwata nr 21/33/2012 z dnia 30 sierpnia 2012 roku dotyczaca Powiatu
Kluczborskiego), RIO w Lodzi (uchwata nr 8/45/2015 z dnia 6 marca 2015 roku
dotyczaca Gminy Daszyna).
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Podkresli¢c nalezy, ze ksztaltujace si¢ dopiero w zakresie rozwazanej
problematyki orzecznictwo sagdéw administracyjnych juz na samym poczatku nie jest
jednolite. W przypadku wspomnianej wyzej uchwaty Kolegium RIO w Lodzi nr
8/45/2015 z dnia 6 marca 2015 roku identyfikujacej sprzedaz zwrotng jako tytut dtuzny,
Wojewodzki Sad Administracyjny w Lodzi uznat skarge Gminy Daszyna za zasadng
(wyrok WSA w Lodzi z dnia 10 wrzesnia 2015 roku, sygn. I SA/Ld 568/1567).
W tozsamym stanie faktycznym dotyczacym Gminy Aleksandrow £odzki, Wojewodzki
Sad Administracyjny w Lodzi rozstrzygnal, ze sprzedaz zwrotna jest tytutem dtuznym
(wyrok WSA w Lodzi z dnia 23 czerwca 2015 roku, I SA/Ld 511/15%). Do dnia
sporzadzenia przedmiotowej informacji nie zostato jeszcze rozstrzygnigte postepowanie
ze skargi Powiatu Kluczborskiego na powolang wyzej uchwate Kolegium RIO

w Opolu.

W szczegdlnych sytuacjach, w ktorych dziatania jednostki samorzadu
terytorialnego, np. poprzez podjecie uchwaly w sprawie skorzystania z okreslonej
formuly finansowania, to umozliwiaty, zapadly rozstrzygnigcia nadzorcze dotyczace
samej mozliwo$ci zastosowania danej konstrukcji prawnej. Przyktadowo, Kolegium
RIO w Gdansku uchwata Nr 179/p113/K/14 z dnia 21 sierpnia 2014 roku stwierdzito
niewazno$¢ uchwaty Powiatu Cztuchowskiego z dnia 21 lipca 2014 roku w sprawie
zaciggniecia zobowigzania finansowego w formie subrogacji faktur na zadanie
inwestycyjne pn. ,,Remont (odnowa) dréog powiatowych nr 1740G, 1743G, 2510G,
2513G, 2516G, 2527G, 2529G, 2533G”, przyjmujac, ze Powiat de facto i de iure —
zaciagnal pozyczke na sfinansowanie planowanego deficytu budzetu. Skarga Powiatu
na rozstrzygnigcie nadzorcze RIO =zostatla oddalona przez Wojewddzki Sad
Administracyjny w Gdansku (wyrok WSA w Gdansku z dnia 11 lutego 2015 roku,
sygn. I SA/Gd 1389/14). Sad wskazat, m.in., ze ,,Przytoczone okolicznosci faktyczne
i prawne potwierdzajqg ustalenia Kolegium, ze strony zawarly umowe poZyczki.
Jednoczesnie okolicznosci te uniemozliwiajq zakwalifikowanie dokonanej czynnosci
Jjako subrogacji ustawowej, o ktorej mowa w art. 518 § 1 pkt 3 k.c., zgodnie z ktorym:

Osoba trzecia, ktora sptaca wierzyciela, nabywa sptacong wierzytelnosé¢ do wysokosci

% 0d wyroku WSA Kolegium RIO w todzi ztozyto skarge kasacyjna.
% 0d wyroku WSA Gmina Aleksandréw £édzki ztozyta skarge kasacyjna.
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dokonanej zaptaty, jezeli dziala za zgodq dluznika w celu wstgpienia w prawa

wierzyciela, zgoda diuznika powinna by¢ pod niewaznoscig wyrazZona na pismie.

Z zacytowanego przepisu wynika, Ze warunkiem wstgpienia w prawa
zaspokojonego wierzyciela jest splacenie tegoz wierzyciela przez osobe trzeciq.
Potwierdzeniem powyzszego jest tres¢ § 3 art. 518 k.c., ktory rowniez wskazuje na fakt
spltacenia wierzyciela przez osobe trzecig. Warunku powyzszego nie spelnia jednak
dokonana w niniejszym przypadku transakcja, ktora zaktadata przekazanie srodkow
pienigznych wylgcznie powiatowi (jako dluznikowi) celem zaplaty wierzycielom
naleznych im kwot. Ponadto cytowany przepis zaklada, ze nabycie wierzytelnosci
nastepuje do wysokosci dokonanej zaptaty. Elementem subrogacji ustawowej nie
mogtaby by¢ zatem ustalona w niniejszej sprawie prowizja, a takze odsetki w kwocie
537.845,98 zi, skoro nie zostaly one zaplacone przez Spotke, a nalezq sie jej wylgcznie

Z tytutu zawarcia Umowy oraz Porozumienia. (...).

W ocenie Sqdu w tak przedstawionym stanie faktycznym uzasadnione jest
stwierdzenie organu nadzoru, ze fakt nieodwotania sie¢ w badanej uchwale do umowy
poZyczki, w tym brak powolania sie na odpowiednie przepisy ustawy o samorzqdzie
powiatowym, stanowito probe obejscia obowigzujgcych przepisow prawnych,
a w szczegolnosci ustawy o finansach publicznych a przedmiotowa uchwata dotknieta

jest wadg o charakterze istotnego naruszenia prawa.

Podkreslenia wymaga, ze pomimo podjecia spornej uchwaly w budzZecie powiatu nie
uwidoczniono przychodow z tytutu zaciggnietej poZyczki, nie zmieniono takze limitu
zobowiqgzan z tytutu pozyczek i kredytow oraz zwigzanego z nim upowaznienia dO

o . . 69
zaciggniecia zobowiqgzania "™ .

% 0d wyroku WSA Powiat Cztuchowski ztozyta skarge kasacyjna.
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VII. Analiza koncowa

Widoczny od kilu lat wzrost zadtuzenia jednostek samorzadu terytorialnego to
istotny problem. Jednak znacznie wigkszym problemem pozostaje obecnie coraz
bardziej realna utrata mozliwo$ci monitorowania poziomu tego zadluzenia. Wynika to z
zauwazalnej od pewnego juz czasu alokacji dtugu poza obszar dotychczas znanych
instrumentow  dtuznych, poprzez tworzenie nowych konstrukcji kreujacych
zobowigzania o cechach kredytu lub pozyczki, ktoére nie mieszcza si¢ w sferze rozliczen
przychodowo —rozchodowych. Moze to mie¢ wpltyw na rownowage i bezpieczenstwo

finansowe samorzadu terytorialnego.

Jednostki samorzagdowe w pierwszej reakcji na perspektywe braku mozliwos$ci
spetnienia relacji wyrazonej w art. 243 ustawy o finansach publicznych, podejmowaly
dziatania w celu zmian w harmonogramach sptaty zadluzania, np. poprzez renegocjacje
umow kredytowych i wydtuzenie okresu sptaty lub w ogdle przeniesienie sptaty na
koniec okresu kredytowania. ,,Rolujac dlug” zdobywaty w ten sposob przestrzen dla
kolejnych zobowigzan. Oczywiscie nie bez konsekwencji. Przyjete rozwigzania
powodowaty wydtuzenie okresu sptaty, a wiec generowaly wieksze koszty wynikajace z
obstugi. Ogoétem jednak miescity si¢ w uwarunkowaniach wyznaczonych przez przepisy
o finansach publicznych i dawaty mozliwo$¢ poddania weryfikacji w odniesieniu do
limitow (relacji) okreslonych przez ustawodawce. Obecnie mamy jednak do czynienia z
zupelnie nowa jakosScig, ,swoista inzynierig finansowa”, ktorej zasadniczym
zamierzeniem jest tworzenie i wprowadzanie na rynek produktow ,,parafinansowych” o
cechach instrumentow zwrotnego finansowania. Odpornych na ustawowe ograniczania
w zakresie m.in. zasadnos$ci ich zaciggania, uzyskania stosownej opinii organu nadzoru,
czy wreszcie zachowania limitow mierzalnych wskaznikiem splaty zobowigzan

przypadajacych na dany rok.

Nowe rozwigzania to szybkie, wolne od rygoréw przypisanych rezimowi prawa
publicznego pienigdze, dostepne prawie w kazdej chwili bez dodatkowych formalno$ci
o nieograniczonej dyspozycyjnosci przeznaczenia, takze na dzialalno$¢ biezaca.
Uzasadnia to rosngce zainteresowanie odbiorcéw, zwlaszcza, gdy wiodace na rynku
instytucje finansowe, a nawet niektore banki, zachecaja do korzystania z tego typu

rozwigzan, wskazujac, jako walory produktéw m.in.,: brak obcigzenia ustawowych
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wskaznikow, poprawe tych wskaznikow, brak konieczno$ci uzyskania opinii RIO w
przedmiocie zdolno$ci sptaty. W formule fortelu marketingowego wskazujg nawet na
rekomendacje organu nadzoru i kontroli panstwowej”’. W  powyzszych
uwarunkowaniach jednostki samorzadowe coraz czgsciej sktaniajg si¢ ku wykorzystaniu
niestandardowych instrumentéw finansowania budzetu, czego dowodem s3
przeprowadzone przez RIO kontrole gospodarki finansowej, jak réwniez aktywno$é
tych jednostek widoczna na ich portalach internetowych oraz na stronach Biuletynu
Informacji Publicznej lub Biuletynu Zamowien Publicznych. Prezentacja zalet ukrywa
dos$¢ skutecznie rzeczywisty cel tworzenia danego instrumentu, ukierunkowanego w

przewazajacej mierze na poprawe statystyk opisujacych parametry ekonomiczne.

Jak wczesniej wskazano w Informacji, z uwagi na dosy¢ charakterystycznego
odbiorce, ktorym sa najcze$ciej jednostki samorzadowe majgce problem
z zachowaniem ustawowej relacji sptaty zobowigzan, oferowane produkty stajg si¢ dla
nich wyjatkowo ciekawe. Zapewniaja mozliwo$¢ pozyskiwania srodkéw finansowych,
nawet po utracie legitymacji ustawowej do dalszego zaciggania zobowigzan dtuznych.
Ta ,,wyjatkowo$¢” ma jednak swojag cene i to faktycznie mierzong w pienigdzu. Nowe
produkty wiasnie z tego powodu sg drozsze w stosunku do rozwigzan standardowych.
To réwniez powoduje zmniejszanie mozliwosci finansowych jednostki, narazajac ja na

tzw. ,,spirale zadtuzania”.

Podkresli¢ nalezy nieche¢ jednostek samorzadowych do ujawniania
stosowanych instrumentéw, co dotyczy przede wszystkim sprzedazy zwrotnej (leasingu
zwrotnego) oraz subrogacji. Przykltadowo, w ankiecie’* rozestanej do jednostek
samorzadu terytorialnego, na pytanie dotyczace zobowigzan wykazujacych
podobienstwo do kredytéw lub pozyczek zaciggnietych do dnia 30 czerwca 2015 roku
lub planowanych do zaciggnigcia do konca roku, tylko 5 jednostek uznato sprzedaz
zwrotng jako instrument o takich wtasnie cechach (Gmina Kro$nice, Gmina Bierutow,
Gmina Borzecin, Gmina Nowy Dwor, Gmina Suchy Dab). Posiadane przez RIO
materialy (w tym kontrolne) oraz dodatkowe analizy pozwolity ustali¢, ze oprocz

5 wspominanych wcze$niej jednostek ze sprzedazy zwrotnej lub leasingu zwrotnego

® Uczynit tak, m.in., Getin Bank w swojej prezentacji. Opisujac metody poprawy struktury zobowiazan obok
konsolidacji zadtuzenia podano subrogacje, jako rozwigzania rekomendowane przez RIO.

"t Ankieta przeprowadzona przez RIO w zwigzku z analizg zobowiazari jednostek samorzadu terytorialnego w
sierpniu 2015 roku.
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skorzystalo w latach 2012 -2015 dodatkowo, co najmniej 14 innych jednostek

samorzadu terytorialnego.

Tabela VII.1. Wykaz jednostek samorzadu terytorialnego korzystajacych ze sprzedazy zwrotnej lub leasingu
zZwrotnego opracowany na postawie danych pochodzacych z kontroli lub opublikowanych przez

jednostki na stronie internetowej Biuletynu Informacji Publicznej
Okres po
Nazwa Wojewodztwo | Typ JST Przedmiot ogloszenia Rok . ktérym rprla% Podrymc')t reallz}l vacy
Jednostki sprzedazy nastapi¢ $wiadczenia
odkup
1 2 3 4 5 6 7

Dolsk wielkopolskie gmina sie¢ wodociag. i kanaliz. 2013 5 lat M.W. TRADE S.A.
Czluchowski pomorskie powiat | grunty niezabudowane 2015 9 lat Magellan S.A.
Szczekociny $laskie gmina grunty wraz z naniesieniami 2015 3 lata Getin Leasing S.A.
Lazy $laskie gmina grunt wraz z naniesieniami 2014 12 lat Getin Noble Bank

. . . oczyszczalnia wraz z
Dubiecko podkarpackie gmina infrastruktura 2013 5 lat M.W. TRADE S.A.
Lapanéw matopolskie gmina grunty wraz z naniesieniami 2013 10 lat MED. Finanse S.A.
Lapanow malopolskie gmina grunty wraz z naniesieniami 2014 10 lat Magellan S.A.
Ostrowice zachodnio gmina | 0cZyszezalnia wraz z 2013 5 lat M.W. TRADE S.A.

pomorskie infrastruktura
Daszyna todzkie gmina grunty niezabudowane 2014 7 lat Magellan S.A.
fleksandrow todzkie gmina grunty niezabudowane 2014 3 lata M.W. TRADE S.A.
Lo . ., L . 2 lata 10
Mrozy mazowieckie gmina sie¢ wodociag. i kanaliz. 2013 . M.W.TRADE S.A.
Siedlce mazowieckie miasto | grunty niezabudowane 2014 10 lat Magellan S.A.
Kluczhorski opolskie powiat | grunty wraz z naniesieniami 2013 10 lat Getin Leasing S.A.
. . T Bank Leasingowy

Wroctaw dolnoslaskie gmina grunty wraz z naniesieniami 2012 10 lat Spotka S.A.
Skalbmierz $wigtokrzyskie gmina grunty wraz z naniesieniami b.d. 2 lat Posrecér;sz:)ngnsowy

*Dane zgromadzone do dnia 2 grudnia 2015 roku.
Dodatkowo, podczas przygotowywania niniejszego opracowania dwie jednostki
oglosily postepowania przetargowe w sprawie sprzedazy zwrotnej (leasingu).

Tabela VII.2. Wykaz jednostek samorzadu terytorialnego zamierzajacych skorzysta¢ ze sprzedazy zwrotnej
ustalony do dnia 2 grudnia 2015 roku - wylacznie na podstawie danych opublikowanych przez
jednostki na stronie internetowej Biuletynu Informacji Publicznej.

. Kwota podana w
JNaZW& . Wojewodztwo Typ JST Przedmiot ogloszenia Nurper ogloszenia Data . ogloEzeniu
ednostki lub inny dokument ogloszenia (Netto)

1 2 3 4 5 6 7
Walbrzych dolnoslaskie miasto grunty wraz z naniesieniami 1/L/15 2015-09-15 25.380.500,00
Watbrzych dolnoglaskie | miasto grunty wraz z naniesieniami 2/L/15 2015-10-16 5.166.000,00
Walbrzych dolno$laskie miasto grunty wraz z naniesieniami 3/L/15 2015-10-16 3.171.500,00
Walbrzych dolnoslaskie miasto grunty wraz z naniesieniami 4/L/15 2015-10-16 3.520.000,00
Watbrzych dolnoslaskie miasto grunty wraz z naniesieniami 5/L/15 2015-10-16 4.003.000,00
Walbrzych dolno$laskie miasto grunty wraz z naniesieniami 6/L/15 2015-10-16 6.225.800,00
Watbrzych dolnoglaskie | miasto grunty wraz z naniesieniami 7/L/15 2015-10-16 6.139.200,00
Walbrzych dolno$laskie miasto grunty wraz z naniesieniami 8/L/15 2015-10-16 1.000.500,00
Walbrzych dolnoslaskie miasto grunty wraz z naniesieniami 9/L/15 2015-10-16 7.574.000,00
Walbrzych dolnoslaskie miasto grunty wraz z naniesieniami 10/L/15 2015-10-16 4.660.000,00
Bedzifski $laskie powiat grunty wraz z naniesieniami WGN-11.6840.2.2015 | 2015-09-11 6.000.000,00
Ogotem 72.840.500

*Dane zgromadzone do dnia 2 grudnia 2015 roku.

Lacznie zidentyfikowano 33 jednostki samorzadu terytorialnego, ktore wykazaty
zainteresowanie przedmiotowym ,,produktem finansowym”. Z tego cze$¢ z nich
wycofata si¢ z realizacji sprzedazy publikujac ogloszenie o uniewaznieniu

postgpowania. Stosujac przy tym roznorakie uzasadnienia, nawet do$¢ wymowne,
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odwotujace si¢ do ,,...poprawy kondycji finansowej...” danej jednostki samorzadowe;j.
Tak uczynit m.in. Wojt Gminy Ozarowice w ogloszeniu opublikowanym na stronie BIP

pod datg 9 wrzeénia 2014 roku.

Brak przekazu informacji przez jednostki samorzadowe wynika z
kontrowersyjnos$ci omawianej formy finansowania oraz negatywnej reakcji lokalnych
spotecznosci, artykulowanej za posrednictwem mediéw oraz portali spotecznosciowych.
Z drugiej strony na zainteresowanie tym produktem wplywa aktywnos$¢ instytucji
finansowych. Przyktadem moze by¢ material promocyjny opisujacy m.in. sprzedaz
zwrotng oraz subrogacje, a takze inne formy finansowania, przygotowany na XV
Kongres Gmin Wiejskich, ktory odbyt si¢ w dniach 16-17 wrze$nia 2014 roku. Na
spotkaniu swoje produkty prezentowaty takie firmy jak Getin Noble Bank S.A.,
M.W. TRADE S.A. oraz Magellan S.A.".

Nawet na postawie pobieznej analizy mozna stwierdzi¢, ze oferowany
jednostkom samorzadu terytorialnego produkt jest znacznie drozszy od typowych
rozwigzan zwrotnego finansowania (kredyt, pozyczka). Na podstawie zamieszczonych
informacji dotyczacych wyboru najkorzystniejszej oferty mozna ustali¢ catkowity koszt
pozyskania $rodkoéw. Przyjmujac regule, ze otrzymane tytulem zwrotnej sprzedazy
srodki stanowig przychod podobny do kredytu lub pozyczki, a dzierzawne raty koszt
obstugi tego kredytu lub pozyczki, znajac czas kredytowania jaki wystepuje miedzy
datg sprzedazy i odkupu, mozna stwierdzi¢, ze procentowa warto$§¢ obcigzen za
korzystanie ze $rodkow zwrotnych przy stosowaniu tego instrumentu miescita si¢
w latach 2012 -2015 w przedziale od 8,23% (gmina Kro$nice) nawet do 17,92% (gmina
Mrozy). Dla poréwnania referencyjna warto$¢ oprocentowania kredytow na polskim
rynku miedzybankowym, liczona jako $rednia arytmetyczna z dziewigciu lub dwunastu
miesiccy (WIBOR 9M i 12Y"®) wynosita w tym okresie odpowiednio:
[1] 3,98% na 31 grudnia 2012 roku , [2] 2,75% na 31 grudnia 2013 roku , [3] 2,04 % na
31 grudnia 2014 roku , [4] 1,83 % na 7 pazdziernika 2015 roku. Szczegdtowy wykaz

2 \W swojej ofercie omawiane produkty prezentuje, m.in., bedaca samorzadowa osobg prawng wojewddztwa
dolnoslaskiego Dolnoslaska Agencja Wspdtpracy Gospodarczej. W jednym z licznych artykutdw na nurtujgce
pytanie: ..jak odblokowac samorzqdowe instytucje? DAWG proponuje leasing i wykup wierzytelnosci ...” jako
szanse ,,... dla zadtuzonych miast, gmin i powiatow...” Jej zdaniem ... Ta alternatywna dla klasycznych
kredytow forma zdobywania pieniedzy na niezbedne projekty jest jeszcze nowosciq dla polskich samorzgdow.
Jednak szybko moze sie to zmienic.

73 Dla roku 2015 przyjeto WIBOR 9M ze wzgledu na niepetny okres rozliczeniowy zwigzany z datg opracowania
niniejszej publikacji.
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jednostek, wobec ktorych istniala mozliwo$é ustalania kosztow dzierzawy'® w

przeliczeniu na udzial procentowy w catkowitej cenie sprzedanego sktadnika majatku

przedstawiono w tabeli ponizej”.

Tabela V11.3. Udziat kosztow dzierzawy sktadnika majatkowego sprzedanego w formie zwrotnej w catkowitej cenie

jego sprzedazy.

) Typ Data Okres po ktorym Kwota Koszty czynszu V\_/artos'c'
Nazwa Jednostki Wojewodztwo iednostki sprzedazy/oglo tani odk sprzedazy dzierzawy obliczonego
Jeanos szenia* nastapt odkup (Netto) (Brutto) oprocentowania
1 2 3 4 5 6 7 8
Bierutow dolno$laskie gmina 2013-06-26* 5 lat 2.927.000,00 2.151.125,00 14,70%
Dolsk wielkopolskie gmina 2013-09-18 5 lat 5.413.506,00 4.328.098,20 15,99%
Dubiecko podkarpackie gmina 2013-12-04 5 lat 4.330.587,00 2.971.317,79 13,72%
Mrozy mazowieckie gmina 2013-12-16 2 lata 10 miesigcy | 4.361.400,00 2.214.897,65 17,92%
Skalbmierz $wigtokrzyskie gmina 2014-02-18* 2 lat 2.252.250,00 412.191,30 9,15%
Daszyna todzkie gmina 2014-10-24 7 lat 3.713.802,00 2.462.139,31 9,47%
Aleksandrow L. | todzkie gmina 2014-12-12 3 lata 6.801.000,00 1.767.069,78 8,66%
Krosnice dolnoslaskie gmina 2014-12-23 5 lat 3.936.001,00 1.619.406,00 8,23%

*w przypadku gmin Bierutow i Skalbmierz z powodu braku danych dotyczacych momentu dokonania sprzedazy zdecydowano poda¢ date ogloszenia
0 przetargu.

Roéwnie duzym zainteresowaniem co sprzedaz i leasing zwrotny cieszy si¢
instytucja wstgpienia w prawa zaspokojonego wierzyciela. Nazywana réwniez
subrogacja, chociaz w analizowanych przypadkach z tg konstrukcja cywilistyczng
majaca niewiele wspdlnego. Stosowany instrument posiada niewiele cech wspolnych
z subrogacja, poza faktyczng zamiang wierzyciela na osobe¢ trzecig za zgoda dhuznika.
W  praktyce umowie dodatkowe

towarzysza jeszcze elementy w postaci

zakontraktowanego przez strony wynagrodzenia za przejecie wierzytelnosci
1 ustanowienia nowych warunkow jej splaty. W ramach jednego os$wiadczenia woli
dochodzi do zawarcia, umowy nienazwane] ustalajacej wynagrodzenie za spelnienie
$wiadczenia pienigznego w imieniu dtuznika. Osoba trzecia, ktora sptaca wierzyciela,
obok nabycia sptaconej wierzytelnosci do wysokosci dokonanej zaptaty, nabywa takze
prawo do wynagrodzenia za dokonang czynnos$¢, co od strony ekonomicznej zwigksza
catkowita warto§¢ nabytej wierzytelnosci. Stosujac to rozwigzanie, przy zatozeniu
zmiany kwalifikowania dlugu na dlug sptacany wydatkami, dochodzi zaréwno do
obejscia ustawowych limitow 1 relacji, jak réwniez pozostatych rygoréw wynikajacych

z art. 89 - 91 ustawy o finansach publicznych’®.

Korzysci plynacych z nastepstw takiego rozwigzania nie ukrywaja jednostki

samorzadowe, ktore zastosowaly omawiany instrument finansowy. Przyktadowo,

7* Metodologie obliczeri podano w przypisie nr 46.

> Tabela uwzglednia takze dane wynikajace z ustaleri kontroli RIO (Gmina Daszyna, Miasto i Gmina
Aleksandréow tédzki, Miasto i Gmina Bierutdw, Miasto i Gmina Dolsk, Gmina Dubiecko).

® W zakresie subrogacji potgczonej z konwersjg diugu dotyczy wytgcznie przypadkow, w ktoérych
zobowigzanie nie ma charakteru finansowego.
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formutujac uzasadnienie do uchwaty Rady Powiatu Nowodworskiego Nr V/36/2015"" z
dnia 25 marca 2015 roku w sprawie wyrazenia zgody na zaciggni¢cie zobowigzania, tj.:
zawarcie umowy przej¢cia dtugu Powiatu Nowodworskiego na podstawie art. 518
§ 1 pkt 3 ustawy Kodeks cywilny, na taczng kwote 15.946.527,00 zt, podano, ze
kierujac si¢ koniecznos$cig : ,, ... zachowania przez Powiat Nowodworski wymaganych
przepisami relacji, o ktorych mowa w art. 243 ustawy o finansach publicznych, po
analizie budzetu za rok 2014, prognoz dochodow i wydatkow na lata nastepne oraz
planowanych rat kredytow i pozyczek, wraz z kosztami obstugi zadluzenia, konieczne
jest dokonanie rozlozenia zadtuzenia w czasie poprzez skorzystanie z mozliwosci
zawarcia umowy przejecia diugu przez osobe trzeciqg z tytutu zobowigzan wobec
wierzycieli wynikajqcych z zaciggnietych kredytow na postawie art. 518 § 1 pkt 3
Kodeksu cywilnego...” Dalej czytamy takze ,,...Powiat nie moze zaciggac kredytu
konsolidacyjnego, poniewaz taki kredyt musi by¢ zaciggany w oparciu o art. 89 ust 1
pkt 3 ustawy o finansach publicznych, a tym samym bytby przychodem budzetu. Zgodnie
z wymogami art. 212 ust 1 pkt 4 ww. ustawy, mozliwos¢ zaciggania kredytu czy pozZyczki
musi bezwzglednie wynika¢ z zaplanowanych w uchwale budzetowej i zwigzanych z nimi
wydatkow lub rozchodow. Na rok 2015 Rada Powiatu nie zaplanowata takich
przychodow poniewaz obcigzenia splatami budzetow lat nastgpnych przekraczataby
relacje okresing na podstawie art. 243 ww. ustawy, a przepisy nie czynig wyjqtku dla

splat dokonywanych w ramach konsolidacji”.

Prawie analogiczne uzasadnienie dotyczace tzw. ,,subrogacji” wyczyta¢ mozna
w uchwale Rady Powiaty Suskiego nr 0007/1V/22/2015" z dnia 27 stycznia 2015 roku.
Wyrazajac zgode na przejecie dtugu w drodze art. 518 § 1 pkt 3 ustawy Kodeks cywilny
w kwocie 24.086.866,00 zt wskazano, ze: ,,...Powiat nie moze zaciggnq¢ kredytu
konsolidacyjnego, poniewa:z taki kredyt musiatby by¢ zaciggany w oparciu o art. 89 ust.
1 pkt 3 ustawy o finansach publicznych, a tym samym bytby przychodem budzetu.
Zgodnie z wymogami art. 212 ust. 1 pkt. 4 ww. ustawy, mozliwos¢ zaciggniecia kredytu

czy pozyczki musi bezwzglednie wynikaé z zaplanowanych w uchwale budzZetowej

7 Uchwata zamieszczona na stronie podmiotowej BIP Powiatu Nowodworskiego adres URL

http://www.bip.nowydworgdanski.pl/plik,8429,uchwala-nr-v-36-2015-rady-powiatu-w-nowym-dworze-
gdanskim-z-dnia-25-marca-2015-r-w-sprawie-wyrazenia-zgody-na-zaciagniecie-zobowiazania.pdf

% Uchwata zamieszczona na  stronie podmiotowej BIP Powiatu Suskiego adres URL
http://www.spsuchabeskidzka.bip.info.pl/plik.php?id=2996
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przychodow i zwigzanych z nimi wydatkow lub rozchodow. Na rok 2015 Rada Powiatu
nie zaplanowalta takich przychodow, poniewaz obcigzenia sptatami budzetow w latach
nastepnych przekraczalyby relacje okreslone na podstawie art. 243 ww. ustawy, a
przepisy nie czynig wyjgtku dla splat dokonywanych w ramach konsolidacji...”
Jednoczenie dodano, ze ,,...Zaciggniecie zobowigzania na podstawie przedmiotowej
uchwaly jest jedynym mozliwym sposobem na restrukturyzacje zadluzenia w celu
osiggniecia obowiqzujgcych od 2014 roku wskaznikow splaty zadluzenia. Zawarcie
umowy o przejecie diugu przez osobe trzecig nie wigze sie ze wplywem srodkow na
rachunek bankowy Powiatu, nie wystgpiqg zatem przychody budzetu, nie zmieni sig¢

b

ogolna wielkos¢ zadluzenia...”. Podobne uzasadnienie do projektu uchwaly nr
VI11/44/2015 z dnia 29 kwietnia 2015 roku przyje¢ta Rada Miejska w Ketach, wyrazajac
zgode na ,,subrogacj¢” wierzytelnosci na kwote 30.651.797,98 zt oraz Zarzad Powiatu

Mragowskiego ,,restrukturyzujac” zadtuzenie do kwoty 14.090.400,00 zt.

Opisany stan faktyczny pokazuje istotnie nowe zjawiska charakteryzujace
gospodarke finansowa jednostek samorzadu terytorialnego. Dowodzi réwniez, ze
przepisy o finansach publicznych reglamentujace zadluzenie jednostek samorzadu
terytorialnego nie sg adekwatne w odniesieniu do nowych formul finansowania
samorzadu terytorialnego. Skuteczne w zakresie dlugu kreowanego przez klasyczne
instrumenty dluzne (pozyczka, kredyt, papier wartoSciowy) zawodza wobec
niestandardowych instrumentéw finansowania potrzeb budzetowych jednostek
samorzadowych, czego dowodem jest chociazby podejmowanie prob zapoznania si¢ ze
skalg omawianego zjawiska poprzez ankietowanie podmiotow samorzadowych, gdy
oczywiste wydaje si¢, iz informacje dotyczace procesow zwigzanych z dlugiem
powinny by¢ wpisane nie w ankiety, ale w obowigzki sprawozdawcze. Sankcjg za
naruszenie powinno$ci sprawozdawczych jest np. odpowiedzialno$¢ za naruszenie
dyscypliny finanséw publicznych, sankcji za niewypelnienie ankiet nie ma zadnych.
Dopiero zmiana przepisow okreslajacych rezim prawny stuzacy ograniczaniu
1 monitorowaniu zadluzenia jednostek samorzadu terytorialnego pozwoli organom
kontroli 1 nadzoru na skuteczne egzekwowanie prawidlowego prowadzenia gospodarki

finansowej przez samorzad terytorialny.
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VIII.

Whnioski i rekomendacje

Na podstawie wynikow omoéwionych kontroli gospodarki finansowej oraz

dokonanych analiz, wskaza¢ nalezy nastepujace wnioski i rekomendacje shuzace

przeciwdziataniu ujawnionym zjawiskom:

1.

Coraz szersze zastosowanie niestandardowych instrumentow finansowania
potrzeb budzetowych jednostek samorzadu terytorialnego wigze si¢ z rosnagcym
poziomem dlugu samorzadu terytorialnego, koniecznoscig zachowania ustawowe;j
relacji splaty zobowigzan, a jednoczes$nie potrzeba pozyskania $rodkow

finansowych umozliwiajgcych absorbcje srodkow europejskich.

Obowigzujagce mechanizmy prawne sluzgce ograniczeniu 1 monitorowaniu
poziomu zadluzenia jednostek samorzadu terytorialnego s3 niewystarczajace
wobec niestandardowych instrumentéw finansowania, ktore nie podlegaja
wyraznym ograniczeniom ustawowym, W Szczegdlnosci w zakresie ich
przeznaczenia, uzyskania stosownej opinii organu nadzoru, czy zachowania
limitoéw mierzonych wskaznikiem sptaty zobowigzan przypadajacych na dany rok.
Powyzsze uzna¢ nalezy za sytuacje niebezpieczng, bowiem zastosowanie
omawianych instrumentéw na szerszag skale moze prowadzi¢ do
niekontrolowanego wzrostu zadluzenia samorzadu terytorialnego, a takze

znaczacego znieksztalcenia danych obrazujacych jego sytuacje finansowa.

W wyniku alokacji dlugu poza obszar dotychczas znanych instrumentow
dtuznych oraz tworzenia nowych konstrukcji kreujgcych zobowigzania o cechach
kredytu lub pozyczki, ktore nie mieszczg si¢ w sferze rozliczen przychodowo-
rozchodowych, nastgpita realna utrata mozliwo$ci monitorowania poziomu

zadluzenia przy uzyciu istniejacych narzedzi sprawozdawczych.

Warunki zaciggania zobowigzan dtuznych w przedmiotowych formach najcz¢sciej
nie zabezpieczaja interesu jednostki samorzadu terytorialnego, a oferowane
produkty sa znacznie drozsze od typowych rozwigzah zwrotnego finansowania

(kredyt, pozyczka).

Konieczna jest zmiana przepisow okreSlajacych rezim prawny shuzacy
ograniczaniu i monitorowaniu zadluzenia jednostek samorzadu terytorialnego,

w celu:
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wprowadzenia mechanizméw pozwalajagcych na biezace monitorowanie
zobowigzan wynikajacych z niestandardowych instrumentéw finansowania,
zmiany ustawowego katalogu tytutow dluznych poprzez objecie nim, w
szczegolnosci umow nienazwanych o skutkach podobnych do umowy pozyczki
lub kredytu, przy zachowaniu okresu przejsciowego dla jednostek, ktore juz
posiadaja takie zobowigzania. Zlikwidowanie watpliwos$ci w zakresie zaliczania
zobowigzan o cechach dluznych do katalogu tytutéw dtuznych pozwoli na
skuteczne wypetnianie przez RIO funkcji nadzorczej i kontrolnej;

uregulowania zasad zarzadzania dlugiem, w tym zwigzanych z konsolidacja

1 restrukturyzacjg zadluzenia jednostek samorzadu terytorialnego.

Potrzebna jest modyfikacja wzoru okreslonego w art. 243 ust.l ustawy
o finansach publicznych, poprzez wylaczenie z prawej strony wzoru, w zakresie
dochodéw ogodtem, dochodéw otrzymanych z budzetu Unii Europejskiej, co
bedzie korzystne dla jednostek pozyskujacych znaczne kwoty tych srodkow (np.

wojewodztwa samorzadowe, miasta na prawach powiatu)”.

Niezbedne jest kontynuowanie przez izby poglebionej dziatalnosci analitycznej
i kontrolnej w zakresie korzystania przez jednostki samorzadowe z
niestandardowych instrumentow finansowania i przekazywanie jej wynikoéw
wlasciwym organom panstwowym oraz zintensyfikowanie dzialalno$ci
informacyjno-szkoleniowej skierowanej do jednostek samorzadu terytorialnego
prezentujacej charakter, skutki i zagrozenia wynikajace z zaciggania zobowigzan

w formach, o ktorych mowa.

7 Symulacje pokazujaca rezultaty modyfikacji dla wojewddztw i miast na prawach powiatu
przedstawiono w zatgczniku nr 6.
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IX. Zalaczniki

Zalacznik nr1 Wykaz jednostek samorzadu terytorialnego objetych kontrola problemows ,,Zadluzenie
jednostek samorzadu terytorialnego. Przestrzeganie ustawowych limitow zadtuzenia”,
przeprowadzong w 2013 roku z inicjatywy Krajowej Rady Regionalnych Izb
Obrachunkowych, zgodnie z uchwalg nr 9/2012 z dnia 30 maja 2012 roku

Lp. Jednostka samorzadu RIO

terytorialnego
1. Wojewodztwo Podlaskie RIO w Biatymstoku
2. Powiat Hajnowski RIO w Biatymstoku
3. Miasto Biatystok RIO w Biatymstoku
4. Miasto i Gmina Monki RIO w Biatymstoku
5. Gmina Zbdjna RIO w Bialymstoku
6. Wojewodztwo Kujawsko-Pomorskie RIO w Bydgoszczy
7. Powiat Znifiski RIO w Bydgoszczy
8. Miasto Grudziadz RIO w Bydgoszczy
9. Gmina Lniano RIO w Bydgoszczy
10. Miasto i Gmina Kcynia RIO w Bydgoszczy
11. Wojewodztwo Pomorskie RIO w Gdansku
12. Powiat Koscierski RIO w Gdansku
13. Miasto Gdansk RIO w Gdansku
14. Miasto Stupsk RIO w Gdansku
15. Miasto Czarna Woda RIO w Gdansku
16. Miasto i Gmina Czarne RIO w Gdansku
17. Miasto i Gmina Kartuzy RIO w Gdansku
18. Gmina Debnica Kaszubska RIO w Gdansku
19. Wojewodztwo Slaskie RIO w Katowicach
20. Powiat Czgstochowski RIO w Katowicach
21. Miasto Siemianowice Slaskie RIO w Katowicach
22. Miasto Krzanowice RIO w Katowicach
23. Miasto Zory RIO w Katowicach
24, Miasto i Gmina Koniecpol RIO w Katowicach
25. Gmina Lipowa RIO w Katowicach
26. Gmina Milowka RIO w Katowicach
27. Miasto i Gmina Niepotomice RIO w Krakowie
28. Gmina Jordanow RIO w Krakowie
29. Gmina Lubien RIO w Krakowie
30. Gmina Staboszéw RIO w Krakowie
31 Gmina Ochotnica Dolna RIO w Krakowie
32. Wojewodztwo Swietokrzyskie RIO w Kielcach
33. Powiat Kielecki RIO w Kielcach
34. Miasto Skarzysko Kamienna RIO w Kielcach
35. Miasto i Gmina Wachock RIO w Kielcach
36. Gmina Moskorzew RIO w Kielcach
37. Gmina Piekoszoéw RIO w Kielcach
38. Wojewodztwo Lubelskie RIO w Lublinie
39. Miasto Bitgoraj RIO w Lublinie
40. Miasto i Gmina Krasnobrod RIO w Lublinie
41 Gmina Izbica RIO w Lublinie
42. Gmina Ghlusk RIO w Lublinie
43. Gmina Stgzyca RIO w Lublinie
44, Gmina Zakrzowek RIO w Lublinie
45. Miasto Zgierz RIO w Lodzi
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46. Miasto Kutno RIO w Lodzi

47. Powiat Laski RIO w Lodzi

48. Powiat Wielunski RIO w Lodzi

49. Miasto i Gmina Dziatoszyn RIO w Lodzi

50. Miasto i Gmina Opoczno RIO w Lodzi

51. Gmina Mokrsko RIO w Lodzi

52. Gmina Zadzim RIO w Lodzi

53. Wojewodztwo Warminsko-Mazurskie RIO w Olsztynie

54. Powiat Ostrodzki RIO w Olsztynie

55. Miasto i Gmina Korsze RIO w Olsztynie

56. Gmina Budry RIO w Olsztynie

57. Gmina Dywity RIO w Olsztynie

58. Wojewodztwo Opolskie RI1O w Opolu

59. Miasto Opole RIO w Opolu

60. Miasto i Gmina Lewin Brzeski RI1O w Opolu

61. Gmina Izbicko RI1O w Opolu

62. Gmina Olszanka RIO w Opolu

63. Miasto Leszno RIO w Poznaniu

64. Miasto i Gmina Pobiedziska RIO w Poznaniu

65. Miasto i Gmina Murowana Goslina RIO w Poznaniu

66. Gmina Suchy Las RIO w Poznaniu

67. Gmina Mieleszyn RIO w Poznaniu

68. Powiat Kolbuszowski RIO w Rzeszowie

69. Miasto Radymno RIO w Rzeszowie

70. Gmina Niebylec RIO w Rzeszowie

71. Gmina Iwierzyce RIO w Rzeszowie

72. Gmina Kurytéwka RIO w Rzeszowie

73. Gmina Wisniowa RIO w Rzeszowie

74. Powiat Kamienski RIO w Szczecinie

75. Gmina Przybiernow RIO w Szczecinie

76. Wojewodztwo Mazowieckie RIO w Warszawie

7. Powiat Otwocki RIO w Warszawie

78. Miasto Siedlce RIO w Warszawie

79. Miasto i Gmina Biezun RIO w Warszawie

80. Wojewodztwo Dolnoslaskie RIO we Wroctawiu

81. Powiat Glogowski RIO we Wroctawiu

82. Miasto i Gmina Szczytna RIO we Wroctawiu

83. Miasto i Gmina Bogatynia RIO we Wroclawiu

84. Miasto i Gmina Przemkow RIO we Wroctawiu

85. Gmina Kros$nice RIO we Wroctawiu

86. Powiat Zarski RIO w Zielonej Gérze

87. Powiat Gorzowski RIO w Zielonej Gorze

88. Gmina Skape RIO w Zielonej Gorze

89. Miasto i Gmina Jasien RIO w Zielonej Gorze

90. Gmina Tuplice RIO w Zielonej Gorze
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Zalacznik nr 2 Wykaz jednostek samorzadu terytorialnego objetych kontrola problemows ,,Zadluzenie
jednostek samorzadu terytorialnego”, przeprowadzong w 2014 roku z inicjatywy
Krajowej Rady Regionalnych Izb Obrachunkowych (kontynuacja kontroli z 2013 roku)

Lp. Jednostka samorzadu RIO
terytorialnego
1. Miasto Wioctawek RIO w Bydgoszczy
2. Powiat Sgpolenski RIO w Bydgoszczy
3. Miasto i Gmina Labiszyn RIO w Bydgoszczy
4. Gmina Zbdjno RIO w Bydgoszczy
5. Gmina Biate Blota RIO w Bydgoszczy
6. Gmina Krypno RIO w Bialymstoku
7. Gmina Grajewo RIO w Biatymstoku
8. Gmina Cedry Wielkie RIO w Gdansku
9. Gmina Rzeczenica RIO w Gdanisku
10. Miasto i Gmina Prabuty RIO w Gdansku
11. Gmina Subkowy RIO w Gdansku
12. Miasto Swietochlowice RIO w Katowicach
13. Miasto Porgba RIO w Katowicach
14. Gmina Kamienica Polska RIO w Katowicach
15. Powiat Zywiecki RIO w Katowicach
16. Powiat Bedzinski RIO w Katowicach
17. Miasto i Gmina Proszowice RIO w Krakowie
18. Gmina Iwanowice RIO w Krakowie
19. Gmina Staboszow RIO w Krakowie
20. Gmina Raclawice RIO w Krakowie
21. Gmina Moskorzew RIO w Kielcach
22. Miasto Biata Podlaska RIO w Lublinie
23. Miasto Krasnik RIO w Lublinie
24, Miasto Rejowiec Fabryczny RIO w Lublinie
25. Gmina Belzyce RIO w Lublinie
26. Gmina Chetm RIO w Lublinie
27. Miasto Lodz RIO w Lodzi
28. Gmina Parzgczew RIO w Lodzi
29. Gmina Daszyna RIO w Lodzi
30. Miasto i Gmina Kluczbork RIO w Opolu
31 Powiat Oleski RI1O w Opolu
32. Powiat Kluczborski RI1O w Opolu
33. Gmina Olszanka RI1O w Opolu
34. Miasto Poznan RIO w Poznaniu
35. Miasto Sroda Wielkopolska RIO w Poznaniu
36. Miasto Chodziez RIO w Poznaniu
37. Miasto i Gmina Dolsk RIO w Poznaniu
38. Miasto i Gmina Kozmin Wielkopolski RIO w Poznaniu
39. Gmina Kramsk RIO w Poznaniu
40. Gmina Krzymow RIO w Poznaniu
41. Powiat Lancucki RIO w Rzeszowie
42. Gmina Baligrod RIO w Rzeszowie
43. Gmina Dubiecko RIO w Rzeszowie
44, Gmina Krzywcza RIO w Rzeszowie
45, Powiat Pyrzycki RIO w Szczecinie
46 Miasto i Gmina Pelczyce RIO w Szczecinie
47. Gmina Biatogard RIO w Szczecinie
48. Gmina Bielice RIO w Szczecinie
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Lp. Jednostka samorzadu RIO

terytorialnego
49. Gmina Ryman RIO w Szczecinie
50. Miasto Siedlce RIO w Warszawie
51. Miasto i Gmina Biezun RIO w Warszawie
52. Gmina Bielsk RIO w Warszawie
53. Gmina Szrensk RIO w Warszawie
54, Gmina Zakroczym RIO w Warszawie
55. Miasto Piechowice RIO we Wroctawiu
56. Miasto Gluszyca RIO we Wroctawiu
57. Miasto i Gmina Le$na RIO we Wroctawiu
58. Gmina Krotoszyce RIO we Wroctawiu
59 Miasto i Gmina Jasien RIO w Zielonej Gorze
60. Miasto i Gmina Torzym RIO w Zielonej Gorze
61. Gmina Wymiarki RIO w Zielonej Gorze
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Zalacznik nr 3 Wykaz jednostek, w ktorych ujawniono podczas prowadzonych kontroli przypadki
korzystania z niestandardowych form finansowania budzetu.

Lp. Jednostka samorzadu RIO
terytorialnego
1. Gmina Nowy Dwor RIO w Biatymstoku
2. Gmina Biate Blota RIO w Bydgoszczy
3. Miasto i Gmina Gniewkowo RIO w Bydgoszczy
4. Gmina Inowroctaw RIO w Bydgoszczy
5. Miasto i Gmina Solec Kujawski RIO w Bydgoszczy
6. Powiat Radziejowski RIO w Bydgoszczy
7. Powiat Sepolefiski RIO w Bydgoszczy
8. Powiat Cztuchowski RIO w Gdansku
9. Miasto i Gmina Lazy RIO w Katowicach
10. Miasto i Gmina Szczekociny RIO w Katowicach
11. Gmina Borzgcin RIO w Krakowie
12. Gmina Raciechowice RIO w Krakowie
13. Gmina Wierzchostawice RIO w Krakowie
14. Miasto i Gmina Osiek RIO w Kielcach
15. Miasto i Gmina Opoczno RIO w Lodzi
16. Miasto i Gmina Aleksandrow Lodzki RIO w Lodzi
17. Gmina Daszyna RIO w Lodzi
18. Powiat Kluczborski RIO w Opolu
19. Miasto i Gmina Dolsk RIO w Poznaniu
20. Gmina Dubiecko RIO w Rzeszowie
21. Gmina Bielice RIO w Szczecinie
22. Gmina Ostrowice RIO w Szczecinie
23. Gmina Ryman RIO w Szczecinie
24. Miasto Gluszyca RIO we Wroctawiu
25. Miasto i Gmina Przemkow RIO we Wroctawiu
26 Miasto i Gmina Bierutow RIO we Wroctawiu
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Zalacznik nr 4 Zestawianie jednostek samorzadu terytorialnego objetych kontrolami RIO

z uwzglednieniem form niestandardowego finansowania.

Kwota
Nazwa zobowigzania . . Strona
Lp. JST Kontrola Data instrumentu wynikajaca z | Przedmiot operacji umowy
umowy
(tacznie) w zt
sprzedaz
zwrotna
Miasto i Gmina (w zakresie dziatka zabudowana GETIN
1. Lazy 2015 30.9.2014 r. gruntu) 18.313.292 basenem krvtym NOBLE
(woj. élgskic) leasing vy BANK
finansowy
(zwrotny)
Miasto i Gmina sprzedaz zespot patacowo — GETIN
2. Szczekociny 2015 6.05.2015. zwrotna 4.977.855 | parkowy w LEASING
(woj. $laskie) Szczekocinach S.A. Wroclaw
Powiat subrog acja Spiat_a zadtuzenia
3. Cztuchowski 2014 | 23072014y, | (POZyCrka) 3.049.074 Povlz(')antgvtl"é"bec Magellan S.A.
(woj. pomorskie) \i,r\%veSWcji y
Powiat sprzedaz hieruchomosé
4. Cztuchowski 2015 5.02.2015r. zwrotna 7.832.483 niezabudowana Magellan S.A.
(woj. pomorskie)
Sprzedaz nieruchomosci
Gmina Nowy zwrotna zabudowane, w tym
5. Dwor 2014 20.08.2014 r. 1.722.680 | budynkiem po Magellan S.A.
(woj. podlaskie) szkole podstawowej
7 czgécig mieszkalng
Miasto i Gmina 17.04.2014 . subrogacja 1.141.180 splata zadluzenia M.W.S'I:AI\?ADE
6. Osiek 2015 | 28.08.2014r. subrogacja 801.129 | Wobec Magellan S.A.
(woj. wykonawcow,
$wigtokrzyskie) . konwersja diugu M.W. TRADE
21.01.20157r. subrogacja 1.099.709 S.A.
Gmina Borzgcin sprzedaz . . M.W. TRADE
7. (wo. malopolgkie) 2014 30.12.2013 . zl\)/vrotna 3.372.489 | nieruchomos¢ rolna SA.
18.01.2013r. subrogacja 1.283.977 Magellan S.A.
Gmina ) sptata zadtuzenia
8. Raciechowice 2015 17.09.2014r. subrogacja 3.608.060 agigi . Magellan S.A.
(woj. matopolskie) 31.102014r. | subrogacja® 6.864.412 | konwersjadlugu  |M.W. TRADE
S.A.
27.12.2013r subrogacja 1.746.513 | sptata zadluzenia Magellan S.A.
. wobec
9 . Gmina 29.8.2014 . subrogacja 466.593 | wykonawcow, M.W. TRADE
' Wierzchostawice 2015 pozyczkodawcow i S.A.
(tvol. matopolsiie) 20.09.2014 . subrogacja 55.465 | jego MW TRADE
restrukturyzacja S.A.
Gmina Biae Blot nabycie nabycie Deutsche Bank|
mina biaie iota wierzytelnosci 3.304.412 | wierzytelnoscei i PBCS.A.z
10, (W‘;{)'rﬁ‘;’rz‘{(vfei;o . 2015 | 280320131 |\ osunku do (bez odsetek) | uzgodnienie siedziba w
JST warunkow splaty Warszawie
Miasto | Grmina i nAby(;ie 7.968.628 R 1 BRE BANK
i wierzytelno$ci .968. wierzytelnosci i
1. ((\?vglim(v?smo 2013 09.10.2008 . w stosunku do | (bez odsetek) | uzgodnienie S.A.
pomorskie) JST) warunkow splaty
19.02i 11.034.041 BGK Ow
03.06.2009 r Toruniu
. 28.01.2010 . nabycie 1.194.367 nabycie
12 | Gmllna . 2014 wierzytelnosci wierzytelpoé_ci i Bank DnB
' klf};’m‘/’:;;}_cpi:’nvogg(‘?e') w stosunku do uzgodnienie Nord Polska
26.07.2010 . JST 1.338.711 warunkow splaty S.A.
stany na
31.12.2012
(bez odsetek) Jak wyzej

80 Przejecie dtugu i jego restrukturyzacja dotyczyta pozyczki konsolidacyjnej z 28.2.2014 r. zawartej z
Magellan S.A. na kwote 3.462.360 zt
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Kwota
zobowiazania
Lp. JST Kontrola Data . Nazwa wynikajaca z | Przedmiot operacji Strona
instrumentu umowy umowy
(Yacznie) w zt
Miasto i Gmina nabycie 16.519.010 nabycie
Solec Kujawski wierzytelnosci stan ng wierzytelnosci i BANK
13. (woj. kuja\]/vsko- 2013 05.02.2010. w stosunku do 31.12.2010 uzgodnienie PEKAO S.A.
pomorskie) JST (bez odsetek) warunkow splaty
) Forfaiting 4.332.983 nabycie
Powiat (nabycie stanna | wierzytelnosci i
14. Radzk'e,lovvlfk' 2014 | 18.02.2010r. | wierzytelnosei | 31.12.2013 | uzgodnienie BGK O Toruh
(W;'c;mzﬁﬁse)‘) ) w stosunku do | (bez odsetek) | warunkéw splaty
JST)
10.01.2011r. nabycie 10.300.000 | nabycie Bank Zachodni
15 Pov(zvifjt nfu?fw(lﬁ@ki 2014 wierzytelnosci szlgffdyr:.eelﬁ?em 1 WBKSA
pomorekie) 07.102013r. | W Stojs“%‘” 9 | 3074629 | warunkow splaty  |Bank Zachodni
(bez odsetek) WBK S.A.
Miasto i Gmina 9.676.669 nieruchomos$¢
Aleksandrow . niezabudowana
16. E6dzkil 2015 | 12.12.2014r. Szlzlf’fgfr?; M'W'ST/EADE
(woj. todzkie) o
Gmina Daszyna sprzedaz 7.030.115 nieruchomos¢
17. (woj. Todzkie) 2014 24.10.2014 r. zri/vrotna niezabudowana Magellan S.A.
Miasto i Gmina finansowanie 14.565.000 do;r)%aFy do kapitatu
18. (SE";?QO) 2013 | 12.09.2011r. kapitalowe spotki Nie dotyczy
’ spoitki z o0.0.
finansowanie ustug
zwigzanych z
umowa modernizacja Siemens sp. z
25.11.2010 r. nienazwana z 19.688.532 | systemu o$wietlenia 0.0 P-
wykonawca e
Powiat nieruchomosci
19. Kluczborski 2014 sprzedaz zabudowane
(woj. opolskie) 16.10.2013 r zwrotna (grunt) 33.373.104 | Powiatowym Getin Leasing
i leasing Osrodkiem SA
zwrotny Rehabilitacji i o
(budynki) budynkiem
szpitalnym ,,Stara
Chirurgia”
20, | GminaDubiecko | 9914 | 120920131, przeda 7.766.617 | sict kanalizacyjna | g 0T
Miasto i Gmina ) ) )
21 _ Dolsk _ 2014 18.09.2013 1. sprzedaz 9741604 | Si€¢ vs_lodoc_lqgowal M.W. TRADE
(woj. wielkopolskie) zwrotna kanalizacyjna SA.
. umowa udostepnienie
22, | MiastoGluszyea | 013 | 19199010y, |  MiEnazwana 1.030.000 | $rodkow M.W. TRADE
' (woj. dolnoslaskie) o ' (porozumienie R finansowvch S.A.
na sptatg dugu) WY
Miasto i Gmina umowa
Przemkow nienazwana — splata zadtuzenia i M.W. TRADE
z. (woj. dolnoslaskie) 2013 22.02.2013 . restrukturyzacja 975464 rekonstrukcja dlugu S.A.
dhugu
31.01.2013r. subrogacja 363.928 M.W. TRADE
sptata zadtuzenia S.A.
28.05.2013 . subrogacja 968.924 | wobec M.W. TRADE
wykonawcow i jego SA.
Miasto | Gmina 01.10.2013 . subrogacja 1.772.964 | restrukturyzacja Magellan S.A.
24. Bierutow 2015 | 96.06.2014. subrogacja 802.270 Magellan S.A.
(woj. dolnoslaskie)
04.09.2014 . subrogacja 308.015
nieruchomos¢ M.W. TRADE
23.12.2013 sprzedaz 5.752.530 | gruntowa S.A.
zwrotna niezabudowana
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Kwota
Nazwa zobowiazania
Lp. JST Kontrola Data instrumentu wynikajaca z | Przedmiot operacji  |Strona umowy
umowy
(tacznie) w zt
22.11.2012r. umowa o 3.763.943
restrukturyzacje
28.05.2013r. zadtuzenia 3.186.891
poprzez udostepnienie
15.11.2013 . udostepnienie 1.146.020 | $rodkow
Gmina Bielice srodkow
25, (wol 2014 | 30.04.2014r. 1.618.000 MW, TRADE
zachodniopomorskie) e
28.02.2014 r. subrogacja 74.982 | sptata wierzyciela i
restrukturyzacja
31.03.2014 . subrogacja 54.748 | zobowigzania
30.04.2014 r. subrogacja 3.206.908
Gmina Rymat splata wierzyciela i
26. (WojAy 2014 53822208125 subrogacja 456.150 | restrukturyzacja M'W‘STADE
zachodniopomorskie) ' r. zobowigzania o
25.06.2007 r. subrogacja 3.239.526
28.9.2007r. subrogacja 208.198 | splata wierzyciela i
restrukturyzacja Magellan S.A.
18.12.2007 r. subrogacja 617.787 | zobowiazania
21.12.2009 r. subrogacja 1.445.045
’8 Gmina(S;UOWice o013 | 11:04.2013r. sprzedaz 7.339.573 | sieci wodociggowe |M.W. TRADE
. zachodniopoﬁ‘lorskie) zwrotna . Lo S.A.
sptata wierzycieli i
6 porozumien subrogacja 15.254.603 | restrukturyzacja
z2012r. zobowigzan
Remedis sp. z
splata wierzycieli i .0.0.
27.03.2013r. subrogacja 3.630.000 | restrukturyzacja
zobowigzan
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Zalacznik nr 5 Zalozenia metodyczne dla ustalen przyjetych w opracowaniu w zakresie danych
prezentowanych w Biuletynie Informacji Publicznej, Biuletynie Zaméwien Publicznych
oraz Dzienniku Urzgdowym Unii Europejskiej (TED Tenders Electronic Daily)

Kierujac si¢ metodyka dla zapytan zawierajacych frazy ,art. 518 subrogacja”
,sfinansowanie zobowigzan”, ,,Gmina subrogacja”, ,,Miasto subrogacja”, ,Powiat
subrogacja” ,,wykup wierzytelnosci”, ,, sptata zobowigzan” oraz ,,ustugi finansowe” na
stronach Biuletynu Informacji Publicznej, Biuletynu Zamowien Publicznych oraz
Suplementu do Dziennika Urz¢dowego Unii Europejskiej (TED — Tenders Electronic
Daily) dla badanego zjawiska osiagnigto wynik 49 pozycji (45 jednostek) swiadczacy
0 wykorzystaniu subrogacji jako jednej z form restrukturyzacji zadtuzenia. Z tego
w 26 przypadkach postepowanie zakonczylo si¢ wynikiem pozytywnym,
W 12 odstgpiono od wyrobu oferty lub przetarg zostat uniewazniony, natomiast wobec
11 ogloszen wcigz toczy sie postepowanie. Patrzac na liczno$¢ zamieszczanych
publikacji najwigkszy wzrost zainteresowania tym produktem odnotowano
w 2015 roku (41 ogloszenia), przy wynikach osiaggnietych w 2014 roku na poziomie
8 ogloszen. Od strony kwotowej catkowita liczba dlugu przeznaczonego do

przeksztalcenia w drodze subrogacji wyniosta 462.530.411,11 zt, w tym:
— dla postepowan zakonczonych wynikiem pozytywnym — 230.197.080,28 z1,
— dla postepowan uniewaznionych — 104.824.065,21 zt oraz,
— dla postepowan trwajacych — 127.509.265,62 zt.

Natomiast tylko dla 2015 roku taczna kwota ,,subrogacji” ksztaltowata si¢ wg stanu na
dzien 2 grudnia 2015 roku na poziomie 410.166.666,84 zt, w tym:

— dla postepowan zakonczonych wynikiem pozytywnym - 198.190.717,01 z1,
— dla postepowan uniewaznionych - 84.466.684,21 zt oraz,
— dla postepowan trwajacych - 127.509.265,62 zt.

Z kolei od strony kosztowej taczna warto$¢ umow na $wiadczone ustugi ustalona na
podstawie informacji o wyborze najkorzystniejszej oferty, a wiec tylko wobec
postepowan zakonczonych wynikiem pozytywnym i tam gdzie bylo to mozliwe do
ustalenia (nie we wszystkich informacjach podano wynagrodzenie wykonawcy)
osiggneta tacznie 123.406.687,38 zt (25 przypadkow przy kwocie przejetego dtugu do
wysokosci 263.196.106,92 zt). Dla podanego kryterium udziat ww. kosztoéw w kwocie
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przejetych zobowigzan wyniost 46,78%, przy okresie trwania uméw w przedziale od
2 do 21 lat. Wedtug tych samych kryteriow tylko dla roku 2015 tgczna wartos$¢ kosztow
wyniosta, wg stanu na dzien 2 grudnia 2015 roku, 110.682.600,34 zt (20 przypadkow),
przy kwocie przejetego dtugu do wysokosci 231.789.743,65 zt (47,65% tej kwoty
stanowi wynagrodzenie wykonawcy). Podmiotami wstepujgcymi  w  prawa

zaspokojonego wierzyciela, zgodnie z informacjami o wyborze najkorzystniejszej oferty
byly:
— Getin Noble Bank S.A. ul. Przyokopowa 33, 01-208 Warszawa,

— Braniewsko-Pastecki Bank Spoétdzielczy w Pasteku, ul. Westerplatte 17, 14-400
Pastek,

— DEKADA Sp. z 0.0. ul. Swictojanska 91/3, 81-381 Gdansk,

— PKO Bank Polska Kasa Opieki S.A. Makroregionalne Centrum Korporacyjne
we Wroctawiu, ul. Ofiar O§wigcimskich 36, 50-059 Wroctaw,

— PKO Polska Kasa Opieki S.A. Regionalne Centrum Korporacyjne w Opolu ul.
Krakowska 35, 45-950 Opole,

— Bank Spoéldzielczy w Namystowie Oddziat w Branicach, ul. Marii Curie

Sktodowskiej 08, 48-140 Branice,
— Bank Spétdzielczy w Kozuchowie ul. Klasztorna 4, 67-120 Korzuchow,
— Bank Spoétdzielczy w Nidzicy, ul. Mickiewicza 3, 13-100 Nidzica,
— FM BANK PBP S.A. Warszawa, ul. Domaniewska 39a, 02-672 Warszawa,
— Mazurski Bank Spoétdzielczy w Gizycku, ul. Wyzwolenia 1, 11-500 Gizycko,

— Magellan S.A., Al. Marszatka Jozefa Pilsudskiego 76, 90-330 Lodz.
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Zalacznik nr 6 Symulacja pokazujaca skutki modyfikacji wzoru okreslonego w art. 243 ustawy
0 finansach publicznych, poprzez wyltaczenie po prawej stronie wzoru z kwoty
dochodow ogétem $rodkéw z budzetu UE — wojewodztwa i miasta na prawach
powiatu — dla 2016 r.

L.p. Jednostka samorzadu Maksymalny Maksymalny wskaznik Roznica
terytorialnego wskaznik sptaty splaty zobowigzan po
zobowigzan przed zmianie
zmiang
Wojewddztwa
1. Dolno$laskie 4,97% 5,97% 1,00%
2. Kujawsko-Pomorskie 8,79% 10,58% 1,79%
3. Lubelskie 9,59% 14,77% 5,18%
4. Lubuskie 8,45% 10,37% 1,92%
5. Lodzkie 16,00% 18,62% 2,62%
6. Matopolskie 9,82% 12,17% 2,35%
7. Mazowieckie 10,60% 12,44% 1,83%
8. Opolskie 15,41% 20,52% 5,11%
9. Podkarpackie 12,43% 18,71% 6,28%
10. Podlaskie 8,70% 12,89% 4,18%
11. Pomorskie 16,34% 20,03% 3,68%
12. | Slaskie 7,86% 9,48% 1,62%
13. Swietokrzyskie 8,77% 13,66% 4,89%
14. Warminsko-Mazurskie 8,24% 13,92% 5,67%
15. Wielkopolskie 14,76% 17,62% 2,86%
16. Zachodniopomorskie 9,47% 12,46% 2,99%
Miasta na prawach powiatu
1. Biata Podlaska 5,58% 5,76% 0,18%
2. Biatystok 13,40% 14,45% 1,05%
3. Bielsko-Biata 12,64% 13,09% 0,45%
4. Bydgoszcz 8,88% 9,21% 0,33%
5. Bytom 3,38% 3,51% 0,13%
6. Chelm 3,47% 3,53% 0,06%
7. Chorzow 8,71% 8,96% 0,25%
8. Czgstochowa 7,40% 7,95% 0,55%
9. Dabrowa Goérnicza 15,32% 18,75% 3,44%
10. Elblag 4,47% 4,87% 0,40%
11. Gdansk 12,61% 15,29% 2,68%
12. Gdynia 7,58% 8,02% 0,44%
13. Gliwice 15,57% 18,15% 2,59%
14. Gorzow Wielkopolski 6,92% 6,97% 0,05%
15. Grudzigdz 5,93% 6,12% 0,19%
16. Jastrzebie Zdroj 2,90% 3,22% 0,32%
17. Jaworzno 8,48% 8,89% 0,41%
18. Jelenia Gora 9,19% 9,74% 0,55%
19. Kalisz 10,94% 11,19% 0,24%
20. Katowice 10,84% 11,86% 1,02%
21. Kielce 6,36% 7,11% 0,75%
22. Konin 6,23% 6,36% 0,13%
23. Koszalin 5,82% 6,41% 0,58%
24. Krakow 11,82% 12,26% 0,44%
25. Krosno 11,00% 12,32% 1,32%
26. Legnica 8,39% 8,61% 0,22%
27. Leszno 6,77% 7,13% 0,36%
28. Lublin 8,73% 10,03% 1,30%
29. Lomza 6,35% 7,19% 0,83%
30. Lodz 11,13% 12,28% 1,15%
31. m. st. Warszawa 9,69% 10,33% 0,63%
32. Mystowice 4,35% 4,41% 0,05%
33. Nowy Sacz 4,12% 4,51% 0,39%
34. Olsztyn 6,38% 7,29% 0,90%
35. Opole 7,89% 8,14% 0,24%
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L.p. Jednostka samorzadu Maksymalny Maksymalny wskaznik Roznica
terytorialnego wskaznik sptaty sptaty zobowiazan po
zobowigzan przed zmianie
zmiang
36. Ostroteka 2,95% 3,05% 0,10%
37. Pickary Slaskie 10,74% 10,93% 0,19%
38. Piotrkow Tryb. 10,97% 12,18% 1,21%
39. Ptock 6,34% 6,66% 0,33%
40. Poznan 12,00% 13,08% 1,08%
41, Przemys$l 3,33% 3,79% 0,47%
42. Radom 5,56% 5,95% 0,39%
43. | Ruda Slaska 7,58% 7,71% 0,14%
44, Rybnik 12,34% 12,96% 0,62%
45. Rzeszoéw 6,81% 7,98% 1,17%
46. Siedlce 9,22% 9,42% 0,20%
47. Siemianowice Slqskie 7,28% 7,83% 0,55%
48. Skierniewice 6,73% 7,00% 0,26%
49. Shupsk 4,43% 4,91% 0,47%
50. Sopot 12,87% 14,03% 1,16%
51. Sosnowiec 7,79% 8,32% 0,53%
52. Suwalki 9,39% 10,05% 0,66%
53. Szczecin 11,86% 12,54% 0,68%
54, Swiqtochiowice 5,35% 5,78% 0,43%
55. Swinoujécie 12,21% 12,39% 0,18%
56. Tarnobrzeg 6,72% 6,77% 0,05%
57. Tarnow 7,48% 7,81% 0,33%
58. Toruf 14,47% 16,99% 2,52%
59. Tychy 10,04% 11,06% 1,02%
60. Waltbrzych 9,30% 9,73% 0,43%
61. Wihoctawek 8,95% 9,02% 0,07%
62. Wroclaw 11,48% 12,23% 0,76%
63. Zabrze 8,59% 9,63% 1,04%
64. Zamo$é 6,56% 6,97% 0,40%
65. Zielona Gora 6,69% 7,08% 0,39%
66. Zory 12,03% 12,19% 0,16%
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Spis (wykaz) tabel i rysunkow

Tabele

Tabela I.1.
Tabela 1.2.
Tabela 1.3.
Tabela 1.4.
Tabela 1.5

Tabela 1.6.

Tabela I.7.

Tabela 1.8.

Tabela 1.9.

Tabela 1.10.

Tabela I.11.
Tabela 1.12.
Tabela IV.1.

Tabela IV.2.

Tabela IV.3.
Tabela IV.4.
Tabela IV.5.

Tabela IV.6.

Tabela IV.7.

Tabela IV.8.

Tabela IV.9.

Tabela I1V.10.

Tabela VII.1.

Tabela VII.2.

Tabela VII.3.

Zobowiazania tworzace dtug publiczny w tys. zt rok 2012
Zobowiazania tworzace dlug publiczny w tys. zt rok 2013
Zobowiazania tworzace dlug publiczny w tys. zt rok 2014
Zestawienie rozchodow, nadwyzki operacyjnej oraz wydatkow majatkowych - lata 2012 -2014

Zestawienie dochodéw majatkowych, nadwyzki operacyjnej pomniejszonej o rozchody do
wydatkow majatkowych - lata 2012-2014

Wykaz jednostek niespelniajacych relacji wyrazonej w art. 243 lub w ktdrych relacja lewej
i prawej strony wskaznika nie przekraczala 0,6 punktu procentowego — dane na koniec 2014
roku

Wykaz jednostek, w ktorych relacja lewej i prawej strony wskaznika nie przekraczata 0,1 punktu
procentowego — dane na dzien 5 sierpnia 2015 roku

Krajowy System Informatyczny (KSI SIMIK 07-13): Zestawienie wartosci umow/decyzji
o0 dofinansowanie — w podziale na programy oraz formy prawne ($rodki zakontraktowane)

Krajowy System Informatyczny (KSI SIMIK 07-13): Zestawienie warto$ci umoéw/decyzji
o dofinansowanie — w podziale na programy oraz formy prawne:(wnioski o ptatno$¢)

Udziat dochodow majatkowych, o ktorych mowa w art. 5 ust. 1 pkt 2 i 3 ustawy o finansach
publicznych w dochodach majatkowych ogdtem

Dane dotyczace ustug subrogacji stosowanej w zwiazku z restrukturyzacja dtugu
Dane dotyczace transakcji zwrotnych (sprzedaz zwrotna, leasing zwrotny)

Wykaz  najczgéciej  stosowanych  niestandardowych  instrumentéw  finansowych,
z uwzglednieniem naleznosci glownej i kosztow ubocznych

Zestawienie dochodow pochodzacych ze Zrodet zagranicznych z kwota dlugu w podziale na
jednostki objete kontrolg i pozostate jednostki samorzadu terytorialnego.

Poziom zadtuzenia Gminy Ostrowice na dzien 31.12.2012r.
Zestawienie wydatkow zaliczanych do kategorii dtugu sptacanego wydatkami

Struktura budzetu Gminy Daszyna wg danych WPF na 2015 rok bez sprzedazy zwrotnej
rozumianej jako tytut dtuzny o cechach pozyczki lub kredytu (dane zrodtowe wg WPF)

Struktura budzetu Gminy Daszyna wg danych WPF na 2015 rok z uwzglgdnieniem sprzedazy
zwrotnej rozumianej jako tytut dtuzny o cechach pozyczki lub kredytu (dane symulacji)

Struktura budzetu Gminy Daszyna wg danych WPF na 2016 rok bez sprzedazy zwrotnej
rozumianej jako tytut dluzny o cechach pozyczki lub kredytu (dane zrodtowe wg WPF)

Struktura budzetu Gminy Daszyna wg danych WPF na 2016 rok z uwzglednieniem sprzedazy
zwrotnej rozumianej jako tytut dtuzny o cechach pozyczki lub kredytu (dane symulacji)

Struktura budzetu Gminy Daszyna wg danych WPF na 2021 rok bez sprzedazy zwrotnej
rozumianej jako tytut dtuzny o cechach pozyczki lub kredytu (dane zrodtowe wg WPF)

Struktura budzetu Gminy Daszyna wg danych WPF na 2016 rok z uwzglednieniem sprzedazy
zwrotnej rozumianej jako tytut dtuzny o cechach pozyczki lub kredytu (dane symulacji)

Wykaz jednostek samorzadu terytorialnego korzystajacych ze sprzedazy zwrotnej lub leasingu
zwrotnego opracowany na postawie danych pochodzacych z kontroli lub opublikowanych przez
jednostki na stronie internetowej Biuletynu Informacji Publicznej

Wykaz jednostek samorzadu terytorialnego zamierzajacych skorzysta¢ ze sprzedazy zwrotnej
ustalony do dnia 2 grudnia 2015 roku - wytacznie na podstawie danych opublikowanych przez
jednostki na stronie internetowej Biuletynu Informacji Publicznej

Udzial kosztow dzierzawy sktadnika majatkowego sprzedanego w formie zwrotnej w catkowitej
cenie jego sprzedazy
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Wykresy

Rys.
Rys.
Rys.

1.1
1.2.
1.3.

Rys.1.4.

Rys.
Rys.
Rys.

Rys.

Rys.
Rys.

Rys.

1.5.

1V.1.
1V.2.

1V.3.

1V.4.
1V.5.

1V.6.

Poziom zadluzenia JST w latach 2007-2014
Zestawienie rozchodow i nadwyzki operacyjnej w latach2012-2014

Zestawienie nadwyzki operacyjnej pomniejszonej o rozchody do wydatkéw majatkowych
w latach 2012-2014

Dochody i wydatki majatkowe oraz nadwyzka operacyjna pomniejszona o rozchody wraz
z warto$cig (réznicg) wymagang dla zrownowazenia wydatkow dochodami majatkowymi
powigkszonymi o ww. nadwyzke

Roczna kwota rozchodow z tytutu sptaty dtugu oraz wydatkoéw zwigzanych z jego obstuga
Poziom zadtuzenia JST w relacji do dochodow ogdtem wykonanie i prognoza lata 2012-2018

Relacja dochodow biezacych do wydatkow biezacych - nadwyzka operacyjna wykonanie
i prognoza lata 2012-2017

Poziom wydatkow przeznaczonych na obstuge dlugu do nadwyzki operacyjnej wykonanie
i prognoza lata 2012-2018

Udziat rozchodéw budzetu w dochodach ogoétem wykonanie i prognoza lata 2012-2018

Poziom zrealizowanych dochodéw pochodzacych ze zrddet zagranicznych w przeliczeniu na
jednostke lata 2007-2014

Poziom zadluzenia JST w przeliczeniu na jednostke lata 2007-2014
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