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Opinia do ustawy o zmianie ustawy o finansach publicznych oraz niektérych innych

ustaw

(druk nr 1048)

. Cel i przedmiot ustawy

Celem ustawy jest wzmocnienie mechanizméw prawnych shuzacych zwiekszeniu
bezpieczenstwa finansowego jednostek samorzadu terytorialnego (dalej JTS), umozliwienie
restrukturyzacji dtugu JST, doprecyzowanie przepisow dotyczacych zadtuzania JST oraz

regulacji w zakresie postepowan naprawczych.
W zwiazku z powyzszymi celami ustawa m.in:

— uwzglednia, przy wyliczaniu wskaznika sptaty zadluzenia, zobowigzania, ktére
wywotujg skutki ekonomiczne podobne do umowy pozyczki lub kredytu (tzw.

niestandardowe instrumenty finansowe),

— obejmuje zobowigzania, ktore wywotuja skutki ekonomiczne podobne do umowy

pozyczki lub kredytu, ograniczeniami takimi jak tradycyjne umowy kredytu i pozyczki,

— naktada obowigzek na zarzady JST uzyskania opinii regionalnej izby obrachunkowej o
mozliwosci splaty zobowigzania, ktore wywotluje skutki ekonomiczne podobne do umowy

pozyczki lub kredytu.

Ponadto w ustawie wyeliminowano z indywidualnego wskaznika zadtuzenia jednostek
samorzadu terytorialnego dochody ze sprzedazy majatku, jako elementu poprawiajgcego
mozliwo$¢ sptaty zadluzenia oraz wydluzono z 3 do 7 lat okres, z ktorego liczony jest limit

sptaty zadluzenia.
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Ustawa umozliwia takze sptate istniejgcego zadtuzenia JST nowym dlugiem o nizszych
kosztach obstugi oraz wczesniejszg splat¢ zadtuzenia z wiasnych §rodkow finansowych oraz

wolnych srodkéw z tytutu rozliczenia zaciagnigtych zobowigzan.

W ustawie doprecyzowano takze przepisy dotyczace postgpowan naprawczych oraz
dodano przepis, zgodnie z ktorym w przypadku nieopracowania przez jednostke samorzadu
terytorialnego programu postepowania naprawczego lub braku pozytywnej opinii regionalnej
izby obrachunkowej do tego programu, w jednostce samorzadu terytorialnego mozna
zawiesi¢ jej organy iustanowi¢ zarzad komisaryczny, w trybie i na zasadach okre§lonych
w ustawie z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, ustawie z dnia 5 czerwca 1998 r. o
samorzadzie powiatowym albo ustawie z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie
wojewodztwa, z wytaczeniem wezwania organow jednostki do niezwlocznego przedtozenia
programu poprawy sytuacji. W tym przypadku program postgpowania naprawczego jest
niezwlocznie opracowywany 1 przedstawiany do zaopiniowania regionalnej izbie

obrachunkowej przez komisarza rzadowego.

1. Przebieg prac legislacyjnych

Ustawa powstata na podstawie projektu wniesionego przez Rad¢ Ministrow 17 lipca
2018 r. W czasie prac legislacyjnych dokonano szeregu zmian o charakterze porzadkowym 1
redakcyjnym oraz dodano przepis nowelizujacy ustawg¢ o zmianie ustawy o podatku
dochodowym od o0s6b fizycznych, ustawy o podatku dochodowym od 0s6b prawnych, ustawy

— Ordynacja podatkowa oraz niektorych innych ustaw.

1. Uwagi

1) w art. 1 w pkt 1 dokonano zmiany art. 72 ustawy o finansach publicznych poprzez
dodanie ust. la, zgodnie z ktorym tytuty dtuzne, wymienione ust. 1 pkt 1-3 tego przepisu
(czyli wyemitowane papiery wartosciowe opiewajagce na wierzytelno$ci pieniezne,
zaciagnigte kredyty i1 pozyczki oraz przyjete depozyty), obejmuja zobowigzania finansowe
wynikajgce ze stosunkdéw prawnych, ktore nazwa odpowiadajg tym tytutom dtuznym, oraz z
innych stosunkéw prawnych, ktore wywotujg skutki ekonomiczne podobne do skutkow
wynikajacych z papierow warto$ciowych opiewajacych na wierzytelno$ci pieni¢zne, umow
kredytow i1 pozyczek oraz przyjetych depozytow. Poniewaz przepis art. 72 ust. 1 zawiera

zamkniety katalog tytuléw dluznych uwzglednianych przy obliczaniu dtugu, dodawany ust.



la ma na celu wyeliminowanie zjawiska obchodzenia przez JST tego katalogu poprzez np.
rezygnacj¢ z finansowania wydatkow publicznych $rodkami pochodzacymi z pozyczek i
kredytow oraz wykorzystanie w tym celu uméw nienazwanych, ktore nie byty uwzgledniane

przy obliczaniu dtugu.

Wydaje si¢, ze przepis odwolujacy si¢ nazw stosunkow prawnych odpowiadajacych
tytutom dluznym, jest sformulowany nieprawidiowo, poniewaz o tym, czy dane stosunki
prawne odpowiadajg wskazanym tytutom dtuznym nie decyduje ich nazwa a ich przedmiot i

tre$¢, ktora pozwalaja pewne zdarzenia zakwalifikowa¢ do danych stosunkéw prawnych.
Ewentualna poprawka mogtaby otrzymac brzmienie:

Lwoart. 1 wpkt I, wust. la wyraz ,,nazwq” zastepuje si¢ wyrazami ,,przedmiotem i
tresciq”;

2) wart. 1 w pkt 9 w lit. d dodawany jest ust. 11, zgodnie z ktorym w przypadku
nieopracowania przez JST programu postepowania naprawczego lub braku pozytywnej opinii
regionalnej izby obrachunkowej (dalej RIO) do tego programu, w jednostce samorzadu
terytorialnego mozna zawiesi¢ jej organy i ustanowi¢ zarzad komisaryczny, w trybie i na
zasadach okreslonych w ustawie z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, ustawie z
dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym albo ustawie z dnia 5 czerwca 1998 r. o
samorzadzie wojewodztwa, z wylagczeniem wezwania organdow jednostki do niezwlocznego

przedlozenia programu poprawy sytuacji.

Podobny skutek przewidywata ustawa z dnia 8 czerwca 2017 r. o zmianie ustawy o
regionalnych izbach obrachunkowych oraz niektorych innych ustaw, ktéora zostata
zawetowana przez Prezydenta w dniu 12 lipca 2017 r. (veto nie zostalo do tej pory
rozpatrzone przez Sejm). Powodem zawetowania ustawy, byto m.in. nadanie rozstrzygnigciu
nadzorczemu Prezesa Rady Ministrow umozliwiajagcemu m.in. zawieszenie organow JST
1 ustanowienie zarzadu komisarycznego, z powodu braku pozytywnej opinii RIO do
programu postepowania naprawczego, rygoru natychmiastowej wykonalnosci. Niniejsza

ustawa nie pozwala na nadanie tej decyzji rygoru natychmiastowej wykonalnosci.
Pomimo tego regulacja taka budzie pewne watpliwosci:

Po pierwsze ust. 11 powoduje bardzo daleko idace skutki dla pochodzacych z wyborow
organéw JST, na podstawie dos¢ ogodlnych i uznaniowych kryteriow tj. negatywnej opinii

RIO o programie naprawczym.



Po drugie relacja pomigdzy ust. 11 a obowigzujagcym ust. 8 w art. 240a. Zgodnie z ust.
8, RIO obligatoryjnie, z powodu niecopracowania przez JST programu postepowania
naprawczego lub braku pozytywnej opinii RIO, ustala budzet JTS. W przypadku
zastosowania ust. 11 komisarz ma obowigzek niezwlocznego opracowania i przedstawienia
programu naprawczego RIO. Tylko, ze jest to juz zbgdne, poniewaz RIO ustalajagc budzet ma
obowigzek uwzgledniania dzialan naprawczych (art. 240a ust. 3 w zwigzku z ust. 8 zdanie

trzecie).

Po trzecie watpliwo$ci budzi ust. 11 w relacji do art. 97 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o
samorzadzie gminnym (i odpowiednikow w ustawach o samorzadzie powiatowym i
wojewodzkim), ktory bedzie miat zastosowanie do zwieszenia organow JST. Przepisy art. 97
maja zastosowanie jedynie w sytuacji ,nierokujacego nadziei na szybka poprawe i
przedtuzajacego si¢ braku skuteczno$ci w wykonywaniu zadan publicznych”. Tak wigc nie
chodzi tu o sytuacje jednorazows, a przedluzajaca si¢ dysfunkcjonalno$¢ organdéw JST (jak
wynika z orzecznictwa brak skuteczno$ci musi by¢ brakiem retrospektywnym i
perspektywicznym (NSA z dnia 5 marca 2013 r., II OSK 135/13)). Natomiast zastosowanie
ust. 11 bedzie moglto by¢ wywotane juz jednorazowym zdarzeniem, chyba ze odestanie do
art. 97 odnosi si¢ do calosci (z wytaczeniem tzw. procedury sanacyjnej) 1 do ziszczenia
skutku w postaci zawieszenia organdow JTS dojdzie wylacznie gdy nastapi zbieg przestanek z

ust. 11 1 art. 97.
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