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Streszczenie. Celem artykutu jest przeprowadzenie oceny przyczyn i skutkéw zadtuzania si¢
jednostek samorzadu terytorialnego w parabankach oraz mozliwosci przeciwdziatania takiemu
zadluzeniu. W opracowaniu wykorzystano metodg analizy opisowej. W artykule zidentyfikowano
wystepujace w praktyce przyczyny i skutki zadtuzania si¢ jednostek samorzadu terytorialnego
w parabankach, jak rowniez kompetencje regionalnych izb obrachunkowych, NIK, premiera, wo-
jewodow, Sejmu w zakresie przeciwdziatania takiemu zadtuzeniu. Zalecono: zaostrzenie regulacji
prawnych w zakresie wyboru pozyczkodawcy/kredytodawcy przez jednostke samorzadu teryto-
rialnego; zwigkszenie kompetencji organdéw nadzoru i kontroli w celu zapobiegania i ograniczania
jednostce samorzadu terytorialnego podejmowania dziatan skutkujacych wejsciem w spirale zadtu-
zenia; wprowadzenie regulacji prawnych umozliwiajacych postawienie niewydolnej pod wzglgdem
finansowym jednostki samorzadu terytorialnego w stan upadtosci. Wskazano przede wszystkim
niedoskonatos$ci obowiazujacych regulacji prawnych, stwarzajace wladzom samorzadowym moz-
liwo$ci nadmiernego i nieodpowiedzialnego zadtuzania si¢ i ograniczajace kompetencje organow
nadzoru i kontroli przeciwdziatania takiemu zadtuzeniu.

Wprowadzenie

Prawo jedynie wymusza na jednostkach samorzadu terytorialnego (JST) spelnienie
ustawowych limitow zaciagania dtugu. Jednostki te powinny jednak ksztaltowaé¢ poziom
dtugu i wyptat na jego obstuge, tak aby nie wpas¢ w putapke zadtuzenia, tracac tym
samym ptynno$¢ finansowa i zdolno$¢ do realizacji zadan. Nalezy szczeg6lnie zwrocié
uwage na rol¢ i jako$¢ wieloletniego planowania finansowego JST, ktore powinno by¢
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potaczone nie tylko z opracowaniem prognozy dtugu, ale przede wszystkim ze sfor-
mutowaniem polityki dtugu JST (Jastrzebska, 2005) oraz strategii zarzadzania dtugiem
(Jastrzebska, 2009). Chodzi o okreslenie: przyczyn zaciggania dtugu, maksymalnego
poziomu dtugu i okresu sptaty dtugu, instrumentow zaciagania dtugu, kryteriow ich wy-
boru, jak rowniez wyboru kredytodawcow/pozyczkodawcow, a takze zasad ograniczania
ryzyka finansowego zwigzanego z korzystaniem z tych instrumentow.

Jednostki samorzadu terytorialnego moga uzyskac¢ kredyt na zasadach rynko-
wych w bankach oraz w instytucjach kredytowych, a pozyczki u 0séb prawnych, 0sob
fizycznych i jednostek organizacyjnych nieposiadajacych osobowosci prawnej, czyli
w parabankach, ktore sa podmiotami prowadzacymi dzialalno$¢ charakterystyczng dla
bankow na podstawie innych przepisow niz ustawa z dnia 29.08.1997 r. Prawo bankowe
(Ustawa, 1997), ale niepodlegajaca specyficznym dla bankéw regulacjom prawnym,
nadzorowi finansowemu oraz systemowi gwarantowania depozytow (www.nbpportal.pl).
W ustawie z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Ustawa, 2009) nie ma
regulacji wskazujacych, z jakimi podmiotami JST samodzielne publiczne zaktady opieki
zdrowotnej i samorzadowe osoby prawne mogg zawiera¢ umowy pozyczek i kredytow.
Do tego obowigzujacy od 2014 r. sposdb obliczania tzw. indywidualnego wskaznika
zadtuzenia (IWZ), zgodnie z art. 243 ustawy o finansach publicznych, wymusza na
zarzadzajacych JST odkladanie sptaty zobowigzan w dluzszym okresie — w tym celu
stosowane sg dtugoterminowe kredyty, drozsze od kredytow krotkoterminowych, oraz
wieloletnie karencje w sptacie rat kapitalowych (Golan, 2016, s. 37-38) — i zachgca JST
bedace w trudnej sytuacji finansowej do zaciggania pozyczek w parabankach, czy tez
do przenoszenia dtugu do spétek komunalnych lub korzystania z tzw. niestandardowych
instrumentow zaciggania dtugu (Niestandardowe instrumenty..., 2016, s. 60—62). Odejscie
od limitowania kwoty dtugu i uzaleznienie mozliwosci uchwalenia budzetu od zachowa-
nia IWZ skutkuje przenoszeniem istotnych kwot obcigzen na kolejne lata, co zwigksza
koszty obstugi dtugu w latach nastepnych i niekorzystnie wptywa na poziom nadwyzki
operacyjnej (koszty obstugi dtugu sg zaliczane wydatkow biezacych). Do tego JST, ktore
dysponuja wolnymi §rodkami, zaciagaja na zadania inwestycyjne nowe kredyty/pozyczki,
ktore sa nieco wyzsze niz warto$¢ inwestycji. Takie dziatanie wynika z: naktadania na JST
wcigz nowych zadan, za ktérymi nie idg odpowiednie srodki finansowe, a istniejgce limity
zadtuzenia ograniczajg pozyskiwanie srodkéw na przedsiewzigcia inwestycyjne, czesto
wspotinansowane srodkami europejskimi; obowigzku rownowazenia czg¢$ci operacyjnej
budzetu na etapie planowania i wykonania budzetu (ustawodawca pozwolit wytaczy¢ po
stronie dochodow biezacych nadwyzke budzetu oraz wolne $rodki rozumiane jako nad-
wyzka srodkow pienigznych na rachunku biezacym budzetu JST, wynikajaca z rozliczen
wyemitowanych papieréw warto§ciowych oraz kredytow i pozyczek z lat poprzednich).
Jednak obowiazujace regulacje prawne nie naktadajg na JST obowigzku angazowania
wolnych srodkéw w wykonanie budzetu kolejnych lat czy sptat istniejacego dtugu.
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1. Przyczyny i skutki zadtuzania sie JST w parabankach

Przyczyny powstawania dhugu JST wynikaja przede wszystkim z przyczyn po-
wstawania deficytu budzetu JST. W celu okreslenia optymalnej wielko$ci zaspokojenia
potrzeb spolecznosci samorzadowych przy réwnoczesnym zachowaniu bezpieczenstwa
finansowego JST powinna korzysta¢ z wieloletniego planowania finansowego powiaza-
nego z planowaniem rzeczowym oraz bada¢ efektywnos$¢ stosowanych instrumentow
zaciggania dtugu. A zatem JST powinna dazy¢ do zréwnowazonego rozwoju poprzez
utrzymanie optymalnego poziomu zadluzenia, ktére bedzie mozliwe do splaty, zanim
pojawi si¢ koniecznos$¢ odtworzenia majatku trwatego, pozwalajacego na jego utrzymanie
we wszystkich latach, na ktore jest sporzadzana wieloletnia prognoza finansowa — WPF).
Wazne jest tez utrzymanie odpowiedniego poziomu ptynno$ci finansowej, gwarantujacego
zachowanie zdolnosci kredytowej JST, bez grozby wpadnigcia w putapke zadtuzenia. Tak
okreslone zadtuzenie pozwala na oszacowanie przez JST skali mozliwych do realizacji
inwestycji i nie doprowadza do przeinwestowania (Nawrocki, 2016, s. 27).

W przypadku nadmiernego zadtuzenia dochodzi do utraty zdolnosci kredytowe;j
i wiarygodnosci JST, co ma wplyw na koszt finansowania i na biezace obcigzenie budzetu
JST. Obstuga zadtuzenia w takiej sytuacji wymaga przede wszystkim redukowania wy-
datkow, albo podjecia dziatan w kierunku zwigkszenia dochodoéw (wzrost stawek podat-
kéw i optat lokalnych w zakresie lokalnego wtadztwa podatkowego) lub renegocjowania,
a konkretnie wydluzania, termindéw ptatnosci, refinansowania dtugu i zmiany jego struk-
tury. Redukcj¢ wydatkow mozna stosunkowo tatwo zrealizowa¢ w przypadku wydatkow
majatkowych na inwestycje, ktorych JST jeszcze nie rozpoczeta, lub wydatkdéw biezacych
fakultatywnych (np. organizowanie imprez kulturalnych, wsparcie organizacji pozytku
publicznego). Gorsza jest sytuacja JST, ktora musi zrownowazy¢ budzet przychodami ze
wzgledu na wydatki majatkowe zwiazane z rozpoczegtymi i realizowanymi inwestycjami.
W takiej sytuacji rezygnacja z wydatkéw majatkowych nie zawsze jest celowa i mozliwa,
w szczegolnosci jezeli jest to koncowy etap realizacji inwestycji, a odlozenie zakonczenia
realizacji inwestycji zwykle powoduje wzrost wydatkow inwestycyjnych. Jeszcze trud-
niejsza jest sytuacja JST, ktora potrzebuje pozyskaé przychody po to, aby zrealizowaé
rozchody, tzn. sptaci¢ w danym roku wszystkie wymagalne raty kredytow, pozyczek,
wykupié transze wyemitowanych obligacji wraz z odsetkami. Niepozyskanie przychodéw
na rozchody moze w skrajnych przypadkach doprowadzi¢ do egzekucji naleznosci przez
dotychczasowych wierzycieli, a przez to do trudno$ci lub nawet ograniczenia realizacji
zadan JST. Zdarza si¢ réwniez, ze JST za pomoca zaciagni¢tych kredytow/pozyczek
przeprowadza restrukturyzacje zadtuzenia, tzn. sptaca przeterminowane zobowiazania,
a laczne koszty ich zaciagnigcia zazwyczaj sg wyzsze niz odsetki za przeterminowane
zobowiazania; moze si¢ jednak zdarzy¢, ze koszty te beda nizsze od odsetek od wyma-
galnego zadtuzenia (Babczuk, Zioto, 2014, s. 16).

Banki s3 najwickszymi wierzycielami JST i chetnie udzielaja im kredytow
oraz organizujg emisje obligacji komunalnych wraz z udzielaniem gwarancji objecia
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wyemitowanych obligacji. Nie sg one jednak zainteresowane udzielaniem dalszego fi-
nansowania, gdy JST ma trudnosci ze sptatg istniejacego zadtuzenia, zbliza si¢ do li-
mitu zadtuzenia okreslonego przez IWZ, stara si¢ o nowy kredyt na restrukturyzacje
zadtuzenia (najczgSciej kredyt na dlugi termin splaty) po to, aby sptaci¢ zadtuzenie
krotkoterminowe lub na finansowanie programu naprawczego. Banki nie sg rowniez
zainteresowane udzieleniem kredytu JST, ktora nie wywigzuje si¢ ze zobowigzan wobec
wykonawcow i dostawcow wybranych na zasadach zamowien publicznych, ktorzy pra-
widlowo wykonali prace lub dostawy, a nie otrzymali wynagrodzenia, mimo ze wydatki
te powinny by¢ realnie zaplanowane w budzecie. Jednostka samorzadu terytorialnego,
ktora ma trudnosci finansowe, przestaje by¢ wiarygodnym dtuznikiem dla bankow, nawet
w przypadku uzyskania przez nig pozytywnej opinii regionalnej izby obrachunkowej
(RIO) o0 mozliwosci sptaty planowanego zadtuzenia (banki stosujg wlasne metody oceny
zdolnosci kredytowej, ktorych zasady oparte sg na kryteriach ekonomicznych, nie praw-
nych). Ponadto finansowanie niewiarygodnych dtuznikow wigze si¢ w bankach zwykle
z koniecznos$cig utworzenia rezerwy na czg¢s$é ekspozycji kredytowej, co powoduje, ze
maleje rentownos¢ transakceji kredytowej dla banku, mimo mozliwosci udzielenia kredytu
Z WyZSz3 marza i prowizja.

Parabanki i niektore banki wykorzystuja mozliwos¢ udzielenia przez JST zamo-
wienia z wolnej rgki lub poprzez negocjacje bez ogloszenia w celu zaciagnigcia pozyczki
po wyzszych kosztach niz dla JST w dobrej sytuacji finansowej. Niektore JST zaciagaja
wigc pozyczki w parabankach z wyzsza marza i prowizjg niz $rednia dla wszystkich
JST, jak réwniez dla podmiotow komercyjnych bedacych w dobrej sytuacji finansowe;j.
Marza jest sktadowa rocznego oprocentowania kredytu, na ktore sktada si¢ stata marza
banku oraz zmienna sktadowa oparta na wskazniku WIBOR — przy kredytach ztotowych
albo EURIBOR czy LIBOR — przy kredytach w walutach obcych; prowizja to jednora-
zowa opflata, ktora pobiera bank przy udzielaniu kredytu; ustalana jest w procentach od
wartosci kredytu. Parabanki muszg stosowac si¢ do obowigzujacych regulacji prawnych,
w szczegolnosci w zakresie oprocentowania, ktore nie moze przekroczyc¢ czterokrotnosci
stopy lombardowej NBP, ale moga pobiera¢ dodatkowe optaty, oferowaé ubezpieczenia
i zadaé zabezpieczen splaty, co wptywa na zwickszenie kosztéw obstugi dtugu.

Podmioty, ktore chca finansowaé JST znajdujace si¢ w gorszej sytuacji finansowe;j
niz wigkszo$¢ JST, oczekuja, ze za wicksze ryzyko ich finansowania otrzymaja wigksze
wynagrodzenie. Powstaje jednak pytanie, czy JST powinny korzystaé z tych ofert i za-
wiera¢ umowe kredytu/pozyczki o wysokich kosztach. Wydatki publiczne, do ktorych
zaliczane sg oplaty, prowizje i odsetki od pozyczonego kapitatu, powinny by¢ ponoszone
w sposob oszczedny i celowy z zachowaniem zasady uzyskania jak najlepszych efektow
z danych naktadow oraz optymalnego doboru metod i §rodkow stuzacych osiagnigciu
zatozonych celow (Ustawa, 2009, art. 43 ust. 3, pkt 1). Jezeli JST zacigga pozyczke lub
kredyt o wysokich kosztach w celu dokonczenia realizacji inwestycji, czy tez w celu
sptaty wierzyciela, ktory grozi egzekucja, mozna przyjac, ze jest to dziatanie dopusz-
czalne, jezeli w dalszej perspektywie sytuacja finansowa JST ulegnie trwalej poprawie,
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a nie dalszemu pogorszeniu. Jednak JST nie powinna wykorzystywaé umow pozyczek/
kredytéw o wysokich kosztach do doraznego rozwiazania problemu pogarszajacej si¢
sytuacji finansowej, gdyz sprowadza si¢ to do odtozenia w czasie definitywnego roz-
wigzania problemu ztej kondycji finansowej. Kredyty/pozyczki o wysokich kosztach nie
moga stuzy¢ tylko pozornej restrukturyzacji zadtuzenia bez przeprowadzenia dziatan
majacych na celu dgzenie do obnizenia lacznych wydatkéw powiekszonych o rozchody,
ktore bytyby réwne dochodom bez koniecznosci pozyskiwania nowych przychodow ze
zwrotnych zrodet finansowania. Istota restrukturyzacji zadtuzenia jest modernizacja
w sposobie obstugi istniejacego juz zadtuzenia, tj. dostosowanie struktury i rat splaty
zadtuzenia do realnych mozliwos$ci finansowych dtuznika, polegajaca na zmianie: okresu
sptaty, formy zadtuzenia, wysokosci oprocentowania, wierzycieli (Jurewicz, 2013, s. 80).

Restrukturyzacja zadtuzenia niepotagczona z dbatoscig o wzrost generowanej przez
JST nadwyzki operacyjnej niesie ze sobg ryzyko wpadnigcia w ,,spiralg zadtuzenia”,
co oznacza konieczno$¢ zaciggania nowych zobowigzan, by splaci¢ te juz istniejace.
Rolowanie zadtuzenia nie moze zatem by¢ celem samym w sobie, gdyz wzrost kosztow
obstugi zadluzenia jest nieracjonalny, zwlaszcza gdy JST bedzie chciata rozwigzaé
problem obstugi zadtuzenia za pomocg nisko oprocentowanej i bezprowizyjnej pozyczki
zaciagnigtej z budzetu panstwa na realizacj¢ programu naprawczego. W ten sposob cigzar
rozwigzania trudnosci finansowych poniosa nie tylko mieszkancy JST, lecz takze Skarb
Panstwa. Zawieranie umoéw pozyczek/kredytow o wysokich kosztach powinno by¢ wyjat-
kiem i nie moze prowadzi¢ do pogorszenia si¢ sytuacji finansowej JST. W praktyce jednak
niektére JST probuja w ten sposdb przeprowadzié nieudang restrukturyzacje zadtuzenia
lub doraznie poprawi¢ swoja ptynnos¢ finansowa. Jednak w dtugim okresie ich sytuacja
finansowa pogarsza si¢, migdzy innymi w wyniku wzrostu kosztow obstugi zadtuzenia.
Podmioty, ktore decyduja si¢ udzieli¢ JST, samodzielnym publicznym zaktadom opieki
zdrowotnej, samorzagdowym osobom prawnym pozyczek i kredytéw o wysokich kosztach,
wykorzystuja ich trudng sytuacje¢ finansowa i nie sg zainteresowane realng restruktu-
ryzacjg ich zadtluzenia, lecz dalszym pogorszeniem si¢ ich sytuacji finansowej, po to,
aby w przysztosci oferowaé im pozyczki, czy udziela¢ kredytéw na jeszcze gorszych
warunkach finansowych. Podmioty te sg swiadome, ze w dtuzszej perspektywie, gdy
trudnosci finansowe beda si¢ nawarstwiaé, JST uzyska wsparcie z budzetu panstwa w po-
staci nisko oprocentowanej pozyczki lub dotacji z przeznaczeniem na sptatg zobowigzan
wobec wierzycieli. Wskazana wyzej sytuacja wynika z nieodpowiedzialnego zarzadzania
finansami JST, ale réwniez ze zbyt liberalnego traktowania tego problemu przez organy
nadzoru i kontroli (Gonet, 2014, s. 233-240).
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2. Nadzdrikontrola nad JST w zakresie nadmiernego zadtuzenia JST
- kompetencje RIO, NIK, Sejmu, premiera, wojewody

Do kompetencji RIO w zakresie przeciwdziatania nadmiernemu zadtuzaniu si¢
JST, zgodnie z ustawg o regionalnych izbach obrachunkowych (Ustawa, 1992), naleza
(Miklinski, 2016, s. 210-213):

1) kompetencje nadzorcze (art. 1 i 11 ustawy o RIO) w zakresie uchwat budzetowych

i uchwat przedmiotowo zwigzanych z zacigganiem zobowigzan wpltywajacych
na wysoko$¢ dtugu publicznego; kryterium legalnosci daje podstawy do reakc;ji
przy zagrozeniu przekroczenia ustawowych limitow zadtuzenia (wskazanie nie-
prawidtowosci uchwat budzetowych, czy tez stwierdzenie niewaznos$ci uchwat
lub zarzadzen);

2) kompetencje kontrolne (Ustawa, 1992, art. 5) — dokonuja czynnosci kontrol-
nych gospodarki finansowej JST wedtug kryterium zgodnosci z prawem oraz
zgodnosci dokumentacji ze stanem faktycznym, majac dostep do dokumentow
zrodtowych zwigzanych z gospodarka finansowa (raport o stanie gospodarki,
wezwanie do sporzadzenia programu postepowania naprawczego);

3) dziatalno$¢ opiniodawcza (Ustawa, 1992, art. 13) — opinie o: mozliwos$ci sptaty
kredytu, pozyczki lub wykupu papierow wartosciowych, projektach uchwat
budzetowych, WPF.

Regionalna izba obrachunkowa na podstawie przyjetej przez JST uchwaty o WPF
oraz uchwaly budzetowej przedstawia opini¢ w sprawie prawidtowosci planowane;j
kwoty dtugu wynikajacej z planowanych i zaciagnigtych zobowigzan. W przypadku
negatywnej opinii JST dokonuje takich zmian uchwat, aby zostata zachowana relacja
okreslona w IWZ. Regionalne izby obrachunkowe analizuja zachowanie limitu wyptat
na obstuge zadtuzenia (IWZ) na podstawie materiatow przedstawionych przez JST,
ktorych rzetelnos¢ moze by¢ zweryfikowana dopiero w toku kontroli. Nie wypracowaty
one jednak wspolnej metodyki oceny prognozy kwoty dtugu zawartej w WPF. Skuteczne
wykonywanie zadan RIO utrudnia tez podatnos¢ IWZ na manipulacje. Do tego ogranicze-
nie dziatan nadzorczych, kontrolnych i opiniodawczych do kryterium legalnosci utrudnia
RIO reagowanie na dziatania niekorzystne z punktu widzenia sytuacji finansowej JST,
ktore nie naruszaja prawa (np. zacigganie zobowigzan w parabankach, zawieranie umow
sprzedazy zwrotnej). Oceniajac zdolnos¢ JST do obstugi dtugu, RIO nie majg kompe-
tencji do stosowania metod oceny (wskaznikéw) wykorzystywanych przez podmioty
komercyjne (banki i agencje ratingowe). Do tego bardzo duza liczba badanych przez
nie projektow uchwal, uchwat i zarzadzen wptywa na jako$¢ sprawowanego nadzoru.
Raporty o stanie gospodarki finansowej JST nie zawsze sa skutecznym narzedziem od-
dziatywania na ograniczanie zadtuzenia JST, przy czym poza nielicznymi przypadkami,
RIO sporzadzaja je na wniosek JST ubiegajacych si¢ o pozyczke z budzetu panstwa
i najczesciej sa powieleniem znanych juz organom JST wystapien pokontrolnych, opinii
i rozstrzygni¢¢ nadzorczych. Do tego uzyskanie pozyczek z budzetu panstwa pozwala
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JST na niezachowanie IWZ, a tym samym ogranicza mozliwosci oddziatywania RIO
(Kiedy NIK przeprowadza..., 2014, s. 7-9).

Regionalne izby obrachunkowe opiniuja zaciagane przez JST zobowiazania, ale nie
dotyczy to zobowigzan kréotkoterminowych, ktore sa zaciggane i maja zosta¢ splacone
w trakcie roku budzetowego. Jednoczes$nie zaden przepis ustawy nie naktada na JST
obowigzku informowania RIO o tym, gdzie zamierza zaciaggna¢ pozyczke; organ wy-
konawczy JST, upowazniony przez organ stanowiacy JST, sam decyduje, gdzie pozyska
pieniadze. W takiej sytuacji przetarg nie jest konieczny, a pozyczki pienig¢znej moze
udzieli¢ JST kazdy, zarowno osoba fizyczna, jak i osoba prawna. Organy JST, mimo
narastania zadluzenia, nie zawsze stosuja si¢ do wnioskow wynikajacych z raportow
o stanie gospodarki finansowej i wystapien pokontrolnych RIO, a rzeczywiste zadtuzenie
ukrywaja, np. w zobowigzaniach samorzadowych oséb prawnych. W wyniku przepro-
wadzonych kontroli gospodarki finansowej JST przez RIO ujawniane jest: finansowanie
deficytu z niedozwolonych przepisami zrodet; nierzetelne planowanie i sprawozdawczo$é¢
finansowa; brak monitorowania procesow wykonywania budzetu, szczegdlnie w sytuacji
planowania deficytu budzetu; dopuszczanie przez czgs¢ JST wystgpowania zobowigzan
wymagalnych; nierzetelne prezentowanie w sprawozdaniach finansowych, w tym budze-
towych, danych dotyczacych dtugu i jego sptaty; brak wystarczajacych procedur kontroli
zarzadczej w zakresie operacji zwigzanych z zacigganiem dtugu i jego sptata; brak nale-
zytego monitorowania sytuacji finansowej, w tym poziomu zadtuzenia, samodzielnych
publicznych zaktadow opieki zdrowotnej (Zadluzenie jednostek..., 2014, s. 7-13).

Najwyzsza [zba Kontroli nie zastepuje organdw sprawujacych nadzor nad dziatalno-
$cig JST (RIO), ale jako naczelny organ kontroli panstwowej ma mozliwo$¢ oceny dziatal-
nos$ci catego systemu administracji publicznej i gospodarowania §rodkami publicznymi.
Rokrocznie NIK przeprowadza kontrole dotyczace powigzan budzetu JST z budzetem
panstwa. Ponadto do najczesciej przeprowadzanych kontroli naleza: realizacja projektow
finansowanych z budzetu Unii Europejskiej, wykorzystanie dotacji celowych z budzetu
panstwa, przyznawanie i rozliczanie dotacji udzielanych jednostkom spoza sektora
finansow publicznych, gospodarowanie zasobem nieruchomosci JST, poziom i struktura
zadtuzenia JST, funkcjonowanie spotek komunalnych. Najwyzsza Izba Kontroli ocenia
dziatalno$¢ JST pod wzgledem trzech kryteriow: legalnosci, gospodarnosci i rzetelnosci.
Wystapienie pokontrolne NIK zawiera oceny kontrolowanej dziatalno$ci, wynikajace
z ustalen opisanych w protokole kontroli, a w razie stwierdzenia nieprawidtowosci —
takze uwagi 1 wnioski w sprawie ich usunigcia. W przypadku gdy kierownik jednostki
kontrolowanej nie zgadza si¢ z wynikami kontroli przedstawionymi w protokole (jak row-
niez z zawartymi w nim ocenami, uwagami i wnioskami), moze on, przed podpisaniem
protokotu kontroli, zglosi¢ umotywowane zastrzezenia co do ustalen zawartych w pro-
tokole. W wyniku postepowania odwotawczego mozliwa jest zmiana stanu faktycznego
opisanego w protokole kontroli, jak réwniez zmiana ocen, uwag i wnioskow zawartych
w wystapieniu pokontrolnym (Kiedy NIK przeprowadza..., 2014).
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Radni i komisja rewizyjna powinni sprawowac kontrolg nad wydatkami i zobowia-
zaniami JST, ale gdy organ wykonawczy JST systematycznie narusza dyscypling finansow
publicznych, a organ stanowigcy JST nie reaguje, nalezy si¢ temu przeciwstawic. W takiej
sytuacji, zgodnie z art. 171, ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej (Konstytucja,
1997), Sejm na wniosek Prezesa Rady Ministrow moze zawiesi¢ organ stanowiacy JST,
jesli narusza on konstytucj¢ lub ustawy. W przypadku przedtuzajacego si¢ i nierokuja-
cego nadziei na szybka poprawe braku skutecznosci w wykonywaniu zadan publicznych
przez organy JST Prezes Rady Ministrow, na wniosek ministra wlasciwego do spraw
administracji publicznej, moze zawiesi¢ organy JST i ustanowi¢ zarzad komisaryczny na
okres do 2 lat, nie dtuzej jednak niz do wyboru organu stanowigcego oraz wykonawczego
JST na kolejng kadencj¢. Zawieszenie organdéw JST (rady gminy i wojta, burmistrza lub
prezydenta miasta, rady powiatu i zarzadu powiatu, sejmiku wojewodztwa i zarzadu
wojewodztwa) moze nastapic¢ tylko z ustawowo okreslonych powodow (okreslonych
w ustawie o: samorzadzie gminnym, samorzadzie powiatowym, samorzadzie woje-
wodzkim). Przestanke zawieszenia organow JST stanowi nierokujacy nadziei na szybka
poprawe i przedtuzajacy si¢ brak skutecznosci w wykonywaniu zadan publicznych przez
organy JST. Kryterium braku nadziei na szybka poprawe skutecznos$ci dziatania obejmuje
kwesti¢ zdolnosci personalnej organdw JST do podjecia dziatan zmierzajacych do szyb-
kiej poprawy skutecznos$ci dziatania oraz ocen¢ krokow podjetych w tym zakresie przez
organy JST. Natomiast kryterium przedtuzajacego si¢ stanu braku skutecznosci w wy-
konywaniu przez JST zadan publicznych obejmuje zty jej stan finansowy. Ustawodawca
nie okresla, ile czasu musi trwaé sytuacja niewykonywania zadan publicznych i w jakim
czasie powinna nastapic jej poprawa. Charakter tego srodka nadzoru wskazuje, ze przy-
czyna nieprawidtowego dziatania organow JST lezy po stronie organu wykonawczego
i stanowigcego JST, gdyz jego zastosowanie powoduje zawieszenie zarowno jednego,
jak 1 drugiego. W gre wchodzi¢ moze zatem na przyktad brak porozumienia pomigdzy
organem stanowigcym i wykonawczym JST uniemozliwiajacy prawidtowe dziatanie
organ6ow JST i wykonywanie zadan JST. Komisarz rzadowy przejmuje wykonywanie
zadan i kompetencji organéw JST z dniem powotania. Skupia w jednym reku wszystkie
uprawnienia i obowiazki, jakie ustawodawca przyznaje organowi stanowigcemu i wyko-
nawczemu JST. Zadaniem komisarza jest podjecie krokow zmierzajacych do stabilizacji
finansow JST. Jezeli powtarzajacych si¢ naruszen konstytucji lub ustaw dopuszcza si¢
wojt (burmistrz, prezydent miasta), wowczas w pierwszej kolejnosci wojewoda wzywa
go do zaprzestania naruszen. Jezeli wezwanie to jest bezskuteczne (ustawodawca nie daje
jednak wskazoéwek, kiedy nalezy uznaé, ze wezwanie nie odniosto skutku), wowczas wo-
jewoda wnioskuje do Prezesa Rady Ministréw o odwotanie organu wykonawczego gminy.
W tym przypadku, réwniez na wniosek ministra wlasciwego do spraw administracji
publicznej, Prezes Rady Ministréw wyznacza osobg, ktora do czasu wyboru nowego wdjta
(burmistrza, prezydenta miasta) petni funkcj¢ tego organu. Zastosowanie §rodka nadzoru
W postaci rozwigzania zarzadu powiatu lub zarzadu wojewodztwa musi by¢ poprzedzone
wezwaniem przez wojewod¢ odpowiednio rady powiatu lub sejmiku wojewodztwa do
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zastosowania niezbednych §rodkéw, przy czym ustawodawca nie wyjasnia, czym sg te
niezbedne $rodki i czy wojewoda moze np. sugerowac lub zada¢ zastosowania konkret-
nych rozwiagzan (np. odwotania zarzadu lub zmian osobowych w jego sktadzie). Jezeli to
nie odniesie skutku, wowczas wojewoda kieruje, za posrednictwem ministra wlasciwego
do spraw administracji publicznej, wniosek do Prezesa Rady Ministrow o rozwigzanie
zarzadu powiatu, zarzadu wojewodztwa. W razie rozwigzania tego organu Prezes Rady
Ministrow (samodzielnie, bez wniosku innego organu) wyznacza osobg petnigca funkcje
zarzadu na okres do czasu wyboru nowego zarzadu. Zakres dzialania komisarza rza-
dowego oraz osoby petnigcej funkcje rozwigzanych organdéw jest taki sam jak zakres
dziatania organéw JST, a wigc np. wydawanie aktow prawnych, czyli takze aktow prawa
miejscowego. Nie jest ustalona jednak forma prawna tych czynnosci, co moze powodowac
pewne problemy, bowiem osoba dziatajaca zamiast organu stanowigcego JST nie moze
podejmowac uchwat, ktore sa wtasciwe dla ciat kolegialnych. Rozstrzygniecia organow
nadzoru w sprawie odwotania organu wykonawczego JST oraz zawieszenia organow
JST i ustanowienia zarzadu komisarycznego podlegaja zaskarzeniu do wojewodzkiego
sadu administracyjnego z powodu niezgodno$ci z prawem w terminie 30 dni od dnia ich
dorgczenia. W konsekwencji rozstrzygnigcia te stajg si¢ prawomocne dopiero z uptywem
terminu do wniesienia skargi lub z dniem prawomocnego orzeczenia sadu odrzucajacego
lub oddalajacego skarge. Natomiast uchwaly Sejmu rozwiazujace organy JST nie podlega-
ja zaskarzeniu, wiec obowigzuja od dnia ich wejscia w zycie, a z reguty od dnia podjecia
(Procedury ograniczajgce...).

3. Utrata ptynnosci finansowej, niewyptacalnosc i upadtosc¢ JST

Utrata ptynnosci finansowej i ryzyko niewyptacalnosci JST powoduja okreslone
nastgpstwa spoteczne, ekonomiczne i prawne dla JST, gdyz nie majg one zdolnosci
upadtosciowej, a nawet jesli takg zdolno$¢ maja (w zaleznosci od uregulowan prawnych
obowigzujacych w danym kraju, np. w USA, RPA, na Wegrzech), to jednak priorytetem
stajg si¢ dziatania dostosowawcze i naprawcze, a nie likwidacja JST. Celem wprowadzenia
zdolnosci upadtosciowej JST w niektorych krajach jest ograniczenie hazardu moralnego
tych podmiotéw wobec panstwa, ktore w efekcie ponosi skutki finansowe ich niewy-
ptacalnosci, oraz wobec partneréw finansowych (instytucji finansowych i pozostatych
wierzycieli). Przeciwdziatanie niewyptacalnosci JST wymaga przede wszystkim umiejet-
nego diagnozowania czynnikow tego zjawiska. Brak odpowiednich danych finansowych,
czy tez niska jako$¢ danych pochodzacych ze sprawozdawczo$ci, uniemozliwia wezesng
identyfikacje zaburzen finansowych, a w konsekwencji powoduje wzrost ryzyka niewy-
ptacalnosci. Istotny jest tez wptyw czynnikdéw makroekonomicznych, w tym sytuacji
fiskalnej w kraju i zasobow srodkéw publicznych przekazywanych ze szczebla centralnego
na szczebel samorzgdu terytorialnego, w zakresie pionowego wyréwnania finansowego.
W okresie dobrej koniunktury tez moze dochodzi¢ do problemow finansowych JST na
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skutek ich btednego zarzadzania, majacego swoje okreslone konsekwencje finansowe.
Bledne decyzje zarzadcze moga wynika¢ z czynnika ludzkiego — braku wiedzy i1 kom-
petencji zarzadzajacych, przyzwolenia radnych i skarbnika JST na ryzykowne decyzje
finansowe, zbyt wysokiej sktonnosci do ryzyka lub tez braku zarzadzania ryzykiem.
Wazna rolg¢ moze odgrywac takze czynnik polityczny (konflikty intereséw, lobbing).

W sytuacji, gdy JST jest w dtuzszym okresie niewyptacalna, za akceptowalne
rozwigzania, mogace przystuzy¢ si¢ sanacji jej gospodarki finansowej, uznaje si¢ trzy
alternatywne metody reagowania panstwa (Langer, 2014, s. 89-91):

— Dbezposrednie zaangazowanie panstwa w przywrocenie danej JST pewnego

stopnia stabilno$ci finansowej,

— posrednie zaangazowanie panstwa w przywrocenie danej JST pewnego stopnia

stabilnos$ci finansowej,

— brak zaangazowania panstwa w ustabilizowanie kondycji finansowej JST do-

tknigtej nieoczekiwang zapascia finansowa.

Bezposrednie zaangazowanie panstwa w przywrocenie JST pewnego stopnia
stabilno$ci finansowej polega na dostarczeniu niewyptacalnej JST takich srodkéw, aby
pozwolity one w oznaczonym czasie splaci¢ jej wymagalne zobowigzania (dotacja lub
pozyczka z budzetu panstwa, czy tez pula srodkéw ze specjalnie utworzonego na ten
cel funduszu samorzadowego). Posrednie zaangazowanie panstwa w przywrédcenie JST
pewnego stopnia stabilno$ci finansowej opiera si¢ na pozafinansowych dziataniach ze
strony wtadzy publicznej, sprowadzajacych si¢ do przedsigbrania takich srodkow zarad-
czych, ktore nie wymagaja od niej ponoszenia finansowych kosztow wychodzenia ze
stanu niewyplacalnosci. W istocie caly ekonomiczny cigzar zwigzany z wygenerowanym
dtugiem spoczywa na tej JST, ktora popadta w stan zadtuzenia, aczkolwick w $cisle
oznaczonych sprawach taka JST bedzie mogta liczy¢ na ingerencje ze strony panstwa
w celu przezwyciezania dotykajacych ja probleméow. Wyrdznia si¢ nastepujace srodki
zaradcze oferowane przez panstwo niewyplacalnej JST: powotanie lokalnego gremium
(np. rady stanowej) nadzorujacego sprawy finansowe JST dotkni¢tej kryzysem; utatwie-
nie dost¢pu do rynkow kapitatowych poprzez udzielanie porgczen i gwarancji danej
JST, ktéra chece uzyskaé¢ dostep do nowych kredytéw w celu splaty dotychczasowego
zadtuzenia. Brak zaangazowania panstwa w ustabilizowanie kondycji finansowej JST
dotknietej nicoczekiwang zapascia finansowa polega na niereagowaniu przez panstwo na
symptomy niewyptacalnosci JST. Srodkami zaradczymi sg tutaj: ustanowienie postepo-
wania upadtosciowego JST, samoopodatkowanie JST, likwidacja JST w celu konsolidacji.

Polskie ustawodawstwo nie przewiduje ogloszenia upadtosci JST, co znajduje
potwierdzenie w ustawie Prawo upadto$ciowe i naprawcze (Ustawa, 2003), gdzie wérdd
podmiotéw, co do ktdrych nie mozna ogtosi¢ upadtosci, ustawodawca wymienit JST. Moga
jednak wystapi¢ zdarzenia, ktére doprowadza do tego, ze JST zostanie pozbawiona swego
majatku, np. jezeli wierzyciele, dysponujac wyrokami, ztozg wnioski o to, zeby wszczaé
wobec niej postepowanie egzekucyjne, i wskazg nieruchomoscei i ruchomosci nalezace
do niej, czy tez jej rachunki bankowe, to czynnosci te beda musiaty zosta¢ wykonane.
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Oczywiscie JST z tego powodu nie przestanie istnie¢, bo w miejsce zajetych i sprzedanych
nieruchomosci bedzie musiata wynajac jakies inne, aby prowadzi¢ podstawowa dziatal-
nos$¢, w tym zatrudnia¢ pracownikow, poniewaz nawet w wypadku zajecia rachunkow
bankowych, jezeli zostang przedtozone listy ptac, bank zwolni §rodki na zaptacenie wy-
nagrodzen. Gorzej jest, niestety, z innymi nalezno$ciami, takimi jak podatki czy sktadki
na ubezpieczenia spoteczne. W tym wypadku ustawa Kodeks postgpowania cywilnego
(Ustawa, 1964) nie przewiduje zwolnien kwot bedagcych na rachunku bankowym na ten
cel. Jezeli JST popadnie w zadtuzenia jeszcze inne niz na rzecz tych wierzycieli, dojdzie
do zbiegu egzekucji i beda si¢ one toczy¢ na réznych frontach, co w konsekwencji moze
doprowadzi¢ do tego, ze JST nie bedzie mogta funkcjonowaé — wprawdzie nie upadnie, ale
bedzie zupetnie niewydolna finansowo. Nalezy przy tym doda¢, Zze zajeciu na rachunku
bankowym nie podlegaja kwoty, ktore zostaly przyznane przez Skarb Panstwa na cele
specjalne. Brak mozliwosci likwidacji JST zachgca zwlaszcza parabanki do udostepnia-
nia $Srodkéw finansowych JST bedacym w trudnej sytuacji finansowej za wysoka ceng,
gdyz obowiazujace regulacje prawne gwarantuja im, ze dtug JST zostanie wczesniej
czy pozniej sptacony ze srodkow publicznych. Upadto$¢ komunalna skonczytaby z taka
praktyka i stanowitaby naturalny rynkowy mechanizm ograniczajacy zadtuzenie JST,
gdyz w sytuacji, gdy JST nie jest w stanie regulowaé zobowigzan, wdrozone zostatyby
procedury restrukturyzacyjne, obejmujgce miedzy innymi znaczng redukcj¢ zadtuzenia
JST. A zatem instytucje finansowe mialyby §wiadomos¢, ze moga nie odzyskaé srodkow
pozyczonych JST, wigc kredytow udzielatyby ostrozniej (Czy gmina moze...).

Podsumowanie

Instytucje finansowe niebedace bankami w ostatnich latach poszerzajg swojg oferte
dla JST, ktére majg problemy ze spetnieniem limitu zadtuzenia, udzielajac im bardzo
drogiej ,,pomocy finansowej”, przez co wpedzaja je w putapke zadtuzenia, a w sytuacji
niewyptacalno$ci JST doprowadzajg do konieczno$ci wspomozenia jej nisko oprocentowa-
ng pozyczka od Ministra Finanséw i tym samym obstuga dtugu JST przechodzi cze¢$ciowo
na Skarb Panstwa. Jednak w sytuacji chronicznej niewyptacalno$ci JST, fiaska programu
naprawczego i braku zdolnosci upadtosciowej JST powstaje problem, co z takg JST zrobic.

Jednostki samorzadu terytorialnego bedace w ztej sytuacji finansowej uciekajg si¢
do fikcyjnej sprzedazy majatku, zaciggajg kredyty/pozyczki o wysokich kosztach, do tego
narasta zjawisko handlu dtugami (cesja wierzytelnos$ci). Problem ten dotyczy pozyczek
zacigganych w parabankach i w bankach, ktore sprzedaja zte dtugi i nie wiadomo, gdzie te
wierzytelnosci mogg trafié¢, co moze wptynaé na zwigkszenie zadtuzenia JST. Regionalne
izby obrachunkowe kieruja wnioski o ukaranie 0sé6b winnych naruszenia dyscypliny
finansow publicznych, ale komisje orzekajace w tych sprawach rzadko naktadajg kary
finansowe, 1 to na niewiele os6b, mimo ze skutki finansowe dziatan obwinionych sa
niekorzystne dla JST.
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Nalezy podkresli¢, ze regionalne izby obrachunkowe nie dysponuja odpowiednimi
instrumentami do skutecznego przeciwdziatania nadmiernemu zadtuzaniu si¢ JST i nie
majg mozliwos$ci wyegzekwowania ustawowego wymogu realizmu WPE. Nalezy wigc
wzmocni¢ kompetencje RIO oraz zwigkszy¢ ich zasoby kadrowe i rzeczowe, by stwo-
rzy¢ warunki do podniesienia skutecznosci i efektywnosci ich dziatania. Wazne jest tez
dokonanie odpowiednich zmian w prawie finanséw publicznych, stuzacych ograniczeniu
nadmiernego zadtuzenia JST, tj. — wprowadzenie zakazu zaciggania pozyczek w paraban-
kach, zmiana klasyfikacji tytutéw dtuznych i sprawozdawczo$ci budzetowej w zakresie
zobowigzan. Warto tez wprowadzi¢ zmiany w zakresie dyscypliny finanséw publicznych
i zwigkszy¢ odpowiedzialno$¢ za zacigganie pozyczek/kredytéw o wysokich kosztach.
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LOCAL GOVERNMENT UNITS RUNNING UP DEBTS
IN SHADOW BANKING SYSTEM — REASONS, EFFECTS, COUNTERACTING

Keywords: indebtedness, shadow banking, local government-units

Summary. The aim of this paper is to analyse reasons and effects of running up debts by local
government units in shadow banking system and competences of supervision and control central
organs in order to counteract such a debt. The main method to discuss the chosen topic is descriptive
method. The article focus mainly on identification of existing in practice, reasons and effects of
running up debts by local government units in shadow banking system and competences of regional
accounting chambers, Supreme Audit Office, Prime Minister, voivodship governors, Parliament
to counteract running up such a debt. In the article were formulated some recommendations in
the field of changing law regulations as: introduction of prohibition for local government units to
take a loan in shadow banking system; increasing competencies, especially of regional account-
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ing chambers, in order to prevent local government units from excessive debt and to announce
bankruptey of highly indebted local government unit.
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