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I. FINANSE SAMORZADOW

ROZLICZENIA PODATKU VAT OD WIECZYSTEGO UZYTKOWANIA GRUNTOW
W LATACH 2005 - 2007*

Problem z rozliczaniem podatku VAT od dochodow budzetow jednostek samorzadu
terytorialnego z tytutu wieczystego uzytkowania gruntow, pojawit si¢ dopiero w 2004 roku
mimo, ze ten podatek funkcjonuje w Polsce juz od 1993 roku, Wiaze si¢ to, ze zmieniona
w nowej ustawie definicja ustugi. Obecnie poprzez ,,ustuge” w $wietle przepisu art. 8 ust. 1
ustawy o VAT' ,rozumie si¢ kazde $wiadczenie na rzecz osoby fizycznej, osoby prawnej lub
jednostki organizacyjnej niemajacej osobowosci prawnej, ktore nie stanowi dostawy towarow”.
Poprzednia ustawa wiazata $cisle ta definicj¢ z klasyfikacja uslug GUS 1 czynno$¢ tam
niewymieniona nie byta ,ustuga” w rozumieniu prawa podatkowego, a w konsekwencji
1 przedmiotem opodatkowania. Wieczyste uzytkowanie nie byto nigdy klasyfikowane przez GUS
jako ustuga. Jednak po dniu 1 maja 2004 r. przestato to mie¢ znaczenie. Rozszerzona definicja
ustlug spowodowata, ze zostata obciazona tym podatkiem nieobj¢ta nim dotad, czes¢ dochodow
budzetéw gmin 1 powiatow. Czegs¢ tych dochodow jeszcze ,,ocalata”. Dotyczy to dochodow
z uzytkowania gruntow komunalnych i Skarbu Panstwa, ktérymi uzytkownicy wtadaja w oparciu
o decyzje administracyjne. Do roku 1990 reguta byto bowiem oddawanie gruntow
w uzytkowanie wieczyste w trybie decyzji administracyjnej. Brak podstaw do ich obciazenia
VAT-em wynika wprost z tresci art. 15 ust. 6 ustawy o podatku od towarow i ustug VAT, ktory
brzmi — ,,nie uznaje si¢ za podatnikow organdéw wtadzy publicznej oraz urzedéw obstugujacych
te organy w zakresie realizowanych zadan natozonych odrgbnymi przepisami prawa, dla
realizacji, ktérych zostaty one powotane, z wylaczeniem czynnosci wykonywanych na podstawie
zawartych umow cywilnoprawnych”. Jednak, po powstaniu samorzadu gminnego w 1990 roku,
zasada bylo oddawanie gruntéw w wieczyste uzytkowanie w drodze umow cywilnoprawnych
i do nich ustawa ma juz zastosowanie. Uszczuplenie dochodéw budzetéw spowodowalo podjecie
przez niektére jednostki dzialan zmierzajacych do zapobiezeniu ich utracie, poprzez préby
przerzucenia ci¢zaru podatku na uzytkownikow. Jest to zasadniczo zgodne z idea podatku VAT,
bo podatek ten jest elementem cenotworczym, ale sytuacja prawna samorzadu terytorialnego byta
tu skrajnie niekorzystna. Nalezy, bowiem pamigtaé, ze umowy o oddanie gruntow sa umowami
wieloletnimi i1 w wigkszosci zawierane byly na wiele lat przed wprowadzeniem podatku.
Okreslona umowa z uzytkownikiem optata roczna, moze by¢ aktualizowana tylko w przypadku
wystapienia przestanek wymienionych w ustawie o gospodarce nieruchomo$ciami®. Jedyna
przestanka wymieniong w art. 71 ust. 1 ustawy jest zmiana warto$ci gruntéw. Zatem, natozenie
nowych obowiazkéw podatkowych na gminy i powiaty nie moglto by¢ podstawa do zmiany

" Opracowanie to nawiazuje do szkolen prowadzonych przez Autora, a organizowanych przez Regionalna Izbe
Obrachunkowa w Bydgoszczy w dniu 22 stycznia 2007 r.

' Ustawa z dnia 11 marca 2004 r. o podatku od towardw i ustug (Dz. U. Nr 54, poz. 535 z p6zn. zm.).

? Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (Dz. U. z 2004 r. Nr 261, poz. 2603 z pézn. zm.).
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wysokoS$ci optat w tym trybie. Jednostronna zmiana optaty, bez zgody drugiej strony na zmiang
umowy, jest rowniez niezgodna z prawem. Mimo to, niektére samorzady probowaly pdjs¢ ta
droga. Szczegélnie ciekawy jest tu przypadek Starosty Powiatu M. w Wojewodztwie
Mazowieckim, ktorego dziatania zaowocowaty w koncu uchwata NSA z dnia 8 stycznia 2007
roku. Zaczelo si¢ od zadania przez Staroste pytania w trybie art. 14a Ordynacji podatkowe;’,
skierowanego do miejscowego urzedu skarbowego, czy moze do dotychczasowych optat
rocznych doliczy¢ VAT? Urzad skarbowy mimo, Ze nie byt organem wilasciwym rzeczowo do
orzekania w kwestii, odpowiedzi takiej udzielit (organem wtasciwym w przypadku sporu na tle
wielkosci ceny okre§lonej umowa cywilnoprawna jest tylko 1 wylacznie sad powszechny). Urzad
udzielit Staro$cie wyktadni, co do zasady prawidlowej a mianowicie, ze z dotychczasowej optaty
rocznej nalezy wtraci¢ podatek. Starosta ,,odwotal” si¢ od tej wyktadni do izby skarbowej (ktora
ja podtrzymata), a nastgpnie od wyktadni izby do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
w Warszawie. Sad administracyjny, pomimo braku swojej wlasciwosci w sprawie, orzekt
w pierwszej instancji, ze do optat rocznych nalezy dolicza¢ VAT. Niestety, to blgdne takze, co do
meritum sprawy orzeczenie WSA, zostalo w 2005 roku naglo$nione w prasie i niektore
samorzady, kierujac si¢ ta wykladnia zaczely dolicza¢ VAT do optat rocznych. Na ww.
orzeczenie, skarge kasacyjna wnidst Minister FinansoOw przy udziale Prokuratora Generalnego.
Skarge rozpatrzyl Naczelny Sad Administracyjny w sktadzie 7 s¢dziow wydajac uchwale, sygn.
akt I FPS 1/06 z dnia 8 stycznia 2007 r. W sentencji tej uchwaty NSA stwierdza, ze do optat
rocznych z tytutu uzytkowania gruntow, oddanych przed 1 maja 2004 r. ani si¢ nie dolicza, ani
si¢ nie wytraca z nich podatku. Rozstrzygnigcie to jest kontrowersyjne, poniewaz opiera si¢ na
tezie, ze wieczyste uzytkowanie nie jest ,,ustuga”, lecz ,,dostawa towaru”. Stoi to w sprzecznosci
z urzgdowa wykladnia prawa, tzn. z Interpretacja nr PP1-811-1181/2004/EF/2699 Ministra
Finanséw z dnia 11 sierpnia 2004 r. w sprawie opodatkowania podatkiem od towaréw i ustug
oplat za oddanie nieruchomosci gruntowej w uzytkowanie wieczyste’. Nie wnikajac dalej
w watpliwosci, co do trafnosci wyktadni zawartej w uchwale NSA, nalezy stwierdzi¢, ze zamyka
ona ostatecznie kwesti¢ opodatkowania uméw wieczystego uzytkowania gruntéw oddanych
przed 1 maja 2004 r. Wszelkie spory z organami podatkowymi begda przez sady administracyjne
pierwszej instancji, rozstrzygane w kierunku okreslonym ww. uchwala. Uznal to nawet Minister
Finansow, kierujac do podleglych organéw pismo nr PT10-812-167/2007/MR/429 z dnia
27 marca 2007 r. z zaleceniem, niestosowania wiasnej wyktadni prawa, lecz tylko (sprzecznej
z nig) wyktadni NSA.

Dlaczego przekwalifikowanie wieczystego uzytkowania gruntéw z ,ushugi” do ,,dostawy
towaru” ma tak istotne znaczenie? Wynika to z roéznych regul powstawania obowigzku
podatkowego przy dostawie towaru i przy swiadczeniu ustug. W przypadku dostawy obowiazek
ten powstaje zawsze jednorazowo, tzn. z chwila wydania towaru lub wystawienia faktury, nie
pozniej jednak niz w 7 dniu od wydania. Natomiast w przypadku §wiadczenia ustug, obowiazek
ten moze si¢ cyklicznie powtarza¢. Z zasady przy $wiadczeniu ustug o charakterze ciaglym, jest
to uptyw terminu ptatnosci okreslony w umowie, czyli w przypadku uzytkowania wieczystego —

? Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa (Dz. U. z 2005 r. Nr 8, poz. 60 z p6zn. zm.).
* Dz. Urz. Min. Fin. z dnia 20 sierpnia 2004 r. Nr 11/2004, poz. 106).
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dzien 31 marca kazdego roku. Jesli wigc (przyjmujac, ze wieczyste uzytkowanie jest dostawa

towaru), wydanie gruntéw nastapito przed dniem 1 maja 2004 r. kiedy grunty nie byly jeszcze

z definicji ,,towarem”, wnoszone pozniej oplaty roczne, nie sa objete VAT-em, bowiem sa tylko

splata nalezno$ci za dostawg nieobjgta obowiazkiem podatkowym. Jednocze$nie nalezy

zauwazy€, ze przy tym samym zatozeniu, grunty oddane w uzytkowanie po tej dacie, jako
dostawa ,,towaru” opodatkowane sa jednorazowo, tzn. tak samo jak ich sprzedaz. Nalezaloby,
wigc sumowac pierwsza oplate z 99-ma oplatami rocznymi i jednorazowo odprowadzi¢ podatek
do urzedu, niejako z gory za sto lat! Gdyby wieczyste uzytkowanie uzna¢ za $wiadczenie ustug,
obowiazek podatkowy powstawalby w oparciu o przepisy art. 19 ust. 13 pkt 4 ustawy o podatku

VAT, czyli na zasadach zblizonych do wieloletniej dzierzawy. Urzgdy Gmin, Miast i Starostwa

Powiatowe w latach 2005 - 2007 odprowadzaty nalezny podatek od umoéw oddania gruntow

w wieczyste uzytkowanie. W istocie rzeczy, stosunkowo malo gruntéw bylo oddanych

w uzytkowanie wieczyste po dniu 1 maja 2004 r. Zatem, w $wietle uchwaly NSA, wigkszos¢

odprowadzonego przez samorzady podatku byla niestusznie naliczona. W jaki sposdb moga go

one teraz odzyska¢? Sprawa jest niestety dosy¢ skomplikowana. Po pierwsze, czg$¢ wykonania
tych uslug byla potwierdzona fakturami dorgczonymi uzytkownikom. W §wietle przepisow art.

108 ustawy o podatku VAT, podatnik ktéry wystawi faktur¢ i wykaze w niej podatek jest

zobowigzany do jego odprowadzenia, nawet wtedy, gdy dana czynno$¢ nie podlegata

opodatkowaniu lub byla od niego zwolniona. Do tej czgsci optat, jedyna mozliwa droga do
odzyskania podatku jest, wigc wystawianie faktur korygujacych i dor¢czanie ich uzytkownikom.

Dopiero w miesiacu otrzymania potwierdzenia odbioru faktury korygujacej, mozna odpowiednio

zmniejszy¢ obrot 1 nalezny podatek w rejestrach sprzedazy i deklaracji VAT-7 (za ten miesigc).

Przyktady korekt faktur podatkowych z tytulu wieczystego uzytkowania gruntow:

A. Faktura VAT (pierwotna) wystawiana w okresie 2005 - 2007. Oplata roczna okres$lona
umowa z uzytkownikiem wynosita art. 1000 zt. Wartosci podane w I fakturze: Obrot
819,70 zt + 180,30 zt VAT = Nalezno$¢ ogoétem 1000 zt. Faktura korygujaca: obrot
niepodlegajacy VAT (plus) 1000 zt + ,nie podlega VAT” (korekta minus 180,30 zt) =
Ogotem naleznos$¢ (bez zmian) 1 000 zt. Nalezy zauwazy¢, ze dla uzytkownika zmienia sig
tylko to, Ze traci uprzednio naliczony podatek. Nalezno$¢ gtéwna pozostaje bez zmian.

B. Faktura VAT wystawiana w okresie 2005 - 2007, gdzie nieprawidtowo doliczano podatek do
oplaty rocznej. W tej sytuacji powstawaly nienalezne nadptaty w optatach rocznych, do
zwrotu uzytkownikom lub do zaliczenia na ich zobowiazania w przysztych okresach.
Wartosci podane w I fakturze: Obrot 1 000 zt + 220 zt VAT = Naleznos¢ ogdtem 1 220 zi.
Faktura korygujaca: obrot niepodlegajacy VAT (plus) 1 000 zt + ,,nie podlega VAT” (korekta
minus 220 zl) = Ogoétem naleznos¢ 1 000 zt minus nadptata (do zwrotu uzytkownikowi) —
220 zi. Nalezy zauwazy¢, ze dla uzytkownika zmienia si¢ to, ze traci uprzednio naliczony
podatek, ale ma rekompensate w postacie zwrotu czgsci zawyzonej oplaty. Jednak, tak jak
zreszta, jak 1 w pierwszym przykladzie, uzytkownik ten, jesli jest podatnikiem VAT — musi
skorygowa¢ swoje rozliczenia (zmniejszajac w deklaracji VAT-7 kwot¢ podatku
naliczonego).
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Natomiast, do tej czeSci optat, ktore z reguly nie byly dokumentowane fakturami
zewngtrznymi, czyli do optat pobieranych od osob fizycznych nieprowadzacych dziatalno$ci
gospodarczej tryb ,,odzyskiwania” podatku jest zupeinie inny. Potwierdzenia przyjecia optat
rocznych bylo, bowiem ujmowane w ksiggach podatkowych (rejestrach sprzedazy VAT) na
podstawie zbiorczych faktur wewnetrznych, ktérych korekt przepisy ustawy i rozporzadzen
Ministra Finanséw w zasadzie nie przewiduja. Nalezy tu przyjmowac droge przewidywana przez
przepisy art. 79 § 1 Ordynacji podatkowej, tzn. poprzez zwrocenie si¢ do wlasciwego miejscowo
urzedu skarbowego z wnioskiem o stwierdzenia nadptaty. Przede wszystkim nalezy ustalié, ile
rzeczywiscie podatku wynikato w rozliczeniach za miesiac marzec w latach 2005, 2006 1 2007
z wystawionych faktur wewngtrznych. Jezeli byly wcze$niej rozliczane w miesiacach styczen
iluty — rowniez. Nastgpnie, korygujac ksiggi podatkowe 1 deklaracje za te miesiace, nalezy
przesta¢ do urzedu skarbowego odrgbny za kazdy rok — wniosek o stwierdzenie nadplaty
podatku, zataczajac do niego skorygowana deklaracje¢ i stosowne wyjasnienia. Urzad skarbowy
ma tu tylko dwie mozliwosci, albo uzna nadptate i zwréci podatek bez wydawania decyzji, albo
wyda decyzj¢ odmowna, narazajac tym samym Skarb Panstwa na niepotrzebne koszty (decyzje te
niewatpliwie bgda zaskarzane do NSA). Biorac pod uwageg zalecenia Ministra Finansow
przestane do urzedow 1 izb skarbowych, zaktada¢ nalezy, ze organy te nie beda jednak dazyty do
wchodzenia w spory na tym tle.

Zbigniew Ciesla

Starszy Inspektor

Regionalnej I1zby Obrachunkowej
w Olszynie

PORECZENIA, GWARANCJE | POZYCZKI UDZIELANE PRZEZ JEDNOSTKI
SAMORZADU TERYTORIALNEGO®

Porgczenie cywilne jest to umowne przejgcie obowiazku spetnienia $wiadczenia na wypadek,
gdyby dtuznik zobowiazania gtdéwnego tego nie uczynil. Porgczenie jest forma zabezpieczenia
zobowiazania. Do porgczen stosuje si¢ przepisy art. 876 - 887 ustawy kodeks cywilny (kc).

Porgczenie jest w pelni zalezne od istnienia lub mozliwosci zaistnienia diugu
(odpowiedzialno$¢ akcesoryjna). Oznacza to, ze:

— niewazno$¢ dlugu gtdwnego powoduje niewaznos¢ porgczenia,

— umorzenie dtugu gtéwnego powoduje umorzenie porgczenia,

* Ponizszy tekst stanowi przedruk z ,,Biuletynu Informacyjnego Regionalnej Izby Obrachunkowej w Poznaniu”
nr 2/2007, s. 8 — 13.
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— wygasnigcie dtugu gtownego, np. poprzez jego zaptlate, powoduje wygasnig¢cie zobowiazania
porgczyciela.

Zakres odpowiedzialno$ci okreslany jest w umowie porgczenia. W przypadku braku innych
postanowien w umowie porgczyciel jest odpowiedzialny jako wspotdiuznik solidarny (art. 881
kc). Ograniczenie zakresu odpowiedzialno$ci porgczyciela zamieszczane w umowie moze
obejmowac, np.:

— okreslenie maksymalnej wartosci tej odpowiedzialnosci,

— porgczenie czgsci kredytu zaciaganego przez Wspdlnote mieszkaniowa - proporcjonalnie do
udziatu lokali komunalnych we wspoélnocie.

Dla skuteczno$ci porgczenia jest obojetne z jakich przyczyn dtuznik nie wykonat zobowiazania.

Stronami umowy poreczenia sa:

— wierzyciel, np. bank udzielajacy kredytu dtuznikowi,

— poreczyciel.

Strony umowy maja mozliwo$¢ negocjowania (ustalania) warunkow umowy porgczenia.
Porgczyciel, co do zasady, nie moze uchyli¢ si¢ od skutkéw zawartej umowy porgczenia ani
unicestwi¢ prowadzonej przeciwko niemu egzekucji, nawet gdyby dluznik nieprawidtowo
realizowal zobowiazanie np. zaciagnigty kredyt, bedacy przedmiotem porgczenia, przeznaczyl na
inne cele.

Stwierdzenie przez organ nadzoru niewaznosci uchwaly (np. Zarzadu Powiatu) w sprawie
udzielenia porgczenia nie powoduje automatycznie niewazno$ci umowy porgczenia ani
mozliwosci uchylenia si¢ poreczyciela od skutkow zawartej umowy poregczenia.

Wierzyciel ma obowiazek powiadamiania porgczyciela o opoznieniach w spehieniu
swiadczenia. Czynno$¢ ta winna zosta¢C wykonana dla ochrony uzasadnionego interesu
porgczyciela. Nie jest bowiem obowiazkiem porgczyciela §ledzenie losow dlugu gldwnego. Nie
wykonanie przez wierzyciela tego obowiazku nie wylacza jednak obowiazku porgczyciela,
spelnienia $wiadczenia (zobowiazania) w zakresie okreSlonym w umowie porgczenia.

W przypadku, gdy wierzyciel, np. Bank zaniecha swojego obowiazku Iub wykona go
z opoOznieniem moze ponies¢ odpowiedzialno$¢ za szkode doznana przez porgczyciela na skutek,
np.:

— braku mozliwos$ci zaspokojenia roszczenia z majatku dtuznika,
— uiszczenia wyzszych odsetek
jezeli porgczyciel udowodni zwiazek migdzy opdznieniem w zawiadomieniu a powstala szkoda.

Wierzyciel ma rowniez obowiazek wydania na Zadanie porgczyciela dokumentéw
niezbg¢dnych do dochodzenia roszczen regresowych.

Warunkiem udzielenia porgczen i pozyczek przez jednostki samorzadu terytorialnego jest
okreslenie maksymalnej wysokosci pozyczek i porgczen udzielanych przez organ wykonawczy
danej jednostki w roku budzetowym, o czym stanowi:

— art. 18 ust. 2 pkt 9 lit ,,i” ustawy o samorzadzie gminnym,
— art. 12 pkt 8 lit ,,d” ustawy o samorzadzie powiatowym,
— art. 18 pkt 19 lit ,,d” ustawy o samorzadzie wojewodztwa.



10 Biuletyn Informacyjny Nr 4 (58) 2007 Regionalnej Izby Obrachunkowej w Bydgoszczy

Organ wykonawczy nie jest uprawniony do udzielenia porgczenia lub pozyczki jezeli nie
zostata okreslona maksymalna wysoko$¢ porgczen i pozyczek, a jezeli tej czynno$ci dokona to
dziala bez upowaznienia. Organ wykonawczy nie moze tez udzieli¢ porgczenia lub pozyczki
powyze] granicy ustalonej przez organ stanowiacy, dziala bowiem w tym przypadku
z przekroczeniem zakresu upowaznienia.

Brak natomiast umocowania organu stanowiacego do podejmowania uchwaly o udzieleniu
poreczenia lub pozyczki imiennie oznaczonemu podmiotowi, niezaleznie od tego czy
maksymalna kwota zostata ustalona, z uwagi na naruszenie kompetencji organu wykonawczego.
Wyjatek od tej zasady stanowi uprawnienie organu stanowiacego wynikajace z przepisu art. 6
ust. 2 ustawy z dnia 29 czerwca 1995 r. o obligacjach. Przepis ten stanowi, ze udzielenie
poreczenia zobowiazania wynikajacego z wyemitowanych obligacji wymaga uchwaly organu
stanowiacego jednostki samorzadu terytorialnego.

Niezbednym warunkiem udzielenia porgczenia jest rowniez ustalenie tacznej kwoty porgczen
1 gwarancji udzielanych przez jednostke samorzadu terytorialnego w uchwale budzetowej (art. 86
ust. 1 ustawy o finansach publicznych). Porgczenia i gwarancje sa terminowe i udzielane do
okreslonej kwoty (art. 86 ust. 2 ustawy o finansach publicznych).

Natomiast warunkiem udzielenia pozyczki jest ustalenie w uchwale budzetowej rozchodow
przeznaczonych na ten cel. Stosownie bowiem do przepisu art. 34 ust. 1 pkt 2 ustawy o finansach
publicznych, ujete w budzetach jednostek samorzadu terytorialnego rozchody, w tym na
udzielenie pozyczek, stanowia nieprzekraczalny limit.

Przepisy ustaw wprowadzily pewne ograniczenia w udzielaniu porgczen 1 gwarancji.
Z przepisu art. 169 ust. 1 pkt 3 i ust. 2 ustawy o finansach publicznych wynika, Ze potencjalne
sptaty kwot wynikajacych z udzielonych porgczen 1 gwarancji dolicza si¢ do obcigzen budzetu
z tytuhlu sptat kredytow i1 pozyczek oraz wykupu obligacji wraz z odsetkami, ktére lacznie nie
moga w roku budzetowym przekroczy¢ 15% planowanych dochodéw budzetu, a w przypadku
wdrozenia procedur ostroznosciowych 12% planowanych dochodow budzetu.

Dodatkowe ograniczenie wprowadzono przy udzielaniu poreczen wykupu obligacji.
W przepisie art. 6 ust. 1 ustawy o obligacjach ustalono, ze jednostki samorzadu terytorialnego
moga udziela¢ porgczenia zobowigzan wynikajacych z wyemitowanych obligacji do wysokosci
15% dochodéw jednostki samorzadu terytorialnego planowanych w roku, w ktérym nastgpuje
udzielanie porgczenia. Porgczenie te moga obejmowac wykup obligacji wyemitowanych przez:

— inne jednostki samorzadu terytorialnego i ich zwiazki,

— spotki z 0.0. 1 S.A., w ktorych jednostka samorzadu terytorialnego dysponuje 50% glosow na
zgromadzeniu wspdlnikow lub walnym zgromadzeniu,

— przedsigbiorstwa, ktorych organem zatozycielskim jest jednostka samorzadu terytorialnego.

Kolejne ograniczenie wynika z przepisu art. 34 ustawy z dnia 15 kwietnia 2005 r. o pomocy
publicznej i restrukturyzacji publicznych zaktadow opieki zdrowotnej, w ktérym ograniczono
mozliwo$¢ udzielania porgczen zobowiazan z tytuly obligacji wyemitowanych przez
Samodzielne Publiczne Zaklady Opieki Zdrowotnej na restrukturyzacje finansowa do splat
naleznosci gléwnej. SP ZOZ moze wystepowac do Banku Gospodarstwa Krajowego o porgczenie
zaplaty odsetek od obligacji ze srodkéw Krajowego Funduszu Porgczen Kredytowych.
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Podmioty, ktérym jednostki samorzadu terytorialnego moga udziela¢ porgczen, gwarancji lub

pozyczek to:

— inne jednostki samorzadu terytorialnego i ich zwiazki,

— jednostki sektora finansoéw publicznych utworzone przez jednostki samorzadu terytorialnego
posiadajace osobowo$¢ prawna, np.: SP ZOZ, instytucje kultury, szkoty wyzsze,

— inne podmioty realizujace zadania publiczne lub zamierzajace osiagna¢ cel publiczny, np.

OSP, podmioty niepubliczne realizujace zadania na podstawie ustawie o pozytku publicznym

1 wolontariacie.

Udzielane przez jednostki samorzadu terytorialnego porgczenia 1 gwarancje sa
zobowigzaniami pienigznymi o czym $wiadczy zacytowany wyze] przepis art. 86 ustawy
o finansach publicznych oraz przepisy ustaw ustrojowych. Przedmiotem porgczen i gwarancji
moze by¢ sptata kredytéw 1 pozyczek, wykup obligacji, zaptata faktur za dostarczony towar lub
wykonang ustuge. Organy wykonawcze jednostek samorzadu terytorialnego wykonuja uchwaty
organéw stanowiacych w zakresie udzielanych porgczen, gwarancji 1 pozyczek. Zlozenie
oswiadczen woli w tych sprawach winno by¢ poprzedzone:

— uchwala Zarzadu Wojewddztwa i Powiatu:
— okre$lajaca termin i maksymalna kwote¢ porgczen i gwarancji (art. 86 ust. 2 ustawy
o finansach publicznych) lub udzielanych pozyczek;
— wskazujaca dwoch Cztonkow Zarzadu upowaznionych do dokonania czynnos$ci prawnej
(art. 194 ust. 1 ustawy o finansach publicznych);
— jednoosobowa decyzja (Zarzadzeniem) Wojta, Burmistrza, Prezydenta Miasta, okreslajaca
termin 1 maksymalna kwote porgczen i gwarancji lub udzielanych pozyczek.

Dla waznos$ci tych czynnosci prawnych niezbgdna jest kontrasygnata Skarbnika (art. 194
ust. 1 ustawy o finansach publicznych).

Wydatki budzetu z tytutu udzielonych porgczen i gwarancji przypadajace do sptaty w danym
roku budzetowym, planowane sa w uchwale budzetowej (art. 184 ust. 1 pkt 2 tiret czwarty
ustawy o finansach publicznych) w nastgpujacych podziatkach klasyfikacji budzetowe;:

— wydatki biezace - dziat 757 - Obsluga dlugu publicznego, rozdzial 75704 - Rozliczenia

z tytulu porgczen i gwarancji udzielonych przez (...) jednostkg¢ samorzadu terytorialnego,

§ 8020 - Wyptaty z tytulu gwarancji i porgczen lub
— rezerwa celowa - dziat 758 - Rozne rozliczenia, rozdzial 75818 - Rezerwy ogolne i celowe,

§ 4810 - Rezerwy.

Kwota planowanych wydatkéw na ewentualne wyptaty z tytulu porgczen i gwarancji
uzalezniona jest od zakresu odpowiedzialno$ci porgczyciela (gwaranta). Aby uchroni¢ jednostke
samorzadu terytorialnego przed konieczno$cia jednorazowego wydatkowania catej kwoty
porgczonego kredytu i odsetek, rozwiazania nalezy szuka¢ w konstrukcji samej umowy z bankiem
(wierzycielem). W umowie porgczenia moze zosta¢ zawarta klauzula, zgodnie z ktdra w przypadku
postawienia kredytu w stan natychmiastowej wykonalno$ci, porgczyciel wykona swoje
zobowiazanie nie ,,natychmiast”, lecz w terminach wynikajacych z harmonogramu sptaty kredytu
1 odsetek okreslonych w umowie kredytowej, a zatem porgczyciel bedzie sptacat kredyt i odsetki,
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tak jak czynitby to kredytobiorca, gdyby kredyt nie zostal postawiony w stan natychmiastowej
wykonalnosci (pismo Ministerstwa Finanséw Nr ST1-440-1149/99 z 23 listopada 1999 r.). Jest to
szczegllnie wazne przy udzielaniu porgczen dtugoterminowych, w ktorych rata roczna jest niska
a ryzyko postawienia kredytu w stan natychmiastowej wymagalno$ci i jednorazowa splata
zobowigzania ograniczataby mozliwo$¢ planowania wydatkow na realizacj¢ zadan jednostki
samorzadu terytorialnego i mogloby doprowadzi¢ do utraty ptynnosci finansowej tej jednostki.

Zatem jezeli zapisy umowy beda okre$laly wysoko$¢ kwoty, ktéra jest objeta poreczeniem
w danym roku, jednostka samorzadu terytorialnego bedaca porgczycielem zabezpiecza w wydatkach
budzetu $rodki na ewentualna sptate¢ zobowiazania, tylko do wysokosci tej okreslonej kwoty wraz
z naleznymi bankowi odsetkami.

W przypadku planowania przez jednostk¢ samorzadu terytorialnego udzielania pozyczek,
rozliczenia z tego tytutu nalezy uymowac w nastepujacy sposob:

— udzielenie pozyczki - rozchody w § 991 - Udzielone pozyczki (...),
— wplaty do budzety z tytutu sptat udzielonych pozyczek:

— splata rat kapitalowych - przychody § 951 - Przychody ze sptat pozyczek (...) udzielonych

ze srodkow publicznych,

— wplata oprocentowania pozyczki - dochody § 8120 - Odsetki od pozyczek udzielonych

przez jednostke samorzadu terytorialnego.

Przy udzielaniu pozyczek, porgczen i gwarancji nalezy kazdorazowo bra¢ pod uwagg ryzyko
jakie wiaze si¢ z podejmowaniem decyzji z tych sprawach.

Porgczenie wekslowe jest zabezpieczeniem, w ktérym porgczyciel udziela porgczenia zaplaty
weksla poprzez zamieszczenie na przedniej stronie weksla lub przedtuzku wyrazu ,,porgczam”
1 opatruje go podpisem. Porgczyciel wekslowy odpowiada w takim samym zakresie jak ten za
kogo porgczyt, przy czym porgczenie moze obejmowac catos¢ sumy wekslowej lub jej czgs¢.
Jezeli nie ma zadnych dodatkowych zapisow nalezy rozumie¢, ze porgczyciel gwarantuje za
wystawcg weksla. Porgczenie wekslowe uregulowane zostato w przepisach art. 30 - 32 ustawy
Prawo wekslowe.

Gwarancja to jednostronne pisemne o$wiadczenie (przyrzeczenie), zlozone przez gwaranta
na zlecenie okreslonego podmiotu (dtuznika), spelnienia §wiadczenia na rzecz innego podmiotu
(beneficjenta gwarancji) po zaistnieniu okre§lonych warunkow zaptaty lub po wezwaniu
beneficjanta w okreslonych okoliczno$ciach. Gwarant przyjmuje zobowiazanie wynikajace
z udzielonej gwarancji w interesie dtuznika, np. gwarancja zaptaty za dostawe towaru lub
wykonang ustugg. W przepisach powszechnie obowiazujacych uregulowane zostatly tylko kwestie
gwarancji bankowych (art. 81 ustawy Prawo bankowe).

Zofia Ligocka
Czlonek Kolegium
Regionalnej Izby Obrachunkowej w Poznaniu
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OBLIGACJE KOMUNALNE®

Jednostki samorzadu terytorialnego posiadaja zdolno$¢ emitowania obligacji (zdolno$¢
obligacyjna), przyznana w ustawie o finansach publicznych, skonkretyzowana w odpowiednich
przepisach ustaw o samorzadzie gminnym, powiatowym i wojewddztwa 1 potwierdzona w art. 2
pkt 2 ustawy o obligacjach. W ostatnich latach emisje obligacji przez gminy, powiaty
1 wojewddztwa staty sig, ze wzgledu na swoje zalety w pordwnaniu do kredytu komercyjnego,
popularnym sposobem pozyskiwania srodkow na inwestycje samorzadowe. Od 1996 r., czyli
wejscia w zycie ustawy o obligacjach, juz ponad 400 gmin, powiatow 1 wojewddztw
przeprowadzito emisje obligacji.

W procesie przygotowania emisji obligacji komunalnych, powiatowych czy wojewddzkich
kluczowa rolg odgrywa uchwata rady gminy (powiatu lub sejmiku) w sprawie emisji obligacji.
Akt ten jest niezbgdny w procesie emisji, a obligatoryjno$¢ uchwaty wynika wprost z przepisow
prawa.

Przytoczone na wstepie ustawy stanowia podstawe prawna emisji obligacji przez JST
w og6lnosci. Natomiast podstawe prawna konkretnej emisji bedzie stanowita zawsze uchwata
rady gminy, powiatu lub sejmiku wojewodztwa. Uchwata w sprawie emisji obligacji stanowi
formalny poczatek i podstawe prawna procedury uruchamiania emisji obligacji komunalnych,
jednak nalezy podkresli¢, ze sama przez si¢ nie kreuje zobowiazania. Nalezy odrézni¢ podjecie
uchwaly o zaciagnigciu zobowigzania od samego zaciagni¢cia zobowiazania na gruncie prawa
cywilnego. W sferze stosunkéw zobowiazaniowych, zwiazanych z emisja obligacji, prawa
1 obowiazki stron powstaja albo z momentem przyjecia propozycji nabycia przez podmiot, do
ktérego zostata skierowana, albo dokonania przydzialu obligacji lub tez dopiero wystawienia
dokumentu (zapis w rejestrze) — co do konkretnego momentu istnieje spor w literaturze.

Uchwata powinna zawiera¢ podstawowe elementy charakteryzujace emisj¢ obligacji:

—  wielko$¢ emisji,

— okres$lenie warto$ci nominalnej obligacji,

— termin i warunki wykupu obligacji,

— warunki dotyczace wysoko$ci oprocentowania,

— informacj¢ o zabezpieczeniu obligacji lub jego braku,

— okreslenie celu emisji,

— okreslenie trybu emisji,

— wskazanie zrédta dochodow, z ktorych zostang spetnione $wiadczenia wynikajace z emisji,

W praktyce jednostki samorzadu terytorialnego nie emitujq calej potrzebnej kwoty na raz,
lecz dziela ja na transze (emitowane w poszczegdlnych latach: np. 5 min zI w dwdch transzach:
2,5 mln zt w 2007 r. 1 2,5 mln zt w 2008 r.) 1 - w ramach danej transzy - serie o zréznicowanym
terminie wykupu. Taka rozbudowana strukturyzacja emisji pozwala na lepsze dostosowanie jej
ksztattu do potrzeb emitenta, a przede wszystkim ufatwia splatg tego zobowiazania.

* Ponizszy tekst stanowi przedruk z ,,Kwartalnika Regionalnej Izby Obrachunkowej w Zielonej Gérze” nr 1/2007,
$.56 —59.
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Liczba emisji
Rysunek 1. Emisje obligacji komunalnych na 31.12.2006 r. Zrédlo: Fitch Polska

Nigdzie - ani w ustawie o finansach publicznych, ani w ustawie o obligacjach - nie jest
powiedziane, jak ma by¢ okreSlony cel emisji. Jest to istotne zagadnienie, gdyz ustawa
o obligacjach w art. 28 zakazuje przeznaczania $rodkow z emisji obligacji na inny niz oznaczony
cel. O ile zakres przedmiotowy nie budzi watpliwosci - mozna w zasadzie finansowac z obligacji
wszystkie cele nalezace do zadan danej jednostki samorzadu terytorialnego, o tyle powstaje
pytanie, z jaka szczegotowoscia ma by¢ on oznaczony - czy wystarczy stwierdzenie, ze $rodki
Z emisji zostang przeznaczone na remont drog gminnych, czy tez trzeba okresli¢, ze zostanie
wyremontowana np. ulica Kwiatowa 1 Dabrowskiego. Jak wspomniano, w przepisach prawa nie
znajdzie si¢ na to pytanie bezposredniej odpowiedzi, nalezy zatem odwota¢ si¢ do
dotychczasowej praktyki postgpowania. Cel emisji powinien by¢ na tyle precyzyjnie okreslony,
aby pozwalal obligatariuszom zorientowac¢ sig, jaki rodzaj inwestycji zostanie zrealizowany ze
srodkéw pochodzacych z obligacji, natomiast nie jest istotne, jaka to bgdzie konkretna inwestycja
(np. ktoéra ze szkdt zostanie wyremontowana). W praktyce jednostki samorzadu terytorialnego
niekiedy okreslaja precyzyjnie konkretny cel (np. remont szkoty podstawowej nr 2 - 2,5 min zt)
niekiedy poprzestaja na oznaczeniu celu jako np. modernizacja obiektow oswiatowych.

Obligacje komunalne emitowane w Polsce sa w absolutnej wigkszo$ci obligacjami
o zmiennym kuponie odsetkowym (oprocentowaniu). Dochdd dla obligatariusza okreslany jest
w stosunku do innego instrumentu finansowego, jakim jest rentowno$¢ bondéw skarbowych albo —
rzadziej - WIBOR. Marze ponad rentownos¢ bonow skarbowych wahaja sig¢ od 0,1% do ok. 1%.
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W praktyce obligacje komunalne nie sa zabezpieczone - podmiotem uwiarygodniajacym
emisj¢ jest sam emitent (JST). Jednostka samorzadu terytorialnego odpowiada za zobowigzania
wynikajace z obligacji catym swoim majatkiem, za wyjatkiem emisji obligacji przychodowych.

Jednostka samorzadu terytorialnego powinna posiada¢ pozytywna opini¢ regionalnej izby
obrachunkowej o mozliwosci wykupu obligacji, wydawana na podstawie ustawy o finansach
publicznych.

Uchwata w sprawie emisji obligacji nie rodzi sama z siebie zobowiazania finansowego, jest
jednak formalnym upowaznieniem dla organu wykonawczego j.s.t. do zaciagnigcia dlugu
w postaci obligacji. Emisja obligacji (w znaczeniu procedury emisyjnej sensu stricto) i pézniejsza
obsluga emisji az do momentu wykupu teoretycznie moze by¢ przeprowadzona przez sama j.s.t.,
jednakze w praktyce si¢ tak nie dzieje. Jednostki samorzadu terytorialnego korzystaja z ustug
tzw. agenta emisji, ktérym jest bank (zwykle) albo dom maklerski (bardzo rzadko). Do zadan
agenta emisji nalezy przeprowadzenie technicznej obstugi calej emisji. Agent emisji
przygotowuje dokumenty obligacji, lub w wypadku wybrania formy zdematerializowanej
prowadzi rejestr obligacji, zgodnie z art. 5a ust. 3 ustawy o obligacjach. Jezeli obligacje maja
form¢ dokumentu, agent emisji prowadzi ich depozyt. Agent emisji obstuguje obrot wtorny
obligacjami (posrednictwo banku jest istotne z uwagi na opodatkowanie czynno$ci sprzedazy
takich obligacji), oraz zapewnia obsluge wyptaty Swiadczen zwiazanych z obligacjami — odsetek
i ich wykupu. W praktyce, znaczaca wigkszos¢ emisji w Polsce byla takze przez agentéw emisji
nabywana na wilasny rachunek, co oznacza, iz propozycja nabycia obligacji byla kierowana
wylacznie do agenta emisji. Taka gwarancja powodzenia emisji jest dla j.s.t. niezwykle waznym
elementem umowy z agentem emisji, gdyz daje pewnos$¢ pozyskania srodkdéw i uwalnia ja od
koniecznos$ci poszukiwania nabywcdw obligacji.

Zgodnie z przepisami Prawa zamowien publicznych (art. 4), ustugi finansowe zwiazane
z emisja papierdw wartosciowych sa wylaczone spod rezimu zamowien publicznych.
Teoretycznie, nie trzeba przeprowadzaé zadnego postgpowania i mozna podpisa¢é umowe
z dowolnie wybranym bankiem. Jednakze wigkszo$¢ samorzadow przeprowadza pomimo braku
takiego obowiazku przetarg — tyle ze nie na podstawie ustawy Prawo zamowien publicznych,
a na podstawie Kodeksu cywilnego. Pozwala on wprowadzi¢ element konkurencji pomiedzy
bankami i co za tym idzie — wptywa na obnizenie marz i prowizji.

Po dokonaniu wyboru najkorzystniejszej oferty przychodzi czas na podpisanie z wybranym
bankiem. umowy o petnienie funkcji agenta emisji. Umowy te, cho¢ co do zakresu tresciowego
maja pewien ustalony standard, nazywane sa przez banki roéznorodnie: ,umowa agencyjno-
depozytowa i umowa kupna-sprzedazy obligacji” (Bank Polskiej Spotdzielczosci S.A.), ,,umowa
organizacji, prowadzenia i obstugi emisji obligacji” (PKO BP S.A.), ,,umowa o obsluge emisji
obligacji i umowa gwarancyjna” (Bank Gospodarstwa Krajowego). Umowy takie okreslaja
w szczegolnosci doktadna charakterystyke obligacji, terminy emisji lub sposob ich ustalania,
zasady prowadzenia depozytu lub rejestru obligacji, zasady obliczania i wyptaty odsetek od
obligacji, warunki wykupu obligacji, zasady organizacji rynku wtdrnego, wysoko$¢ prowizji
1 optat na rzecz banku, a takze — co z punktu widzenia j.s.t. jest niezwykle istotne — zasady
objecia wszystkich obligacji przez bank na wtasny rachunek. Jezeli chodzi o charakter prawny
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tych umoéw, beda to umowy nienazwane, dwustronnie zobowiazujace, lecz nie wzajemne,
o przewazajacych cechach umowy zlecenia oraz umowy o $wiadczenie ustug. Najwazniejsze
obowiazki banku to: przygotowanie dokumentacji emisji (w tym dokumentdéw obligacji, jezeli nie
beda one zdematerializowane), objecie obligacji na wlasny rachunek i przekazanie srodkow j.s.t.,
prowadzenie depozytu lub rejestru obligacji, prowadzenie obstugi rynku wtornego
wyemitowanych obligacji, posredniczenie w przekazywaniu §wiadczen z obligacji od emitenta
dla obligatariuszy, przeprowadzenie operacji wykupu obligacji. Na jednostce samorzadu
terytorialnego jako emitencie ciazy nieco mniej obowiazkéw, gdyz oprocz zaplaty prowizji na
rzecz banku, beda to obowiazki zwiazane z terminowym przekazywaniem $rodkow, oraz pewne
obowiazki informacyjne (dostarczenie memorandum informacyjnego, cykliczne przekazywanie
wybranych informacji o sytuacji finansowej j.s.t. w postaci sprawozdan i opinii RIO).

Wspomniane powyzej memorandum informacyjne jest cieckawym przyktadem na to, w jaki
sposob praktyka rynku kapitalowego uzupeinia przepisy prawa. Na rynku emisji obligacji
komunalnych standardem stato si¢ przygotowywanie przez emitentow dokumentu zawierajacego
zbiorcze informacje o emisji 1 sytuacji finansowej jednostki samorzadu terytorialnego. Nalezy
podkresli¢, iz memorandum informacyjne przygotowywane na potrzeby emisji niepublicznych
nie ma 1 nie miato charakteru memorandum czy prospektu w rozumieniu przepisdéw ustawy
o ofercie publicznej 1 warunkach wprowadzania instrumentéw finansowych do zorganizowanego
systemu obrotu oraz o spotkach publicznych.

Znaczenie memorandum informacyjnego jest w zasadzie oparte wylacznie na pewnej
praktyce rynkowej. Umozliwia ono potencjalnym inwestorom zapoznanie si¢ z catoksztattem
sytuacji emitenta, a przygotowywanie memorandow w uktadzie tresciowym takim, jak na
potrzeby emisji publicznych, wynika z potrzeby zachowania okreslonego szczegotowo
1 akceptowanego przez rynek standardu.

Memorandum informacyjne wywoluje korzystne efekty zarowno dla j.s.t.-emitenta, jak i dla
banku-agenta emisji. Dla tego ostatniego najwazniejsza korzys$cia jest mozliwos¢ latwiejszego
ulokowania emisji wérdd inwestoréw na rynku wtdérnym (memorandum zwigksza wiarygodnos¢
emisji), natomiast dla emitenta efektem jest mniejszy koszt emisji (poprzez mniejsza prowizje
agenta emisji 1 mniejsze marze - jest to spowodowane wspomniana wczesniej mozliwoscia
latwiejszego ulokowania obligacji na rynku wtornym), a takze zabezpieczenie si¢ przed
potencjalnymi zarzutami obligatariuszy dotyczacymi zatajenia istotnych danych dotyczacych
emisji (czyli oskarzeniu o przestepstwo z art. 39 ust. 1 ustawy o obligacjach). Z punktu widzenia
jednostki samorzadu terytorialnego memorandum informacyjne moze stanowi¢ takze doskonaty
material promocyjno-informacyjny, mozliwy do wykorzystania przy innych okazjach, na
przyktad przy pozyskiwaniu inwestorow.

Memorandum informacyjne sporzadzane na potrzeby niepublicznych emisji obligacji
komunalnych nie jest elementem procedury wymaganym przepisami prawa, jednakze z uwagi na
praktyke komunalnego rynku kapitatlowego jest przygotowywane w przypadku zdecydowanej
wigkszosci emisji przeprowadzanych przez jednostki samorzadu terytorialnego.

Po przygotowaniu memorandum informacyjnego i podpisaniu umowy z wybranym bankiem-
agentem emisji, ostatnim etapem procedury jest juz samo pozyskanie Srodkow przez j.s.t.
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Z uwagi na podkreslana wcze$niej praktyke, w ktorej agent emisji jest zarazem jedynym nabywca
(gwarantem) emisji, ta czg$¢ procedury nie nastrecza zadnych klopotéw. Bank-agent emis;ji
sporzadza wszystkie wymagane dokumenty - dokumenty obligacji (cho¢ coraz czg$ciej
wykorzystywana jest forma zdematerializowana obligacji, dopuszczona przez art. 5a ustawy
o obligacjach), propozycje nabycia (ktora j.s.t. jako emitent po podpisaniu wysyla do agenta
emisji), a takze inne, pomocnicze materialy. Przekazanie $rodkéw odbywa si¢ zwykle na
specjalny, pomocniczy rachunek emisji, otwarty w oddziale banku-agenta emisji. Ten zabieg ma
na celu zabezpieczenie interesoéw banku przed ewentualnymi komplikacjami wynikajacymi
z przelewu duzych sum pienigznych na rachunek prowadzony w innym banku. Zgodnie
Z umowami emisyjnymi, agent emisji wypetnia swoje zobowigzanie z momentem wplywu
srodkbw na rachunek pomocniczy, prowadzony w swoim oddziale, dzigki czemu
zminimalizowane jest ryzyko opdznienia, a zatem ewentualnych sporéw z emitentem.

Jednostki samorzadu terytorialnego zwykle nie pozyskuja catych kwot emisji jednorazowo,
lecz stosownie do potrzeb emituja poszczegolne serie. W umowach z agentami emisji standardem
sa jedno-, dwutygodniowe terminy (od zawiadomienia agenta emisji do przelania §rodkéw na
rachunek), co pozwala na do$¢ ptynne i swobodne zarzadzanie finansami.

Po pozyskaniu $rodkéw na emitencie beda ciazyly nastgpujace obowiazki: przede wszystkim
terminowego przekazywania na wskazany rachunek agenta emisji srodkéw na wyptate Swiadczen
wynikajacych z obligacji (z uwagi na interes j.s.t. istotne jest, aby termin przekazywania tych
srodkéw byt jak najkrétszy, standardem jest przekazywanie $rodkéw na jeden dzien roboczy
przed data ich wyplaty obligatariuszom), poza tym niezbgdne jest speinianie okreslonych
obowiazkow informacyjnych. W umowach z agentem emisji zakres obowiazkéw informacyjnych
jednostki samorzadu terytorialnego jest zwykle rozszerzony w poréwnaniu z wymogami ustawy
o obligacjach. Art. 10 ust. 5 ustawy o obligacjach nakazuje j.s.t. udost¢pnianie obligatariuszom
rocznego sprawozdania z wykonania budzetu wraz z opinia regionalnej izby obrachunkowej,
natomiast banki-agenci emisji wymagaja zwykle przekazywania corocznych budzetow wraz
z opiniami RIO, sprawozdan poétrocznych oraz informacji o zaciagnigtych zobowiazaniach.

Wykup obligacji nastgpuje rowniez za posrednictwem banku-agenta emisji, ktory dokonuje
fizycznego umorzenia obligacji lub (w wypadku obligacji zdematerializowanych) wykreslenia
ich z rejestru. Agent emisji jest zobowiazany takze do przeprowadzenia operacji wczesniejszego
wykupu obligacji (na warunkach rynkowych), jednakze w historii dotychczasowych emisji
obligacji komunalnych w Polsce jednostki samorzadu terytorialnego nie korzystaty z takiej opcji.

Sebastian Huczek
Doktorant na Wydziale Prawa i Administracji
Uniwersytet Adama Mickiewicza w Poznaniu



