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PRAWO O NIEWYPELACALNOSCI GMIN W POLSCE
DE LEGE FERENDA

MUNICIPAL INSOLVENCY LAW IN POLAND
DE LEGE FERENDA

The subject of this study is the issue of municipal insolvency. Cases of financial collapse of mu-
nicipalities do occur in practice. Some legal systems therefore provide for special regulations for
such circumstances, similar to those applicable to entrepreneurs. Particular attention is paid to
US federal legislation on municipal insolvency. Expectations regarding the reform of those regu-
lations are discussed. Regulations in this matter in other legal systems are also presented. The
concept of the need to introduce specialist regulations into Polish law is defended. In addition,
proposals for appropriate changes are presented.
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Przedmiotem niniejszego artykulu jest zagadnienie niewyplacalnoSci gmin. Przypadki zapasci
finansowej gmin sa zjawiskami materializujacymi sie w praktyce. Niektore systemy prawne prze-
widuja zatem specjalna regulacje na taka okoliczno§é, podobna do regulacji dla przedsiebiorcéw.
W artykule szczegdélng uwage po§wiecono prawodawstwu federalnemu w USA w zakresie niewy-
ptacalno$ci municypalnej. Wskazano na oczekiwania co do reformy tamtych przepiséw oraz na
uregulowania w tej materii w innych systemach prawnych. Autor argumentuje, ze potrzebne jest
wprowadzenie specjalistycznej regulacji takze w prawie polskim, a takze przedstawia zalozenia
do odpowiednich zmian.

Stowa kluczowe: niewyplacalnoéé municypalna; niewyptacalno§é publiczna; dtug; gmina

I. WPROWADZENIE

Polskie prawo o niewyplacalno$ci nie ma dzialu po$wieconego niewypta-
calnoéci jednostek samorzadu terytorialnego, a przede wszystkim niewypla-
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calnoséci gmin (Adamus, 2025a, s. 81-94)!. Celem badawczym niniejszego
artykutu jest uchwycenie zjawiska tzw. niewyptacalno$Sci municypalnej/,nie-
wyplacalnoéci gminnej”/ niewyptacalnosci publiczne]” (municipial insolvency,
public insolvency), w tym jego regulacji normatywnej w niektérych innych
systemach prawnych. Kategoryzacja niewyplacalnosci jako ,publicznej” albo
»nnej” odnosi sie do statusu prawnego osoby dtuznika. Z perspektywy wierzy-
cieli prawo o niewypltacalnosci jest heterogeniczne: obejmuje zaréwno nalezno-
§ci prywatnoprawne, jak 1 publicznoprawne. ,Niewyplacalno$¢ publiczna”, czy
precyzyjniej — ,niewyplacalno$§é podmiotéw prawa publicznego”, jest pojeciem
szerszym niz ,niewyptacalnoé¢ municypalna”, ktéra odnosi sie do niektérych
kategorii podmiotéw prawa publicznego 1 jednocze$nie podmiotéw prawnych
w sferze prawa prywatnego. ,,Niewyptacalno$¢ municypalna” to niewyptacal-
no$¢ miast, czyli gmin. Tymczasem struktura jednostek samorzadu terytorial-
nego nie ogranicza sie tylko do jednostek miejskich, ale obejmuje réwniez inne
podmioty (np. w Polsce beda to gminy, powiaty, wojewdédztwa). Termin ,nie-
wyplacalnoéé municypalna” nie jest terminem jezyka prawnego. Z kolei w je-
zyku prawniczym, w wezszym ujeciu, moze by¢ 0w termin wykorzystywany na
oznaczenie niewyplacalno$ci miast, a w ujeciu szerszym — moze odnosi¢ sie do
niewyplacalnosci kazdej jednostki samorzadu terytorialnego.

7 teoretycznego punktu widzenia ,niewypltacalno§¢ municypalna” moze
by¢ czeécig prawa o niewyplacalnoéci, ale zawsze ta cze$é prawa o niewypla-
calnoéci bedzie miata swdj szczegdlny charakter prawny. Prawo o niewypta-
calno$ci — w jego nowozytnym ujeciu — powstato na potrzeby oséb, ktére w dzi-
siejszej nomenklaturze jezyka prawniczego 1 jezyka prawnego okresla sie jako
przedsiebiorcy. Na przyktad art. 1 ust. 2 lit. g) dyrektywy o restrukturyzacji
1 upadlo$ci? wylacza stosowanie tej dyrektywy do podmiotéw prawa publicz-
nego. Przyczyna wytaczenia niewyptacalnos$ci gmin z harmonizacji jest silny
wplyw panstwa na regulacje dotyczace niewyplacalnosci tego typu podmiotow
(pkt 19 w zw. z pkt 20 Preambuty dyrektywy 2019/2023; np. Adamus, 2011a,
s. 16-22, na temat pojecia prawo o niewyptacalnosci).

Otwartym polem do debaty jest potrzeba uwzglednienia w ewentualnej
przysztej polskiej regulacji prawnej niewyplacalno$ci gmin, powiatéw 1 wo-
jewodztw. Wydaje sie jednak, ze kluczowe znaczenie ma stworzenie przede
wszystkim odpowiedniej regulacji prawnej dla gmin. Wynika to miedzy in-
nymi z pozycji gminy w strukturze samorzadowej, rozmiaru realizowanych
zadan, podatnos$ci na ryzyka ekonomiczne. Stad niniejszy artykut poSwiecony
jest jedynie niewyptacalno$ci municypalnej w waskim rozumieniu tego pojecia
(niewyptacalnosci gminnej). Z uwagi na waskie ramy niniejszego opracowa-

! Niewyplacalnoéé municypalna nie zamyka tematu ,bialtych plam” w regulacji: o niewypta-
calnoéci panstw np. Adamus (2025b, s. 1-15); o koncepcji zbiorowej restrukturyzacji wielu diuz-
nikéw Adamus (2023a, s. 9-18).

2 Dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2019/1023 z 20 czerwca 2019 r. w spra-
wie ram restrukturyzacji zapobiegawczej, umorzenia dtugéw i zakazéw prowadzenia dziatalnoSci
oraz w sprawie Srodkéw zwiekszajacych skutecznosé postepowan dotyczacych restrukturyzacji,
niewyplacalnoéci i umorzenia dlugéw, a takze zmieniajacej dyrektywe (UE) 2017/1132 (dyrekty-
wa o restrukturyzacji i upadlosci), dalej jako: dyrektywa 2019/2023.
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nia analiza obcych legislacji bedzie ograniczona tylko do zagadnien ogélnych.
Pojawia sie wiec oczywiste pytanie, czy prawo o niewyplacalnosci jest odpo-
wiedzig na finansowe problemy miast (Gillette 1 Skeel, 2012, s. 1063; Kimhi,
2010, s. 351-395; Moringiello, 2014, s. 403-485; Scott 2014, s. 85). Oczywi-
$cie niewyptacalnosé to skomplikowane zjawisko prawne, ekonomiczne 1 spo-
leczne. Niemniej istnienie odpowiednich przepiséw moze okazaé sie pomocne
w rozwiazywaniu juz powstatych probleméw ekonomicznych.

Opierajac sie na koncepcjach przyjetych przez prawodawstwa obce, arty-
kut proponuje do dalszej dyskusji postulaty de lege ferenda co do zalozen spe-
cjalistycznego prawa o niewyplacalnoéci gmin w Polsce. Dla pewnego uprosz-
czenia uzywany jest w nim termin gmina, cho¢ w Polsce gmina nie jest jedyna
jednostka samorzadu terytorialnego, niemniej ten termin jest odpowiednikiem
nazewnictwa uzywanego w ustawodawstwie obcym?.

Niewyplacalno§¢ municypalna niewatpliwie stanowi bardzo atrakcyjne
naukowe pole badawcze. Jest rowniez istotnym tematem dla szerokiej publi-
cystyki. Michael W. McConnellt 1 Randal C. Pickertt w klasycznym artykule
»When cities go broke: A conceptual introduction to municipal bankruptcy”
(1993) postawili nastepujace pytania: Co sie dzieje, gdy miasto bankrutuje?
Czy ,korporacja municypalna” zostaje rozwiazana? Co zajmuje jej miejsce?
Czy wierzyciele przejmuja ratusz oraz ulice i zautki miasta? Czy wierzyciele
moga uzyskac zastaw na gléwnym zrédle dochodu miasta: podatkach? Czy sad
upadlo§ciowy moze uniewazni¢ decyzje wybranych urzednikéw dotyczace po-
datkow 1 wydatkéw? Jak wysokie musza by¢ podatki, jak ograniczone musza
by¢ ustugi i1 kto o tym decyduje? Kim sa pozostali interesariusze? Czy mozemy
przebi¢ miejska ,,zaslone korporacyjna”? Jesli to zostanie zrobione, kto za nia
stoi? Jaka jest rola panstwa? (s. 425—495).

Zadluzenie gmin w Polsce stanowi realny problem, a to jednoznacznie
uzasadnia sens poszukiwania odpowiednich §rodkéw prawnych na wypadek
niewyplacalnosci (na ten temat np. Wéjtowicz, 2018, s. 213). Dane dotyczace
aktualnego zadluzenia gmin w Polsce mozna odnalezé w dokumencie przygo-
towanym przez Krajowa Rade Regionalnych Izb Obrachunkowych Sprawo-
zdanie z dziatalnosci regionalnych izb obrachunkowych i wykonania budzetu
przez jednostki samorzqdu terytorialnego w 2023 roku (2024).

W stosunku do mienia gminnego moze by¢ prowadzone postepowanie
egzekucyjne celem zaspokojenia nalezno$ci pienieznych. Zadluzona gmina
moze by¢ zatem zainteresowana tzw. ochrona przed wierzycielami, ktora sta-
nowi instytucje wlasciwa prawu o niewyptacalnos$ci. Gminy pelnig kluczowa
role w §wiadczeniu ustug dla ludnosci (edukacja, zaopatrzenie mieszkancow
w wode, wywdz nieczystosci, ochrona zdrowia, utrzymanie infrastruktury itd.),
a 1 ich niewyplacalno$é moze zakléci¢ §wiadczenie tych ustug. ,Rozlanie sie”
zjawiska niewyptacalnos$ci gmin mogloby stanowi¢ powazne zagrozenie dla fi-
nanséw catego panstwa. Na $wiecie prowadzona jest w tej materii ozywiona
dyskusja 1 w zasadzie nie ma sporu co do tego, ze nie istnieje jedno, proste,

3 Na temat podmiotéw publicznych, ktérych moze dotyczyé municpial insolvency w réznych
systemach prawnych np. Herold (2020, s. 111).
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uniwersalne rozwigzanie prawne. Jest zatem otwarta przestrzen do powaznej
debaty (np. Gillette 1 Skeel Jr., 2016, s. 1152; Mehta, 2024, s. 1-40; Metaj,
2015, s. 89; Vaccari, 2017, s. 1). Jednocze$nie zastrzec nalezy, ze ewentualne
wprowadzenie szczegblnych rozwigzan prawnych na wypadek niewyptacalno-
§ci nie naruszy istniejacej pozycji ustrojowej gmin w Polsce?, a kompetencje
sadu wlasciwego rzeczowo w sprawie o niewyptacalno$é gminng nie beda inge-
rowaly w kompetencje demokratycznie wybranych wtadz lokalnych.

II. NIEWYPLACALNOSC GMIN

Wiek XX 1 XXI przyniosty wiele spektakularnych przypadkéw ,formalne;”
niewyplacalno$ci gmin, tzn. stwierdzonej na podstawie miarodajnych przepi-
séw. Poza zakresem zainteresowania w niniejszym artykule pozostaje kwe-
stia faktycznej gospodarczej §mierci gmin poza przepisami o niewypltacalnosci,
np. w wyniku wojen, strukturalnych kryzysow ogélnopanstwowych, lacznego
zjawiska starzenia sie populacji i masowego wyjazdu mlodych mieszkancéw).
Artykul nie podejmuje tez problematyki tzw. martwych miast, nigdy nieza-
siedlonych (np. powstatych w zwiazku z polityka deweloperéw w Chinach),
duzych miast czy innych terytorialnych jednostek administracyjnych. Taki
spektakularny charakter miala techniczna niewyplacalno$é Nowego Jorku
w 1975 r. (Davidson, 2020, s. 132—-152), bedaca przejawem szerszego problemu
,toksycznych dtugéw”, ktéry nabrzmial w XXI w. (Adamus, 2021). Wobec opar-
cia dziatalno$ci panstwa (czy szerzej: podmiotéw prawa publicznego, w tym
gmin) na konstrukeji dlugu, modelu prowadzenia biznesu na konstrukeji dtu-
gu, modelu gospodarstwa domowego na konstrukeji dtugu — prawo o niewy-
placalnoséci w istocie rzeczy spelnia role koniecznego leku z wlasciwosciami
jedynie leczenia objawowego.

Na przyktad w USA niewyplacalnoéé dotkneta w roku 2009 miasto Vallejo,
w 2011 — Jefferson County (hrabstwo), w 2012 — Stockton, San Bernardino
(miasto) 1 San Bernardino County (hrabstwo), w 2013 — Detroit (co, jak sie
wydaje, byto najbardziej spektakularnym przypadkiem niewyptacalnosci
miejskiej, a w kazdym razie byla to dotychczas najwieksza niewyplacalnosé
miejska; Bomey, 2016)°. Z kolei w Wielkiej Brytanii, w ktérej nie ma zaawan-
sowanej legislacji z zakresu niewyptacalno$ci municypalnej, niewyptacalnymi
miastami staty sie: Northamptonshire (2018), Croydon (2019), Slough (2019)
1 Birmingham (2023). Wywotato to swoisty renesans naukowego zaintereso-
wania zjawiskiem municipal bankruptcy. Zainteresowanie byto niewatpliwie
interdyscyplinarne (nauki prawne zob. np. Hunt, 2016, s. 516-517; Livings-
ton, 2024, s. 879; tam tez obszerna literatura przedmiotu).

+ W kwestii problematyki szeroko rozumianej suwerenno$ci podmiotéw prawa publiczne-
go 1 procedur na wypadek ich niewyptacalno$ci zob. w szczegdélnoéci Gillette 1 Skeel Jr. (2012,
s. 1063).

5 Co do relacji pomiedzy niewyptacalnymi podmiotami prawa publicznego takimi jak city czy
county na przyktadzie San Bernardino zob. Callahano i Pisano (2014, s. 84).
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Katastrofy finansowe wielu miast cechowaly sie wprost gargantuicz-
na wysokoscig zadluzenia. Zjawiska te pojawily sie w bogatych panstwach
Pierwszego Swiata; nie byly nastepstwem konfliktéw zbrojnych. Odnosity
sie do ludnych aglomeracji. Wreszcie, skutki niewyptacalno$ci w niektérych
wypadkach byty niezwykle glebokie. Kwitnace metropolie z American Dream
przemienialy sie — jak to plastycznie okreélono w literaturze — w zombieland
(Chung, 2016, s. 773; McDonald, 2014, s. 1). Zjawisko to — cho¢ sa takze liczne
przypadki mniejszej wagi — nie bylo jednak powszechne. Z istoty rzeczy miast
jest mniej niz przedsiebiorcoéw i konsumentéw posiadajacych zdolnoéé upadto-
$ciowa. Niemniej o ile upadioéé przedsiebiorcy czy konsumenta ma ograniczo-
ny zasieg oddziatywania, o tyle niewyplacalnoéé miejska jest problemem dla
catej spotecznosci lokalnej. W latach 1937-2004 w USA z instytucji niewypla-
calnosci gminy skorzystato okoto 500 podmiotéw (Park, 2004, s. 228), a dane
statystyczne pokazuja, ze w okresie 1937—-2011 zlozono ponad 600 wnioskow
o niewypltacalno$é (Montrose, 2017, s. 707; Trotter, 2011, s. 45). Oczywiscie
o sensie tworzenia norm w dziedzinie prawa o niewyptacalnoéci nie rozstrzyga
statystyka. Przepisy te maja charakter ,ratunkowy”. Im rzadziej sa stosowa-
ne, tym lepiej (Craig 1996, s. 90-95).

Prawo o niewyplacalnosci, regulujace przymusowa likwidacje majatku dtuz-
nika celem zaspokojenia wierzycieli albo zasady zawarcia uktadu z wierzyciela-
mi (United Nations Commission on International Trade Law, 2005, s. 11), stan-
dardowo przeznaczone jest dla dtuznikéw bedacych przedsiebiorcami (corporate
insolvency, business insolvency), a dodatkowo 0s6b fizycznych — konsumentow
(individual insolvency, consumer insolvency). W literaturze przedmiotu wyrazo-
no poglad, ze upadlo§¢ korporacyjna i konsumencka sa definiowane przez dwie
gléwne cechy: przymusowa procedure 1 zbior regul co do postepowania z majat-
kiem dtuznika. Te cechy ,rzadéw prawa” obnizaja koszty pozyczek ex ante, mie-
dzy innymi zniechecajac do poszukiwania renty ex post. Z drugiej strony upa-
dtoé¢ komunalna, pomimo pozornych podobienstwa, ucielesnia radykalnie inna,
wizje dostosowania dlugu. Istotne priorytety procedury przewidziane w rozdzia-
le 9 US Bankruptcy Code® sa obarczone niepewnoscia, a samo powolanie sie na
niewyplacalnos¢ podlega prawu weta ze strony wielu podmiotéw. W zwigzku
z tym twierdzi sie, ze inne modele upadtos$ci sg niewystarczajace do wyjasnienia
istniejacego systemu dostosowania dlugu komunalnego (Buccola 2017, s. 1301).

W USA -1 w innych systemach prawnych (o czym nizej) — adresatem re-
gulacji prawa o niewyplacalno$ci sa gminy (miasta) czy inne terytorialne jed-
nostki administracyjne. Tytulem przyktadu mozna wskazaé¢ przede wszyst-
kim na rozdziat 9 U.S. Bankruptcy Code. Legislacja dotyczaca tzw. municipial
bankruptcy w USA siega lat trzydziestych XX w. 1 byta nastepstwem wydarzen
z czasow Wielkiego Kryzysu. Kolejnym motorem zmian legislacyjnych byt kry-
zys finansowy Nowego Jorku w potowie lat siedemdziesiatych XX w. (Bond,
1976, s. 1; Deitch, 2015, s. 2721-2722; Hunt, 2016, s. 524-526; Knox 1 in.,
2020, s. 1-32; Kimhi, 2010, s. 352; Moringiello, 2014, s. 403; Moberg 1 Wagner,
2014, s. 30; Reuschlein, 1938, s. 365).

5 Bankruptcy Reform Act of 1978, Pub. L. 95-598, Nov. 6, 1978.
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W polskim systemie prawnym jednostki samorzadu terytorialnego nie sa
wyposazone ani w zdolnos¢ upadlosciowa, ani w zdolno$é restrukturyzacyjna
(Klyta, 2012; Miczek 2005, s. 72; Przychodzki i Sacinska, 2006, s. 27). Maja,
one przy tym samodzielno$¢ finansowa, (Babcezuk, 2011, s. 475; Podle$ny, 2022,
s. 160). Wiele gmin w Polsce jest zadtuzonych (Langer, 2014, s. 84). Skrajnym
przykladem niesplacalnego zadluzenia byl casus ostatecznie zlikwidowanej
gminy Ostrowice (Piekos, 2019, s. 125).

II1. SZCZEGOLNY CHARAKTER PRAWNY GMIN
JAKO DLUZNIKOW

Gmina (jednostka samorzadu terytorialnego) jest elementem konstytucyj-
nego ustroju panstwa. Gmina jest podmiotem prawa publicznego realizujacym
zadania publiczne na szczeblu lokalnym, a nie prywatna korporacja. W swej
istocie finansowego (ekonomicznego) bytu nie podlega ona takim zasadom jak
reguly wolnego rynku, gdyz przede wszystkim zaspokaja okreslone zbiorowe
potrzeby wspdlnoty (Bruckner, 2020, s. 343).

Zaspokajanie niektérych z tych potrzeb moze by¢ deficytowe. Gminy nie
prowadza przemijajacego (wraz z odejéciem pokolenia) gospodarstwa domo-
wego. Gminy sa w zasadzie bytami wieczystymi. Wladze nad gming sprawuja
osoby wybrane (nominowane) w okres§lonym mechanizmie politycznym (np. de-
mokratyczne wybory, zarzad komisaryczny). Gminy nie tylko sa podmiotami
prawa publicznego, ale takze maja wlasna podmiotowo$é prawna w obszarze
prawa prywatnego. W obrocie prawnym wchodza w rézne interakcje z inny-
mi podmiotami na podstawie relacji o charakterze zaréwno horyzontalnym
(podlegajacych prawu prywatnemu), jak 1 wertykalnym (podlegajacych prawu
publicznemu). Majatek gminny stanowi dobro publiczne. W literaturze pod-
kresla sie, ze tak jak gmina nie jest odpowiednikiem spotki, tak mieszkaniec
gminy nie jest odpowiednikiem akcjonariusza w kontekscie procedury zwigza-
nej z niewyptacalnoécia gminy (Bruckner, 2020, s. 343).

7 istoty rzeczy niewypltacalno$é¢ gminy oddziatuje na cala spotecznosé lo-
kalna na przyktad przez obnizenie jako$ci ustug publicznych. W nauce ak-
centuje sie, ze gmina jako podmiot prawa publicznego powinna zaspokajaé
potrzeby zbiorowoéci bez wzgledu na swoje problemy z plynnoécig finansowa,
(zob. Kopanska 2003, s. 78).

Jednym z argumentéw przeciwko przyznaniu gminom zdolno$ci upadto-
$ciowe] jest miedzy innymi obawa przed skutkami ,niekontrolowanych”, zbyt
pochopnie wszczetych, postepowan upadtoSciowych (Babczuk, 2004, s. 141).
Gminy sa szczegblnego rodzaju dtuznikami, gdyz oprocz typowych wierzycieli
(takich jak kontrahenci z uméw cywilnoprawnych, pracownicy aparat admi-
nistracyjnego gminy, obligatariusze obligacji gminnych, wierzyciele legity-
mowani treécig tytuléow wykonawczych) szczegdlng grupe interesariuszy sta-
nowig odbiorcy powszechnych ustug publicznych éwiadczonych przez gminy
(Deitch, 2015, s. 2708).
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IV. PRZYCZYNY FAKTYCZNE NIEWYPLACALNOSCI GMIN

Gminy moga sta¢ sie niewyplacalne z wielu powodéw. Przy czym, jak sie
uwaza w piSmiennictwie obcym, niewyptacalno$é moze wynikaé z jednego zda-
rzenia albo moze by¢ efektem narastajacych proceséw zadluzania sie gminy.
W tym pierwszym przypadku moze by¢ to na przyktad przegranie przez gmine
sprawy cywilnej (zwlaszcza sprawy opartej na pozwie zbiorowym), defrauda-
cja Srodkéw publicznych, nieudana inwestycja (Deitch, 2015, s. 2707). Defrau-
dacja $érodkéw publicznych byta przyczyna niewyptacalnoéci Jefferson County
(Alabama). Z kolei zta inwestycja byla powodem zapasci finansowej Orange
County (Deitch, 2015, s. 2718). Niewyplacalno$é moze byé tez nastepstwem
zniszczen wywotanych przez nadzwyczajna katastrofe naturalng (tornada, po-
wodzie itd.; np. Kopplin, 2002, s. 32).

W tym drugim przypadku przyczyna niewyptacalnosci moga by¢: deindu-
strializacja, depopulacja mieszkancéw gminy, znaczace zmniejszenie sie ko-
horty podatnikéw podatkéw gminnych, zle zarzadzanie finansami gminnymi,
koszty wykonywania zadan wlasnych w zakresie edukacji czy ochrony zdro-
wia, rosnace koszty utrzymania infrastruktury gminnej, rosnace koszty obstu-
g1 wyemitowanych obligacji miejskich (Deitch, 2015, s. 2707). Na przyklad nie-
wyplacalno$é Detroit w USA wiazata sie z kryzysem branzy motoryzacyjnej,
wyludnieniem miasta, utrata bazy podatkowej, zapascia ustug publicznych
(w tym zapewnienia ochrony przed przestepczoécia; zob. Dove, 2020, s. 337,
Schindler, 2016, s. 818-836; Shahg 1 Nallathiga, 2015, s. 66).

W literaturze zwraca sie uwage na okoliczno$é, ze sytuacja finansowa
gmin jest wrazliwa na strukturalne kryzysy gospodarcze (Davidson 1 Kutz,
2015, s. 107; Wolfe, 2012, s. 555). Obecnie wiele uwagi po$wieca sie predykeji
problemdéw finansowych gmin (Coordes, 2017, s. 496). Zatem przyczyny niewy-
placalnoéci gmin maja gltéwnie charakter cywilizacyjny, najczesciej wynikaja-
cy z btedéw w zarzadzaniu finansami gmin.

V. PRZEGLAD WYBRANYCH SYSTEMOW PRAWNYCH
W ZAKRESIE REGULACJI NIEWYPLACALNOSCI GMIN

1. USA: rozdzial 9 U.S. Bankruptcy Code

Biorac pod uwage szczegdlne cechy gminy jako dtuznika, nie byloby wtasci-
we bezrefleksyjne powtdérzenie wobec niej regulacji prawnej odnoszacej sie do
przedsiebiorcéw czy konsumentéw (Hunt, 2015, s. 526). Zatem niezbedne wy-
daje sie odpowiednie dopasowanie Srodkow prawnych. Nalezy mie¢ tez na uwa-
dze, ze prawo o niewyptacalno$ci nie dysponuje zadnymi cudownymi receptami
(Wolfe, 2012, s. 589). Prawo o niewyplacalnoéci to tylko procedury, ktére moga
utatwié¢ radzenie sobie z problemem niedoboru. Kluczowe znaczenie beda mia-
ly personalne umiejetnosci dla odpowiedniego zarzadzania kryzysowego. Jak
stwierdza Hunt (2016, s. 527), procedura dotyczaca niewypltacalno$ci municy-
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palnej nie powinna by¢ traktowana jako alternatywa dla niepodnoszenia podat-
kow gminnych czy jako sposéb uregulowania rachunku za nieodpowiedzialna
(populistyczna) polityke wydatkowa wladz gminy. Procedura niewypltacalnoéci
gminy nie ma na celu pokrzywdzenia ogétu wierzycieli, ale ma dziata¢ na ich
korzysé (s. 535). Zatem rozdziat 9 U.S. Bankruptcy Code expressis verbis naktad
na gmine obowigzek gminy do dziatania w dobrej wierze (s. 552).

Zgodnie z przepisami zawartymi w rozdziale 9 U.S. Bankruptcy Code
kierunkowym S$rodkiem prawnym jest czasowa ochrona przed wierzycielami
(tzw. automatic stay) 1 plan restrukturyzacyjny: wymaga on spelnienia wielu
wymogéw, podlega zatwierdzeniu przez sad, jego wykonywanie jest nadzoro-
wane (Chiacchiere 1992, s. 425; Deitch, 2015, s. 2724).

Nalezy podkresli¢, ze sa to nielikwidacyjne Srodki zaradcze. Stosowane
sa one ex post, czyli po powstaniu stanu niewyptacalnosci (np. Hunt, 2016,
s. 527). Zatem zalozeniem przewodnim legislacji jest pozwolenie zadluzone;j
gminie na zlapanie oddechu. Zmasowana windykacja wielu naleznosci nigdy
nie moze doprowadzi¢ do zaspokojenia wszystkich zainteresowanych wierzy-
cieli tu 1 teraz 1 jednocze$nie stanowié¢ zrdédlo powiekszania sie zadluzenia.
W ramach planu restrukturyzacyjnego mozliwa jest redukcja zobowiazan, ka-
rencja w ich splacie badz roztozenie na raty (Zack i1 Black, 2014, s. 46).

W realiach finanséw miast w USA istotng grupe wierzycieli stanowia ob-
ligatariusze obligacji miejskich. Restrukturyzacja moze obejmowaé takze ich
wierzytelno$ci. Przepisy US Bankruptcy Code pozwalaja na rozwigzanie przez
gmine niekorzystnych dla niej umoéw, w tym umow o prace (Zack 1 Black, 2014,
s. 46). W literaturze sformutowano jednak poglad o potrzebie szerszej ochrony
prawnej dla wyptacanych Swiadczen pracowniczych. Zlozenie przez gmine wnio-
sku na podstawie U.S. Bankruptcy Code wymaga odpowiedniej autoryzacji ze
strony wiadz stanowych (Deitch, 2015, s. 2727; Moringiello, 2017, s. 5; Tung,
2002, s. 530; Wolfe 2012, s. 556). Nie ma przy tym obowigazku prawnego zlozenia
takiego wniosku (Herold, 2020, s. 113). Co wiecej, wplyw sadu na dziatalnoscé
gminy jest ograniczony w poréwnaniu z jego mozliwo$ciami w odniesieniu do
niewyplacalnosci przedsiebiorcéw 1 sad nie moze kontrolowaé¢ wladzy politycz-
nej 1 wykonawczej gmin (Hunt, 2016, s. 526; McConnellt 1 Pickert, 1993, s. 425;
Zack 1 Black, 2014, s. 46). Plan restrukturyzacji wymaga przyjecia przez wiek-
szo$¢ wierzycieli 1 zatwierdzenia przez sad (Herold, 2020, s. 115).

W amerykanskiej literaturze przedmiotu pojawiaja sie postulaty, aby
wzbogaci¢ katalog érodkow prawnych o mozliwo$é likwidacji majatku podmio-
tu publicznego (Coordes, 2016, s. 307). Jednym z interesujacych probleméw ak-
sjologicznych zwigzanych z niewyptacalnosciag Detroit byla kwestia dobr kul-
tury zgromadzonych przez to miasto. Powstalo pytanie, czy dla zaspokojenia
roszczen obligatariuszy obligacji miejskich uzasadnione bytoby przeznaczenie
na ten cel dziet sztuki o olbrzymiej rynkowej warto$ci (Deitch, 2015, s. 2708;
Frye 2016, s. 629). Krytyka skromnego zasobu érodkéw prawnych w rozdziale
9 U.S. Bankruptcy Code nabrala rumiencéw w szczegdlno$ci w warunkach
ekonomii postcovidowej (Livingston, 2024, s. 885). Pomimo krytyki istniejace]
regulacji, ktéra moze by¢é motorem reformy, generalnie instytucja niewypla-
calnoéci gminy jest oceniana pozytywnie (Abott 1 Singla, 2021, s. 428).
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2. Wegry

Ustawodawstwo wegierskie od 1996 r. przewiduje procedure niewypta-
calnoéci dla gmin, w ktorej orzeka sad (ustawa z 1991 r. o samorzadach lo-
kalnych” z dalszymi nowelizacjami). Niewypltacalno$¢ gminy rozumiana jest
jako brak mozliwo$ci terminowego placenia pracownikom, wierzycielom 1 do-
stawcom. Procedura ma charakter sadowy (Barati-Stec, 2014, s. 1-15; Herold,
2020, s. 111; Lentner i in., 2024, s. 182-194). Gmina ma obowigzek zlozenia
wniosku (Herold, 2020 s. 113). Zaspokojenie dlugu komunalnego nadzorowa-
ne jest przez niezaleznego urzednika upadloéciowego (Jokay 1 Veres-Bocskay,
2014, s. 115; Kovacs, 2011, s. 81; Pocsai, 2023).

U podstaw wegierskiej regulacji stanelo zatozenie, ze wegierskie gminy
moga prowadzi¢ dziatalnoéé gospodarcza, a panstwo nie odpowiada za ich zo-
bowiazania i jednocze$nie érodki publiczne udostepnia wytacznie na $wiad-
czenie ustug publicznych. Ustawa chroni zaréwno wierzycieli, jak 1 zadluzona
gmine. Gmina moze zostaé uznana za niewyptacalna przez sad takze na wnio-
sek wierzycieli. W konsekwencji wszczecia postepowania gmina musi zawie-
si¢ finansowanie wszystkich dziatan i ustug, ktére nie stuza podstawowym
funkcjom lub nie wykonuja wtadzy publicznej w imieniu panstwa. Jednocze-
$nie ustawa szczegblowo wymienia wszystkie obowiazkowe zadania gminne,
ktére musza by¢ wykonywane nawet w trakcie procesu restrukturyzacji dtugu
1 musza by¢ finansowane z budzetu awaryjnego. Zawieszenie ptatnosci obje-
tych restrukturyzacja nastepuje z mocy prawa. Plan restrukturyzacji wymaga
przyjecia przez wiekszo$¢ wierzycieli 1 zatwierdzenia przez sad (Herold, 2020,
s. 114).

Na Wegrzech w latach 1996-2010 ztozono 38 wnioskow. Mniej wiece] poto-
wa z nich byta konsekwencja nadmiernych wydatkéw i niewlasciwego zarza-
dzania finansami. W zadnej z gmin jednak nie przerwano §wiadczenia ustug
publicznych. Niemniej, jak sie ocenia, wiele gmin, ktore spetniaty przestanki
niewyplacalnoéci, nie zlozylo wniosku (chociaz bylo to obowiazkowe). Z inicja-
tywa wszczeclia postepowania niechetnie tez wychodzili wierzyciele (Herold,
2020, s. 108).

3. Szwajcaria

Poczatki regulacji w Szwajcarii siegaja XIX w., kiedy kilka gmin znalazto
sie w trudnej sytuacji finansowej 1 musiato liczy¢ na wsparcie wtadz kanto-
nalnych. W tym czasie opracowano przepisy dotyczace niewyptacalno$ci mu-
nicypalnej, ale ich nie wdrozono. Dalsze préby uregulowania niewyptacalnosci
podejmowano w trakcie kryzysu gospodarczego w latach trzydziestych XX w.

Jednak dopiero w 1947 r. pod naciskiem instytucji bankowych 1 ubezpie-
czeniowych przyjeto federalna ustawe o egzekucji dtugéw gminy 1 innych kor-

71991. évi XX. torvény a helyi onkormanyzatok és szerveik, a koztarsasagi megbizottak,
valamint egyes centralis aldrendeltségl szervek feladat- és hataskoreirdl, Magyar Kozlony 1991
nr 37, 21 maja 1991 r.
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poracji kantonalnego prawa publicznego® (Herold, 2020, s. 107; Melly, 2012,
s. 164—-172). Procedura ta, co do zasady, ma charakter administracyjny. Podle-
ga zasadzie ultima ratio. Ztozenie wniosku przez gmine albo inny uprawniony
organ wladzy publicznej jest dobrowolne. Zawieszenie platnosci zobowigzan
moze nastapidé, jezeli nie pokrzywdzi to wierzycieli. Plan restrukturyzacji wy-
maga przyjecia przez wiekszos§¢ wierzycieli 1 zatwierdzenia przez organ admi-
nistracyjny. Istnieje zalezno§¢ pomiedzy restrukturyzacja a ustabilizowaniem
budzetu — odpowiednie czynno$ci powinny zostac¢ podjete jeszcze przed zloze-
niem wniosku (Herold, 2020, s. 107-115).

4. Kolumbia

Kolumbia przeszta szybki proces decentralizacji, ktory rozpoczat sie w la-
tach siedemdziesiatych XX w. 1 przyspieszyl w 1991 r. Na gminy natozono
liczne obowiazki w zakresie Swiadczenia ustug publicznych, ale te bazowaty
gléwnie na dotacjach z rzadu centralnego. W zwigzku z tym — jak sie oce-
nia — zachety do zwiekszania zasobéw wlasnych 1 ochrony dyscypliny finansow
publicznych byty stabe. Rosnacy poziom zadluzenia gmin i wydatkéw sklonit
wladze Kolumbii do uchwalenia kilku ustaw, ktoérych celem bylo przezwycie-
zenie niedociagnieé¢ instytucjonalnych i1 regulacyjnych oraz zniechecenie do
nadmiernych wydatkow 1 pozyczek. Jednym z tych §rodkow jest zapewnienie
mechanizmu restrukturyzacji zadluzenia okreslonego w ustawie 550/1999°
1 uzupelnionego ustawa 617/2000'. Procedura nie ma charakteru sadowego,
ale administracyjny. Jest prowadzona przez specjalny urzad publiczny. Ist-
nieje zalezno$¢ pomiedzy restrukturyzacja a ustabilizowaniem budzetu — sa
czeécig planu restrukturyzacji (Herold, 2020, s. 107-117).

5. Republika Poludniowej Afryki

W Republice Potudniowej Afryki po upadku apartheidu gminy do$wiad-
czylty kluczowych zmian: gwarancja rzadu centralnego w zakresie dtugu lokal-
nego zostala zniesiona, a granice gmin zostaly ponownie wytyczone (faczono
czarne i biate, biedne 1 bogate spoteczno$ci miejskie). W miare pogarszania sie
finanséw potaczonych gmin przyznawano im rozleglte dotacje miedzyrzadowe,
ograniczajac potrzebe zaciagania pozyczek, a w 2003 r. wprowadzono ustawe

8 Bundesgesetz vom 4. Dezember 1947 tiber die Zwangsvollstreckung gegeniiber Gemeinden
und anderen Korperschaften des kantonalen 6ffentlichen Rechts/ Loi fédérale du 4 décembre 1947
sur la poursuite pour dettes contre les communes et autres corporations de droit public cantonal/
Legge federale del 4 dicembre 1947 sull’esecuzione forzata nei confronti dei comuni e di altre
corporazioni di diritto pubblico cantonale, Amtliche Sammlung der Bundesgesetze und Verord-
nungen (AS), AS 1948 1, 4 stycznia 1948 r.

9 Ley 550 de 1999 — “Por la cual se establece un régimen que promueva y facilite la reac-
tivacion empresarial y la reestructuracion de los entes territoriales”, Diario Oficial No. 43.836,
30 grudnia 1999 r.

10 Ley 617 de 2000 — “Por la cual se reforma parcialmente la Ley 136 de 1994, se dictan
normas tendientes a fortalecer la descentralizacion y se dictan otras disposiciones”, Diario Oficial
No. 44.188, 9 pazdziernika 2000 r.
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o zarzadzaniu finansami gmin'!. Jej celem bylo zapewnienie kompleksowych
ram zarzadzania finansami gminnymi i zaciagania pozyczek, jak réwniez ure-
gulowanie rynku kapitatowego dla finansowania gmin (Herold, 2020, s. 107).
Przyjeta procedura ma charakter hybrydowy. Sad otwiera postepowanie
1 zatwierdza plan restrukturyzacji. Natomiast opracowanie planu podlega
kompetencji innego organu administracyjnego. Procedura podlega zasadzie
ultima ratio. Zawieszenie platnosci zobowigzan wymaga osobnego wniosku
1 jest czasowe. Istnieje zalezno$é pomiedzy restrukturyzacja a ustabilizowa-
niem budzetu — odpowiednie czynno$ci powinny zostaé podjete jeszcze przed
ztozeniem wniosku 1 sg czeécia restrukturyzacji (Herold, 2020, s. 112-117).

6. Rumunia

W prawie rumunskim!? bardzo doktadnie zdefiniowano pojecie niewypla-
calnoéci gminy (Borlea 1 Achim, 2014, s. 398). Niewyptacalno$é to stan majat-
ku charakteryzujacy sie istnieniem trudnosci finansowych, istotnym brakiem
dostepnosci gotowki, ktéry prowadzi do nieptacenia wymagalnych zobowia-
zan pienieznych przez okreslony czas. Za niewyplacalno$¢ uznaje sie jeden
z nastepujacych przypadkéw: (1) nieregulowanie wymagalnych zobowigzan
pienieznych starszych niz 90 dni i przekraczajacych 15% wydatkéw przewi-
dzianych w budzecie ogblnym gminy, z wyjatkiem spornych; (2) nieuregulowa-
nie wynagrodzenia przewidzianego w budzecie przez okres dluzszy niz 90 dni
od daty wymagalnoéci (Didea 1 Ilie, 2022, s. 60). Plan restrukturyzacji gminy
moze zostaé opracowany przez odpowiedniego urzednika za zgoda odpowied-
niego trybunalu obrachunkowego albo w postepowaniu sadowym w zwiazku
z niewyplacalno$cia (Borlea 1 Achim, 2014, s. 398).

7. Anglia i Walia

W Anglii 1 Walii procedura obowigzujaca na wypadek niewyplacalnosci
gminy nie zostata uregulowana w ustawie upadtoSciowej, ale w Local Govern-
ment Finance Act 1988'%. Przyjeta procedura nie powiela schematéw zwigza-
nych z niewyptacalno$cig przedsiebiorcy czy konsumenta. Na podstawie sekcji
114 tegoz aktu prawnego urzednik finansowy rady miejskiej sktada raport,
w ktérym oswiadcza, ze wladze gminy zamierzaja ponie$¢ wydatki niezgodne
z prawem. Okoliczno$¢ taka zachodzi miedzy innymi wtedy, gdy spodziewane
wydatki przekrocza dochody za dany rok finansowy. Po zlozeniu raportu gmi-
na nie moze ponosi¢ nowych wydatkéw, chyba ze urzednik finansowy na to
zezwoli. Nastepnie wladze gminy w ciagu 21 dni muszg ustali¢, w jaki sposéb
dostosowac swoje wydatki do finansowania. W gre moze wchodzi¢: ogranicze-

1 Local Government: Municipal Finance Management Act, 2003 (Act No. 56 of 2003), Gov-
ernment Gazette No. 26019, 13 lutego 2004 r.

12 Legea nr. 85/2014 privind procedurile de prevenire a insolventei si de insolventa, Monitorul
Oficial al Romaniei, Partea I, nr. 466, 25 czerwca 2014 r.

13 Local Government Finance Act 1988, United Kingdom Public General Acts, 29 lipca 1988 r.



132 Rafal Adamus

nie wydatkow, tzw. relokacja budzetéw (gmina ma dwa oddzielne budzety:
kapitatowy na rézne wydatki inwestycyjne i zasobéw finansowych na biezace
wydatki na ustugi), podwyzki podatkéw gminnych, interwencja rzadu central-
nego. Jedli rzad uwaza, ze lokalny organ nie wypelnia swojego ,obowiazku
zapewnienia najlepszej staranno$ci”, moze interweniowaé w jego zarzadzanie.
Moze to przybraé¢ forme bezposrednich instrukeji zmian lub bezposredniego
wsparcia — mianowania tzw. komisarzy w celu przejecia czesci lub wszystkich
operacji. Rzad brytyjski ogranicza kwote, o jaka wladze lokalne moga podniesé
podatek lokalny w ciggu jednego roku bez przeprowadzenia referendum wéréd
mieszkancow. Na lata 2023/2024 limit wynosi 5% dla wtadz odpowiedzialnych
za opieke spoleczna. Jednak rzad przyznal niektérym wtadzom lokalnym, kté-
re wydaly zawiadomienia na podstawie sekcji 114, uprawnienie do podnosze-
nia podatku lokalnego powyzej tego limitu. W latach 2023/2024 rzad brytyjski
zezwolil Croydon na podniesienie stawek do 15%, a Thurrock 1 Slough — 10%.

8. Wlochy

Obecnie przepisy wloskiego prawa administracyjnego!* dotyczace zarza-
dzania gminami w trudnej sytuacji finansowej maja zastosowanie tylko do
wybranych enti pubblici locali e territoriali. Sa to: comuni, province 1 citta
metropolitane (Vaccari, 2017, s. 6).

Wiloski ustawodawca definiuje pojecia tzw. deficytu strukturalnego i tzw.
nieréwnowagi strukturalnej jako przestanek zastosowania odpowiednich pro-
cedur. Enti pubblici (podmioty publiczne) to organizacje utworzone lub uzna-
ne przez prawo, za pomoca ktorych administracja publiczna wykonuje swoja,
dziatalnoéé i realizuje interes publiczny. Podmioty publiczne moga realizowaé
cele gospodarcze 1 nawet by¢ zarejestrowane jako spélki prywatne. Enti locali
1 enti territoriali to enti pubblici, ktore dzialaja na poziomie lokalnym. Cha-
rakteryzuja sie autonomia organizacyjna, podatkowa i finansowa. Enti locali
obejmuja: comuni (tj. wspoélnota), province, citta metropolitane (tj. duze mia-
sta, zgodnie z definicja ustawowa), comunitd montane (tj. wspdlnoty na obsza-
rach goérskich), comunita isolane (tj. wspélnoty na wyspach) i unioni di comuni
(tj. grupy wspolnot; Vaccari, 2017, s. 6).

Gmina znajduje sie w ,,deficycie strukturalnym”, jeéli jej bilans nie spetnia
co najmniej pieciu z dziesieciu kryteriow finansowych okreslonych przez wia-
dze centralne. W takiej sytuacji gmina zostaje poddana nadzorowi centralnego
organu administracyjnego. Wigze sie z tym szereg ograniczen (m.in. co do za-
trudnienia nowych oséb). Jesli deficyt strukturalny nie zostanie zmniejszony,
moze wystapi¢ sytuacja ,strukturalnej nieré6wnowagi’. Gmina sklada w tej
sprawie publiczne o§wiadczenie, a nastepnie rozpoczyna ,,wieloletnia procedu-
re restrukturyzacji”. Jest to formalna procedura prowadzona przez dtuznika.
Wywoluje te same konsekwencje co wezeSniej wymieniony proces ,nadzoru”

14 Decreto Legislativo 18 agosto 2000, Testo Unico delle leggi sull’'ordinamento degli enti
locali (TUEL), Gazzetta Ufficiale della Repubblica Italiana, Serie Generale n. 227, 28 wrzeé$nia
2000 r.
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(kontrola personelu 1 wydatkéw), a ponadto zawiesza postepowania egzeku-
cyjne wobec gminy. Jesli gmina podniesie podatki lokalne do maksymalnych
progéw ustalonych przez prawo 1 przedstawi w ciggu 90 dni plan zmniejsze-
nia nieréwnowagi strukturalnej i sprzedazy wszystkich aktywéw niebedacych
podstawowymi, moze ubiegaé sie o wsparcie finansowe. Gmina moze rowniez
pozyczy¢ pieniadze na rynku, ale wylacznie na cele inwestycyjne (Vaccari,
2014, s. 6-7).

W 2011 r. ustawodawca wprowadzil ,procedure kierowanej nieréwnowa-
gi”. Jest ona wszczynana przez organ sadowy, jezeli bilans gminy wykazu-
je sytuacje deficytu strukturalnego, ktéry moze prowadzi¢ do nieréwnowagi
strukturalnej (tj. ten sam wymog co dla rozpoczecia wieloletniej procedury
restrukturyzacyjnej; Vaccari, 2014, s. 7).

Sad wzywa gmine do przyjecia w krotkim czasie wszystkich niezbednych
§rodkéw w celu rozwigzania deficytu strukturalnego (de facto gmina jest zo-
bowigzana do opracowania wieloletniego planu dostosowawczego). Brak dzia-
lania prowadzi do rozwiazania organdéw wybieralnych 1 mianowania specjal-
nego komisarza z obowiazkiem opracowania planu dostosowawczego (Vaccari,
2014, s. 8).

Jesli zaden z tych mechanizmoéw nie zadziata, a gmina stanie w obliczu
»strukturalnej nieréwnowagi”’, jedyng mozliwos$cia pozostaje ,procedura nie-
réwnowagi”. Moze ja uruchomié¢ albo gmina, albo specjalny komisarz. Zarza-
dzanie procedura powierzone jest osobie (organo straordinario di liquidazione)
wyznaczone] przez ministra wlasciwego w sprawach wewnetrznych. Wszcze-
cie procedury skutkuje zawieszeniem postepowan egzekucyjnych przeciwko
gminie 1 zamrozeniem odsetek od wszystkich skonsolidowanych dtugéw. Nowy
dlug moze zostaé zaciagniety wylacznie w celu splaty istniejacych dtugéw od
Cassa Depositi e Prestiti S.p.a., czyli spétki publicznej w cato$ci nalezacej do
panstwa. Wszystkie podatki lokalne zostana podniesione do najwyzszej moz-
liwej stawki na okres do 5 lat. Osoba prowadzaca postepowanie ma upraw-
nienia do renegocjowania istniejacych dtugéw z wierzycielami. Sporzadza sie
plan sptaty istniejacych zobowigzan (Vaccari, 2014, s. 8).

VI. REGULACJA DE LEGE LATA DOTYCZACA
NIEWYPLACALNOSCI GMIN W POLSCE

Najogoélniej rzecz ujmujac, wyplacalnos§¢ gminy mozna okresli¢ jako jej
zdolnoé¢ do terminowego regulowania jej biezacych i przysztych zobowiazan
w warunkach zachowania zasad odpowiedniej dyscypliny budzetowej (na te-
mat pojecia wyplacalno$ci gminy np. Bitner, 1999, s. 31; Lukomska-Szarek,
2011, s. 127; Stolorz-Krzisz, 1998, s. 11). System prawa de lege lata przewiduje
szereg $rodkow zaradczych chroniacych gminy przed niewyplacalnoscia (Bab-
czuk, 2011, s. 478; Wiewiora, 2009, s. 35). Jednocze$nie istniejg instrumenty
prawne pozwalajace na dziatania zaradcze w zwigzku z zaistnialg niewypla-
calnoécia (Bitner, 2013, s. 18-20; Gonet, 2008, s. 17, 2014, s. 77-78). Gmi-
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na samodzielnie prowadzi swoja gospodarke finansowa (art. 51 ust. 1 ustawy
o samorzadzie gminnym!?).

Podstawa gospodarki finansowej jednostki samorzadu terytorialnego w da-
nym roku budzetowym jest uchwata budzetowa (art. 211 ust. 4 ustawy o finan-
sach publicznych!®; Herold, 2020, s. 100). Uchwalenie budzetu, zatwierdzenie
jego wykonania 1 audyt wewnetrzny podlegaja $cistemu rezimowi prawnemu.
Niemniej zgodnie z art. 217 ust. 3 pkt 1-3 u.f.p. deficyt budzetowy moze by¢
sfinansowany przychodami pochodzacymi ze sprzedazy papieréw wartoscio-
wych, kredytéw badz pozyczek. W literaturze przedmiotu zwraca sie uwage na
konieczno§¢ utrzymania ,higieny finansowe]” miedzy wysokoS$cig wydatkow
a przychodami (Herold, 2020, s. 100). Kluczowe znaczenie maja tutaj limi-
ty zadtuzenia: tzw. debt ceiling (o ré6znych metodach limitowania zadluzenia
gmin np. Babczuk, 2011, s. 478; Galinski, 2017, s. 19).

Zgodnie z art. 212 ust. 1 pkt 6 1 6a u.f.p. uchwata budzetowa okreéla: li-
mit zobowigzan z tytulu zaciaganych kredytow 1 pozyczek oraz emitowanych
papieréw wartoSciowych, jak rowniez limit innych zobowiazan zaliczanych do
tytutu dluznego, o ktéorym mowa w art. 72 ust. 1 pkt 2 u.f.p. Przepisy na-
ktadaja na gmine obowiazek przygotowania wieloletniej prognozy finansowe;]
(art. 226227 u.f.p.). Kontrole gospodarki finansowej gmin sprawuja regional-
ne izby obrachunkowe (art. 62 ust. 1 u.s.g.). Powstaje jednak pytanie, czy sa
to Srodki wystarczajace.

VII. PROPOZYCJA NOWEJ PROCEDURY
NA WYPADEK NIEWYPLACALNOSCI GMINY

Obecna regulacja problemu niewyplacalnoéci gmin, przede wszystkim na
poziomie przepiséw o finansach publicznych, nie wydaje sie rozwigzaniem wy-
starczajacym jak na wspoélczesne wyzwania cywilizacyjne. Gminy réwniez sa
narazone na konsekwencje strukturalnych kryzyséw gospodarczych, skutki
spadku warto$ci pieniadza, skutki depopulacji itp. Specjalistyczna regulacja
dotyczaca niewypltacalnosci gmin nie moze by¢ jednak prostym powtdérzeniem
rozwiazan przyjetych dla przedsiebiorcow. Zaproponowanie dodatkowej regu-
lacji odnoszacej sie do gmin powinno by¢ oparte na zatozeniach, ze (1) w jej wy-
niku nie dojdzie do naruszenia pozycji ustrojowej gminy wnikajacej z tadu kon-
stytucyjnego'”; (2) nie dojdzie do przerwy w zaspokajaniu zbiorowych potrzeb
wspolnoty; (3) zostanie zapewnione racjonalne korzystanie z nowych rozwia-
zan; a takze opiera¢ sie na (4) podstawie efektywno$ci ekonomicznej takiego
rozwiazania; (5) zasadzie odpowiedniego poszanowania interesow wierzycieli

% Ustawa z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, Dz. U. 1990, Nr 16, poz. 95, t.jedn.:
Dz. U. 2024, poz. 609 (dalej jako: u.s.g.).

16 Ustawa z 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, t.jedn.: Dz. U. 2025, poz. 1483, 1844,
1846 (dalej jako: u.f.p.).

17 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997, Dz. U. 1997, Nr 78, poz. 483 ze zm.
(dalej jako: Konstytucja).
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1 mieszkancow gminy oraz (6) zalozeniu, ze nowe przepisy o niewyptacalnosci
wprowadza jedynie dodatkowe 1 fakultatywne oprzyrzadowanie prawne.

Samorzad terytorialny wykonuje zadania publiczne niezastrzezone przez
Konstytucje lub ustawy dla organéw innych wtadz publicznych (art. 163 Kon-
stytucji). Objecie gmin regulacja prawa o niewyptacalnosci nie moze wptywacé
na wykonywanie przez nie zadan publicznych: z jednej strony gmina nie moze
zaprzesta¢ wykonywania tych zadan, a z drugiej — ani sady, ani urzednicy
sadowl powolani w sprawie o niewyplacalno$¢ nie powinni wpltywaé na sposéb
ich wykonywania. Zgodnie z art. 165 ust. 11 2 Konstytucji jednostki samorza-
du terytorialnego maja osobowo§é prawna. Przystuguje im prawo wiasnosci
1 inne prawa majatkowe. Samodzielno§¢ jednostek samorzadu terytorialne-
go podlega ochronie sadowej. Zgodnie z art. 169 ust. 1 Konstytucji jednostki
samorzadu terytorialnego wykonuja swoje zadania za pos$rednictwem orga-
néw stanowigceych 1 wykonawczych. W konsekwencji na podstawie przepisow
prawa o niewyptacalnoéci ani sad, ani urzednik sadowy powolany w sprawie
o niewyplacalno$¢ nie moze przejaé zarzadu majatkiem gminy, nie moze prze-
ja¢ kompetencji ustawowych organéw gminy. Nie byloby dopuszczalne powo-
lanie w sprawie niewyplacalno$¢ ani zastepcy posredniego, ani zastepcy bez-
posredniego organdéw gminy.

Na podstawie art. 167 ust. 1 1 2 Konstytucji jednostkom samorzadu tery-
torialnego zapewnia sie udziat w dochodach publicznych odpowiednio do przy-
padajacych im zadan. Dochodami jednostek samorzadu terytorialnego sa ich
dochody wlasne oraz subwencje ogdlne i1 dotacje celowe z budzetu panstwa.
Zrédta dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego sa okreslone w ustawie.
Dziatalno$é gmin podlega zatem szczegélnemu finansowaniu, niemniej prze-
pis ten ani nie zakazuje, ani nie ogranicza mozliwosci restrukturyzacji juz
powstatych zobowiazan gminy. Okreslenie w ewentualnej ustawie o restruk-
turyzacji zobowigazan niewyplacalnej gminy, ze dopuszczalna jest propozycja
ukladowa polegajaca na umorzeniu czeSci zobowiazan, w tym odsetek, nie
narusza przypisow Konstytucji. Gmina obecnie moze zawrze¢ umowe ugody,
ugode sadowa, ugode w postepowaniu pojednawczym, ugode przed mediato-
rem, na mocy ktorej uzyska korzy$¢ w postaci obowigzku zaplaty mniejsze;j
kwoty zobowigzania. Analogicznie korzy$¢é w postaci zaplaty mniejszej kwoty
zobowigzan na podstawie zawartego uktadu nie jest klasycznym zrédtem do-
chodow.

Rozwazania te mozna podsumowaé wnioskiem, ze z uwagl na pozycje
prawng gminy nie jest mozliwe zastosowanie ,,pelnoskalowego” prawa o nie-
wyplacalno$ci, w tym przepiséw o powstaniu szczegdlne] masy majatkowe;,
ktorej zarzad zostaje odjety dtuznikowi i (upraszczajac) przekazany do kompe-
tencji os6b powolywanych w postepowaniu w sprawie o niewypltacalnosc.

De lege ferenda postepowanie wobec niewyptacalnych gmin powinno mieé¢
charakter tylko restrukturyzacyjny (niezaleznie od niekiedy podnoszonych
watpliwosci co do zupelnosci takiego instrumentu w odniesieniu do gminy wy-
razonych w literaturze amerykanskiej). Postepowanie takie nie mogloby zmie-
rzaé wytacznie do likwidacji majatku gminy i pozbawienia jej bytu prawnego.
Nie wyklucza to jednak mozliwoéci zbycia cze$ci majatku gminy celem popra-
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wy plynnoéci finansowej ani zamiany (konwersji) wierzytelnosci na obligacje
gminy zabezpieczone na skladnikach jej majatku.

Jednoczeénie — odwotujac sie do rodzimych tradycji prawnych — powinno
to by¢ postepowanie sadowe, a nie administracyjne. Dla podkre§lenia specy-
fiki procedury przeznaczonej dla niewyplacalnych gmin — nie powinno to by¢
jedynie odrebne postepowanie restrukturyzacyjne wzgledem gléwnego modelu
postepowania przeznaczonego dla przedsiebiorcéw. Postepowanie to powinno
mie¢ charakter samodzielny (gtéwny). Normy materialnoprawne, ustrojowe,
proceduralne moga znalezé sie w jednej ustawie, ktéra — w zakresie w niej
nieuregulowanym — moze odsyta¢ do ustawy z 15 maja 2015 r. Prawo restruk-
turyzacyjne!® 1 dalej pietrowo do przepiséw procedury cywilnej'.

Celem postepowania na wypadek niewyplacalnoSci gminy powinno by¢
w pilerwsze] kolejno$ci zapewnienie nieprzerwanego zaspokajania potrzeb
wspolnoty. W drugiej kolejnosci celem postepowania powinna by¢ restruktu-
ryzacja zobowigzan gminy i — stosownie do okoliczno$ci — jak najpelniejsze
zaspokojenie wierzycieli. Co do wierzycieli powinna obowiazywaé zasada pari
passu. Niemniej przepisy powinny uwzgledniaé uprzywilejowanie wynikaja-
ce z zabezpieczen rzeczowych. Jednoczeénie powinno sie uwzglednié potrzebe
regulacji szczegélnych zasad zaspokojenia wierzycieli — posiadaczy obligacji
gminnych. Do rozwazenia pozostaje mozliwo$¢ uprzywilejowania wierzycieli,
ktorych wierzytelnosci dotycza zaspokajania zbiorowych potrzeb wspdlnoty.
Zobowigzanie gminy z tytulu obowigzku zwrotu dotacji podlega zasadom pra-
wa Unii Europejskiej

Podmiotami, do ktérych miatyby zastosowanie nowe przepisy, bylyby
z pewnoscia gminy (w tym miasta na prawach powiatu). Oczywiscie mozliwe
jest dopuszczenie do otwarcia procedury w stosunku do kazdej z jednostek
samorzadu terytorialnego.

Postepowanie mogloby zostaé wszczete po spelnieniu merytorycznych, od-
rebnie zdefiniowanych dla gmin, przestanek niewyplacalno$ci. Legitymacje
do zlozenia wniosku nalezaloby ograniczy¢ tylko do zainteresowanej gminy.
W konsekwencji niedopuszczalny bylby wniosek o wszczecie postepowania
ze strony wierzyciela, prokuratora, wojewody, organéw nadzoru finansowego
badz dawcéw pomocy publicznej. Zlozenie wniosku o wszczecie postepowania
przez gmine — dluznika powinno uzyskaé¢ uprzednia zgode odpowiedniego or-
ganu nadzorczego: wojewody (opinie wlasciwej regionalnej izby obrachunko-
wej). Zlozenie wniosku o wszczecie postepowania przez gmine powinno byé
fakultatywne.

Skutkiem otwarcia postepowania w sprawie niewyptacalno$ci gminy po-
winno byé¢ zawieszenie wykonywania zobowiazan podlegajacych restruktu-
ryzacji (i jednocze$nie proporcjonalna ochrona przeciwegzekucyjna). Zawie-
szenie wykonywania zobowigzan (ochrona przeciwegzekucyjna) powinno by¢

18 Ustawa z 15 maja 2015 r. — Prawo restrukturyzacyjne, t.jedn.: Dz. U. 2024, poz. 1428;
2025, poz. 1085, 1170, 1172; 2026, poz. 176.

19 Ustawa z 17 listopada 1964 r. — Kodeks postepowania cywilnego, t.jedn.: Dz. U. 2024,
poz. 1568, 1841; 2025, poz. 620, 1172, 1302, 1518, 1661; 2026, poz. 26.
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tylko czasowe. Prawo o niewyptacalnosci gmin powinno doprowadzi¢ do rozla-
dowania ,zatoru” windykacyjnego, a takze ograniczy¢ wzrost zadluzenia gmin
z tytutu kosztow windykacji wobec poddania dochodzenia naleznoéci wspdlnej
procedurze. Stan niewyplacalnosci moglby by¢é przestanka dla zmiany polityki
podatkowej gminy w zakresie wysokos$ci stawek podatkéw gminnych. Ustawa
restrukturyzacyjna powinna potwierdzac¢ obowiazek gminy do ciagtego zaspo-
kojenia zbiorowych potrzeb wspdélnoty w czasie trwania postepowania. Ani sad
restrukturyzacyjny, ani nadzorca powolany do wsparcia procesu restruktury-
zacji nie powinien mieé tytutu do ingerowania w ustrojowe sprawy gminy; nie
przejmowalby tez kontroli nad jej majatkiem. Zatem proponowana regulacja
pozwalalaby zapanowaé nad sytuacja niewyplacalnoéci gminy. Gmina zyska-
laby nowe narzedzia zarzadzania kryzysowego, jednoczeénie zachowujac swo-
ja niezaleznos§¢.

Plan restrukturyzacyjny gminy mogltby przewidywaé¢ m.in. takie Srodki,
w tym stosowane tacznie, jak: (1) karencja w splacie zobowiazan, (2) roztoze-
nie platnoéci zobowiazan na raty, (3) umorzenie lub zmniejszenie stopy odse-
tek, (4) redukcja naleznoéci gtéwnej, (5) konwersja wierzytelno$ci na obligacje
gminne niezabezpieczone lub zabezpieczone, (6) konwersja wierzytelnosci na
udzialy lub akcje spétek gminnych, w ktorych zgromadzenie wspélnikéw albo
walne zgromadzenie akcjonariuszy podjely odpowiednie uchwaly o podwyzsze-
niu kapitalu zaktadowego na ten cel, (7) konwersja wierzytelno§ci na udziaty
lub akcje spétek gminnych z programem ich odkupu przez gmine, (8) udziat
wierzycieli w zyskach marzowych spétek gminnych, na podstawie odpowiednio
zmienione] umowy (statutu) spétki. Lista érodkéw restrukturyzacji powinna
by¢ otwarta. Warto§¢ umorzonych zobowigzan nie powinna stanowi¢ ,,dochodu
podatkowego” gminy. Atutem przedstawiane] propozycji jest zatem szeroka
réznorodno$é narzedzi restrukturyzacyjnych.

Uktad restrukturyzacyjny gminy powinien by¢ przeglosowany przez wiek-
szo$¢ wierzycieli 1 powinien podlegaé¢ zatwierdzeniu przez sad. Dzieki tej regu-
lacji gmina mogtaby objaé restrukturyzacja naleznosci takze tych wierzycieli,
ktorzy sa przeciwni jakimkolwiek ustepstwom 1 z ktérymi nie miataby szans
na zawarcie bilateralnej ugody.

Warunkiem zatwierdzenia planu restrukturyzacyjnego przez sad powinno
by¢ odpowiednie ograniczenie deficytu budzetowego 1 zapewnienie przywro-
cenia stabilnoS$ci finansowej gminie. Powiazanie restrukturyzacji zobowigzan
1 zmian w polityce budzetowej zadluzonej gminy powinno mie¢ wezlowe zna-
czenie w nowej regulacji.

Do rozwazenia pozostaje koncepcja dopuszczalno$ci powolania przez gmine
specjalistycznej spotki celowej (spotki — operatora) do obstugi wykonania ukta-
du, ktérej cztonkiem lub cztonkami zarzadu moglyby byé wytacznie osoby po-
siadajace licencje doradcy restrukturyzacyjnego. Spétka taka mogtaby miedzy
Innymi zosta¢ wyposazona przez gmine w odpowiednie mienie (nieruchomo-
$c1, wierzytelnosci, dywidende spotek gminnych, pakiety udziatéw w spétkach
gminnych, nie$ciggniete wierzytelnos$ci itp.) przeznaczone do spieniezenia (za
cene nienizsza niz wynikajaca z wyceny) celem pozyskania §rodkow pieniez-
nych dla wykonania uktadu. Spétka taka mogtaby stuzy¢ wsparciem przy emi-
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sji obligacji, konwersji wierzytelnosci na udzialty lub akcje spétek gminnych.
Jednocze$nie potrzebna byltaby szczegdélowa procedura kontrolna nad dziatal-
noScia takiej spotki.

VIII. PODSUMOWANIE

Polskie prawo o niewyplacalnoéci ulega pewnym ewolucyjnym zmianom.
Ujednolicone prawo z roku 1934 bylo przeznaczone tylko dla kupcow (pdzniej:
podmiotéw gospodarczych, przedsiebiorcow). W roku 2008 zostalo otwarte
dla oséb fizycznych nieprowadzacych dziatalnoéci gospodarczej (tzw. konsu-
mentéw). Obecnie — mniej wiecej dziesie¢ lat po jego fundamentalnej zmianie
z roku 2015 — nalezatoby rozwazy¢ jego otwarcie na niewyptacalno$é¢ niekté-
rych podmiotéw prawa publicznego (gmin). Zagadnienie ,,publicznej niewypla-
calnoéci gmin” zostalo dotychczas uregulowane w niewielu systemach praw-
nych, niemniej regulacje te powstawaly w wiekszoéci wypadkéw z impulsu,
jaki daly zle do$wiadczenia praktyczne. Obecnie, w zwiazku z narastajacym
zjawiskiem toksycznego zadluzenia, wydaje sie, ze dyskusja na temat otwar-
cia ,trzeciej drogi” dla prawa o niewyplacalno$ci jest bardzo potrzebna, a sam
problem jest jednym z wyzwan legislacyjnych obecnych czaséw.
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