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Praktyczne problemy opiniowania

przez regionalne izby obrachunkowe
mozliwosci splaty zobowigzan

w jednostkach samorzadu terytorialnego

Practical Problems of Giving Opinions by Regional
Chambers of Accounting on the Possibility of Repayment
of Obligations in Local Government Units

Streszczenie. Opinie regionalnych izb obrachunkowych w sprawie mozliwosci
splaty kredytu, pozyczki lub wykupu papieréw wartoSciowych przez jednostki
samorzadu terytorialnego wykazuja pewne specyficzne cechy w stosunku do
pozostatych opinii, odnoszacych sie do prowadzonej gospodarki finansowej
samorzadu terytorialnego. Po pierwsze, jako jedyne wydawane sa na wniosek
organu wykonawczego zainteresowanej jednostki. Po drugie, z racji tego, iz doty-
czq problematyki dhugu, ich treS¢ moze by¢ w pewnym stopniu zbiezna, czy tez
moze stanowi¢ ,.czeSciowe powielenie” stanowiska zajetego przez regionalna
izbe obrachunkowa w wydanych juz opiniach na etapie planowania budzetowego
w j.s.t. Celem niniejszego artykutlu jest dokonanie oceny zasadnosci wydawania
tego rodzaju opinii oraz wskazanie relacji pomiedzy zarzadzeniami (uchwatami)
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w sprawie zaciagniecia kredytu, pozyczki lub wykupu papieréw warto$ciowych
a postanowieniami uchwat budzetowych j.s.t.

Stowa kluczowe: dlug publiczny jednostek samorzadu terytorialnego; regionalne
izby obrachunkowe; opinia o mozliwosci splaty kredytu, pozyczki lub wykupu
papieréw warto$ciowych.

Abstract. Opinions of the regional accounting chambers on the possibility of
repayment of the credit, loan or redemption of the securities by local government
units have some specific features compared with the other opinions concerning
the financial management of the local government. Firstly, they are only issued at
the request of the unit that they concerned. Secondly, for the reason they relate to
public debt issues, to some extent their content may be similar or “partial repro-
duction” of the standpoint of the regional chamber of accounting within already
issued opinions referring to acts on budgetary planning process in local govern-
ment units. The purpose of this article is to assess the legitimacy of issuing such
opinions and to identify the relationship between the ordinances (resolutions) on
the possibility of repayment of the credit, loan or redemption of the securities and
provisions of local government budget.

Keywords: public debt of local government units; the regional chambers of
accounting; opinion on the possibility of repayment of the credit, loan or redemp-
tion of the securities.

1. Uwagi wprowadzajace

Na podstawie art. 13 pkt 1 ustawy o regionalnych izbach obrachunko-
wych' oraz art. 91 ust. 2 ustawy o finansach publicznych® regionalne izby
obrachunkowe zostaly zobowigzane do wydawania opinii o mozliwosci
splaty planowanych do zaciagniecia zobowiazan przez jednostki samorza-
du terytorialnego (j.s.t.) z tytutu kredytu, pozyczki lub wyemitowanych
papierow wartosciowych. Tego typu opinie, wobec pozostatych odnosza-
cych sie do gospodarki finansowej samorzadu terytorialnego, wykazuja

Ustawa z dnia 7 pazdziernika 1992 r. o regionalnych izbach obrachunkowych (tekst
jedn. Dz.U. z 2012 r., poz. 1113 ze zm., dalej: u.r.i.0.).

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.).
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pewne cechy specyficzne. Po pierwsze, jako jedyne wydawane sa na wnio-
sek zainteresowane]j jednostki, a w istocie rzeczy na wniosek jej organu
wykonawczego. Po drugie, z racji tego, iz odnosza sie do problematyki
diugu, ich tres¢ moze by¢ w pewnym stopniu zbiezna, czy tez moze sta-
nowic ,,czeSciowe powielenie” stanowiska zajetego przez regionalna izbe
obrachunkowa (RIO) w uprzednio wydanych juz opiniach na etapie pla-
nowania budzetowego w j.s.t. Do opinii wydawanych na etapie planowa-
nia budzetowego zaliczac¢ sie beda:

1. przedlozony przez organ wykonawczy projekt uchwaly budzetowej
(art. 13 pkt 3 u.r.i.o. i art. 238 ust. 3 u.f.p.);

2. przedlozony przez organ wykonawczy projekt uchwaly w sprawie
wieloletniej prognozy finansowej (art. 13 pkt 12 u.r.i.o. i art. 230 ust.
3u.fp.);

3. mozliwos$¢ sfinansowania deficytu budzetowego przewidzianego
w projekcie uchwaly budzetowej (art. 246 ust. 1 u.f.p.);

4. mozliwos¢ sfinansowania deficytu budzetowego przewidzianego
w przyjetej uchwale budzetowej (art. 246 ust. 3 w zw. z ust. 1 u.f.p.);

5. prawidlowos¢ planowanej kwoty dtugu j.s.t. wynikajaca z planowa-
nych lub zaciaggnietych zobowiazan (art. 230 ust. 4 u.f.p.).

W tym kontekscie pojawia sie wiec pytanie o zasadnos$¢ (potrzebe)
wydawania opinii o mozliwosci splaty kredytu, pozyczki lub wykupu
papieréw warto$ciowych, skoro w szerszym zakresie planowane zobowia-
zania w j.s.t. byly juz oceniane przez sklady orzekajace RIO. Ponadto
z problemem tym wiaze sie kolejna kwestia. Organ wykonawczy wraz
wnioskiem o wydanie opinii przedklada izbie wcze$niej wydane zarza-
dzenie (lub uchwate w przypadku powiatow i wojewodztw samorzado-
wych) w sprawie zaciagniecia zobowigzania z okreslonego tytulu, w kt6-
rym niejednokrotnie powiela postanowienia zawarte w uchwale budzeto-
wej, co zostanie szerzej przedstawione w dalszej czesci artykulu. W efek-
cie nalezy postawi¢ kolejne pytanie o znaczenie takich aktéw w odniesie-
niu do uchwaty budzetowej.

Powyzsze problemy maja przede wszystkim wymiar praktyczny.
Wystepujq one na etapie wydawania opinii przez sktady orzekajace RIO,

Prawo Budzetowe Paristwa i Samarzadu 2(2)/2014 81



Marcin Tyniewicki

badZz w postepowaniu nadzorczym dotyczacym zarzadzen (uchwal)
w sprawie zaciggniecia zobowigzania przez j.s.t.

Celem niniejszego artykutu bedzie dokonanie oceny zasadnosci for-
mulowania wskazanych kategorii opinii, jak rowniez okreSlenie relacji
zachodzacych pomiedzy powolywanymi zarzadzeniami (uchwatami)
a postanowieniami uchwat budzetowych j.s.t.

2. Tryb oraz zasadnos$¢ wydawania opinii
o mozliwoSci splaty zobowigzan

Tak jak juz zostalo wskazane, wydanie opinii o mozliwosci sptaty kredy-
tu, pozyczki lub wykupu papierow wartosciowych jest uwarunkowane
uprzednim skierowaniem wniosku przez organ wykonawczy j.s.t. Tak wiec
ma on charakter wzglednie obligatoryjny’. Oznacza to, ze jednostka,
chcac zaciagna¢ zobowiazanie dlugoterminowe z okreslonego tytutu (kre-
dytu, pozyczki, emisji papierow warto$ciowych), musi uzyska¢ wlasciwa
opinie RIO co do mozliwosci splaty takiego zobowiazania. Z kolei opinia
ta jest formulowana z inicjatywy organu wykonawczego, wyrazonej
w przedmiotowym wniosku. Dokument ten inicjuje cala procedure opi-
niodawcza realizowana przez wyznaczony sklad orzekajacy izby. Za nie-
dopuszczalne w $wietle art. 13 pkt 1 u.r.i.o. nalezy uzna¢ dziatanie sktadu
orzekajacego polegajace na wydaniu opinii bez stosownego wniosku, np.
na podstawie informacji wynikajacych z zarzadzenia (uchwaty) w sprawie
zaciagniecia okreslonego rodzaju zobowiazania, ktore jest przedmiotem
postepowania nadzorczego kolegium izby.

Na podstawie art. 91 ust. 2 u.f.p. stwierdzi¢ nalezy, ze opinia powin-
na wyraza¢ pozytywne lub negatywne stanowisko RIO w sprawie ,,moz-
liwosci splaty” przez j.s.t. planowanego do zaciagniecia zobowiazania,
przy czym znaczenie tego sformulowania, jak pokazuje praktyka, jest

Zob. réwniez J.M. Salachna, Istota i zakres oraz funkcje dziatalnosci opiniodawczej
regionalnych izb obrachunkowych komentarz do art. 13 u.r.i.o., [w:] M. Stec (red.),
Regionalne izby obrachunkowe. Charakterystyka ustrojowa i komentarz do ustawy,
Warszawa 2010, s. 163 i 417; R. Trykozko, Ustawa o finansach publicznych. Komen-
tarz dla jednostek samorzqdu terytorialnego, Warszawa 2010, s. 187.
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dosy¢ szerokie. Ocena skladu orzekajacego powinna by¢ wszechstronna,
tzn. z jednej strony powinna dotyczy¢ finansowych zdolnosci jednostki
wywigzania sie ze zobowigzania w dacie jego zapadalnosci, przy
uwzglednieniu regulacji ograniczajacych dhug publiczny, a glownie indy-
widualnego wskaznika sptaty zobowigzan okreslonego w art. 243 u.f.p.
W tym kontekscie sklad orzekajacy bierze pod uwage biezaca i progno-
zowang sytuacje finansowa j.s.t., przy czym zasadniczym kryterium oceny
powinna by¢ legalno$¢*!. Z drugiej strony przedmiotem analizy powinno
by¢ réwniez spelienie formalno-prawnych warunkéw, w szczegélnosci
zachowanie ogdlnego limitu zobowigzan oraz wynikajacych z niego
czastkowych limitow przyporzadkowanych poszczegélnym rodzajom
zobowiazan, ktdre zostaly ujete w uchwale budzetowej (zob. art. 212 ust.
1 pkt 6 u.f.p.), a takze posiadanie upowaznien przez organ wykonawczy
do podjecia zobowiazania, ktérego dotyczy wniosek’.

Biorac pod uwage wszystkie elementy podlegajace ocenie, pojawia
sie watpliwos$¢ o merytoryczna zasadno$¢ takiej opinii®, skoro juz wcze-
$niej RIO na etapie planowania budzetowego j.s.t. wyrazila swoje stano-
wisko dotyczace rozmiaréw i struktury jej zadhuzenia, w szczego6lnosci
rodzajéw zobowigzan, ktére maja by¢ zaciggniete w danym roku budze-
towym, ich limitéw czy ksztaltowania sie wskaznika z art. 243 u.f.p. Sta-
nowisko to zostato zawarte w treSci opinii, m.in. na temat projektu wielo-
letniej prognozy finansowej (WPF) oraz w opinii sformulowanej juz po
uchwaleniu WPF i budzetu jednostki — w sprawie prawidlowosci plano-
wanej kwoty dtugu i mozliwosci sfinansowania deficytu. Tak wiec opinia
o mozliwosci splaty okreslonego kredytu, pozyczki czy wykupu wyemi-
towanych papieréw wartosciowych jest niejako ,,pochtaniana” przez po-
wolywane opinie i w tym kontekScie moze wydawac sie bezprzedmioto-
wa. Natomiast za jej pozostawieniem w obiegu prawnym przemawia fakt,

J.M. Salachna, Istota i zakres..., s. 167.

Szerzej o tresci opinii zob. M. Tyniewicki, Ogdlne zasady zaciqgania zobowiqzan
przez inne niz Skarb Panstwa jednostki sektora finanséw publicznych, [w:] E. Ruskow-
ski, J.M. Salachna (red.), Finanse publiczne 2014. Komentarz praktyczny (z suplemen-
tem elektronicznym), Gdansk 2014, s. 425.

J.M. Salachna, komentarz do art. 13 u.r.i.o., [w:] M. Stec (red.), Regionalne izby obra-
chunkowe. Charakterystyka ustrojowa i komentarz do ustawy, Warszawa 2010, s. 418.
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ze sklad orzekajacy powinien dokona¢ oceny takze biezacej sytuacji
finansowej jednostki, ktéra nie mogla by¢ przedmiotem analizy na etapie
planowania oraz uchwalania budzetu i WPF. Tym bardziej ze w przewaza-
jacej czesci jednostki zwracaja sie z wnioskami o wydanie opinii w drugiej
potowie roku budzetowego, a nawet pod jego koniec, tj. w listopadzie lub
w grudniu. Co wiecej, niejednokrotnie tego typu opinie sa wymagane
przez wierzycieli przekazujacych Srodki dluzne, a juz regula jest to
w przypadku pozyczek/kredytéw na tzw. wyprzedzajace finansowanie
dziatan finansowanych ze $rodkéw pochodzacych z Unii Europejskiej
(art. 89 ust. 1 pkt 4 u.f.p.). Sytuacje takie moga stwarzac iluzje, ze opinia
RIO powinna mie¢ charakter wszechstronnej oceny kredytowej j.s.t., ktéra
np. okreéli zdolno$¢ platnicza jednostki, czy tez jej rating kredytowy’.
Stanowisko takie jest btedne chociazby z tego powodu, iz j.s.t. nie nalezy
utozsamia¢ z typowym podmiotem gospodarczym ubiegajacym sie o finan-
sowanie zwrotne, a formulowanie opinii — co autor juz podkreslit — powin-
no opierac sie przede wszystkim na kryterium legalnosci.

Zaznaczy¢ nalezy, ze na podstawie art. 3 ust. 4 ustawy z dnia 29
sierpnia 1997 r. o listach zastawnych i bankach hipotecznych® bank hipo-
teczny, udzielajac j.s.t. kredytu lub nabywajac od niej papiery wartosScio-
we, jest obowigzany uzyska¢ opinie RIO o mozliwosci splaty kredytu lub
wykupu papieréw wartosciowych.

3. Zarzadzenie (uchwala) organu wykonawczego
0 zaciaggnieciu zobowigzania a postanowienia
uchwaly budzetowej

Skierowanie do RIO wniosku o wydanie opinii poprzedzone jest wyda-
niem zarzadzenia wojta, burmistrza, prezydenta badZ uchwala zarzadu
powiatu lub zarzadu wojewddztwa w sprawie zaciagniecia okreslonego

7 J.M. Salachna, komentarz do art. 13 u.r.i.o., [w:] M. Stec (red.), Regionalne izby obra-

chunkowe. Charakterystyka ustrojowa i komentarz do ustawy, Warszawa 2010, s. 419.
8 Tekst jedn. Dz.U. z 2003 1., Nr 99, poz. 919 ze zm.
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zobowiazania. Akty sg objete postepowaniem nadzorczym kolegium izby.
Ich materia obejmuje nastepujace elementy:

1. rodzaj zobowiazania, ktore jednostka planuje zaciagna¢, z jednocze-
sna konkretyzacja przeznaczenia uzyskanych srodkéw, przy czym
musi by¢ ono zbiezne z celami, dla ktérych jednostki kreuja swoje
zadluzenie (zob. art. art. 89 ust. 1 pkt. 1, 3 i 4 u.f.p.) i ktére muszq
mie¢ odzwierciedlenie w uchwale budzetowej;

2. nominalnie okre$lona kwota zobowiazania, ktéra powinna miesci¢
sie w limicie danej kategorii zobowiagzania (kredytu, pozyczki, emisji
papierow wartosciowych); limit ten wynika z uchwaty budzetowej;

3. planowane Zrodlo i termin splaty zobowiazania, przy czym termin ten
bedzie wykraczal poza dany rok budzetowy, poniewaz w zasadzie
tylko zobowigzania dlugoterminowe podlegaja opiniowaniu w $wie-
tle art. 91 ust. 2 u.f.p.

Wynika wiec z tego, Ze postanowienia zawarte w zarzadzeniach
(uchwatach) w sprawie zaciagniecia zobowiazania stanowia konkretyzacje
treSci uchwaly budzetowej, co oznacza, ze musza by¢ wydawane w ra-
mach dyspozycji przepiséw tej uchwaly. Natomiast zZaden z aktéw praw-
nych dotyczacych szeroko pojetej gospodarki finansowej j.s.t. nie zawiera
jednoznacznego przepisu bedgqcego bezposrednia podstawa dla kreowania
takich zarzadzen (uchwat). Najczesciej organy wykonawcze w procesie
ich stanowienia jako podstawe prawng wskazuja m.in.: art. 89 ust. 1, art.
262 ust. 1 u.f.p., przepisy samorzadowych ustaw ustrojowych — np. art.
30, art. 58, art. 60 ustawy o samorzadnie gminnym® oraz przepisy uchwat
budzetowych zawierajacych limity zobowiagzan i fakultatywnie upowaz-
nienia dla organéw wykonawczych do ich zaciggania. Pomimo tego stanu
rzeczy, z praktycznego punktu widzenia zarzadzenia (uchwaty) tego ro-
dzaju sa pomocne dla sktadéw orzekajacych izb, szczeg6lnie przy formal-
no-prawnej ocenie wniosku, chociaz powinna ona by¢ dokonywana
przede wszystkim w oparciu o obowiazujacq uchwate budzetowa j.s.t.

Na szczegdlng uwage zastuguje nierzadko wystepujqca praktyka po-
stepowania organ6w wykonawczych j.s.t. podczas wydawania czy to za-

9 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst jedn. Dz.U. z 2013 r.,

poz. 594 ze zm.).

Prawo Budzetowe Parstwa i Samorzadu 2(2)/2014 85



Marcin Tyniewicki

rzadzen (uchwal) o zaciagnieciu zobowiazania, czy to kierowania wnio-
skéw o wydanie opinii, polegajaca na okreslaniu w tych dokumentach
gornej granicy zobowigzania, co czesto jest po prostu powieleniem prze-
pisu uchwaty budzetowej, ustanawiajacego limit dla takiego zobowiaza-
nia. Wydaje sie, ze dzialanie takie jest niewlasciwe, majac na uwadze
dyspozycje art. 91 ust. 2 u.f.p. Przepis ten stanowi, ze ,,w przypadku ubie-
gania sie (...) o kredyt lub pozyczke (...), a takze w przypadku zamiaru
emisji (...) papieréw warto$ciowych (...), zarzad (...) jest obowiazany uzy-
ska¢ opinie regionalnej izby obrachunkowej”. Chodzi wiec o konkretny
kredyt, pozyczke lub emisje papieréw wartosciowych, ktorych podjecie
powinno by¢ podyktowane realnymi potrzebami j.s.t. Nie mozna bowiem
kreowac czy generowa¢ dlugu jednostki bez zaistnienia okolicznosci uza-
sadniajacych zaciagniecie takiego dlugu, okreslonych w art. 89 ust. 1
u.f.p. Bardzo czesto jednostki swoje postepowanie uzasadniaja checia
uzyskania ,z gory” opinii na caly limit zobowigzania, co tym samym
spowoduje, ze zbedne bedzie wystepowanie z kolejnymi wnioskami, a raz
udzielona opinia zostanie wykorzystana wielokrotnie. Przyjmujac takie
stanowisko, z ktérym autor sie nie zgadza, mozna dojs¢ do wniosku, iz
opinie okres$lone w art. 91 ust. 2 u.f.p sg catkowicie zbedne z merytorycz-
nego punktu widzenia. Poniewaz juz na etapie projektowania budzetu
i WPF oraz po ich uchwaleniu RIO wydata opinie, w ktorych odniosta sie
do problemu zadtuzenia j.s.t., w tym takze do planowanych zobowigzan
iich limitéw (np. w opinii w sprawie prawidlowosci planowanej kwoty
dlugu i mozliwosci sfinansowania deficytu). Jednak, co zauwazyl juz
autor, opinie formulowane na etapie planowania nie uwzgledniajq bieza-
cej sytuacji finansowej samorzadu, co jest o niezmiernie istotne w przy-
padku zbyt optymistycznego oszacowania wielkosci budzetowych na
poczatku roku budzetowego, ktére posrednio lub bezposrednio wptywaja
na stan zobowiazan j.s.t.

4. Whnioski

Na podstawie analizy problematyki podjetej w niniejszym artykule mozna
przedstawi¢ nastepujgce wnioski koncowe:
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1. Biorac pod uwage wszystkie elementy podlegajace ocenie przy wy-
dawaniu opinii o mozliwosci sptaty kredytu, pozyczki lub wykupu
papieréw wartosciowych przez j.s.t., pojawia sie watpliwos¢ o mery-
toryczna zasadnosSc¢ takiej opinii, skoro wczesniej RIO na etapie pla-
nowania budzetowego w jednostce wyrazita swoje stanowisko doty-
czace rozmiaréw i struktury jej zadluzenia. Za pozostawieniem
w obiegu prawnym tego typu opinii przemawia jednak fakt, ze sktady
orzekajace izb wyrazajac swoje stanowisko, powinny ocenia¢ takze
biezaca sytuacje finansowa jednostki, ktéra nie mogta by¢ przedmio-
tem analizy na etapie planowania oraz uchwalania budzetu i WPF.
Ponadto niejednokrotnie opinie te sa wymagane przez podmioty przeka-
zujace srodki dhuzne, np. w przypadku pozyczek/kredytéw na tzw. wy-
przedzajace finansowanie okreslonych w art. 89 ust. 1 pkt 4 u.f.p.

2. Skierowanie do RIO wniosku o wydanie opinii poprzedzone jest za-
rzadzeniem wojta, burmistrza, prezydenta, badZz uchwala zarzadu
powiatu lub zarzadu wojewo6dztwa, w sprawie zaciagniecia okreslo-
nego zobowiazania. Postanowienia zawarte w aktach tego typu sta-
nowia konkretyzacje treSci uchwaty budzetowej w zakresie podej-
mowanych przez j.s.t. zobowiazan, a wiec muszq by¢ wydawane
w ramach dyspozycji przepisow tej uchwaty.

3. Nierzadko wystepujaca praktyka postepowania organéow wykonaw-
czych j.s.t. podczas wydawania czy to zarzadzen (uchwal) o zacia-
gnieciu zobowigzania, czy to kierowania wnioskow o wydanie opinii,
jest okreSlanie w tych dokumentach gornej granicy zobowiazania, co
czesto stanowi powtdrzenie przepisu uchwaty budzetowej, ustana-
wiajgcego limit dla takiego zobowigzania. Wydaje sie, ze dzialanie
takie jest niewlaSciwe, majac na uwadze dyspozycje art. 91 ust. 2
u.f.p. Organ wykonawczy powinien wskaza¢ konkretng kwote kredy-
tu, pozyczki lub emisji papieréw warto$ciowych, ktérych podjecie
powinno by¢ podyktowane realnymi potrzebami j.s.t. Nie mozna bo-
wiem kreowac czy generowa¢ dhlugu jednostki bez zaistnienia oko-
liczno$ci uzasadniajacych jego zaciagniecie, a ktére zostaly okreslo-
ne w art. 89 ust. 1 u.f.p.
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