Regionalna Izba Obrachunkowa we Wroclawiu,
ul. Ofiar Os$wiecimskich 5, 50-069 Wroclaw

WYJASNIENIA W ZAKRESIE STOSOWANIA PRZEPISOW O FINANSACH
PUBLICZNYCH

PODSTAWA PRAWNA UDZIELENIA WYJASNIEN

Art. 13 pkt 11 ustawy z dnia 7 pazdziernika 1992 o regionalnych izbach obrachunkowych
(Dz.U. 22001, Nr 55, poz. 577 z pézn. zm.)

WSKAZANIE PRZEPISOW O FINANSACH PUBLICZNYCH BEDACYCH
PRZEDMIOTEM WYJASNIEN W ZAKRESIE ICH STOSOWANIA

Art.. 72, art. 222, art. 259 oraz art. 260 ust. 3 i 4 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych
(Dz.U. Nr 157, poz. 1240 ze zm.). - dalej jako: ufp.

§ 3 rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia 23 grudnia 2010 r. w sprawie szczegolowego sposobu klasyfikacji
tytutéw diuznych zaliczanych do panstwowego dlugu publicznego, w tym do dlugu Skarbu Panstwa (Dz.U. Nr
252 poz. 1692) — dalej jako: rozporzadzenie z 23 grudnia 2010 r.

PRZEDSTAWIENIE ZAISTNIALEGO STANU FAKTYCZNEGO (STANOW
FAKTYCZNYCH), ZDARZENIA PRZYSZLEGO (ZDARZEN PRZYSZLYCH
I PYTANIA (PYTAN)

Opis stanu faktycznego (stanow faktycznych), zdarzenia przysziego (zdarzen przyszlych)
Jednostka nie przedstawita stanu faktycznego.

Pytanie (pytania) przyporzadkowane do stanu faktycznego (stanéw faktycznych) lub zdarzenia przysztego (zdarzen przysziych)
przedstawionego wyzej

1. Czy organ stanowiacy j.s.t. jest uprawniony do zwigkszania w trakcie roku budzetowego ustalonych w
uchwale budzetowej kwot rezerw: ogdlnej od 0,1% do 1% wydatkéw, a dla rezerw celowych, o ktérych mowa
w art.222 ust. 2 pkt 1 i 3 ufp — do 5% wydatkow?

2. Czy organ stanowiacy jest uprawniony do tworzenia rezerw celowych w trakcie roku budzetowego w
przypadku, kiedy w uchwale ich nie przewidziano?

3. W ,ufp” nie podano wysokoéci rezerwy celowej na wydatki zwiazane z realizacja programow
finansowanych z udziatem $rodkéw, o ktérych mowa w art. 5 ust. 1 pkt 22 W jaki sposob okresli¢ wysokosé
(limit) ww. rezerwy?

4, Czy obecnie, w sytuacji obowigzywania przepisow ustawy o finansach publicznych (art.72) oraz
uregulowan zawartych w rozporzadzeniu z dnia 23 grudnia 2010 r., w przypadku finansowania inwestycji
gminnych przy wykorzystaniu wykupu wierzytelnosci w formie umowy forfaitingu nie zalicza si¢ ww.
zobowiazan do dhugu ,,jst”? Czy zaciagnigte zobowiazania, wynikajace z zawartych uméw forfaitingu przed
wejsciem w zycie ww. rozporzadzenia nalezy w aktualnym stanie prawnym zaliczy¢ do kwoty dhugu jst.?

STANOWISKO WNIOSKUJACEGO W SPRAWIE OCENY PRAWNEJ
ZAISTNIALEGO STANU FAKTYCZNEGO LUB ZDARZENIA PRZYSZLEGO

Stanowisko wnioskodawcy do pytania (pytan) przedstawionego w czgsci C.

Jednostka nie przedstawita swojego stanowiska w przedmiotowej sprawie. Przywolala jedynie orzecznictwo
NSA (wyrok z dnia 2 paZzdziernika 2002 roku, sygn. akt I SA/Gd 1245/02) oraz WSA (wyrok z dnia 13 maja
2010 roku, sygn. akt 111 SA/Wr 24/10).




E. WYJASNIENIA REGIONALNEJ IZBY OBRACHUNKOWEJ WE WROCLAWIU
UDZIELONE W TRYBIE ART. 13 PKT 11 USTAWY O REGIONALNYCH IZBACH
OBRACHUNKOWYCH

Stanowisko Regionalnej Izby Obrachunkowej we Wroclawiu do pytania (pytan) przedstawionego w czedei C.

1. Rezerwy budzetowe

Tworzenie rezerw w budzecie w zaleznosci od ich rodzaju, albo ma na celu, w przypadku rezerwy ogdlnej,
stworzenie pewnej gwarancji finansowej na wypadek koniecznoéci poniesienia wydatkéw, ktére w budzecie
nie zostaly w ogole zaplanowane lub zostaly zaplanowane w kwocie niewystarczajacej do pelego
sfinansowania okre$lonego zadania i tym samym uelastycznienie wykonywania zadan i gospodarki srodkami
publicznymi, albo zabezpieczenie $rodkéw na wydatki, ktérych ogélne przeznaczenie jest znane, ale ktorych
szczegdlowy podzial na pozycje klasyfikacji budzetowej bedzie moégt by¢ dokonany dopiero w trakcie roku
budzetowego, kiedy =zaistnieje konieczno$¢ poniesienia wydatkéw, na ktérych sfinansowanie zostala
utworzona rezerwa celowa. Podstawe prawng do tworzenia rezerw w budzecie jst i dysponowania nimi
stanowia przepisy art. 222, art. 259 oraz art. 260 ust. 3 i 4 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach
publicznych (Dz.U. Nr 157, poz. 1240 ze zm.). Wysoko$¢ zaplanowanych kwot rezerw w budzecie na dany
rok powinna by¢ okreslona w uchwale budzetowej, z wyodrgbnieniem rezerwy ogélnej oraz poszczegélnych
rezerw celowych ze wskazaniem ich ogdlnego przeznaczenia. Taki sposob ujgcia rezerw wiaze sig z
limitowaniem ich wysokosci oraz z obowiazkiem utworzenia w budzecie rezerwy ogélnej i rezerwy celowej
na zarzadzanie kryzysowe.

Utworzenie rezerwy ogdlnej w budzecie ma charakter obligatoryjny, natomiast jst decyduje o jej wysokosci,
ktéra nie moze by¢ nizsza niz 0,1 % i nie wyzsza niz 1 %. Taki sposéb okre$lenia limitéw ( minimalnego i
maksymalnego) kwoty rezerwy ogélnej, pozwala w wyznaczonych granicach dostosowaé jej wysokoé¢ do
potrzeb danej jednostki. Tworzenie rezerw celowych w przeciwienstwie do rezerwy ogdlnej jest fakultatywne,
chyba ze odrgbna ustawa przewiduje utworzenia takiej rezerwy (art. 222 ust. 2 pkt 3). Nowa ufp rozszerzyta
podstawy dziatania w tym zakresie. Rezerwy celowe mozna bowiem tworzy¢ nie tylko na wydatki, ktorych
szczegotowy podzial na pozycje klasyfikacji budzetowej nie moze by¢ dokonany w okresie opracowywania
budzetu (art. 222 ust. 2 pkt 1), ale takze na wydatki zwigzane z realizacja programoéw finansowanych z
udziatem $rodkéw pochodzacych z budzetu Unii Europejskiej oraz niepodlegajacych zwrotowi srodkéw z
pomocy udzielanej przez panstwa cztonkowskie EFTA (art. 222 ust. 2 pkt 2). W tym drugim przypadku chodzi
0 to, aby poprzez utworzenie rezerwy celowej ulatwi¢ wykonywanie zadan. Rezerwa celowa, ktorej
obowigzek utworzenia wynika z odrgbnej ustawy jest rezerwa na zarzadzanie kryzysowe. Podstawa prawng
dla funkcjonowania tej rezerwy jest art. 26 ust. 4 ustawy z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym
(Dz. U. Nr 89, poz. 590 ze zm), ktdry stanowi, ze w budzecie jst tworzy sig rezerwg celowa na realizacj¢ zadan
wlasnych z zakresu zarzadzania kryzysowego w wysokosci nie mniejszej niz 0,5 % wydatkow budzetu danej
jednostki, pomniejszonych o wydatki inwestycyjne, wydatki na wynagrodzenia i pochodne oraz wydatki na
obstuge dlugu. A zatem, co nalezy podkresli¢, podstawa naliczania rezerwy kryzysowej zostata uksztaltowana
w sposob szczegblny, poprzez jej zrelacjonowanie tylko do czeéci wydatkéw. Maksymalna kwota rezerw
celowych, z wylaczeniem rezerwy na wydatki zwigzane z realizacja programéw finansowanych z udziatem
$rodkéw unijnych, nie moze przekroczy¢ 5 % wydatkéw budzetu jst. Okreslone ustawowo limity rezerw
odnosi sig do planowanych wydatkow budzetu w kwocie ogotem, a  wigc
wlaczajac w to takze kwoty planowanych rezerw.

Wyjatkowy tryb tworzenia rezerwy celowej zostal uregulowany w art. 260 ust. 3 i 4 ustawy. Przepis ten
przewiduje mozliwo$¢ przeniesienia do rezerwy celowej wydatkow zablokowanych przez zarzad jst oraz
okresla zasady dysponowania $rodkami takiej rezerwy. Rezerwa ta moze by¢ zatem nie tylko tworzona w
trakcie roku budzetowego, ale jej kwota moze by¢ takze powigkszana na etapie wykonywania budzetu w
sytuacji, gdy =zarzad bedzie podejmowal kolejne decyzje o blokowaniu  wydatkow.
Odpowiadajac na pytania, czy organ stanowiacy jest uprawniony do zwigkszenia w trakcie roku budzetowego
ustalonych w uchwale budzetowej kwot rezerw: ogdlnej i celowej, w ramach obowiazujacych ustawowych
limitow oraz do tworzenia rezerw celowych w przypadku, kiedy w uchwale budzetowej ich nie
przewidziano, nalezy zwazy¢, co nastgpuje:

Orzecznictwo na ogol potwierdza uprawnienie organu stanowiacego do dokonywania zmian w uchwale
budzetowe] w trakcie roku budzetowego takze w zakresie utworzonych rezerw, podkreslajac, ze zmiana taka
nie narusza uprawnien organu wykonawczego do dysponowania rezerwami, lecz okresla kwotg, jaka organ ten
moze dysponowaé (wyrok NSA z dnia 22 grudnia 1999 r. (III SA 2201/99), OwSS 2001, nr 1, poz. 24; wyrok
NSA z dnia 9 pazdziernika 2002 r. (III SA 1799/02), OSP 2003, nr 6, poz. 73; wyrok WSA w Biatymstoku z
dnia 22 grudnia 2008 r. (I SA/Bk 554/08), LEX nr 506967). Rozstrzygnigcie tej kwestii wymaga jednak
uwzglednienia charakteru poszczegélnych rezerw i sposobu ksztaltowania ich wysokosci. W przypadku




rezerwy ogdlnej, gdzie ustawowo okreslone limity dotyczg jej poziomu minimalnego i maksymalnego, zmiana
jej wysokoéci w trakcie roku dokonana przez organ stanowiacy nie moze doprowadzi¢ do przekroczenia 1%
limitu w stosunku do planowanych wydatkow budzetu w skali roku (relacja dotyczy lacznej kwoty rezerwy
ogolnej).

Uprawnienie to nalezy réwniez odnies¢ do mozliwosci zwigkszenia w trakcie roku rezerw celowych na
wydatki zwiazane z realizacja programow finansowanych z udzialem érodkéw unijnych oraz z
niepodlegajacych zwrotowi $rodkéw z pomocy udzielanej przez panstwa czlonkowskie EFTA, bowiem
tworzenie tych rezerw nie jest ograniczone zadnymi limitami i ma na celu odpowiednie przygotowanie sig jst
do absorpcji srodkéw pomocowych. Z tego tez wzgledu nalezy dopusci¢ tworzenie takich rezerw w trakcie
roku budzetowego. W przypadku rezerwy celowej na wydatki zwiazane =z realizacja programéow
finansowanych z udziatem $rodkéw, o ktérych mowa w art. 5 ust. 1 pkt 2, jej wysoko$¢ bedzie determinowana
sposobem finansowania danego programu i dlatego ustawodawca dla tej rezerwy nie ustanawia zadnych
limitow. Okreslenie wysokosci takiej rezerwy pozostaje w gestii organéw jst w powigzaniu z wielkoscig
$rodkéw wiasnych, jakie powinny by¢ przeznaczone na finansowanie konkretnego programu.

Problem dopuszczalno$ci tworzenia rezerw celowych w trakcie roku budzetowego nie dotyczy rezerwy
celowej na zarzadzanie kryzysowe oraz rezerwy celowej, ktéra ewentualnie moze by¢ utworzona na podstawie
art. 260 ust. 3 ufp. Rezerwa na zarzadzanie kryzysowe ma bowiem charakter obligatoryjny i wobec tego musi
by¢ utworzona w budzecie uchwalonym na dany rok. Brak takiej rezerwy w budzecie stanowi istotne
naruszenie prawa i jest podstawa interwencji nadzorczej regionalnej izby obrachunkowej. Natomiast Zzrédlem
rezerwy celowej, o ktérej mowa w art. 260 ust. 3 ufp sa $rodki pochodzace z zablokowanych przez zarzad jst
wydatkéw budzetu, a zatem moze by¢ ona utworzona tylko w trakcie roku budzetowego.

Odmienne stanowisko nalezy przyja¢ w odniesieniu do dopuszczalnosci tworzenia w trakcie roku rezerw
celowych na wydatki, ktérych szczegétowy podzial na pozycje klasyfikacji budzetowej nie moze by¢
dokonany w okresie opracowywania budzetu jst.

Przepis art. 222 ust. 2 pkt 1 w sposéb jednoznaczny okreéla przestanke utworzenia rezerwy celowej (brak
mozliwosci szczegdltowego podzialu wydatkéw na pozycje klasyfikacji budzetowej) i etap procedury
budzetowej, w ktérym moze by¢ ona utworzona (okres opracowywania budzetu jst). Przepis ten nie moze
zatem stanowi¢ podstawy prawnej do tworzenia takich rezerw na etapie wykonywania budzetu, czyli w trakcie
roku budzetowego. Rezerwy te moga byé tworzone tylko w pierwszym etapie procedury budzetowej
zwiazanym z opracowaniem projektu budzetu i jego uchwaleniem (wyrok NSA z dnia 28 sierpnia 2003 r. (I
SA /Po 1638/03), ,,Wspolnota™ 2004, nr 2). W zwiazku z powyzszym nie jest mozliwe zwigkszanie rezerw
celowych w toku wykonywania budzetu. w oparciu o przepisy art. 222 ust. 2 pkt | ufp.

2. Tytuly dluzne — umowa forfaitingu

Umowa forfaitingu nalezy do grupy umdw nienazwanych wywotujacych skutki ekonomiczne podobne do
umowy pozyczki lub kredytu. Forfaiting moze by¢ wykorzystany jako jeden ze sposobdéw finansowania np.
inwestycji jst, polegajacy na sprzedazy odroczonych wierzytelnoéci. Forfaiting polega bowiem na nabyciu
przez instytucje¢ forfaitingowa (podmiot zawodowo trudniacy si¢ $wiadczeniem takich ustug — bank, instytucja
finansowa, towarzystwo ubezpieczeniowe) oznaczonej wierzytelnosci pienigznej przystugujacej
przedsigbiorcy z tytulu sprzedazy, dostawy lub ustugi §wiadczonej nabywcey (diuznikowi - jst), w zamian za
okreslona kwote odpowiadajaca wierzytelnosci, pomniejszona o prowizje¢ instytucji forfaitingowej, a w relacji
dhuznik — instytucja forfaitingowa, powigkszona o umownie ustalone oprocentowanie. Ekonomiczne znaczenie
takiej umowy polega na tym, ze pozwala przedsigbiorcy bgdacemu zbywca wierzytelnosci na prowadzenie
dzialalnos$ci gospodarczej bez zaciagania kredytu bankowego. Korzy$¢ forfaitera — banku nabywajacego
wierzytelnos¢ polega za$ na nabyciu wierzytelnosci od przedsigbiorcy z dyskontem, a wigc za ceng nizsza od
jej wartosci nominalnej oraz uzyskaniu odsetek od dluznika. Natomiast dhuznik forfaitingowy ,,obchodzi”
koniecznos¢ zaciagnigcia kredytu w banku np. na sfinansowanie inwestycji, ale jego zobowiazanie wywiera
skutki podobne do zobowigzan wynikajacych z umowy kredytu czy pozyczki ze wzgledu na uzgodnienie
odsetek od kwoty, ktorej splatg roztozono w czasie..

W sprawie wliczania zobowigzan z tytulu forfaitingu do dlugu jst poczawszy od 1 stycznia 2011 r., tj. na
podstawie ustawy o finansach publicznych oraz rozporzadzenia z dnia 23 grudnia 2010 r. w sprawie
szczegbOlowego sposobu klasyfikacji tytutléw dluznych zaliczanych do panstwowego dlugu publicznego, w tym
do  dlugu Skarbu Panstwa, nalezy wziad pod uwage  nastgpujace okolicznosci.
Teza wyroku WSA we Wroctawiu z dnia 13 maja 2010 r., sygn. Il SA/Wr 24/10 (LEX nr 652514), ze umowa
forfaitingu miesci sie w dyspozycji art. 11 ust. 1 pkt 4 lit. a ufp z 2005 r., czyli w zakresie wymagalnych
zobowigzan uznanych za bezsporne przez wlasciwg jednostke sektora finanséw publicznych, bedaca
dluznikiem, ale przepis ten nie zalicza do diugu publicznego niewymagalnego wynagrodzenia naleznego




wykonawcey z tytulu wykonania zadania inwestycyjnego oraz z tytulu niewymagalnych odsetek od kwoty tego
wynagrodzenia, do ktérych zaplaty zobowiazana jest jst, w przypadku finansowania inwestycji przy
wykorzystaniu wykupu wierzytelnoéci w formie umowy forfaitingu, zostata sformutowana pod rzadami ufp z
2005 r.

Poczawszy od 1 stycznia 2011 r. stan prawny dotyczacy m.in. struktury dlugu jst ulegt jednak zmianom, co
musi by¢ wziete pod uwage przy ocenie aktualnosci przytoczonej tezy wyroku WSA we Wroctawiu. W
zakresie uregulowan prawnych dotyczacych klasyfikacji tytutéw diuznych nastapily istotne zmiany. Przede
wszystkim ulegl zmianie przepis art. 72 ust. 2 ufp, dokonanej ustawg z dnia 16 grudnia 2010 r. o zmianie
ustawy o finansach publicznych oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. Nr 257, poz. 1726). Doprecyzowano
jego tre$¢ w celu wyeliminowania watpliwoéci interpretacyjnych w zakresie obowiazku klasyfikowania
niektérych zobowigzan finansowych, jako tytulu dluznego jednostki i zaliczania do dlugu publicznego.
Zmiana ta polegata na dodaniu wprost, w delegacji ustawowej do wydania rozporzadzenia przez Ministra
Finansow okreslajacego szczegolowy sposob klasyfikacji tytutéw dluznych zaliczanych do panstwowego
dlugu publicznego stwierdzenia, ze szczegbtowa klasyfikacja obejmuje réwniez rodzaje zobowiazan
zaliczanych do poszczegdlnych tytutéw dhuznych. Wypelniajac t¢ delegacje Minister Finanséw w §3 pkt 2
rozporzadzenia z 23 grudnia 2010 r. do kategorii kredytébw i pozyczek zalicza réwniez:
- umowy o partnerstwie publiczno-prywatnym,

- papiery warto$ciowe, ktdrych zbywalnos¢ jest ograniczona,

- umowy sprzedazy, ktorych cena jest platna w ratach,

- umowy leasingu zawarte z producentem lub finansujacym, w ktérych ryzyko i korzysci z tytutu wiasnosci sa
przeniesione na korzystajacego z rzeczy,

- umowy nienazwane o terminie zaptaty dluzszym niz rok, ktére wywoluja skutki ekonomiczne podobne do
umowy pozyczki lub kredytu.

W $wietle poczynionych uwag nalezy stwierdzi¢, Zze teza wspomnianego wyroku na gruncie obowigzujacego
od 1 stycznia 2011 r. stanu prawnego traci na aktualnosci, a zobowiazanie dtuznika wynikajace z umowy
forfaitingu nalezy zaliczy¢ do dhugu jst.

Przy ustalaniu kwoty dlugu wedlug stanu na dany dzien, wynikajacej z zawartej umowy forfaitingu, nie ma
znaczenia moment (data) jej zawarcia lecz kwota zobowigzan (analogicznie jak w przypadku umowy o kredyt
lub pozyczke).
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