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Streszczenie. Funkcjonowanie jednostek samorzadu terytorialnego w sferze
ekonomicznej opiera sie na regulacjach prawnych w obszarze prawa finansowe-
go, ktore stuza rozwigzywaniu okre§lonych probleméw gospodarczo-
-spotecznych. Analiza efektywnosci ekonomicznej wprowadzanych regulacji ma
szczegOlne znaczenie przy zmianie podej$cia Unii Europejskiej do wptywu, jaki
wywiera na gospodarke dziatalno$¢ samorzadu terytorialnego. Realizacja budze-
téw samorzadowych opierajacych sie na przepisach, ktérych efektywnos¢ eko-
nomiczna nie zostala oszacowana na etapie legislacji, moze mie¢ negatywny
wplyw na funkcjonowanie spotecznosci lokalnych oraz na sytuacje gospodarcza
panistwa. Czeste zmiany przepiséw prawa finansowego powoduja podejmowanie
dziatan, ktérych skutkéw finansowych nie mozna przewidzie¢. Ponadto niestabil-
ne przepisy uniemozliwiaja prawidlowe zaplanowanie podstawowych pozycji
budzetowych, co ma duze znaczenie w aspekcie poprawnosci wieloletnich pro-
gnoz finansowych jednostek samorzadu terytorialnego.
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Abstract. Functioning of local government units, as for as the economic sphere is
concerned, is based on the financial law regulations. Those regulations aim at
solving economic and social problems. The analysis of economic efficiency con-
cerning implemented regulations is of particular importance for changing the
EU’s attitude towards the influence, which EU has on functioning of the local
governments. Implementing the local budgets, based on regulations which eco-
nomic efficiency hasn’t been evaluated on the stage of legislation, may have
a negative impact on local community and the economic situation of the country.
Frequent changes of financial law cause actions, which financial effects cannot be
predicted. What is more, those unstable regulations make it impossible to plan
essential parts of a budget in a right way. That has a great importance in terms of
correctness of long-term financial perspectives of the local government units.

Keywords: budget; the local government; economic efficiency; economic analy-
sis of law; the level of debt indicator method; recovery program; debt obligations;
individual debt ratio.

1. Wprowadzenie

Zalozenie efektywnosci ekonomicznej instytucji systemu finansowego
samorzadu terytorialnego powinno by¢ waznym elementem konstruowa-
nia norm prawnych. Stosowanie przepiséw prawa, ktérych skutki finan-
sowe nie zostaly przeanalizowane wielowariantowo, bez ujecia pelego
zakresu dziatania jednostek samorzadu terytorialnego i ich otoczenia ze-
wnetrznego, moze doprowadzi¢ do probleméw w ich funkcjonowaniu.
Szczegblnie w dobie kryzysu gospodarczego przewidywanie skutkow
ekonomicznych projektowanych norm prawnych, ktérych stosowanie moze
mie¢ wpltyw na lokalne spolecznosci, wydaje sie mie¢ pierwszorzedne znacze-
nie na etapie tworzenia prawa. Przyjete zatozenia, bez analizy ich efektywnosci,
powoduja powstanie schematéw teoretycznych, ktére czesto w réznorodnych
i zmiennych warunkach rzeczywistosci nie przynoszq zamierzonych efektéw.
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Celem opracowania jest omowienie nowych rozwigzan wprowadzonych

w ustawie o finansach publicznych z 2009 r.! dotyczacych instytucji prawnofi-
nansowych shuzacych organizacji zasob6w pienieznych i planowania wielolet-
niego’, ze szczeg6lnym uwzglednieniem:

1.

wymogu zréwnowazenia budzetu w jego czesci biezacej na etapie plano-
wania oraz wykonania,

dopuszczalnego wskaznika splat zobowigzan dhuznych wraz z nalez-
no$ciami ubocznymi,

programu postepowania naprawczego.

Zmiany podstaw prawnych uchwalania i realizacji budzetéw jednostek

samorzadu terytorialnego wprowadzane zostaly do systemu finansowego sa-
morzadéw od 2010 r., czyli od wejscia w Zycie ustawy o finansach publicznych
z 2009 1. (i w jej kolejnych nowelizacjach). Sposéb organizacji zasobéw pie-
nieznych jednostek samorzadu terytorialnego zostat ukierunkowany na przy-
wrocenie stanu rownowagi finanséw publicznych oraz na osiggniecie Srednio-
okresowego celu budzetowego (MTO)>. Ograniczenia ustawowe obejmujace

Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (tekst jedn. Dz.U. z 2013 r.,
poz. 885 ze zm.), dalej: u.f.p.

W. Miemiec, K. Sawicka, M. Miemiec, Prawo finanséw publicznych sektora samorzq-
dowego, Warszawa 2013, s. 52—-53.

Cele MTO to saldo strukturalne sektora instytucji rzadowych i samorzadowych, ktére
powinno zosta¢ osiagniete przez panstwo bedace cztonkiem Unii Europejskiej w sred-
nim okresie. Saldo strukturalne budzetu nie zostato zdefiniowane w przepisach ustawy
o finansach publicznych. W nauce o finansach publicznych przyjeto sie, iz saldo struk-
turalne stanowi saldo rzeczywiste skorygowane o zmiany cykliczne oraz o dzialania
jednorazowe i tymczasowe. Stad tez oprocz okreslenia ,,saldo strukturalne” stosuje sie
réwniez okreslenie ,,saldo skorygowane o wahania cykliczne”. Saldo strukturalne (sal-
do skorygowane o wahania cykliczne) jest wielkoScia hipotetyczna, informujaca
o tym, jaka bylaby wielko$¢ salda budzetu przy braku wptywu czynnikéw cyklicznych
(gdyby rzeczywista produkcja réwnata sie produkcji potencjalnej). Saldo strukturalne
stanowi bardzo istotna miare oceny polityki fiskalnej w Unii Europejskiej. Na mocy
postanowien zawartych w Pakcie na rzecz Stabilnosci i Wzrostu dla panistw cztonkow-
skich, ktérych waluta jest euro, oraz dla panstw cztonkowskich uczestniczacych
w ERM2 krajowe $redniookresowe cele budzetowe ustalane sq w ramach okreslonego
przedzialu pomiedzy -1% PKB a réwnowaga lub nadwyzka, w ujeciu uwzgledniaja-
cym zmiany cykliczne, po skorygowaniu o dziatania jednorazowe i tymczasowe. In-
formacje o sredniookresowym celu budzetowym zawieraja zaréwno programy stabil-
nosci, przekazywane przez panstwa cztonkowskie, ktérych waluta jest euro, jak i pro-
gramy konwergencji, sporzadzane przez panstwa inne niz te, ktérych waluta jest euro.
Zgodnie z przepisami rozporzadzenia Rady Nr 1466/97/WE z dnia 7 lipca 1997 r.
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proces konstruowania budzetu i jego rzeczywistej realizacji zawarte w art. art.
240, 242 i 243 u.f.p. czeSciowo zapisane w postaci matematycznej umozliwiaja
przeprowadzenie analizy w kontekscie ekonomicznej analizy prawa.

2. Sprawiedliwosc¢ i efektywnos¢
ekonomiczna prawa

Sprawiedliwo$¢ jest to pojecie rozumiane jako wiasciwos¢ czyjego$ postepo-
wania, ktora polega na tym, ze wszystkie osoby nalezace do tej samej kategorii
sa traktowane i oceniane w jednakowy sposéb. W ujeciu aksjologicznym uzna-
je sie tez, ze sprawiedliwos¢ jest jedng z gléwnych, obok réwnosci i wolnosci,
wartosci spotecznych. Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej juz w art. 2 wska-
zuje, ze Polska jest pafnstwem urzeczywistniajgcym zasady sprawiedliwosci
spotecznej’. W komentarzach do Konstytucji pojecie sprawiedliwosci jest
definiowane jako nakaz tworzenia sprawiedliwego prawa i uchylania pra-
wa niesprawiedliwego’.

Dziatanie efektywne to takie, ktore jest skuteczne i przynosi wiasci-
we rezultaty®. Efektywno$¢ ekonomiczna prawa powinna polega¢ na za-

w sprawie wzmocnienia nadzoru pozycji budzetowych oraz nadzoru i koordynacji po-
lityk gospodarczych (Dz.Urz. UE L 209 z 02.08.1997 r., str. 1) po zmianach wprowa-
dzonych rozporzadzeniem Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1175/2011 z dnia
16 listopada 2011 r. (Dz.Urz. UE L 306 z 23.11.2011 r., str. 12) w obu przypadkach
ocena tego, czy postep na drodze do osiagniecia sredniookresowego celu budzetowego
jest wystarczajacy, jest przeprowadzana na podstawie oceny ogélnej, w ktérej punktem
odniesienia jest saldo strukturalne. Na tej samej podstawie oceniane jest odstepstwo od
Sredniookresowego celu budzetowego lub odpowiedniej $ciezki dostosowawczej pro-
wadzacej do niego. Od momentu przystapienia do Unii Europejskiej Polska jest zobo-
wiazana do podporzadkowania sie obowigzujacym w niej regutom odnosnie kontrolo-
wania poziomu deficytu. Stad w programach konwergencji, opracowywanych zgodnie
z wytycznymi dotyczacymi programow stabilno$ci i konwergencji panstw cztonkow-
skich Unii Europejskiej, rzad przedstawia prognozy w zakresie wyniku strukturalnego.
Zrédto: Public finances in EMU — 2000, ,,European Economy” 2000, nr 3, s. 141 157;
Report on Public finances in EMU 2012, ,,European Economy”2012, nr 4, s. 316, DOI:
http://dx.doi.org/10.2765/18911

Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483
ze zm.).

J. Boratynski, Sprawiedliwo$¢ spoteczna w Konstytucji, ,,Edukacja Prawnicza” 2009,
nrb,s. 12.

® S. Dubisz (red.), Uniwersalny slownik jezyka polskiego PWN, t.1, Warszawa 2003.
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pewnieniu tworzenia regulacji efektywnych, a co za tym idzie skutecz-
nych i funkcjonalnych’. Analiza ekonomiczna prawa w ujeciu pozytyw-
nym stara sie wyjasni¢ rzeczywiste funkcjonowanie przepiséw prawa
i jego skutki, a w ujeciu normatywnym bada, czy dane rozwiazanie przy-
jete przez system prawa moze prowadzi¢ do niepozadanych spolecznie
skutkéw. Aby taka analize przeprowadzi¢, konieczne jest stworzenie od-
powiedniego modelu, inaczej méwiac, uproszczonego obrazu rzeczywi-
stoSci. W najnowszej literaturze z dziedziny ekonomii rozpoczela sie,
w zwiazku z trwajacym kryzysem gospodarczym, krytyka takiego sposo-
bu mys$lenia. Wyrazanie wszystkiego za pomocq modeli i liczb stato sie
niebezpiecznym dogmatem, poniewaz jak sie okazalo, zbytnie zawierze-
nie liczbom nie potrafi uchroni¢ przed popelieniem bledu. Wyrazicielem
takiego stanowiska jest europejski ekonomista Tomasz Sedlaczek, ktory
twierdzi, Ze ,,ekonomia [...] domaga sie wylacznosci na rozumienie Swia-
ta[...]” oraz ze ,na podstawie liczb moze przewidzie¢ przysz}oéé”g. Takie
krytyczne podejscie do analizy ekonomicznej wynika réwniez z ostatnich
zdarzen w gospodarkach krajow Unii Europejskiej. Nadmieni¢ nalezy, ze
dzialania, ktore wywotaly kryzys gospodarczy, byly oparte na bardzo
liberalnych przepisach i byly zgodne z prawem. Tworzenie modelu, ktéry
jest oderwany od systemu, i ocenianie jedynie efektywnos$ci w bardzo
waskim zakresie, moze powodowa¢ bledng ocene stanu faktycznego
i zaciemni¢ prawdziwy obraz rzeczywistoSci. Nie oznacza to jednak, ze
nie nalezy dazy¢ do efektywnos$ci ekonomicznej prawa.

Zgodnie z zalozeniami najstynniejszej koncepcji ekonomicznej anali-
zy prawa, zaproponowanej przez Richarda Posnera, prawo jest co do za-
sady ekonomicznie efektywne. Ekonomicznie efektywne rozwigzanie
problemu to takie, ktére maksymalizuje funkcje uzytecznosci spotecznej’.
W analizie ekonomicznej prawa trzeba wycenia¢ wartos$ci, ktérym trudno
jednoznacznie przypisa¢ warto$¢ ekonomiczng. Przypisanie wartosci ma

R.T. Stroinski, Ekonomiczna analiza prawa czyli w oszukiwaniu efektywnosci, ,,Kwar-
talnik Prawa Prywatnego”, 2002, nr 3, s. 552.

T. Sedlaczek, Ekonomia to niebezpieczna religia, ,,Dziennik Gazeta Prawna” 2012, nr
233 (z dn. 30 listopada 2012 1.).

9 J. Stelmach, B. Brozek, Metody prawnicze, Krakow 2006, s. 137.

Prawo Budzetowe Pafistwa i Samorzadu 1(2)/2014 177



Urszula Rabiej

czesto charakter bardzo subiektywny. Zbudowany model matematyczny
moze nie zawiera¢ wszystkich istotnych dla sprawy uwarunkowan.
W rezultacie ocena efektywnosci ekonomicznej przyjetych rozwiazan
prawnych moze sie okazac¢ btedna.

Krytyczne podescie do ekonomicznej analizy prawa nie wynika
z faktu negowania dotychczasowego dorobku naukowego, ale ma na celu
wykazanie, ze w dynamicznej sytuacji rozwoju okres$lone dzialania wy-
wolaja rézne skutki. Trudno$¢ polega wiec na przewidywaniu przy zasto-
sowaniu nowoczesnych technologii i sporzadzaniu bardzo wnikliwych
analiz prawnych opartych na rzeczywistych danych. Prawo musi i$¢ za
postepujacymi zmianami spoteczno-ekonomicznymi, a nastepnie powinno
przyszte zmiany (najwazniejsze tendencje spoleczne i ekonomiczne) progno-
zowac. Jest to mozliwe, jesli wyjdziemy poza pozytywistyczny paradygmat
myslenia o prawie, o jego (absolutnym) obowiazywaniu i trwaniu w czasie.
Nowo tworzone prawo musi by¢ ,,otwarte" na przysztos¢, musi uwzglednia¢
dynamike dokonujacych sie zmian spotecznych, politycznych oraz ekono-
micznych. W przeciwnym razie stanie sie ono albo przedmiotem nieustan-
nych nowelizacji, albo po prostu prawem martwym '°.

W doktrynie rzadko sie méwi o wplywie polityki na stanowienie
prawa. A to wlasnie polityka ma czesto wpltyw na jego ksztalt i skutki
spoteczne, jakie prawo powoduje. W zaleznosci od tego, czy wprowadzo-
na regulacja prawna jest w stanie doprowadzi¢ do zamierzonych przez nig
skutkéw, powinno sie okresla¢, czy ingerencja ustawowa nie jest nad-
mierna w kontekscie konstytucyjnych celéw i wartosci (zasada proporcjo-
nalnosci)"'. Realizacja konstytucyjnych norm (art. 2 Konstytucji) w przy-
padku nadmiernej ingerencji panstwa jest trudna. Kazda regulacja wyni-
kajaca z zapotrzebowania politycznego jest zbyt powierzchowna, prze-
prowadzona zbyt szybko i bez odpowiednich konsultacji. Cze$¢ uregulo-
wan uznanych na etapie tworzenia prawa moze sie wydawac sprawiedliwa
spotecznie i nawet efektywna ekonomicznie.

103, Stelmach, B. Brozek, W. Zatuski, Dziesie¢ wyktadéw o ekonomii prawa, Warszawa

2007, s. 20-22, 181-194.
J.M. Salachna, Granice samodzielnosci legislacyjnej jednostek samorzqdu terytorial-
nego, Gdansk 2012, s. 66.
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3. Dopuszczalny wskaznik splat zobowigzan
dluznych wraz z nalezno$ciami ubocznymi

Ustawa o finansach publicznych z 2005 r.'* zawierala sztywno ustalone
limity zadluzenia jednostek samorzadu terytorialnego i jego splat, okre-
$lone w art. 169 i art. 170". Ustanowione w ten sposéb limity byty pod-
dawane krytyce, ktéra wskazywala wyraznie, ze nie odnoszq sie one do
rzeczywistej sytuacji danej jednostki samorzadu terytorialnego'*. W przy-
gotowanej w 2006 r. przez Ministerstwo Finanséw nowelizacji prawa
finans6w publicznych zalozono, ze dopuszczalny limit splat zaciagnietych
kredytéw bedzie zalezat od relacji nadwyzki operacyjnej'® do dochodéw
z ostatnich trzech lat i nie bedzie mogt przekroczy¢ 90% tej relacji. Jed-
nak ostatecznie nowelizacja u.f.p. w 2005 roku w powyzszym ksztalcie
nie zostala dokonana.

Ustawa o finansach publicznych z 2009 r. wprowadzita nowe kryteria
oceny, ktérych poziom wykonania warunkuje mozliwos¢ zadtuzenia oraz
mozliwos¢ uchwalenia budzetu przez jednostki samorzadu terytorialnego,
poczawszy od 2014 r. Przepisy artykutu 243 u.f.p. wprowadzily zasade
obliczania odpowiednich wskaZznikow wedlug wzoru matematycznego,

12 Ustawa z dnia 30 czerwca 2005 . o finansach publicznych (Dz.U. Nr 249, poz. 1240

ze zm.), dalej: u.f.p. z 2005 r.

Art. 169 u.f.p. okreslat relacje tacznej kwoty przypadajacych w danym roku budzeto-
wym splat rat kredytow i pozyczek wraz z naleznymi odsetkami, wykupéw papieréw
warto$ciowych emitowanych przez jednostki samorzadu terytorialnego wraz z nalez-
nymi odsetkami i dyskontem oraz potencjalnych sptat kwot wynikajacych z udzielo-
nych przez jednostki samorzadu terytorialnego poreczen i gwarancji do planowanych
na dany rok budzetowy dochod6w jednostki samorzadu terytorialnego, ktéra nie mogta
przekroczy¢ 15%, natomiast art. 170 u.f.p. okreslat relacje tacznej kwoty diugu jed-
nostki samorzadu terytorialnego na koniec roku budzetowego do wykonanych docho-
déw ogétem tej jednostki w tym roku budzetowym. Relacja ta nie mogla przekroczy¢
60%.

T. Swianiewicz, Finanse lokalne — teoria i praktyka, Warszawa 2004, s. 131.
Nadwyzka operacyjna to r6znica dochodéw biezacych i wydatkéw biezacych. Pojecie
wydatkéw biezacych jest zdefiniowane w polskim prawie i ich wyodrebnienie w opar-
ciu o obowiazujaca klasyfikacje budzetowa nie nastrecza wiekszych trudnosci. Docho-
dy biezace sa to te dochody, ktére maja charakter staly, powtarzalny, zwigzany z regu-
larna dziatalnoscia jednostki samorzadowej. Sa wiec nimi np.: podatki lokalne, optaty
za ushugi, a takze subwencja ogélna i inne dochody na zaspokajanie potrzeb biezacych
jednostek samorzadowych.
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klasyfikujacego jednakowo wszystkie samorzady terytorialne, bez wzgle-
du na ich rzeczywista sytuacje. Wydaje sie to sprawiedliwe. Jednak czy-
sto$¢ tych regulacji burza szczegdélne wylaczenia i przywileje dla niekto-
rych jednostek. Takie wylaczenia zawiera nie tylko ustawa o finansach
publicznych, ale réwniez inne akty prawne.

Obowiazujaca ustawa o finansach publicznych, w zwiazku z art. 121
ust. 2 ustawy Przepisy wprowadzajace ustawe o finansach publicznych'®,
wprowadzita od 2014 r. regulacje zobowigzujacq samorzad terytorialny do
uwzglednienia po raz pierwszy w uchwatach budzetowych na 2014 r.
indywidualnego wskaznika zadluzenia jednostki samorzadu terytorialnego
obliczonego na podstawie danych z lat 2011-2013. Aby przygotowac
organy stanowigce jednostek samorzadu terytorialnego do podjecia
uchwat budzetowych na 2014 rok, wieloletnie prognozy finansowe
w latach 2011-2013 zawieraly dane do wyliczenia indywidualnego
wskaznika oraz wskazywaly w sposob wyrazny jego tendencje w kolej-
nych latach objetych prognoza. Samorzady mialy zatem trzy lata na pod-
jecie dziatan zmierzajacych do dostosowania swoich budzetéw do nowych
wymogow ustawowych.

Regulacje dotyczace dopuszczalnego wskaznika sptat zobowigzan
dtuznych wraz z naleznos$ciami ubocznymi i okreslonego przez zdolnos¢
jednostki samorzadu terytorialnego do sptaty zadluzenia, zawarte sq w art.
242 i 243 u.f.p. Rozgraniczenie budzetu na czesS¢ biezaca (administracyj-
ng, operacyjng) i majatkowq (inwestycyjna, kapitalowa) byto podstawa do
wprowadzenia regulacji dotyczacej konieczno$ci zréwnowazenia budzetu
w czesci operacyjnej (art. 242 u.f.p.). Ustawodawca ztagodzit jednak po-
wyzszy wymog poprzez mozliwo$¢ pokrywania deficytu biezacego nad-
wyzka budzetowa z lat poprzednich lub wolnymi $rodkami z kredytu'’.

Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. Przepisy wprowadzajace ustawe o finansach pu-
blicznych (Dz.U. Nr 157, poz. 1241 ze zm.).

Wolne $rodki z kredytu nalezy rozumie¢ jako Srodki pieniezne, ktore nie zostaly zaan-
gazowane na finansowanie wydatkéw lub rozchodéw w poprzednim okresie. Pochodza
one z zaciagnietych, ale niewykorzystanych w catosci kredytéw i pozyczek oraz
wplywéw z wyemitowanych papieréw wartosciowych. Wolnymi $rodkami sg réwniez
uzyskane w poprzednich latach splaty pozyczek udzielonych przez jednostke samorza-
du terytorialnego.
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Dodatkowo przyjeto, ze mozliwa jest sytuacja, w ktdrej wydatki biezace
sq wyzsze od dochodéw biezacych powiekszonych o nadwyzki z lat ubie-
glych i wolne srodki z kredytu, o ile réznica stanowi kwote wydatkow
biezacych realizowanych z udzialem $rodkéw pomocowych. Jest to przy-
padek, kiedy dana jednostka samorzadu terytorialnego nie uzyskata zapla-
nowanej refundacji (nie wykonata planowanych dochodéw). Wiaze sie to
z systemem rozliczania z instytucjami zarzadzajacymi, ktére ze wzgledow
proceduralnych nie zawsze sa w stanie zrealizowa¢ platnosci w danym
roku budzetowym. Sytuacja taka zostala przewidziana przez ustawodawce
w art. 242 ust 3 u.f.p. Zrownowazenie budzetu w czesci biezacej dotyczy
wartosci zaréwno planowanych, jak i wykonanych. Oznacza to, Ze jed-
nostka samorzadu terytorialnego nie moze zaciaga¢ dlugu na wydatki
biezace, na ktére brakuje pokrycia w dochodach biezacych. Finansowanie
wydatkéw biezacych przy udziale nadwyzki budzetowej i wolnych $rod-
kéw z kredytu jest dla jednostek samorzadu terytorialnego niekorzystne ze
wzgledu na dyspozycje art. 243 u.f.p. Poniewaz zrédtem finansowania
deficytu budzetowego moze by¢ nadwyzka budzetowa z lat poprzednich
i wolne $rodki z kredytu, to ich przeznaczenie na finansowanie wydatkow
biezacych wiaze sie ze wzrostem zapotrzebowania jednostki samorzadu
terytorialnego na zasilane zwrotne (zaciaganie zobowiazan dtuznych).

W ustawie z dnia 7 grudnia 2012 r. o zmianie niektérych ustaw
w zwiazku z realizacja ustawy budzetowej'® na mocy art. 36 ust. 1 usta-
wodawca przewidzial czasowe wylgczenia (na lata 2013-2015) z wydat-
kéw biezacych uwzgledniane przy wyliczaniu nadwyzki operacyjnej.
Powyzsze wyltaczenia dotycza tych jednostek samorzadu terytorialnego,
ktére:

1. poniosty wydatki biezace na splaty zobowigzan samodzielnego pu-
blicznego zakladu opieki zdrowotnej, przeksztatlconego na zasadach
okreslonych w ustawie z dnia 15 kwietnia 2011 r. o dzialalnosci
leczniczej",

8 Dz.U., poz. 1456 ze zm.
9 Tekst jedn. Dz.U. z 2013 r. poz. 217 ze zm.

Prawo Budzetowe Paristwa i Samorzadu 1(2)/2014 181



Urszula Rabiej

2. dokonaly rozchodéw z tytulu splat kredytow i pozyczek zaciagnie-
tych na powyzszy cel w wysokosci, w jakiej nie podlegajq one finan-
sowaniu dotacjq z budzetu panstwa.

W doktrynie czesto podkresla sie, ze gdyby nie zastosowano powyz-
szego wylaczenia, jednostki samorzadu terytorialnego nie moglyby ze
wzgledéw finansowoprawnych przejmowac zobowiazan zaktadéw opieki
zdrowotnej. Wydaje sie jednak, ze powyzsze stanowisko zostalo zawezo-
ne do tych samorzadéw, ktore przez wiele lat zadluzania sie stuzby zdro-
wia, handlu dlugami zakladéw opieki zdrowotnej oraz pogarszajacej sie
jakosci swiadczonych ustug zdrowotnych nie podejmowaly az do 2011 r.
dzialan majacych na celu zmiane tej sytuacji.

Wylaczenia stawiaja w uprzywilejowanej pozycji te podmioty, ktére
przeprowadzity restrukturyzacje stuzby zdrowia na mocy ustawy o dzia-
falnosci leczniczej. Catkowicie natomiast pomijaja te samorzady, ktore
duzym wysitkiem finansowym, czesto roztozonym na wiele lat, dokonatly
restrukturyzacji zadluzenia szpitali wczesniej, w poprzednio obowiazuja-
cym stanie prawnym. Wazne z punktu widzenia ekonomicznej analizy
prawa wydaje sie w tym miejscu zwrdcenie uwagi na fakt, ze wprowa-
dzone wyltaczenia powoduja zachwianie zasady maksymalizacji dobroby-
tu spotecznego wszystkich spotecznosci. Efektywne ekonomicznie dziata-
nia jednostek samorzadu terytorialnego, podejmowane zgodnie z prawem
i w interesie spotecznosci lokalnych, okazaly sie w dtuzszej perspektywie
czasu przyczyng trudnos$ci samorzadéw w wypracowaniu nadwyzki ope-
racyjnej’’.

Pomimo faktu posiadania przez Ministerstwo Finansow narzedzi do
przeprowadzania analiz skutkéw ekonomicznych nowych regulacji praw-
nych” w uzasadnieniach do projektéw ustaw lub ich zmian brakuje in-

2 Wydatki ponoszone przez jednostke samorzadu terytorialnego na splate odsetek od

zaciagnietych kredyt6w na restrukturyzacje stuzby zdrowia stanowia wydatek biezacy.
Szczegblnie samorzady powiatowe, ktérych dochody wilasne w tym dochody biezace
sa ograniczone (brak danin publicznych), a ktére nie moga skorzysta¢ z opisanych wy-
laczen, maja problem w zréwnowazeniu budzetu w czesci biezacej.

W 2006 r. Ministerstwo Finanséw wdrozyto w jednostkach samorzadu terytorialnego
System BESTI@, ktéry powstal w ramach projektu Transition Facility 2006/018-
180.01.04 ,,System zarzadzania budzetami jednostek samorzadu terytorialnego — spra-
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formacji dotyczacych wynikéw takich analiz oraz skutkéw finansowych
dla budzetu panstwa. Efekt jest taki, ze skutki finansowe, ktére ponosza
jednostki samorzadu terytorialnego, a w efekcie budzet panstwa, sa nie-
wspotmierne do kosztéw przeprowadzenia doglebnych analiz.

Ustalenie kwoty nadwyzki operacyjnej jest punktem wyjscia do do-
konania obliczen z zastosowaniem wzoru matematycznego stanowiacego
podstawe oceny zdolnosci sptaty zobowiazan przez dang jednostke samo-
rzadu terytorialnego — art. 243 u.f.p.

Do wyliczania prognozy wskaznika rocznych sptat wzgledem plano-
wanych dochodéw budzetowych ujmuje sie nastepujace zobowiazania:

1. planowane w danym roku splaty rat kapitalowych kredytow i pozy-
czek zaciagnietych na sfinansowanie planowanego deficytu budzetu,

2. majace nastagpi¢ w danym roku budzetowym splaty rat kapitatowych
kredytéw i pozyczek zaciagnietych na splate wczesniej zaciagnietych
zobowigzan z tytulu wyemitowanych papieréw warto$ciowych oraz
zaciaggnietych kredytéw i pozyczek,

3. splaty zobowigzan dluznych zaciagnietych na wyprzedzajace finan-
sowanie przedsiewzie¢ finansowanych ze srodkéw budzetu Unii Eu-
ropejskiej,

4. splaty odsetek od zobowiazan z tytutu zaciggnietych kredytéw i po-
zyczek, planowanych do splaty odsetek od nowo zacigganych kredy-
tow i pozyczek, w tym na pokrycie przejSciowego deficytu budzeto-
wego,

5. wykup papierow wartosciowych wraz z naleznymi odsetkami,

6. potencjalne splaty rat kapitatowych wraz z odsetkami od udzielonych
lub planowanych® poreczeni i gwarancji.

Wyliczenie indywidualnego wskaznika zadluzenia i nadwyzki opera-
cyjnej odbywa sie na etapie opracowywania wieloletniej prognozy finan-

wozdawczos¢ jednostek organizacyjnych”. Dane systemu BESTI@ sq agregowane na
poziomie wojewo6dztw przez regionalne izby obrachunkowe, a nastepnie przekazywa-
ne do Ministerstwa Finansow.

W wieloletniej prognozie finansowej jednostki samorzadu terytorialnego ujmuje sie
potencjalne zobowiazania wynikajace z udzielonych poreczen i gwarancji oraz tych,
ktére w roku budzetowym lub w kolejnych latach objetych prognoza zostang udzielone
i wynikaja z upowaznien dla organu wykonawczego.

22
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sowej jednostki samorzadu terytorialnego, przy uwzglednieniu zgodnosci
danych z budzetem w danym roku budzetowym. Narzedziem stluzacym do
przygotowania wieloletniej prognozy finansowej jest wspomniany system
BESTI@, ktéry jednakowo oblicza i prezentuje dane wszystkich jedno-
stek samorzadu terytorialnego. Dane potrzebne do wyliczenia indywidu-
alnego wskaznika zadluzenia w odniesieniu do rat kapitatlowych oraz wy-
kupu papieréw wartosciowych wynikaja z zawartych uméw. W przypad-
ku zobowigzan z tytulu odsetek od kredytow i pozyczek jednostki samo-
rzadu terytorialnego przyjmuja w objasnieniach do wieloletniej prognozy
finansowe] zalozenia makroekonomiczne zbiezne z zalozeniami przyje-
tymi przez Rade Ministréw na etapie przygotowywania projektu budzetu
panistwa. Wiekszos¢ zaciaganych przez samorzady kredytow i pozyczek
oprocentowanych jest wedlug zmiennych stop procentowych, gdzie baza
jest WIBOR® i marza banku. Trudno$¢ polega na zaplanowaniu splaty
zobowigzan odsetkowych w zmieniajacych sie uwarunkowaniach gospo-
darczych i finansowych. Jednak najwieksza trudnoscig, jaka napotykaja
samorzady, jest wyliczenie zobowiazania odsetkowego od kredytu zacia-
ganego na pokrycie przej$ciowego deficytu budzetowego. Poniewaz naj-
czesciej jest to kredyt w rachunku biezacym, ktory sptaca sie po wpltywie
srodkéw na rachunek bankowy, to wyliczenie rzeczywistego zobowigza-
nia moze by¢ nieprecyzyjne. A wiec moga to by¢ dane niepewne, ktorych
wysokos$¢ w zaleznoSci od wielkoSci limitu kredytowego moze mie¢ zna-
czacy lub maty wptyw na wyliczenie prognozowanego wskaznika.
Podobnie jak w przypadku art. 242, réwniez art. 243 u.f.p zawiera
wylaczenia, ktore dotycza splaty okreslonych zobowiazan. Naleza do nich
nastepujace wylaczenia o charakterze statym:
1. wykup papieréw wartosciowych, splaty kredytow i pozyczek zacia-
gnietych w zwigzku z umowa zawarta na realizacje programu, pro-
jektu oraz zadania, w zwiazku z umowa zawarta z podmiotami dys-

2 WIBOR (z ang. Warsaw Interbank Offered Rate) jest to wysoko$¢ oprocentowania

pozyczek na polskim rynku bankowym. Wartos¢ ustalana jest w kazdy dzien roboczy
0 godz. 11.00 przez Polskie Stowarzyszenie Dealeréw Bankowych — ACI. WIBOR wy-
liczany jest na podstawie $redniej ofert ztozonych przez 13 bankéw, po odrzuceniu
dwoch najwyzszych oraz dwdch najnizszych wielkosci.
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ponujacymi Srodkami z budzetu Unii Europejskiej lub pomocy finan-

sowej udzielanej przez panstwa EFTA, o ktérych mowa w art. 5 ust.

1 pkt 2 u.f.p.; Ustawa z dnia 8 listopada 2013 r. o zmianie ustawy

o finansach publicznych oraz niektérych innych ustaw®* wprowadzita

zmiane dotyczacq zaliczenia do powyzszego wylaczenia odsetek

i dyskonta. W celu umozliwienia samorzadom korzystania w nowym

okresie programowania 2014-2020 ze Srodkéw unijnych zmieniono

poprzedni przepis, w wyniku czego jednostki samorzadu terytorial-
nego moga uja¢ do wylaczenia odsetki oraz dyskonto od powyzszych
zobowiazan®;

2. poreczenia i gwarancje udzielone i planowane do udzielenia samo-
rzadowym osobom prawnym realizujgcym zadania jednostki samo-
rzadu terytorialnego w ramach programéw finansowanych z udzia-
tem Srodkéw z budzetu Unii Europejskiej lub srodkéw pomocy fi-
nansowej panstw EFTA, o ktérych mowa w art. 5 ust. 1 pkt 2 u.f.p.
PowyzZsze wylaczenia stosuje sie w terminie nie dtuzszym niz 90 dni

po zakonczeniu programu, projektu lub zadania i otrzymania refundacji

z tych $rodkow. Termin ten nie ma jednak zastosowania do odsetek i dys-

konta od zobowiazan zaciagnietych na wklad krajowy z tytulu kredytow,

pozyczek i wykupu papieréw warto$ciowych ze wzgledu na zastosowanie
dodatkowego wylaczenia obejmujacego te wiasnie pozycje.

Jednostki samorzadu terytorialnego realizujace projekty, programy
lub zadania finansowane ze $rodkéw z budzetu Unii Europejskiej lub
srodkéw pomocy finansowej panstw EFTA, o ktérych mowa w art. 5 ust.
1 pkt 2 u.f.p., najpierw ponoszq 100% wydatkéw, a dopiero po weryfika-
cji przez instytucje zarzadzajace otrzymujq refundacje poniesionych wy-
datkéw. W zwiazku z tym kredyt zaciggniety przez jednostke samorzadu
terytorialnego na cato$¢ zadania moze zosta¢ sptacony w czesci po otrzy-

2 Dz.U., poz. 1646.

» Ustawa z dnia 8 listopada 2013 r. o zmianie ustawy o finansach publicznych oraz
niektérych innych ustaw wprowadzila zmiane art. 243 ust. 3 u.f.p. poprzez zmiane
brzmienia pkt 1 oraz poprzez dodanie pkt 1a, co pozwolito na podzial zobowiazan na
zobowiazania z tytutu kredytéw i pozyczek oraz na wykup papieréw warto$ciowych.
Pozwolito to dostosowac przepisy dotyczace wlaczenia naleznych z tych tytutéw odse-
tek i dyskonta.
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maniu refundacji. Ustawodawca daje samorzadom 90 dni od zakonczenia
programu na zastosowanie wylaczenia. Samorzady, ktére zadluzyly sie
wczesniej i ktére maja zaplanowane, zgodnie z umowami kredytowymi,
splaty rat kapitalowych na dany rok budzetowy, nie maja mozliwoSci
zwiekszenia poziomu sptat z otrzymanej refundacji. Nie skorzystaja one
zatem z mozliwosci dokonania wylaczen, o ktorych mowa w art. 243 ust.
3pkt1ilau.fp.

Nowelizacja u.f.p. z 8 listopada 2013 r. wprowadzita dodatkowe wy-
laczenie dotyczace wykupu papieréw wartosciowych, splat rat kredytéw
i pozyczek wraz z naleznymi odsetkami i dyskontem, odpowiednio emi-
towanych lub zaciagnietych w zwiazku z umowa zawarta na realizacje
programu, projektu lub zadania finansowanego w co najmniej 60% ze
srodkéw z budzetu Unii Europejskiej lub srodkéw pomocy finansowej
panstw EFTA, o ktérych mowa w art. 5 ust. 1 pkt 2 u.f.p., w czesci odpo-
wiadajqcej wydatkom na wklad krajowy finansowanych tymi zobowigza-
niami. Wylaczenie to ma zastosowanie do wydatkow wynikajacych
z umowy o dofinansowanie zawartej po dniu 1 stycznia 2013 r. i ponie-
sionych po tym dniu.

Zobowiazania wraz z odsetkami i dyskontem zaciggniete na pokrycie
wkladu krajowego przy zastrzezeniu, ze projekt, program i zadnie bedzie
finansowane w co najmniej 60% ze srodkow z budzetu Unii Europejskiej
lub srodkéw pomocy finansowej panstw EFTA, nie podlegaja zgodnie
z art. 243 ust.3 i ust 3a u.f.p. ograniczeniom czasowym — dotyczq catego
okresu spfat.

Nowa regulacja daje ponadto samorzadom mozliwos$¢ realizacji pro-
jektow generujacych dochdéd. Okreslono, ze poziom finansowania ze
srodkow z budzetu Unii Europejskiej lub srodkéw pomocy finansowej
panstw EFTA ustala sie po odliczeniu zdyskontowanego dochodu obli-
czonego zgodnie z przepisami Unii Europejskiej dotyczacymi takiego
projektu programu lub zadania, a kwote wydatkéw na wklad krajowy
ustala sie w wysokosci jaka wynikataby, gdyby poziom finansowania ze
srodkéw unijnych obliczony zostal bez uwzglednienia zdyskontowanego
dochodu.
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Kolejny bardzo wazny wymog u.f.p. naktada na samorzady, ktére nie
speliajg warunkéw, o ktérych mowa w art. 243 ust. 3 i ust. 3a, lub gdy
okreslone w umowie o dofinansowanie srodki nie zostaly przekazane lub
zostal orzeczony ich zwrot. Jednostki samorzadu terytorialnego niespel-
niajace powyzszych warunkow nie moga emitowac papieréw wartoscio-
wych, zacigga¢ kredytow i pozyczek ani udziela¢ poreczen i gwarancji do
czasu spelnienia relacji wskaznika z art. 243 u.f.p. W relacji tej jednostka
samorzadu terytorialnego zobowigzana jest uwzgledni¢ kwote zobowigzan
zwigzang z nieprzekazanymi $rodkami lub srodkami, w stosunku do kto-
rych orzeczono zwrot. Na podstawie analizy art. 243 ust. 4 nasuwa sie
pytanie: czy jednostka samorzadu terytorialnego, ktéra nie spelnia wymo-
gow indywidualnego wskaznika zadluzenia z podanych przyczyn, musi
uchwali¢ program postepowania naprawczego?*°

Odpowiadajac na powyzsze pytanie, nalezy wrdci¢ do teorii ekono-
micznej analizy prawa, ktora zaklada, Ze nieefektywne regulacje sa czesto
nowelizowane, a tym samym zalozony przez ustawodawce cel staje sie
nieczytelny. Tak jest réwniez w tym przypadku. Art. 243 ust. 4 u.f.p. po
nowelizacji zobowiazuje jednostki samorzadu terytorialnego, w stosunku
do ktorych zostat orzeczony zwrot Srodkéw lub ktére nie otrzymaty Srod-
kéw okreslonych w umowie o dofinansowanie ze srodkéw z budzetu Unii
Europejskiej lub srodkéw pomocy finansowej panstw EFTA, do uwzgled-
nienia w wyliczeniu indywidualnego wskaznika zadluzenia kwot zobo-
wigzan z powyzszych tytutdw. Przepis ten zmienia zatem zakres danych
niezbednych do wyliczenia indywidualnego wskaZnika zadtuzenia, wpro-
wadzajac konieczno$¢ uchwalenia programu postepowania naprawczego.
Obecnie w sadach administracyjnych tocza sie postepowania dotyczace
tzw. korekt finansowych, ktére w wyniku przeprowadzonych kontroli
instytucji zarzadzajacych zostaly naliczone samorzadom. Te jednostki
samorzadu terytorialnego, ktére dokonaly platnosci wynikajacych
z natlozonych korekt i dokonaly zwrotéw Srodkéw, nie muszg ich
uwzgledni¢ w wyliczeniu wskaznika. Natomiast te samorzady, ktore we-

%6 Art. 240a u.f.p. wprowadzony po jej nowelizacji 8 listopada 2013 r. przewiduje ko-

nieczno$¢ uchwalenia programu naprawczego w przypadku braku mozliwo$ci uchwa-
lenia wieloletniej prognozy lub budzetu.
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szty na droge postepowania sadowego z instytucjami zarzadzajacymi, s
zobowigzane do ujecia wynikajacych z tego faktu potencjalnych zobowia-
zan w obliczeniach juz i tak trudnego do osiagniecia indywidualnego
wskaznika zadhizenia. Ponadto ustawodawca nie okreslit precyzyjnie, czy
chodzi o nieprzekazane $rodki lub srodki w stosunku do ktérych orzeczo-
no zwrot w roku budzetowym, na ktéry wyliczany jest wskaznik, czy
dotyczy tez prawomocnych decyzji z lat poprzednich? Brak jest orzecz-
nictwa w powyzszym zakresie.

Wylaczenia, o ktérych mowa, dotycza zatem tylko tych jednostek,
ktére realizowaly projekty inwestycyjne przy wspotudziale srodkéw
z Unii Europejskiej. A wiec nie dotycza wszystkich samorzadéw w Pol-
sce.

Dyskutowa¢ mozna réwniez nad sposobem wyliczania wskaznikow.
Po przeprowadzeniu analizy zastosowanych w ustawie rozwigzan mozna
stwierdzi¢ jednoznacznie, ze warto$ci wskaznikéw sa warunkowane przez
wiele zmiennych w czasie danych. Prowadzi to do sytuacji, w ktorej obli-
czone wskazniki zaleza od sposobu prezentacji danych, a nie od prawdzi-
wej sytuacji ekonomicznej jednostki samorzadu terytorialnego. Ponadto
konstrukcja wskaznika art. 243 ust. 1 u.f.p — jak okazato sie w praktyce —
nie zapewnia mozliwosci jego speklnienia takim jednostkom samorzadu
terytorialnego, ktére s niezadtuzone i nie wystepuja u nich nadwyzka
operacyjna i dochody ze sprzedazy mienia:

dochody biezqce + dochody ze sprzedazy mienia — wydatki biezqce = 0

W takim ukladzie prawa cze$¢ wzoru przyjmuje warto$¢ 0. Indywi-
dualny wskaznik zadlizenia, aby speini¢ wymdg ustawowy, musiatby
wynosi¢ 0 lub by¢ wartoScia ujemna, co jest w tym przypadku niemozli-
we. Taki problem majg jednostki samorzadu terytorialnego, ktore chca
zaciggna¢ kredyt na finansowanie przejsciowego deficytu i ktére znajduja
sie w sytuacji opisanej powyzej. Do wskaznika dolicza sie bowiem pla-
nowane do zaptaty odsetki z tytulu kredytu. Relacja odsetek od potencjal-
nego kredytu na finansowanie przej$ciowego deficytu do dochodéw bu-
dzetu bedzie stanowila zawsze warto$¢ wieksza od zera, a wiec niemozli-
we bedzie zachowanie relacji z art. 243 ust. u.f.p. W zwiazku z tym réw-
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niez samorzady niezadluzone, nieposiadajace nadwyzki operacyjnej oraz
dochodéw ze sprzedazy mienia beda miaty trudnosci w zaciagnieciu kre-
dytu na pokrycie przejSciowego deficytu budzetowego.

Druga grupe stanowia wylaczenia o charakterze czasowym dotyczace
lat 2014-2018. Na mocy art. 36 ust 2 ustawy z dnia 7 grudnia 2012 r.
o zmianie niektorych ustaw w zwiazki z realizacjqa ustawy budzetowej,
w latach 2014-2018 ograniczen w zakresie splaty zobowigzan nie stosuje
sie do wykupu papier6w wartosciowych, splat kredytéw i pozyczek
z wylaczeniem odsetek od tych zobowigzan, zacigganych przez jednostke
samorzadu terytorialnego na splate przejetych zobowiazan od samodziel-
nego publicznego zakladu opieki zdrowotnej przeksztalconego na zasa-
dach okreslonych w ustawie z dnia 15 kwietnia 2011 r. o dziatalnosci
leczniczej. W uzasadnieniu do rzadowego projektu ustawy o zmianie nie-
ktérych ustaw?’ stwierdzono, ze wylaczenie kwot splat rat kapitatlowych
zobowigzan dhuznych w wysokosci zwigzanej z pokryciem zobowigzan
przeksztatcanych zakladéw opieki zdrowotnej ze wskaznika okreslonego
wzorem matematycznym w art. 243 ust. 1 u.f.p. pomoze spetni¢ wymogi
ustawowe tym samorzadom, ktére przeksztalcily samodzielne publiczne
zaktady opieki zdrowotnej. I analogicznie jak przy zastosowaniu wyta-
czen z art. 242 u.f.p. taka regulacja w uprzywilejowanej sytuacji stawia
wylacznie okredlong grupe samorzadéw. Wylaczenie to spelnia jednak
funkcje korygujaca inne regulacje, ktére wskazuja, ze pokrycie przez jed-
nostke samorzadu terytorialnego ujemnego wyniku finansowego samo-
dzielnego zakladu opieki zdrowotnej jest wydatkiem biezacym, ktérego
wysokos¢ ma wplyw na wyliczenie nadwyzki operacyjnej i indywidual-
nego wskaznika zadluzenia.

¥ Uzasadnienie do rzadowego projektu ustawy o zmianie niektérych ustaw w zwiazku

z realizacja ustawy budzetowej, druk sejmowy nr 809 z dnia 18 pazdziernika 2012 r.,
http://orka.sejm.gov.pl/Druki7ka.nsf/0/9C90929F01175DF4C1257A9B004FF532/%24
File/809.pdf (dostep: 20 marca 2014 r.).
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4. Program postepowania naprawczego

Na wniosek strony samorzadowej do u.f.p. nowelizacja z 8 listopada
2013 r. wprowadzono art. 240a, ktéry daje jednostkom samorzadu teryto-
rialnego mozliwos¢ uchwalenia programu postepowania naprawczego.
Podstawa do uchwalenia programu jest brak mozliwosci uchwalenia wie-
loletniej prognozy finansowej lub budzetu jednostki samorzadu terytorial-
nego zgodnie z zasadami okreslonymi w art. 242- 243 u.f.p. oraz zagroze-
nia realizacji zadan publicznych przez jednostke samorzadu terytorialne-
go. Po przedlozeniu regionalnej izbie obrachunkowej projektu budzetu
niespetniajagcego wymogoéw z art. 242-244 u.f.p. regionalna izba obra-
chunkowa wzywa jednostke samorzadu terytorialnego do opracowania
i uchwalenia programu postepowania naprawczego oraz przedtozZenia tego
programu do zaopiniowania regionalnej izbie obrachunkowej w terminie
45 dni od dnia otrzymania wezwania. Zachowanie terminu 45 dni oraz
terminu ustawowego na wydanie opinii przez regionalng izbe obrachun-
kowa zgodnie z art.11 punkt 2a ustawy o regionalnych izbach obrachun-
kowych® uniemozliwia uchwalenie budzetu jednostki samorzadu teryto-
rialnego w ustawowym terminie do 31 stycznia®.

Program postepowania naprawczego zawiera w szczegolnosci: anali-
ze stanu finanséw jednostki samorzadu terytorialnego z okresleniem przy-
czyn zagrozenia realizacji zdan publicznych, plan przedsiewzie¢ napraw-
czych wraz z harmonogramem ich wprowadzenia z uwzglednieniem
przewidywanych efektow finansowych i okre$leniem sposobu ich obli-
czania. Postepowanie naprawcze wigze sie dla jednostki samorzadu tery-
torialnego z nastepujacymi ograniczeniami:

% Ustawa z dnia 7 pazdziernika 1992 r. o regionalnych izbach obrachunkowych (tekst

jedn. Dz.U. 2 2012 r. poz. 1113 ze zm.).

Jednostki samorzadu terytorialnego przedktadaja do zaopiniowania regionalnej izbie
obrachunkowej projekt wieloletniej prognozy finansowej oraz uchwaty budzetowej na
kolejny rok budzetowy do 15 listopada. Regionalna izba obrachunkowa ma 30 dni na
wydanie opinii i wezwanie jednostki do opracowania programu naprawczego w termi-
nie 45 dni od otrzymania wezwania. Ponadto regionalna izba obrachunkowa musi za-
opiniowa¢ projekt programu naprawczego, a organ stanowigcy uchwali¢ zgodnie
z terminami okre$lonymi w statucie danej jednostki samorzadu terytorialnego. Nie-
mozliwe jest zatem uchwalenie budzetu w terminie ustawowym, tzn. do 31 stycznia.
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1. brakiem mozliwosci podejmowania nowych inwestycji finansowa-
nych kredytem, pozyczka lub emisja papieréw wartosciowych,

2. brakiem mozliwos$ci udzielania pomocy finansowej innym jednost-
kom samorzadu terytorialnego,

3. brakiem mozliwos$ci udzielania poreczen, gwarancji i pozyczek,

4. brakiem mozliwosci tworzenia funduszu soteckiego,

5. mozliwoscia realizacji tylko zadan obligatoryjnych finansowanych ze
srodkow wiasnych,

6. poczawszy od miesigca nastepujacego po miesiacu, w ktorym zostat
przyjety program postepowania naprawczego, wysoko$¢ wydatkow
na diety radnych i na wynagrodzenia zarzadu jednostki samorzadu te-
rytorialnego nie moze przekroczy¢ wysokosci wydatkéow z tego tytu-
hi z roku poprzedzajacego rok, w ktérym zostata podjeta uchwata
W sprawie programu postepowania naprawczego.

W przypadku, gdy jednostka samorzadu terytorialnego nie opracuje
programu postepowania naprawczego lub gdy regionalna izba obrachun-
kowa nie zaopiniuje pozytywne tego programu, budzet jednostki samo-
rzadu terytorialnego ustala regionalna izba obrachunkowa. Budzet moze
by¢ ustalony bez zachowania relacji z art. 242-244 u.f.p w terminie do
konca lutego roku budzetowego.

Trudnosci uchwalenia budzetéw w wyniku przyjecia programu po-
stepowania naprawczego w terminach okreslonych w ostatniej nowelizacji
u.f.p. przez jednostki samorzadu terytorialnego i ustalenia budzetu przez
regionalng izbe obrachunkowa sa podnoszone przez regionalne izby obra-
chunkowe. Konieczna zatem wydaje sie nowelizacja art. 240a ust. 1
w zakresie terminéw lub powrét do terminéw z poprzednich ustaw o fi-
nansach publicznych, ktére precyzowaly ostateczny termin uchwalenia
budzetu przez jednostki samorzadu terytorialnego na dzien 31 marca roku
budzetowego, a ustalenia zastepczego budzetu przez regionalng izbe obra-
chunkowa na dzieni 30 kwietnia.

Wprowadzenie do ustawy o finansach publicznych nowej instytucji
prawnofinansowej, jaka jest program postepowania naprawczego, Spowo-
dowalo, ze samorzady, ktore znalazty sie w najtrudniejszej sytuacji finan-
sowej zostaty potraktowane tak samo, jak te, ktére nie posiadaja nadwyzki
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operacyjnej oraz dochodow ze sprzedazy mienia. Istnieje rowniez grupa
samorzadow, ktére pomimo zachowania pltynnosci finansowej i mozliwo-
$ci pelnej realizacji zadan publicznych maja zbyt wysokie, wedlug przyje-
tych zasad obliczania wskaznika, obcigzenie splatami rat kapitalowych.
Trudno jest w takiej sytuacji przygotowal program postepowania na-
prawczego, ktory bedzie polegal zasadniczo na wydhuzeniu terminu sptat
rat kapitalowych zobowigzan dtuznych, tzw. rozterminowaniu sptaty zo-
bowiazan. W krétkim czasie przyniesie to skutek w postaci nizszych rat
kapitatowych i spelnienie wskaznika z art. 243 u.f.p. W dhuzszej perspek-
tywie czasowej zwiekszy koszty obstugi zobowiazan dtuznych oraz moze
uniemozliwi¢ samorzadom wykonywanie zadan inwestycyjnych ze
wzgledu na brak mozliwosci zadtuzania w przysztosci®.

5. Podsumowanie

Analiza wybranych instytucji prawnofinansowych budzi powazne zastrze-
zenia dotyczace w szczegdlnosci skutkow ekonomicznych, nieprzewi-
dzianych przez ustawodawce, dla gospodarki finansowej jednostek samo-
rzadu terytorialnego oraz budzetu panstwa.

Przede wszystkim zastosowanie metody wskaznikowej dotyczacej
konieczno$ci obliczania indywidualnego wskaznika zadluzenia, nie-
uwzgledniajacej sytuacji finansowej niematej grupy jednostek samorzadu
terytorialnego, oznacza zréznicowane i nie zawsze sprawiedliwe trakto-
wanie tych jednostek. Zastanawiajacy jest réwniez fakt, ze wprowadzane
regulacje nie sa poddawane szczegétowym analizom tak prawnym,
jak ekonomicznym. Stworzony w 2006 r. system BESTI@ umozliwia juz
cho¢by na poziomie jednostki samorzadu terytorialnego wykonywanie
analiz stuzacych przewidywaniu przysztych skutkéw prawnych i ekono-
micznych dla budzetu jednostki. Zastosowanie metod analizy ekonomicz-
nej prawa jest mozliwe, jezeli weZmie sie pod uwage posiadanie odpo-

% Powyzsze wnioski sformutowano na podstawie analizy wieloletnich prognoz finanso-

wych jednostek samorzadu terytorialnego wojewddztwa dolno$laskiego —
http://www.wroclaw.rio.gov.pl
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wiednich narzedzi i kadr. Brak takich analiz wydaje sie wynikac¢ bardziej
z tempa, w jakim sa uchwalane zmiany.

Na efektywno$¢ ekonomiczng analizowanych instytucji wplyw be-
dzie mialo réwniez wprowadzenie stabilizujacej reguly wydatkowej
o charakterze antycyklicznym, ktére nastapito po wprowadzeniu do usta-
wy o finansach publicznych art. 112aa®'. Reguta ta ma zapewni¢ dhigo-
okresowgq stabilno$¢ finanséw na poziomie budzetu paristwa i sprzyjac¢
stabilnoSci makroekonomicznej. Gléwnym zalozeniem wprowadzenia
reguly stabilizujacej jest okreslenie dopuszczalnego wzrostu wydatkéw
sektora publicznego, co w dtuzszej perspektywie ma sie przyczyni¢ do
uzdrowienia finanséw publicznych. Wdrozenie reguly oznacza réwniez
wypetnienie wymog6w unijnych dotyczacych utrzymania deficytu sektora
instytucji rzadowych i samorzadowych znaczaco ponizej 3% PKB™.

Wprowadzenie nowej reguly wydatkowej, ktéra moze dodatkowo
obnizy¢ dochody jednostek samorzadu terytorialnego, np. z tytutu dotacji
i subwencji, przy jednoczesnym obowiazywaniu przepiséw nakladajacych
na te jednostki ograniczenia w zakresie limitow sptat zadluzenia w po-
szczegoblnych latach budzetowych, powoduje okreslone skutki dla calej
gospodarki. Ograniczenie poziomu inwestycji, w tym inwestycji infra-
strukturalnych, przez jednostki sektora finanséw publicznych oraz wydhu-
zanie okresow splat kredytow i pozyczek nie spowodujg wzrostu dobroby-
tu spotecznego. Konieczno$¢ dostosowania bardzo wrazliwych przepiséw
zwigzanych z deficytem budzetowym do wymogoéw unijnych nie budzi
watpliwosci. Z drugiej strony jednak, konsekwencje wynikajace z szyb-
welizacji przepiséw prawa nie powinny mie¢ negatywnego wpltywu na
funkcjonowanie catego sektora finanséw publicznych, w tym jednostek
samorzadu terytorialnego.

Podsumowujac, mozna zatem stwierdzi¢, ze regulacje prawne w ob-
szarze prawa finansowego muszg stuzy¢ rozwiazywaniu okreslonych pro-

31 Ustawa z dnia 8 listopada 2013 r. o zmianie ustawy o finansach publicznych oraz

niektérych innych ustaw (Dz.U., poz. 1646.).
Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (Dz.Urz. UE C 326, Tom 55, 26 paz-
dziernika 2012 1.).

32
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blem6w gospodarczo-spotecznych oraz, co istotne, musza by¢ wykonalne.
W przeciwnym razie tracg swoje uzasadnienie i albo sa zmieniane badz
usuwane, albo nie sa przestrzegane. Efektywno$¢ ekonomiczna stanowi
zatem wazny aspekt tworzenia prawa.
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