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Regionalna Izba Obrachunkowa w Lodzi, zwraca sie z uprzejma prosba o
interpretacj¢ przepisow § 3 rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia 28 grudnia
2011 r. w sprawie szczegdlowego sposobu klasytikacji tytuléw dluznych zaliczanych
do panstwowego dtugu publicznego /j. Dz, U. z 2011r. Nr 298, poz.1767/.

Zgodnie z przywolanym wyzej przepisem wérdd zobowigzan zaliczanych
do tytulow dhuznych znajduja sie m.in. kredyty i pozyczki, przy czym do tej kategorii
zalicza si¢ réwniez umowy o partnerstwie publiczno-prywatnym, ktére maja wphyw
na poziom dlugn publicznego, papiery wartosciowe, ktorych zbywalnoéé jest
ograniczona, umowy sprzedazy, ktorych cena jest platna w ratach, umowy leasingu
zawarte z producentem lub finansujgcym, ktorych ryzyko i korzysci z tytulu
wiasnosci sa przeniesione na korzystajacego z rzeczy, a takze umowy nienazwane o
terminie zaplaty dhuzszym niz rok, zwiazane z finansowaniem ustug, dostaw, robot
budowlanych, ktére wywolujg skutki ekonomiczne podobne do umowy pozyczki lub
kredytu.

Uwzgledniajac tres¢ przytoczonego wyze] przepisu oraz cel regulacji, pojawia
si¢ problem, czy tytuly diuzne, o ktérych mowa w przywolanym wyzej
rozporzadzeniu obejmuja swoim zakresem takze - pojawiajace sie ostatnio w praktyce
Jednostek samorzadu terytortalnego - umowy sprzedazy nieruchomosei jst,
zawierajace jednoczesnie postanowienia /zobowiazania/ do odkupu w oznaczonym

terminie /dluzszym niz rok/ sprzedanej nieruchomosci oraz postanowienia



zobowiazujace do zawarcia umowy dzierzawy, moca ktérej nabywca nieruchomosei
/przedsiebiorca/ oddaje jednostce samorzadu nieruchomosé do uzywania i pobierania
pozytkdw.

Nadmienié nalezy, ze oswiadczenia woli w przedmiocie sprzedazy i dzierzawy

zawarte sa najczesciej w odrebnych umowach.

Zastosowana w omawianej sytuacji konstrukcja prawna polega na odplatnym
przeniesieniu prawa wlasnosci 1zeczy z obowigzkiem ponownego jej nabycia po uplywie
ustalonego czasu, przy zachowaniu przez zbywcg wylacznego prawa do korzystania z rzeczy
i pobierania pozytkéw za wynagrodzeniem na rzecz nowego wiasciciela (do czasu odkupu).
Konstrukcja ta budowana jest w oparciu o trzy umowy o charakterze cywilnoprawnym [1]
sprzedaz - umozliwiajgca odptatne przeniesienie wlasnoscei, [2] dzierzawa - utrwalajaca
wzajemne $wiadczenie obu stron oraz [3] umowa przedwstgpna sprzedazy przesadzajgca o
czasowym charakterze realizowanej transakcji. Przy czym czynnosci te powinny by¢
analizowane lacznie, jako komponenty wieloplaszezyznowej relacji normatywnej, dla
uchwycenia istotnych jej elementdw i faktycznej woli stron tego stosunku prawnego.

Sprzedajacy poprzez wyzbycie si¢ skadnika majatku nabywa aktywa pieni¢zne
zachowujac wciaz, na zasadach wylacznosei, mozliwos¢ korzystania z rzeczy. Z kolei
kupujacy w wyniku przekazania rzeczy wraz z prawem do pobierania pozytkow rezygnuje z
korzysci wynikajgcych z dysponowania ta rzecza w zamian za wynagrodzenie platne w
formie czynszu dzierzawnego przez caly okres, az do chwili ponownego przeniesienia
wiasnosci. Zatem od momentu pierwotnej sprzedazy do chwili odkupu sprzedajacy nie traci
kontroli nad przedmiotem sprzedazy, a kupujacy otrzymuje wynagrodzenie wraz z

gwarancja odkupu. Zadna ze stron nie jest wiec w rzeczywisto$ci zainteresowana

sprzedaza (przeniesieniem posiadania), lecz przeplywem $rodkéw pienieznych

wynikajacym z obrotu uméwionymi skladnikami majatku. Dlatego rozpatrywanie

w tym przypadku sprzedazy, dzierzawy i odkupu odrgbnie jako klasycznych uméw

cywilnoprawnych jest daleko niewystarczajace. Wystepujac lacznie tworzg instrument

obrotu aktywami pienieznymi, oparty na zwrotnym przengszeniu prawa wlasnosei. W

tym kontekscie zastosowana konstrukcja staje si¢ instrumentem finansowania analogicznym,
jak kredyt lub pozyczka, o ktérych mowa w art. 89 i art. 90 ustawy o finansach publicznych.
Podnie$é nalezy, ze jedynym kryterium wyboru najkorzystniejszej oferty byla wysokos¢
.czynszu dzierzawnego”, czyli kosztow, jakie korzystajacy z nieruchomosci bgdzie musiat

poniesé w toku realizacji umowy dzierzawy, a nie oferowana cena nieruchomosci.



Uzasadnione jest w tej sytuacji stanowisko, ze istota konstrukeji normatywne;j
okreslonej, jako sprzedaz zwrotna bylo pozyskanie srodkow pienieznych
z przeznaczeniem na ,.finansowanie” budzetu (wydatkow, rozchodéw), ktore to srodki, w
konsekwencji czasowego charakteru zawartych uméw, zostang zwrécone do podmiotu
finansujacego. Ponadto, za korzystanie z tych srodkéw Gmina zaplaci stosowne
wynagrodzenie w postaci czynszu dzierzawnego. Srodki uzyskane przez gmineg od tzw.
parabanku stanowia wobec tego dochody budzetu jedynie w znaczeniu formalnym — w
efekcie powigzania operacji udostgpnienia tych srodkéw z transakcja zbycia nieruchomoéci.
Obcigzenie gminy bezwarunkowym i nieodwotalnym obowiagzkiem odkupu nieruchomosci
za taka sama kwotg przesadza za$, ze w sensie ekonomicznym uzyskane érodki posiadajg
charakier zwrotny. Réwniez w aspekcie wylgeznie formalnym nalezy traktowad, jako
wydatek obowigzkowy zwrot kapitalu udostgpnionego gminie przez ,,parabank” — w efekcie
powigzania obowigzku zwrotu kapitatu z ponownym przeniesieniem na gmine wlasnosci
nieruchomosci. Ponoszone przez gming wydatki tytutem czynszu dzierzawnego nalezy
oceni€, jako oplacenie kosztéw udostepnienia gminie srodkdéw zwrotnych przez konkretny
»parabank™ .

Przeprowadzona transakcja wywoluje, zatem w zakresie gospodarki finansowej gminy
skutki analogiczne do umowy dlugoterminowego kredytu lub pozyczki. Zawarcie w jej
tresci postanowien o dwukrotnym przeniesieniu wlasnosci nieruchomosci nie zmienia faktu
istnienia obowigzku zwrotu przez gming kapitalu w wysokosci udostepnionej przez
,»parabank”. Zobowiazuje tez gmine do corocznego angazowania $srodkéow budzetu na
oplacanie czynszu. Niezaleznie od tego, czy ciazace na gminie obowiazki w zakresie zaptaty
srodkéw na rzecz ,,parabanku” bylyby okreslone, jako wydatki czy rozchody, gmina musi
wygospodarowac srodki na ich sfinansowanie, co ma jednakowe znaczenie z punktu
widzenia zdolnosci platniczych.

Pozyskanie $rodkéw finansowych, w ramach czynnosci kreujacej dug publiczny ',
odbywa si¢ jednak z pominigciem rygoréw wynikajacych z przepisdw ustawy o finansach
publicznych odnoszacych sig do zaciggania dlugu (np. obowigzek uzyskania opinii
regionalnej izby obrachunkowej w sprawie mozliwosci sptaty kredytu lub pozyczki). W

konsekwencji nie beda takze mogty by¢ zastosowane reguty ograniczajgce splate

l Z uwagi na tresc § 3 pkt 2 rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia 28 grudnia 2011 roku w sprawie
szczegbiowego sposobu klasyfikacji tytutdw diuznych zaliczanych do parstwowego diugu publicznego (Dz. U. Nr
298, poz. 1767), umowy te — zdaniem RIO £od? naiezy traktowad, jako kreujace zobowiazanie zaliczane do
panstwowego diugu publicznego.



zobowigzan, w szczegoinosei dluznych (art. 243 ustawy o finansach publicznych).
Wykorzystanie omawianej formuly pozyskania srodkéw wynika z sytuacji finansowej gmin,
ktora nie pozwalala na zaciggni¢eie zobowiazania diuznego w potrzebnej wysokosci, przy

zachowaniu ograniczen ustalonych w obowigzujacych przepisach.

Regionalna Izba Obrachunkowa w Lodzi stoi na stanowisku, ze powyzsze
umowy zwiazane z finansowaniem ustug i dostaw, ktorych celem jest pozyskanie
przez jst $rodkéw pienigznych, a splata dfugu odbywa si¢ poprzez splate kapitatu
/ecena odkupw/ i zaplate czynszu dzierzawnego, winny byé uznane na gruncie
przepisoéw art. 72 i art. 73 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009r. o finansach publicznych
/Dz. U z 2013r. poz.885 z pd7z. zm/ oraz przywolanego wyzej rozp. Ministra
Finanséw jako umowy wywolujgce skutki ekonomiczne podobne do umowy
pozyczki lub kredytu i zakwalifikowane jako tytuty dhuzne zaliczane do
panstwowego dhugu publicznego.

Przejecie innej interpretacji doprowadzi w istocie do niekontrolowanego
zaciggania zobowigzan /bez wymaganej opinii RIO o mozliwosci splaty pozyczki
lub kredytu wydawanej na podstawie art. 91 ustawy o finansach publicznych/,
poza procedurami ostroznosciowymi, o ktérych mowa w art. 86 i n. ustawy o

finansach publicznych.

Na takg interpretacje wskazuje takze tre$¢ poz. 5 i 14 wzoru Wieloletniej
Prognozy Finansowej. W poz. 5. | WPF zamieszcza si¢ splaty rat kapitatowych
kredytow i pozyczek oraz wykup papieréw wartosciowych sfinansowanych
rozchodami, zas w poz. 14.3.2 - Danych uzupetniajgcych o dhugu i jego splacie
jednostka winna wskaza¢ wydatki zmniejszajace dlug zwigzane z umowami

zaliczanymi do tytulow dhuznych wliczanych do panstwowego dtugu publicznego.

Kolejne watpliwosci natury prawnej jakie wylaniaja si¢ na tle
powyzszych rozwazan, to kwestia sprowadzajaca si¢ do udzielenia odpowiedzi na
nastgpujace pytanie, a mianowicie:

czy do wyliczenia wskaznika splaty zobowigzan, o ktérym mowa w art. 243
ustawy o finansach publicznych nalezy przyja¢ splaty dotyczgce stricte umow

pozyczek i kredytow wraz z naleznymi odsetkami, czy umowy te nalezy rozumie¢ tak,



jak wynika to z tresci przywolywanego wyzej przepisu § 3 rozporzadzenia Ministra
Finansow. Przepis art. 243 ust. | pkt | ustawy wyraznie wskazuje, ze do wyliczenia
relacji, nalezy przyjac spiaty rat kredytoéw i pozyczek, o ktorych mowa w art. 89 ust. |
pkt 2-4 oraz art. 90, tak wiec nie daje wprost odpowiedzi na postawione wyzej pytanie.
Jezeli uwzglednimy tres¢ art. 226 ustawy, zgodnie z ktérym WPF winien zawiera¢ m.in.
kwote dlugu jst oraz relacje, o ktérych mowa w art, 242-244, to uwzgledniajac
regulacje systemowa wydaje si¢, ze pozyczki i kredyty o ktérych mowa w art. 243
winny by¢ rozumiane tak, jak wynika to z tresci § 3 rozp. Tylko taka interpretacja
zapewnia spojnos¢ regulacji dotyczacych wyliczenia dlugu oraz wyliczania wskaznika
jego splaty.

W ocenie RIO w Lodzi stosujac wylgcznie wykladnie literalna przepisu art. 243
ustawy przy ustalaniu dopuszczalnego wskaznika splat pominigte zostang niektore
wieloletnie zobowigzania jst, chociaz ustawodawca w sposdb wyrazny wylgezyt spod
rezimu ust. | art. 243 jedynie zobowigzania, o ktérych mowa w ust. 3 i 3a tegoz artykulu.

Reasumujac t¢ cze$¢ rozwazan, nalezy przyjgé, ze stosujac wykladnie
systemowg 1 celowosciowa wymienionych przepiséw ustawy o finansach publicznych,
nalezy przyjac, ze do umow kredytdéw i1 pozyczek, o ktérych mowa w przepisie art. 243
ust. | pkt 1 naleza réwniez kategoric umoéw, o ktérych mowa w § 3 przywolywanego

wyzej rozporzgdzenia Ministra Finansow.

Bede wdzigezny za zajgcie stanowiska w sprawie.







