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Orzekajacego Regionalnej Izby Obrachunkowej w Opolu w sprawie opinii o programie
postepowania naprawczego Powiatu Kluczborskiego.
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REGIONALNA [IZBA OBRACHUNKOWA
W OPOLU

Uchwala Nr89/2019

z dnia 23 kwietnia 2019 r. Sktadu Orzekajacego
Regionalnej [zby Obrachunkowej w Opolu

w sprawie opinii o programie postepowania naprawczego Powiatu Kluczborskiego

Na podstawie art. 13 pkt 13 w zwigzku z art. 19 ust. 2 ustawy z dnia 7 pazdziernika
1992 r. o regionalnych izbach obrachunkowych (tekst jednolity — Dz.U. z 2016 r. poz. 561 ze
zm.) Sktad Orzekajacy Regionalnej Izby Obrachunkowej w Opolu w osobach:
Grzegorz Czarnocki — przewodniczacy
Aleksandra Bieniaszewska
Klaudia Stelmaszczyk

opiniuje z zastrzezeniami
program postepowania naprawczego Powiatu Kluczborskiego

Uzasadnienie

Na podstawie art. 240a ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (t.].
Dz.U. z 2017 r. poz. 2077 ze zm. dalej ufp), uchwatg Nr V/34/2019 z dnia 20 marca 2019 r.
Rada Powiatu w Kluczborku uchwalita program postepowania naprawczego Powiatu
Kluczborskiego. Przyjety Program  zostal nastgpnie dorgczony do Regionalnej Izby
Obrachunkowej w Opolu. Pismem FN.32512.7.2019.WS z dnia 27 marca 2019 r., Starosta
Kluczborski przedstawil Izbie dodatkowe dane dotyczace wydatkéw poniesionych przez
Powiat na splate rat leasingowych, dzierzawy, kaucji gwarancyjnej i depozytu gwarancyjnego
w latach 2015-2019.

Przedlozony program postgpowania naprawczego Powiatu (zwany dalej PPN),
stosownie do tresci art. 13 pkt 13 w zwigzku z art. 19 ust. 2 cyt. ustawy z dnia 7 pazdziernika
1992 r. o regionalnych izbach obrachunkowych podlega zaopiniowaniu przez Sklad Orzekajacy
Regionalnej Izby Obrachunkowej w Opolu.

Bezposrednig przyczyng uchwalenia PPN bylo wezwanie do opracowania i uchwalenia
programu przez Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej w Opolu uchwatg Nr 5/11/2019 z
dnia 5 lutego 2019 r.

Zgodnie z art. 240a ufp, w razie braku mozliwosci uchwalenia wieloletniej prognozy
finansowej lub budzetu jednostki samorzadu terytorialnego, zgodnie z zasadami okreslonymi
w art. 242-244 ufp, oraz zagrozenia realizacji zadan publicznych przez jednostke¢ samorzadu
terytorialnego, kolegium regionalnej izby obrachunkowej wzywa jednostke samorzadu
terytorialnego do opracowania i uchwalenia programu postgpowania naprawczego oraz
przedtozenia tego programu celem zaopiniowania do regionalnej izby obrachunkowej, w
terminie 45 dni od dnia otrzymania wezwania.
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Przestankami wezwania Powiatu do przygotowania PPN, byly: brak mozliwosci
uchwalenia (zgodnej z prawem) wieloletniej prognozy finansowej oraz zagrozenie realizacji
zadan publicznych. W zakresie spelnienia pierwszej przestanki wskazaé nalezy, iz Kolegium
RIO w Opolu uchwatg nr 4/8/2019 z dnia 23 stycznia 2019 r. orzekto niewaznos¢ uchwaty Rady
Powiatu w Kluczborku nr I11/32/2018 z dnia 27.12.2018 r. w sprawie wieloletniej prognozy
finansowej na lata 2019-2038 z powodu naruszenia art. 243 w zwigzku z art. 226 ust. 1 ufp w
latach 2020 1 2021. Kluczowa przestanka decydujaca o podjeciu takiego rozstrzygniecia bylo
bardzo niskie wykonanie w 2018 r. dochodéw ze sprzedazy mienia zaplanowanych w kwocie
4 445 927,50 zt a zrealizowanych na poziomie 34 317,18 zi, tj. 0.7% (dane z Rb-27S Powiatu
za grudzien 2018 r.). Oznacza to, ze niedobor dochodow z tego Zrddta siggnat ponad 4,4 min zt.
Powyzsze bezposrednio rzutowato na relacje z art. 243 ufp w kolejnych latach.

Odnosnie przestanki zagrozenia realizacji zadan publicznych, Kolegium dopatrzyto sig
jej przede wszystkim w zagrozeniu ptynnosci finansowej Powiatu, rozumianej jako zdolnosé
do terminowej obshigi zobowigzan zwigzanych z realizacjg zadan jednostki samorzadu
terytorialnego. Potencjalne ryzyko zagrozenia ptynnosci finansowej w roku 2019 wynikalo nie
tylko z ocen przedstawicieli Powiatu formulowanych w zwigzku z prowadzonymi
czynnosciami nadzorczymi, ale wskazywaly na nie réwniez wyniki dotychczasowej
dziatalnosci kontrolnej, nadzorczej 1 opiniodawczej Izby. W szczegolnosci w trakcie kontroli
kompleksowej przeprowadzonej w dniach od 11 wrzesnia 2018 r. do 26 pazdziernika 2018 r.
stwierdzono m.in. nieterminowe regulowanie zobowigzan w lacznej kwocie 240 042,69 zl oraz
zawarcie w 2018 r. umow, ktérych przedmiotem byla restrukturyzacja zadtuzenia i przejecie
dlugu Powiatu. Warunki finansowe zawartych umoéw byly i1 sa niekorzystne dla Powiatu,
poniewaz skutkuja znacznym zwigkszeniem wydatkow z tytulu obstugi zadluzenia.
Negatywnie o sytuacji finansowej Powiatu swiadczyta takze relacja pomiedzy wykonanymi
dochodami a wydatkami w styczniu 2019 r. (niedobdr 9 159 634,46 zt) a takze fakt obcigzenia
budzetu roku 2019 ptatnosciami, ktore wynikaty z faktur z pierwotnym terminem ptatnosci w
roku poprzednim na kwote 1 821 055,31 zt. Powyzsze sprawito, ze juz w pierwszych dniach
roku 2019 Powiat zmuszony byt skorzysta¢ z kredytu krotkoterminowego w wys. 7 min zt
bowiem nie posiadal wtasnych srodkow na uregulowanie tych zobowigzan.

Przystepujac do oceny przedstawionego Programu postgpowania naprawczego Powiatu
Kluczborskiego, Skiad Orzekajacy mial na wzgledzie w pierwszej kolejnosci wymogi formalne
wynikajgce z art. 240a ust. 2, 3, 5 1 6 ustawy o finansach publicznych, w odniesieniu do
programu postgpowania naprawczego. Dotycza one kolejno okresu trwania programu, jego
tresci oraz ograniczen prawnych bedacych konsekwencja jego przyjecia.

Zgodnie z art. 240a ust. 2 ufp, ,.Organ stanowigcy jednostki samorzqdu terytorialnego
uchwala program postgpowania naprawczego na okres nieprzekraczajgcy 3 kolejnych lat
budzetowych.” Majac na wzgledzie powyzsza regulacje oraz okoliczno$é, iz program
postepowania naprawczego zostal uchwalony 20 marca 2019 r. a uchwata weszla w zycie z
dniem podjgcia, Sktad Orzekajacy uznal, ze pierwszym rokiem budzetowym programu
naprawczego jest rok 2019, a maksymalny dopuszczalny okres realizacji programu to lata 2019
—2021.

W tytule, jak i w tresci uchwaty Rady Powiatu w Kluczborku nr V/34/2019 z dnia 20
marca 2019 r. oraz w samym Programie stanowiacym zalacznik do tej uchwaty nie okreslono
expressis verbis okresu, na ktéry uchwalany jest program post¢powania naprawczego. Na
stronie 3 wskazano, iz ,,PPN moze by¢ uchwalony na okres nieprzekraczajgcy 3 kolejnych lat
budzetowych”. Na stronie 4, iz ,Czas trwania programu ma byé okresem dzialan
naprawczych”. Z harmonogramow przedsigwzie¢ naprawczych wskazanych na stronach 17-22
wynika, iz ich skutki finansowe szacowane sg na lata 2019-2021, co pozwala przyjac te daty za
czasokres PPN a tym samym uzna¢ wymog z art. 240a ust. 2 ufp za spetniony. Za btedne nalezy
natomiast uzna¢ postanowienie na s. 23 programu, zgodnie z ktorym Powiat musi spetnié
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wymogi wynikajace z art. 243 ,,najpozniej w 2023 roku”, powielony nastepnie na stronach 32-
36.

Odnoszac si¢ do oceny merytorycznych kwestii ujetych w PPN, Sklad Orzekajacy
podnosi, iz zgodnie z art. 240a ust. 3 ufp,

. 3. Program postepowania naprawczego zawiera w szczegolnosci:

1) analize stanu finanséw jednostki samorzgdu terytorialnego, w tym okreslenie
przyczyn zagrozenia realizacji zadan publicznych;

2) plan przedsigwzie¢ naprawczych, wraz z harmonogramem ich wprowadzania,
zmierzajgcych do usuniecia zagrozenia, o ktorym mowa w ust. 1, oraz zachowania relacji
okreslonej w art. 242-244;

3) przewidywane efekty finansowe poszczegolnych przedsiewzieé naprawczych, wraz z
okresleniem sposobu ich obliczania.”

Przedstawiony PPN zawiera analiz¢ stanu finanséw Powiatu Kluczborskiego w latach
2016-2019, w ktorej wyodrgbniono czg$¢ dochodowa, wydatkowa, oméwiono wynik budzetu
1 zobowigzania.

Analizujac czgs¢ dochodowa, w rozbiciu na dochody biezace i majgtkowe wskazano
m.in. iz dochody biezace cechuje ,.wzglednie staly ich wzrost”. Podkreslono iz, ,, Dochody
Powiatu zatem sq stabilne, jednak niedostateczne by pokry¢ potrzeby wydatkowe oraz splate
zobowigzan kredytowych.” W odniesieniu do dochodéw majatkowych wskazano, ze
niezrealizowanie planu dochodéw ze sprzedazy majatku w 2018 r. bylo jedna z przyczyn
wezwania Powiatu do opracowania PPN, ze ..Plan sprzedazy majgtku w uchwale budzetowej
na 2019 r. wyniést 1,9 min zI, przy czym dla zwigkszenia bezpieczenstwa analizy zmniejszono
zaplanowanq sprzedaz majgtku do poziomu 0,5 min z1” Urealnienie kwoty mozliwych do
osiagnigcia w roku 2019 przez Powiat dochodéow ze sprzedazy majatku Skiad ocenia
pozytywnie.

W ramach wydatkoéw Powiatu w latach 2016-2019 rowniez wyodrgbniono czgs¢ biezaca
i majatkowa. Szczegdlng uwage poswiecono wydatkom w dziatach Oswiata i wychowanie oraz
Edukacyjna opieka wychowawcza. Wskazano, ze wydatki biezace w tych dziatach wynosity
tacznie 27,7 min zt — 342 min zl, co stanowilo 1gcznie ok 45% wszystkich wydatkow
biezacych. Majac na wzgledzie, iz ,,subwencje o$wiatowe” w tym okresie wynosity pomiedzy
24 a 26 mln zt, w Programie zdefiniowano ,.deficyt oswiaty” ktéry Powiat winien pokry¢ z
dochodow wtasnych. Zgodnie z wyliczeniami jednostki wynidst on w 2016 r. 1,5 min zt, w
2017 r. 4,6 mln zl, a w 2018 r. 5,3 mln z. W konsekwencji podniesiono, iz ,,Dzialania
naprawcze koniecznie powinny dotkng¢ sfery oswiaty przy uwzglednieniu dobra uczniow i
wychowankoéw”. Analizie poddano réwniez wydatki w dziale Administracja publiczna,
wskazujac na ich wzrost na przestrzeni lat 2016 — 2018 o ponad 13%. Wskazano na koniecznos¢
optymalizacji tych wydatkow, ,w szczegdlnosci kosztow osobowych”. W programie
zaakcentowano roéwniez istotny wymiar wydatkow w obszarze pomocy spotecznej a takze fakt,
ze wydatki na obstuge dlugu wzrosty pomiedzy rokiem 2016 a 2019 o 208%. Jak wynika z
zataczonego do PPN projektu uchwaly w sprawie wieloletniej prognozy finansowej powiatu,
planowane wydatki na obstuge dlugu w roku 2019 maja wynies¢ 3 211 847,99 z1.

W omowieniu czgéci majatkowej wydatkow wskazano jako gtowne kierunki wydatkow
dzialy Transport i lgczno$¢ oraz Gospodarka mieszkaniowa. Stwierdzono rdéwniez, ze
wrozpoczete inwestycje bedg musialy zosta¢ dokonczone co najmniej czesciowo z uwagi na
zawarte umowy z wykonawcami oraz na wykorzystanie srodkow z otrzymanych dotacji”.

W czesci dotyczacej wyniku budzetu Powiatu zawarto migdzy innymi, iz w latach 2016-
2019 Powiat generowal nadwyzki dochodéw biezacych nad wydatkami biezacymi, ..jednak
byly to kwoty wzglednie niskief...] srednio 2,5% w relacji do dochodow ogoltem (2,7%
dochodéw biezqcych). Srednia dla polskich JST to ok. 10,0%, co oznacza, ze wydatki biezqgce
Powiatu sq ponadprzecigtnie rozbudowane .
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Skiad Orzekajgcy zwraca w tym miejscu uwage, ze w analizie wydatkéw nie odniesiono
sie do wydatkow poniesionych przez Powiat na splate rat leasingowych, dzierzawy, kaucji
gwarancyjnej i depozytu gwarancyjnego w latach 2016-2018. Ujmowanie czesci tych
wydatkéw w tym okresie w ramach wydatkéw majatkowych dodatkowo znieksztalca obraz
sytuacji finansowej Powiatu, w szczegdlnosci w zakresie wielkosci realizowanej nadwyzki
operacyjnej.

Majac na uwadze, ze w latach 2015-2018 Powiat Kluczborski wydatkowal znaczne
$rodki na splate zobowigzan z ww. tytulow Sklad uznal za celowe przedstawienie w opinii
informacji w tym zakresie (dane wg pisma FN.32512.7.2019.WS z dnia 27 marca 2019 r.).

Klasyfikacja Getin Leasing BOS Leasing

Lata Rozdzial| Paragraf biezgcy majatkowe biezgce majatkowe
70005 4400 1514 241,46

2015 70005 4430 723 862,20
70005 4400 1392 629,29 101 270,83

2015 70005 6060 663 440,35 23 842,35
70005 4400 1535 047,39 656 712,31

2017 70005 6060 723 862,20 154 975,47
70005 4400 1 555 649,22 605 177,64

2018 70005 6060 723 862,20 143 054,28
70005 4400 1 684 456,14 606 155,23

2019* 70005 6060 723 864,00 143 055,00

* wielkosci planowane

W podsumowaniu analizy finanséw Powiatu podniesiono, iz ,, Przekroczenie
maksymalnego dopuszczalnego poziomu obstugi zadluzenia jest bezposrednim skutkiem
niedostosowania harmonogramow splaty istniejgcych zobowigzan do aktualnych mozliwosci
zadtuzeniowych Powiatu oraz posrednim skutkiem zbyt duzych wydatkéw biezgcych.”

W dalszej kolejnosci PPN wymienia przedsigwzigcia naprawcze wraz z
harmonogramem ich wprowadzania, efektami finansowymi oraz okresleniem sposobu ich
obliczania. Kolejno mowa o ograniczaniu wydatkow biezacych w dziatach ,.Oswiata 1
wychowanie”, ,.Edukacyjna opieka wychowawcza™ oraz ,,Administracja publiczna”.

W szczegblnosci w zakresie uzyskania oszczednosci wskazuje si¢ na:

e likwidacje z dniem 1 wrzesnia 2020 r. Mlodziezowego Domu Kultury w
Kluczborku (MDK),
ograniczenie wydatkow na ustugi, materiaty i wyposazenie w systemie oswiaty,
ograniczenie zatrudnienia w jednostkach oswiatowych,
program odej$¢ naturalnych pracownikéw Starostwa Powiatowego,
redukcje zatrudnienia w innych jednostkach Powiatu,
ograniczenie wydatkow na materiaty i wyposazenie,
ograniczenie wydatkow na ustugi pozostate,
ograniczenie wydatkdw na remonty drog,
e rezygnacje¢ z wydatkow na promocjg.

Wymienione  przedsigwzigcia  oszczednosciowe — przedstawione  sa  wraz
harmonogramem ich wprowadzania oraz szacowanymi efektami finansowymi. Podkresli¢
jednak nalezy, iz realizacja niektorych sposrod tych przedsigwzieé (w szezegdlnosei likwidacja
z dniem 1 wrzesnia 2020 r. Mlodziezowego Domu Kultury w Kluczborku), mozliwa bedzie

e @ e e @& o o
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wylacznie po dopetnieniu wynikajacych z przepisow szczegélnych procedur, a zatem
obarczona jest ryzykiem niepewnosci. Dodatkowo cze$¢ przedsiewzigé oszczednosciowych w
zakresie redukcji wydatkéw opisana jest w istocie jako cele do osiagniecia bez wskazania
sposobow w jaki maja by¢ one osiagniete. Zaznaczy¢ nalezy rowniez, iz podejmowane
dzialania oszczgdnosciowe nie moga prowadzi¢ do zaniechania przez Powiat zadan
obligatoryjnych lub nieterminowej realizacji zaciagnietych juz wczesniej zobowiazan.

W zakresie dzialan majacych na celu bezposrednio usunigcie zagrozenia realizacji
zadan publicznych oraz zachowanie relacji okreslonej w art. 242-244 ufp, w PPN zawarto po
dokonaniu oceny zdolnosci kredytowej dwie alternatywne propozycje — restrukturyzacje
zadluzenia poprzez uzyskanie finansowania komercyjnego w drodze emisji obligacji
(wariant I) oraz uzyskanie pozyczki z budzetu panstwa (wariant II). Obydwa warianty
zaktadaja obnizenie kosztow obstugi zadtuzenia, ktére aktualnie oprocentowane jest na
poziomie WIBOR 3M + marza 3,50% tj. ok. 5,22% w skali roku, do poziomu ok. 3% rocznie,
a takze obnizeniu wielkosci rozchodéw w najblizszych latach.

W zwiazku z powyzszym, w ocenie Skladu Orzekajacego, Program wypetnia
dyspozycje wynikajace z art. 240a ust. 3 pkt 2 i 3, z zastrzezeniem, iz osiagniecie zatozonych
w PPN warunkéw finansowych konwersji zobowigzan zalezne jest od szeregu czynnikéw, w
tym réwniez calkowicie niezaleznych od dziatan organéw Powiatu.

Skiad Orzekajacy z catla moca podkresla w tym miejscu, iz zalozony harmonogram sptat
zadtuzenia, w $wietle projektu wieloletniej prognozy finansowej stanowiacej zatgcznik do PPN,
zaktada naruszenie relacji o ktorej mowa w art. 243 ufp w roku 2022. Jak wynika z danych
zawartych na stronie 9 projektu wpf, dopuszczalny wskaznik splaty zobowigzan okreslony w
art. 243 ufp, po uwzglednieniu ustawowych wylaczen wynosi 1,2%, podczas gdy wskaznik
planowanej tacznej kwoty splaty zobowigzan, o ktérej mowa w art. 243 ust. 1 ufp wynosi
2,78%. Powyzszego naruszenia nie usprawiedliwia zapis zawarty na stronie 36 programu
uznajacy takie niespetnienie relacji za dopuszczalne w $wietle art. 240a ust. 4 ufp. Zgodnie z ta
regulacja ,,Organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego moze uchwali¢ wieloletnia
prognoze finansowa oraz budzet jednostki, ktore nie zachowuja relacji okreslonej w art. 242-
244 w okresie realizacji programu postepowania naprawczego, ktory uzyskat pozytywng opinig
regionalnej izby obrachunkowej, przy czym niezachowanie relacji moze dotyczy¢ jedynie sptat
zobowiazan istniejacych na dzien uchwalenia programu postepowania naprawczego oraz splat
pozyczki otrzymanej z budzetu panstwa.” Przepis ten dotyczy jednak naruszenia relacji w
okresie realizacji programu postepowania naprawczego, ktore z mocy art. 240a ust. 2 moze
by¢ rozciagnigte na trzy lata budzetowe, a wigc lata 2019, 2020 1 2021.

Naruszenie relacji, o ktérej mowa w art. 243 ufp w roku 2022 mogloby mie¢
ewentualnie miejsce wylacznie w sytuacji pozyskania finansowania z budzetu panstwa,
bowiem w mysl art. 224 ust. 1 pkt 2 lit b ufp, ,.Jednostce samorzadu terytorialnego moze by¢
udzielona pozyczka z budzetu panstwa, jezeli: [...] z analizy programu postgpowania
naprawczego wynika, ze w stopniu wysoce prawdopodobnym: [...] najpdéZniej na koniec
roku, w ktorym uplywa termin splaty pozyczki, zostang zachowane zasady okreslone w art.
242-244 [ufp]”. Powyzsze rozumienie przepisow wynika z interpretowania art. 224 ufp jako
rozwigzania szczegdlnego wzgledem art. 240a cyt. ustawy.

Z tej perspektywy zaproponowana w PPN restrukturyzacj¢ zadluzenia poprzez
uzyskanie finansowania komercyjnego w drodze emisji obligacji (wariant [) Sklad ocenia
negatywnie, jako potencjalnie naruszajgce art. 240a ust. 4 ufp. Dopuszczalne natomiast bytoby
realizowanie restrukturyzacji zadluzenia w oparciu o pozyczke z budzetu Panstwa.

W mysl art. 240a ust. 5 ufp, ,,W okresie realizacji postgpowania naprawczego jednostka
samorzadu terytorialnego:

1) nie moze podejmowac nowych inwestycji finansowanych kredytem, pozyczka lub
emisja papierow wartosciowych;
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2) nie moze udziela¢ pomocy finansowej innym jednostkom samorzadu terytorialnego;

3) nie moze udziela¢ poreczen, gwarancji i pozyczek;

4) nie moze ponosi¢ wydatkéw na promocje jednostki;

5) nie moze ponosi¢ wydatkow z funduszu soteckiego, chyba ze poniesienie wydatkow
jest konieczne do zakonczenia realizacji zadania rozpoczetego przed dniem przyjecia programu
postgpowania naprawczego;

6) ogranicza realizacje zadan innych niz obligatoryjne, finansowanych ze srodkow
wilasnych.”

Analiza tresci PPN wskazuje, iz akt ten nie narusza zakazéw, o ktérych mowa w pkt.
1-4 art. 240a ust.5 ufp oraz wypelnia dyspozycje zawarta w pkt. 6 powotanego przepisu (punkt
5 nie dotyczy powiatu).

Reasumujac, Sktad Orzekajacy pozytywnie opiniuje przedtozony przez Zarzad Powiatu
program post¢powania naprawczego Powiatu Kluczborskiego. Dostrzegajac ryzyka zwigzane
z jego realizacja, Skiad upatruje w nim szanse sanacji finanséw Powiatu. Jednak sformutowane
w opinii zastrzezenia i krytyczne oceny skutkowaly wydaniem opinii jak w sentencji.

Na podstawie art. 20 ust. | powolanej na wstgpie ustawy o regionalnych izbach
obrachunkowych, od niniejszej uchwaly stluzy odwotanie do Kolegium Regionalnej Izby
Obrachunkowej w Opolu w terminie 14 dni od dnia dorgczenia uchwaty.

Przewodniczacy
adu Orz 'qii?
ok &/
G zkfg;rz Czarnocki

Uchwata Sktadu Orzekajacego Regionalnej Izby Obrachunkowej w Opolu Nr 89/2019 z dnia 23 kwietnia 2019 r.



