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8. Przyczyny utraty plynnosci JST w Polsce i ich wplyw
na konstrukcje standardow zarzadzania dlugiem

(Michat Bitner)

Idealny model gospodarki finansowej jednostek wiladzy terytorialnej —
w tym jednostek samorzadu terytorialnego — zaklada, ze w dluzszym okresie
w budzecie operacyjnym generowana jest nadwyzka pozwalajaca na czg¢sciowe
finansowanie inwestycji ze srodkow wilasnych oraz sptate zadluzenia, natomiast
potrzeby inwestycyjne wykraczajace poza mozliwosci finansowania zaspokajane
sa przy pomocy $rodkéw pozyczkowych — przy czym zachowane sa okreslone
zasady ostrozno$ciowe dotyczace zaciggania dlugu. W istocie, regulacje prawno-
finansowe najwazniejszych krajow OECD opieraja si¢ na powyzszych zatozeniach.

Punktem wyijscia, zasadnicza przeslanka stabilno$ci finansow samorza-
dowych w $rednim i dtugim okresie jest zatem osiagni¢cie nadwyzki dochodow
biezacych nad wydatkami biezagcymi. W teoretycznym ujeciu istotna jest przy tym
nie tyle prawna definicja poszczegolnych rodzajéow wydatkéw i1 rozbudowane
reguly ich zaliczania do poszczegdlnych grup, ile raczej ich powtarzalnosé,
wzgledna stabilno$¢ i przewidywalnos$¢. Przy zatozeniu braku zadluzenia JST,
rownowaga budzetu biezgcego oznacza mozliwo$¢ finansowania okreslonego
wolumenu ustug publicznych, tzn. okreslonej ilosci ustug spetiajacych okreslone
kryteria (standardy) jakosciowe. Tak rozumiana réwnowaga wyklucza wprawdzie
finansowanie dzialan rozwojowych, pozwala jednak przynajmniej na podtrzymanie
status quo. Nawet taka minimalistyczna koncepcja rownowagi przyjmuje, ze
podstawowym problemem finanséw jednostek wladzy terytorialnej jest
dostosowanie wielkosci dochodéow biezacych (powtarzalnych, stosunkowo
stabilnych i przewidywalnych) do wydatkow biezacych (rowniez powtarzalnych,
stosunkowo stabilnych i przewidywalnych). Kwestia wyboru politycznego jest
narzucenie JST standardow realizacji ustug publicznych przy pozostawieniu
znacznej swobody w zakresie finansowania tych ustug, albo narzucenie ograniczen
co do ksztaltowania dochodéw przy tolerancji $wiadczenia uslug
substandardowych lub braku zaspokajania potrzeb lokalnych w zakresie nawet
najbardziej podstawowych ustug.

Dos$wiadczenia innych krajow wskazuja, Ze niezaleznie od sposobu
rozwigzania zasadniczej kwestii finansow lokalnych — owego réwnowazenia
dochodéw 1 wydatkow biezacych — poszczegélne jednostki mogg borykaé sig
z problemem okresowych zaburzen rownowagi, ktory w skrajnych przypadkach
prowadzi¢ moze do utraty plynnosci. Nie chodzi przy tym o pojawiajace si¢ co
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pewien czas zaburzenia ptynnos$ci wynikajace z réznych termindw ponoszenia
wydatkow i gromadzenia dochodéw, ale o niemozno$¢ pokrywania wydatkow przy
braku mozliwosci uzyskania finansowania pomostowego w formie $rodkoéw
pozyczkowych. W przypadku wickszosci podmiotéw innych niz terytorialne
korporacje publiczno-prawne reguta w takich przypadkach jest postgpowanie
upadto$ciowe prowadzace ostatecznie do likwidacji. Poniewaz jednak olbrzymia
wiekszo$¢ jednostek wiladzy terytorialnej nie moze zosta¢ zlikwidowana, reguta
w ich przypadku jest brak zdolnosci upadtosciowej. Konsekwencja utraty
ptynnosci przez jednostki samorzadu terytorialnego jest w wielu krajach
rozwinigtych obowigzek realizacji postgpowan naprawczych, przy czym ramy
prawne tego obowigzku ustalane sg z r6zng precyzjg (Bitner, 2013b).

W Polsce szczatkowa regulacja postgpowania naprawczego wynika przede
wszystkim z przepisow art. 224 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach
publicznych. Regulacja ta stanowi w znacznej mierze konieczne, cho¢
prowizoryczne uzupelnienie normy ostroznosciowej wynikajacej z przepisu art.
243 wzmiankowanej ustawy, zgodnie z ktorg organ stanowigcy jednostki
samorzadu terytorialnego nie moze uchwali¢ budzetu, ktorego realizacja
spowodowataby przekroczenie wartosci wskaznika obstugi zadtluzenia. Z kolei
z jednego z przepisow zawartych w art. 224 wynika wniosek, ze zakaz ten ulega
zawieszeniu w przypadku udzielenia jednostce pozyczki z budzetu panstwa na
realizacj¢ programu naprawczego (Bitner, 2013b, str. 18). Na podstawie
fragmentarycznej 1 budzacej watpliwosci interpretacyjne regulacji mozna
zrekonstruowac nastgpujgcy schemat postgpowania w przypadku utraty ptynnosci:
po pierwsze, JST powinna uchwali¢ program naprawczy; po drugie JST powinna
wystapi¢ o udzielenie pozyczki z budzetu panstwa na realizacj¢ postgpowania
naprawczego; po trzecie, JST powinna konsekwentnie realizowaé program
naprawczy zmierzajacy do osiagniccia (przywrdcenia) niezbednego poziomu
nadwyzki operacyjnej. Niezbedna nadwyzka operacyjna musi by¢ na tyle wysoka
by pozwalala na finansowanie splat zaciggnigtego uprzednio zadluzenia
(rozchodow), tzn. na stopniowa redukcje dtugu w ten sposodb, by mozliwe byto
zachowanie ustawowego limitu obslugi zadtuzenia. Trwato$¢ poprawy kondycji
finansowej jednostki powinna w pewnym okresie skutkowaé przywrdoceniem
zaufania rynkow finansowych 1 przywroceniem mozliwosci finansowania
krotkoterminowych potrzeb w zakresie plynno$ci, oraz — przede wszystkim —
przywroceniem mozliwosci czg§ciowego finansowania wydatkow inwestycyjnych
ze $rodkow pozyczkowych.

W kazdym przypadku ztozenie wniosku o udzielenie pozyczki powinno by¢
poprzedzone sporzadzeniem przez wlasciwg regionalng izb¢ obrachunkowa raportu
o stanie gospodarki finansowej jednostki samorzadu terytorialnego. Pojecie raportu
o stanie gospodarki finansowej JST pojawilo si¢ w krajowym prawie finansowym
stosunkowo p6zno, bo w 2003 r. (ustawa z dnia 24 lipca 2003 r. o zmianie ustawy
o regionalnych izbach obrachunkowych, ustawy o ksztaltowaniu wynagrodzen
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w panstwowej sferze budzetowej oraz o zmianie niektérych ustaw wprowadzita do
tresci ustawy o regionalnych izbach obrachunkowych nowy art. 10a). Pozytywne
rozpatrzenie pierwszego w historii wniosku o udzielenie pozyczki z budzetu
panstwa na realizacj¢ postgpowania naprawczego zostalo poprzedzone
przygotowaniem raportu przez RIO. Praktyka ta zostala nastepnie usankcjonowana
przepisami rozporzadzenia Ministra Finanséw (z dnia 30 marca 2006 r. oraz
obecnie obowigzujgcego rozporzadzenia z dnia 23 grudnia 2010 w sprawie
pozyczek z budzetu panstwa udzielanych jednostkom samorzadu terytorialnego
w ramach postgpowan ostroznosciowych lub naprawczych), ktére nakazuje
dotaczy¢ do wniosku raport regionalnej izby obrachunkowej o stanie gospodarki
finansowej jednostki samorzadu terytorialnego. Norma kompetencyjna dotyczaca
opracowywania raportoOw sformulowana jest w sposob, ktory pozwala stwierdzic,
ze ich przygotowanie jest w zasadzie uprawnieniem, nie za$ obowiagzkiem organu
nadzoru. Podstawg prawng sporzadzenia raportu jest bowiem potrzeba wskazania
organom jednostki samorzadu terytorialnego powtarzajacych si¢ nieprawidlowosci
lub zagrozenia niewykonania ustawowych zadan. Obydwa pojecia: potrzeby
wskazania nieprawidtowosci oraz zagrozenia niewykonania — wskazuja na zamiar
ustawodawcy w wyposazenie organdOw nadzoru w znaczny zakres ,,luzu
decyzyjnego”. Do chwili obecnej regionalne izby obrachunkowe opracowatly
blisko 40 raportow, z czego potowa dotyczy jednostek samorzadu terytorialnego,
ktore zlozyly wnioski o udzielenie z budzetu panstwa pozyczki na realizacj¢
postepowania naprawczego.

Tabela 8.1. Uwzgl¢dnione w analizie raporty RIO i programy naprawcze

2004 Brzozie (RIO Bydgoszcz), Kolno (RIO Olsztyn), Otmuchéw (RIO Opole), Stepnica (RIO Szczecin)
Z6rawina (RIO Wroctaw), Frombork (RIO Olsztyn), Ruciane-Nida (RIO Olsztyn)

2005 Jeziora Wielkie (RIO Bydgoszcz), Rakszawa (RIO Rzeszow)

2008 powiat ktodzki (RIO Wroctaw)

2010 Sokolniki (RIO t6dz)

2012 Biezun (RIO Warszawa), Sejny (RIO Biatystok), powiat tucholski (RIO Bydgoszcz)
powiat strzelecko-drezdenecki (RIO Zielona Géra)

Przepisy prawa nie okres$lajg tresci ani programu naprawczego, ani raportu
o stanie gospodarki finansowej. W szczegdlnosci nie naktadajg obowigzku
okreslenia przyczyn, ktore doprowadzity do powstania stanu okreslonego mianem
,hnieprawidtowosci” lub ,,zagrozenia niewykonania ustawowych zadan”. Nalezy
zwroci¢ uwage zwlaszcza na istotne zrdznicowanie struktury i zakresu analiz
zawartych w programach naprawczych. Niektdére z nich ograniczajg si¢ do
ogblnych sformutowan zawartych w kilkunastu zdaniach. Poznawcza wartos¢
programéw naprawczych jest generalnie niewielka. Z kolei raporty RIO
opracowywane sa — zgodnie z przepisem ustawy - na podstawie wynikow
dziatalnoséci nadzorczej, kontrolnej i opiniodawczej: wigksza ich cze$¢ stanowi
zatem omoéwienie wynikow dzialalnosci nadzorczej, wynikow dziatalno$ci
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kontrolnej i wynikow dziatalno$ci opiniodawczej. Zdecydowanie mniejszg uwage
poswigca si¢ w raportach genezie stanu nieprawidtowosci wzglednie zagrozenia
wykonywania zadan, a w szczegdlnosci przekroczeniu obowigzujacych limitow
dotyczacych dlugu jednostek samorzadu terytorialnego.

Podstawowym, pierwszym symptomem utraty ptynnosci przez JST jest — wg
kilkunastu raportow — narastanic wymagalnych zobowigzan z tytulu sktadek na
ubezpieczenia spoleczne, ubezpieczenia zdrowotne i Fundusz Pracy.

W wigkszo$ci raportow, jako przyczyny nieprawidlowosci wzglednie
zagrozenia wykonywania zadan (w szczegolnosci faktycznej utraty ptynnosci lub
przekroczenia limitéw dlugu) wskazuje si¢ planowanie wydatkdéw, zwlaszcza
wydatkow majatkowych, w wysokoséci przekraczajacej mozliwos¢ ich sfinan-
sowania z realnie prognozowanych dochodéw, w tym dotacji ze S$rodkow
zewnetrznych. Na podstawie tak ogolnie sformutowanych konstatacji nie mozna
jednak stwierdzi¢, czy przyczyng blednych prognoz byly btedy w zakresie danych
wyjsciowych, bledy w  zakresie zatlozen  makroekonomicznych lub
demograficznych, btedy w zakresie szacowania lokalnego potencjalu gospo-
darczego czy tez bledy w zakresie zastosowanych metod prognozowania.
W szczegdlno$ci zawarte w raportach oceny nie pozwalaja na uzasadnienie
pogladow dotyczacych $wiadomego zawyzania niektorych kategorii dochoddéw
w celu ,,sztucznego” uzyskania budzetu (planu finansowego) odpowiadajacego
wymogom formulowanym w przepisach prawa. W niektorych raportach wyraznie
wskazuje si¢ praktyki sugerujgce podejmowane celowo proby unikania
konsekwencji wysokiej nierownowagi budzetowej przy jednoczesnym braku
mozliwosci  uzyskania $rodkdw pozyczkowych: planowanie nierealnych
(niemozliwych do uzyskania w prognozowanych wielko$ciach 1 terminach)
dochodéw budzetowych, w szczegolnosci dochodéw ze sprzedazy mienia (sa to
najczes$cie] wystepujace przeszacowania), w niektorych przypadkach takze
dochodow z mienia, dotacji celowych, a nawet wplywow z podatku od
nieruchomosci. W nielicznych raportach RIO uzyty sformutowania o , kreowaniu”
wymienionych dochodéw ,,pod wielko§¢ wydatkow”, umozliwiajgcych nastepnie
zacigganie zobowigzan zwigzanych z wykonywaniem okre$lonych zadan, tzn.
zawieranie umow z wykonawcami. W pojedynczych przypadkach zwigkszanie
planu wydatkow 1 ,sztuczne” zwickszanie planu dochodéw nastgpowato
w ostatnich dniach roku budzetowego. Rowniez w pojedynczych przypadkach RIO
wskazujg na zbyt ambitne zamierzenia inwestycyjne JST skutkujace koniecznos$cia
zaciggania nadmiernych — w dlugim okresie - kredytow. Nalezy przy tym
podkresli¢, ze przekroczenie na koniec roku prawnych limitéw zadtuzenia
prowadzi co prawda do wydania przez RIO negatywnej opinii o sprawozdaniu
z wykonania budzetu, nie skutkuje obowigzkiem wdrozenia post¢powania
naprawczego 1 nie musi pocigga¢ (zwykle nie pocigga) jakichkolwiek
konsekwencji w postaci zmian sposobu zarzadzania JST.
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W kilku przypadkach pierwotng przyczyng problemow finansowych bylo
niedoszacowanie wydatkow biezacych w dominujacym fiskalnie dziale klasyfikacji
budzetowej — o$wiacie — a w szczegodlnosci dotacji podmiotowych dla szkot
niepublicznych o uprawnieniach szkét publicznych. Raporty nie okreslajg jednak,
jakie przyczyny legty u podstaw takiego niedoszacowania.

W kilku raportach zwraca si¢ takze uwage na zaklocenia zasady
adekwatnosci polegajace na rozszerzaniu zakresu zadan naktadanych przez
panstwo na JST, bez réwnoczesnego odpowiedniego zwigkszenia dochodow.
Zwraca si¢ w szczegOlnoSci uwage na utrzymujgce si¢ wcigz skutki reformy
o$wiaty przeprowadzonej w latach 2000 — 2002: przyznawane i przekazywane
z budzetu panstwa transfery na zwigkszenie wynagrodzen pracownikdéw o$wiaty
nie pokrywaty (i nie pokrywaja do chwili obecnej) kosztow wprowadzenia Karty
Nauczyciela. W niektorych przypadkach organy nadzoru jednoznacznie krytycznie
oceniajg ,,bezzasadne i ekonomicznie nieuzasadnione utrzymanie istniejacej sieci
placowek oswiatowych”, podkreslajac jednak ograniczone mozliwosci dziatania
JST w sytuacji, w ktorej likwidacja szkoty uzalezniona jest od udzielenia zgody
przez kuratora o$wiaty. Postulat przeprowadzenia restrukturyzacji (ograniczenia)
sieci szkot 1 przedszkoli publicznych pojawia si¢ w kilku raportach RIO.

W jednym przypadku bezposrednia przyczyng utraty ptynnosci byto
dziatanie mechanizmow dyscypliny rynkowej. W budzecie JST zaplanowano
zaciggniecie kredytu dlugoterminowego =z przeznaczeniem na pokrycie
planowanego deficytu oraz spltate wczesniej zaciagnigtych zobowigzan, nie udato
si¢ jednak znalez¢ w prowadzonych postgpowaniach przetargowych banku, ktory
bylby sktonny udzieli¢ kredytu w planowanej w budzecie wysokosci. W tym
przypadku realizacja zadan budzetowych i wykonywanie budzetu w okresie
analizowanym przez organ nadzoru nie budzily wigkszych zastrzezen (wynika
takze z kompleksowych kontroli gospodarki finansowej przeprowadzonych przez
RIO). Nigdy tez nie doszto do przekroczenia ustawowych wskaznikow wielkosci
zadluzenia powiatu oraz dopuszczalnego obcigzenia budzetu z tytulu sptat
zobowigzan. Takze wykonane budzety charakteryzowaly si¢ wysokim stopniem
realizacji planu dochodéw (powyzej 100%) i planu wydatkdw (powyzej 99%), co
$wiadczy — zdaniem organu nadzoru - o umiejetnym ustalaniu i konsekwentnym
realizowaniu wielko$ci budzetowych.

Stosunkowo czesto narastaniu zobowigzan wymagalnych towarzyszyly
liczne nieprawidtowosci w zakresie kontroli zarzadczej (np. niefunkcjonujgca
kontrola zarzadcza), nieprawidlowosci w ewidencji ksiggowej (np. brak ujecia
zobowigzan wymagalnych w ksiggach rachunkowych prowadzacy do zanizania
wielkos$ci dhlugu), zacigganie kredytow krotkoterminowych na sfinansowanie
przejsciowego deficytu, ktory de facto byt deficytem rocznym, brak kontroli ze
strony organu stanowigcego, nienalezyte wykonywanie przez skarbnika
obowiagzkdéw w zakresie kontroli wstepne;j.
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Osobng grupe stanowia te jednostki samorzadu terytorialnego, w ktorych
przekroczenie limitéw dtugu stanowito nastgpstwo restrukturyzacji samodzielnych
publicznych zaktaddéw opieki zdrowotne;.

Do standardowych dzialan naprawczych rekomendowanych przez organy
nadzoru nalezg: oszczedno$ci w wydatkach rzeczowych w o$wiacie (likwidacje
szkot), sprzedaz mienia komunalnego, zmniejszenie kosztow funkcjonowania
administracji samorzadowej, w szczegdlno$ci przez racjonalizacj¢ zatrudnienia
w urzedzie JST oraz podlegtych jednostkach organizacyjnych, wzrost dochodow
z tytulu podatkéw 1 optat lokalnych (podwyzszenie opftat), restrukturyzacja
zadluzenia poprzez zmiang jego struktury oraz obnizenie kosztow obstugi diugu,
prowadzenie negocjacji z wierzycielami w sprawie zawierania porozumien
dotyczacych splat zobowigzan (odroczenie terminow sptat), wnioskowanie
o umorzenie lub rozlozenie zobowigzan na raty, zaniechanie zaciggania nowych
zobowigzan niezwigzanych z biezacg dziatalno$cia w zakresie obowiazkowych
zadan wilasnych.

Spis tabel
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