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Abstract

The aim of the article is to present the influence of pandemic, which contributes to
changes in the scope of the delivery of public services by local governments. An interest-
ing example are local governments, which have increased their financial debt in spite of
their financial recovery programmes. These local governments were forced to change
their public service strategies and their management in the sphere of select organizational
and legal forms. The article presents the proposal of the public service delivery on the
example of the Raciechowice municipality, in the Matopolskie voivodship, which in
2020 reached the highest debt level in Poland. The financial condition of the Raciechow-
ice municipality is compared with the Ostrowice municipality, which was abolished on
January 1, 2020 by including its territory into Drawsko Pomorskie. The core conclusion
of the study is the fact that the delivery of public services by budgetary units contributes
to the increase of the financial debt of the Raciechowice municipality. The decisions of
central authorities, which instead of implementing long-term solutions during the pan-
demic availed themselves of emergency aid tools, also impact the increase in the budget-
ary deficit. This resulted in the necessity of finding additional resources on the part of
local government units and in consequence led to the growth of the non-bank financial
intermediary market.
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Wstep

Celem artykutu jest analiza skutkow finansowych pandemii na funk-
cjonowanie jednostek samorzadu gminnego, ktére zwickszyly zadluzenie
finansowe w parabankach w 2020 r. po uchwaleniu programow postg-
powania naprawczego. Pandemia, wywolana wirusem SARS-CoV-2, spo-
wodowata ograniczenie $rodkow finansowych przekazywanych z budzetu
panstwa jednostkom samorzadu terytorialnego. Skutkiem tego jest ryzy-
ko ograniczenia $wiadczenia uslug publicznych, ktérych gtownym zro-
dlem finansowania sa wplywy z podatkéw PIT i CIT. Ryzyko bedzie
odczuwalne w szczegolnosci dla jednostek samorzadu gminnego, ktore
uchwality w 2020 r. programy postepowania naprawczego. Do takich
gmin nalezg Raciechowice. Pandemia spowodowata zaostrzenie polityki
kredytowej bankow, tworzac sprzyjajace warunki do rozwinigcia dzia-
falno$ci parabankéw w zakresie udzielania kredytow jednostkom samo-
rzadu terytorialnego. W poréwnaniu do roku 2019 wartos¢ samorzadowych
dtugow wszystkich jednostek samorzadu terytorialnego w parabankach
w 2020 r. wzrosta o ponad 45%, osiagajac kwote 397,2 min zt. Jak wy-
nika z badan, najwicksze trudnos$ci maja gminy z woj. matopolskiego,
ktorych zadtuzenie w 2020 r. wyniosto 211 mln zt. Przyktadem jest gmi-
na Raciechowice, ktora ma najwigksze zadtuzenie w skali kraju (ponad
40 mln zt), czyli wigcej niz wynosza jej dochody.

Przedmiotem badan uczyniono gming Raciechowice, poniewaz spet-
nia nastepujace kryteria przyjete na potrzeby badan: po pierwsze, znajduje
si¢ na terenie wojewodztwa matopolskiego, w ktorym wystepuje najwiecej
jednostek samorzadu terytorialnego majacych zadtuzenie w parabankach; po
drugie, w wyniku ztej kondycji finansowej przyjeto program postgpowania
naprawczego w 2020 r. oraz, po trzecie, w wyniku pandemii gmina nie jest
w stanie $wiadczy¢ ustug publicznych na dotychczasowym poziomie.

Celem badan jest ocena wpltywu pandemii na zadluzenie jednostek
samorzadu gminnego, weryfikacja pomocy wiadz centralnych dla gmin
w trakcie drugiego kwartatu 2020 r., analiza pogladéw na temat funkcjo-
nowania parabankéw i zaciggania w nich zobowigzan oraz wykazanie,
W jaki sposob przedstawiona sytuacja w Polsce ma wptyw na ogranicze-
nie inwestycji 1 zmiang sposobu $wiadczenia ustug publicznych na przy-
ktadzie gminy Raciechowice.

W artykule sformulowano nastepujace pytania badawcze: Jakie
sg powody ograniczenia realizacji programu postgpowania naprawczego
przez gmine Raciechowice? Jakie formy organizacyjno-prawne $wiad-
czenia ustug publicznych moga doprowadzi¢c do wzrostu zadluzenia
w gminie Raciechowice w trakcie pandemii?
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W artykule podjeto weryfikacje hipotezy badawczej, w ktorej zato-
zono, ze gmina Raciechowice moze nie by¢ w stanie zrealizowa¢ pro-
gramu postepowania naprawczego oraz splaci¢ zadtuzenia w paraban-
kach w 2020 r. bezposrednio z powodu pomocowej polityki panstwowej
opartej na dziataniach doraznych, a nie dlugoterminowych oraz posred-
nio w wyniku decyzji o zamknieciu gospodarki (tzw. lockdownie) przez
wladze centralne w drugim kwartale 2020 r., ktéra doprowadzita do
ograniczenia wptywow z podatkéw PIT i CIT.

Sformutowano takze hipotez¢ pomocnicza, w ktorej zatozono, ze
istnieje zwigzek przyczynowo-skutkowy pomiedzy wyborem formy or-
ganizacyjno-prawnej wykonywania zadan publicznych a wzrostem za-
dhuzenia gminy Raciechowice wtedy, gdy ustugi publiczne b¢da $wiad-
czone przez jednostki budzetowe.

Cezura wstepna zostata okres$lona na drugi kwartat 2019 r., w kto-
rym Regionalna Izba Obrachunkowa wezwata gmine Raciechowice do
uchwalenia programu postgpowania naprawczego. Podje¢te rozwazania
koncza si¢ na drugim kwartale roku 2020.

Artykut zostal przygotowany wedtug podejécia neoinstytucjonalnego,
faczacego metody: systemowa, instytucjonalng oraz dogmatyczno-prawna.
Analiza sytuacji finansowej jednostek samorzadu gminnego w Polce wy-
magata przedstawienia kondycji finansowej panstwa. Niezbednym elemen-
tem bylo takze zbadanie pomocy wtadz centralnych w celu przeciwdziatania
skutkom pandemii w instytucjach administracji samorzadowej szczebla
podstawowego. Dzieki analizie pogladéw na temat zaciggania zobowigzan
w parabankach wskazano na potencjalne trudno$ci zwigzane z wykonywa-
niem programu postgpowania haprawczego. Czesciowo zastosowano row-
niez metode historyczng, ktora umozliwita zestawienie wptywow z podat-
kow PIT i CIT z I'i Il kwartalu w latach 2019 i 2020 we wszystkich
gminach w Polsce oraz wykazania konsekwencji ich ograniczenia dla gmin
wykonujacych program postgpowania naprawczego. Skutki zmian sa wi-
doczne w zakresie ograniczania swiadczenia ustug publicznych. Za pomoca
metody poréwnawczej przedstawiono roznice dotyczace $wiadczenia ustug
publicznych przez jednostki budzetowe oraz samorzadowe zaktady budze-
towe. Wykorzystujac metode intuicyjng, skoncentrowano sie na znalezieniu
zwigzkoéw przyczynowo-skutkowych pomigdzy kierunkiem wyjscia z za-
dtuzenia zawartym w programie postepowania naprawczego a forma orga-
nizacyjno-prawna $wiadczenia ustug publicznych.

Oceniajgc stan polskiej literatury przedmiotu w zakresie zwigzkow
przyczynowo-skutkowych pomigdzy wptywem form organizacyjno-
prawnych wykonywania zadan publicznych a realizacjg programéw po-
stepowan haprawczych, mozna stwierdzi¢, ze nie wystepuja zwarte opra-
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cowania obejmujace przedmiot rozwazan podjetych w artykule. Brakuje
rowniez poglebionych opracowan z zakresu zmiany swiadczenia ushug
publicznych w zadluzonych gminach w czasie pandemii wywotanej wi-
rusem SARS-CoV-2.

Wartoscia dodang artykutu jest nie tylko analiza regulacji prawnych
(tzw. tarczy samorzadowej), ale takze zbadanie ich wptywu na dziatal-
no$¢ jednostek samorzadu gminnego z programem postgpowania na-
prawczego, majacych zadluzenie w parabankach, na przykladzie gminy
Raciechowice (6,2 tys. mieszkancow).

Wplyw kondycji finansowej panstwa polskiego na jednostki
samorzadu gminnego

W celu przedstawienia uwarunkowan kondycji jednostek samorzadu
gminnego nalezy przedstawi¢ sytuacje finansowa Polski w ujeciu ma-
kroekonomicznym. Poziom dtugu publicznego wobec PKB w 2020 r. po
raz pierwszy przekroczy w UE 100%, a w przypadku Polski najprawdo-
podobniej zblizy si¢ do poziomu 60% PKB. Deficyt sektora finansow
publicznych moze w 2020 r. przewyzszy¢ poziom z lat 2009-2010,
w przypadku Polski zblizy si¢ do 10% PKB, przekraczajac 8% dla kra-
jow UE i 18% dla Stanéw Zjednoczonych. Na skutek pandemii gospo-
darka $wiatowa skurczy si¢ o ponad 3%, czyli znacznie bardziej niz
w latach 2008-2009, a zgodnie ze scenariuszem bazowym, ktory zaktada
zatrzymanie pandemii w drugiej potowie 2020 r., odbicie gospodarcze
w 2021 r. wyniesie 5,8%. Jednoczesnie gospodarka europejska odczuje
ten kryzys znacznie bardziej dotkliwie niz Polska — skurczy si¢ ok. 7,4%,
wobec spadku PKB Polski w wysokosci ok. 4,3% w 2020 r. (Musiat,
2020), (Polska Agencja Prasowa [PAP], 2020).

Z powyzszej prognozy wynika, ze zwigkszenie dtugu publicznego
oraz zahamowanie wzrostu gospodarczego moga by¢ spowodowane nie
tyle sytuacja w Polsce, ile wptywem ekonomiki UE na ksztalt polskiej
gospodarki finansowej. Deficyt sektora finansow publicznych moze
przyczyni¢ si¢ do wpadnigcia w putapke zadluzenia oraz zwigkszenia
kosztow dtugu publicznego. Niestabilna sytuacja zewnetrzna oddziatuje
na polska rzeczywisto$¢ ekonomiczng, ktéora wymaga zdecydowanych
I dlugofalowych rozwigzan na szczeblu centralnym.

Sytuacje finansowa jednostek samorzadu gminnego mozna zanali-
zowaé w pierwszym potroczu 2020 r. najpierw w perspektywie czterech
miesigey (styczen—kwiecien), a nastgpnie pigciu miesigey (styczen—mayj).
Powodem przyjecia takiego podejscia jest cezura artykutu konczaca si¢
na czerwcu 2020 r.
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Lacznie dochody samorzagdéw gminnych z PIT, CIT i subwencji
ogoblnej po czterech miesigcach 2020 r. stanowilty 96,8% uzyskanych
w analogicznym czasie w 2019 r. Jak wiadomo, dochody jednostek sa-
morzadu gminnego z PIT sg determinowane przede wszystkim biezacy-
mi wptywami z tego podatku, na ktéorych wysoko$¢ oddzialuje gorsza
koniunktura gospodarcza, wywotana pandemia SARS-CoV-2, oraz wydtu-
zenie termindéw rozliczen podatkéw PIT i CIT do konca maja, a w praktyce
do 1 czerwca 2020 r. Ubytki dochodéw samorzadow z tytutu PIT i CIT
miaty by¢ zrekompensowane przez wyptacong z budzetu panstwa wigk-
szg subwencje ogolng. Mimo ze w pierwszych czterech miesigcach 2020 r.
jednostki samorzadu gminnego z tytutu subwencji otrzymaty 2,35 mld
wigcej niz w roku 2019, nie rozwigzato to ich problemu finansowego.
Warto dodaé, ze dochody jednostek samorzadu gminnego z podatku PIT
w 2019 r. obejmowaty kwote 56,1 mld zt (Sprawozdanie z wykonania
budzetu panstwa za okres od 1 stycznia do 31 grudnia 2019 r...). Dla
porownania w 2018 r. wyniosty 50,9 mld zt, w 2017 r. — 44,9 mild zi,
w 2016 r. — 41,1 mld zt, w 2015 r. — 38,1 mld z}. Natomiast w podatku
CIT dochody w 2019 r. obejmowaty 10,9 mld zt, w 2018 r. — 9,7 mld z1,
w 2017 r. — 8,4 mid zt, w 2016 r. — 7,4 mld zt, w 2015 r. — 7,1 mld z.
W przypadku CIT w pierwszych czterech miesigcach 2020 r. samorzady
otrzymaty ponad 30% $rodkoéw mniej niz przed rokiem (Polska Agencja
Prasowa [PAP], 2020).

Sytuacje finansowa jednostek samorzgdu gminnego na poczatku roku
2020 sprawdzit takze Zwigzek Miast Polskich, przeprowadzajac badanie
sondazowe oparte na technice ankiety. Jego przedmiotem bylo poréwna-
nie wptywow z podatku PIT w okresie od stycznia do konca maja w 2019
i 2020 r. Wyniki badania zostaty opublikowane w czerwcu 2020 r. Naj-
wazniejszym wniOskiem byla informacja o obnizeniu o 8% wplywow
zpodatku PIT w roku 2020 w poréwnaniu do 2019 r. Z kolei wptywy
zpodatku CIT spadly 0 31% w 2020 r. Mozna zatem podsumowac, ze
taczny spadek wptywow z podatkéow PIT i CIT za okres pigciu miesiecy
w 2020 r. wyniost blisko 40% (Zwigzek Miast Polskich [ZMP], 2020).

Z powyzszej analizy wynika, ze zestawienie wpltywow z podatku
PIT i CIT w okresie od stycznia do konca maja 2020 r. ostabito kondycje
finansowa jednostek samorzadu gminnego oraz sktonito do poszukiwa-
nia zrédel finansowania w pozyczkach, kredytach czy emisji papierow
wartosciowych. Niepewna sytuacja polskiej gospodarki doprowadzita do
zaostrzenia polityki bankowej, co w rezultacie utrudnito korzystanie
z ,tradycyjnych zrodet finansowania” i zwigkszyto zainteresowanie in-
nymi produktami finansowymi niewymagajacymi speinienia wysokich
wymagan bankow. W efekcie ograniczenie prowadzonej dziatalnosci kredy-
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towe] przez banki z jednej strony ograniczyto ich dochody, a z drugiej stro-
ny utatwito rozwoj sektora instytucji pozabankowych, takich jak para-
banki $wiadczace ustugi finansowe o charakterze parakredytowym i para-
pozyczkowym.

Prawo do zaciggania zobowigzan w parabankach a realizacja
programu postepowania naprawczego

Zadhuzenie jednostek samorzadu gminnego w parabankach powstato
na skutek opdznien w regulacjach prawnych. Przyktad gminy Ostrowice,
zlikwidowanej z dniem 1 stycznia 2019 r., wywotat dyskusje na temat
korzystania z niestandardowych ustug finansowych (Ustawa z dnia
5 lipca 2018 r. o szczegbdlnych rozwigzaniach gminy Ostrowice w woj.
zachodniopomorskim...).

Autorem pierwszego pogladu jest wojewoda zachodniopomorski
Piotr Jania, ktory stwierdzit, Zze gminy powinny mie¢ catkowity zakaz
korzystania z §wiadczonych ustug finansowych przez parabanki, aby nie
powieli¢ sytuacji w gminie Ostrowice (Mikotajczyk-Ktebak, 2016).

Odmienne podejscie proponowata w tym wzgledzie NIK, ktora stata
na stanowisku, ze wzmacniajagc mechanizmy zapobiegajace niekontro-
lowanemu wzrostowi zadluzenia nie jest konieczne wprowadzenie usta-
wowego zakazu dostepu do pozabankowych instytucji finansowych.
W opinii NIK samorzady korzystaly z operacji finansowych innych niz
kredyty i pozyczki bankowe oraz emisje obligacyjne, poniewaz ich sytu-
acja finansowa czesto uniemozliwiata uzyskanie tradycyjnego finan-
sowania bankowego na pozyskanie $rodkow na projekty unijne lub
kontynuowanie rozpoczetych projektow inwestycyjnych. Patologiczng
sytuacjg bylo nieprzedstawianie w ewidencji ksiegowej 1 sprawozdaw-
czosci zadtuzenia w parabankach. Za cen¢ ukrycia faktycznych obcigzen
jednostek samorzadu gminnego dochodzito do naruszenia zasady jawno-
$ci 1 przejrzystosci finanséw publicznych. NIK proponowata w tym
wzgledzie zmiang art. 243 ustawy o finansach publicznych, w ktorym
jest wskazana metodologia obliczania indywidualnego wskaznika zadtu-
zenia. Zmiana mialaby uwzgledni¢ obliczanie zobowigzan z tytulu
niestandardowych operacji finansowych, ktére powoduja konieczno$é
ponoszenia kosztow ich sptaty i obstugi (Najwyzsza Izba Kontroli
[NIK], 2016).

Skutkiem roznych podej$¢ do kwestii zezwolenia na zaciaganie z0-
bowigzan finansowych w parabankach byto zwrécenie uwagi na ten
problem przez wladze centralne. Efektem podje¢tych dziatan byto zlece-
nie przez ministerstwo finansow Regionalnym Izbom Obrachunkowym
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przeprowadzania ankiet dotyczacych zadluzenia jednostek samorzadu
terytorialnego w parabankach. Do tej pory ukazaly si¢ wyniki ankiet
zebrane w roku 2017 (za rok 2016) i w roku 2019 (za rok 2018). W 2016 r.
do dtugow w parabankach (na taczng kwote 164,2 min zt) przyznato si¢
38 samorzadow. Dwa lata p6zniej kwota samorzgdowych dtugéw w tego
typu podmiotach wzrosta do 272,8 min zt (czyli 0 66% w ciagu dwoch
lat), a liczba zadluzonych tam jednostek samorzadu terytorialnego sig-
gneta 44. Na koniec 2019 r. 46 samorzadéw miato zadluzenie w para-
bankach, najwigcej na Dolnym Slasku i w Matopolsce (odpowiednio
dziesi¢¢ i siedem samorzadow). W Wielkopolsce sze$¢ jednostek samo-
rzadu terytorialnego przyznato si¢ do zadtuzenia w parabankach, po pigé¢
w wojewoOdztwach warminsko-mazurskim i zachodniopomorskim, cztery
w todzkim, trzy w podkarpackim, po dwa w mazowieckim i opolskim.
Pojedyncze samorzady sa zadluzone w parabankach w woj. $wictokrzy-
skim i kujawsko-pomorskim. Ani jednego takiego przypadku nie odno-
towano na Podlasiu, Pomorzu, a takze w wojewodztwach: lubuskim,
$laskim i lubelskim (Wronski, 2019; 2020).

Efektem raportu NIK oraz wynikéw ankiet ministerstwa finansow
byta zmiana ustawy o finansach publicznych. Od 1 stycznia 2019 r.
wdrozono mechanizm monitorowania zaciggania przez gminy zobowig-
zan wynikajacych z niestandardowych operacji finansowych na takich
samych zasadach, jakie obowiazuja w przypadku zaciggania kredytow
lub pozyczek. Zgodnie art. 91 u.f.p. zarzad jednostki samorzadu teryto-
rialnego ma obowigzek uzyskania opinii Regionalnej Izby Obrachunko-
wej o mozliwosci sptaty pozyczki w parabanku. Nieuzyskanie wymaga-
nej opinii przed zaciagnieciem takiego zobowigzania narusza przepisy
ustawy oraz Spetnia znamiona czynu okre$lonego w art. 15 ustawy z dnia
17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finan-
sow publicznych (Ustawa z dnia 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialnosci
za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych...). Naruszeniem dyscy-
pliny finanséw publicznych jest zaciagnigcie zobowigzania bez upo-
waznienia okre$lonego uchwalg budzetowa lub planem finansowym
albo z przekroczeniem zakresu tego upowaznienia lub z naruszeniem
przepisow dotyczacych zaciggania zobowigzan przez jednostke samo-
rzadu gminnego.

Zgodnie z obowiazujacym porzadkiem prawnym jednostki samorza-
du gminnego nie moga zaciggnac¢ kredytu w parabankach (czyli w insty-
tucjach finansowych spoza sektora bankowego), poniewaz stanowi to
naruszenie dyscypliny finansow publicznych. Parabanki obchodzg ten
zakaz, oferujac produkty kredytopodobne lub pozyczkopodobne. Naj-
czesciej w ich ofercie pozyczka przybiera postaé programu wsparcia
jednostek samorzadu terytorialnego lub programu na inwestycje samo-
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rzagdowe. Od 2014 r. liderem na rynku parabankéw jest todzka firma
Magellan, w ktorej az 73 jednostki samorzadu terytorialnego z woje-
wodztw: zachodniopomorskiego, matopolskiego, dolnoslaskiego, t6dz-
kiego, wielkopolskiego, $laskiego, podkarpackiego, $wictokrzyskiego
zaciggnely zobowigzania finansowe (Dylag, 2014).

Mimo restrykcyjnych regulacji prawnych, w ciggu roku (od 1 stycz-
nia 2019 r. do 1 stycznia 2020 r.) wartos¢ samorzadowych dlugéow
w parabankach wzrosta 0 ponad 45%, osiagajac w 2020 r. kwote 397,2
min zt. Decydujacy udziat w tym ma siedem samorzadéw Matopolski,
ktore zadtuzyty si¢ w parabankach na 211 min zt. Wolne od parabanko-
wych dtugow sa jednostki samorzadu gminnego z wojewodztw: lubuskie-
go, slaskiego, lubelskiego, podlaskiego i pomorskiego (Wronski, 2020).

W szczegolnie trudnej sytuacji finansowej sg jednostki samorzadu
gminnego posiadajgce programy postepowania naprawczego. Zgodnie
z art. 240a ustawy o finansach publicznych (u.f.p.) jednostka samorzadu
gminnego powinna opracowaé program postgpowania naprawczego, gdy
nie ma mozliwo$ci uchwalenia wieloletniej prognozy finansowej lub
budzetu oraz wystepuje zagrozenie realizacji zadan publicznych. Wow-
czas kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej wzywa ja do uchwale-
nia takiego programu, a nastepnie do jego przedlozenia w terminie 45
dni od dnia otrzymania wezwania w celu zaopiniowania. Program jest
uchwalany na trzy lata i zawiera m.in. analiz¢ stanu finansow jednostki
samorzadu terytorialnego, przyczyny zagrozenia realizacji zadan publicz-
nych oraz plan przedsigwzie¢ naprawczych wraz z harmonogramem ich
wprowadzania przy zachowaniu relacji wymienionej w art. 242-244 u.f.p.
Powinien tez okreslac efekty finansowe przedsiewzie¢ naprawczych.

Jednostka samorzadu terytorialnego w okresie wdrazania programu
postepowania naprawczego: nie moze finansowa¢ nowych inwestycji
kredytem, pozyczka lub emisja papierow wartosciowych, udziela¢ po-
mocy finansowej innym jednostkom samorzadu terytorialnego, udziela¢
poreczen, gwarancji i pozyczek, ponosi¢ wydatkow na promocje jed-
nostki oraz na fundusz sotecki. Nie powinna takze podnosi¢ diet radnym.
Ustawa przewiduje, ze jednostka samorzadu terytorialnego ogranicza
realizacj¢ zadan innych niz obligatoryjne, finansowanych ze $rodkow
wiasnych. Art. 224 u.f.p. przewiduje takze, iz moze starac si¢ o pozyczke
z budzetu panstwa, jesli realizuje postgpowanie naprawcze (Ustawa
z dnia 27 sierpami 2009 r. o finansach publicznych...).

Skuteczno$¢ programéw postgpowania naprawczego zalezy nie tyl-
ko od wladz jednostek samorzadu terytorialnego, ale takze od regional-
nych izb obrachunkowych. W publikacji raportu NIK na temat zrealizo-
wanych programéw postepowania naprawczego w 2018 r. zauwazono, iz
Regionalne Izby Obrachunkowe opiniowaly zatozenia programéw po-
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stepowania naprawczego oraz analizowaty ich skuteczno$¢ po ich za-
konczeniu tylko pod wzglgdem przestrzegania wskaznikéw okreslonych
w art. 242 i 243 ustawy o finansach publicznych (Najwyzsza Izba Kon-
troli [NIK], 2018, s. 19). Wskutek tego gminy realizowaly programy bez
nalezytej kontroli, czego efektem byto negowanie wynikow ich dziatan
naprawczych przez Regionalne 1zby Obrachunkowe. Od 1 stycznia 2019 r.
zmieniono procedure kontroli z ex post na on-going, czyli wprowadzono
kontrolg etapow programu postgpowania naprawczego.

Skutki zmian w procedurze kontroli wywotaly kolejny problem, po-
legajacy na tym, czy nalezy wprowadza¢ zmiany do programu postepo-
wania naprawczego wynikajace z czastkowych kontroli przeprowadzo-
nych przez kontroleréw Regionalnej Izby Obrachunkowej. Zgodnie ze
stanowiskiem Kolegium RIO z Zielonej Goéry, RIO dokonuje oceny
zgodnos$ci z prawem uchwat wprowadzajacych zmiany Iub dokonujg-
cych aktualizacji w programie postepowania naprawczego (Weber,
2020). Nalezy doda¢, ze w mysl ustawy 0 finansach publicznych jed-
nostki samorzadu terytorialnego nie majg obowigzku jego aktualizacji.
Uprawnien do zadania takich aktualizacji i ich opiniowania nie posiadaja
takze Regionalne Izby Obrachunkowe. Wskutek braku jednoznacznej
normy postgpowania powstaje luka prawna, polegajaca na tym, ze jed-
nostka samorzad terytorialnego podejmuje dziatania, wynikajace z czast-
kowych kontroli etapdéw realizacji programu postepowania naprawczego,
bez kontroli tych dziatan przez RIO, poniewaz jedyna kontrola moze
odby¢ sie wtedy, gdyby zostaly wprowadzone zmiany do programu po-
stepowania naprawczego.

Do 2019 r. zadluzenie w parabankach stanowito element ,,dugu ukry-
tego jednostek samorzadu terytorialnego” (Jastrzebska, 2017, s. 128). Na
wzrost zadluzenia w parabankach miata wptyw nie tylko polityka pro-
wadzona przez NIK czy RIO, ale takze dziatanie Ministerstwa Finanséw
w zakresie pozyskania danych o skali problemu. Wymiernym efektem
nieskutecznej polityki finansowej jest wzrost zadtuzenia w parabankach
0 45% w 2020 r.

Czas pandemii wywotanej wirusem SARS-CoV-2 wydaje si¢ two-
rzy¢ podatny grunt pod rozwdj niestandardowych ustug finansowych
z powodu: ograniczenia wplywow z podatku PIT i CIT do budzetu gmin;
trudnos$ci z zaciggnieciem kredytow i pozyczek w bankach; zmniejszenia
wplywow z ustug publicznych, ktorych §wiadczenie w trakcie pandemii
nie zostalo ograniczone, np. w sferze transportu miejskiego; kosztow
utrzymywania urzadzen i instytucji uzytecznosci publicznej czy zmini-
malizowania skali $wiadczenia wzajemnej pomocy finansowej przez
jednostki samorzadu terytorialnego. Warto takze podkresli¢, ze problem
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parabankéw, w obliczu pandemii, moze by¢ traktowany jako sprawa,
ktorej rozwigzanie nie jest priorytetem dla wladz centralnych, poniewaz
wazniejsze sa kwestie zapewnienia obywatelom dostepu do ochrony
zdrowia oraz koordynacji dostaw lekow i sprzetu.

Pomoc wladz centralnych w trakcie pandemii dla jednostek
samorzadu terytorialnego

Jak pokazuja do$wiadczenia polskie, szok gospodarczy, spowodo-
wany pandemia koronawirusa, bedzie w znacznej mierze lagodzony
instrumentami polityki fiskalnej. Wprowadzenie przez Polske tzw. tarczy
antykryzysowej, czyli zbioru dziatan rzadu przeciwdziatajacych nega-
tywnym skutkom pandemii obejmuje: ustawe z dnia 31 marca 2020 r.
0 zmianie ustawy o szczego6lnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobie-
ganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych chordb
zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych oraz niektorych
innych ustaw (tzw. specustawa); ustawe z dnia 16 lipca 2020 r. o udzie-
laniu pomocy publicznej w celu ratowania lub restrukturyzacji przedsie-
biorcow oraz ustawe z dnia 31 marca 2020 r. o zmianie ustawy 0 Syste-
mie instytucji rozwoju (PFR).

W zwigzku z wystgpieniem pandemii i jej skutkami gospodarczymi
Ministerstwo Finansow wprowadzito rozwigzania usprawniajgce wyko-
nywanie budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego i uelastyczniaja-
ce reguly fiskalne obowigzujace w samorzadach. Rozwigzania te zostaty
zawarte w ustawie z dnia 31 marca 2020 r. o szczegdlnych rozwigza-
niach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem
COVID-19, innych chorob zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji
kryzysowych. Obejmuja one: po pierwsze, zwickszenie kompetencji
organow wykonawczych jednostek samorzadu terytorialnego w zakresie
zmiany przeznaczenia rezerwy celowej utworzonej w budzecie samorzg-
dowym oraz mozliwosci utworzenia nowej rezerwy celowej poprzez
przeniesienie do niej zablokowanej kwoty wydatkow na podstawie art.
260 ust. 1 u.f.p. bez uzyskania opinii komisji ds. budzetu organu uchwa-
todawczego jednostki samorzadu terytorialnego oraz, po drugie, doko-
nywanie zmian w planie dochodéw i wydatkow budzetu, w tym przeno-
szenia wydatkow miedzy dziatami (Skuza, 2020, s. 2).

Z kolei uelastycznienie regut fiskalnych polega na zlagodzeniu
ograniczenia rownowazenia budzetu w czgéci biezacej oraz wprowadze-
nia zmian w zakresie limitu sptaty zadtuzenia, ktory bedzie polegat na
zwigkszeniu mozliwos$ci splaty zobowigzan (Ustawa z dnia 31 marca
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2020 r. o zmianie ustawy o szczeg6élnych rozwigzaniach zwigzanych za

zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19...).

Ponadto specustawa daje mozliwo$¢ wprowadzenia przez gminy
zwolnien z podatku od nieruchomosci za cze$¢ roku 2020. Rada gminy
moze uchwali¢ zwolnienie z podatku gruntow, budynkow i budowli wy-
korzystywanych do prowadzenia dziatalnosci gospodarczej dla okreslo-
nej grupy przedsigbiorcow, ktorych sytuacja pogorszyta si¢ wskutek
pandemii. Oprocz zwolnien gminy majg prawo takze do przedtuzenia
terminu platnosci rat podatku od nieruchomosci, ptatnych w kwietniu,
maju i czerwcu 2020 r., nie dtuzej niz do 30 wrzesnia 2020 r. dla grup
podmiotéw prowadzacych dziatalno$¢ gospodarczg, ktérych kondycja
finansowa ulegta pogorszeniu (Ustawa z dnia 31 marca 2020 r. o zmia-
nie ustawy o szczego6lnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem,
przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19...).

Ponadto w rozporzadzeniu Ministra Finanséw z dnia 31 marca 2020 r.
w sprawie okreslenia innych terminéw wypetniania obowiazkow w za-
kresie ewidencji oraz w zakresie sporzadzenia, zatwierdzenia, udostegp-
nienia i przekazywania do wiasciwego rejestru, jednostki lub organu
sprawozdan i informacji nastapito przesuniecie terminéw przekazywania
sprawozdan oraz informacji sporzadzanych przez jednostki samorzadu
terytorialnego (Rozporzadzenie Ministra Finansow z dnia 31 marca 2020 r.
w sprawie okreslenia termindw...).

W odpowiedzi na argument utraty wplywow do budzetu jednostek
samorzadu terytorialnego z powodu wprowadzonych lokalnych tarczy
antykryzysowych wladze centralne przyjety ustawe z dnia 19 czerwca
2020 r. o doptatach do oprocentowania kredytow bankowych udziela-
nych na zapewnienie plynnosci finansowej przedsigbiorcom dotknietym
skutkami pandemii. Ustawa wprowadza nastgpujace usprawnienia dla
jednostek samorzadu terytorialnego:

1. zwigkszenie ptynnosci finansowej samorzadow w okresie pandemii
poprzez przyjecie mozliwos$ci wezesniejszego przekazania subwen-
cji ogblnej z budzetu panstwa;

2. mozliwo$¢ przesunigcia na kolejne miesigce wplat do budzetu pan-
stwa dokonywanych przez jednostki o ponadprzeci¢tnych docho-
dach podatkowych;

3. uelastycznienie w 2020 r. wymagania, jakim jest rownowazenie
strony biezacej budzetu dodatkowo o wartos¢ planowanego ubytku
w dochodach powstatego na skutek pandemii;

4. zlagodzenie zasady fiskalnej ograniczajacej zadluzenie o kwote fak-
tycznego ubytku w dochodach podatkowych powstatego w wyniku
pandemii;
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5. ograniczenie wysokosci splaty dtugu w 2021 r. i w kolejnych latach
poprzez pomnigjszanie wydatkow biezacych o wydatki biezace po-
niesione w 2020 r. w celu wykonania zadan majgcych na celu prze-
ciwdziatanie pandemii;

6. nieuwzglednienie w ustalaniu potencjalu dochodowego skutkow
finansowych roztozenia lub odroczenia zaptaty podatkéw 1 zalegto-
$ci podatkowych, ktore zostaty udzielone przez jednostke samorzadu
terytorialnego (Ustawa z dnia 19 czerwca 2020 r. o doptatach do
oprocentowania kredytow...).

Jak wynika z powyzszego zestawienia, pomoc udzielona przez organy
centralne jednostkom samorzadu terytorialnego sprowadza si¢ w glownej
mierze do rozluznienia regut zrownowazenia budzetu, 0 ktérych mowa
w art. 242 ustawy o finansach publicznych, oraz wyraznego zwigkszenia
zdolnos$ci kredytowej w przypadku ubytkoéw dochodowych w tym roku
i w kolejnych w zwigzku z przeciwdziataniem skutkom pandemii (art. 243
ustawy o finansach publicznych). Nie uwzgledniono natomiast rekompen-
sat ubytkow spowodowanych natozonymi przez rzad restrykcjami wobec
gospodarki czy tez czasowego zwolnienia z ,,janosikowego”.

Wptyw regulacji prawnych wprowadzonych w czasie pandemii na-
lezy odnies¢ takze do gmin realizujacych programy postgpowania na-
prawczego, ktore w szczegolnosci odczujg wszelkie zmiany wynikajace
z zarysowane] polityki rzadowej w zakresie sanacji finansow publicz-
nych. Mozna tu wymieni¢ nastgpujace problemy: po pierwsze, nie-
uwzglednienie przez wladze centralne wyliczenia subwencji 1 wptat skut-
kow finansowych wynikajacych z przeciwdziatania pandemii w gminach
wykonujacych programy postepowania naprawczego; po drugie, brak
rekompensat dla gmin, ktore udzielaty podmiotom ulg wprowadzonych
przez rzad w zwiazku z pandemia oraz, po trzecie, brak wyroéwnania ulg
w czedci rekompensacyjnej subwencji ogoélnej. Pozytywnie natomiast
nalezy ocenié¢ uelastycznienie wydatkow z funduszu ,.korkowego”. Na
podstawie art. 15qc organ wykonawczy gminy do 30 grudnia 2020 r. ma
mozliwos¢ wykorzystania dochodow z optat okreslonych w art. 11 (1)
ustawy z dnia 26 pazdziernika 1982 r. o wychowaniu w trzezwosci
i przeciwdziataniu alkoholizmowi na dzialania zwigzane z przeciwdzia-
faniem skutkom pandemii (Ustawa z dnia 26 pazdziernika 1982 r. o wy-
chowaniu w trzezwosci i1 przeciwdziataniu alkoholizmowi.. ).

Konkludujac, nalezy mie¢ na uwadze skutki pomocy publicznej oraz
efektu miernikowego, czyli obnizenia dynamiki produktu krajowego
brutto, ktore mogag w szczegolnosci doprowadzi¢ do zwigkszenia wskaz-
nikéw zadluzenia instytucji administracji samorzgdowej na szczeblu
podstawowym.
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Zwiazek przyczynowo-skutkowy pomiedzy wyborem
formy organizacyjno-prawnej wykonywania zadan
publicznych a wzrostem zadluzenia gminy Raciechowice

Okres pandemii spowodowat nieplanowane wydatki oraz utracone
przychody jednostek samorzadu gminnego. Wdrozenie przez gminy
lokalnych tarczy antykryzysowych, skierowanych gtownie do przedsie-
biorcow, a obejmujacych np. odroczenia czy zwolnienia z platnosci do
samorzagdowych budzetow, istotnie naruszyto ich kondycj¢. Szczegodlnie
trudna jest sytuacja matych gmin, ktére bedac zadtuzone w parabankach,
probuja realizowac programy postepowania naprawczego.

Wsrod gmin, ktore majg najwicksze zadluzenie w parabankach
w 2020 r. z oraz realizujg programy postepowania naprawczego, Na pierw-
szym miejscu znajduje si¢ gmina Raciechowice. Matopolska gmina Ra-
ciechowice przygotowata w maju 2019 r. program naprawczy, ktory RIO
zaopiniowato negatywnie. Nowy program naprawczy zostal uchwalony
w grudniu 2019 r. i zaopiniowany pozytywnie przez RIO w styczniu
2020 r. (Program postgpowania naprawczego Gminy Raciechowice na
lata 2020-2022...).

W programie wprowadzono radykalne cigcia oszczgdnos$ciowe, np.
zadania sportowe uwzgledniono tylko w przypadku finansowania obliga-
toryjnych zadan wilasnych gminy. Nastgpil brak wsparcia organizacji
pozytku publicznego. Wprowadzono oszczgdnosci w ramach oswietlenia
ulicznego uzyskane przez catkowite wylaczenie oswietlenia ulicznego
w okresie od maja do sierpnia. Redukcja kosztow objeta takze wykonanie
zadan z zakresu szkolnictwa podstawowego. Oprocz potaczenia oddziatlow
szkoty w Raciechowicach zlikwidowano w 2020 r. takze zajecia dodatkowe.
Skrocono prace biblioteki i §wietlicy szkolnej. W 2019 r. obnizono diety
radnych i wynagrodzenie wojta. Zrezygnowano réwniez z doplaty do ztob-
kow oraz do wody i $ciekow oraz zlikwidowano dziesie¢ etatow w urzedzie.
Gléwna przyczyna wdrozenia programu postgpowania naprawczego
w gminie Raciechowice byty duze wydatki oswiatowe, spadek dochodow ze
sprzedazy mienia oraz wydatki zwigzane z likwidacja szpitala.

Problem z zadluzeniem gminy Raciechowice mozna sprowadzi¢ do
wyboru formy organizacyjno-prawnej wykonywania zadan publicznych.
W gminie Raciechowice $wiadczenie ustug publicznych, ograniczonych
W programie postgpowania naprawczego, obejmuje m.in. szkolnictwo
podstawowe, ktore jest wykonywane przez jednostke budzetowa (Usta-
wa z dnia 7 wrzesnia 1991 r. o systemie o$wiaty...).

Zgodnie z przepisami ustawy o finansach publicznych kazda jed-
nostka budzetowa ma obowigzek wyliczania indywidualnego wspot-
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czynnika zadluzenia, ktéry okresla jej mozliwosci do zaciggania zobo-
wigzan finansowych. Wskaznik ten obliczany jest na podstawie docho-
dow z lat ubieglych, przez co czgsto podwaza si¢ jego wiarygodnosé
i ogranicza mozliwosci jednostek do zaciggania kredytow. Jednostki bu-
dzetowe s powiazane z budzetem gminy poprzez wiaczenie do niego
osiagnietych przez jednostk¢ dochodéw oraz wydatkow poniesionych na
jej dziatalno$¢ (tzw. metoda budzetowania brutto). Wskutek braku oso-
bowosci prawnej nie wystepuja w obrocie cywilnoprawnym. Nie odpo-
wiadaja takze samodzielnie za swoje zobowigzania, poniewaz odpowie-
dzialno$¢ ponosi jednostka samorzadu terytorialnego. Nie sa rowniez
podmiotami prawa wlasno$ci, moga natomiast wykonywac ograniczone
prawa rzeczowe (np. zarzad nieruchomo$ciami). Jednostki budzetowe
charakteryzuje pelne rozdzielenie procesu gromadzenia dochodow i rea-
lizowania wydatkéw. Nie maja one zadnych uprawnien do dysponowa-
nia akumulowanymi przez siebie dochodami. Podstawowym parametrem
jest dla nich kwota przyznanego im limitu wydatkéw. Gospodarke finan-
sowa prowadza na podstawie planu dochodéw i wydatkéw budzetowych.
Sporzadzany jest on przez kierownika jednostki w oparciu o $rodki przy-
znane jednostce z budzetu gminy. Natomiast pobrane dochody jednostki
budzetowe odprowadzajg na rachunek jednostki samorzadu terytorialne-
go. Forme¢ t¢ wykorzystuje sie w praktyce do takich zadan, w ktorych
ponoszone koszty nie zalezg od rozmiaréw osiaganych dochodow. Jed-
nostki budzetowe pozbawione s3g zatem samodzielnos$ci ekonomicznej
i moga znalez¢ zastosowanie przede wszystkim do $wiadczenia ustug
o charakterze niematerialnym, czyli w dziedzinie o$wiaty, wychowania,
opieki spolecznej, stuzby zdrowia i administracji (Gorzym-Wilkowski,
Miszczuk, Zuk, 1999, s. 122; Balcerek-Kosiarz, 2018, s. 71).

Forma jednostki budzetowej dotyczy zatem w szczegolnosci ushug
nieadresowanych i $wiadczonych nieodptatnie, a jej zastosowanie ma
miejsce wtedy, gdy nie chodzi o bezposredniag dziatalno$¢ jednostki sa-
morzadu terytorialnego. Wybdr jednostki budzetowej powoduje, ze
wszystkie jej zobowigzania finansowe sa zobowigzaniami jednostki sa-
morzadu terytorialnego, co w efekcie doprowadza do zwigkszenia jej
zadluzenia.

Podsumowujac, mozna stwierdzi¢, ze istnieje zwiazek przyczyno-
wo-skutkowy pomiedzy forma organizacyjno-prawng $wiadczenia ustug
publicznych a wyjsciem z zadtuzenia. Na wzrost zadtuzenia gminy moga
wplynaé: po pierwsze, utlomno$¢ organizacyjna jednostki budzetowej,
czyli brak osobowos$ci prawnej oraz wystepowanie w imieniu gminy
i W zakresie udzielonego pelnomocnictwa w obrocie gospodarczym; po
drugie, ponoszenie petnej odpowiedzialno$ci przez gming za zarzadzanie
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jednostka budzetows; po trzecie, brak mozliwosci stosowania odpisow
amortyzacyjnych, ktore umozliwilyby zgromadzenie finansé6w na odtwo-
rzenie Srodkow trwatych; po czwarte, niska podatno$¢ jednostki budze-
towej na obnizenie kosztow jej dziatalnosci oraz, po piate, brak wla-
snych mozliwos$ci rozwojowych, ktére moga stanowi¢ zagrozenie dla
$wiadczenia ustug publicznych.

Alternatywa dla jednostki budzetowej jest samorzadowy zaktad bu-
dzetowy. Mozna w zwigzku z tym zada¢ pytanie: Kiedy wybra¢ samorza-
dowy zaklad budzetowy, a kiedy jednostk¢ budzetowa do wykonywania
zadan o$wiatowych w zadtuzonej gminie Raciechowice? Wykorzystanie
samorzadowych zaktadow budzetowych jest uzasadnione tylko w takich
dziedzinach, w ktérych przychody z prowadzonej dziatalnosci pokrywa-
ja w duzym stopniu koszty tejze dziatalnosci, cho¢ nie moga by¢ z ro6z-
nych wzgledoéw spotecznych maksymalizowane i musza zosta¢ uzupetnione
dotacjami z budzetu. Musza to by¢ wylacznie dziedziny o charakterze
uzytecznosci publicznej (Wyrok NSA w Warszawie z dnia 22 grudnia
2010 r.). Do zalet wyboru tej formy organizacyjno-prawnej zalicza si¢
niewatpliwie fakt, ze gwarantuje ona wykonanie zadan gospodarki ko-
munalnej oraz kontrol¢ nad ich realizacja, co nie jest oczywiste w przy-
padku wyboru prywatnej formy w postaci spotek prawa handlowego.
Ponadto zaktad realizuje rowniez zasadg¢ gospodarnosci jednostki samo-
rzadu terytorialnego oraz gwarantuje sprawng realizacje zadan komunal-
nych. Gtownym argumentem przemawiajacym za jej wyborem jest to, ze
jest to forma ,,ekonomicznie bezpieczna”, CO 0Oznacza, ze jest finansowa-
na z budzetu jednostki samorzadu terytorialnego. Sposob jej finansowa-
nia stanowi gwarancje wykonania w sposob biezacy i nieprzerwany za-
dan o charakterze uzytecznosci publiczne;.

Zakonczenie

W artykule cze$ciowo pozytywnie zweryfikowano postawiong hipo-
teze badawczg, w ktorej zatozono, ze gmina Raciechowice moze nie by¢
w stanie zrealizowaé programu postgpowania naprawczego oraz splaci¢
zadluzenia w parabankach w 2020 r. z powodu pomocowej polityki pan-
stwowej opartej na dziataniach doraznych, a nie dlugoterminowych, oraz
posrednio z powodu decyzji o zamknigciu gospodarki (tzw. lockdownie)
przez wladze centralne w drugim kwartale 2020 r., ktéra doprowadzita
do ograniczenia wptywow z podatkow PIT i CIT. Jak wynika z przed-
stawionych danych, gmina wykonuje zadania etapowe programu poste-
powania naprawczego. Zaktadana polityka, oparta na uzyskaniu pozycz-
ki od Skarbu Panstwa na czeSciowsa splate zadtuzenia w parabankach, nie
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powiodla sie. Wskutek tego istnieje ryzyko poglebiania zadluzenia, po-
srednio w wyniku regulacji ,,tarczy antykryzysowej” oraz ograniczenia
srodkow z dotacji celowych i wptywéw z PIT i CIT w drugim kwartale
rozliczeniowym 2020 r.

Paradoksalnie, okazalo si¢ takze, ze okres pandemii Stanowi sprzyja-
jaca sytuacje dla takich gmin, jak Raciechowice, ktorych problemy fi-
nansowe oraz realizacja programu postgpowania naprawczego moga by¢
traktowane ,,tagodniej” w poréwnaniu do okresu sprzed pandemii. Pan-
demia, wywotana wirusem SARS-CoV-2, moze stanowi¢ ,,parasol
ochronny” z powodu doraznej pomocy rzadowej dla jednostek samorzg-
du terytorialnego, co w efekcie moze doprowadzi¢ do podtrzymania
trudnej sytuacji i wydtuzenia w czasie wprowadzenia systemowych roz-
wigzan naprawczych w gminie. Czas pandemii w Polsce mozna takze
potraktowac¢ jako okres przejsciowy, w ktérym wszystkie konsekwencje
niewtasciwych decyzji finansowych witadz lokalnych mogg by¢ thuma-
czone przez pryzmat ,,sytuacji wywolanej pandemia” w celu ogranicze-
nia ich odpowiedzialno$ci. Wskutek tego zagrozenie powielenia losu
gminy Ostrowice jest przesuni¢te w czasie. Nie da si¢ zastosowac tej
samej logiki sprzed pandemii do obecnej sytuacji, w ktorej trudno jest
przewidzie¢ skutki podejmowanych dziatan centralnych i lokalnych.

W artykule pozytywnie zweryfikowano hipoteze pomocnicza, ktorej
celem byto sprawdzenie, czy istnieje zalezno$¢ pomigdzy formg organi-
zacyjno-prawng jednostki $§wiadczacej ustugi publiczne a zmniejszeniem
zadtuzenia gminy Raciechowice. Okazato si¢, ze jednostki budzetowe
stanowig forme organizacyjno-prawng, ktora przyczynia si¢ do wzrostu
zadluzenia z powodu formy budzetowej brutto. Wynika z tego, ze
W sytuacji powaznego zadluzenia jednostki samorzadu gminnego naleza-
o rozwazy¢ wprowadzenie samorzadowego zaktadu budzetowego.

Na podstawie przeprowadzonej analizy okazato si¢ takze, ze prowa-
dzona polityka rzadowa, ktora znalazta wyraz w tzw. tarczy antykryzy-
sowej, przyczynia si¢ do zaostrzenia polityki kredytowej bankow, otwie-
rajgc przestrzen dla dziatalno$ci instytucji pozabankowych, jakimi sg
parabanki. W rezultacie powstaje podatny grunt do poszukiwania wspar-
cia finansowego w parabankach.
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