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OGRANICZENIA POZYSKIWANIA SRODKOW ZWROTNYCH NA RYNKU
KAPITALOWYM PRZEZ JEDNOSTKI SAMORZADU TERYTORIALNEGO-
WYBRANE ASPEKTY PRAWNE

Po przywrdceniu w Polsce samorzadu terytorialnego w 1990 r. i jego istotnej reformie
w roku 1998 na jednostki samorzadu terytorialnego zostaje naktadane coraz wigcej zadan.
Taka tendencj¢ przenoszenia odpowiedzialnosci i wtadzy "w dot" oceni¢ nalezy pozytywnie,
jednakze wraz ze zwigkszonymi zadaniami pojawia si¢ koniecznos$¢ znalezienia §rodkow na
ich finansowanie. Niedobor wiasnych dochodow w stosunku do zadan jest jedna z przyczyn
powstawania deficytu budzetowego - czyli sytuacji, gdy istnieje ujemna roéznica migdzy
dochodami a wydatkami. Przyznanie jednostkom samorzadu terytorialnego okreslonego
stopnia samodzielnosci finansowej (kwestia w znacznej mierze ocenna jest uznanie tego
stopnia samodzielno$ci za wystarczajacy czy tez nie) powoduje, iz jednostki samorzadu
terytorialnego nie tylko moga, ale wrecz musza szuka¢ sposobow poradzenia sobie ze
zjawiskiem deficytu, wykorzystujac do tego coraz bardziej zlozone instrumenty prawne i
finansowe.

Jednostka samorzadu terytorialnego moze pozyskaé brakujace $rodki albo o
charakterze bezzwrotnym (réznego rodzaju subwencje, dotacje, czy to panstwowe, czy tez z
innego zrodia - np. PHARE, SAPARD), albo zwrotnym (pozyczki i1 kredyty, obligacje), przy
czym Srodki zwrotne moga by¢ przyznane albo na warunkach preferencyjnych (np. z
Narodowych 1 Wojewodzkich Funduszy Ochrony $rodowiska), albo komercyjnych,
rynkowych.

Niniejszy artykut ma na celu zaprezentowanie wybranych zagadnien zwiazanych z
pozyskiwaniem przez samorzady S$rodkéw na warunkach komercyjnych - na rynku
finansowym. W zwiazku z tym, iz istnieje wiele pozycji literatury prezentujacej szczegoty
procedury korzystania z roznorakich instrumentéw rynku kapitatowego, réznice pomigdzy
nimi czy biezacy stan prawny w omawianym zakresie, w tym miejscu zaprezentowane bgda
te zagadnienia, ktore w praktyce budza lub moga budzi¢ kontrowersje, pytania albo
rozbiezno$ci w stosowaniu przepisOw 1 orzecznictwie, w szczeg6lnosci w zakresie
ustawowych ,,ograniczen” dostgpnosci instrumentéw rynku kapitatlowego dla jednostek
samorzadu terytorialnego.

Podstawy prawne dost¢pu do rynku kapitalowego

W literaturze wskazuje si¢ zwykle jako podstawe obecnosci j.s.t. na rynku
kapitalowym art. 9 Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego uchwalonej przez Radg
Europy w 1985 r., ratyfikowana w catosci przez Polsk¢ w 1994 r. Jednakze w zwiazku z
przyjeta w Konstytucji RP hierarchia zrédel prawa analizujac sytuacje j.s.t. na rynku
kapitatlowym nalezy jako punkt wyjscia przyja¢ art. 165 Konstytucji. Mowi on, ze po
pierwsze - jednostki samorzadu terytorialnego maja osobowo$¢ prawna, a po drugie - maja
zagwarantowana (i chroniona sadownie) samodzielno$¢. Osobowo$¢ prawna oznacza
posiadanie zdolnos$ci prawnej (i zbiezny z nia w wypadku 0s6b prawnych zakres zdolnosci do
czynno$ci prawnych) oraz wlasnego majatku, ktorym odpowiada si¢ za zobowiazania.
Zdolno$¢ do =zaciagania zobowiazan warunkuje korzystanie z instrumentow rynku



finansowego, ktére - z punktu widzenia j.s.t. - sprowadzaja si¢ przeciez do pozyskiwania
srodkow zwrotnych niezbgednych do sfinansowania okreslonych potrzeb. Jednak nalezy
pamigta¢, ze samodzielno$¢ gmin, powiatow czy wojewodztw (w tym samodzielnosé
finansowa) nalezy rozpatrywac¢ na ptaszczyznie prawa publicznego, z ktorego to wyktadnia
zwiazana jest zasada, ze dopuszczalne jest nie to, co nie jest zakazane, lecz to, na co przepis
wyraznie zezwala'. Przepisy takie znajduja si¢ w wielu ustawach szczegélowych, z ktorych
najwazniejsze znaczenie ma ustawa o finansach publicznych. Natomiast Europejska Karta
Samorzadu Terytorialnego - stanowiaca bez watpienia czg$¢ krajowego porzadku prawnego,
na mocy art. 87 1 nast. oraz 241 Konstytucji, obliguje jedynie do ustanowienia i
przestrzegania w prawie wewngtrznym standardow w niej zapisanych. Postanowieniem Karty
moéwiacym o dostgpie do instrumentéw rynku kapitalowego jest art. 9 ust 8. Przewiduje on, ze
dla potrzeb finansowania naktadow inwestycyjnych samorzady powinny mie¢ dostep do
rynku kapitatlowego w granicach okreslonych prawem. Zgodnie z tym przepisem, dostgp do
instrumentéw rynku kapitalowego musi by¢ zagwarantowany wylacznie w zakresie
wydatkoéw inwestycyjnych ("rozwojowych"?). Jednakze - w $wietle charakteru EKTS jako
aktu stwarzajacego okreslone formalnoprawne gwarancje samodzielno$ci j.s.t. - nalezy
zauwazy¢, iz dostep do rynku kapitatowego w celu finansowania wydatkow inwestycyjnych
jest tylko pewnym minimum kompetencji, jakie panstwo, ktore ratyfikowalo konwencj¢ musi
zapewni¢ samorzadowi. Nie stanowi zatem naruszenia Europejskiej Karty Samorzadu
Terytorialnego ustawa o finansach publicznych, a konkretnie norma sformutowana w
przepisie art. 48 ust. 1, ktora zezwala na korzystanie z instrumentow finansowych ( kredytow,
pozyczek, papierow warto§ciowych) w celu sfinansowania wszelkich wydatkow (a zatem nie
tylko inwestycyjnych) nie majacych pokrycia w planowanych dochodach. Norma ta przyznaje
jednostkom samorzadu terytorialnego szersza kompetencje niz ta wynikajaca z przytoczonego
wyzej przepisu Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego.

Druga istotna kwestia sa granice dostgpu gmin, powiatdw czy wojewddztw do
instrumentéw rynku kapitalowego. Przypomnie¢ nalezy, iz Europejska Karta Samorzadu
Terytorialnego méwi wprost o mozliwosci ustanawiania takich granic ("... powinny mie¢
dostep do rynku kapitatowego w granicach okreslonych prawem"). Wynika to ze
szczegldlnego  charakteru  jednostek  samorzadu terytorialnego jako zwiazkow
publicznoprawnych, posiadajacych czg$¢ wiadztwa panstwowego i wykonujacych zadania
publiczne, w zwiazku z czym nie jest mozliwe stosowanie wzgledem nich bez zadnych
modyfikacji przepisow regulujacych rynek kapitatowy (ze swej istoty dotyczacych przede
wszystkim podmiotéw prywatnoprawnych).

Ograniczenia dost¢pu do rynku kapitalowego-zagadnienia ogolne

Ograniczenia dostgpu do instrumentow rynku kapitalowego dla j.s.t. moga by¢
sformutowane wprost 1 wiaza si¢ wtedy przede wszystkim z ograniczeniami zaciagania
zobowiazan finansowych, moga takze wynika¢ z innych przepisow szczegdlnych, zwiazanych
np. z obowiazkiem stosowania ustawy o zaméwieniach publicznych.

Podstawowe znaczenie maja ograniczenia, czy tez szczegdlne wymagania stawiane
samorzadom w zwiazku z zaciaganiem przez nie zobowiazan w celu pozyskania §rodkéw
zwrotnych na finansowanie niedoboru czy deficytu budzetowego. Sa to ograniczenia czysto
formalne (dotyczace np. procedury, sktadnikoéw tresci uchwaly, okreslania celow, na jakie

' Miemiec W., Europejska Karta Samorzadu Terytorialnego jako zespdl gwarancji samodzielnosci finansowej
gmin - wybrane zagadnienia teoretyczno-prawne, str. 202, w: Funkcjonowanie samorzadu terytorialnego -
diagnoza i perspektyw, pod red. S. Dolaty, Opole 1997; wyrok NSA z 20 marca 1998 r. - III SA 1622/97 -
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zostana przeznaczone Srodki) badz tez ograniczenia materialnoprawne, zwiazane z
charakterem badz wielkoscia pozyskiwanych $rodkow, okreslone przede wszystkim w
ustawie o finansach publicznych. Niektorzy autorzy oceniaja te ograniczenia jako "liczne i
niezrozumiale"® i zdaja si¢ nie dostrzegaé i nie doceniaé znaczenia i zasadnosci istnienia
okreslonych ustawowo "limitow bezpieczenstwa" finanséw samorzadowych. Nie ulega
watpliwosci, ze o pewnych szczegdtowych kwestiach dotyczacych ustawowych limitow i
ograniczen mozna by dyskutowaé, jednakze o zasadno$ci natozenia na samorzady limitéw
zadtuzania si¢ przekona¢ moze spojrzenie w nie tak odlegta historig, a mianowicie w okres
dwudziestolecia migdzywojennego. Wowczas to, zgodnie z ustawa z 1923 r. o tymczasowym
uregulowaniu finanséw komunalnych (skadinad, samorzad w RP ma wyjatkowe "szczgscie"
do tymczasowych uregulowan swoich finanséw) nie istniaty limity zadtuzania i samorzady
mogly zadluza¢ si¢ tak dtugo, dopodki ktokolwiek im kredytu udzielit. Spowodowato to - w
potaczeniu z wielkimi potrzebami finansowymi - lawinowy wzrost zadluzenia 1 kryzys
finansow samorzadowych na poczatku lat trzydziestych. Juz wowczas dostrzegano
konieczno$¢ okreslenia granic, do jakich samorzady moga zaciaga¢ zobowiazania. Bankierzy
amerykanscy, pertraktujac w 1928 r. z niektérymi wigkszymi polskimi miastami (ktore
chetnie korzystaty z pozyczek zagranicznych, siggajacych nawet ponad 30 % lacznego
zadluzenia) twierdzili, ze zwiazki samorzadowe moga zaciaga¢ pozyczki do takiej wysokosci,
aby koszty obstugi dtugéw nie przekraczaty 25 % dochodow” . Niektorzy polscy autorzy, jak
na przyktad J. Strzelecki, twierdzili, ze granica powinien by¢ poziom 15 %, a nawet 10 %
dochodéw’. Jednak ustawodawca wprowadzil niezbedne limity dopiero wtedy, gdy sytuacja
wigkszosci miast byta, jak pisano, "sytuacja bankruta" - w latach 1931/1932 koszty obstugi
dhugu dla miast wynosily przecigtnie ponad 60 % dochodow!® Wowczas to, ustawa z 1932 .
o zmianie niektorych przepiséw dotyczacych finanséw komunalnych, wprowadzono zasadg,
iz zadluzenie zwiazkoéw samorzadowych nie moze przekroczy¢ takiej granicy, dla ktorej
obstuga dlugu wynosi 25 % dochodéow zwyczajnych (20 % przy pozyczkach
kréotkoterminowych). Jednakze ograniczenie to zostalo wprowadzone za po6zni i w celu
sanacji finansow samorzadowych konieczne bylo wdrozenie specjalnego programu
ratunkowego, zwiazanego m.in. z powotaniem Centralnej Komisji Oszczednosciowo-
Oddtuzeniowej, a takze z umarzaniem czgs$ci zobowiazan lub ich sptata przez Skarb Panstwa i
Bank Gospodarstwa Krajowego (jak np. w wypadku tak zwanej pozyczki ulenowskiej’ ).

Nalezy takze wspomnie¢ - o czym jeszcze bedzie dalej mowa - ze w praktyce nawet
przestrzeganie limitow art. 113 1 114 ustawy o finansach publicznych i tak czasami pozwala
na zacigganie zobowiazan przez te jednostki samorzadu terytorialnego, ktore - stosujac
kryteria ekonomiczne - nie posiadaja zdolnosci kredytowe;.

Konieczno$¢ istnienia limitdow obstugi zadluzenia nie powinna zatem budzi¢
watpliwosci. Wigcej kontrowersji pojawia si¢ przy rozpatrywaniu przepisow art. 50 i 51
ustawy o finansach publicznych.

Artykul 50 i 51 ustawy o finansach publicznych

Artykut 50 ust. 1 stanowi, ze j.s.t. moga zaciagac jedynie takie zobowiazania, ktérych
koszty obstugi sa ponoszone co najmniej raz do roku, przy czym dyskonto od papierow

3 E. Wojciechowski, M. Wartalska, Gmina na rynku finansowym. Zarys problemu, str. 362; w: Prawne i
finansowe aspekty funkcjonowania samorzadu terytorialnego, pod red. S. Dolaty, tom II, Opole 2000
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wartosciowych nie moze przekracza¢ 5 % wartosci nominalnej, a kapitalizacja odsetek jest
niedopuszczalna.

Watpliwosci budzi przede wszystkim kwestia "kosztow obstugi" ponoszonych co
najmniej raz w roku w wypadku papierébw wartosciowych emitowanych z dyskontem®.
Dotychczas problem obligacji z dyskontem nie pojawiat sig, gdyz 5 % limit wielkosci
dyskonta przy znacznie wigkszej inflacji wylaczal w praktyce problem emisji obligacji
zerokuponowych. Jednakze w niedalekiej przysztosci - przy coraz nizszej inflacji i stopach
procentowych - by¢ moze trzeba bedzie odpowiedzie¢ na pytanie, czy j.s.t. moze wyemitowaé
obligacje np. 3 letnie zerokuponowe - z dyskontem (w dopuszczalnej wielkosci 5 % - inng
kwestia jest zasadno$¢ i wielkos¢ tego limitu). Dla wyinterpretowania normy zawartej w
rozpatrywanym przepisie istotna jest wyktadnia zwrotu "koszty obslugi". Ustawodawca nie
okresla bowiem wyraznie, czy poprzez "koszty obstugi" rozumie jedynie wydatki na obstuge
dhugu - czyli glownie odsetki, czy tez réwniez splate kapitalu. Na gruncie jezykowych
dyrektyw interpretacyjnych nie jest mozliwe uzyskanie jednoznacznej odpowiedzi. Z jedne;j
strony, poshugujac si¢ stownikami jezyka polskiego’ trudno ustalié jednoznaczny sens tego
zwrotu, przy czym jednak wigcej argumentéw wskazywaloby na znaczenie wyrazenia "koszty
obstugi" jako odsetek, wydatkow na obstuge dtugu. Z drugiej strony, nalezy pamigtac¢ o innej
regule interpretacyjnej, ktéra moéwi, ze z zalozenia jgzykowej racjonalnos$ci prawodawcy
wynika, Zze to samo wyrazenie w tekScie prawnym ma zawsze taki sam sens, natomiast
uzycie odmiennego zwrotu ma $§wiadczy¢ o tym, ze prawodawca mial na mysli dwa odmienne
pojecia'®. Ta reguta wskazywalaby na niemozno$¢ utozsamiania "kosztéw obstugi" tylko z
odsetkami, czy ogolniej moéwiac - wydatkami na obstuge danego dlugu, gdyz wtedy
ustawodawca uzylby takiego zwrotu. To wszystko powoduje, iz nie mozemy na gruncie
jezykowych dyrektyw interpretacyjnych uzyska¢ jednoznacznego rozumienia rozpatrywanego
zwrotu, nalezy zatem uruchomi¢ interpretacje w oparciu o dyrektywy pozajezykowe, w
szczegoblnosci funkcjonalne.

Stosujac dyrektywy celowosciowe (czyli preferujace znaczenie danego zwrotu ze
wzgledu na cel, do ktorego zmierza prawodawca) odwotaé si¢ nalezy do ratio legis normy
sformutowanej w przepisie artykutu 50 ust. 1. Cel ten nie budzi watpliwosci - chodzi o
zapobiezenie kumulacji platnosci''. W wypadku kredytéow albo obligacji z kuponem
odsetkowym kumulacji ma zapobiec dokonywanie ptatnosci odsetek co najmniej raz do roku.
W wypadku natomiast obligacji zerokuponowych nie wystepuja odsetki, ale ich surogatem
jest dyskonto - r6znica pomigdzy cena emisyjna a warto$cia nominalna, czyli swego rodzaju
odsetki "skumulowane". Dla inwestora dyskonto jest takim samym zarobkiem jak odsetki,
tyle ze platnym nie cyklicznie, ale jednorazowo. Zatem w wypadku obligacji z dyskontem
kumulacji ptatno$ci ma zapobiec limit wysokosci dyskonta - 5% warto$ci nominalne;.

Gdyby przyja¢ twierdzenie, ze na gruncie omawianego przepisu nie jest mozliwe
emitowanie kilkuletnich obligacji tylko z dyskontem, to sposéb na obejScie tego przepisu
nasuwa si¢ sam - obligacje z dyskontem 5 % i rocznym, symbolicznym oprocentowaniem w
wysokosci np. 0,001 %. Inny przykiad - gdyby "koszty obstugi" obejmowaty zaréwno
odsetki, jak 1 wykup (sptate) kapitalu, niemozliwe byloby uzyskanie nieoprocentowanej,
kilkuletniej pozyczki - gdyz w tym wypadku "koszty obstugi" - sptata nastgpowataby po np. 3
latach, a innych "kosztow obstugi" nie bytoby.

Wychodzac zatem z zalozenia racjonalnosci aksjologicznej prawodawcy przyjaé
mozna tylko takie znaczenie "kosztow obstugi", ktore obejmuje odsetki (i inne cykliczne

¥ Bitner M., Gmina na rynku kapitalowym, str. 15, Warszawa 1999
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koszty, np. prowizje itp.), natomiast nie zawiera kwot sptaty kapitatu (wykupu obligacji). W
zwiazku z tym mozliwe jest, moim zdaniem, emitowanie kilkuletnich obligacji
zerokuponowych, pod warunkiem oczywiscie, ze dyskonto nie przekracza 5% warto$ci
nominalnej. Nie mozna natomiast zgodzi¢ si¢ z spotykanym w literaturze pogladem, wedtug
ktorego "kosztem obstugi" jest dyskonto, gdyz dyskonto jako takie nie stanowi zadnego
rozchodu czy wydatku z budzetu. Dyskonto jest "kosztem" w sensie ekonomicznym, ale w
sensie prawnym jest wylacznie roznica pomiedzy cena emisyjna a warto$cia nominalna.'?
Rozchodem begdzie wykup papierow emitowanych z dyskontem, a wigc kwota rowna warto$ci
nominalne;j.

Jezeli chodzi o ograniczenia zwigzane z coroczng platnoscia odsetek 1 maksymalnym
5% dyskontem, zasadna wydaje si¢ uwaga M. Bitnera, ze strukturyzacj¢ zadtuzenia, czyli
okreslenie termindéw i1 wielkosci przeptywow pieni¢znych zwigzanych z nim powinno si¢
pozostawi¢ samej jednostce samorzadu terytorialnego'. Jednakze w tym zakresie mozna
formutowac jedynie postulaty de lege ferenda 1 ocena obecnego stanu prawnego nie ma w
istocie wplywu na stosowanie wyzej przedstawionych przepisow.

Inne ograniczenia zaciagania zobowiazan na rynku kapitalowym zwiazane sa z
zakazem kapitalizacji odsetek, co jednak nie jest zwiazane z przeciwdziataniem kumulacji
ptatnosci, lecz stanowi obowiazek stosowania zasady zgodnos$ci okresow kapitalizacji i1
ptatnosci odsetkowych, co - jak si¢ wskazuje w literaturze - ma znaczenie w zasadzie tylko
jako swoiste uproszczenie obliczania efektywnej stopy procentowej'*. W praktyce, wicksze
znaczenie ma zakaz zaciagania dlugéw w walutach obcych (art. 51 ust.1 ustawy o finansach
publicznych) oraz zaciagania kredytow na sfinansowanie deficytu w bankach zagranicznych
(art. 112 ust.2 pkt. 2 ustawy o finansach publicznych). W literaturze ograniczenia te
spotykaja si¢ z wicksza lub mniejsza krytyka'’ i wydaje sie, ze w dluzszej perspektywie
czasu, w $wietle globalizacji rynku kapitalowego ograniczenia powyzsze zostana anulowane.
Ustanawiajac  ograniczenia dotyczace dlugu '"zagranicznego" pamigtano chyba o
wspomnianym juz kryzysie finansow samorzadowych w latach dwudziestych i trzydziestych,
do ktorego przyczynily si¢ takze niefrasobliwie zaciagane pozyczki za granica. Jedna z nich
byla pozyczka zaciagnigta w 1925 1 1926 r. przez 10 polskich miast na 12,5 min USD w
firmie nowojorskiej Ulen Co. Miasta korzystajace z I transzy tej pozyczki musialy ponies¢
koszty zatamania si¢ kursu ztotego, co spowodowato zwigkszenie si¢ sumy pozyczki, liczonej
w zlotych, o 72 %!"'® Wspomnie¢ nalezy o tym, ze de lege lata zasada okreslona w art. 51 ust.
1 nie ma charakteru bezwzglednie obowiazujacego, gdyz Rada Ministrow skorzystata z
upowaznienia wynikajacego z art. 51 ust. 2 ustawy o finansach publicznych 1 wydata
rozporzadzenie umozliwiajace zaciaganie zobowiazan rowniez w walucie zagranicznej, o ile
zostaly one udzielone przez instytucje migdzynarodowe Ilub przez pozyczkodawcow
rzadowych.

Rola RIO w procesie pozyskiwania Srodkow

Kolejnymi przepisami o bardzo duzym znaczeniu, stanowiacymi swego rodzaju
ograniczenie swobody korzystania z instrumentow rynku kapitatlowego, sa artykuty 1131 114
ustawy o finansach publicznych. Przepisy te zostana omdéwione ponizej w powiazaniu z rola
regionalnych izb obrachunkowych jako instytucji wspoluczestniczacych w procesie
pozyskiwania §rodkow zwrotnych na rynku kapitalowym, instytucji - dodajmy - o bardzo

2 Bitner M., op. cit., str. 18
3 Bitner M., op. cit., str. 15
' Bitner M., op. cit., str. 16
'3 Bitner M., op. cit., str. 17
1® Zawadzki W.A., op. cit., str. 133.



szczegolnej pozycji. W powiazaniu z tym problemem omowione zostang prawne zagadnienia
zdolnosci kredytowej jednostki samorzadu terytorialnego.

W procesie pozyskania przez gming, powiat czy wojewodztwo $rodkéw na rynku
kapitalowym uczestnictwo regionalnej izby obrachunkowej jest nicodzowne i wystepuje
bezposrednio dwukrotnie: po raz pierwszy - badajac stosowna uchwale w postgpowaniu
nadzorczym, zgodnie z art. 11 ustawy o regionalnych izbach obrachunkowych, a po raz drugi
- wydajac opini¢ o mozliwosci splaty kredytu (pozyczki) lub wykupu papieréw
wartosciowych, na podstawie art. 49 ust. 2 ustawy o finansach publicznych. O posrednim
uczestnictwie RIO mozna moéwié, gdy bada ona budzet j.s.t., sprawozdania z wykonania
budzetu, a w szczegodlnosci gdy wydaje opinie o mozliwosci sfinansowania deficytu i1
prawidlowosci prognozy kwoty dtugu publicznego (art. 115 ustawy o finansach publicznych).

W praktyce najwigcej watpliwosci powstaje na tle badania przez RIO uchwal w
postgpowaniu na podstawie art. 11 ustawy o regionalnych izbach obrachunkowych i
wydawaniu na wniosek jednostki samorzadu terytorialnego opinii zgodnie z art. 49 ust. 2
ustawy o finansach publicznych, a w szczegdélnosci stosunek wzajemny tych dwoch
postgpowan oraz przede wszystkim zakres przedmiotowy podlegajacy kontroli lub
opiniowaniu.

Stwierdzenie niewaznosci uchwal w postepowaniu nadzorczym

Nalezy wyraznie odrézni¢ badanie uchwaly dotyczacej zaciagnigcia zobowiazania
(np. emisji obligacji) w postgpowaniu nadzorczym (art. 11 ust. 1 pkt. 3 ustawy o regionalnych
izbach obrachunkowych), od wydania opinii w przedmiocie mozliwosci wykupu obligacji, o
ktéra moze zwrdci¢ si¢ j.s.t. 1 nie chodzi tutaj bynajmniej o rozrdznienie momentu
czasowego, ale o procedur¢ i charakter prawny decyzji podjetych w tych postgpowaniach. W
postgpowaniu nadzorczym RIO (kolegium izby) bada, czy dana uchwata jest zgodna z
prawem, a wi¢c badaniu podlega legalnos¢ decyzji organu stanowiacego jednostki samorzadu
terytorialnego. W wypadku wykrycia istotnego naruszenia prawa RIO dysponuje sankcja
polegajaca na stwierdzeniu niewaznos$ci uchwaty rady czy sejmiku. Badanie uchwatly
powinno obejmowaé aspekty formalne, takie jak podstawa prawna, niezbg¢dne elementy
tresci, prawidtowos$¢ podjgcia uchwaty przez organ stanowiacy. Natomiast - zgodnie z
przepisami prawa - nie mozna ogranicza¢ si¢ tylko do zbadania, czy uchwala jest poprawna
formalnie. Badanie legalno$ci obejmowaé¢ musi réwniez aspekty materialne, do ktérych
zaliczy¢ mozna przede wszystkim zgodno§¢ warunkow zacigganego zobowiazania z art. 48-
51 ustawy o finansach publicznych oraz wielko$¢ zobowiazania w $wietle artykutow 113 i
114 ustawy o finansach publicznych. Twierdzenia to moze wydawaé si¢ kontrowersyjne,
gdyz regionalne izby obrachunkowe biora pod uwagg art. 113 i 114 zwykle przy wydawaniu
opinii o mozliwosci wykupu, badajac w postgpowaniu nadzorczym jedynie formalna
poprawnos¢ uchwal. Jednakze nalezy pamigtac, ze normy wynikajace z przepisow art. 113 1
114 sa wiazacymi normami prawnymi i musza by¢ stosowane i przestrzegane w takim samym
zakresie jak normy regulujace np. wigkszos¢ glosow czy wilasciwos$¢ organu stanowiacego
jednostki samorzadu terytorialnego. Artykuly 113 i 114 nie sa wytycznymi, propozycjami
albo wzorcami, lecz zawieraja wiazace 1 bezwzglednie obowiazujace normy prawne i
podjecie przez jednostke samorzadu terytorialnego uchwaty, w wyniku ktorej nastapi
przekroczenie limitdw okre§lonych w tych artykutach stanowi naruszenie prawa i taka
uchwata powinna by¢ uniewazniona. Nalezy pamigtaé, ze art. 113 i 114 w praktyce nie
warunkuja zdolnosci j.s.t. do sptaty zobowiazan - stanowia jedynie pewne prawne limity,
ktore - zaleznie od konkretnego wypadku - sa w mniejszym lub wigkszym stopniu zwigzane z
rzeczywista zdolnos$cia kredytowa j.s.t. Zdarzaja si¢ przypadki, ze j.s.t. ma mozliwos$¢ splaty
zobowiazania, lecz przekracza limit okre§lony np. w art. 114. W takim przypadku uchwata



dotyczaca zaciagnigcia zobowiazania powinna zosta¢ uniewazniona. Nalezy pamigtaé, ze
takie wyzej wskazane przypadki zdarzaja sig¢ rzadko, a czgsciej - o czym bedzie jeszcze mowa
— moze wystapi¢ sytuacja, gdy pomimo zaciggni¢cia zobowigzan w limitach art. 113 1 114
jednostka samorzadu terytorialnego traci zdolno$¢ do terminowego regulowania swoich
ptatnosci.

Jezeli przyjmiemy konieczno$¢ kazdorazowego uwzgledniania w postgpowaniu
nadzorczym dotyczacym uchwal w sprawie zaciagania zobowiazan artykutow 113 1 114,
pojawi¢ moze si¢ pytanie o horyzont czasowy, dla jakiego RIO powinna zbada¢ limity 15 % i
60 %, okreslone w powotlanych przepisach. Nie budzi watpliwosci, ze nalezy podda¢ badaniu
biezacy rok budzetowy, dla ktérego dysponuje si¢ zreszta kompletem danych, tzn.
uchwalonym budzetem i znanym stanem dotychczasowych zobowiazan. W wypadku
zobowiazan zaciaganych na rynku kapitalowym, a wigc $rednio- i dtugoterminowych ze
wzgledu na sptate odsetek i1 kapitatu zwykle dopiero w latach przysztych czgstszy moze by¢
przypadek przekroczenia w biezacym roku limitu art. 114. W wypadku zobowigzan
krétkoterminowych, w szczegdlnosci sptacanych w cato$ci w biezacym roku budzetowym,
przekroczone moga zosta¢ obydwa limity.

Pytanie wiaze si¢ z tym, czy RIO powinna w postgpowaniu nadzorczym badac
stosunki zadluzenia z art. 113 1 114 odnosnie kolejnych, przysztych lat budzetowych, w
ktorych istnie¢ bedzie obciazenie zobowiazaniem, o ktérego zaciagnigciu stanowi uchwata.
Mozliwe do uzasadnienia sa obie odpowiedzi. Z jednej strony bowiem, w szczegdlnosci w
wypadku zadtuzenia dlugoterminowego, najwigksze obciazenie budzetu nastepuje nie w roku
zaciagania zobowiazania (np. emisji obligacji) lecz w latach, w ktérym sptaca si¢ odsetki i
kapitat (np. ptaci si¢ odsetki od kilku serii obligacji, a kilka serii rownocze$nie wykupuje w
zwiazku z nadej$ciem terminu wykupu), zatem niezbedne wydaje si¢ badanie wszystkich lat
istnienia zaciagnig¢tego zobowiazania. Z drugiej strony, RIO posiada inne instrumenty
prawne, za pomoca ktorych w kolejnych latach mozna w razie potrzeby dokonaé pewnej
sanacji finansow danej j.s.t. - chodzi tutaj przede wszystkim o wyrazanie opinii o projektach
budzetu lub badanie uchwat budzetowych, az do mozliwosci ustalenia przez kolegium izby
catosci lub czgsci budzetu. Badanie w postgpowaniu nadzorczym limitoéw art. 113 1 114 takze
w latach przyszlych moze rodzi¢ takze okreslone problemy praktyczne, tzn. koniecznos¢
sporzadzenia przez j.s.t. prognozy dochodow na kolejne lata i konieczno$¢ zweryfikowania
tej prognozy przez RIO. Moga powstawaé liczne spory na tym tle, ktore ze wzgledu na
mocno ocenny charakter prognoz powodowac beda znaczne trudno$ci w rozstrzygnigciu.
Jezeli jednak ograniczy¢ si¢ do badania roku biezacego, to powstaje pytanie, jak beda
wygladaty w przysztosci dziatania RIO w wypadku przekroczenia z tytutu kilka lat weze$niej
zaciagnig¢tych zobowiazan limitow art. 113 1 114? Na gruncie zatozenia racjonalno$ci
aksjologicznej prawodawcy, biorac pod uwage ratio legis tych przepisow, ktorym byto
niewatpliwie zapewnienie wyptacalno$ci jednostek samorzadu terytorialnego, mozna by dojs¢
do wniosku, iz istnieje konieczno$¢ badania wszystkich lat, w ktorych j.s.t. bedzie dtuznikiem
z tytutu zobowiazania, jakie bedzie zaciagnigte na podstawie badanej uchwaty. Jednakze, de
lege lata, trudno rozstrzygnac te watpliwosci.

Uchybienia powodujace stwierdzenie niewaznos$ci uchwal w sprawie zaciagnigcia
zobowiazania to temat niezwykle obszerny, wymagajacy osobnej monografii, natomiast w
niniejszym artykule chciatbym poruszy¢ kwesti¢ bedaca przedmiotem wyroku NSA z 1
lutego 2001 r."” Wyrok ten utrzymal w mocy decyzje regionalnej izby obrachunkowej
stwierdzajaca niewazno$¢ uchwaly w sprawie emisji obligacji przez powiat w czgsci
dotyczacej transzy emitowanej w roku nastgpnym (w stosunku do roku podejmowania
uchwatly w sprawie emisji). Wyrok ten stal w opozycji w stosunku do przyjetej praktyki na
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rynku obligacji komunalnych, inne regionalne izby obrachunkowe pozostaty jednak przy
dotychczasowej, skadinad wtasciwej, linii orzeczniczej. Spor dotyczyt wykladni przepisu
artykutu 48 ust. 1 pkt. 2 ustawy o finansach publicznych, moéwiacego, iz jednostka samorzadu
terytorialnego moze emitowaé papiery wartoSciowe na sfinansowanie wydatkéw nie
majacych pokrycia w planowanych dochodach. NSA wywodzil, iz w zwiazku z tym
niewaznoscia dotknigta jest czes¢ uchwaty moéwiaca o emisji w nastgpnym roku budzetowym,
gdyz - w zwiazku z brakiem budzetu - nie istnieja niepokryte wydatki. Sad nie uwzglednit
réznicy pomigdzy "podjeciem uchwaly w sprawie emisji" a "emisja obligacji", tzn. nie
odr6znit momentu podjecia decyzji o rozpoczgciu procedury emisyjnej (uchwata) od
momentu, gdy na skutek czynnos$ci prawnych zarzadu (podjetych na podstawie i w granicach
uchwaty) jednostka samorzadu terytorialnego staje si¢ dtuznikiem z tytulu stosunku
zobowiazaniowego majacego swoje zrodlo w wyemitowanych papierach wartosciowych'®.
Zgodnie z przyjetym w literaturze pogladem zrodtem decydujacym o powstaniu papieru
wartosciowego (a precyzyjniej moéwiac — praw 1 obowiazkoéw wynikajacych z takiego
papieru) moze byé¢ tylko czynno§¢ prawna'’: jednostronna (koncepcja emisyjna) lub
dwustronna (koncepcja umowna, ktora de lege lata ma najwigce] zwolennikow w
literaturze™). Artykut 133 ust. 1 ustawy o finansach publicznych stanowi o tym, iz czynnosci
prawnych polegajacych na emisji papierow wartosciowych dokonuja dwaj cztonkowie
zarzadu wskazani w uchwale przez zarzad, zatem na gruncie ustawy o finansach publicznych
mozna jednoznacznie stwierdzi¢, iz ustawodawca przestrzega cywilistycznego pojgcia emisji
jako czynno$ci prawnej. W momencie podjgcia uchwaly w sprawie emisji obligacji nie
powstaja zadne skutki w sferze stosunkéw zobowiazaniowych, powodujace kreacjg
zadluzenia po stronie jednostki samorzadu terytorialnego. Mozna przeciez wyobrazi¢ sobie
podjecie uchwaty w sprawie emisji obligacji, ktora nie bgdzie wykonana przez zarzad albo
emisj¢, ktora nie doszta do skutku z powodu nie znalezienia nabywcow obligacji. W sferze
stosunkOw zobowiazaniowych zwiazanych z emisja obligacji prawa i obowiazki stron
powstaja albo z momentem przyjecia propozycji nabycia przez podmiot, do ktérego zostata
skierowana, albo dokonanie przydzialu obligacji lub tez dopiero wystawienie dokumentu
(zapis w rejestrze) — co do konkretnego momentu istnieje spor w literaturze. W $wietle
powyzszych rozwazan nie mozna zatem przyjac, iz uchwalenie emisji dwoch transz obligacji
(np. rok 2002 i 2003) narusza art. 48 ust. 1pkt. 2 ustawy o finansach publicznych, gdyz
uchwata jest tylko pewnym zamiarem, intencja i w zasadzie ma znaczenie tylko jako
podstawa prawna dla dziatan zarzadu (zaré6wno faktycznych, zwiazanych z np. wyborem
agenta emisj, jak i czynnosci prawnych), ktére maja doprowadzi¢ do zadtuzenia si¢ z tytutu
obligacji. Oczywiscie, aby emisja w roku nast¢gpnym byta zgodna z prawem, w budzecie tego
roku musza istnie¢ niepokryte wydatki w kwocie co najmniej rownej kwoce drugiej transzy.
Dopuszczalno$¢ emisji w transzach ma takze znaczacy wymiar praktyczny, gdyz pozwala, po
pierwsze, na przyjecie dluzszego horyzontu czasowego w zakresie planowania finansowego,
co ma ogromne znaczenie~, a po drugie na zaoszczedzenie $rodkow finansowych dzigki
jednokrotnemu przeprowadzaniu przetargu na wybor agenta emisji.

'8 Co prawda Sad przyznaje w uzasadnieniu, iz uchwata nie rodzi zobowiazania finansowego, jedynie go
dotyczy, ale w dalszych rozwazaniach zdaje si¢ to pomijac.

1 Weiss L., Szumanski A. i in., Papiery wartosciowe, str. 57, Zakamycze 2000

2 W mysl tej teorii zrodtem zobowiazania z papieru warto$ciowego jest umowa miedzy wystawca a odbiorca
dokumentu, dotyczaca wydania dokumentu. Zobowiazanie powstaje na podstawie czynnos$ci prawnej kauzalne;j i
dopiero w dalszym obrocie staje si¢ zobowiazaniem abstrakcyjnym; por. Radwanski Z., Panowicz-Lipska J.,
Zobowiqzania-czes¢ szczegolowa, str. 265, Warszawa 1998

21 Czekaj M., Wieloletni plan inwestycyjny a budzet gminy w kontekscie analizy jej zdolnosci kredytowej, str.46,
Finanse Komunalne 2000/1



Opinia o mozliwosci splaty/wykupu zobowigzan — art. 49 ust. 2 ustawy o finansach
publicznych

Jak juz wyzej wspomniano, catkowicie odmienny charakter prawny od postgpowania
nadzorczego ma opinia o mozliwosci splaty kredytu lub pozyczki lub wykupu papierow
warto$ciowych, wydawana na podstawie art. 49 ust. 2 ustawy o finansach publicznych.

Opinie w wyzej wspomnianych kwestiach wydawane sa przez sktady orzekajace, i
stuzy od niej odwotanie do kolegium izby. Opnie te nie maja charakteru wiazacego®, zatem
wydanie opinii negatywnej nie skutkuje - w S$wietle przepisOw prawa - niemoznos$cia
zaciagnigcia opiniowanego zobowigzania. Nalezy jednakze zauwazy¢, ze w praktyce opinie
takie maja niezwykle istotne znaczenie i w zasadzie warunkuja podpisaniec umowy kredytu
czy sprzedaz obligacji. Uczestnicy rynku kapitalowego, od ktéorych gminy, powiaty czy
wojewodztwa uzyskuja Srodki zwrotne zwykle wrgcz wymagaja, aby jednostka samorzadu
terytorialnego posiadla pozytywna opini¢ z tytutlu art. 49 ust. 2. W wypadku emisji obligacji
takie postgpowanie stalo si¢ regula i opinie o mozliwosci wykupu emitowanych obligacji
maja kluczowe znaczenie - od posiadania pozytywnej opinii banki uzalezniaja przystapienie
do przetargu na wybdr agenta emisji obligacji. Zatem rynek kapitatlowy zweryfikowat
prawnie niewiazacy 1 fakultatywny charakter przedmiotowych opinii (zgodnie z art. 49 ust. 2
wydawane s3 one na wniosek zainteresowanej jednostki samorzadu terytorialnego),
doprowadzajac do sytuacji, w ktorej opinia RIO stanowi warunek sine qua non udzielenia j.s.t
okreslonej formy pozyczki. Oczywiscie, nalezy pamigtaé, ze ten rzeczywisty wzrost
znaczenia opinii RIO nie zmienia ich charakteru prawnego - sa one wciaz niewiazace 1 nie sa
zadna gwarancja ani dla j.s.t., ani dla banku, iz zobowiazanie zostanie wypelnione. Posiadanie
pozytywnej opinii RIO nie zwalnia ani samej jednostki od odpowiedzialnosci, jezeli dojdzie
do sytuacji zaburzenia ptynnos$ci ptatniczej, nie zwalnia ona takze od odpowiedzialnos$ci
zarzadu i rady (aczkolwiek moze ja — w szczegdlnos$ci polityczna — znacznie ograniczyc).
Opinia taka stanowi¢ moze jednak dla rady (sejmiku) zapewnienie, ze wedlug szacunkéw
organu sprawujacego nadzor nad finansami komunalnymi, zobowiazanie zaciagane na
podstawie jej decyzji nie bedzie przekracza¢ mozliwosci ptatniczych danej jednostki.

W praktyce powstaje pytanie o moment czasowy w procedurze pozyskiwania
srodkow, kiedy taka opinia moze by¢ przez RIO na wniosek jednostki samorzadu
terytorialnego wydana. Chodzi o kwestig, czy taka opinia moze (musi) by¢ wydana przez RIO
na wniosek j.s.t. przed podjeciem uchwaty o zaciagnieciu zobowiazania, czy tez warunkiem
wydania takiej opinii jest podjgcie stosownej uchwaty. W przepisie art. 49 ust. 2 uzyte sa
sformulowania "ubieganie si¢ o kredyt" oraz "zamiar emisji papierdw wartosciowych". Nie
ulega watpliwosci, ze np. podjecie uchwaly w sprawie emisji obligacji nie stanowi
zaciagnigcia zobowiazania - jest wylacznie decyzja organu stanowiacego o przedsigwzigciu
czynno$ci, ktore maja doprowadzi¢ do wyemitowania obligacji - czyli faktycznego
zaciagnigcia zobowiazania, na warunkach okre$lonych w uchwale. Biorac pod uwage
powyzsze, wydawac by si¢ mogto, ze uchwata w sprawie emisji jest wlasnie wyrazeniem
"zamiaru emisji" 1 dlatego opinia moze by¢ wydana dopiero po podjeciu uchwaty. Jednakze
mozna takze broni¢ twierdzenia, iz wyrazenie "zamiar" ma tutaj szersze znaczenie i dotyczy
réwniez dziatan przed podjgciem uchwaly, w zwiazku z czym zarzad jednostki moze zwrocié
si¢ do RIO o wydanie opinii przed uchwata. Takie postepowanie mialoby swoje uzasadnienie
w fakcie, 1z wowczas opinia moglaby by¢ przedstawiona organowi stanowiacemu jednostki
na np. tej samej sesji, na ktorej miataby by¢ podejmowana uchwatla w sprawie emisji. Przepis

22 Storczynski J., Charakter prawny opinii regionalnych izb obrachunkowych - uwagi praktyczne, str. 14,
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art. 49 ust. 3 mowi jednak, Ze rzeczona opinia przekazywana jest kredytodawcy lub
podmiotom, do ktorych kierowana jest oferta nabycia papieréw warto$ciowych, nie ma zatem
tutaj mowy o radzie czy sejmiku. Nie oznacza to, ze opinia taka nie moze lub tez nie powinna
by¢ przedstawiona organowi stanowiacemu jednostki, jednakze wskazywa¢ moze, ze to nie
rada jest gléwnym adresatem tej opinii, zatem nie musi by¢ ona wydawana przed podjgciem
uchwaty. Wydawanie opinii przed uchwala mogtoby grozi¢ RIO takze spigtrzeniem pracy, w
wypadku gdyby samorzady kilkakrotnie zwracaly si¢ o nia, przedstawiajac rozne warianty
planowanego zobowiazania. Rola RIO nie jest sporzadzanie analiz finansowych na zadanie
jednostek samorzadu terytorialnego, lecz wydawanie okreslonych rozstrzygni¢¢ wiazacych
czy tez niewiazacych opinii w stosunku do juz podjetych przez te jednostki decyzji.
Dotychczasowa praktyka, np. w zakresie emisji obligacji wskazuje, iz opinie 0 mozliwos$ci
wykupu emitowanych papieréw wartosciowych wydawane sa juz po podjeciu uchwaty, a
analizy roznych wariantow zadluzania wraz z ocena mozliwosci splaty zobowiazan
dokonywane sa przez zewngtrznych doradcow. Nie oznacza to oczywiscie, ze RIO nie moze
wyda¢ w pojedynczych przypadkach opinii 0 mozliwo$ci splaty zobowiazania czy wykupu
obligacji przed podjeciem stosownej uchwaty przez rade¢ (sejmik), opierajac si¢ na przyktad
na projekcie uchwaly przygotowanym przez zarzad.

W literaturze wskazuje sig, ze opinie RIO o mozliwosci sptaty kredytu (pozyczki) lub
wykupu obligacji dotycza ocen formalnoprawnych, a nie ekonomicznych®, zatem regionalne
izby obrachunkowe ograniczaja si¢ zwykle tylko do zbadania zgodno$ci opiniowanego
zadtuzenia z limitami art. 113 1 114, a czynno$ci sprawdzajace, poprzedzajace wydanie opinii,
polegaja przede wszystkim na ustaleniu, czy w tresci uchwaly zostaly spelnione prawne
wymogi, dotyczace danego zobowiazania®. Tego rodzaju postepowanie wydaje si¢ byé nie
do pogodzenia z przepisami ustawy o finansach publicznych i ustawy o regionalnych izbach
obrachunkowych. Kwestia formalnej poprawnosci uchwaly ma niewiele wspolnego z tym,
czy jednostka ma mozliwo$¢ sptaty czy wykupu tego zobowiazania. Niesluszne jest
postgpowanie, w ktorym wydaje si¢ opini¢ negatywna o meozliwosci splaty kredytu ze
wzgledu na nieprawidtowe okreslenie przeznaczenia $rodkéw pochodzacych z kredytu czy
tez niezgodna z prawem forme zabezpieczenia®. Tego rodzaju uchybienia powinny by¢
podstawa do stwierdzenia przez kolegium RIO niewazno$ci uchwaty z powodu istotnego
naruszenia prawa, na podstawie art. 11 ustawy o regionalnych izbach obrachunkowych.
Uchybienia formalne uchwaty nie warunkuja mozliwosci sptaty kredytu czy obligacji -
wplyw na to ma jedynie wielko$¢ zobowiazania, jego strukturyzacja i kondycja finanséw
jednostki samorzadu terytorialnego. Zgodnie z podstawowymi zasadami wyktadni tekstow
prawnych percepcyjna faz¢ wyktadni nalezy rozpoczyna¢ od dyrektyw jezykowych. Zwrot
"opinia 0 mozliwosci sptaty (wykupu)" jednoznacznie wskazuje na konieczno$¢ zbadania
tego, czy jednostka samorzadu terytorialnego bedzie miata w latach przysztych mozliwosé
sptaty, a wigc czy bedzie zdolna do wypelnienia zaciagnig¢tego zobowiazania. Wynika wigc z
tego, iz bezwzglednie nalezy odnie$¢ si¢ do kryteriow ekonomicznych, zatem do zbadania,
czy - biorac pod uwageg biezacy oraz prognozowany stan finanséOw danej jednostki oraz
dotychczasowe 1 opiniowane zadluzenie - splata zaciaganego zobowiazania nie bedzie
stanowita zagrozenia dla realizacji zadan jednostki samorzadu terytorialnego®.
Rozstrzygajac o mozliwos$ci (zdolnosci) sptaty kredytu czy wykupu obligacji nalezy odwotaé
si¢ do pojecia zdolno$ci kredytowej, rozumianej jako zdolno$¢ do sptaty zaciagnigtego

2 Czekaj M., op. cit, str.46; Gluminska-Pawlic J., Sawicka K., Budzet jednostki samorzqdu terytorialnego,
str.155, Zielona Goéra 2002

** Gluminska-Pawlic J., Sawicka K., op. cit., str. 156

3 Zdolnos¢ kredytowa gmin w opiniach regionalnych izb obrachunkowych wydanych w 1994 r., str. 31, Finanse
Komunalne 1995/3

%% Gluminska-Pawlic J., Sawicka K., op. cit., str. 156
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zobowiazania wraz z odsetkami w terminach okres§lonych w umowie oraz zbada¢ mozliwo$¢
niezakloconego finansowania wydatkoéw biezacych.

W tym miejscu nalezy odnie$¢ si¢ do nastgpnej kwestii zwiazanej z wykladnia
przepisu art. 49 ust. 2. Wedtug tego przepisu, RIO wydaje opini¢ o mozliwosci splaty kredytu
czy tez pozyczki albo wykupu obligacji. Z brzmienia jezykowego tego przepisu wydaje si¢
wynika¢, iz opinia ma dotyczy¢ jedynie zbadania tego, czy w budzetach przysztych lat znajda
si¢ srodki na rozchody zwiazane z zaciagnigtym dlugiem - sptate lub wykup, nie ma
natomiast mowy o wydatkach na obstuge zadluzenia, a wigc przede wszystkim o odsetkach,
ktoére sa przeciez immanentnym elementem kazdego kredytu i kazdej obligacji (za wyjatkiem
zerokuponowych). Natomiast wydaje si¢ nie budzi¢ watpliwosci, ze intencja prawodawcy
bylo opiniowanie mozliwosci zarowno splaty zadluzenia, jak i ptatnosci odsetek. Wskazywac
na to moze art. 113, gdzie obciazenie dochodéw budzetu liczone jest z tytutu branych tacznie
kwot sptat i wykupu oraz odsetek. Powstaje w tym momencie problem, gdyz norma
wyinterpretowana z art. 49 ust. 2 wedtlug jezykowych regut interpretacyjnych wyraznie nie
odpowiada przyjmowanemu ratio legis przepisu. Powstaje wigc niezgodno$¢ pomigdzy
zatozeniem racjonalno$ci jgzykowej oraz zalozeniem racjonalno$ci aksjologicznej - 1 to
ostatnie zalozenie mozna uznaé za silniejsze. Przyjmuje sig, ze prawodawca niekiedy nie to
wystowit w tekécie prawnym, co "chcial", zatem wynik wyktadni opartej na dyrektywach
jezykowych mozna poprawié, przyjmujac wykltadnie¢ rozszerzajaca’. Zatem odwolujac sig
do funkcjonalnych regut interpretacyjnych i dokonujac wykladni rozszerzajacej przepisu art.
49 ust. 2 mozna stwierdzi¢, iz zakresem opinii powinna by¢ takze objgta zaptata odsetek od
zacigganego zobowiazania.

Odrzucajac zasadno$¢ badania przy wydawaniu opinii formalnej strony uchwaty (jak
juz wspomniano, dla tego celu wyznaczone jest postgpowanie nadzorcze) zastanowié si¢
nalezy nad wykorzystaniem i odnoszeniem si¢ w opinii do limitow zadtuzenia wynikajacych
z art. 113 1 114 ustawy o finansach publicznych. W literaturze stwierdza si¢, ze opinia
powinna zawiera¢ konkluzje, iz planowane zadtluzenie nie przekroczy ustawowych granic
zadluzenia®®. Jednakze pytanie brzmi, czy dla oceny mozliwosci splaty czy wykupu
zobowiazan wystarczajace jest odniesienie si¢ tylko do art. 113 i 114, czy tez nalezy odnie$¢
si¢ takze do innych kryteriow; czy zachowanie limitow okreslonych w tych artykutach
warunkuje zachowanie ptynnosci finansowej 1 zdolnosci kredytowej? Niewatpliwie intencja
ustawodawcy  stanowigcego normy wyrazone W omawianych przepisach bylo
usankcjonowanie takiego poziomu zadluzenia, ktdry zapewnia mozliwo$¢ pelnej splaty
zobowiazan 1 realizacji zadan jednostki samorzadu terytorialnego. Jednakze, analizujac
budzety gmin, powiatow 1 wojewddztw mozna doj$¢ do wniosku, iz w znaczacej wigkszosci
wypadkow przestrzeganie tylko ograniczen wynikajacych z ustawy o finansach publicznych
nie zapewni pelnego bezpieczenstwa finanséw jednostki samorzadu terytorialnego.
Rzeczywiste mozliwosci (tzn. wynikajace z kryteriow ekonomicznych, z badania zdolnosci
kredytowej) budzetow jednostek samorzadu terytorialnego bywaja czgstokro¢ nawet
kilkukrotnie mniejsze, niz te wynikajace tylko z ustawowych wskaznikéw zadtuzenia. Np.
powiat X o budzecie okoto 25 mIln PLN wg. analizy limitow art. 113 i 114 mogt wyemitowac
obligacje na kwote ok. 12 mln PLN, natomiast analiza ,,wolnych $rodkoéw” pokazata, iz
bezpieczna jest emisja na kwotg zaledwie okoto 2-3 min PLN. Oczywiscie, taka rozbieznos$¢
nie jest regula, ale wynika z tego, iz ograniczenie si¢ przez RIO podczas wydawania opinii
tylko do zbadania zgodno$ci zaciaganego zadluzenia z limitami art. 113 i 114 moze
doprowadzi¢ do wydania opinii niezgodnej ze stanem rzeczywistym, a w przyszitosci do
powaznych komplikacji finansowych danej jednostki samorzadu terytorialnego. Ustawowy

" Wronkowska S., Ziembinski Z., op. cit., str. 167
¥ Gluminska-Pawlic J., Sawicka K., op. cit., str. 156
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limit zadluzenia ma rol¢ pomocnicza w analizie zdolnos$ci kredytowej, stanowiac wymog
jedynie formalnoprawny”’.

Nalezy podkresli¢, iz limity art. 113 1 114 maja czgsto niewiele wspolnego z
rzeczywista mozliwoscia splaty zobowiazan przez dana jednostke samorzadu terytorialnego,
zatem dla oceny tej mozliwosci RIO powinna korzysta¢ z innych kryteriow. W praktyce dla
oceny realnych mozliwosci budzetow samorzaddéw stosuje si¢ kategori¢ tzw. "wolnych
srodkow". Nieprzypadkowo uzyto tutaj nazwy w cudzystowie, gdyz trzeba pamigtal, iz te
"wolne $rodki" nie sa tozsame z wolnymi §rodkami, o ktérych mowa w art. 112 ust. 2 pkt. 6
ustawy o finansach publicznych®. Jednakze ze wzgledu na fakt, iz kategoria "wolnych
srodkow" byta i1 jest w praktyce uzywana przy analizach mozliwosci budzetow, a takze
wystepuje w literaturze’', dla uniknigcia zametu terminologicznego bedzie dalej ona
stosowana.

Kategoria "wolnych $rodkow" oznacza réznicg pomigdzy dochodami budzetu
(powigkszonymi o nadwyzke z lat poprzednich) a wydatkami biezacymi (z wylaczeniem
wydatkéw na obstuge dhugu)®® . "Wolne $rodki" stanowia o zdolnosci jednostki samorzadu
terytorialnego do regulowania zobowiazan wynikajacych z =zaciagnigtych kredytow i
pozyczek czy wyemitowanych obligacji, oraz do samodzielnego finansowania inwestycji.
Zatem jezeli w budzecie sa "wolne $rodki" na kwot¢ np. 2 mln PLN, to oznacza, ze dana
jednostka ma w konkretnym roku 2 mln PLN na splat¢ i obstuge zobowiazan oraz na
inwestycje. Jezeli zadluzy si¢ do takiego poziomu, ze "wolne $rodki" (po obstudze dlugu)
obciazone beda w 100 %, to wowczas jednostka nie bedzie miata mozliwos$ci ani zaciagania
nowych zobowigzan, ani inwestowania, a poza tym realna stanie si¢ grozba traty plynnosci
finansowej. Jednostki samorzadu terytorialnego, ktore nie sa w stanie wygenerowac "wolnych
srodkow", nalezy uznaé za nie posiadajace zdolnosci kredytowej’>.

Przy badaniu "wolnych $rodkow" opiera¢ si¢ trzeba na prognozach dochodow i
wydatkéw budzetu jednostki samorzadu terytorialnego. Takie prognozy powinny zostaé
przedstawione przez jednostke, ktora wnioskuje o opinig, jako np. zatacznik do wniosku.
Regionalna izba obrachunkowa tylko wowczas powinna ingerowaé w te prognozy, gdyby
byly niewykonalne w sposob razacy. Mozna to rozumie¢ jako przedstawienie takiej projekcji
dochoddéw (i odpowiednio wydatkow), ktora - na podstawie wszelkich dostepnych przestanek
- jest w sposdb oczywisty niemozliwa do wykonania. Nie da si¢ w sposob abstrakcyjny
ustali¢, czy razacym zawyzaniem dochodéw bedzie przyjecie stalego wzrostu o 15 % czy
dopiero o 20 %. Zawsze trzeba bra¢ pod uwage konkretna sytuacjg, a opiera¢ si¢ mozna np.
na zbadaniu historycznych budzetéw, przeanalizowaniu planowanych zmian prawnych i ich
skutkow, przeanalizowaniu przedstawionego przez jednostk¢ samorzadu terytorialnego
uzasadnienia gwattownych zwyzek dochodow czy obnizek wydatkéw. Podkresli¢ nalezy to, o
czym byta mowa wyzej - ingerencja RIO w prognozy dochodéw i wydatkow powinna by¢
dzialaniem wyjatkowym, reguta powinno by¢ opieranie si¢ na prognozach przygotowanych
przez stuzby finansowe jednostki samorzadu terytorialnego (samodzielnie czy tez z pomoca
firmy doradczej), gdyz to one - dysponujac wigksza ilo$cia przestanek niz RIO - najlepiej
potrafia oceni¢, jak bedzie wygladala sytuacja finansowa w przysztosci.

¥ Czekaj M., op. cit., str. 49

3% w rozumieniu art. 112 ust. 2 pkt. 6 ustawy o finansach publicznych wolne $rodki to nadwyzka $rodkow
pieni¢znych na rachunku biezacym budzetu wynikajaca z rozliczen kredytow i pozyczek z lat ubiegtych

3! np. Ostrowski J., Stepniewski M., Sliwinski P., Emisja obligacji komunalnych w teorii i w praktyce,
Warszawa 2000; Czekaj M., op. cit., str. 48; Bogacka-Kisiel E., Korenik D., Badanie zdolnosci kredytowej
samorzqdu terytorialnego przez bank komercyjny, str. 216, w: Funkcjonowanie samorzadu terytorialnego.
Doswiadczenia i perspektywy, pod red. S. Dolaty, Opole 1998

32 szerzej w: Ostrowski J., Stepniewski M., Sliwinski P., op. cit.; por. Czekaj M., op. cit., str. 48

33 Czekaj M., op. cit., str. 49
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Kolejna kwestig jest pytanie, jakie przestanki powinny sktoni¢ RIO do wydania opinii
negatywnej o mozliwosci sptaty lub wykupu zobowiazania. Cho¢ limity art. 113 1 114 nie
zawsze odpowiadaja rzeczywistej zdolnosci kredytowej jednostki samorzadu, to moim
zdaniem przekroczenie tych limitow - abstrahujac od poruszonej wyzej problematycznej
kwestii stosowania wspomnianych artykutéw do badania wazno$ci uchwaty w postgpowaniu
nadzorczym - powinno skutkowa¢ wydaniem opinii negatywnej. Granice obcigzenia budzetu
okreslone w art. 113 i 114 stanowia ustawowe maksimum mozliwosci zaciagania (i splaty)
zadluzenia, dlatego ich przekroczenie powinno powodowaé wydanie negatywnej opinii.
Ostrozniej 1 mniej abstrakcyjnie nalezy formulowaé tezy odnos$nie obciazenia "wolnych
srodkow". Kategoria "wolnych $rodkow" nie jest kategoria prawna, a tylko ekonomiczna,
zatem z tego tytulu opinie negatywne powinny by¢ wydawane wtedy, gdy obciazenie
"wolnych §rodkow" wyraznie przekracza 100 % w wigcej niz jednym roku sptaty
opiniowanego zobowiazania. Taka sytuacja (przy zalozeniu, ze rzeczywisto$¢ nie okaze sig
korzystniejsza od prognoz) realnie grozi utrata plynnosci finansowej przez jednostke
samorzadu terytorialnego. Nie zawsze przekroczenie limitu 100 % spowoduje komplikacje
finansowe (opieramy si¢ przeciez na prognozach), dlatego nie nalezy tutaj stosowac
automatyzmu jak przy ustawowych limitach art. 1131 114.

Negatywna opinia RIO o mozliwos$ci sptaty kredytu czy wykupu obligacji nie ma
mocy wiazacej, jednak - jak wspomniano wyzej - w praktyce bedzie rdwnoznaczna z
niemoznos$cia znalezienia kredytodawcy czy nabywcy papieréw wartosciowych. Dlatego
regionalne izby obrachunkowe powinny pamigtac, ze wydajac opini¢ negatywna de facto
blokuja proces pozyskania §rodkéw na rynku kapitalowym. Zasadne bytoby, aby w kazdym
przypadku wydania opinii negatywnej wskaza¢ doktadne powody takiej decyzji oraz podac
przynajmniej przyblizone warunki, dla jakich RIO wyda¢ moze opini¢ pozytywna (np. o ile
zmniejszy¢ planowane zadluzenie).

Kolejne lata i1 planowane zmiany systemu dochodéw jednostek samorzadu
terytorialnego z pewno$cia nie przyniosa rewolucyjnej poprawy stanu finansow
samorzadowych, dlatego zaciaganie dlugdbw 2z wykorzystaniem coraz bardziej
skomplikowanych instrumentéw prawno-finansowych stanie si¢ jeszcze bardziej powszechne.
Postulowa¢ nalezy takie zmiany stanu prawnego, ktore utrzymatyby zadluzenie samorzadow
w miar¢ bezpiecznych granicach, ale zarazem nie stanowily niepotrzebnego ograniczenia
samodzielnosci decyzyjnej, oraz zapewnialy jednolita wyktadnig 1 orzecznictwo — co w tym
momencie nie jest niestety reguta.

Natomiast samo przestrzeganie normy prawnych, ktore z zatozenia sa generalne i
abstrakcyjne, nie stanowi wystarczajacej gwarancji bezpiecznej sptaty dtugéw i zachowania
pelnej ptynnosci jednostek samorzadu terytorialnego. Niezbedna jest tutaj wiasciwa polityka
finansowa samych jednostek samorzadu terytorialnego i odpowiednie dziatania regionalnych
izb obrachunkowych, ktére znajdujac si¢ ,,blizej” samorzadu niz ustawodawca moga lepiej
dostosowywa¢ $rodki do konkretnych okoliczno$ci, kontrolujac ale i pomagajac gminom,
powiatom 1 wojewodztwom.

Wszelkie prawa autorskie zastrzezone.
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