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Wprowadzenie

Wspotczesny przemyst ustug finansowych (per analogiam — w odpowiedniej skali -
réwniez sektor bankowy), gléwnie w panstwach wyzej rozwinietych, jest coraz bogatszym,
czesto zmieniajgcym sie ,zbiorem stoisk i pélek”: instytucji finansowych oraz produktéw
i ustug. Klient instytucjonalny oraz indywidualny rozporzadza do$¢ duza, czasem wrecz
pelng, swobodg wyboru, zaréwno instytucji finansowych, jak i produktéw czy ustug finan-
sowych. Cecha wspotczesnego sektora bankowo-finansowego jest do$¢ wysoki poziom
konkurencji. Mozna wrecz stwierdzié, ze z tak silng konkurencjg banki nie spotkaly sie ni-
gdy wczesniej. Rywalizacja ma miejsce zaréwno wewnatrz sektora bankowego (konkuren-
cja miedzy poszczegblnymi bankami) oraz miedzy sektorem bankowym a sektorem insty-
tucji para- i pozabankowych.

Wspotczesny klient instytucji finansowej, zaréwno klient indywidualny, jak i firma czy
tez — bedaca w centrum niniejszego studium - jednostka samorzadu terytorialnego nie
dziata w prézni, a w zmieniajacym si¢ otoczeniu bankowo-finansowym, zaréwno zagra-
nicznym, jak i krajowym. Cze$ciami tego otoczenia sg - z jednej strony — réznorodne in-
stytucje finansowe, z drugiej za$ - instrumenty finansowe. Wspélczesni klienci instytucjo-
nalni, jak tez prywatni majg lub potencjalnie mogg mie¢ do czynienia z coraz bogatszym
spektrum alternatywnych instytucji i instrumentéw. Klienci stawiani sg przed konieczno-
$cig wyboru (a $cislej wybierania) zaréwno odpowiednich — wiarygodnych i nowocze$nie
dziatajgcych - instytucji finansowych, jak i atrakcyjnych, efektywnych instrumentéw fi-
nansowych, stuzacych badz to pozyskiwaniu, bgdZ pomnazaniu $rodkéw finansowych.
Wzbogacaniu pola wyboru tak w dziedzinie instytucji, jak réwniez instrumentéw towarzy-
szy tendencja do zmniejszania roli bankowego posrednictwa finansowego na rzecz insty-
tucji para- i pozabankowych. Mamy wiec do czynienia, z procesem erozji pozycji zaréw-
no klasycznego (tradycyjnego) banku komercyjnego (depozytowo-kredytowo-rozliczenio-
wego), jak i catego sektora bankowego, ktéry moze sie sta¢ w $rednim i dlugim okresie
,branza” schylkowg. W tym kontek$cie niekiedy stadium to okreSlane jest mianem
,2zmierzchu tradycyjnych $§wigtyn bankowosci” lub ,ery postbankowosci”.

Wspélczesny klient zainteresowany pozyskiwaniem i pomnazaniem kapitatu nie jest
juz ,skazany” ani na dany bank (jest bowiem na ogét sporo bankéw-konkurentéw), ani
na bank w ogdle (poza bankami sg bowiem coraz liczniejsze instytucje para- i pozaban-
kowe). Jednostka samorzadu terytorialnego lub firma (mata, w wickszym stopniu $red-
nia, a tym bardziej duza) zainteresowana pozyskaniem $rodkéw finansowych nie jest
,skazana” wylacznie na kredyt bankowy, ma bowiem potencjalnie do dyspozycji sporo
innych zrédet, form i instrumentéw finansowania, dotyczy to réwniez sposob6w pomna-
zania kapitatu w ,sposéb nietradycyjny”.
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Na tym tle, uwzgledniajac ponadto istnienie strukturalnej nadwyzki potencjatu ustug
finansowych nad popytem (niejednokrotnie wspomina sie o ,przeinwestowaniu” sektora
bankowego oraz zjawisku tzw. ,overbanking”), mozna sformutowac ogdlng opinie, ze funk-
cjonujacy na rynku finansowym tradycyjny bank komercyjny znajduje sie obecnie (a tym
bardziej w dajacej sie przewidzieé przyszto$ci) raczej w trudnej sytuacji. Role sg obecnie
odwrécone: to banki znajdujg sie w sytuacji ,2fowcoéw atrakcyjnych kredytobiorcéw”
(,competition for loans”), konkurujgc o nich z innymi bankami, to samo dotyczy poszuki-
wania atrakcyjnych lokatobiorcow (,competition for deposits”). Stan ten jest bez watpienia
dogodny dla potencjalnych kredytobiorcéw instytucjonalnych, w tym jednostek samorza-
du terytorialnego, dysponujacych odpowiednig wiarygodno$cia i zdolnoscig kredytowa
oraz adekwatnym poziomem zabezpieczen.

Gléwnym celem niniejszej monografii jest proba stworzenia — na podstawie studiéw lite-
raturowych! oraz badan empirycznych — modelu kompleksowej obstugi jednostki samorza-
du terytorialnego. Autorzy - reprezentujacy Zaklad Finanséw Publicznych oraz Katedre
Bankowosci i Finanséw Poréwnawczych Wydziatu Zarzadzania i Ekonomiki Ustug Uniwer-
sytetu Szczecinskiego — przedstawili w trzech cze$ciach pracy kolejno: specyfike, strukture i
dynamike popytu JST na ustugi bankowo-finansowe, strukture i dynamike podazy ustug ban-
kowo-finansowych dla JST, ponadto model kompleksowej obstugi JST na wspédtczesnym
rynku finansowym. Mysla przewodnig niniejszego studium jest poszukiwanie odpowiedzi na
pytanie, w jaki spos6b wspolczesne banki i inne instytucje finansowe powinny sie dostoso-
wywaé do zmieniajgcych sie potrzeb i preferencji jednostek samorzadu terytorialnego.

Mamy nadzieje, Ze zaprezentowane analizy i rozwazania stanowig istotny przyczynek
do dyskusji nad przysztym modelem wspélpracy migdzy instytucjami finansowymi a JST.
Last but not least - pragniemy serdecznie podzickowaé Pani Prof. Kazimierze Wilk z Ka-
tedry Gospodarki Przestrzennej i Administracji Samorzadowej Uniwersytetu Ekonomicz-
nego we Wroctawiu za podjecie sie trudu opracowania recenzji i sformutowanie cennych
uwag i sugestii, ktére wplynely na ostateczny ksztalt pracy. Oczywiscie za jej tre$¢ odpo-
wiedzialno$¢ w pelni ponoszg autorzy i redaktorzy.

Beata Filipiak, Stanistaw Flejterski

Szczecin, marzec 2008

Przypisy

I'W pismiennictwie polskim na wyréznienie zastuguja m.in. nastepujgce prace zwarte dotyczace tej problematyki:
Ustugi bankowe dla samorzqdu terytorialnego, pr. zbior. pod red. E. Denek, Warszawa 2000; Perspektywy wspot-
pracy banku z samorzqdem terytorialnym w Polsce pr. zbior. pod red. D. Korenik, Wroctaw 2005; D. Korenik, S.
Korenik, Stosunki samorzgdowo-bankowe a rozwdj spoteczno-ekonomiczny w przestrzeni, Warszawa 2007.
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Czesc |

Specyfika, struktura i dynamika popytu
JST na ustugi bankowo-finansowe






Rozdzial

JST jako specyficzny podmiot
na rynku bankowo-finansowym

1.1. Ustrojowe i organizacyjne podstawy funkcjonowania
samorzadu terytorialnego w Polsce

Funkcjonowanie samorzadu terytorialnego i jego struktur uregulowane jest zapisami
ustawowymi. Przewidujg one, ze wszelka dzialalno$¢ samorzadu oraz jego wiladz, po-
szczegblne prawa i obowigzki oraz gospodarka finansowa muszg by¢ zgodne z przepisa-
mi prawa. Ten prawny charakter samorzadu terytorialnego powinien by¢ gtéwng prze-
stanka do jego Scistego wspétdziatania z sektorem bankowym. Ta wspétpraca powinna
przebiegaé wieloplaszczyznowo, od prowadzenia rachunkéw bankowych zwigzanych z
biezgcg obstugg samorzadu (m.in. wyptata wynagrodzen, regulowanie faktur, itp.), udzie-
lania kredytéw i pozyczek, przeprowadzania emisji obligacji municypalnych do innych,
bardziej skomplikowanych ustug.

Reforma ustrojowa panstwa z 1998 r. i wprowadzenie tréjstopniowego podziatu tery-
torialnego kraju zapoczatkowane zostaty w 1990 r. Reaktywowano wéwczas, po 40 latach,
samorzad terytorialny na szczeblu gminy. Miato to miejsce dnia 27 maja 1990 r. wraz z
wejsciem Ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzqdzie gminnym.

Wprowadzenie samorzadu terytorialnego wymagato:
* zmiany obowigzujacej wtedy Konstytucji z 1952 roku,
* utworzenia regionalnych izb obrachunkowych oraz samorzadowych kolegiéw od-
wolawczych,
* ratyfikowania Europejskiej Karty Samorzgdu Terytorialnego,
* ustanowienia przepiséw o finansowaniu gmin.

Wiele przepiséw, ktore dzisiaj wydaja sie oczywiste bylo przedmiotem orzecznictwa
Trybunatu Konstytucyjnego, Naczelnego Sadu Administracyjnego, sadéw powszechnych,
dyskusji przedstawicieli nauki prawa, polemik funkcjonariuszy administracji rzgdowe;j i
samorzadowej. Poza tym, nalezato doprowadzi¢ do zmiany mentalnosci catego spoteczen-
stwa, aby moglo ono utozsamiacé si¢ z samorzadem terytorialnym, ktérego przedstawicie-
lem jest kazdy cztowiek?.
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Samorzad terytorialny najprosciej mozna okresli¢ jako wspélnote mieszkaficow.
Czynnikiem laczacym te wspélnote jest terytorium, zamieszkale przez jej cztonkéw?.

0d czasu pojawienia sie instytucji samorzadu, byla ona przedmiotem zainteresowania
nauki prawa administracyjnego. Mimo to, nie zdotano wypracowac jednolitego jego poje-
cia. W zwigzku z powyzszym w literaturze przedmiotu pojawilo sie bardzo wiele koncep-
cji wyjasniajacych istote tej instytucji, a ponadto wielu autoréw przedstawito wtasne, cze-
sto si¢ od siebie réznigce definicje samorzadu®.

Pojecie samorzadu terytorialnego mozna zdefiniowaé jako ,wykonywanie wladzy lub
innej dzialalnosci organizacyjnej przez terytorialne lub zawodowe grupy ludnosci, za po-
$rednictwem wybranych przez siebie organéw; os6b sprawujacych wladze™.

Inna definicja samorzad terytorialny traktuje jako zwigzek publicznoprawny, powola-
ny do Zycia przez pafistwo i wyposazony we wladztwo administracyjne. Wiadztwo to po-
lega na uprawnieniu samorzadu terytorialnego do stosowania §rodkéw przymusu admini-
stracyjnego. Do zadan samorzadu nalezg wszystkie sprawy publiczne nie zastrzezone w
Konstytucji i ustawach szczegétowych dla innych podmiotéw. Samorzad charakteryzuje
sie samodzielnym wykonywaniem tych zadan i na wlasng odpowiedzialno$é®. W tej samo-
dzielno$ci mozna réwniez upatrywaé mozliwosci decydowania o wyborze banku, ktéry be-
dzie obstugiwaé okreslong jednostke samorzadu terytorialnego.

Wspolczesnie samorzad definiuje sie takze jako korporacje prawna, istniejaca z mocy
prawa, ktéra zostala powolana do zawiadywania sprawami wspélnoty mieszkancéow da-
nego terytorium i wyposazona we wladztwo administracyjne’.

Samorzad terytorialny powolywany jest m.in. do organizowania rozwoju spotecznego
poprzez stworzenie odpowiednich warunkéw zycia spoteczno$ciom lokalnym i regional-
nym, w zwigzku ze wzrostem m.in. liczby ludnosci, postepem organizacyjnym lub zagro-
zeniami dotyczacymi srodowiska naturalnego czlowieka®. Te zadania sa mozliwe do reali-
zacji miedzy innymi dzieki wspétdziataniu samorzadu terytorialnego z instytucjami finan-
sowymi, a w szczegélno$ci bankami. Wyraza sie to przyktadowo w regulowaniu transak-
cji samorzadu przez bank, wyptacie potrzebnych $rodkéw pienieznych czy pozyskiwaniu
dodatkowych $rodkéw w przypadku wystgpienia w jednostkach samorzadu terytorialnego
deficytu przejsciowego, ktéry méglby utrudnic¢ badz nawet uniemozliwi¢ terminowg reali-
zacje okreslonych biezacych zadan.

W sposdb najszerszy definiuje samorzad M. Kotulski stwierdzajac, ze samorzad jest
zjawiskiem czy nawet forma zdecentralizowanej administracji, ktérg tworzg nastepujace
elementy?®:

* Nosnikiem samorzadu jest osoba prawa publicznego, przewaznie powotana w
sposéb demokratyczny korporacja badZ okreslony fundusz.

*» Samorzad stanowi administracje, czyli dziat ,wykonawstwa” w znaczeniu konsty-
tucyjnym. Nie oznacza to, ze wszystkie czynno$ci samorzadu kwalifikowane sg ja-
ko administracyjne. Moga to by¢, zwlaszcza w dziedzinie samorzadu zawodowe-
go 1 gospodarczego, inne czynno$ci.
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* Dzialalno$¢ administracyjna jednostek samorzadowych (,no$nikéw samorzadu”)
obejmuje obszary zadan autonomicznych, ktére okresla sie zazwyczaj jako wia-
sng, samodzielng sfer¢ dzialan. Sa to zadania blisko zwigzane z interesami oséb
zintegrowanych w korporacji lub 0séb w inny sposéb podporzadkowanych nosni-
kom samorzadu, takich jak zaktad czy fundusz.

W literaturze przedmiotu pojecie samorzadu jest wiec w rézny sposéb definiowane, ale
pozytecznym jest wskazanie na dwa odmienne znaczenia pojecia samorzad — ujecie praw-
ne (korporacyjne) i polityczne. W rozumieniu prawnym samorzad nalezy rozumieé jako
wykonywanie zadan administracji publicznej w sposéb zdecydowany i na wlasng odpo-
wiedzialno§¢ przez odrebne w stosunku do panistwa podmioty, ktére w zakresie wykony-
wania swoich zadaf nie sg poddane zadnej ingerencji panstwowe!%j. W znaczeniu poli-
tycznym samorzad obejmuje honorowe uczestnictwo oséb fizycznych w wykonywaniu
okreslonych zadan pafistwowych; chodzi tu zatem jedynie o samorzadno$¢ personalng!!.

Ujednolicenie praw i pogladéw na temat samorzadu terytorialnego mialo miejsce na
27 Swiatowym Kongresie Miedzynarodowego Zwiazku Wiadz Lokalnych, ktéry odbyl
sic w dniach 22-26 wrze$nia 1985 r. w Rio de Janeiro, gdzie powstata Swiatowa Dekla-
racja Samorzadu Lokalnego. Stanowita ona, ze samorzad lokalny oznacza prawo i po-
winno$¢ wladz lokalnych do lokalnego regulowania i zarzadzania sprawami publiczny-
mi dla dobra spotecznosci lokalnej oraz, ze zar6wno zasada samorzadu lokalnego, jak i
podstawowe kompetencje wladz lokalnych powinny zostaé¢ zapisane w konstytucji lub
ustalone w drodze ustawowej!?.

Istnienie samorzadu terytorialnego jest odzwierciedleniem w praktyce zasady subsy-
diarno$ci (pomocniczosci). Jest to jedna z zasad organizacji wspélczesnych panstw, ktéra
polega na takim podziale zadan pomiedzy rézne podmioty, aby panstwo jako calo$é wy-
konywato tylko te zadania, ktére nie moga by¢ realizowane przez samych obywateli, ich
wspoélnoty czy rozmaite organizacje!3. W $wietle tego, samorzad terytorialny uczestniczy
w sprawowaniu wladzy publicznej - zawiaduje samodzielnie przydzielong mu czescig za-
dan publicznych we wlasnym imieniu i na wlasng odpowiedzialnosé.

Mozna zaryzykowaé nawet stwierdzenie, ze samorzad nie istnieje bez pafnstwa. Samo-
rzad terytorialny powstaje z mocy decyzji organéw panstwowych, ktére okreslaja jego za-
dania, Zrédta dochodéw i formy nadzoru nad nim. W zadnym przypadku samorzad nie po-
wstaje w drodze swobodnej decyzji jego cztonkéw!*. To pafistwo wyznacza model samo-
rzadu terytorialnego, a tym samym okresla wzajemne stosunki pafistwa i samorzadu. Wza-
jemne relacje pomiedzy tymi podmiotami - a wiec miejsce samorzadu terytorialnego w sys-
temie administracji publicznej — wynikaja z ekonomicznych i politycznych warunkéw wy-
stepujacych w panstwie oraz z norm prawa administracyjnego i finansowego'. Jak zosta-
to wczesniej zasygnalizowane, ten wyjatkowo prawny charakter funkcjonowania samorza-
du terytorialnego w znacznym stopniu nakresla i ukierunkowuje ptaszczyzny wspétpracy
pomiedzy sektorem samorzgdowym i finansowym.
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Do istotnych cech samorzadu zalicza si¢'®:

* korporacyjny charakter samorzadu polegajacy na zabezpieczeniu okreslonym
grupom spolecznym — w drodze przepiséw prawnych - prawa do zarzadzania ich
sprawami,

* obligatoryjny udzial w wykonywaniu samorzadu, co oznacza, ze cztonkiem korpo-
racji samorzadowej osoba fizyczna staje sie z mocy ustawy, a nie na podstawie
wlasnego aktu wol,

* wykonywanie przez samorzad i jego organy zadah z zakresu administracji pu-
blicznej,

* zdecentralizowana struktura samorzadu oznaczajaca, ze nadzér nad dziatalno$cig
samorzadu jest mozliwy jedynie w formach okre$lonych ustawsg i nie naruszaja-
cych zakresu przyznanej mu prawem samodzielno$¢ w dziataniu.

Waznym zagadnieniem dotyczacym podmiotu samorzadu jest jego organizacja. Tery-
torialny zwigzek samorzadowy, bedac strukturg o charakterze korporacyjnym, nie jest w
stanie realizowa¢ swoich zadan in pleno. Cztonkowie zwigzku samorzgdowego wybieraja
spoéréd siebie organy, ktére w sposob bezposredni wykonujg nalozone na nie zadania!”.
Niezmiernie istotnym elementem, skfadajacym sie na pojecie podmiotu samorzadu, jest
przyznawana przez prawo terytorialnym zwigzkom samorzadowym osobowo$¢ prawna.
W literaturze przedmiotu osobowo$¢ samorzadowa dzieli sie na publiczng i prawng (cy-
wilnoprawna). Osobowo$¢ publicznoprawna daje jednostkom samorzadowym mozliwosé
nawigzywania stosunkéw prawnych z organami panstwa!'®,

W wyniku reformy wprowadzonej Ustawg z dnia 8 marca 1990 r. o samorzqdzie teryto-
rialnym oraz Ustawg z dnia 22 marca 1990 r. o terenowych organach rzqdowej administra-
cji ogdlnej w Rzeczpospolitej Polskiej zostal wowczas uksztaltowany dualistyczny model
ustroju administracji publicznej w terenie. Podstawowe znaczenie mial artykut 5 Konstytu-
cji z 1952 r., ktéry gwarantowal udzial samorzadu terytorialnego w sprawowaniu wtadzy.
Wykraczal on poza europejskie ujecie samorzadu terytorialnego, traktujace zwykle gmine
i jej organy jako decentralizacje administracji publicznej, majacg za zadanie wykonywanie
zadan publicznych na szczeblu lokalnym. Wyodrebniono dwa piony administracji tereno-
wej: rzgdowy (zbudowany na zasadzie centralizmu i oparty na zawodowym aparacie urzed-
niczym) oraz samorzadowy (uksztaltowany na zasadzie decentralizacji). Gmina, bedgca
jednoczesnie jednostkg samorzadu terytorialnego, stata si¢ jednostkg zasadniczego podzia-
tu terytorialnego stopnia podstawowego; wojew6dztwo natomiast, jednostky zasadniczego
podziatu terytorialnego dla wykonywania zadaf administracji rzadowej i nie uzyskato sta-
tusu samorzadowego'®. Reforma ta miata by¢ pierwszym krokiem na drodze do catoscio-
wej przebudowy administracji publicznej. Gmina otrzymata samodzielny status w sferze
prawa publicznego i cywilnego. Przyjeto koncepcje gminy jednolitej, nie uwzgledniajac réz-
nic pomiedzy poszczeg6lnymi gminami, wynikajacych zwlaszcza z ich charakteru miejskie-
go czy wiejskiego, wielko$ci i zdolnosci realizowania réznorodnych zadan. Bylo to nie tyle
wyrazem zamierzonych dziatan, co dynamiki i dramaturgii zmian polityczno-ustrojowych
lat 1989-1990. Niekorzystng cechg przeprowadzonej reformy byta chaotyczno$é oraz kon-
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fliktowos$¢ zadan i kompetencji pomiedzy administracjg rzadowg a samorzadem terytorial-
nym, a takze pomiedzy centrum a wojewodztwem, czy wojewodztwem a rejonem i gming.
Nie byto jasnego podziatu zadan i kompetencji miedzy rzgdem a samorzadem terytorial-
nym, co prowadzito do mozliwo$ci uchylania sie od odpowiedzialnosci. Ponadto, struktura
administracji byla bardzo rozbudowana, co nie sprzyjalo przejrzystosci i racjonalnosci wy-
datkowania $rodk6éw pienieznych, a takze prowadzeniu wlasnej polityki regionalnej. Woje-
wddztwa byly bardzo mate, niezdolne do prowadzenia szczegélowej polityki spolecznej i
gospodarczej. Brak regionalizacji kraju utrudnial wspélprace zagraniczna, ktéra skfania
sie obecnie do wspétpracy regionalnej?’. Jednakze nawet w takich warunkach, w ktérych
wiele zadan bylo nie do konica wlasciwie wykonywanych, wspétpraca na plaszczyznie sa-
morzad-instytucje finansowe, ukladata sie w miare pomysinie.

W wyniku tak przeprowadzonej reformy, ktéra nie sprzyjata rozwojowi przedsiebior-
czodci lokalnej, kwestig czasu bylo dokonanie jej zmiany. Stato si¢ to w 1999 r., kiedy 49
wojewddztw zastgpiono 16 i powotano nowe jednostki samorzadu terytorialnego — powia-
ty. Znaczenie powiatéw na poczatku ich dziatalnoéci byto bardzo mate, z uwagi na fakt,
ze nie dysponowaly one wystarczajacymi zrédtami finansowymi i byly prawie catkowicie
uzaleznione od organéw centralnych. Sytuacja ulegta zmianie na skutek znowelizowania
Ustawy o dochodach jednostek samorzqdu terytorialnego w 2003 r. i wyposazenia powiatéw
w udzialy w podatku dochodowym od 0séb fizycznych oraz os6b prawnych (przed tg no-
welizacjg powiaty posiadaly tylko 1,0% udzial we wplywach z podatku dochodowego od
0s6b fizycznych zamieszkalych na terenie powiatu). Powotanie powiatéw skutkowato
wzrostem liczby podmiotéw samorzadowych, obstugiwanych przez sektor bankowy i ge-
nerujacych zapotrzebowanie na jego produkty i ustugi.

W Polsce relacje pomiedzy panstwem a samorzgdem zawarto w Konstytucji z 1997 r.2!,
w ktdrej okreslono ustrdj samorzadu, ogdlne zasady dotyczace podzialu kompetencji po-
miedzy panstwem a samorzadem oraz gospodarki finansowej samorzadu, a takze zakres
nadzoru nad jego dzialalnoscia.

Gmina, powiat, wojewddztwo jako jednostki samorzadu terytorialnego stanowig szcze-
g6lnego rodzaju system spoleczno-gospodarczy (tzw. terytorialng korporacje samorzado-
wa), sktadajacy sie z nastepujacych elementéw: obszaru, ktéry zajmujg gminy, mieszkan-
céw tworzacych wspélnote samorzgdows, wladzy i demokratycznie wybieranych orga-
néw oraz jednostek organizacyjnych.

Regulacje prawne dotyczace samorzadu terytorialnego znajdujg réwniez swoje odzwier-
ciedleniec w Europejskiej Karcie Samorzadu Terytorialnego? (EKST), ktdra jest zrodiem
standardéw legislacyjnych dla systemu samorzadu terytorialnego szczebla lokalnego?®2.
Jest ona umowg miedzynarodowa, opracowang w ramach Rady Europy. Przepisy Karty
w polskim przypadku odnosza si¢ do gmin i powiatéw, poniewaz wojewddztwa sg juz jed-
nostkami samorzadu regionalnego.

W preambule EKST wyrazone jest przekonanie, ze spotecznosci lokalne stanowig jed-
ng z zasadniczych podstaw ustroju demokratycznego oraz, ze prawo obywateli do uczest-
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nictwa w kierowaniu sprawami publicznymi jest jedng z demokratycznych zasad, wspol-
nych dla wszystkich panstw czlonkowskich Rady Europy. Prawo to moze by¢ realizowa-
ne w sposdb najbardziej bezposredni wlasnie na szczeblu lokalnym. Ponadto, w Karcie zo-
stalo podkreslone, Ze istnienie spoleczno$ci lokalnych wyposazonych w rzeczywiste
uprawnienia, stwarza warunki dla zarzadzania skutecznego i pozostajacego zarazem w
bezposredniej bliskosci obywatela?.

EKST okresla ogélne zasady dziatania samorzadu, zwracajac uwage na zasade samo-
rzadnosci, ochrone prawng, prawo do zrzeszania si¢ i inne. EKST poprzez zasady praw-
ne w niej zawarte obliguje rzady i parlamenty poszczegélnych panstw do stwarzania przy-
jaznych warunkéw dla realizowania statutowych zadan przez jednostki samorzadu teryto-
rialnego. Duzo miejsca w Karcie po$wiecono kwestii zasobéw finansowych spotecznosci
lokalnych?®, poniewaz od ich wielkosci i jakosci zalezy rozwdj tych spotecznoscei.

Zawarte w Karcie wymogi i postulaty mozna ujgé¢ w dwie wieksze grupy. Pierwsza grupa
postulatéw zmierza generalnie do zapewnienia okreslonego poziomu i struktury dochodéw
spolecznosci lokalnych. Chodzi tu gtéwnie o zagwarantowanie samorzgdom lokalnym prawa
do posiadania wlasnych zasobow finansowych, dostosowanych do zakresu zadan, jakie z mo-
cy prawa winny one realizowa¢. Logiczng konsekwencja powyzszych zasad jest kolejny wy-
mog, domagajacy sie elastycznosci i zréznicowania systemu zrédet dochodéw samorzadow,
stosownie do zmieniajacego si¢ zakresu ich zadan i uprawnien?”. Jednocze$nie celem dosto-
sowania poziomu dochodéw samorzgdéw lokalnych do wielkosci niezbednych ich wydatkéw
w Kartcie zawarto postulat stosowania réznych procedur i mechanizméw wyréwnujacych
skutki finansowe nieréwnomiernego terytorialnie rozktadu zrédet ich dochodéw.

Druga grupa postulatéw ma na celu zagwarantowanie wtadzom lokalnym odpowied-
niego zakresu samodzielnosci decyzyjnej w dziedzinie gospodarki finansowej. Wchodzg tu
w gre zar6wno postulaty domagajace sie zapewnienia gminom faktycznego wplywu na
strone dochodowg ich budzet6éw, jak i na wielko$¢ i przeznaczenie ich wydatkéw. W szcze-
g6lnosci chodzi o zagwarantowanie wladzom lokalnym okre$lonego zakresu wladztwa po-
datkowego, jak tez uprawnien do zaciggania kredytéw i pozyczek, celem sfinansowania
nakladéw inwestycyjnych?®. Wyrazem tego bedzie réwniez mozliwo$¢ samodzielnego de-
cydowania o podmiocie finansowym, ktéry przyczyni sie do pomnazania wtasnych, badz
pozyskiwania obcych Zrédet pienieznych. W tym celu nalezy réwniez wskazaé na obliga-
toryjne i konieczne wspétdzialanie samorzadu terytorialnego z sektorem finansowym.

1.2. Rola i zadania JST w sferze zaspokajania potrzeb spolecznych

W Polsce reaktywowanie w 1990 r. samorzadu terytorialnego na poziomie gminy i wpro-
wadzenie w 1999 r. w ramach reformy samorzadu terytorialnego powiatu, spowodowato
istotne zmiany w funkcjonowaniu sektora publicznego. Zmiany te mialy przede wszystkim
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sprzyja¢ odchodzeniu od dominacji uktadu resortowo-branzowego sektora publicznego na
rzecz uktadu terytorialnego. Mial nastapi¢ jasny podziat zadah publicznych miedzy sektor
rzadowy i samorzagdowy, a takze wzrost efektywnosci alokacji $Srodkéw publicznych w sekto-
rze publicznym. Uwolnienie centralnych organéw administracji rzadowej od bezposredniego
administrowania 1 wykonywania zadan publicznych o charakterze lokalnym i regionalnym
miato spowodowaé w sektorze rzgdowym wzrost znaczenia funkcji regulacyjnych polityki go-
spodarczej rzadu. Sektor samorzadowy otrzymat znaczng cze$¢ zadan i kompetencji, co mia-
to sprzyja¢ ujednoliceniu siatki organizacyjnej i terytorialnej administracji sektora rzadowe-
go oraz wzmocnieniu koordynacji dziatan réznych pion6w i stuzb administracji rzadowej®.

Potrzeby spoleczne wystepujace wéréd mieszkanicéw jednostek samorzadu terytorialnego
mozna podzieli¢ na potrzeby realizowane we wlasnym zakresie, przez kazdego mieszkanca
wspolnoty lokalnej, oraz na potrzeby, ktére moga by¢ spetnione tylko przy pomocy organéw
i dziatan gmin, powiatéw i wojewddztw samorzadowych. Odczuwanie potrzeb jest stanem
permanentnym, ktéry mozna zaspokaja¢ w réznym stopniu w okre$lonych momentach cza-
sowych. Jednakze, gdyby zaspokajanie wystepujacych potrzeb oparte byto tylko na mechani-
zmie rynkowym, cze$¢ spoleczenistwa bytaby pozbawiona podstawowych $wiadczen, a ich
elementarne potrzeby nie bylyby zaspokojone. W takiej sytuacji koniecznym i zasadnym wy-
daje si¢ przypisanie katalogu zadan jednostkom samorzadu terytorialnego, ktére, realizujac
je, chociaz w podstawowym stopniu zaspokojg najwazniejsze potrzeby mieszkancéw wspol-
not lokalnych i regionalnych. W celu realizacji tych zidentyfikowanych potrzeb, jednostki sa-
morzadowe posiadaja réznego rodzaju instrumenty, sposobnoéci oraz mozliwos¢ wyboru
form organizacyjno-prawnych prowadzonej dziatalnosci. Réwniez w celu realizacji tych za-
dan pomocne bedg podmioty dziatajace w sektorze finansowo-bankowym, dostarczajace nie-
zbednych $rodk6w pienieznych czy dokonujgce obstugi finansowej okreslonych zadan.

Z istoty samorzadu terytorialnego wynika, ze zostal on utworzony dla realizacji zadan
o charakterze lokalnym przez gminy i powiaty oraz zadan o charakterze regionalnym
przez wojewédztwa, w celu zaspokojenia potrzeb zbiorowych z zakresu uzytecznosci pu-
blicznej danego terenu. Gminie przydzielono gléwne i podstawowe zadanie, tj. zaspokaja-
nie zbiorowych potrzeb wspélnoty samorzadowej. Nie oznacza to jednak obowigzku zaspo-
kajania wszystkich potrzeb zglaszanych przez spoleczno$¢ gminng. Wachlarz potrzeb za-
spokajanych przez jednostki samorzgdu terytorialnego jest ograniczony i wynika z zadan
wlasnych i zleconych okreslonych ustawowo. Dla zaspokojenia potrzeb gmina zajmuje sie,
z jednej strony, produkcjg débr publicznych, z drugiej strony, $wiadczeniem ustug. Produk-
cja dobr publicznych przez panstwo lub jednostki samorzadu terytorialnego, zaspokajaja-
cych cze$é potrzeb ludzkich zwigzana jest z faktem, ze nie wszystkie dobra mogg by¢ wy-
tworzone w systemie dziatania prywatnych podmiotéw dzialajacych na wolnym rynku.
Podmioty prywatne dziatajace na rynku, oferujgce produkty po cenach zapewniajacych
zysk, nie sg w stanie wytworzy¢ débr niezbednych do zaspokajania wszystkich kategorii po-
trzeb. Dobra takie jak: obrona kraju, bezpieczefistwo wewnetrzne obywateli, zapobieganie
powodziom, katastrofom i epidemiom oraz ich zwalczanie, dobra publiczne wyrazajace sie
w dziatalno$ci sadéw oraz inne dobra sg efektem pracy sektora publicznego®.
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Potrzeby, ktére finansowane sg z funduszy publicznych, wyrézniajg sie specyficznymi

cechami®!:
* potrzeby wspdlne, traktowane jako ogdlnospoteczne sa odczuwane przez spote-

czenstwo bardziej ex post niz ex ante,
podzial potrzeb na indywidualne i zbiorowe nie jest powszechnie akceptowany
przez teoretykéw; w $wietle niektorych teorii spoteczenstwo lub pafistwo nie ma
wlasnych potrzeb, sg tylko potrzeby poszczegélnych obywateli, zatem podziat na in-
dywidualne i zbiorowe potrzeby ma charakter umowny, jest dokonywany sztucznie,
niektére potrzeby ze wzgledu na ich walory fizyczne moga by¢ zaspokajane tylko
zbiorowo, inne za$ wylacznie indywidualnie, a jeszcze inne alternatywnie - indy-
widualnie lub zbiorowo,
o istnieniu potrzeb zbiorowych decyduje obiektywny fakt funkcjonowania spote-
czefnstwa oraz instytucji, ktére sg jego wytworem,
* potrzeby muszg by¢ zdefiniowane w taki sposéb, aby widoczne byto ich wynika-
nie z nadrzednych celéw przyjetych przez jednostki samorzadu terytorialnego,
przestanki przyjmowane w ustalaniu potrzeb musza by¢ ujawniane i poddawane
dyskus;ji,
definicja potrzeb powinna okresla¢ podmioty, jednostki czy grupy, ktérych dotyczy,
* potrzeby muszg mie¢ empiryczne odniesienie do zagadnien dystrybucji zasob6w,
potrzeby powinny ustala¢ wprost, jakie zasoby nalezy wykorzysta¢ w dziataniach
stuzacych ich zaspokajaniu,
sformutowanie potrzeb powinno by¢ takie, aby nie potegowaé nieuzasadnionych
réznic w zaspokajaniu potrzeb réznych grup spotecznych.

W identyfikowaniu potrzeb zbiorowych istotnego znaczenia nabiera fakt odczuwania
réznorodnych, czesto sprzecznych, potrzeb przez poszczegblne grupy mieszkancéw wspol-
noty samorzadowej. Inne potrzeby beda zglasza¢ inwestorzy (zaréwno obecni, jak i poten-
cjalni), a inne poszczegdlne rodzaje grup spolecznych. Dla inwestoréw priorytetem bedg in-
westycje i zaspokajanie potrzeb zwigzanych z infrastrukturg techniczng (najwazniejszym
priorytetem w tym wzgledzie beda drogi). Dla grupy oséb starszych wigksze znaczenie be-
dzie miata dostepnos¢ i zaspokajanie potrzeb zwigzanych z ochrong zdrowia i zapewnie-
niem bezpieczenstwa i porzadku publicznego. Natomiast dla grupy oséb mtodych — dostep
i zapewnienie urzadzen stuzgcych uprawianiu szeroko pojetej rozrywki i kultury fizycznej
(w tych rozwazaniach wyklucza sie potrzebe posiadania pracy, jako dobra nadrzednego
i priorytetowego). Dodatkowo, przy sporzadzaniu przez jednostki samorzadu terytorialne-
go koszyka $wiadczonych potrzeb dla danego roku, nalezy wziaé¢ pod uwage koniecznos$é
$wiadczenia okreSlonych ustug dla niewielkiej grupy oséb (np. niepetnosprawnych), kté-
rych realizacja jest czesto bardzo kosztowna3?. Z drugiej jednak strony, koszt nie moze by¢
barierg pozbawienia tych osob uczestniczenia w normalnym zyciu i niezaspokojenia zad-
nych potrzeb przez nich zgtaszanych.

Ten aspekt, jak i wczesniej zasygnalizowana réznorodno$é¢ potrzeb poszczegélnych
grup mieszkancéw powoduja, ze mozliwosci, a w szczegdlnosci wybdr priorytetowych po-
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trzeb do realizacji w danym roku staje sie niezmiernie trudny, biorgc pod uwage ograni-
czono$¢ $rodkéw i nieograniczono$¢ potrzeb. W tej ograniczonosci zasobéw i konieczno-
$ci ich efektywnego wykorzystywania oraz maksymalnego pomnazania (np. lokaty week-
endowe) uwidacznia si¢ konieczno$é prowadzenia wspéltpracy pomiedzy sektorem samo-
rzagdowym a finansowym, bez ktérego nie byloby mozliwosci prowadzenia obstugi finan-
sowej wykonywanych zadan oraz mozliwosci pozyskiwania dodatkowych zrédet finanso-
wania rozpoczetych badz nowych inwestycji.

Do najwazniejszych i najbardziej kosztownych do realizacji potrzeb zgtaszanych przez
spotecznosci lokalne nalezy zapewnienie sieci wodociagowej, kanalizacji, cieplownictwa,
publicznego transportu drogowego, zasobéw mieszkaniowych czy dostepu do przedszko-
la i szkoty. Istotnego znaczenia, w szczegélno$ci w obecnej sytuacji gospodarczej, nabie-
rajg réwniez potrzeby zwigzane z pomocg spoteczna.

W celu zaspokajania potrzeb zbiorowych ludnosci, jednostki samorzadu terytorialne-
go sg zobowigzane przez ustawodawce do wykonywania natozonych na nie zadan. Regu-
lacje prawne dotyczace zasad i form wykonywania tychze zadan okreslone sg w Ustawie
z dnia 20 grudnia 1996 r.33 0 gospodarce komunalnej.

Gospodarka komunalna obejmuje w szczegélnosci zadania o charakterze uzyteczno-
$ci publicznej, ktérych celem jest biezace i nieprzerwane zaspokajanie potrzeb zbioro-
wych ludnosci w drodze $wiadczenia ustug powszechnie dostepnych. Gospodarka ko-
munalna moze by¢ prowadzona przez jednostki samorzadu terytorialnego, w szczegdl-
nosci w formach zaktadu budzetowego lub spétek prawa handlowego. Ponadto, jednost-
ki samorzadu terytorialnego mogg powierzaé¢ wykonywanie zadan z zakresu gospodar-
ki komunalnej osobom fizycznym, osobom prawnym lub jednostkom organizacyjnym
nie posiadajacym osobowosci prawnej, w drodze umowy na zasadach ogélnych. Reali-
zacja zadan przez jednostki samorzadu terytorialnego moze réwniez odbywaé sie przy
pomocy jej jednostek organizacyjnych, do ktérych zalicza si¢ m.in.: jednostki budzeto-
we, gospodarstwa pomocnicze czy — wcze$niej wspomniane — zaktady budzetowe oraz
tworzone z jej udzialem spétki prawa handlowego.

W tabeli 1 zestawiono katalog ustawowych zadan natozonych przez ustawodawce na
poszczegdlne szczeble jednostek samorzadu terytorialnego.

Takie ustawowe rozgraniczenie zakresu dzialania poszczegélnych jednostek samorza-
du terytorialnego warunkuje ich wzajemng niezaleznos$¢. Niezalezno$¢ ta zostala wyraz-
nie zapisana w Ustawie z 5 czerwca 1998 r. o samorzgdzie wojewddztwa i stanowi, ze or-
gany samorzadu wojewddztwa nie stanowig wobec powiatu i gminy organéw nadzoru lub
kontroli oraz nie sg organami wyzszego stopnia w postepowaniu administracyjnym?*. No-
wy ustrdj terytorialny nie jest wiec oparty na zasadzie hierarchiczno$ci, bowiem dziatania
poszczegolnych szczebli samorzadu majg sie uzupetniad, a nie naktada¢®®. Nie oznacza to
jednak, ze jednostki poszczegélnych szczebli nie mogg ze sobg wspétpracowac.

Gléwne dziatania jednostek samorzadu terytorialnego nakierowane sg na zaspokajanie
potrzeb biezacych. Wynika to, po pierwsze, z braku $rodkéw finansowych pozwalajacych
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Tabela 1. Zadania gmin, powiatéw i wojewédztw

GMINY | POWIATY | WOJEWODZTWA
Zadania z zakresu infrastruktury technicznej
- zarzadzanie mieniem komunalnym, — drogi powiatowe, — drogi wojewodzkie,
- budowa, modernizacja i utrzymanie — gospodarka wodna na terenie powiatu, | — gospodarka wodna w regionie, meliora-
drdg lokalnych, — komunikacja w obrebie powiatu cja i utrzymanie urzadzen wodnych,
— zakfadanie, utrzymanie i zarzadzanie i koordynacja z sgsiadujacymi — komunikacja w obrebie wojewodztwa
cmentarzami komunalnymi, powiatami, i koordynacja z sasiadujacymi
— utrzymanie wodociagdw, kanalizacii, wojewddztwami,

cieptownictwa, zbiorowej komunikacji
lokalnej oraz innych urzadzen
uzyteczno$ci publicznej,

Zadania z zakresu infrastruktury spofecznej

— zaktadanie i kierowanie dziatalnoscig — szkoty $rednie, — szkoly $rednie 0 znaczeniu regionalnym,
przedszkoli, — szkoty podstawowe specijalne, — o$rodki doskonalenia nauczycieli,
— zakfadanie i utrzymanie ztobkow, - szkoly artystyczne, — zawodowe szkoty wyzsze,
— zakfadanie i utrzymanie bibliotek — poradnie psychologiczno-pedagogiczne, |- szpitale specjalistyczne,
publicznych, — szpitale ogolne (rejonowe), — pomoc spofeczna o zasiggu
— tworzenie i utrzymanie instytuciji — domy pomocy spotecznej, regionalnym,
i placowek upowszechniania kultury, — biblioteki i muzea powiatowe, — muzea, biblioteki, teatry i filharmonie
— budowa i utrzymanie urzadzen kultury | — teatry, 0 znaczeniu regionalnym,
fizycznej (boiska, baseny, sale), — powiatowe biura pracy, — wojewadzkie biura pracy,
— prowadzenie targowisk,
— prowadzenie i utrzymanie szkot
podstawowych,
linne, m.in. zadania z zakresu porzadku, bezpieczenstwa i fadu publicznego
- wyposazenie ulic w tablice z nazwami, | — w zakresie porzadku i bezpieczenstwa | — przygotowanie strategii rozwoju
— zapewnienie strazom pozarnym publicznego na terenie powiatu, regionu,
pomieszczen i Srodkow, — w zakresie ochrony $rodowiska, — modernizacja terenéw wigjskich,
— organizowanie i prowadzenie iz — usuwanie odpadow niebezpiecznych, — promowanie wojewodztwa,
wytrzezwien, —zwalczanie klgsk zywiotowych — przyciaganie inwestorow.
— zapewnienie warunkow niezbednych do |  na terenie powiatu,
ochrony $rodowiska przed odpadami —inne.

oraz utrzymanie porzadku i czystosci,
- sporzadzanie projektow zatozen
do miejscowych planow
zagospodarowania przestrzennego,
— wyplacanie odszkodowan za grunty
przejmowane pod budoweg ulic,
— wykup nieruchomosci, w odniesieniu
do ktdrych gmina skorzysta z prawa
pierwokupu.

Zrédto: Opracowanie wlasne na podstawie: Ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzgdzie gminnym. Tekst jedno-
lity Dz.U. z 2001 r. nr 142, poz. 1591. Ustawy z dnia 5 czerwca 2001 r. o samorzqdzie powiatu. Tekst jedno-
lity Dz.U. z 2001 r. nr 142, poz. 1592. Ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzqdzie wojewddztwa. Tekst jed-
nolity Dz.U. z 2001 r, nr 142, poz. 1590 .

prowadzi¢ dziatalno$¢ inwestycyjna, po drugie, z priorytetéw wskazanych przez wspélno-
ty lokalne. Mieszkancy bardzo czesto myslg kategoriami krétkiego horyzontu czasowego i
wywierajg presje na decydentéw lokalnych, aby ci, wicksze $rodki przeznaczali na sfere
socjalng i materialng. Z jednej strony, istniejg wiec bardzo duze potrzeby inwestycyjne i
konieczno$¢ zminimalizowania (a w przyszlosci zlikwidowania) luki inwestycyjnej w po-
réwnaniu z panstwami zachodnimi. Z drugiej strony, obecna sytuacja gospodarcza Polski
ma bezpo$rednie implikacje w wyborze (a wlasciwie narzuca prowadzenie) okreslonej
dziatalnosci przez decydentéw lokalnych i regionalnych.
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Dodatkowo zauwaza sie rowniez, ze najwiekszy zakres i réznorodno$¢ zadan do re-
alizacji ustawodawca przypisal gminie, jako podstawowej jednostce samorzadu teryto-
rialnego. Prawny model funkcjonowania gminy zaktada jej jednolito$¢ i nie uwzglednia
ani wielko$ci gminy, ani jej charakteru (miejska czy wiejska), ani zréznicowanej zdol-
nosci realizowania przez nig zadan publicznych. Zasada jednolitej gminy prowadzi w
efekcie do wielce niekorzystnego zjawiska, jakim jest tzw. ,u$rednienie” zadan i prze-
jecie ich czesci do realizacji przez administracje rzadows. Ponadto, zasada ta pozosta-
je w razacej sprzecznosci z rzeczywista, gleboko zréznicowang sytuacjg ekonomiczng
i finansowa gmin. Nierdwnomierny terytorialnie rozktad Zrédet dochodéw wiasnych
gmin i to zaréwno w zakresie dochodéw publicznoprawnych, jak i prywatnoprawnych,
catkowicie nie wspélgra z koniecznos$cig w miare réwnomiernego zaspokojenia po-
trzeb spotecznos$ci lokalnych. Poziom, charakter i rodzaj tych potrzeb wyznaczany jest
przez czynniki demograficzne, do ktérych mozna zaliczy¢ liczbe mieszkaficéw gminy,
ich strukture wiekowg oraz sytuacje mieszkaniowa, stopiefi suburbanizacji. Potrzeby
wynikajg réwniez z czynnikéw makroekonomicznych, takich jak recesja, wskaznik in-
flacji i bezrobocia oraz zwigzana z nimi konieczno$¢ realizacji niezbednych progra-
moéw antyrecesyjnych. W praktyce - z jednej strony — wystepuje zréznicowana baza do-
chodowa gmin, z drugiej — rézny zakres i rodzaj potrzeb spotecznosci lokalnych, ktére
muszg gminy zaspokoi¢. W odniesieniu do gmin zastosowano tzw. ogélng klauzule
kompetencyjng, oznaczajaca, ze majg one zajmowac sie wszystkimi sprawami lokalny-
mi, nie zastrzezonymi na rzecz innych organéw. Klauzula ta dotyczy wszystkich gmin
bez wzgledu na to, czy sg to gminy wielkomiejskie, miejskie czy typowo wiejskie i nie-
zaleznie od liczby ich mieszkancow. Wszystkie gminy wyposazone zostaly w identycz-
ny zakres i rodzaje kompetencji®.

Powyzsza zasada réwnosci kompetencyjnej gmin stanowi w praktyce bariere w nowo-
czesnym zarzadzaniu finansami, zwlaszcza duzych miast. Nalezaloby postulowaé wpro-
wadzenie w przyszloéci zasady zréznicowania kompetencyjnego gmin w zaleznosci od
liczby mieszkancéw, jak tez zdolnosci finansowej realizowania przez nie nalozonych
prawnie rodzajéw zadan. Istnieje potrzeba takiego uksztaltowania statusu kompetencyj-
nego poszczegdlnych kategorii gmin, aby odpowiadat on faktycznym mozliwosciom reali-
zacji przez nie tych kompetencji®’. Réwniez sytuacja finansowa gmin, jak réwniez pozo-
statych szczebli samorzadu terytorialnego, przyczynia si¢ do niemoznosci realizacji czesci
zadan, ktdre sg realizowane w wiekszych, bardziej zamoznych jednostkach. To zréznico-
wanie jest tez przyczyng do zglaszania przez te jednostki zapotrzebowania na inny wa-
chlarz ustug bankowo-finansowych. Biedniejsze jednostki bowiem bedg w gléwnej mierze
nastawione na biezacg obstuge, rezygnujac z bardziej ztozonych i skomplikowanych ustug
finansowych. Inaczej ta sytuacja bedzie wyglada¢ w jednostkach zamoznych, ktére reali-
zujg wickszy zakres zadan i tym samym generujg wicksze zapotrzebowanie na nowocze-
sne, jak i tradycyjne ustugi bankowo-finansowe.
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1.3. System finansowania dzialalnosci JST

Specyfika, struktura i dynamika popytu jednostek samorzgdu terytorialnego na ustugi ban-
kowo-finansowe zalezg od potrzeb zwigzanych z finansowaniem rozwoju lokalnego i regional-
nego. Samorzad terytorialny, aby mégt aktywnie spelniaé swa role w ksztaltowaniu warunkéw
dla zycia i gospodarowania spotecznosci lokalnych, musi by¢ wyposazony w odpowiednie za-
soby finansowe. Racjonalne gospodarowanie zasobami finansowymi wymaga okreslonej pra-
wem samodzielnoci oraz instrumentéw podwyzszania efektywnodci i skutecznodci polityki
budzetowej. W warunkach gospodarki rynkowej, w kontek$cie proceséw zwigzanych z przypi-
saniem jednostkom samorzadu terytorialnego uprawnien do prowadzenia samodzielnej poli-
tyki finansowej, szczegolnie wazny staje sic wydajny system finansowania ich dziatalno$ci.

Przez system finansowania jednostek samorzadu terytorialnego nalezy rozumieé¢ ogét
zasad, regul, decyzji, narzedzi i instytucji stworzony przez obowigzujace w danym pan-
stwie prawo, ktérego celem jest stworzenie warunkéw i srodkéw do zaopatrzenia samo-
rzadu terytorialnego w kapital niezbedny do funkcjonowania i realizacji zadan®. Taka in-
terpretacja pojecia staje sie szczegblnie przydatna, gdy trzeba okresli¢ role instytucji sek-
tora finansowego w prowadzeniu samorzadowej gospodarki finansowe;j. Jesli pod uwage
zostang wziete podstawowe elementy tego systemu, takie jak: Zrédta finansowania, instru-
menty finansowe oraz sposoby finansowania dzialalnosci jednostek samorzadowych do-
strzezemy wazng role sektora finansowego w manipulowaniu zasobami i strumieniami
pienieznymi. Natomiast patrzac szerzej, przez pryzmat finansowania gospodarki lokalnej
i gospodarki regionu, szczegdlna funkcja sektora finansowego przejawiac si¢ bedzie w’:
sterowaniu obiegiem pienigdza poprzez kreacje pienigdza kredytowego (funkcja wlasciwa
jedynie bankom), wykonywaniu operacji platniczo-rozliczeniowych, stymulowaniu i gro-
madzeniu oszczednosci wewnetrznych, wspétdecydowaniu o alokacji kapitatu w terenie
(np. przez udzielenie lub odmowe kredytéw i pozyczek).

W kontekscie obstugi jednostek samorzadowych przez instytucje sektora finansowego
szczegblnie istotnym zagadnieniem jest okrelenie poziomu ich samodzielnosci finanso-
wej*, Swoboda podejmowania decyzji finansowych w obszarze ponoszenia wydatkéw na
rozwdj spoteczno-gospodarczy jest w duzym stopniu uzalezniona od mozliwosci pozyski-
wania dochodéw budzetowych. Samodzielno$¢ dochodowa, ktéra stanowi jeden z kluczo-
wych obszaréw zainteresowania wierzycieli jednostek samorzadowych, takich jak banki
lub inne podmioty rynku instrumentéw dluznych, wptywa bowiem na ogdlny standing fi-
nansowy jednostki oraz jej przyszla zdolnos$¢ do splaty zadluzenia. Nie bez znaczenia po-
zostaje réwniez samodzielno$¢ wydatkowa, zwlaszcza gdy mowa o mozliwo$ciach skorzy-
stania przez gminy, powiaty i wojewddztwa z palety nowych produktéw oferowanych
przez podmioty sektora finansowego, jak np. bancassurance, sekurytyzacja, oferta zwigza-
na z prefinansowaniem wydatkéw samorzadowych.

Prawidtowe rozpoznanie potrzeb popytowych jednostek samorzadu terytorialnego w
odniesieniu do kompleksowej oferty rynku finansowego wymaga calo$ciowego spojrzenia
na elementy systemu zasilen wewnetrznych i zewnetrznych. Konieczne w tym miejscu wy-
daje si¢ zatem przedstawienie wazniejszych zasobéw systemu finansowania dziatalnosci

WWW.CEDEWU.PL



Bankowo-finansowa obstuga jednostek samorzqdu terytorialnego

gmin, powiatéw i wojewddztw, w podziale opartym na zrédtach pochodzenia srodkéw fi-
nansowych. W szczegélnosci w podziale tym wyrézni¢ mozna:
* dochody wtlasne budzetéw samorzadowych (np. podatki i optaty lokalne, sprzedaz
mienia, wplywy ze sprzedazy wyrobéw i ustug $wiadczonych przez jednostke),
* transfery z budzetu panstwa (np. dotacje, subwencje, udzialty w podatkach stano-
wigcych dochdd budzetu panstwa),
* $rodki przekazywane z budzetéw innych jednostek samorzadowych (np. porozu-
mienia z innymi jednostkami samorzadowymi),
¢ $rodki zagraniczne (np. fundusze zwrotne i bezzwrotne),
* przychody budzetowe (np. kredyty, pozyczki, obligacje),
* pozostale $rodki majgce swe zrédto pochodzenia poza budzetem samorzadowym
i innym budzetem publicznym.

Podstawowe elementy systemu finansowania zadan jednostek samorzadu terytorialne-
go w podziale na fundusze publiczne i prywatne, hybrydowe i inne z nimi zwigzane przed-
stawia rysunek 1.

Rysunek 1. Gléwne zrédla i sposoby finansowania dzialalnosci jednostek samorzadu
terytorialnego

Gtowne zrodta i sposoby finansowania dziatalno$ci jednostek samorzadu terytorialnego
[ I I I
Fundusze publiczne Fundusze prywatne Finansowanie hybrydowe Pozostate instrumenty
wspierajace realizacje wspierajace realizacjg oraz pozostate sposoby pozwalajace na ogranicze-
zadan JST: zadan JST: finansowania realizacji nie kosztow transakcji
o podatki lokalne  obligacje, zadan JST: finansowych:
o opfaty o listy zastawne,  partnerstwo publiczno- « metody ustalenia
o dochody z dziatalnosci « pozostale papiery prywtane, facznego kosztu obstugi
jednostek samorzadu warto$ciowe o project finance, dtugu dla catego portfela
terytorialnego, jednostek (weksle i kwity), o venture capital, wykorzystywanych
podlegtych i zaleznych, o pozyczka, o sekurytyzacja, instrumentow,
dochody z mienia, o kredyt, « konwersja zadiuzenia, o transakcje zabezpiecza-
« pozostate dochody « zobowigzania, oraz: jace (hedging),
wiasne, o leasing i umowy  poreczenia i gwarancje, « pozostale pochodne
« dochody podatkowe 0 podobnym  outsourcing instrumenty finansowe,
nalezne jednostkom charakterze, « ubezpieczenia
samorzadu terytorialnego o factoring i gwarancje
wskazane ustawowo,
« dotacje,
« subwencje,
o fundusze UE

Zrédto: Opracowano na podstawie: B. Filipiak, Strategie finansowe jednostek samorzqdu terytorialneg, PWE,
Warszawa 2008.

Wedlug tej kategoryzacji mozna wyrézni¢ dochody publicznoprawne (administracyj-
no-prawne) oraz prywatnoprawne (cywilno-prawne)*!. Bardzo popularnym jest réwniez
podstawowy podzial dochodéw oparty na nastepujacych funduszach publicznych*:

* dochodach wtlasnych, czyli tych generowanych na terenie samorzadu i uzaleznio-
nych od jego polityki; stanowig o stopniu samodzielno$ci jednostek samorzadowych
(w ramach ograniczen maksymalnymi i minimalnymi limitami ustawowymi),
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* dotacjach, majgcych charakter instrumentu celowego, ktérym jest finansowanie
Scisle okreslonych zadan publicznych i ktérych niewykorzystanie zgodnie z prze-
znaczeniem skutkowaé musi zwrotem do budzetu panstwa,

* subwencji ogélnej - przeznaczanej z budzetu centralnego do wzglednie swobod-
nego dysponowania przez jednostke samorzadowa, ktére uznaje ona za najwaz-
niejsze w danym czasie.

Szczegbtowe zestawienie dochodéw samorzadowych, pochodzgcych z publicznych
zrédet przedstawiono na rysunku 2.

Rysunek 2. Fundusze publiczne wspierajace realizacje zadan JST

Fundusze publiczne wspierajace realizacje zadan JST

I
dochody wtasne, w tym*:

» podatki lokalne, w tym: od nieruchomosci, rolny, lesny, od $rodkéw transportowych, dziatalnosci gospodarczej 0sob fizycznych
optacanego w formie karty podatkowej, od spadkéw i darowizn, czynnosci cywilnoprawnych,

o opfaty, w tym: opfata skarbowa, optata targowa, optata miejscowa, opfata administracyjna, opfata eksploatacyjna, optata adiacencka,
oplata parkingowa, opfata za uzytkowanie wieczyste, opfata koncesyjna, opfata za niezabudowanie lub niezagospodarowanie gruntow
w okreslonym terminie, optata od posiadania pséw, opfata za wydanie $wiadectwa o miejscu pochodzenia zwierzat, optata prolongacyjna,
opfata za czynnosci egzekucyjne, oplata za zabezpieczenie naleznosci, optata od rodzicow z tytutu odptatnosci za utrzymanie dzieci
w zakfadach dla nieletnich, opfata egzaminacyjna, optata za wydanie tablic rejestracyjnych, prawa jazdy, czasowych pozwolen;

o dochody z dziatalno$ci jednostek samorzadu terytorialnego, jednostek podlegtych i zaleznych;

« dochody z mienia, w tym: sprzedaz mienia komunalnego, prywatyzacja przedsigbiorstw bedacych wiasnoscig JST, czynsze z najmu
i dzierzawy, sprzedaz akcji i udziatow w spotkach prawa handlowego oraz dochody z dywidendy, wplywy z leasingu skfadnikow
majatku komunalnego, odsetki od $rodkéw zgromadzonych na rachunku bankowym i od udzielanych pozyczek, dochody uzyskane
przez jednostki budzetowe oraz wplaty od jednostek gospodarki pozabudzetowej;

« pozostate dochody wiasne: darowizny, spadki, zapisy, kary pienigzne, grzywny, mandaty, odsetki od nieterminowo regulowanych
naleznosci stanowigcych dochody JST, dotacje z budzetéw innych jednostek samorzadu terytorialnego, udziat w dochodach
uzyskiwanych na rzecz budzetu panstwa w zwiazku z realizacja zadan z zakresu administraciji rzadowej oraz innych zadan
zleconych ustawami (obecnie 5% uzyskanych dochodow);

« dochody podatkowe nalezne jednostkom samorzadu terytorialnego wskazane ustawowo;

dotacje, w tym:

» 7 budzetu panistwa na realizacje: zadan z zakresu administraciji rzadowej oraz innych zadan zleconych tym jednostkom odpowiednimi
przepisami prawa (ustawami), zadan powierzonych (porozumien), usuwania bezposrednich zagrozen dla bezpieczenstwa i porzadku
publicznego, skutkéw powodzi i osuwisk ziemnych oraz skutkow innych klesk zywiotowych, zadan pilotazowych testujacych nowe
rozwigzania i instrumenty rozwoju regionalnego, programow doradczych i informacyjnych zwigkszajacych zdolno$¢ przyjmowania
budzetowego wsparcia finansowego, finansowania lub dofinansowania zadan wiasnych, zadan wynikajacych
z umoéw miedzynarodowych, zadan strazy i inspekcii;

« od innych podmiotéw sektora finansow publicznych, otrzymywane jako pomoc udzielana przez te podmioty danej jednostce
samorzadu terytorialnego, udziat we wspdlnie realizowanych przedsigwzigciach;

e zfunduszy celowych, w szczeginosci znaczenie dia jednostek samorzadu terytorialnego ma mozliwos¢ otrzymywania dotacii z Fundu-
szu Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej, Funduszu Pracy i Paristwowego Funduszu Rehabilitacji Oséb Niepetnosprawnych;

o ze $rodkéw budzetu Unii Europejskiej i innych zrodet bezzwrotnej pomocy zagranicznej;

subwencja ogdlna, skiadajaca sie z:

o czesci wyrdwnawczej, ktdra jest przeznaczona dla wszystkich szczebli jednostek samorzadu terytorialnego i ktérej celem
jest wyréwnywanie réznic migdzy poszczegdlnymi jednostkami samorzadu terytorialnego;

o czesci rownowazacej, otrzymywanej przez jednostki samorzadu terytorialnego lokalnego (gmin i powiatow);

« czesci regionalnej, ktorg otrzymujg jednostki samorzadu wojewddztwa, spetniajace kryteria obowigzujace w prawie;

o czgsci oSwiatowej — zwigzanej z wykonywaniem zadan edukacyjnych przez samorzady terytorialne na wszystkich szczeblach.

* Zaznaczy¢ nalezy, ze obecnie podmiotem posiadajgcym najwiekszg réznorodno$é dochodéw wiasnych jest
gmina. Réwnoczesnie jest ona podstawowg jednostka samorzadu terytorialnego, o zdefiniowanych kompe-
tencjach dotyczacych ksztaltowania polityki podatkowej. Powiaty i wojewddztwa nie partycypuja w podat-
kach lokalnych, co zostato okreslone w Ustawie o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego i innych.

Zrédto: Opracowanie wlasne na podstawie: Ustawa z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzg-
du terytorialnego. Dz.U. 203, poz. 1966 z pézn. zm. oraz Ustawa z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach pu-
blicznych. Dz.U. nr 249, poz. 2104 z p6zn. zm.
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Bankowo-finansowa obstuga jednostek samorzqdu terytorialnego

Funduszom publicznym wspierajgcym realizacje zadan jednostek samorzadu terytorial-
nego przypisuje sie okreslone atrybuty. Dochody wlasne postrzega si¢ jako te generowane
bezposrednio przez gming, decydujace o stopniu samodzielnosci dochodowej, ktérych wiel-
kos§¢ moze by¢ na poczatku roku budzetowego oszacowana, ale nie skalkulowana. Doktad-
nie skalkulowana moze by¢ natomiast wielko$¢ udziatéw w podatkach dochodowych (od
0s6b fizycznych i 0séb prawnych) oraz wysokos¢ subwencji, ktére gléwnie generowane sa
przez decydentéw na szczeblu centralnym*. Wszystkie wymienione rodzaje dochodéw sta-
nowig o mozliwosci zaciggania przez samorzad zobowigzan finansowych. Po sfinansowa-
niu bowiem dzialalnoéci biezacej zwigzanej z realizacja biezacych zadan, okazuje sie jakie
jest rzeczywiste zapotrzebowanie na dzialalno$¢ inwestycyjng. Pozostata czes¢ dochodow
samorzadowych, zwykle ograniczona, wymaga najcze$ciej poszukiwania nowych sposo-
béw finansowania wydatkéw majgtkowych, przy czym najczestszym sposobem zwigkszania
potencjatu dochodowego sa srodki finansowe pochodzgce ze Zrédet zewnetrznych.

Duze znaczenie dla gospodarki finansowej jednostek samorzadu terytorialnego majg
fundusze prywatne dostarczane najcze$ciej w formie przychodéw zwrotnych lub w formie
wplat z tytutu leasingu czy factoringu - rysunek 3. Do pierwszej grupy zaliczy¢ trzeba
przede wszystkim kredyty i pozyczki (udzielane przez banki komercyjne i inne podmioty)
oraz emitowane przez samorzady dtuzne papiery warto$ciowe. Te zwrotne zrodia zasilen
finansowych sg gtéwnie $rodkami przekazywanymi do dyspozycji jednostek samorzado-
wych odptatnie, na okre$lony czas i na okreslonych warunkach. Ponadto, prawie zawsze sg
one zwigzane z zaciagnieciem dtugu i powinny dotyczy¢ realizacji zadan inwestycyjnych.

Rysunek 3. Fundusze prywatne wspierajace realizacj¢ zadan JST

Fundusze prywatne wspierajace realizacje zadan JST
[

Przychody zwrotne:
o obligacje, w tym: przychodowe, imienne, na okaziciela, o statym lub zmiennym oprocentowaniu,
z kuponem zerowym, zabezpieczone, czgsciowo lub nie zabezpieczone, rozprowadzane w ofercie
publicznej, badz niepublicznej;
o listy zastawne, w tym: publiczne listy zastawne oraz pozostate papiery wartosciowe (weksle i kwity);
o pozyczki, w tym: odptatne lub nieodptatne, krotko-, Srednio- lub dfugoterminowe, z preferencyjnym
oprocentowaniem, cze$ciowo lub catkowicie umarzane,
o kredyty, w tym: krotko-, Srednio- lub diugoterminowe, o statym lub zmiennym oprocentowaniu,
rewolwingowe i nierewolwingowe (tradycyjne);
o zobowigzania, w tym: wynikajace z odrgbnych ustaw, orzeczen sadow lub decyzji administracyjnych,
uznane za bezsporne przez jednostke samorzadu terytorialnego.
Pozostate fundusze prywatne:
o leasing i umowy o podobnym charakterze, w tym: leasing finansowy, operacyjny, zwrotny, tenencyjny,
norweski;
o factoring, w tym: wiasciwy (pefny) lub niewtasciwy (niepetny), z regresem lub bez regresu.

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie: Ustawa z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych... oraz
Rozporzadzenie Ministra Finansoéw w sprawie szczegétowego sposobu klasyfikacji tytutow dtuznych zalicza-
nych do dtugu publicznego, w tym dlugu skarbu paristwa. Dz.U. nr 112, poz. 758.
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Beata Filipiak, Stanistaw Flejterski (redakcja naukowa)

Nalezy zaznaczy¢, ze gminy, powiaty i wojewddztwa korzystajac z zewnetrznych zrodel
zasilen - z jednej strony - zwiekszaja zakres i elastyczno§¢ w gospodarowaniu publicznymi
zasobami, z drugiej jednak strony - powiekszajg zakres przyszlych obcigzen budzetowych.
Wobec powyzszego, przychody zwrotne powinny byé wykorzystywane przez samorzady
najlepiej wéwczas, gdy w okresie regulowania ich sptaty w budzetach przyszlych okreséw
bedzie wystepowa¢ nadwyzka dochodéw zwrotnych nad wydatkami**. W przypadku nato-
miast leasingu takie reguly nie sg obowigzkowe. Umowy leasingu oraz inne (o podobnym
charakterze, np.: najem, dzierzawa) nie zwigkszaja podstawy wyliczenia dlugu publiczne-
go, stad mogg by¢ chetnie wykorzystywane przez jednostki samorzadu terytorialnego.

Analizujac system finansowania zadan gminnych, powiatowych, czy wojew6dzkich na-
lezy wskazaé na nowe formy i mozliwosci pozyskiwania kapitaty, jak réwniez instrumen-
ty pozwalajgce ograniczy¢ koszty transakcji finansowych. W pierwszym przypadku mowa
o finansowaniu hybrydowym, oznaczajacym wykorzystanie takich instrumentéw i sposo-
béw finansowania, ktére umozliwiaja lepsze dopasowanie do indywidualnych potrzeb jed-
nostki samorzadu terytorialnego oraz podniosg efektywno$¢ pozyskiwania finansowania®.
Konstrukcja finansowania hybrydowego taczy w sobie cechy dwéch lub wiekszej liczby in-
strumentéw (rysunek 4). Dziatalno$cig prewencyjng jednostek samorzadu terytorialnego
bedzie natomiast zastosowanie okreslonych sposobéw i metod minimalizacji ryzyka w od-
niesieniu do tych zrédet pozyskiwania kapitatu jednostek dla sektora samorzadowego, kt6-
re gtéwnie sg zwigzane z wykorzystaniem funduszy prywatnych (rysunek 5).

Wykorzystanie nowych technik i sposobéw pozyskiwania kapitatu finansowego dla
dziatalnosci jednostek samorzadu terytorialnego wynika z poszukiwania lepszych sposo-
béw realizowania celéw gospodarki finansowej. Racjonalizacja polityki dochodowej w
przypadku wykorzystania finansowania hybrydowego czy tez instrumentéw pochodnych

Rysunek 4. Fundusze hybrydowe oraz pozostale sposoby wspierajace realizacje zadan JST

Fundusze hybrydowe oraz pozostate sposoby wspierajace realizacje zadan JST

o partnerstwo publicznoprywtane, w tym: kontrakty na ustugi, joint venture, systemy oparte o kontrakty
buduj-uzytkuj-wydzierzaw (opierajace sig na wykorzystaniu modeli: anglosaskiego, niemieckiego, fran-
cuskiego przemystowego, BOT), zaopatrzenie oparte na funduszach spofecznosci lokalnych, koncesje;

o project finance, w tym: fundusze skiadajace sie na tzw. montaz finansowy, tj.: kredyty,
dfugoterminowe papiery warto$ciowe, pozyczki rzagdowe, gwarancje lub ubezpieczenia od ryzyka;

o venture capital,w tym: czysta forma venture capital, dokapitalizowanie dotychczasowego
przedsigwzigcia;

o sekurytyzacja, w tym papiery dtuzne;

o konwersja zadfuzenia, opierajaca si¢ na zmianie zadfuzenia z mniej na bardziej optacalne dla JST
(z uwzglednieniem ryzyka)

e poreczenia i gwarancje zwigzane z: zaciggnieciem i sptatg kredytow, wyemitowaniem obligacji,
wyptata odszkodowan, zawarciem transakciji zabezpieczajacych przed ryzykiem (hedging);

o outsourcing, w tym: dot. funkcji pomocniczych, dot. funkcji administracyjno-zarzadczych,
dot. procesow ustugowych, co-sourcing, inter-sourcing, insourcing.
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