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Aspekty prawne inwestowania nadwyzek operacyjnych
i budzetowych przez Jednostki Samorzadu Terytorialnego.

Tto legislacyjne dla rozwazan nad sposobami efektywnego lokowania
nadwyzek $rodkéw pienieznych przez samorzady dostarcza ustawa z dnia 30
czerwca 2005 r. o finansach publicznych (uofp).

W pierwszej kolejnosci zauwazmy, ze uofp zamieszcza w art. 5 definicje
dochodow publicznych. Jako czwarte zrédto dochodéw publicznych wymienione sg
dochody z mienia jednostek sektora finansow publicznych, do ktdrych zalicza sie w
szczegolnosci:

a) wplywy z uméw najmu, dzierzawy i innych uméw o podobnym
charakterze,

b) odsetki od srodkéw na rachunkach bankowych,

c) odsetki od wudzielonych pozyczek i od posiadanych papieréw
wartosciowych,

d) dywidendy z tytutu posiadanych praw majatkowych;

Kolejno art. 7 stwierdza, ze dodatnia réznica miedzy dochodami publicznymi
a wydatkami publicznymi, ustalona dla okresu rozliczeniowego, stanowi nadwyzke
sektora finanséw publicznych, za$ ujemna rdznica jest deficytem sektora finansow
publicznych.

Natomiast art. 37 informuje, ze:

1. Jednostki sektora finanséw publicznych, z wylaczeniem jednostek, o
ktorych mowa w art. 4 ust. 1 pkt 1 i 2, nie moga obejmowac lub nabywac udziatéw
lub akcji w spotkach oraz nabywac obligacji emitowanych przez podmioty inne niz

Skarb Panistwa lub jednostki samorzadu terytorialnego, z zastrzezeniem ust. 2.

2. Zakaz, o ktérym mowa w ust. 1, nie dotyczy objecia lub nabycia akcji i
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udziatow lub nabycia obligacji okreslonych w ust. 1, w celu zaspokojenia roszczen,
zabezpieczenia wierzytelnos$ci lub zabezpieczenia nalezytego wykonania umowy o
zamoOwienie publiczne, z zastrzezeniem ust. 3.

3. Jednostka sektora finanséw publicznych zbywa - w porozumieniu z
ministrem wlasciwym do spraw Skarbu Panstwa - akcje, udzialy lub obligacje,
przeznaczone na cele okreslone w ust. 2, w okresie 3 lat od ich nabycia. 4. Wptywy ze
zbycia akgji, udzialow i obligacji stanowia przychody budzetu panstwa.

Z kolei bardzo istotny art. 38 stwierdza, ze jednostki sektora finanséw
publicznych, z wytaczeniem jednostek, o ktérych mowa w art. 4 ust. 1 pkt 11 3, moga
lokowa¢ wolne $rodki:

1) w skarbowych papierach wartosciowych;

2) w obligacjach emitowanych przez jednostki samorzadu terytorialnego;

3) na rachunkach bankowych w bankach majacych siedzibe na terytorium
Rzeczypospolitej Polskie;.

Wymienione powyzej wylaczone jednostki z art. 4 ust.l to (przytaczam
pkt 1-3):

1) organy wiadzy publicznej, w tym organy administracji rzadowej, organy
kontroli panistwowej i ochrony prawa, sady i trybunaty;

2) gminy, powiaty i samorzad wojewddztwa, zwane dalej ,jednostkami
samorzadu terytorialnego”, oraz ich zwiazki;

3) jednostki budzetowe, zaklady budzetowe i gospodarstwa pomocnicze
jednostek budzetowych;

Art. 195 stwierdza (z pominigciem zapisow dotyczacych kredytow):

1. Bankowa obstuge budzetu jednostki samorzadu terytorialnego wykonuje

bank wybrany na zasadach okreslonych w przepisach o zaméwieniach publicznych.

2. Organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego moze upowaznic
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zarzad danej jednostki do lokowania wolnych srodkéw budzetowych na rachunkach
w innych bankach.

Wykonanie przez jednostke samorzadu terytorialnego budzetu podlega
kontroli regionalnej izby obrachunkowej. Stwierdza to art. 198 uofp.

Jednakze zarzadzanie wolnymi srodkami zgromadzonymi na koncie oznacza
dysponowanie tzw. nadwyzka operacyjna. Nadwyzke operacyjng nazywa sie takze
nadwyzka biezaca. Pojecie to nie zostalo dotychczas zdefiniowane w polskim prawie
finansowym, jednak coraz czesciej pojawia si¢ ono w praktyce zarzadzania finansami
lokalnymi; nadwyzka operacyjna okreslana jest nawet mianem "najbardziej
syntetycznej miary sytuacji finansowej' badz "barometru kondycji finansowej
jednostki samorzadu terytorialnego".

Nadwyzka operacyjna (biezaca) to dodatni wynik biezacy budzetu jednostki
samorzadu terytorialnego, a wynik biezacy rozumiany jest jako rdznica miedzy
dochodami biezacymi a wydatkami biezacymi tego budzetu. Kategorie dochodow i
wydatkow biezacych budzetu jednostki samorzadu terytorialnego, zostaty okreslone
W sposob posredni w art. 165a uofp.

W Swietle tej ustawy dochodami biezacymi sa mianowicie wszystkie dochody
budzetowe, z wyjatkiem dotacji i sSrodkdéw otrzymanych na inwestycje, dochodow ze
sprzedazy majatku oraz dochoddéw z tytutu przeksztalcenia prawa uzytkowania
wieczystego w prawo wiasnosci. Innymi stowy sg to dochody budzetowe niebedace
dochodami majatkowymi. Z kolei wydatki biezace to wydatki budzetowe niebedace
wydatkami majatkowymi, do ktorych naleza wydatki na: inwestycje izakupy
inwestycyjne, w tym na programy i projekty realizowane ze srodkow zagranicznych
w czesci zwiazanej z realizacja zadan jednostki samorzadu terytorialnego, na zakup

i objecie akcji oraz wniesienie wktadow do spdtek prawa handlowego.

Nadwyzka operacyjna jest wielkoscig informujaca, ile srodkéw finansowych
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pozostaje po pokryciu najwazniejszych wydatkéow zwigzanych z biezacym
funkcjonowaniem jednostki samorzadu terytorialnego. W literaturze wskazuje sie, ze
jezeli JST nie ma nadwyzki operacyjnej, to jednostka ta albo wyprzedaje majatek
samorzadowy, albo "Zyje na kredyt", pozyczajac pienigdze na zaspokajanie biezacych
potrzeb wspolnoty samorzadowej. Jeden rok bez nadwyzki operacyjnej jest do
zaakceptowania, ale jesli taki stan utrzymuje sie¢ w dtuzszym okresie, musi sie to
skonczy¢ zle dla jednostki samorzadowej. Jesli natomiast istnieje nadwyzka
operacyjna, oznacza to, ze dana jednostka dysponuje $rodkami, ktére moze
przeznaczy¢ wprost na inwestycje zwigkszajace dobrobyt lokalnej wspolnoty albo na
splate wczesniejszego zadluzenia.
Pozostatymi ustawami dostarczajacymi tla legislacyjnego omawianego

zagadnienia sa:

- ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym,

- ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie powiatowym,

- ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa

- ustawa z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu

terytorialnego,

ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r. Prawo zamowien publicznych,

Ustawa o samorzadzie gminnym (art. 59) stwierdza, ze dyspozycja srodkami
pienieznymi gminy jest oddzielona od kasowego jej wykonania. Podobny zapis
odnalez¢ mozna w ustawie o samorzadzie powiatowym (art. 63).

W zadnej z powyzszych ustaw nie mozna odnalez¢ zalecenia ustawodawcy co
do dopuszczalnych sposobow inwestowania wolnych srodkow pienieznych na
rachunkach jednostek samorzadu terytorialnego. Zgodnie z innymi zrodtami

stwierdzi¢ mozna, ze Samorzady powierzonymi im $rodkami nie moga gra¢ na

gieldzie ani dokonywaé innych ryzykownych transakcji finansowych. Moga
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natomiast dysponowac nimi tak, by mnozy¢ kapital zgromadzony na rachunkach
bankowych gminy, by pdzniej wydac go na realizacje ustawowych zadan.

Niezbyt precyzyjne zapisy w ustawach ustrojowych majag wplyw na to, ze
samorzady jedynie sporadycznie wybierajq alternatywne — wobec lokat bankowych —
formy inwestowania. Niektore regionalne izby obrachunkowe twierdza, iz
administracja publiczna nie moze lokowac w instrumenty, ktérych zakup powoduje
wzejscie” srodkow z konta. W wyniku tej interpretacji tylko lokaty spetniaja warunek
,utrzymania” érodkéw na rachunku. Srodki pozostajace na rachunkach gminy sa
pieniedzmi publicznymi i jako takie podlegaja szczegdlnym ograniczeniom. Nawet
zalozenie lokaty w banku innym niz prowadzacy obstuge gminy wymaga specjalnej
procedury. Zgodnie ze wspomnianym art. 195 ust. 2 ustawy o finansach
publicznych, samorzady moga zakladac takie zewnetrzne lokaty tylko na podstawie
upowaznienia organu stanowiacego. Wymogi formalne utrudniaja wiec lokowanie
$rodkéw na wolnym rynku. Srodki publiczne podlegaja specjalnej kontroli i musza
by¢ dobrze zabezpieczone. Stanowi to bariere dla wzrostu rynku ustug finansowych,

swiadczonych przez sektor bankowy i ubezpieczeniowych, a przeznaczonych dla

administracji publiczne;j.




