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The Problem of Local Authority Insolvency

Streszczenie. W niniejszym opracowaniu podjeto problematyke niewyptacalno-
$ci jednostek samorzadu terytorialnego oraz réznorodnych metod zaradczych
stuzacych sanacji ich gospodarki finansowej. Pierwsza cze$¢ pracy poswiecona
zostala przyblizeniu znaczenia i istoty zjawiska niewyptacalnosci wystepujacego
we wspolnotach samorzadowych. Kolejna — syntetycznej typologii oraz zwiezlej
charakterystyce poszczegbélnych metod zaradczych znajdujacych wspélczesnie
zastosowanie. Cato$¢ prezentowanych rozwazan osadzona jest na charakterystyce
i ocenie normatywnej konstrukcji metody zaradczej obowiazujacej w Polsce.
Natomiast ostatnia cze$¢ podsumowuje analizowane tematy.

Stowa kluczowe: niewyptacalnos¢; metody zaradcze; postepowanie naprawcze.

Abstract. In this article, there has been undertaken the specific problem of local
authority insolvency, and a diverse anti-bankruptcy methods which enforce

Na podstawie pracy magisterskiej pt. Wplyw dlugu publicznego na sytuacje finansowq
jednostek samorzqdu terytorialnego, promotor — prof. zw. dr hab. Jerzy Matecki (Uni-
wersytet im. Adama Mickiewicza w Poznaniu, Wydziat Prawa i Administracji).
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against the insolvency. The first section describes the particular role of local au-
thority insolvency, as well as the essence of this phenomenon in modern coun-
tries. Another part of the work revives different types of anti-bankruptcy meth-
ods. However, the last section summarizes the analyzed topics.

Keywords: insolvency; anti-bankruptcy methods; reorganization proceedings.

1. Wprowadzenie

Zainteresowanie problematyka niewyptacalnosci jednostek samorzadu
terytorialnego (dalej: j.s.t.) ze strony przedstawicieli nauki i praktyki pod-
lega zazwyczaj niezwykle silnej intensyfikacji w okresach zalamania sie
cyklu koniunkturalnego, bedacego zwiastunem ogolnego zastoju, oraz
braku oczekiwanej dynamiki wzrostu potencjatu ekonomicznego panstwa.
Taka sytuacja parokrotnie dala sie juz zaobserwowac¢, uwidaczniajac sie
w szczegblny sposob podczas: zapasci finanséw samorzadowych w okre-
sie miedzywojennym, na poczatku XXI w., oraz — co znamienne — obec-
nie. Z jednej strony mozna to potraktowac jako chwilowy, acz ,,zdrowy”
przejaw troski tych wszystkich, ktérym ,lezy na sercu” dobre (tzn. gospo-
darne) zarzadzanie finansami wspolnot samorzadowych. Dokonanie bo-
wiem ad hoc rzetelnej i sumiennej analizy obecnego ustawodawstwa
w trakcie' — niekiedy réwniez ex post — nastepowania rozmaitych kryzy-
sowych zjawisk w obrebie finanséw komunalnych, nie tylko pozwala na
wyrobienie sobie okreSlonego zdania na odno$ny temat, ale przede
wszystkim umozliwia skonfrontowanie przyjetych w tym zakresie teore-
tycznych konstrukcji normatywnych z praktyka zycia gospodarczego,
ktorej nastepstwa nie zawsze beda licowac z zinstytucjonalizowanymi
rozwigzaniami przyjetymi przez kontrfaktycznego racjonalnego prawo-
dawce’. Z drugiej za$ strony zarysowane powyzej epizodyczne podejécie
do problemu niewyptacalnosci j.s.t. w momencie, gdy zbliza sie okres
zapasci gospodarczej, moze wskazywac na to, ze naukowcy i lokalni wlo-

! Zgodnie z postulatem realistycznej koncepcji prawa law in action, nakazujacej badanie

prawa w dzialaniu — S. Wronkowska, Z. Ziembinski, Zarys teorii prawa, Poznan 1997,
s. 67.

2 M. Zieliniski, Wyktadnia prawa. Zasady, requly, wskazéwki, Warszawa 2010, s. 294-297.
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darze zaczynaja interesowac sie rzeczong problematyka dopiero wtedy,
gdy grozba niewyplacalnosci j.s.t. jest juz realna. Taki stan rzeczy nie
powinien by¢ w dalszym ciagu utrzymywany. Dowodzi bowiem pewnej
beztroski tkwigcej w rozumowaniu, iz okres prosperity bedzie trwac nie-
przerwanie, w zwigzku z czym nie warto pochyla¢ sie nad kwestig niewy-
placalnosci, ktéra najpewniej i tak nie nastgpi. W ten sposob traci sie
z pola widzenia pewna oczywisto$¢ — ba, zaciera sie na tyle ostros¢ per-
cepcji, ze wszelkie tego nastepstwa niedostrzezone uprzednio mogg by¢
przykre. Nie wnikajac glebiej w przyczyny i skutki tej krétkowzrocznosci,
warto zaakcentowac potrzebe stalego mierzenia sie z tym problemem
przez zarowno biezacq analize wyprowadzanych w tym zakresie rozwia-
zan regulacyjnych, jak i czerpanie z doSwiadczen juz uzyskanych w kon-
frontacji z nadmiernym zadluzeniem.

Celem niniejszego opracowania jest przyblizenie zjawiska niewypta-
calnosci j.s.t. oraz ukazanie réznorodnych metod zaradczych stuzacych
sanacji ich gospodarki finansowej w obliczu ,,plajty”. Autor szczegélnie
duzo miejsca poswiecit rozwigzaniom regulacyjnym, ktére znajduja zasto-
sowanie w wybranych systemach finansowych rozwinietych panstw, osa-
dzajac cato$¢ prezentowanych rozwazan na charakterystyce i ocenie nor-
matywnej konstrukcji metody zaradczej obowiazujacej w Polsce.

2. Istota niewyplacalnosci jednostek
samorzadu terytorialnego

Do pojecia niewyptacalnosci mozna podchodzi¢ z réznych perspektyw.
Mozna w sposob zar6wno negatywny, jak i pozytywny objasni¢ jego sens,
niemniej w wartkim nurcie rozwazan nad istota tego zjawiska utarla sie
praktyka uprzedniego objasniania terminu wyptacalnosci, ktérego zrozu-
mienie pozwala dopiero wyrobi¢ sobie okreslony poglad na stan przeciw-
stawny. W kontekst tej problematyki wpisuje sie sformulowana przez
M. Bitnera definicja wyptacalnosci, przez ktéra autor ten rozumie wynika-
jaca z dobrej sytuacji finansowej j.s.t. mozliwo$¢ terminowego wywiazy-
wania sie ze wszystkich zobowiazan pienieznych, bedacych w szczegdél-
nosci efektem zaciagnietych kredytow i pozyczek oraz wyemitowanych
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waloréw dtuznych, przy zaspokojeniu biezacych potrzeb wspolnoty samo-

rzadowej oraz zrealizowaniu planowanych wydatkéw inwestycyjnych?.

Z kolei posrod autoréw zagranicznych w interesujacy sposéb do po-
jecia wyptacalnosci podchodzi S.M. Groves*, rozrézniajac:

1.  wyplacalnos¢ w krétkim okresie (ang. short run solvency), ktéra
oznacza zdolno$¢ generowania przez wladze lokalna takiej ilosci
srodkow finansowych, ktéra pozwoli jej na pelne pokrycie zaciggnie-
tych uprzednio krétkoterminowych zobowigzan — nieprzekraczaja-
cych roku budzetowego;

2. wyptacalnos¢ w dlugim okresie (ang. long run solvency), ktéra ozna-
cza zdolno$¢ do pokrywania przez dana jednostke samorzadowa kil-
kuletnich wydatkdéw, ktére moga znajdowac swe umocowanie w wie-
loletniej prognozie finansowej.

Natomiast wedlug J. Blacka wyptacalnos¢ nalezy pojmowac jako
mozno$¢ dysponowania majatkiem o wartosci przewyzszajacej zobowig-
zania pieniezne danej jednostki samorzadowej°. Autor dodaje przy tym, iz
w sytuacji, gdy majatkiem jest gotowka badZz walory dluzne, wyplacal-
nos¢ tej jednostki jest oczywista. Jezeli jednak wspomniany podmiot po-
siada majatek, na ktéry nie ma popytu na rynku, to jego wyptacalnos¢
pozostaje w duzej mierze kwestig indywidualnej oceny.

Rozwazajac przywotane ut supra ujecia wyptacalnosci, mozna dojs¢
do przekonania, iz terminem dori pokrewnym jest plynnos¢ finansowa’,
ktéra oznacza zdolno$¢ jednostki samorzadowej do wywigzywania sie
z zaciagnietych uprzednio krétkoterminowych zobowigzan pienieznych’.
Nie jest przy tym istotne — w $lad za powyzszym rozumieniem tego pojecia
— 7zrédto, z jakiego j.s.t. bedzie czerpa¢ niezbedne zasoby do pokrywania
narastajacych zobowigzan. Tak wiec pojmowana ptynno$¢ finansowa bedzie

3 M. Bitner, Gmina na rynku kapitatlowym. Podstawy zarzqdzania dtugiem komunalnym,

Warszawa 1999, s. 31.

S.M. Groves, An Introduction to Evaluating Financial Condition, [w:] J. Matzer,
Practical Financial Management. New Techniques for Local Government, Washington
1984, s. 14.

5 J. Black, Stownik ekonomii, Warszawa 2008, s. 546.

E. Stolorz-Krzisz, Niewyptacalnos¢ gminy, ,,Wspélnota” 1998, nr 18, s. 11.

B. Gruszka, Ryzyko ptynnosci finansowej, [w:] L. Jaworski (red.), Wspétczesny bank,
Warszawa 2001, s. 343.
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wystepowa¢ wowczas, gdy saldo wzajemnych przeptywéw finansowych
w okreslonym przedziale czasowym nie bedzie odnotowywalo ujemnych
wynikéw. Rzadko jednak w praktyce dochodzi do takiej sytuacji, w ktérej
przewazajaca wiekszos¢ jednostek samorzadowych jest w stanie terminowo
regulowac obcigzajace je splaty z tytulu zaciggnietych dhugéw. Czestokroc¢
nadmiar naktadanych na nie obowiazkéw publicznych, przy jednoczesnym
dos$¢ ograniczonym wachlarzu zrédet dochodéw wlasnych, prowadzi nie-
uchronnie do wystepowania przejSciowych napiec¢ i trudnos$ci z biezacym
utrzymaniem ptynnos$ci finansowej. Skutkiem zas dhugotrwatego utrzymy-
wania sie takiego stanu rzeczy w budzetach j.s.t. jest popadniecie przez nie
w stan permanentnej niewyptacalnosci. Naturalnie rodzi sie w tym miejscu
pytanie, czy jednostki te bedq woéwczas mogly zbankrutowac, czy tez nie?
Innymi stowy, czy beda mogly zosta¢ poddane takiej jak inni uczestnicy
obrotu prawnego zwyczajnej procedurze upadtoSciowej ze wszelkimi tego
konsekwencjami? Prima facie zdawac¢ by sie moglo, iz jednostka samorza-
dowa, jako wyodrebniona od panstwa strukturalnie i podmiotowo osoba
prawa publicznego, juz od momentu jej ukonstytuowania jest wyposazona
w zdolno$¢ upadtosciowa, bedaca jednym z aspektéw zdolnoSci prawnej —
pojmowanej jako atrybucja okreslonej kategorii jednostek do uzyskiwania
praw cywilnych, zaciggania i umarzania zobowigzan we wiasnym imieniu
i na swoja rzecz®. Poglad ten tym bardziej moze wydawac sie stuszny, ze
przeciez sam fakt bycia nosicielem zdolnosci upadto$ciowe]j nierozerwalnie
wigze sie z kwestia ponoszenia przez dany podmiot odpowiedzialnosci za
zaciaggniete zobowiagzania. A jak wiadomo, j.s.t. stanowia niezwykle kapita-
tochtonng grupe dhuznikéw, zawierajgca rokrocznie najrozmaitszego rodza-
ju zobowigzania. Stad tez — podazajac w $lad za powyzszym tokiem rozu-
mowania — brak takiej zdolno$ci niezawodnie wylaczatby wierzycieli od
mozliwosci skutecznego przejecia kontroli nad majatkiem dluznika (j.s.t.)
w celu wyegzekwowania od nich swoich naleznoéci’. Niemniej na przekér
temu zapatrywaniu stoi specyficzna pozycja samorzadu terytorialnego jako
dhuiznika publicznego, co przejawia sie m.in. w koniecznosci spelniania

8 M. Przychodzki, K. Sacinski, Brak zdolnosci upadlosciowej oséb prawa publicznego,

,»Przeglad Prawa Handlowego” 2006, nr 4, s. 27.
Tamze.
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podstawowych funkcji, do jakich zostal powolany, mimo przejsciowych
probleméw z utrzymaniem phynnosci'’. Jakiekolwiek bowiem powazniejsze
zachwianie badz zapas$¢ gospodarki komunalnej w sytuacji dopuszczenia do
nieopanowanego bankructwa poszczegélnych jednostek samorzadowych
grozityby w praktyce mozliwoscig ich przejecia badz catkowitej likwidacji
— co z oczywistych wzgledéw nie powinno nigdy nastapic¢. Stad tez, jako
argument przemawiajacy za brakiem moznos$ci ogloszenia bankructwa j.s.t.
podnosi sie takze — celem wzmocnienia powyzszej argumentacji — ze
szczegoblny charakter Swiadczonych przez nie zadan wymaga zapewnienia
wspdlnotom samorzadowym niezachwianej gwarancji statego i nieprzerwa-
nego dzialania w obrebie sfery uzytecznoéci publicznej''. Jest to shuszne
rozwigzanie, albowiem j.s.t. s nie tylko w pehni finansowane ze Srodkow
publicznych i wobec tego jakakolwiek konfiskata ich mienia w istocie nara-
zataby res publico usui destinatae na nieracjonalne uszczuplenie, ale tez —
co istotniejsze — moglaby pozbawi¢ mieszkancéw wspélnoty samorzadowej
wielu konstytucyjnie nabytych uprawnien. Jak zauwaza A. Kopanska, sa-
morzady terytorialne, zreszta podobnie jak panstwa, dzialajq niezaleznie od
ich kondycji finansowej, a ewentualna niewyptacalnos¢ tych podmiotéw nie
moze prowadzi¢ do ich likwidacji'®. Nie jest wiec mozliwe skreslenie
z mapy jednostki samorzadu terytorialnego ze wzgledu na jej szczegdlny
status podmiotu publicznego, ktory przeciez zostat powolany po to, aby
zaspokaja¢ rzeczywiste potrzeby lokalnej wspélnoty". Dla rozwiania juz
wszelkich watpliwosci dotyczacych analizowanej kwestii, warto tylko
wspomnie¢, ze w sukurs drugiemu z zaprezentowanych stanowisk idzie
polski ustawodawca, stwierdzajqc kategorycznie, iz nie mozna oglosi¢ upa-
diosci j.s.t. ", co wydaje sie ze wszech miar shuszne.

A. Kopanska, Zewnetrzne Zrédla finansowania inwestycji jednostek samorzqdu teryto-
rialnego, Warszawa 2003, s. 78.

M. Przychodzki, K. Sacinski, Brak zdolnosci upadtosciowe;..., s. 27; R. Szarek, Upa-
dtos¢ komunalnych jednostek organizacyjnych, Wspélnota 1998, nr 31, s. 24.

A. Kopariska, Zewnetrzne Zrédta finansowania..., s. 78-79.

J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Krakéw 2005, s. 130.

Art. 6 pkt 2 ustawy z dnia 28 lutego 2003 r. Prawo upadto$ciowe i naprawcze (Dz.U.
Nr 175, poz. 1361 ze zm.).
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3. Metody zaradcze stosowane przez

panstwo wobec niewyplacalnosci
jednostek samorzadu terytorialnego

3.1. Rodzaje poszczegdlnych metod zaradczych

Doswiadczenie innych anizeli Polska krajow wskazuje, iz w sytuacji, gdy
samorzad doznaje przewleklego stanu niewyplacalnosci, za akceptowalne

rozwigzania mogace przystuzy¢ sie sanacji jego gospodarki finansowej,
uznaje sie trzy alternatywne metody reagowania panstwa':

1.

Bezposrednie zaangazowanie panstwa w przywrocenie danej jedno-

stce samorzadowej pewnego stopnia stabilnosci finansowej, ktére

opiera sie na wyasygnowaniu okre$lonej transzy Srodkéw finanso-

wych jednostce samorzadu terytorialnego odznaczajacej sie brakiem

wyptacalno$ci. W istocie ta metoda bedzie sie przejawia¢ bezposred-

nim, tzn. pozbawionym ogniw posrednich, dostarczeniem przez pan-

stwo niewyptacalnej jednostce takiej ilosci srodkéw, by pozwolity

one w oznaczonym czasie splaci¢ jej wymagalne zobowigzania.

W zalezno$ci od przyjetego modelu finansowania dziatann napraw-

czych wyréznia sie nastepujace jej formy:

a. dotacja z budzetu panstwa;

b. pozyczka z budzetu panstwa;

c. $ciSle oznaczona pula Srodkéw z budzetu panstwa, ktora jest
przewidziana w ramach tzw. mechanizméw wyréwnawczych;

d. $cisle oznaczona pula srodkéw ze specjalnie utworzonego na ten
cel funduszu samorzadowego.

Posrednie zaangazowanie panstwa w przywrocenie danej jednostce

samorzadowej pewnego stopnia stabilnosci finansowej opiera sie na

pozafinansowych dziataniach ze strony wiladzy publicznej, sprowa-

dzajacych sie w ostatecznym rozrachunku do przedsiebrania takich

srodkow zaradczych, ktére nie wymagaja od niej ponoszenia finan-

15

Zob. T. Duve, W. Drechsler, Insolvent Local Government: Lesson from Germany, s. 7-9,
www.nispa.org/files/conferences/2010/papers/201004121221300.Duve_Drechsler.pdf,
(dostep: 30.09.2014 r.); M. Wiewiéra, Srodki zaradcze paristwa wobec niewyptacalno-
Sci jednostki samorzqdu terytorialnego, ,,Samorzad Terytorialny” 2009, nr 12, s. 35.
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sowych kosztow wychodzenia przez jednostki samorzadowe ze stanu
niewyplacalno$ci. W istocie zatem caly ekonomiczny ciezar zwigza-
ny z wygenerowanym dlugiem bedzie spoczywac¢ na tej jednostce
samorzadowej, ktora popadla w stan zadtuzenia, aczkolwiek w Scisle
oznaczonych sprawach taka jednostka bedzie mogta liczy¢ na inge-
rencje ze strony panstwa w celu przezwyciezania dotykajacych ja
probleméw. Wyrdznia sie nastepujace Srodki zaradcze, ktére moze
zaoferowa¢ panstwo niewyplacalnej jednostce samorzadowej w ramach
tej metody:

a. powolanie lokalnego gremium (np. rady stanowej) nadzorujace-
go sprawy finansowe j.s.t. dotknietej kryzysem;

b. ulatwienie dostepu do rynkéw kapitalowych poprzez udzielanie
poreczen i gwarancji danej j.s.t., ktora chce uzyska¢ dostep do
nowych kredytéw w celu sptaty dotychczasowego zadtluzenia.

3. Brak zaangazowania panstwa w ustabilizowanie kondycji finansowej
danej j.s.t. dotknietej nieoczekiwang zapascia polega na niereagowa-
niu przez panstwo na jakiekolwiek symptomy niewyptacalnosci jed-
nostek samorzadowych. Tego rodzaju rozwigzanie wynika z akcepta-
cji przez wladze panstwowa pewnej koncepcji, ktora, znajdujac swe
odzwierciedlenie w obowigzujacym ustawodawstwie, w istocie odda-
la angazowanie sie panstwa w kwestie bankructwa wspolnot samo-
rzadowych. Wedlug tego zalozenia zapewnia sie j.s.t. niezwykle sze-
roka autonomie i niezalezno$¢ przy prowadzeniu przez nie wiasnej
dzialalnosci. Samodzielnos¢ ta — w powyzszym rozumieniu — poj-
mowana jest jednak nie tylko jako ogét praw, z ktérych mozna bez
skrepowania korzysta¢, ale przede wszystkim jako szereg obowigz-
kéw, z ktorych w przysztosci trzeba bedzie sie wywiqzaéle. Podczas
gdy powszechnie sie zaktada, Ze paiistwo ma obowigzek ,,co$ zrobi¢”
w razie, gdy j.s.t. doswiadczy powaznych trudnosci finansowych, to
— majac na wzgledzie powyzsza argumentacje — zalozenie takie nie
jest juz rzecza tak oczywista. Przyjmujac bowiem, ze panstwo nie

16 Avoiding local government financial crisis: the role of state oversight, Report No. 329
Citizens Research Council of Michigan 2000, s. 11, www.crcmich.org/PUBLICAT/
2000s/2000/rpt329.pdf, (dostep: 30.09.2014 r.).
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przyczynito sie do niewyptacalnosci jednostki samorzadowej, mozna
uzna¢ za uzasadniong argumentacje, iz nie powinno by¢ ono bezpo-
$rednio zaangazowane w rozwigzywanie probleméw finansowych
poszczegblnych jednostek samorzqdowych”. Posrod srodkéw zarad-
czych, ktére znajdujq zastosowanie w zaprezentowanej powyzej me-
todzie, nalezy wyszczegélnic:

a. ustanowienie postepowania upadtosciowego j.s.t.;

b. samoopodatkowanie j.s.t.;

C. likwidacjaj.s.t. w celu konsolidacji.

3.2. Zarys poszczegolnych metod zaradczych
z uwzglednieniem stopnia ich skutecznosci

W przypadku postuzenia sie przez panstwo metoda bezposredniej pomocy
finansowej nadmiernie zadluzonym j.s.t., koszty ,,wyjscia” z niewyptacal-
nosci owych jednostek samorzadowych bedzie ponosi¢ caly kraj, a nie
lokalna wspélnota samorzadowa. Stad tez celowo$¢ udzielania przez pan-
stwo pomocy finansowej j.s.t., ktore znalazty sie w sytuacji braku wypta-
calno$ci w nastepstwie wiasnych decyzji i dziatan, moze rodzi¢ jednak
dos¢ istotne watpliwosci'®. W sytuacji bowiem nazbyt pochopnego kiero-
wania publicznych $rodkéw pomocowych do jednostek samorzadowych,
ktére w ewidentny sposéb przyczynity sie do ztego stanu swych finanséw,
moze doj$¢ do umocnienia ich w przeSwiadczeniu o stalej gotowosci pan-
stwa do spieszenia im z pomoca, nawet wowczas, gdy nie stoja za tym
zadne rozsadne przestanki. Wiadze takich jednostek w istocie doskonale
zdaja sobie sprawe z niegospodarnosci swoich poczynan. Totez w obliczu
uzyskania pewnosci, ze w razie, gdy popadna w trudnosci, panstwo je
wesprze finansowo, tym bardziej nie okazg sie sklonne do tego, aby szu-
ka¢ oszczednosci”. Dlatego za niczym nieuzasadnione nalezy uzna¢ kie-
rowanie do tych jednostek jakichkolwiek srodkéw publicznych, ktére nie

17
18
19

M. Wiewiobra, Srodki zaradcze paristwa wobec niewyptacalnosci. .., s. 40.

Tamze, s. 46.

P. Swianiewicz, Finanse samorzqdowe, koncepcje, realizacja, podatki lokalne, War-
szawa 2011, s. 191.
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tylko im sie nie przystuza, ale wrecz przeciwnie — moga zaszkodzi¢, skla-
niajac takie jednostki do jeszcze bardziej wyrafinowanej postawy w za-
kresie rozrzutnego szafowania groszem publicznym®.

Przechodzac natomiast do instytucji gremiow lokalnych, warto pod-
kresli¢, iz oferuja one niezwykle korzystna opcje rozwigzywania kryzysu
finansowego objawiajacego sie niewyptacalnoscia z perspektywy panstwa
— przypisujac odpowiedzialnos¢ za kryzys poszczeg6lnym jednostkom
samorzadowym®'. Paristwo za pomocg ukonstytuowanego ciata rozpoczy-
na proces naprawy finanséw komunalnych tak, aby wspoméc jednostke
lokalna, przy jednoczesnym zapewnieniu tymczasowego finansowania
danej jednostki lub ulatwiajac jej swobodny powro6t na rynek kapitalowy.

Z kolei metoda zaradcza, polegajaca na unormowaniu kwestii upa-
dtodci samorzadu terytorialnego w ramach krajowych procedur, obciaza
ciezarem kryzysu finansowego wierzycieli (podmioty udzielajace kredy-
téw). Rozwigzania te przewidujq proces restrukturyzacji dhugu, ktéry jest
dogodny dla wiadz samorzadowych, gdyz pozwala wladzy samorzadowej
na przesuniecie odpowiedzialnosci za cze$¢ swego dtugu na wierzycieli®,
ktérzy nie maja wtenczas zapewnionej pelnej egzekwowalnosci docho-
dzonych roszczen. Co prawda, wysokos¢ tak dochodzonych naleznosci
moze podlega¢ pewnej redukcji, niemniej wskutek wlasciwie przeprowa-
dzonego postepowania upadtosciowego j.s.t. wierzyciele beda mogli li-
czy¢ na zaspokojenie swoich roszczen w mozliwie maksymalnym stopniu.
W sytuacji za$ zaistnienia w tym obszarze luki regulacyjnej mogloby
doj$¢ do niczym niekontrolowanego przebiegu proceséw zwigzanych
z niewyptacalnoscia poszczegolnych jednostek samorzadowych, przyno-
szac w nastepstwie tego znaczace straty nie tylko wierzycielom tych jed-
nostek, ale réwniez ich mieszkaricom, a takze samemu Skarbowi Paristwa®.

2 por. W. Gonet, Program naprawczy jednostek samorzqdu terytorialnego w sytuacji

utraty zdolnosci wykonania zobowiqzan, ,,Finanse Komunalne” 2008, nr 3, s. 17.

M. Wiewiobra, Srodki zaradcze paristwa wobec niewyplacalnosci. .., s. 46.

Tamze.

A. Babczuk, Dhug samorzqdowy w Polsce — propozycje de lege ferenda, [w:] L. Patrza-
tek (red.), Finansowanie jednostek samorzqdu terytorialnego w Polsce, Poznafn—
—Wroctaw 2004, s. 141.
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Stad tez wielu autorow uwaza te metode za jedna z najbardziej optymal-
nych dla zachowania stabilnosci finanséw publicznych®.

Natozenie przez wladze panstwowa obowigzku samoopodatkowania
niewyplacalnej jednostki samorzadowej stanowi urzeczywistnienie zato-
zenia, wedhug ktérego to wlasnie mieszkaricy powinni by¢ obarczeni spta-
ta zadluzenia ich wspdlnot samorzadowych. W zarysie koncepcyjnym
,hakaz dzialania” moze by¢ postrzegany przez wtadze lokalng jako bo-
dziec do dokonywania bardziej efektywnej alokacji débr i ustug, albo-
wiem jednostka samorzadowa zdaje sobie sprawe, iz to ona, a nie strona
trzecia (panstwo lub wierzyciel), bedzie ponosi¢ rzeczywiste skutki nad-
miernej konsumpcji spozytkowanych zasobéw i bedzie za nig w finanso-
wy sposéb odpowiedzialna®®. Co w konsekwencji moze doprowadzi¢ do
tego, zZe taka j.s.t. ograniczy sie z ich wcze$niejszym, nieefektywnym wy-
datkowaniem.

Podzwigniecie j.s.t. ze stanu zapasci finansowej moze niekiedy przy-
bra¢ takze bardzo radykalna posta¢ poprzez jej zniesienie. Likwidacja
jednostki samorzadowej w celu jej podzialu pomiedzy oscienne jednostki
lub polaczenie z inng jednostka stanowi rygorystyczng forme reakcji pan-
stwa na niewyptacalnos¢, w razie zajscia ktérej problemem wykonania
wymagalnych zobowigzan likwidowanej jednostki zostaje obarczone pan-
stwo lub sasiednie j.s.t.*°

3.3. Charakterystyka i ocena metody zaradczej
znajdujacej zastosowanie w Polsce
Jak juz wspomniano, polskie prawo nie dopuszcza sytuacji, w ktorej jed-

nostka samorzadu terytorialnego mogtaby zosta¢ postawiona w stan ban-
kructwa na skutek nadmiernej eskalacji jej zadluzenia. Czy nalezy zatem

2 Tamze, s. 140-143; M. Bitner, Postepowanie naprawcze w jednostkach samorzqdu

terytorialnego — uwagi na tle rozwiqzann w wybranych krajach OECD, ,,Finanse Ko-
munalne” 2013, nr 4, s. 18-20; W. Gonet, Naprawa finanséw samorzqdu terytorialne-
go w wybranych krajach, ,,Finanse Komunalne” 2014, nr 4, s. 77-78

M. Wiewiobra, Srodki zaradcze paristwa wobec niewyptacalnosci..., s. 43.

Por. W. Gonet, Program naprawczy jednostek samorzqdu terytorialnego..., s. 17.
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uznac¢, ze wiadza publiczna nie bierze pod uwage takiej ewentualnoSci?
Praktyka zycia gospodarczego wskazuje jednak, iz sytuacje te nie sq wca-
le czyms$ incydentalnym, dowodzac zarazem wagi tego zjawiska>’. Z tego
tez wzgledu wiladza publiczna tym bardziej nie powinna pozwoli¢ sobie
na ignorowanie problemu, ktérego niekontrolowany przebieg moglby
przeciez zachwia¢ stabilnoscia finanséw catego sektora publicznego. Dla-
tego tez pomimo braku normatywnych rozwiazan w zakresie postepowa-
nia upadtosciowego j.s.t. do polskiego porzadku prawnego wprowadzono
jedna z alternatywnych postaci reakcji panstwa na brak wyplacalnosci
w obrebie jednostek samorzadu terytorialnego. W drodze postanowien
ustawy o finansach publicznych z 2009 r.”® uregulowano mozliwo$¢
udzielenia pozyczki z budzetu panstwa tym jednostkom samorzadowym,
ktére popadly w powazniejsze trudnosci finansowe. Mechanizm finanso-
wego wsparcia takich jednostek ze strony panstwa powszechnie okre$la
sie mianem ,,postepowania naprawczego”, gdyz nadrzednym celem, jaki
mu przyswieca, jest sanacja gospodarki finansowej j.s.t. zagrozonych badz
dotknietych brakiem ptynnosci®’. Osiagniecie za$ tego skutku ma nastapi¢
poprzez zarowno odpowiednie motywowanie (przez tworzenie i pézniej-
sza realizacje programu naprawczego), jak i wspieranie finansowe (przez
wyasygnowanie okreslonej transzy $srodkéw z budzetu panstwa) tych j.s.t.,
ktére znalazty sie wprawdzie w sytuacji kryzysowej, ale jednocze$nie
podejmuija starania zmierzajace ku polepszeniu takiego stanu rzeczy™.
Postepowanie naprawcze zostato uregulowane w art. 224-225 u.f.p.
Jego wdrozenie nastepuje w przypadku ztej sytuacji finansowej j.s.t.,
a takze niskiej skutecznosci (lub jej braku) w wykonywaniu ustawowych

27 Zob. A. Gniadkowski, Dlaczego bogata Lesznowola nagle wpadla w tarapaty,

»Wspélnota” 2013, nr 14, s. 44-45; B. Kalinowska, Bankrut — nie bankrut, ,,Wsp6lno-
ta” 2001, nr 7, s. 7; M. Kowalski, Zbankrutowata gmina Brzozie, www.gazeta.pl, (do-
step: 30.09.2014 r.); T. Zélciak, Lista ministra, czyli wykaz bankrutéw, ,Dziennik Ga-
zeta Prawna” z dn. 20 marca 2013, s. 1.

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.).

M. Bitner, Postepowanie naprawcze w jednostkach samorzqdu terytorialnego..., s. 5.
E. Ruskowski, J.M. Salachna (red.), Ustawa o finansach publicznych. Komentarz
praktyczny, Gdansk 2013, s. 883.
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zadan jednostek samorzadowych®'. Kiedy jednak bedzie miala miejsce
tego rodzaju sytuacja w j.s.t., azeby mogla z rzeczonego postepowania
skorzysta¢? Odpowiedz na to pytanie zawiera art. 224 pkt 2 lit. b u.f.p.,
wedle ktorego zta sytuacje finansowa j.s.t. nalezy ocenia¢ przez pryzmat
przekroczenia ustawowych limitéw: niezachowania réwnowagi w sekcji
biezacej budzetu oraz nieprzestrzegania indywidualnego wskaznika sptat
zobowigzan. Zainicjowanie za$ samego postepowania naprawczego na-
stepuje wylacznie z inicjatywy danej jednostki samorzadowej. Co wynika
z treSci przepisu art. 224 ust. 3 u.f.p., znajdujac takze potwierdzenie
w literaturze przedmiotu, w ktérej akcentuje sie, Zze Minister Finansow —
jako organ reprezentujacy Skarb Parfistwa — nie ma kompetencji do jego
wszczecia w trybie dziatania z urzedu®. Pismo (wniosek) inicjujace pro-
cedure naprawczg nalezy skierowa¢ do Ministra Finanséw badz zlozy¢
w BGK — w razie, gdy zostal on wyposazony w kompetencje udzielania
pozyczek na realizacje programéw naprawczych. OczywiScie, poza sa-
mym whnioskiem, ktéry de facto sprowadza sie do oSwiadczenia woli j.s.t.
o wdrozeniu odpowiednich dziatan, musi on by¢ uzupeiniony o stosowne
zalaczniki: program postepowania naprawczego, dokumenty zawierajace
dane umozliwiajace dokonanie biezacej i prognozowanej oceny sytuacji
finansowej tej jednostki oraz propozycje zabezpieczenia sptat pozyczki®.
Liczba niezbednych zalacznikéw do skladanego wniosku jest niezwykle
duza — az 23 ich rodzaje, stad tez juz wymdg skompletowania ich wszyst-
kich stanowi do$¢ czesto bariere nie do pokonania dla wielu j.s.t. Procedu-
ra ta okazuje sie bowiem niezwykle sformalizowania i zarazem czaso-
chlonna i wymaga od j.s.t. zgromadzenia bardzo wielu szczegdtowych
informacji o stanie ich gospodarki finansowej**. Gdy jednak uda sie przez
nig przejs¢, dana j.s.t. moze liczy¢ na otrzymanie okreSlonej ilosci $rod-
kéw, udzielonych w ramach zawartej ze Skarbem Panistwa umowy po-
zyczki z budzetu panstwa.

3 Tamze, s. 884.
% p.Smolen (red.), Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, Warszawa 2014, s. 1100.
3 Tamz
amze.
34 Zob. § 3 rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia 23 grudnia 2010 r. w sprawie pozZy-
czek z budzetu panstwa udzielanych jednostkom samorzadu terytorialnego w ramach
postepowan ostroznosciowych lub naprawczych (Dz.U. z 2010 Nr 257, poz. 1730 ze zm.).
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Przechodzac do oceny zaprezentowanych powyzej rozwigzan, nie
sposob najpierw nie odnie$¢ sie do pewnych mankamentéw, jakie tu sie
uwidaczniajg. Ot6z juz na pierwszy rzut oka widaé, ze nie stanowig one
kompleksowego rozwiazania kwestii postepowania naprawczego, a tylko
pewien jego etap, ktéry dodatkowo odznacza sie do$¢ uboga osnowa nor-
matywna. Mozna wrecz pokusic¢ sie w tym miejscu o stwierdzenie, Ze tego
rodzaju fragmentaryczna regulacja niezwykle przeciez waznej problema-
tyki, jaka jest zapobiezenie negatywnym skutkom niewyptacalnosci j.s.t.,
rodzi daleko idacy niedosyt™. Dlatego jako pierwszy wniosek de lege
ferenda nalezatoby uzna¢ postulat dalszej jej ,,rozbudowy”, zawierajacej,
m.in. dookre$lenie przestanek uruchomienia postepowania, kompetencji
organow j.s.t. w zakresie wszczecia i realizacji postepowania, koniecz-
nych elementéw doprecyzowujacych sam program naprawczy, a takze
rozszerzenia katalogu ewentualnych uprawnien organéw nadzoru o za-
twierdzanie programéw naprawczych oraz kontrole ich realizacji®.
W dalszej kolejnosci powinno sie rozwazy¢ nadanie mu bardziej realnego
charakteru, gdyz jak na razie ma on do$¢ iluzoryczny wymiar”. Przede
wszystkim z powodu niewystarczajacej ilosci Srodkéw budzetowych,
ktore rokrocznie byly przeznaczane na ten cel — w kolejnych ustawach
budzetowych (2008-2013) Minister Finanséw byt wladny do udzielenia
pozyczek j.s.t. w ramach postepowania naprawczego w lacznej kwocie
nieprzekraczajacej 30 mln (w kazdym ze wskazanych lat budzetowych),
co przy ewentualnej skali potrzebujacych samorzadéw jest — delikatnie

% Warto nadmieni¢, iz cho¢ cze$¢ postulatéw przedstawicieli doktryny zostata juz spel-

niona za sprawa ubieglorocznej nowelizacji u.f.p., na mocy ktérej uzupetniono poste-
powanie naprawcze o brakujacy program — zob. art. 240a u.f.p., to wcigz mozna do-
strzec w tej materii pewne luki, ktére prébuje sie uzupelia¢ w drodze kolejnych no-
welizacji. Tytutem przykladu: rzgqdowy projekt ustawy o zmianie ustawy o finansach
publicznych oraz niektérych innych ustaw z dnia 28 marca 2014 r., przewiduje m.in.
dalsze doprecyzowanie programu postepowania naprawczego — Zob. Rzqdowy projekt
ustawy o zmianie ustawy o finansach publicznych oraz niektdrych innych ustaw z dnia
28 marca 2014 r., druk sejmowy nr 2259, s. 3, http://bip.kprm.gov.pl/kpr/bip-rady-
ministrow/projekty-ustaw-przeslan/296,Projekty-ustaw-przeslane-do-Sejmu-RP.html,
(dostep: 30.09.2014 r.).

M. Bitner, Postepowanie naprawcze w jednostkach samorzqdu terytorialnego..., s. 19.
37 E. Ruskowski, J.M. Salachna (red.), Ustawa o finansach..., s. 885.
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rzecz ujmujac — niedostateczne®. Czy wobec zbyt szczuplej puli srodkéw
w budzecie na ten cel, ktére w istocie nie sa w stanie zaspokoi¢ rzeczywi-
stej skali potrzeb potencjalnych ,,bankrutéw”, nie nalezaloby sie zastano-
wi¢ nad zdjeciem catosci lub tez czeSci finansowego ciezaru realizacji
programu naprawczego z budzetu panistwa i przeniesienie go na wierzy-
cieli j.s.t. oraz sama jednostke®? A zatem uczynienia z niego bardziej
realnego narzedzia, ktére mogtoby zosta¢ wyposazone w dwa niezalezne
zrédla finansowania — $rodki z budzetu oraz zasoby wierzycieli prywat-
nych badZ samorzadu — anizeli jedno, ktére dotychczas, jak wynika
z przedstawionego powyzej zestawienia, jest niewydolne. Za odstgpie-
niem od obecnego rozwiazania opowiada sie takze M. Wiewiéra®’, pra-
cownik Ministerstwa Finanséw, piszac, ze ,,w warunkach polskich wyma-
ga rozwazenia rezygnacja z bezposredniej pomocy finansowej z budzetu
pafistwa w postaci pozyczek dla jednostek samorzadowych na rzecz
udzielania przez panstwo gwarancji dla kredytu zaciaganego na rynku
kapitalowym (...) w ramach postepowania naprawczego”. Zwazajac na
fakt, iz zalazek pewnej idei przemodelowania obowiazujacego dotychczas
postepowania naprawczego zaczat juz rozwija¢ sie u przedstawicieli re-
sortu finans6w, mozna wiec z pewna doza ostrozno$ci spodziewac sie
w niedalekim czasie zmian w tym zakresie.

4. Podsumowanie

Reasumujac rozwazania na temat niewyptacalnosci j.s.t., nalezy w pierw-
szej kolejnosci podkresli¢ rosnace znaczenie tego zjawiska dla utrzymania
stabilno$ci finanséw publicznych panstwa. Za szczegdélnie godne rozwa-
zenia w tym wzgledzie zdaje sie uchodzi¢ dotychczasowe doswiadczenie
niektorych krajéw w przezwyciezaniu tego zjawiska, ktére moze sktaniac¢
do opowiedzenia sie za ustanowieniem instytucji upadtosci samorzadu
terytorialnego jako efektywnej metody zaradczej, bedacej w stanie zabez-

% Tamze, s. 886.
% Por. W. Gonet, Naprawa finanséw samorzqdu terytorialnego..., s. 77.
40 M. Wiewitra, Srodki zaradcze paristwa wobec niewyptacalnosci..., s. 46.
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pieczy¢ wspélnoty lokalne przed widmem niekontrolowanego bankruc-
twa. Na kanwie powyzszych uwag z pewna doza krytycyzmu autor odnosi
sie do obecnie obowigzujacej w Polsce metody (postepowania na-
prawczego), ktéra — jak dowodzi praktyka — posiada w istocie dos¢ fik-
cyjny charakter. Zaréwno bowiem ubogo$¢ treSciowa unormowan praw-
nych, w ktérych sie zawiera, jak i niewystarczajaca ilos¢ srodkéw z bu-
dzetu panstwa asygnowana co roku na ten cel, nie pozwalajq uczynic¢ zen
na tyle sprawnego narzedzia, ktére w wystarczajacym stopniu byloby
w stanie wesprze¢ niewyplacalne jednostki w przezwyciezeniu dotykaja-
cej je finansowej zapasci. Stad tez ewentualne wnioski de lege ferenda
wysuwane w tym zakresie powinny zmierza¢ z jednej strony ku wyelimi-
nowaniu niewatpliwych brakéw istniejacej regulacji, z drugiej zas nadaniu
jej zdecydowanie bardziej realnych konturéw.
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