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Szanowny Panie Marszatku,

Powiadamiam Pana Marszatka, iz dziatajac na podstawie art. 122 ust. 5
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej odmawiam podpisania ustawy z dnia
8 czerwca 2017 r.

- 0 Zmianie ustawy o regionalnych izbach
obrachunkowych  oraz  niektorych
Innych ustaw.

W zalgczeniu przesylam umotywowany wniosek o ponowne rozpatrzenie
tej ustawy przez Sejm.

Upowazniam Panig Ann¢ Surowke-Pasek - Podsekretarza Stanu
w Kancelarii Prezydenta RP do reprezentowania mojego stanowiska w tej sprawie.

Z wyrazami szacunku

(-) Andrzej Duda



Warszawa, dnia AL lipca 2017 r.

, Prezydent
Rzeczypospolitej Polskiej

Sejm

Rzeczypospolitej Polskiej

Wniosek

Na podstawie art. 122 ust. 5 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia
2 kwietnia 1997 r. odmawiam podpisania ustawy z dnia 8 czerwca 2017 r.
0 zmianie ustawy o regionalnych izbach obrachunkowych oraz niektérych
innych ustaw.

Odmowe podpisania ustawy motywuje nastepujgcymi wzgledami:
Uzasadnienie

Deklarowanym przez projektodawce celem ustawy z dnia 8 czerwca
2017 r. o zmianie ustawy o regionalnych izbach obrachunkowych oraz
niektérych innych ustaw jest skuteczniejsze przeciwdziatanie niekorzystnym
tendencjom zwigzanym z nadmiernym zadluzaniem sig jednostek samorzqgdu
terytorialnego oraz wzmocnienie konirolnej i pomocniczej wobec samorzqdu
terytorialnego funkcji regionalnych iz_b obrachu‘nkow;/ch.

Projekt ustawy, zawarty w druku sejmowym nr 1409, w trakcie prac

parlamentarnych ulegl istotnym zmianom, ktérych znaczenie dla



funkcjonowania samorzadu terytorialnego znaczaco wykracza poza pierwotnie
deklarowany cel ustawy.

Zwracam si¢ do Wysokiego Sejmu o rozwazenie, czy mozliwosé
natychmiastowego odwolania woéjta, rozwigzania zarzgdu powiatu lub
wojewodztwa, jak tez mozliwo$¢ natychmiastowego zawieszenia organow
poszczegllnych jednostek samorzadu terytorialnego — w zestawieniu ze
zmianami projektu dokonanymi w trakcie prac sejmowych — nie stanowi
nadmierne] ingerencji w dzialalnos¢ samorzadu terytorialnego i nie godzi
w istote jego samodzielnosci.

Rozstrzygnigcie nadzorcze Prezesa Rady Ministrow, odwolujgce ze
skutkiem natychmiastowym wdjta, burmistrza czy prezydenta miasta, moze
zosta¢ podjete miedzy innymi z powodu braku mozliwosci uchwalenia budzetu
jednostki samorzadowej albo braku pozytywne] opinii regionalnej izby
obrachunkowej do programu postepowania naprawczego. Zasady realizacji
programOw postepowania naprawczego okresla art. 240a ustawy z dnia
27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, ktory wskazuje przestanki
wezwania do opracowania programu, procedure jego przyjecia, wymagania,
jakie powinien speinia¢ program, oraz obostrzenia majace zastosowanie
w trakcie jego realizacji. Ponad trzyletni okres funkcjonowania programéw
pokazuje, ze stosowanie tej regulacji moze wywotywaé istotne watpliwosci
interpretacyjne (J. Radzieja, Program postepowania naprawczego — zalozenia
ustawodawcze i praktyczne aspekty funkcjonowania, ,Finanse komunalne”
2016/7-8, s. 13; R. P. Krawczyk Efektywnosé i skutecznosé nadzoru nad
samorzgdem terytorialnym a wuwarunkowania prawno-faktyczne, ,Finanse
komunalne” 2014/10, s. 12).

Regionalna izba obrachunkowa wzywa do opracowania programu, jezeli
brak jest mozliwosci uchwalenia wieloletniej prognozy finansowej lub budzetu
jednostki oraz wystepuje zagrozenie realizacji zadan publicznych. Obecnie

opinia negatywna izby do programu postepowania naprawczego wywotuje taki
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sam skutek, jak stwierdzenie niewazno$ci uchwaly w tej sprawie, tj. brak
mozliwosci samodzielnego uchwalenia budzetu przez jednostke samorzadowa
i ustalenie tego budzetu przez regionalng izbg obrachunkowa. W 2016 r. sktady
orzekajace izb wydaly 18 opinii o programach postgpowania naprawczego,
wtym 4 opinie negatywne (w 2 gminach i 2 powiatach). Opinie negatywne
w duzej mierze wynikaly z braku wskazania przez jednostke¢ samorzadu
terytorialnego konkretnych rozwigzan, majacych wplyw na poprawe sytuaciji
finansowej lub wykazywania nieuzasadnionych dochodéw majatkowych
w latach przyszlych (za: Sprawozdanie z dziatalnosci regionalnych izb
- obrachunkowych i wykonania budzetu przez jednostki samorzqdu terytorialnego
w 2016 roku, Warszawa 2017, s. 103).

Wskutek wejscia w zycie ustawy z dnia 8 czerwca 2017 r. o zmianie
ustawy o regionalnych izbach obrachunkowych oraz niektérych innych ustaw
negatywna opinia umozliwi Prezesowi Rady Ministr6w, na wniosek ministra
wilasciwego do spraw administracji publicznej, natychmiastowe odwolanie
wojta, rozwigzanie zarzagdu powiatu albo wojewddztwa, jak réwniez
zawieszenie organdéw jednostki samorzadu terytorialnego i ustanowienie zarzadu
komisarycznego na okres do dwodch lat. Stanowi to zdecydowang ingerencje
organu administracji rzadowej w funkcjonowanie organéw samorzadu
terytorialnego wybranych przez mieszkancéw gminy, powiatu i wojewodztwa
w wyborach powszechnych.

Obecnie zawieszenie organu wykonawczego jednostki samorzadu
terytorialnego i ustanowienie zarzadu komisarycznego moze nastapié, jezeli
lgcznie wystepuja dwie przestanki — przedluzajacy si¢ brak skutecznosci
w wykonywaniu przez jednostk¢ zadan publicznych oraz brak nadziei na szybka
poprawe skutecznosci dzialania. Rozstrzygniecia nadzorcze Prezesa Rady
Ministrow w przedmiocie odwolania lub zawieszenia organdw samorzadu
terytorialnego stajg si¢ prawomocne z chwilg bezskutecznego uptywu terminu
wniesienia skarg do sadu administracyjnego, a w razie ich wniesienia ~ z dniem
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uprawomocnienia si¢ orzeczefi sagdéw utrzymujacych je w mocy. Po wejsciu
w zycie ustawy z dnia 8 czerwca 2017 r. o zmianie ustawy o regionalnych
izbach obrachunkowych oraz niektérych innych ustaw beda one mogly podlegad
natychmiastowemu wykonaniu.

Dziatalno$¢ uchwatodawcza jednostki samorzgdowej, zmierzajaca do
poprawy sytuacji finansowej, opiniowana bedzie przez regionalng izbg
obrachunkowa, .nie tak jak dotychczas wylgcznie na podstawie kryterium
zgodnosci z prawemn, ale takze na podstawie kryterium gospodarnosci.

Ustawa z dnia 8 czerwca 2017 r. o zmianie ustawy o regionalnych izbach
obrachunkowych oraz niektérych innych ustaw stanowi, ze kontrola gospodarki
finansowej jednostki samorzadu terytorialnego bedzie dokonywana takze
z uwzglednieniem kryterium gospodarnosci, jezeli przedmiotem takiej kontroli
beda zaciagniete kredyty i pozyczki, emitowane papiery wartosciowe czy inne
tzw. tytuly dluzne wskazane w art. 72 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r.
o finansach publicznych. Faktycznie Minister Finansow, na podstawie
upowaznienia ustawowego, moze precyzowac rodzaje zobowigzan zaliczahych
do tytuléw diuznych i tym samym wptywaé na przedmiotowy zakres dlugu.

Stosowanie przez regionalne izby obrachunkowe dodatkowego kryterium
dla oceny gospodarki finansowej, w zakresie zadan wiasnych samorzadu, moze
potencjalnie prowadzi¢ do oceny zasadnosci podjecia decyzji przez organ
samorzadu terytorialnego, np. realizacji inwestycji i jej finansowania, co z kolei
moze doprowadzi¢ do naruszenia niezalezno$ci finansowej samorzadu.
Konstytucyjna zasada ochrony samodzielnosci samorzadu terytorialnego
wylacza dopuszczalno$¢ stosowania wykladni rozszerzajacej do stosowania
srodk6w nadzoru ustrojowego oraz srodkéw nadzoru merytorycznego.

Odnosénie kryterium gospodamos’ci), nalezy wskazaC, ze pojecie to nie
zostato zdefiniowane przez ustawodawce. Dla okreslenia tego kryterium mozna
positkowaé si¢ ,,Glosariuszem Terminéw Dotyczacych Kontroli i Audytu

w Administracji Publicznej”, udostgpnionym m.in. na stronie internetowe;j
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Ministerstwa  Spraw ~ Wewnetrznych  (http://www.nik.gov.pl/glosariusz-

terminow-kontrola-i-audyt.pdf). ~Gospodarnos¢ dotyczy¢ ma zgodnosci
dzialalnosci kontrolowanej (audytowanej) jednostki z zasadami efektywnego
gospodarowania, tj. oszczednosci, wydajnosci i skutecznosci. Oszczednosé
oznacza minimalizacj¢ kosztéw dziatan przy zachowaniu wymaganej jakosci.
Wydajnos¢ nalezy rozumie¢ jako zwigzek pomiedzy produktem a nakladami
zuzytymi do jego wytworzenia, polegajacy na maksymalizacji produktow
(o okreslonej jakosci) mozliwych do osiggniecia przy danych naktadach badz
minimalizacji nakladéw dla osiagnigcia danych produktow (o okreslonej
jakosci). Jezeli ustawodawca nakazuje sprawowanie nadzoru nie tylko na
podstawie kryterium legalnosci, lecz takze na podstawie Kkryterium
gospodarnosci dziatania, cele nadzoru staja si¢ szersze i obejmujg — oprocz
celow wynikajacych z kryterium legalnosci — takze zapewnienie wykonywania
zadan publicznych w sposéb preferowany przez organy sprawujace nadzor.
Zastrzezenia wobec ustawy z dnia 8 czerwca 2017 r. o zmianie ustawy
oregionalnych izbach obrachunkowych oraz niektérych innych ustaw
wzmacniajg inne regulacje wprowadzone w trakcie prac parlamentarnych, takie
jak: zniesienie procedury konkursowej przy wylanianiu prezeséw i cztonkow
kolegiow regionalnych izb obrachunkowych, przyznanie Prezesowi Rady
Ministrow swobody powolywania i odwolywania prezesow izb 1 za
posrednictwem tychze prezesow pozostatych czlonkow kolegiow, rezygnacja
z instytucji pozaetatowych czlonkéw kolegium izb oraz zniesienie zasady
parytetu samorzadu terytorialnego w wytanianiu czionkow kolegium izby.
Samodzielno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego, w tym samodzielnosé
finansowa oznaczajgca wykonywanie zadan publicznych w zakresie gospodarki
finansowej we wlasnym imieniu i na wlasng odpowiedzialnos¢, nie ma
charakteru absolutnego, jednak jej ograniczenia moga by¢ dokonywane tylko
w drodze ustawowej i musza czyni¢ zados¢ wymaganiom materialnym.

Trybunal Konstytucyjny w wyroku z dnia 4 maja 1998 r., sygn. akt K 38/97,
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stwierdzil, ze konieczne jest, by ingerencja ustawodawcy w . sfere
samodzielnoéci gmin nie byla nadmierna oraz znajdowala uzasadnienie
w konstytucyjnie okreslonych celach i konstytucyjnie okreslonych wartosciach.
Istotnym elementem samodzielnosci samorzadu terytorialnego jest wylaczenie
zasady hierarchicznego podporzadkowania w odniesieniu do stosunkéw miedzy
jednostka samorzadows a organami administracji rzadowe;.

Uzaleznienie skladu kolegiow regionalnych izb obrachunkowych od
decyzji Prezesa Rady Ministrow, a nast¢pnie przyznanie opiniom tak
powolanych organéw mocy inicjowania odwolania lub zawieszenia
wylonionych w wyborach powszechnych organéw samorzadu terytorialnego,
moze wzbudzaé wgtpliwoéci natury systemowej w odniesieniu do ustrojowego
usytuowania samorzadu terytorialnego.

Stanowigc nowe regulacje nalezy dostrzega¢ konsekwencje ich
stosowania. Od wprowadzenia w 2002 r. bezposrednich wyboréw wdjtow,
burmistrzéw i prezydentéw miast dochodzi do konfliktow pomigdzy organami
stanowigcymi a wykonawczymi gminy. Zdarza sie, iz wojt nie ma politycznego
oparcia w radzie gminy i w takich przypadkach nieopracowanie programu
naprawczego 1 nieprzyjecie stosownej uchwaty w tym zakresie stwarza¢ moze
zachete do uruchomienia procedury odwotania nieakceptowanego przez radnych
wojta lub burmistrza. Nawet teoretyczna mozliwo$¢ stosowania takich
rozwigzan generowa¢ moze konflikty lub pogiebiac juz istniejace, ze szkoda dla
prawidtowego funkcjonowania jednostki samorzadowe;j.

Istotne jest rowniez ustalenie relacji pomiedzy art. 96 ust. 2 ustawy z dnia
8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym a dodawanym do tejze ustawy art. 97a,
ktéry umozliwia Prezesowi Rady Ministrow odwolanie wdjta w trybie
natychmiastowym. Obecnie podstawe odwotania wdjta stanowi powtarzajace si¢
naruszanie Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej lub ustaw. Podzieli¢ nalezy
poglad, ze wykazahie jednorazowego naruszenia ustaw lub Konstytucji, po

wezwaniach wojewody do zaprzestania naruszen, nie wystarcza do
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zastosowania okreslonych w art. 96 ust. 2 ustawy z dnia 8 marca 1990 r.
o samorzadzie gminnym sankcji prawnych. Rozstrzygniecie nadzorcze Prezesa
Rady Ministréw jest poprzedzane wezwaniem wojta przez wojewode do
zaprzestania naruszen i dopiero gdy wezwanie nie odniesie skutku, wojewoda
moze wystapi¢ z wnioskiem do Prezesa Rady Ministréw o odwolanie wdjta.
Przepis art. 96 ust. 2 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie
gminnym nie okresla czasu wyznaczonego wdjtowl na zaprzestanie naruszen
inie wskazuje, jaki ma by¢ skutek wezwania wojewody do zaprzestania
naruszen 1 kiedy powinien on nastgpi¢. Procedura okreslona w art. 96 ust. 2 ww.
ustawy, w zwigzku z brzmieniem art. 97a ust. 1 zdanie wstepne, bedzie
stosowana w przypadku odwolywania wdjta m.in. z powodu niemoznosci
uchwalenia budzetu lub nieopracowania przez gmin¢ programu naprawczego.
Zatem wezwanie wojewody, ktore jest warunkiem legalnosci rozstrzygniecia
nadzorczego Prezesa Rady Ministrow, dotyczyé bedzie usunig¢cia zaniechania
uchwalodawczego organu stanowiacego gminy, za ktorego dzialalno$¢ organ
wykonawczy — jakim jest woOjt — odpowiedzialnosci nie ponosi. Nalezy
podkreslié, ze celem wezwania, o ktorym mowa w art. 96 ust. 2 ustawy z dnia
8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, jest umozliwienie organowi
wzywanemu zmiany wiasnego postepowania, a nie zachowania podmiotu, na
ktorego funkcjonowanie organ wzywany nie ma bezposredniego wplywu.
Rozstrzygnieciu nadzorczemu odwolujacemu wojta moze by¢ nadany rygor
natychmiastowej wykonalno$ci, pomimo tego, 2ze wykonanie decyzji
nieostatecznej powinno mie¢ charakter wyjatkowy, za$ przestanki nadania tego
rygoru powinny by¢ jasno sprecyzowane i nie moga by¢ interpretowane

TOZSZerzajaco.

W 2016 r. regionalne izby obrachunkowe sprawowaly nadzér na
dziatalnoscia 2 808 jednostek samorzadu terytorialnego, z tego 2 412 gminami,

66 miastami na prawach powiatu, 314 powiatami, 16 wojewodztwami
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samorzagdowymi oraz 157 zwigzkami miedzygminnymi i 5, sposréd 221
zarejestrowanych, zwigzkami powiatéw (za: Sprawozdanie .........”", Warszawa
2017, s. 26).

Wplyw ustawy z dnia 8 czerwca 2017 r. o zmianie ustawy o regionalnych
izbach obrachunkowych oraz niektérych innych ustaw na ksztalt sprawowanego
nadzoru nad samorzadem terytorialnym oraz znaczenie jej postanowien dla
stabilno$ci oraz swobody dziatania jednostek samorzadowych uzasadniajg

wniosek o ponowne rozpatrzenie ustawy przez Wysoka Izbe.

Andyzej(Ddda
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Warszawa, dnia /S lipca 2017 r.

Prezydent
Rzeczypospolitej Polskiej
WCE RGN \
17. 07. 2077
; Pan
{1240, /. ......... \
e M Marek Kuchcinski

Marszalek Sejmu

Rzeczypospolitej Polskiej

(jm/wln ﬂ Arhaton

W nawigzaniu do wniosku z dnia 12 lipca 2017 r. o ponowne rozpatrzenie
przez Sejm Rzeczypospolitej Polskiej ustawy z dnia 8 czerwca 2017 r.
0 zmianie ustawy o regionalnych izbach obrachunkowych oraz niektérych
innych ustaw, informuje, ze do reprezentowania mojego stanowiska w tej
sprawie upowazniam Panig Anne Suréwke-Pasek — Podsekretarza Stanu
w Kancelarii Prezydenta Rzeczypospolitej Polskie;.

& nfram,’  Fno-riow
J
Angrzej Duda
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