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Postepowanie naprawcze w jednostce
samorzadu terytorialnego

1. Z chwilg reaktywacji samorzadu terytorialnego pierwsze ustawy o finansach pu-
blicznych (dalej u.f.p.) - z 26 listopada 1998 roku' oraz z 30 czerwca 2005 roku?
- regulujace réwniez gospodarke finansowa tego podmiotu, nie przewidywaly kon-
strukeji, wedlug ktorych mogtaby by¢ prowadzona sanacja finanséw samorzadu.
Dopiero artykut 240a ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 roku o finansach pu-
blicznych® stanowi, ze w razie braku mozliwosci uchwalenia wieloletniej pro-
gnozy finansowej (dalej WPF) lub budzetu jednostki samorzadu terytorialnego,
zgodnie z zasadami okre§lonymi w art. 242-244, oraz zagrozenia realizacji zadan
publicznych przez jednostke samorzadu terytorialnego, kolegium regionalnej
izby obrachunkowej wzywa jednostke samorzadu terytorialnego (dalej j.s.t.) do
opracowania i uchwalenia programu postepowania naprawczego oraz przedio-
zenia tego programu, w celu zaopiniowania, do regionalnej izby obrachunkowe;j
w terminie 45 dni od dnia otrzymania wezwania. Obecne brzmienie art. 240a jest
inne niz jego pierwowzér. Ustawodawca, wprowadzajac w 2009 roku nowe zasady
gospodarki finansowej j.s.t., nie uzasadnit wyczerpujaco skutkéw ustawy, a autor
projektu — Ministerstwo Finanséw — nie przestawil samorzadowi zadnych analiz
finansowych. Artykut 240a zostal wprowadzony do ustawy o finansach publicz-
nych w 2013 roku na mocy art. 1 pkt. 19 ustawy zmieniajacej u.f.p. z dnia 8 li-
stopada 2013 roku*. Jak stwierdzal sam ustawodawca w uzasadnieniu do ustawy,
wprowadzenie przepisow dotyczacych postegpowania naprawczego wynika z ko-
nieczno$ci uregulowania sytuacji, w ktérej poszczegélne j.s.t. mogly nie spetnia¢
relacji, o ktorych byta mowa w art. 242-243 u.f.p.° Niewatpliwie o tak szybkiej
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1 Dz. U. nr 155, poz. 1014. Nalezy przypomnie¢, ze gospodarka gmin regulowana byta do
1999 r. przez ustawe z dnia 5 stycznia 1991 r. Prawo budzetowe (Dz. U.z 1991 r., nr 4, poz. 18)
w sposob fragmentaryczny w rozdziale 5 6.
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potrzebie wprowadzenia tego typu regulacji przekonata ustawodawce analiza do-
konana 20 czerwca 2013 roku przez Krajowa Rade Regionalnych Izb Obrachun-
kowych, przedstawiona na posiedzeniu Komisji Samorzadu Terytorialnego i Ad-
ministracji Panstwowej Senatu, wskazujaca, ze w 2014 roku 138, a w 2015 roku
67 j.s.t. nie bedzie w stanie spelni¢ wymogéw nowej ustawy®. Niestety brak do-
glebnej analizy skutkéw nowelizacji z 2013 roku w krétkim czasie wymogt kolejng
nowelizacje art. 240a. Na mocy art. 1 pkt 4 ustawy zmieniajacej u.f.p. z 9 maja
2014 roku’ do art. 240a dodano ustep 9 i 10. Nowy art. 240a ust. 9 wskazywal, ze
zmiana budzetu j.s.t. ustalonego przez regionalng izb¢ obrachunkows (dalej RIO)
bez zachowania relacji okreslonych w art. 242-244 u.f.p. nie moze powodowac
zwiekszenia stopnia niezachowania relacji wynikajacej z tego budzetu. Brzmienie
ust. 9 bylo reakcja na sygnalizacje zglaszane przez poszczegélne RIO Ministerstwu
Finanséw. Ustawodawca w uzasadnieniu do ustawy nowelizujacej stwierdzal, ze
~wprowadzenie tej regulacji umozliwia dokonywanie przez j.s.t., ktéra nie opra-
cowala programu postgpowania naprawczego lub nie uzyskala pozytywnej opinii
RIO do programu, zmian budzetu ustalonego przez RIO bez zachowania relacji
okreslonych w art. 242-244, z tym jednak zastrzezeniem, Ze zmiany te nie moga
prowadzi¢ do zwiekszenia stopnia niezachowania tych relacji, wynikajacego z bu-
dzetu ustalonego przez RIO™. Nowy art. 240a ust. 10 u.f.p. wprost wskazywat, ze
do ustalenia zastepczego budzetu dokonywanego przez kolegium RIO na podsta-
wie art. 240a ust. 8 stosuje si¢ odpowiednio przepisy ust. 5 i 6 tego artykutu. Na
takiej podstawie prawnej zalezalo bardzo regionalnym izbom obrachunkowym,
poniewaz jej brak czynil ustalenia zastepcze budzetéw j.s.t. bezprzedmiotowymi
- nierealistycznymi i mato skutecznymi. Jak wskazat sam ustawodawca w uzasad-
nieniu do zmiany ustawy:

[...] w przeciwnym razie sytuacja prawna j.s.t. prowadzacych postepowania naprawcze i j.s.t., ktdre
mimo stosownego wezwania kolegium wtasciwej RIO [przyp. aut.] nie przystapily do opracowania
i uchwalenia programu postgpowania naprawczego lub opracowaly program nierokujacy poprawy
sytuacji, w ktorym RIO bedzie ustala¢ budzet — bylaby diametralnie rézna. Brak przedmiotowej
regulacji méglby spowodowad, ze po ustaleniu budzetu przez regionalna izbe obrachunkows (bez
zachowania relacji z art. 242-244 u.fp.) - j.s.t. nieprzystepujaca na wezwanie do opracowania pro-
gramu postepowania naprawczego nie bylaby zwigzana zadnymi ograniczeniami w dokonywaniu
wydatkéw, o ktorych mowa w art. 240a ust. 5 i 6, a ponadto moglaby nie zachowywac relacji wyni-
kajacych z przepisow art. 242-244 ustawy o finansach publicznych’.

2. Zalamanie si¢ gospodarki finansowej j.s.t. mozna analizowa¢ na wielu ptasz-
czyznach. Ustawodawca podchodzi do tego w sposdb formalny, wskazujac na

6 http://www.rio.gov.pl/modules/Uploader/upload/Opracowanie art. 243_20.06.2013.pdf (dostep
21.11.2019).

7 Dz.U.z2014r.,poz.911.

Patrz: VIl kadencja, druk sejmowy nr 2259, s. 5 uzasadnienia.

9 Tamze,s. 5-6.
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niemoznos$¢ uchwalenia WPF lub budzetu oraz na niemoznos¢ realizacji zadan
publicznych. Ten stan rzeczy wskazany przez ustawodawce musi mie¢ swoje przy-
czyny. Wyrdznilbym trzy plaszczyzny tego stanu rzeczy.

1)

2)

Osobowg — wynikajacg z mentalnosci 0sob sprawujacych funkcje publicz-
ne. Czes¢ 0sdb wykonujacych funkcje organu wykonawczego w j.s.t. nasta-
wiona jest na sukces ponad wszystko. W warunkach polskiego samorzadu
nie jest on mierzony szacunkiem dla przestrzegania prawa, ale liczbg in-
westycji, ktore zostaly zakoniczone w danej kadencji. Jak na razie nie pro-
wadzimy w Polsce szacunkow, czy samorzad w przyszlosci bedzie w stanie
utrzymac obiekty uzytecznosci publicznej, wczesniej wybudowane. Mode-
lowym i troche¢ niepokojacym przyktadem ostatnich lat sg tzw. orliki - bo-
iska dla mtodziezy budowane przy szkolach, praktycznie w kazdej gminie.
Rzecz charakterystyczna — inwestycje publiczne realizowane sg za $rodki
finansowe w znacznej czgsci pozyczone w bankach. Z umoéw pozyczko-
wych na ogét wynika, ze $rodki te majg by¢ zwrdcone po kilkunastu latach,
juz nie przez ekipe, ktéra takg umowe podpisywata. Poniewaz proces ten
w ostatnich latach zaczyna si¢ poglebia¢ — szczegélnie w matych gminach,
nalezaloby si¢ zastanowi¢, czy nie wprowadzi¢ procentowego limitu zwro-
tu pozyczek w ciggu 4-letniej kadencji. Brak tego typu ograniczen spowo-
duje, ze za kilka lat czgs¢ samorzadow stanie si¢ jednostkami tylko admini-
strujacymi, a cze$¢ stanie przed powaznym dylematem - skad wzig¢ $rodki
na splate skumulowanych zobowigzan.

Ekonomiczng - warunkowang brakiem racjonalnej gospodarki finansowej
oraz mozliwo$ciami dochodowymi danejj.s.t. Srodki na rozw6j pozyskiwa-
ne s3 przez zacigganie kolejnych kredytéw - co nie jest jeszcze same w sobie
naganne. Problem rozpoczyna si¢ dopiero wowczas, gdy j.s.t. traci kontrole
nad spiralg zadluzenia. Jest faktem, ze przez przyczyny historyczno-poli-
tyczne spoleczenstwo polskie startowato z nizszego poziomu rozwoju spo-
teczno-ekonomicznego. Stad tez dagzno$¢ do szybkiego wyréwnywania po-
ziomu zycia i zaspokajania potrzeb. Z tego punktu widzenia ustawodawca
w obowigzujacych przepisach finansowych celowo (nie zakltadam, ze przez
niekompetencje lub brak wyobrazni) pozostawia luki prawne pozwalajace
zadluzac sie ponad limity, ktore oficjalnie wynikaja z obowiazujacego usta-
wodawstwa'®. Zapewne stad tez pojawiaja si¢ ciagle nowe pomysly legisla-
cyjne proponujace obnizanie pulapu dopuszczalnego zadtuzania sie j.s.t."
Na marginesie nalezaloby wspomnie¢, ze sprawozdawczos¢ niektorych j.s.t.
- na szczescie nielicznych, wykazuje sie wielka kreatywnoscia polegajaca
na zapominaniu o wpisaniu wszystkich zobowigzan do sprawozdan Rb.

10 R.P. Krawczyk, Obejscie obowigzujgcego prawa przez j.s.t. ujawniane podczas kontroli regio-
nalnych izb obrachunkowych, ,, Finanse Komunalne” 2019, nr 3.
11 Przyktadowo Rekordowe dtugi w samorzgdach, ,,Gazeta Prawna” z 31.12.2019 .
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Rozwigzaniem, ktore jest w praktyce stosowane to przerzucanie zobowig-
zan na spotki komunalne poprzez zlecanie wykonania zadan oraz tzw.
umowy wsparcia.

3) Polityczng — wynikajaca z nadziei umacniania zasady samodzielnosci j.s.t.
poprzez poglebianie proceséw decentralizacyjnych i stosownie do tego zada-
nie zwigkszania partycypacji finansowej j.s.t. w dochodach budzetu panstwa.
Jest to logiczne i oczywiste — wiecej zadan dla samorzadu — wigcej srodkow
finansowych w jego dyspozycji. Niestety w Polsce tak nie jest, czego najlep-
szym przykladem jest nieadekwatne finasowanie zadan zleconych z zakre-
su administracji rzadowej czy finasowanie szkolnictwa poprzez subwencje
o$wiatowg'? — w lipcu 2019 roku w raporcie o stanie finansow j.s.t., Zwigzek
Miast Polskich stwierdzil, ze tzw. duze miasta ze srodkéw wlasnych finansuja
funkcjonowanie oswiaty w wysokosci ok 54%. W latach 2017 i 2018 luka fi-
nansowa w o$wiacie wzrosta z 17,7 do 23,4 mld z1, co pokazano w opubliko-
wanym w 2019 roku raporcie o finansowaniu os§wiaty. W roku 2019 pojawity
sie rdwniez w sposdb bardziej ostry, problemy niedofinansowaniu zadan zle-
conych, co zostalo potwierdzone w raporcie NIK".

Ale oznacza to rdwniez, ze procesy recentralizacyjne czy zadania administra-
cji rzadowej wigkszej partycypacji finansowej samorzadu w finasowaniu zadan,
ktére bezposrednio do administracji samorzadowej nie nalezg, musza wywo-
ta¢ perturbacje w gospodarce finansowej j.s.t. Konsekwencje polityczne takich
dzialan prowadza do ograniczenia mozliwosci finansowych samorzadu, przez
co skutkujg obnizeniem ,,standardu” wykonywania zadan publicznych, az do ich
zaprzestania. Istnieje duze prawdopodobienstwo, ze dzialania legislacyjne pol-
skiego parlamentu w roku 2019 (czg¢$ciowe obcigzenie samorzadu terytorialnego
podwyzkami dla nauczycieli, obnizenie PIT-u wobec samorzadu. przerzucanie
na samorzad kosztéw funkcjonowania SPZOZ) skutkowaé bedg ograniczeniem
dzialalnosci inwestycyjnej samorzadu oraz ktopotami w réwnowazeniu budze-
tow w roku 2021 i nastepnych.

3. Do momentu pojawienia si¢ art. 240a w ustawie o finansach publicznych
ustawodawca o postepowaniu naprawczym w jednostce samorzadu terytorialne-
go. wspominal wylgcznie w art. 224 u.f.p. Przepisy nie definiowaly postepowania
naprawczego, a sama ustawa o finansach publicznych stwierdzala, ze j.s.t. moze

12 H. Hendrysiak, Jak oswiata i ptace minimalne drenujg samorzqdowq kase, ,Samorzad
Miejski” 2019, nr 9/264, s. 4; J. Proniewicz, Konieczna wieksza kwota subwencji oswiatowej,
»,Samorzad Miejski” 2019, nr 10/265, 2019, s. 2.

13 Raport NIK z 27.09.2017 r. - Dotowanie zadar zleconych jednostkom samorzgdu terytorial-
nego z zakresu administracji rzgdowej i innych zadarn zleconych ustawami, http://www.nik.
gov.pl>nik-o-dotowanie-zadan-zleconych-samorzadom (dostep 21.11.2019).



Postepowanie naprawcze w jednostce samorzadu terytorialnego 283

by¢ udzielona pozyczka z budzetu panstwa, jezeli realizuje postgpowanie napraw-
cze lub do niego przystepuje. Analiza takiego programu musiata wskazywac, ze:

* w wyniku jego realizacji w stopniu wysoce prawdopodobnym nastapi po-
prawa sytuacji finansowej jednostki oraz skutecznosci w wykonywaniu jej
ustawowych zadan;

* najpdzniej na koniec roku, w ktérym uptywa termin splaty pozyczki, zacho-
wane zostang zasady dotyczace dopuszczalnego poziomu zadtuzenia;

= zapewniona zostanie splata pozyczki. wraz z odsetkami.

Konstrukcja wniosku j.s.t. o udzielenie pozyczki z budzetu panstwa wskazywa-
fa, Ze program naprawczy w j.s.t jest jednym z elementow tego wniosku. Roéwniez
ustawodawca zadal przedstawienia daleko rozbudowanej opinii regionalnej izby
obrachunkowej, ktéra winna zawiera¢ nastepujace informacje:

» o przedktadanych przez organ wykonawczy j.s.t. sprawozdaniach z wykona-
nia budzetu razem z informacjami o stanie mienia komunalnego wraz z ob-
jasnieniami, za okres trzech lat poprzedzajacych rok budzetowy, w ktérym
jest skfadany wniosek, przy czym za rok bezposrednio poprzedzajacy - jezeli
takie dane sg dostepne w czasie sktadania;

= o przediozonej informacji o przebiegu wykonania budzetu za pierwsze pol-
rocze roku budzetowego, w ktorym jest skladany wniosek - jezeli takie dane
sg dostepne w czasie skfadania wniosku;

* o0 mozliwosci sfinansowania deficytu budzetowego, dotyczaca roku budze-
towego, w ktorym jest skladany wniosek, oraz kolejnego roku - jezeli opinia
taka jest dostepna w czasie skfadania wniosku;

= o projekcie uchwaly w sprawie wieloletniej prognozy finansowej;

* w sprawie prawidtowosci planowanej kwoty dlugu j.s.t. wynikajacej z plano-
wanych i zaciggnietych zobowigzan - jezeli opinia taka jest dostepna w czasie
sktadania wniosku;

= o mozliwosci splaty pozyczki z budzetu panstwa;

= o przedlozonym przez organ wykonawczy j.s.t. projekcie uchwaty budzeto-
wej, dotyczaca roku budzetowego, w ktérym jest sktadany wniosek, oraz ko-
lejnego roku - jezeli opinia taka jest dostepna w czasie sktadania wniosku;

Trudno wiec w 6wczesnym stanie prawnym mowic¢ o samodzielnej procedurze
naprawczej wdrazanej przez j.s.t. w przypadku zagrozenia plynnosci finansowej.
Samorzady w praktyce nie chcialy podejmowa¢ uchwal w sprawie postepowan
naprawczych bez zamiaru ubiegania si¢ o pozyczke z budzetu panstwa. Zna-
ne s3 tego rodzaju przypadki, pomimo wnioskéw kierowanych przez regionalne
izby obrachunkowe do organéw stanowiacych j.s.t. o przygotowanie programu
naprawczego. Nalezy przypomnie¢, ze klopoty z uchwaleniem przez j.s.t. budze-
tow na rok 2011 wynikaly z rezygnacji z jednolitych wskaznikéw zadluzenia j.s.t.
w wysokosci 60% diugu liczonego od poziomu dochodéw i 15% splaty zadluzenia
liczonej od planowanych dochodéw. Ustawodawca poprzez art. 243 u.f.p. wpro-
wadza indywidualny wskaznik zadluzenia. Analiza Krajowej Rady Regionalnych
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Izb Obrachunkowych wskazywata, ze gdyby indywidualny wskaznik zadtuzenia
wszedl w zycie w 2011 roku to 108 samorzadéw nie byloby w stanie uchwali¢ bu-
dzetu'. Ustawodawca w nowej ustawie z 27 sierpnia 2009 roku o finansach publicz-
nych, w przepisach przejsciowych nie regulowal sytuacji samorzaddw, ktére nie ze
swojej winy znalazly sie w sytuacji podmiotéw, ktore nie mogg spetni¢ wymogow
ustawy. Sytuacja ta nie usprawiedliwia jednak samorzaddw, majacych cztery lata,
aby przygotowac¢ sie do indywidualnego wskaznika zadluzenia, ktory zaczat obo-
wigzywac dla budzetéw na 2014 rok. Pomimo tego w dniu 10 czerwca 2011 roku
KRRIO podjeta uchwale nr 6 w sprawie kredytéw konsolidacyjnych. W uchwale
przyjeto zalozenie, ze zaciagniecie kredytu konsolidacyjnego na splate zaciagnie-
tych zobowigzan przez j.s.t. jest mozliwe przy spetnieniu warunkéw okreslonych
w ufp., tzn. przy zachowania progéw dopuszczalnego zadtuzenia. KRRIO stane-
fa na stanowisku, ze umowa o kredyt konsolidacyjny moze by¢ oparta na réznych
konstrukcjach prawnych, takich jak np. odnowienie (art. 506-507 k.c.), wstapienie
w prawa zaspokojonego wierzyciela (art. 518 § 1 pkt 3 k.c.) podstawienie w prawa
wierzyciela, zwalniajgce przejecie dlugu (art. 519 k.c.), umowa o zwolnienie z dtugu
(art. 392 k.c.), spelnienie $wiadczenia za dtuznika (art. 356 k.c.), a takze inne umowy
nienazwane lub mieszane. Konsolidacja dtugu byla mozliwa tylko wowczas, gdy
wyzej wymienione umowy nie znajda odzwierciedlenia w obrotach na rachun-
ku bankowym j.s.t. - dluznika (tzw. pozabilansowa operacja na dlugu), a takze
wowczas, gdy wprawdzie takie odzwierciedlenie nastapi, lecz nie doprowadzi to
do naruszenia progéw dopuszczalnego zadluzenia®. Znalezienie rozwigzania przy
zupelnej biernosci Ministerstwa Finanséw i Komisji Samorzadu Terytorialne-
go Sejmu RP, a takze negatywnej opinii Zwigzku Bankéw Polskich pozwolito nie
wprowadza¢ programéw naprawczych w zagrozonych j.s.t. Uwolnilo to MF (De-
partament Samorzadu Terytorialnego) i j.s.t. ze stosowania ucigzliwych procedur
naprawczych. Nie nalezy zapominac¢ o fakcie, Ze budzet panstwa od strony finan-
sowej nie byl przygotowany na udzielenie pozyczek tak duzej ilodci j.s.t. Srodki
finansowe, jakie budzet panstwa moze przeznaczy¢ na udzielenie pomocy dla j.s.t.,
w ktorych wdrazane sg programy naprawcze corocznie okreslane sg przez art. 8
p- 2¢) ustawy budzetowej. W latach 2010-2012 wynosily one po 30 mln zt, w roku
2013 - 100 mln zt, w2014 — 400 mln z1, 2015 roku — 300 mlIn, 0d 2016 do 2019 roku
po 200 mln zI. Nalezy przypomnie¢, ze zobowigzania miasta Grudzigdz tacznie
z zobowiazaniami spotki komunalnej wynosity w polowie 2019 roku - 580 mln zt,
a na koniec roku 2012 miasta Gorzéw Wielkopolski — 270 mln zi. W jednym
i drugim przypadku dlugi byty konsekwencjg bycia organem zalozycielskim dla

14 Sprawozdanie z dziatalnosci regionalnych izb obrachunkowych i wykonania budzetu przez
jednostki samorzadu terytorialnego w 2011 r., Warszawa 2012, s. 184.

15 R.P. Krawczyk, Funkcja informacyjna Krajowej Rady Regionalnych Izb Obrachunkowych,
[w:] Samorzqd - Finanse - Nadzdr i kontrola, red. R.P. Krawczyk, M. Stec, Warszawa 2013,
s.311-312.
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SP ZOZ. Dane podaj¢ w celu uswiadomienia, iz rezerwa w budzecie panistwa na
udzielenie pozyczki samorzadom wdrazajacym program naprawczy, bedacy skut-
kiem zadluzenia SP ZOZ na ogot jest nizsza niz zobowigzania wymagalne szpitali.

4. Program postepowania naprawczego (sanacyjnego) w gospodarce finansowej
j.s.t. obecnie jest mechanizmem ekonomiczno-prawnym, ktéry ma umozliwi¢ przy-
jecie wieloletniej prognozy finansowej i budzetu w danej j.s.t. oraz umozliwi¢, na
podstawie tych aktéw (dokumentdw) realizacje zadan publicznych. Ustawodawca
w sposéb celowy w aktach prawnych, méwiac o uchwalaniu wieloletniej prognozy
finansowej i budzetu, wymienia ich kolejnos¢ w taki a nie inny sposob. Projekcja
mozliwosci finansowych j.s.t. to wlasnie wieloletnia prognoza finansowa, z ktdra
musza by¢ zgodne wielko$ci zapisane w budzecie j.s.t. Wieloletnia prognoza finan-
sowa (WPF) jest dokumentem o fundamentalnym znaczeniu dla finanséw j.s.t. Ma
by¢ tak skonstruowana, by zapewnic przestrzeganie przepiséw ustawy o finansach pu-
blicznych dotyczacych uchwalania i wykonywania budzetéw w nastepnych latach,
na ktore zaciagnigto i planuje sie zaciagna¢ zobowiazania. Jak stusznie zauwazono
w literaturze jest ona ,,dokumentem pierwotnym dla budzetu biezacego i budzetow
lat nastepnych”*. Klopot polega na tym, ze cz¢s$¢ polskich samorzadéw tego niuansu
nie chce zauwazy¢ i w praktyce do nierealistycznych danych finansowych zawartych
w budzetach dostosowuje dane z WPE. Filozofia tworzenia tych dokumentow jest
zupelnie inna — najpierw opracowujemy realistyczng WPE, a dane w budzetach do-
stosowujemy do realnych mozliwosci z niej wynikajacych.

Przepisy ustawy o finansach publicznych w zakresie uchwalania budzetu j.s.t.
oraz wieloletniej prognozy finansowej wymagaja, aby akty te spelnialy standardy
wynikajace z art. 242-244 ustawy o finansach publicznych. Oznacza to, ze budzet
j.s.t. po stronie wydatkowej i dochodowej winien si¢ rownowazy¢, a planowane wy-
datki biezace nie moga by¢ wyzsze, niz planowane dochody biezace powigckszone
o nadwyzke budzetows z lat ubiegtych i wolne $rodki, o ktérych mowa w art. 217
ust. 2 pkt 6 u.f.p. Budzet j.s.t. winien nadto spelnia¢ relacje lacznej kwoty splat rat
kredytéw i pozyczek, wykupu papieréw wartosciowych wyemitowanych przez j.s.t.,
potencjalnych splat rat kwot wynikajacych z udzielonych poreczen lub gwaran-
cji do planowanych dochodow ogoélem budzetu. Relacja ta nie moze przekroczy¢
$redniej arytmetycznej obliczonej dla ostatnich trzech lat relacji dochodéw bieza-
cych j.s.t. powiekszonych o dochody ze sprzedazy majatku oraz pomniejszonych
o wydatki biezace do dochodéw budzetu ogétem (od 2020 r. relacje ujmowac si¢
bedzie w perspektywie siedmioletniej).

5. Program postepowania naprawczego zgodnie z art. 240a u.f.p. uchwalany jest,
jak zauwazono wyzej, gdy j.s.t. nie moze prawidlowo uchwali¢ budzetu, WPF oraz

16 W. Tarnowski, Wieloletnia prognoza finansowa - fikcja czy instrument stabilizacji finansowej
samorzgdu? [polemikal, ,Finanse Komunalne” 2015, nr 5, s. 68-75.
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gdy zagrozona jest realizacja zadan publicznych. O ile warunki brzegowe niemoz-
nosci uchwalania budzetu mozna zidentyfikowa¢ na gruncie u.f.p, o tyle z WPF
moga by¢ juz pewne klopoty'. Zgodnie z art. 226 u.f.p. wieloletnia prognoza fi-
nansowa powinna by¢ realistyczna. Obejmuje ona okres roku budzetowego oraz
co najmniej trzech kolejnych lat budzetowych (art. 227 u.f.p.), ale prognoze kwoty
dlugu, ktdra jest czgscig WPF sporzadza si¢ na okres, na ktdry zaciggnieto lub pla-
nuje sie zaciggna¢ zobowigzanie, a wiec w praktyce nawet na okresy 30-letnie. Nie
trzeba dodawag, ze realistycznos¢ prognozy w okresie 30-letnim moze by¢ watpli-
wa i ma wylacznie charakter umowny. Podobny problem moze by¢ z okresleniem
przestanki ,,zagrozenia realizacji zadan publicznych”. W Polsce, jak dotychczas nie
okreslono standardéw wykonywania zadan publicznych. To, ze wykonywane s3
one na roznych poziomie w poszczegoélnych j.s.t. jest faktem, ktéry trudno kwe-
stionowac.

Kolejnym problemem, ktdéry stwarza powazne klopoty praktyczne jest odpo-
wiedZ na pytanie, co nalezy czyni¢, kiedy mimo dopuszczalnosci niespetnienia
przestanki z art. 242-244 u.f.p. uchwalenie budzetu i WPF z przyczyn ekonomicz-
no-prawnych wydaje si¢ nieuzasadnione logicznie. Nalezy pamieta¢, ze zgodnie
z art. 240a ust. 2 u.f.p. organ stanowiacy uchwala program postepowania napraw-
czego na okres nie dtuzszy niz okres kolejnych trzech lat budzetowych. Zauwazmy,
ze w niektdrych przypadkach moze by¢ to okres zbyt krétki, aby uzdrowi¢ gospo-
darke finansowg j.s.t. tak, aby uchwala budzetowa i uchwata o WPF mogly spet-
nia¢ wymogi ustawowe'®. Niewatpliwie z tego zalozenia wyszed! ustawodawca, nie
chcac ratowacé gminy Ostrowice (woj. zachodniopomorskie) i przyjmujac ustawe
o charakterze indywidualnym likwidujacg dang j.s.t."

6. Z chwilg reaktywowania w Polsce samorzadu terytorialnego w 1990 roku
ustawodawca nie zakladal, ze z przyczyn ekonomiczno-prawnych trzeba be-
dzie podejmowac decyzje o dalszym sensie istnienia danej jednostki samorzadu

17 Na temat probleméw z WPF, patrz: J. Kotlinska, Wieloletnia prognoza finansowa - jak
rozumiec przepisy ustawowe, aby je prawidtowo stosowac, ,Finanse Komunalne” 2010, nr 10,
s. 3-23; J.M. Salachna, Wieloletnia prognoza finansowa jako przedmiot kontroli i nadzoru re-
gionalnych izb obrachunkowych, tamze, s. 38-52; S. Srocki, Wieloletnia prognoza finansowa
Jjako instrument stabilizacji finansowej samorzgdu, ,Finanse Komunalne” 2014, nr 12, s. 5-14;
W. Tarnowski, Wieloletnia prognoza..., s. 68-75.

18 Na temat rozwiagzan naprawczych w niektorych panstwach europejskich, patrz: Internatio-
nal Seminar ,Audit of Public Debt”, Warsaw, 17 May 2019 i prezentowane tam wystapienia,
w szczegb6lnosci Ch. Melly, M. Roten, Corrective measures related to an over-indebtendness of
a municipality. Role of the audit institution. Audit Office of the Canton of Valais (Switzerland),
http://eurorai.org?PDF/pdf%20seminar%20Warsaw-diaporama%20%20MELLY%20%20
M%20ROTEN-EN.pdf (dostep 29.11.2019).

19 Ustawa z dnia 5 lipca 2018 r. o szczegdlnych rozwigzaniach dotyczacych gminy Ostrowice
w wojewddztwie zachodniopomorskim (Dz. U. 2018 r., poz. 1432).
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terytorialnego. Méwiagc wprost ustawodawca nie zakladal, ze j.s.t. w Polsce moze
sta¢ sie bankrutem. W niektérych panstwach europejskich, np. we Francji, takie
przypadki majg miejsce. Struktura administracyjna panstwa polskiego nie ma cha-
rakteru statego i ze wzgleddéw spoleczno-politycznych moze podlega¢ zmianom?.
Stanowisko tego rodzaju prezentowal w swoim orzecznictwie Trybunal Konsty-
tucyjny* i trudno sie z nim nie zgodzi¢. Ustrojodawca w Konstytucji RP z dnia
2 kwietnia 1997 roku w art. 15 stwierdza, ze ustrdj terytorialny Rzeczypospolitej
Polskiej zapewnia decentralizacje wladzy publicznej, a zasadniczy podziat tery-
torialny panstwa uwzglednia wiezi spoleczne, gospodarcze lub kulturowe i za-
pewnia jednostkom terytorialnym zdolno$¢ wykonywania zadan publicznych. Te
elementy, bedace swoistymi wyréznikami, wplywajace na liczbe gmin (w 1990 r.)
oraz liczbe powiatow i wojewddztw (w 1998 r.) w réznym stopniu byly brane pod
uwage podczas tworzenia struktury samorzadu terytorialnego w Polsce*. Przy-
ktadowo, gdyby tylko wzgledy ekonomiczne - zdolnos¢ do wykonywania zadan
publicznych byly brane po uwage, to w 1999 roku powiatéw powinno by¢ od 112
do 120. Na te liczbe wskazywaly symulacje ekonomiczne, ktére prowadzono, m.in.
w Ministerstwie Finansow w 1998 roku. Ustawodawca poczgtkowo wiec nie zwra-
cal zbytniej uwagi na problemy ekonomiczne, przed jakimi moze stana¢ samorzad.
Wydawalo si¢ nawet, ze tego typu kwestie w panstwowym modelu samorzadu
wprost nie beda go dotyczy¢. Ustawodawca mechanizmy nadzorcze w 1998 roku
budowat wigc wedlug kryteriow stricte politycznych. Wida¢ to wyraznie w okre-
$leniu przestanek, ktore moglty wowczas spowodowac we wszystkich trzech szcze-
blach samorzadu rozwigzanie przez Sejm organu stanowiacego. Przypomnijmy,
ze konstrukeje dla rady gminy, powiatu, wojewodztwa — co do skutkéw byly takie
same - rozwigzanie organu stanowigcego, ale co do przyczyn — odmienne - usta-
wy ustrojowe dotyczace samorzadu terytorialnego preferowaly stopniowalne na-
ruszenie prawa. Sejm na wniosek Prezesa Rady Ministréw magl rozwigza¢ organ
stanowigcy wojewodztwa — sejmik wojewddzki — jezeli 6w naruszyt Konstytucje
lub razgco albo wielokrotnie naruszyt ustawy, rad¢ powiatu - jezeli ta razaco na-
ruszyla Konstytucje lub ustawy; rade gminy - jezeli ta w sposdb powtarzajacy sie
naruszyla Konstytucje lub ustawy. Te zréznicowane ustawowe kryteria nadzorcze
zostaly dopiero ujednolicone w 2001 roku i staly si¢ zgodne z brzmieniem art. 171

20 Por. K. Byjoch, J. Sulimierski, J. Tarno, Samorzgd terytorialny po reformie ustrojowej paristwa,
Warszawa 2000, s. 22.

21 Wyrok TK z dnia 4.11.2003 r., K1/4, OTK-A 2003, nr 5 poz. 85; wyrok TK z dnia 7.12.2005 r.,
Kp 3/65, OTK-A 11/2005, poz. 131.

22 Konsekwencje niedostosowania struktury administracyjnej do mozliwosci finansowych
j.s.t. bardzo rzadko staja sie przedmiotem debat politycznych, a ewentualne zapowiedzi
zmniejszenia liczby j.s.t., jako politycznie niepopularne nie sg w praktyce realizowane
- por. wypowiedz ministra administracji i cyfryzacji M. Boniego ze stycznia 2013 r., https://
serwisy.gazetaprawna.pl/samorzad/artykuly/672906 (dostep 21.11.2019).
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ustawy zasadniczej, ktéry stanowi, ze rozwigzanie organu stanowigcego samorzg-
du terytorialnego mozliwe jest, gdy ten razaco narusza Konstytucje lub ustawy.

Niewatpliwie naruszenie norm budowanych z wykorzystaniem ustawy o finan-
sach publicznych moze by¢ podstawa do stosowania drastycznych srodkéw nad-
zoru jakie posiada w swym arsenale Prezes Rady Ministréw wedlug art. 85 usta-
wy o samorzadzie wojewodztwa?®, art. 84 ustawy o samorzadzie powiatowym?
iart. 97 ustawy o samorzadzie gminnym?. Akty nadzoru podejmowane przez pre-
miera w takim przypadku wynikajg z faktu powstania w j.s.t. stanu nierokujgcego
szybkiej poprawy i przedluzajacego sie braku skutecznosci w wykonywaniu zadan
publicznych przez organy samorzadu. Obie przestanki musza wystepowac lacznie,
co oznacza, ze w tym przypadku nie chodzi wylacznie o kryterium legalizmu, lecz
réwniez o skuteczno$¢ dzialania organéw samorzadu terytorialnego®. Uwaga ta
jest o tyle istotna, ze kiedy od 2014 roku pojawit si¢ w u.f.p. art. 240a”, ustawodaw-
ca nie wigzal z faktem odmowy opracowania i uchwalenia programu naprawczego
przez j.s.t. zadnych sankcji. Budzet w takim przypadku byl ustalany przez kole-
gium regionalnej izby obrachunkowej i mégt on nie spetniac relacji okreslonych
w art. 242 244 u.f.p. Na temat potrzeby ustalenia w takim przypadku WPF ustawo-
dawca milczal - oznaczalo to, ze j.s.t. mogla funkcjonowac bez prognozy.

7. Nie ma watpliwosci, Ze program postepowania naprawczego winien w sposob
trwaly doprowadzi¢ do uzdrowienia gospodarki finansowej jednostki samorzadu
terytorialnego. Przepisy prawne, wedtug ktérych takie programy winny by¢ kon-
struowane obowigzujg juz od 1 stycznia 2010 roku i zwigzane sg z wejsciem w zy-
cie nowej wowczas ustawy o finansach publicznych z dnia 27 sierpnia 2009 roku®.
W latach 2012-2017 w Polsce 60 j.s.t. realizowato programy naprawcze, w dwoch
kolejnych latach ich liczba wzrosta o kolejne 12 j.s.t. Do roku 2017 regionalne izby
obrachunkowe opracowaly 68 raportéw o stanie gospodarki finansowej jedno-
stek samorzadu terytorialnego. W roku 2018 ich liczba wzrosta o kolejne czte-
ry”. Oznacza to, ze nie wszystkie raporty znajdowaly swoje kolejne rozwigzanie
w uchwaleniu programu naprawczego.

Z danych wynikajacych z kontroli NIK (niestety realizowanej na malej probie
badawczej 15 jednostek) - ,,Skutecznos¢ programéw naprawczych jednostek sa-
morzadu terytorialnego w latach 2012-2016” wynikalo, ze 9 z 15 kontrolowanych

23 Dz.U.z2013r. poz. 596 ze zm.

24 Dz.Uz2013r., poz. 595 ze zm.

25 Dz.U.z2013r., poz. 594 ze zm.

26 Z. Leonski, Nadzdr nad samorzgdem terytorialnym w Swietle ustawy z 8 marca 1990 r.,
»Panstwo i Prawo” 1990, nr 12, s. 52-60.

27 Zmiana ustawy o finansach publicznych z 28 grudnia 2013 r. ( Dz. U. 2 2013 r., poz. 1646).

28 Tekstjedn. Dz. U.z2009r., nr 157, poz. 1240.

29 Zob. Sprawozdanie z dziatalnosci regionalnych izb obrachunkowych i wykonania budzetu
przez jednostki samorzadu terytorialnego w 2018 roku. Warszawa 2019, s. 115.
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programoéw naprawczych bylo przygotowanych nierzetelnie, w sposéb niezgodny
z ustawg o finansach publicznych, dzialania naprawcze okreslone w o$miu progra-
mach naprawczych nie przyniosly oczekiwanych efektéw finansowych, w 66,7%
(10 programoéw) nie realizowano naprawy finanséw jednostki zgodnie z harmo-
nogramem, a cze$¢ samorzadow zrezygnowala z ich realizacji lub zastepowala je
innymi przedsiewzieciami. NIK zwrdcita réwniez uwage, ze podczas stosowania
przepiséw u.f.p. wystapity problemy interpretacyjne oraz niespdjnos¢ przepisow
ustawy o finansach publicznych. W zwigzku z zakonczong kontrola Najwyzsza
Izba Kontroli wydala rekomendacje dla regionalnych izb obrachunkowych w po-
staci zadania precyzyjnego weryfikowania zgodnos$ci programéw naprawczych
zwymogami u.f.p. oraz zwracania szczegdtowej uwagi, w trakcie opiniowania pro-
jektow programéw naprawczych, na rzetelnos¢ planowanych przedsiewzie¢ w za-
kresie terminéw ich realizacji, zakladanych efektéw finansowych i sposobu ich
obliczania. Skierowano réwniez wnioski do ministra finanséw o wyeliminowanie
niespojnosci przepisow art. 224 i 240a u.f.p., dotyczacych okresu uchwalania pro-
gramu naprawczego i okresu, na jaki moze by¢ przyznawana pozyczka z budzetu
panstwa o charakterze wspomagajacym dla j.s.t. realizujacego program naprawczy.

NIK wskazywala réwniez, ze nalezy, dokonujac w tym zakresie nowelizacji
u.f.p., jasno okresli¢, ze pozyczka taka jest wylaczona z ograniczen dotyczacych
niezaciggania w okresie realizacji programu naprawczego nowych zobowigzan.
NIK wskazywala takze, ze nalezy w przepisach precyzyjnie okresli¢ date zakon-
czenia programu naprawczego®. Te wskazania najwyzszego organu kontroli byty
m.in. jednym z argumentéw dokonania nowelizacji dotychczasowej ustawy o fi-
nansach publicznych w dniu 14 grudnia 2018 roku®. Wydaje sie, ze po raz pierw-
szy mamy do czynienia z kompleksowym spojrzeniem na gospodarke finansowa
j.s.t.,, ktére w znacznym stopniu ogranicza mozliwosci znajdowania luk prawnych
umozliwiajacych zadluzanie si¢ j.s.t. poza regulacjami wynikajacymi z ustawy
o finansach publicznych. Nalezy wigc spojrze¢ na programy naprawcze finanséw
j.s.t. w sposdb kompleksowy, nie tylko poprzez analize rozwigzan prawnych, ktdre
wskazujg na procedury, jakie nalezy stosowa¢ uchwalajac program naprawczy, ale
réwniez nalezy widzie¢ rozwigzania prawne, ktore maja zapobiega¢ stanowi uza-
sadniajgcemu wnioskowanie o opracowanie programu naprawczego. Temu stuzy
m.in. uszczelnianie systemu finanséw publicznych poprzez przyjmowanie coraz to
bardziej restrykcyjnych rozwigzan prawnych, ktére majg zapobiega¢ nadmierne-
mu zadluzaniu si¢ j.s.t. Z tej perspektywy niewatpliwie nalezy spojrze¢ na noweli-
zacje ustawy o finansach publicznych z 2018 roku.

30 Informacja o wynikach kontroli: Skutecznos¢ programéw naprawczych jednostek samorzgdu
terytorialnego. Departament Budzetu i Finanséw, Warszawa, marzec 2018, http://www.nik.
gov.pl/plik/id,16321,vp,18846.pdf (dostep 21.11.2019).

31 Ustawa z dnia 14 grudnia 2018 r. 0 zmianie ustawy o finansach publicznych oraz niektérych
innych ustaw ( Dz. U.z 2018 ., poz. 2500).
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Rozwigzania prawne pochodzgce z ustawy o finansach publicznych z 2009 roku
do roku 2018 w stopniu niezadowalajacym chronily samorzad przed wpadnie-
ciem w nadmierng spirale zadluzenia. Samorzady, przygotowujac si¢ do pozy-
skania srodkow unijnych z II perspektywy finansowej z lat 2014-2020 staraly sie¢
nie zmniejsza¢ swoich mozliwosci finansowych poprzez zmniejszenie wskaznika
zadluzenia z art. 243 ustawy o finansach publicznych z 2009 roku. Poszukiwaly
wiec, przez réznego rodzaju montaz finansowy, alternatywnych zrdédel finanso-
wania swoich potrzeb. Korzystanie jednak z tych zrédel nie powinno obnizaé
ich wskaznika sptaty dugu. Wobec braku granic prawnych okreslajacych maksy-
malny poziom zadluzania na wzdr tego z art. 170 ustawy o finansach publicznych
z 2005 roku, probuja korzysta¢ z ,niestandardowych” instrumentéw finanso-
wych nie-objetych regutami z art. 243-244 u.f.p. Takie rozwigzania umozliwia-
ja splate zaciagnietego przez j.s.t. dlugu poprzez wydatki majatkowe. Efektem
tych rozwigzan byla mozliwos¢ zdublowania diugu, poniewaz splata pierwot-
nych zobowigzan finansowych dokonywana byta poprzez wydatki majatkowe
na ktore j.s.t. (w przypadku deficytu budzetowego) magl zaciagna¢ dodatkowy
dlug w postaci klasycznego kredytu lub pozyczki. W rzeczywistosci wskaznik
z art. 243 u.f.p. nie uchroni j.s.t. przed powaznymi komplikacjami finansowymi,
jezeli rzeczywisty (a nie prognozowany) potencjal finansowania sptaty dtugu be-
dzie sukcesywnie malatl.

Zagrozenie przed bankructwem j.s.t. - notabene nie przewiduje go prawnie usta-
wodawstwo polskie, moze dotkna¢ czes¢ samorzadow, ktore probuja pozaprawnie
obchodzi¢ reguly ostroznosciowe przeciwdzialajgce nadmiernemu zadtuzaniu.
Analiza ksztaltowania si¢ poziomu dlugu w j.s.t. pozwala zauwazy¢, ze skuteczno$¢
mechanizmu regulujacego poziom sptat dlugu w bardzo duzym stopniu zalezy od
trafnosci prognoz zawartych w wieloletnich prognozach finansowych j.s.t.

W wyniku nowelizacji przepiséw ustawy o finansach publicznych z 2018 roku:

= zracjonalizowano mozliwos$ci zadluzania si¢ j.s.t. (art. 243 ust. 3biust. 5 u.f.p.);

= uelastyczniono gospodarke finansowg j.s.t. (art. 232 i art. 258 u.f.p.);

= okreslono nowe tytuly przychodéw budzetu j.s.t. (art. 217 u.f.p.);

= zmieniono zasady finansowania wydatkow biezacych (art. 242 u.f.p.);

* wzmocniono mechanizmy prawne stuzace zwigkszeniu bezpieczenstwa

finansowego (art. 72, art. 90, art. 91, art. 212, art. 228, art. 240a, art. 243,
art. 261 i art. 262 u.f.p.).

Mamy wiec w praktyce do czynienia z calym pakietem rozwigzan, ktére okre-
slaja nowe reguly gospodarki finansowej prowadzonej przez samorzad i utrudniaja
j.s.t. zacigganie nowych zobowigzan, w sytuacji zagrozenia realistycznosci budzetu
i WPE. Szczegdtowo rozwigzania te sprowadzajg si¢ do:

Po pierwsze — wzmocnienia kontroli poziomu dlugu j.s.t.

Przed nowelizacjg u.f.p. z 2018 roku mechanizmy prawne stuzace ograniczeniu
i monitorowaniu poziomu zadluzenia j.s.t. byly niewystarczajace przede wszystkim
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wobec tzw. niestandardowych instrumentéw finansowania®’, poniewaz nie podle-
galy ograniczeniom ustawowym?®, w szczegdlnosci w zakresie:

* ich przeznaczenia,

* uzyskania stosownej opinii regionalnej izby obrachunkowej,

= oraz zachowania limitéw mierzonych wskaznikiem splaty zobowigzan przy-
padajacych na dany rok.

Po drugie - ponad wszelka watpliwos¢ ustawodawca wzmacnia mechanizmy

prawne stuzace bezpieczenstwu finansowemu j.s.t. Temu stuzg zmiany:

- art. 72 u.fp. - nowy ust. la rozszerza katalog tytutéw dluznych. Limitem
splaty zobowiazan j.s.t. (od 2020 r.) objeto wszystkie zobowigzania, ktore wy-
woluja skutki ekonomiczne podobne do umowy pozyczki lub kredytu zali-
czane do tytutu dluznego ,.kredyty i pozyczki” m.in.:

1) papiery warto$ciowe, ktdrych zbywalnos¢ jest ograniczona;

2) umowy sprzedazy, w ktorych cena jest platna w ratach;

3) umowy leasingu zawarte z producentem lub finansujacym, w ktorych
ryzyko i korzysci z tytulu wlasnosci sa przeniesione na korzystajacego
Z rzeczy;

4) umowy nienazwane o terminie zaplaty dluzszym niz rok, zwigzanych
z finansowaniem ustug, dostaw, rob6t budowlanych, ktére wywoluja
skutki ekonomiczne podobne do umowy pozyczki lub kredytu; np. umo-
wa realizacji modernizacji o$wietlenia system ESCO.

Po trzecie — zobowigzania, ktére wywoluja skutki ekonomiczne podobne do
umowy pozyczki objeto ograniczeniami analogicznymi jak dla ,tradycyjnych”
kredytéw i pozyczek, nie moga przekracza¢ kwot okreslonych w uchwale budzeto-
wej, koszty obstugi musza by¢ ponoszone co najmniej raz do roku.

Po czwarte - obligatoryjnym elementem uchwaly budzetowej j.s.t. jest ,limit
zobowigzan zaliczanych do tytutu dluznego, o ktérym mowa w art. 72 ust. 1 pkt 2,
innych niz okreslone w pkt 17, czyli limit dla ,,kredytéw i pozyczek” w sensie eko-
nomicznym (tytuly diuzne sptacane wydatkami ), innych niz kredyt, pozyczka
i emitowane papiery wartosciowe stanowiace przychody budzetu (tytuly diuzne
ktorych splata stanowi rozchody budzetu).

32 R. P. Krawczyk, Problem skutecznosci rozwigzar prawnych zapobiegajgcych nadmiernemu
zadtuzaniu sie samorzgdu terytorialnego, ,,Finanse Komunalne” 2016, nr 12, s. 5-20.

33 Temu stuzyto m.in. wydanie przez MF rozporzadzenia z dnia 23 grudnia 2010 r. w sprawie
szczegblnego sposobu klasyfikacji tytutow dtuznych zaliczanych do panstwowego dtugu
publicznego, publicznego, w tym do dtugu Skarbu Panstwa (Dz. U. nr 52, poz. 1692). Artykut
72 ust. 2 u.f.p. nie upowazniat jednak Ministra Finanséw do rozszerzenia katalogu tytutow
dtuznych w drodze rozporzadzenia wykonawczego. wykonawczego. W przeddzien posiedze-
nia TK, ktoéry miat zbada¢ konstytucyjnos$¢ rozporzadzenia, Minister Finansow uchylit kwes-
tionowany przez j.s.t. akt wykonawczy.
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Po pigte — ustawodawca wymaga dla zaciggnietych zobowiazan z tytutu:

1) kredytu lub pozyczki na cel, o ktérym mowa w art. 89 ust. 1 pkt 2-4
iart. 90;

2) innego niz wymienione w pkt 1, zaliczanego do tytutu dtuznego, o ktérym
mowa w art. 72 ust. 1 pkt 2;3) emisji papieréw warto$ciowych na cel, o kt6-
rym mowa w art. 89 ust. 1 pkt 2—-4 i art. 90 (pkt 3) - opinii regionalnej izby
obrachunkowej o mozliwosci ich splaty. Jednoczesnie pamietajac o tym, ze
zasady gospodarki finansowej winny by¢ w miare elastyczne, wprowadzo-
no ustawowe wylgczenie stosowania tych regulacji art. 91 ust. 3 u.f.p. do
zobowigzan:

- ktérych wartos$¢ nie przekracza kwoty 0,5% planowanych dochodéw
biezacych, o ile suma zaciggnietych zobowigzan w roku budzetowym
nie przekroczy 1% planowanych dochodéw biezacych;

- ktdre maja charakter krotkoterminowy i podlegaja splacie lub wykupo-
wiw tym samym roku, w ktérym zostaly zaciggnigte lub wyemitowane.

8. Regulacje prawne dotyczace przestanek do opracowania i przedstawie-
nia programu postepowania naprawczego, jak juz wyzej stwierdzono, wynikaja
z art. 240a u.f.p.

Kto posiada prawo do zainicjowania postgpowania w sprawie wprowadzenia
programu naprawczego? Po pierwsze prawo to przystuguje organowi stanowigce-
mu jednostki samorzadu terytorialnego, ktéry moze uchwali¢ stosowny program
i przedstawi¢ go do zaopiniowania kolegium RIO. Ustawodawca nie przyznaje
tego prawa wprost j.s.t., ale trudno byloby uzasadnic¢ fakt odmowy podejmowania
przez j.s.t. we wlasnym zakresie dzialan sanujacych swoja gospodarke finansowa.
Po drugie obowigzek wezwania j.s.t. do przedstawienia programu naprawczego
spoczywa na regionalnej izbie obrachunkowe;.

Zaistnienie przeslanek w postaci niemozliwosci uchwalenia budzetu lub WPF
upowaznia organ nadzoru - regionalna izbe obrachunkows, dzialajaca poprzez
swoje kolegium do wszczecia wlasciwej procedury nadzorczej, ktérej pierwszym
etapem jest wezwanie danej j.s.t. do opracowania i uchwalenia programu poste-
powania naprawczego oraz do przedlozenia go izbie celem zaopiniowania. Sklad
orzekajacy moze wyda¢ opinie negatywna o przedlozonym programie napraw-
czym. Od tego rodzaju opinii przystuguje j.s.t. na postawie art. 20 ust. 1 ustawy
o regionalnych izbach obrachunkowych prawo zlozenia w ciagi 14 dni od daty
doreczenia uchwaty skladu orzekajacego odwotania do petnego skladu Kolegium
RIO, ktére moze wczesniejsza opini¢ podtrzymac lub ja zmieni¢. Opinia Kolegium
nie ma charakteru orzeczenia kasacyjnego, ale ma charakter merytoryczny*. Za-
gadnieniem istotnym dla j.s.t. jest odpowiedz na pytanie, czy od opinii negatyw-
nej kolegium RIO przystuguje skarga do wojewddzkiego sadu administracyjnego.

34 W. Chroscielewski, Z. Kmieciak, Postepowanie w sprawach nadzoru nad dziatalnoscig
komunalng, Warszawa 1995, s. 85.
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W literaturze przedmiotu odnosnie do opinii wydawanych przez RIO uksztatto-
walo si¢ w XX wieku stanowisko, Ze j.s.t. nie przystuguje prawo skargi do sadu ad-
ministracyjnego®. Opinia nie ma charakteru wigzacego, nie jest rozstrzygnieciem
nadzorczym - jest co najwyzej szczegolnym aktem wiedzy badz, jak niektdrzy
okreslali, obiektywng i rzetelng informacja w zakresie rozpatrywanego problemu
lub zjawiska®. Trzeba jednak zauwazy¢, ze ta opinia ma charakter szczegdlny. Ar-
tykut 13 ustawy o RIO do 2013 roku tego rodzaju opinii nie wymienial — pojawita
sie ona w ustawodawstwie wraz z przyjeciem konstrukcji postepowania napraw-
czego w j.s.t. (obecnie art. 13 pkt 13 ustawy o RIO). Niewatpliwie sposrod opinii
wydawanych przez RIO najglebiej ingeruje ona w konstytucyjng samodzielno$¢
jednostki samorzadu terytorialnego. Bioragc pod uwage brzmienie art. 165 Kon-
stytucji RP, ktéry gwarantuje jednostkom samorzadu prawo do sadowej ochrony
ich samodzielnosci nalezy przyja¢ z zadowoleniem pierwszy wyrok WSA opo-
wiadajacy si¢ za prawem j.s.t do skargi w tej sytuacji’’. W $wietle obowiazujacego
prawa sprawa jest dos¢ skomplikowana. Opinia kolegium dotyczaca analizowa-
nego problemu jest od strony formalnej uchwatg kolegium, z pewnoscig nie jest
rozstrzygnieciem nadzorczym w rozumieniu art. 98 ust. 1 u.s.g. Nie jest rowniez
stanowiskiem w rozumieniu art. 89 ust. 1 u.s.g. Nie mozna jej réwniez zaliczy¢ do
kategorii spraw, o ktorych wspomina § 3 art. 3 przepiséw ustawy o postepowaniu
przed sagdem administracyjnym. Zgodnie z jego dyspozycja sady administracyj-
ne orzekaja takze w sprawach, w ktorych przepisy ustaw szczegélnych przewiduja
sadowa kontrole i stosujg $rodki okreslone w tych przepisach. Ustawa o regional-
nych izbach obrachunkowych takiej mozliwosci nie przewiduje. Czy opinie tego
rodzaju mozna zaliczy¢ w $wietle art. 3 § 2 pkt 7 p.p.s.a. do aktow nadzoru nad
dziatalno$cig organéw j.s.t., na ktére przystuguja skargi do sagdu administracyjne-
go. Rowniez nie najlepszym rozwigzaniem, biorgc pod uwage konstytucyjnie za-
gwarantowang samodzielnos¢ samorzadu terytorialnego i jego prawo do ochrony,
bytoby zagwarantowanie tego prawa w ustawie o RIO*.

Na marginesie nalezaloby si¢ rowniez zastanowi¢, czy przedmiotem odwota-
nia do kolegium izby moze by¢ opinia, ktéra nie wykazuje cech opinii negatyw-
nej. Nalezy zauwazy¢, ze prawo do wniesienia odwolania uzaleznione jest od

35 Patrz: wyrok NSA z dnia 29.09.1995 r., SA/Gd 2062/95., LEX 79691, takze uwagi Z. Kmieciaka,
[w:] M. Kasinski i in., Ustawa o regionalnych izbach obrachunkowych z komentarzem oraz tek-
sty innych aktéw prawnych, Warszawa 1994, s. 104.

36 Tak: J. Mieszkowski, Uprawnienia nadzorcze i kontrolne regionalnych izb obrachunkowych wo-
bec samorzgdu terytorialnego, ,,Samorzad Terytorialny” 1993, nr 1-2, s. 59.

37 Wyrok WSA w Rzeszowie z dnia 7.08. 2014 r., ISA/Rz 587/14, LEX nr 1500106.

38 Z. Kmieciak, W kwestii trybu kontroli sktadéw orzekajgcych regionalnych izb obrachunkowych,
»Finanse Komunalne” 1994, nr 2, s. 15; W. Miemiec, Wybrane zagadnienia z problematyki kom-
petencji nadzorczych regionalnych izb obrachunkowych nad dziatalnoscig komunalna w za-
kresie spraw budzetowych, ,Finanse Komunalne” 1994, nr 3, s. 5, P. Ciszewski, Z. Mykowska,
[w:] Regionalne izby obrachunkowe. Charakterystyka ustrojowa i komentarz do ustawy,
red. M. Stec, Warszawa 2010, s. 557.
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subiektywnej decyzji odwolujacego sie, ktoremu moze zleze¢ na tym, aby sta-
nowiska prezentowanego w opinii nie odczytywaé w sposéb dwuznaczny. Tego
rodzaju stanowisko koresponduje z pogladami doktryny dotyczacymi legityma-
cji do wniesienia odwolania w postepowaniu administracyjnym prezentowanym
w latach 70. i 80. XX wieku® oraz stanowiskiem NSA, ktéry w wyroku z 3 lipca
1992 roku o sygn. SA/Wr 455/92 zauwazyl ,,w $wietle rozwigzan prawnych przyje-
tych w kodeksie postepowania administracyjnego (art. 151 127 § 1 k.p.a.) nie ma
podstaw do wyktadni, iz stronie przystuguje tylko odwotanie od decyzji negatyw-
nej, a wiec nie uwzgledniajacej w calosci lub w czesci zadania zawartego w poda-
niu™. De lege ferenda nalezaloby postulowa¢, uregulowanie tego typu przypad-
kéw, majac rowniez na uwadze fakt, iz moga one by¢ wykorzystane po przewlekania
postepowania. Ma to istotne znaczenie dla szybkich dziatan sanujacych gospodar-
ke finansowa samorzadu terytorialnego.

Wykonywanie budzetéw oraz WPF przez caly rok budzetowy znajduje si¢ pod
nadzorem regionalnych izb obrachunkowych. Jest to tzw. ,,miekki nadzér” polega-
jacy na analizowaniu sprawozdan Rb-Z samorzadu, wskazujacych m.in. na plyn-
nos$¢ finansowa, pozwalajaca w terminowy sposob regulowac zobowiazania. Stad
tez informacje ujawnione w sprawozdaniu o wystepowaniu zobowiazan wyma-
galnych, czy tez wykorzystywanie 13 raty subwencji oswiatowej do konca grudnia
danego roku budzetowego, moga by¢ pierwszym sygnalem kfopotéw w prowadze-
niu w prawidtowy sposéb finanséw j.s.t. Stusznie w doktrynie zawraca si¢ uwage,
ze stwierdzenie wystepowania przestanek skutkujacych wprowadzeniem progra-
mu naprawczego, na etapie opiniowania projektu budzetu lub projektu uchwaty
w sprawie WPF moze by¢ przedwczesne*. Przygotowujac projekty powyzszych
uchwat stuzby finansowe formalnie dysponujg informacjami dotyczacymi wyniku
budzetu za trzy kwartaly roku budzetowego. Po zakonczeniu roku budzetowego
moze si¢ jednak okaza¢, ze dane za czwarty kwartal pozwalajg na uchwalenie bu-
dzetu i WPF z zachowaniem regul z art. 242-244 u.f.p. Co do zasady ,,niewiedza
ta” moze mie¢ miejsce w duzych jednostkach samorzadu o bardzo rozbudowane;j
strukturze wewnatrzorganizacyjnej.

Druga przestanka wprowadzenia programu naprawczego — zagrozenie wykony-
wania zadan publicznych ma charakter subiektywny, szczegdlnie w sytuacji, kiedy
w Polsce nie ma zobiektywizowanych standardéw wykonywania zadan publicz-
nych. Niemozliwos$¢ uchwalenia budzetu lub WPF zgodnie z zasadami wynikaja-
cymi z art. 242-244 u.f.p. nie musi zawsze prowadzi¢ do zagrozenia wykonywania

39 Tak: E. Iserzon, [w:] E. Iserzon, J. Starosciak, Kodeks postepowania administracyjnego. Ko-
mentarz, teksty, wzory i formularze, Warszawa 1970, s. 226 oraz B. Adamiak, [w:] B. Adamiak,
J. Borkowski, Polskie postepowanie administracyjne i sgdowo-administracyjne, Warszawa
1993, s. 185-186.

40 Wyrok opublikowany w ONSA 1993, nr 3, poz. 62.

41 Tak: P. Lenio, [w:] Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, red. Z. Ofiarski, Warszawa
2019, s. 1270.
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zadan publicznych. Zagrozenie to jak si¢ wydaje musi by¢ réwnoznaczne z nie-
mozliwoscig wykonywania zadan publicznych.

9. Tylko w przypadku kiedy kolegium RIO wzywa j.s.t. do opracowania pro-
gramu naprawczego, organy j.s.t. s na podstawie art. 240a ust. 1 u.f.p. zwigzane
45-dniowym terminem na opracowanie i przedlozenie programu postepowania
naprawczego. Program uchwalany jest przez organ stanowigcy j.s.t. na okres nie-
przekraczajacy trzech lat budzetowych. Oznacza to, ze ustawodawca zaklada, ze
w takim terminie nastgpi usuniecie zagrozenia realizacji zadan publicznych przez
j.s.t. oraz zachowania relacji okreslonych w art. 242-244 u.f.p. Niewatpliwie jest
to okres stosunkowo krotki, ktéry moze nie dawa¢ gwarancji osiaggniecia powyz-
szych zalozen. W kwestii terminu realizacji programu naprawczego ustawodawca
znéw zbyt gleboko ingeruje w samodzielnos¢ samorzadu. Wystarczyto w ustawie
o finansach publicznych zapisaé, ze program naprawczy nie moze by¢ realizowa-
ny przez okres krétszy niz np. dwa lata, aby nie bylo potrzeby ingerencji organu
nadzoru w sytuacji, kiedy prawidlowo przygotowany program naprawczy sanacje
finanséw samorzadu rozklada np. na pig¢ lat. W takim przypadku nie pozostaje
nic innego, jak stwierdzi¢ niewazno$¢ tak opracowanego programu. Tym samym
brak logiki ustawodawcy prowadzi do nielogicznych rozstrzygnie¢ nadzorczych,
cho¢ zgodnych z obowigzujacym prawem. W takiej sytuacji, kiedy sanacja finan-
sOw jest niemozliwa w ciggu trzech lat nalezy, po zakonczeniu pierwszego progra-
mu naprawczego, uchwali¢ program nastepny na kolejny okres nieprzekraczajacy
trzech lat*.

Na zagadnienie realno$ci termindw, obowiazujacych w przypadku przygotowa-
nia programu naprawczego, musimy spojrze¢ jeszcze z perspektywy termindw, ja-
kie przyjmuje ustawodawca w calej procedurze uchwalania budzetu w jednostkach
samorzadu terytorialnego. Gdy zalozymy, ze wezwanie do opracowania programu
nastepuje dopiero po 15 listopada (termin dla j.s.t. do zlozenia projektéw budze-
tow do organu nadzoru - RIO), to moze si¢ okaza¢, ze zaréwno j.s.t., jak i organ
nadzoru nie beda w stanie w terminie uchwali¢ lub ustali¢ budzetu. Nalezy mie¢
swiadomos¢, ze dla ustalenia budzetu 40-milionowego potrzeba mniej czasu, niz
dla ustalenia budzetu o wartoséci 4 mld. Niewatpliwie nie powinno dochodzi¢ do
takiej sytuacji, w ktorej organ nadzoru wydaje pozytywna opini¢ o programie na-
prawczym, a nastepnie, z powodu przekroczenia terminu 31 stycznia, w ktéorym
najpdzniej moze by¢ przyjeta uchwala budzetowa, dokonuje ustalenia zastepcze-
go budzetu. Byloby to sprzeczne z zasada samodzielnosci samorzadu terytorial-
nego. Nie ma watpliwosci, ze regulacja prawna w tym zakresie zawiera pewne
luki. Dlatego niewatpliwie trafne stanowisko w tej materii prezentuje doktryna®,

42 J. Radzieja, Program postepowania naprawczego - zatozenia ustawodawcze i praktyczne
aspekty funkcjonowania, ,,Finanse Komunalne” 2016, nr 7-8, s. 18-19.
43 Tak: P. Lenio, [w:] Ustawa...,s. 1274.
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wskazujac, ze w przypadku przedlozenia RIO programu postepowania napraw-
czego organ stanowigcy w zakresie podjecia uchwaly budzetowej nie jest zwigzany
terminem wynikajacym z art. 239 u.f.p. wskazujacym, ze j.s.t. uchwale budzetowg
»podejmuje przed rozpoczeciem roku budzetowego, a w szczegélnie uzasadnio-
nych przypadkach - nie p6zniej niz do dnia 31 stycznia roku budzetowego”. Do
czasu uchwalenia lub ustalenia budzetu wydatki dokonywane sg na podstawie pro-
jektu uchwaty budzetowej. Terminy z art. 239 obowiazuja bezwzglednie w przy-
padku negatywnego zaopiniowania programu naprawczego. W takim przypadku,
jak réwniez w sytuacji, kiedy program naprawczy w ogdle nie zostanie opracowany
mimo wniosku RIO, budzet ustala regionalna izba obrachunkowa. Budzet moze
by¢ ustalony bez zachowania relacji z art. 242-244 u.f.p. Art. 240a ust. 9 wskazuje
ponadto, ze w przypadku budzetu ustalonego przez RIO mozliwe jest dokonanie
przez organ stanowiacy zmiany w budzecie ustalonym na podstawie 240a ust. 8.
Zmiana ta nie moze jednak zwigksza¢ stopnia niezachowania relacji wynikajacej
z ustalonego budzetu.

10. Program postepowania naprawczego uchwalony przez organ stanowigcy
powinien w szczegdlnosci zawierac takie elementy jak:

- analize stanu finanséw jednostki, w tym okreslenie przyczyn zagrozenia re-

alizacji zadan publicznych;

- plan przedsiewzie¢ naprawczych wraz z harmonogramem ich wprowadze-
nia, zmierzajacych do usunigcia zagrozenia realizacji zadan publicznych oraz
zachowania relacji okreslonej w art. 242-244 u.f.p.;

- przewidywane efekty finansowe poszczegdlnych przedsiewzie¢ naprawczych
wraz z okresleniem sposobu ich obliczania.

Konstrukeja art. 240 ust. 3 u.f.p. wskazuje, ze katalog elementéw programu napraw-
czego ma charakter otwarty i obok elementéw obligatoryjnych wymienionych przez
ustawodawce moze zawieral jeszcze inne dane. Ustawodawca uregulowal takze
zakaz podejmowania pewnych dzialan o charakterze finansowo-organizacyjnym
w czasie trwania programu naprawczego. Do nich mozna zaliczy¢:

- zakaz podejmowania nowych inwestycji finansowanych kredytem, pozyczka

lub emisjg papieréw wartosciowych;

- zakaz udzielania pomocy finansowej innym jednostkom, udzielania pore-
czen, gwarancji i pozyczek;

- ponoszenia wydatkéw na promocje, a takze wydatkowania srodkéw z fundu-
szu soleckiego — chyba ze jest to konieczne do zakonczenia realizacji zadania
rozpoczetego przed dniem przyjecia programu postepowania naprawczego.

W $wietle art. 240a ust. 5 u.f.p. jednostka musi takze ograniczy¢ realizacje innych
zadan. niz zadania obligatoryjne, finansowanych ze srodkéw wiasnych. Poczawszy
od miesigca nastepujacego po miesigcu w ktérym przyjeto program postepowania
naprawczego do dnia zakonczenia tego postepowania wysoko$¢ ustalonych przez
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organ stanowiacy diet dla radnych i wydatkéw na wynagrodzenie dla zarzadu nie
moze przekroczy¢ odpowiednich kwot wydatkéw z tego tytutu z roku poprzedza-
jacego rok, w ktorym zostata podjeta uchwata w sprawie programu postepowania
naprawczego.

Jednostka samorzadu terytorialnego realizujgca program naprawczy ma przede
wszystkim klopoty ze splata zobowigzan wymagalnych. Wobec niemozliwosci za-
ciggania kredytéw, pozyczek a takze emisji papieréw wartosciowych, j.s.t. musi
poszukiwaé rozwigzan, ktére zapewnig jej Srodki na realizacje zobowiazan. Jedng
z takich mozliwosci jest zaciggnigcie na podstawie art. 224 u.f.p. pozyczki z budzetu
panstwa. Do takiej tezy niewatpliwie nalezy dojs¢ stosujac wyktadnie celowoscio-
wa przy poréwnaniu dyspozycji art. 240a (zakazujacego w trakcie postepowania
naprawczego zaciggania nowych zobowiazan) i art. 224 stanowigcego o mozliwo-
$ci ubiegania si¢ o pozyczke z budzetu panstwa przez jednostke realizujaca po-
stepowanie naprawcze lub przystepujaca do jego realizacji. Pozyczka z budzetu
panstwa udzielana jest na zasadach preferencyjnych, co ma istotne znaczenie dla
powodzenia realizacji programu naprawczego i dzialan sanujacych gospodarke fi-
Nansowa.

Niewatpliwie odwolywanie sie do regut celowosciowych wykladni w sytuacji
gdy wykiadnia jezykowa moze prowadzi¢ na manowce lub wydaje si¢ nielogiczna,
wskazuje, ze ustawodawca, wprowadzajac na raty postanowienia ustawy o przygo-
towaniu postgpowania naprawczego w gospodarce finansowej j.s.t., nie do konca
przemyslal funkcjonowanie mechanizméw naprawczych. Mozna mie¢ réwniez
watpliwosci, czy brat pod uwage pozycje prawno-ustrojowa samorzadu terytorial-
nego okreslona dla niego w Konstytucji RP.

Oczywiscie sam fakt ubiegania si¢ o pozyczke z budzetu panstwa nie moze by¢
traktowany jako postepowanie naprawcze. W tym ostatnim chodzi przede wszyst-
kim o dzialania, jakie podejmie j.s.t. celem restrukturyzacji swojego zadluzenia*.
Nalezy wigc wprowadzi¢ takie dzialania, ktérych realizacja przyczyni sie do ogra-
niczenia wydatkéw biezacych i poprawy ptynnosci finansowej j.s.t. Dopiero przed-
stawienie wptywu zaplanowanych lub tez juz wczesniej realizowanych dziatan na
budzet, WPF i jednocze$nie stwierdzenie braku dalszej mozliwosci realizacji dzia-
tan, moze wplyna¢ na uzyskanie wsparcia ze strony panstwa.

44 Uchwata Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej w Szczecinie z dnia 16.03.2016 r.
nr V.62.K.2016 w przedmiocie stwierdzenia niewaznosci uchwaty nr Xl1/65/16 Rady Gminy
Ostrowice z dnia 12.02.2016 r. w sprawie przyjecia programu postepowania naprawczego.
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