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SAMORZAD TERYTORIALNY KONTRA
ALTERNATYWNE METODY FINANSOWANIA

Streszczenie: Wiladze samorzadu terytorialnego zmuszone sa do poszukiwania nowych
koncepcji zarzadzania. Wyzwaniem dla samorzadu jest zwigkszony nacisk na ekonomicz-
ne aspekty wydatkowania publicznych $rodkéw finansowych, koniecznos¢ poprawy jakosci
ustug publicznych oraz zapewnienie wigkszej skutecznosci dziatan. Wspotczesnie dostrzega-
my zmiang roli wtadz samorzadowych. Ich dotychczasowa praktyka spoteczno-gospodarcza
1 polityczna opierala si¢ gldwnie na paternalistycznych stosunkach z wladza centralna, gdy
panstwo udziela samorzadowi licznych dotacji i gwarancji, prowadzac tym samym do silnego
uzaleznienia od swoich struktur. Jednakze relacje te, podobnie jak nastawienie wladz, beda
musialy ulec modyfikacji w kierunku wigkszej samodzielno$ci. Wydaje si¢ to juz nie tyl-
ko warunkiem dokonania petnej decentralizacji samorzadu terytorialnego, ale wrecz jedyna
szansg uzyskania przez nie konkurencyjnosci.

Stowa kluczowe: decentralizacja finansoéw, budzetowe I pozabudzetowe formy finansowa-
nia, samorzad terytorialny.

1. Wstep

Witadze samorzadu terytorialnego zmuszone sg do poszukiwania nowych koncepcji
zarzadzania, ktore przyczynityby si¢ do poprawy efektywnosci w realizowaniu za-
dan wobec obywateli. Zwigkszony nacisk na ekonomiczne aspekty wydatkowania
publicznych §rodkéw finansowych, konieczno$¢ poprawy jakosci ustug publicznych
oraz zapewnienie wickszej skutecznosci dziatan sg wyzwaniem dla samorzadu,
zwlaszcza w dobie §wiatowego kryzysu finansowego. Wspotczesnie dostrzegamy
zmiang roli wtadz samorzadowych. Ich dotychczasowa praktyka spoteczno-gospo-
darcza 1 polityczna opierata si¢ gtdéwnie na paternalistycznych stosunkach z wladza
centralng. To opiekuncze podejscie przejawia si¢ gtdéwnie na ptaszczyznie finanso-
wej, gdy panstwo udziela samorzadowi licznych dotacji i gwarancji, prowadzac tym
samym do silnego uzaleznienia od swoich struktur. Jednakze relacje te, podobnie jak
nastawienie wladz, beda musiaty ulec modyfikacji w kierunku wigkszej samodziel-
nosci. Wydaje sie to juz nie tylko warunkiem dokonania petnej decentralizacji samo-
rzadu terytorialnego, ale wrecz jedyng szansg uzyskania konkurencyjnosci danej
jednostki i udzialu w wyscigu prowadzacym do rozwoju miast i regiondw. Celem
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artykutu jest analiza stopnia decentralizacji samorzadu terytorialnego jako czynnika
determinujacego sposéb zarzadzania jednostkami samorzadu terytorialnego (JST),
a w szczeg6lnosci jego wpltywu na stosowane przez wladze instrumenty finansowe,
oraz jako przyczyny widocznej niecheci wiadz JST wobec alternatywnych metod
finansowania.

2. Doswiadczenia samorzgdu terytorialnego
w decentralizacji finansowej

Decentralizacja samorzadu terytorialnego polega na samodzielnym wykonywaniu
zadan publicznych, w imieniu wtasnym i na wtasng odpowiedzialno$¢, z zastosowa-
niem $rodkow wiladczych, na podstawie i w granicach ustaw oraz z zagwarantowang
w tym zakresie ochrong sagdowa. Realizowane zadania obejmuja zaspokajanie zbio-
rowych potrzeb wspolnoty zamieszkujacej okreslone terytorium. Ich wykonywanie
wiaze si¢ z koniecznos$cig ponoszenia wydatkoéw, do sfinansowania ktorych samo-
rzad pozyskuje okreslone zrédta dochodéw. Decentralizacji zadan w administracji
publicznej musi zatem towarzyszy¢ decentralizacja finanséw publicznych. Istotnym
jej elementem jest konstytucyjne, a takze ustawowe przekazanie podmiotowi zde-
centralizowanemu kompetencji do samodzielnego poboru danin publicznych oraz
zarowno prowadzenie polityki finansowej, jak i samodzielne ksztattowanie wydat-
kow na podstawie i w granicach obowigzujacego prawa'.

Cecha konstytutywna pojecia decentralizacji jest prawnie okreslona samodziel-
no$¢ finansowa. W naukach ekonomicznych samodzielno$¢ jest taczona gltéwnie
z zarzadzaniem i utozsamiana z samodzielnos$cig gospodarcza. Do ustalenia jej za-
kresu ustala si¢ wielko$¢ przydzielonego na wlasno$¢ majatku — mienia komunal-
nego, wraz z dochodami wtasnymi i dochodami otrzymanymi z budzetu panstwa
w celu sfinansowania wydatkow publicznych. W literaturze przedstawia si¢ samo-
dzielno$¢ finansowo-prawng w sposob zlozony, jako zasade determinujaca we wia-
snym imieniu i na wlasng odpowiedzialnos¢ dzialania w zakresie:

— gromadzenia dochodow z wykorzystaniem wladztwa podatkowego,
— samodzielnego uchwalania i wykonywania budzetu JST,
— dokonywania w ramach gospodarki budzetowej JST wydatkow.

W zwigzku z restrykcyjnym charakterem obowigzujgcym w prawie publicznym,
gdy dozwolone jest jedynie to, co expressis verbis sformutowano w ustawie, mozna
przyjac teze, ze samodzielno$¢ finansowa bedzie miata miejsce tylko wtedy, gdy
panstwo ustawowo zapewni wystarczajacy zasob srodkéw do realizacji powierzo-
nych im zadan publicznych. W ujeciu prawnym obejmuje ona zatem trzy obszary:
system dochodow, system wydatkow i system gospodarki budzetowej, ktore powin-
ny harmonijnie ze soba wspotdziatac. Powszechnie uznaje sie¢, ze w aspekcie docho-
dowym im wigkszy jest udzial w publicznoprawnych dochodach wtasnych (podatki,

' R. Mastalski, E. Fojcik-Mastalska (red.), Prawo finansowe, Wyd. LEX a Wolters Kluwer busi-
ness, Warszawa 2011, s. 381-384.
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oplaty) w stosunku do dochodéw transferowych, otrzymywanych z budzetu panstwa
(subwencja ogo6lna, dotacja celowa), tym wigksza jest samodzielno$¢ dochodowa.
Z kolei w aspekcie wydatkowym samodzielnos¢ jest tym wigksza, im wigkszy jest
udziat wydatkéw na zadania wlasne w wydatkach ogotem?.

Subwencje ogolne przeznaczane na realizacj¢ zadan wlasnych sg bardziej ela-
styczne od dotacji celowych, ktore przeznaczane sg na Scisle okreslone zadania.
Konsekwencjg tego jest obowigzek zwrotu niewykorzystanych srodkéw pochodza-
cych z dotacji celowych. Natomiast w przypadku subwencji ogdlnych mozliwe jest
wykorzystanie §rodkow, ktore poczatkowo byly przeznaczone na inny cel — na re-
alizacj¢ innego zadania. W rzeczywistosci korzystanie z dotacji celowych powoduje
negatywne zjawisko niegospodarnosci, gdyz gmina stara si¢ wykorzysta¢ maksy-
malnie otrzymang kwote i nie stara si¢ szukac tanszych rozwigzan. Z drugiej jed-
nak strony, nieoszczedne wydatkowanie moze przyczyni¢ si¢ do realizacji zadan na
wysokim poziomie. Spowodowane jest to dos¢ czestym zjawiskiem, w ktorym im
dane dobro jest drozsze, tym jego jakos$c¢ jest lepsza, i odwrotnie, im dane dobro jest
tansze, tym gorsza reprezentuje jakosc.

Subwencje ogolne sg ustalane dla gmin wedtug zobiektywizowanych kryteriow.
Sktada si¢ ona z czgSci podstawowej, o§wiatowej, rekompensujacej. Z czesci pod-
stawowej subwencji ogdlnej wydziela si¢ rezerwe oraz kwote wyrownawcza. Tylko
gminy o stabej kondycji finansowej z punktu widzenia wtasnych dochodéw podat-
kowych na jednego mieszkanca gminy, w stosunku do $redniej liczonej dla wszyst-
kich gmin w kraju, mogg otrzymac kwotg wyrownawcza. Cz¢s¢ rekompensujaca ma
na celu zrekompensowanie gminom utraconych przez nie dochodow w przypadkach
okreslonych ustawami®. O przeznaczeniu subwencji ogolnej decyduje dana JST. Nie
jest ona przeznaczana na jakis konkretny wydatek, pomimo ze w jej ramach wyste-
puje wymieniona cze$¢, ktéra moze sugerowaé celowy charakter?.

Jednostki samorzadu terytorialnego pozyskuja dochody budzetowe z wielu zro-
det. O stopniu i zakresie samodzielno$ci finansowej przesadzaja dochody wiasne,
stanowigc takze miernik poziomu tej samodzielnosci. Mozna wyciggna¢ wniosek,
ze to wlasnie na poziomie gminy (i w miastach na prawach powiatu®) najlepiej reali-
zowana jest samorzadno$¢, gdyz tam wtasnie najwickszy jest zakres samodzielno$ci
finansowej. Tylko w gminach i miastach na prawach powiatu zrédtami dochodow
sg podatki i optaty lokalne. Druga grupe dochodéw wilasnych JST stanowia uzyski-
wane dochody z udzialow w podatkach panstwowych. Od 1999 r. zauwazalny jest
systematyczny wzrost udziatéw JST w tych podatkach®.

2 R. Mastalski, E. Fojcik-Mastalska (red.), wyd.cyt., s. 383-385.

3 M. Baranski, S. Kantyka, S. Kubas, M. Kus, Samorzqd terytorialny i wspdlnoty lokalne, Warsza-
wa 2007, s. 147.

4 T. Juja (red.), Finanse publiczne, Wydawnictwo Uniwersytetu Ekonomicznego w Poznaniu, Po-
znan 2011, s. 90-91.

> Miasto na prawach powiatu zgodnie z regulacja ustawows jest to de facto gmina wykonujaca
zadania powiatu.

¢ T. Juja (red.), wyd. cyt., s. 83-86.
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Relacjg, jaka istnieje pomiedzy panstwem a jednostkami samorzadu terytorial-
nego w zakresie wykonywania zadan publicznych, wyznacza takze struktura wydat-
kéw budzetowych. Klasyfikacja ich odbywa sie¢ wedtug kryteriow podobnych do
tych, ktére obowiazuja w budzecie wydatkow panstwa. W budzetach JST dominuja
wigc wydatki biezgce 1 wydatki na zadania wlasne. Najwickszy udziat w wydatkach
ogdtem majg wojewoddztwa samorzadowe — bo az 48,65 %, oraz gminy — 23,11 %’.

Wraz z uzyskanym wladztwem przez jednostki samorzadu terytorialnego, za-
rowno zadaniowym, jak i finansowym, pojawia si¢ odpowiedzialno$¢ za dziatania.
Szczegodlnego znaczenia nabiera kwestia przestrzegania zasady dyscypliny finanséw
publicznych. Wtadze samorzadowe poprzez swoje nicodpowiedzialne decyzje, pod-
jete de facto z wykorzystaniem przystugujacego im witadztwa, moga doprowadzi¢
do naruszenia rownowagi finansow publicznych, a w efekcie do niewyptacalno$ci
danej jednostki. W konsekwencji moze nastgpi¢ catkowita dezorganizacja systemu
zaspokajania potrzeb zbiorowych wspolnoty terytorialnej. Zagrozenie to moze do-
prowadzi¢ wreszcie do bardzo niebezpiecznego zjawiska, polegajacego na wywie-
raniu presji na rzad w oczekiwaniu na jego pomoc. Spowodowa¢ to moze bardzo
powazne konsekwencje w calym zyciu spotecznym, ekonomicznym i politycznym.
Zagadnienie to moze wydawac si¢ jedynie teoretycznym problemem?, ale faktem
jest periodyczne wystepowanie komunalnych kryzyséw zadluzeniowych. Oczeki-
wanie udzielenia pomocy w sytuacji zagrozenia niewyplacalnoscia moze stanowic
jeden z gtéwnych czynnikow ksztattujacych postawe decydentow samorzadowych.
Migkkie ograniczenia budzetowe moga nawracac i przybiera¢ posta¢ masowego zja-
wiska, doprowadzajac do pogorszenia salda budzetu centralnego, zwigkszenia dtugu
publicznego 1 wzrostu inflacji.

Pojecie migckkich ograniczen budzetowych odnosi si¢ do sytuacji, kiedy to $cista
zalezno$¢ pomigdzy wydatkami i dochodami zostaje rozluzniona, poniewaz pan-
stwo wykazuje opiekunczy stosunek do JST, ktore sprawiajg, ze decydenci oczeku-
ja zewngtrznego wsparcia finansowego’. Wedlug G. Skooga, migkkie ograniczenia
budzetowe stanowi instytucja spotecznych oczekiwan stron kontraktu, akomodujac
niedobor finansowy innej strony. Charakter migkki przyjmuje tylko wtedy, gdy to
utrwalone, powszechne oczekiwanie otrzymania wsparcia bedzie postrzegane jako
uzasadnione albo cechujgce si¢ wysokim prawdopodobienstwem realizacji'®. Przez
pojecie to nalezy rozumie¢ utrwalone, powszechne oczekiwania decydentow JST
oraz partnerow finansowych wspdlnot samorzadowych, ze rzad albo inne wta-

7 T. Juja (red.), wyd. cyt., s. 91-92.

$ Przyktad Grecji, gdzie rozwazano mozliwo$¢ bankructwa i jej wystapienia ze struktur UE, po-
kazal, ze problematyka tego rodzaju moze nieoczekiwanie przybra¢ wymiar realny. Dlatego nalezy ten
problem poddac¢ analizie, przy czym tym razem wilasnie na poziomie samorzagdowym.

° A. Babczuk, Migkkie ograniczenia budzetowe polskich jednostek samorzgdu terytorialnego
w swietle badan ankietowych, [w:] S. Korenik, Z. Przybyta (red.), Wspolczesne problemy polityki eko-
nomicznej, Uniwersytet Ekonomiczny we Wroctawiu, Jelenia Gora 2008, s. 11-13.

12 G. Skoog, The Soft Budget Constraint, Kluwer Academic Publisher, Boston 2000, s. 57.
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dze publiczne udzielg wspolnocie samorzadowej bezposredniego lub posredniego
wsparcia, celem pokrycia jej niedoboru finansowego ex post!'. Opiekuncze podej-
$cie panstwa w sytuacji wystapienia zagrozenia niewyptacalnosci JST moze stano-
wi¢ czynnik generujacy negatywne konsekwencje w postaci poczucia zachety do
stosowania naduzy¢ finansowych. Wtadze samorzagdowe moga bowiem rozpoczaé
swoistg gre polegajacg na'’:

* wymuszeniu dotacji,

* podejmowaniu ryzykownej polityki fiskalnej,

e stosowaniu ryzykownych instrumentéw finansowych,

e ryzykownym zarzadzaniu aktywami.

W Polsce istnieje znaczna grupa zarowno JST, jak 1 decydentow instytucji fi-
nansowych, uznajacych, ze w sytuacji zagrozenia niewyplacalnos$ci wspolnota sa-
morzadowa zostanie wsparta przez rzad. Posiadajg one przeswiadczenie o istnieniu
tzw. ukrytych gwarancji Skarbu Panstwa dla dlugu samorzadowego. Takie roszcze-
niowe podejscie w stosunku do panstwa stwarza realne niebezpieczenstwo celowego
generowania dlugu przekraczajacego mozliwosci jego splaty's.

W tym miejscu nalezatoby zapytac, czy oczekiwanie pomocy ze strony panstwa
w razie ,.ktopotow finansowych” nie $wiadczy o stabej samodzielnosci finansowe;.
W s$wietle powyzszych ustalen nie mozna na gruncie realiow polskich méwic o do-
konaniu si¢ pelnej decentralizacji, szczego6lnie w wymiarze finansowym. Przesadza-
ja o tym gldwnie cztery czynniki:

1) staba niezaleznos¢ finansowa, polegajaca na stosunkowo niskim udziale
procentowym dochodéw wiasnych w stosunku do dochodéw ogotem (uzaleznienie
od subwencji oraz dotacji ze strony panstwa),

2) brak mechanizmoéw controllingu finansowego (to wcigz bardziej administro-
wanie niz zarzadzanie),

3) paternalistyczne podejscie panstwa do samorzadu, ktdre przejawia sig¢
w przekonaniu o istniejacych ,,ukrytych gwarancjach” Skarbu Panstwa dla dlugu
JST (swiadczy to o malej samodzielnosci JST, ktére powinny same rozwigzywac
swoje problemy w ujeciu petnej decentralizacji),

Analizie mozna poddac¢ takze wptyw Unii Europejskiej na samorzad, a w szcze-
golnosci na stopien decentralizacji finansowej samorzadu. Biorac pod uwage rodzaje
prowadzonej polityki, szczegdlnego wymiaru nabiera oddzialywanie Unii Europej-
skiej zwlaszcza poprzez polityke regionalng. Niezaprzeczalnie mozliwo$¢ korzysta-
nia z funduszy europejskich, gtownie w zakresie realizacji kluczowych inwestycji
infrastrukturalnych, spowodowata ogromny boom inwestycyjny. Z drugiej jednakze

1T Jak wskazuje A. Babczuk, pojecie migkkich ograniczen budzetowych wspolnot samorzadowych
nie funkcjonuje w literaturze przedmiotu. Sformutowat on wlasng definicj¢. A. Babczuk, Migkkie ogra-
niczenia budzetowe jako przestanka niewypltacalnosci jednostek samorzgdu terytorialnego, ,,Finanse
Komunalne” 2008, nr 3, s. 5-15.

12 A. Babczuk, Migkkie ograniczenia budzetowe polskich...,s. 13.

3 Tamze, s. 13-19.
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strony, po pierwszym wysitku, jaki wladze samorzadowe zmuszone byly wiozy¢
w opanowanie techniki wypetniania wnioskéw, w celu pozyskania funduszy, na-
stapito zjawisko ,,niemocy ujrzenia innej opcji finansowej”. Wigkszos¢ samorzado-
wych urzednikow i decydentdéw przestata dostrzegac istnienie jakichkolwiek innych
mozliwosci w zakresie korzystania z pozabudzetowych pienigdzy czy chociazby ich
poszukiwania. Nastgpito wigc wzmocnienie negatywnego efektu niepeinej decentra-
lizacji finansowej samorzadu i duzych oczekiwan pomocowych wobec panstwa czy
tez struktur Unii Europejskiej w zakresie pozyskiwania darmowej pomocy.

3. Odrzucane mozliwosci

Podczas gdy powszechnie uznaje sig, ze dotacje unijne sa jednym z najkorzystniej-
szych zrodet finansowania inwestycji, nietatwo przestawi¢ si¢ wladzom samorzado-
wym na inne mozliwosci. Trudno tutaj odmowic im racji, gdyz kto inny doptaci sa-
morzadom do 85% wartoSci inwestycji 1 nie bedzie si¢ domagal zwrotu
zainwestowanego kapitalu. Jednakze powoli $rodki unijne w obecnej perspektywie
2007-2013 wyczerpujg si¢. Coraz czestszy brak mozliwos$ci sfinansowania inwesty-
¢ji komunalnych z tych §rodkéw powoduje, iz rozgladamy si¢ za innymi mozliwo-
$ciami'. Fundusze europejskie to co prawda najwigksza, ale nie jedyna mozliwos¢
pozyskania bezzwrotnych, pozabudzetowych form finansowania.

Samorzad stoi w obliczu bardzo powaznych probleméw. W konsekwencji nie-
zrozumienia podstawowych mechanizméw znajdujacych si¢ u podstaw kryzysow
oraz niepodejmowania wilasciwych w czasie krokdéw, zapewniajacych peiniejsza
racjonalnos¢ realizowanej polityki, wtadze samorzadowe stwarzaja zagrozenie dla
prawidtowego funkcjonowania i przysztego realizowania przez nie zadan publicz-
nych'®. Niepokojace sa chociazby sygnaly ptyngce od strony samorzadu, kiedy to
padaja propozycje wyprzedazy majatku gminy w celu rozwigzania ktopotow finan-
sowych. Trudno jest jednoznacznie stwierdzi¢, czy takie pomysty sg konsekwencja
gry na wymuszenie dotacji ze strony panstwa czy tez braku wiedzy o istnieniu in-
nych rozwigzan.

Realizacja inwestycji gminnych to nie tylko problem pozyskania zewngtrznego
finansowania czy wktadu wilasnego, ale — przy realizacji kilku zadan jednoczesnie
— to takze problem nieprzekraczania dopuszczalnego poziomu zadtuzenia. Istnieje
kilka propozycji, jak zrealizowac¢ takie inwestycje i nie zwicksza¢ zadtuzenia gminy.
Nie sg to procedury proste w swietle obecnych regulacji w polskim systemie prawa
1 naszej rzeczywistosci. Wymagaja czgsto zaangazowania wielu podmiotow, tak jak
ma to miejsce w przypadku realizacji inwestycji w formule partnerstwa publiczno-

4 B. Nosal-Biesiadecka, Europejska Grupa Doradcza Sp. z o. o., http://urzad.nf.pl/Artykul/11672/
Str_2/Pozabudzetowe-formy-finansowania-Jednostek-Samorzadu-Terytorialnego/budzet-finansowa-
nie-inwestycji-gmina-samorzad/ z dnia 28.07.2011 r.

15 M. Bojanczyk, Cena wysokiego ryzyka, [w:] Przedsigbiorstwo przysziosci, ,,Kwartalnik Wyz-
szej Szkoty Zarzadzania i Prawa im. Heleny Chodkowskiej”, nr 4(5), Warszawa 2010, s. 16.
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-prywatnego (PPP), ktore wystepuje jako alternatywa dla konczacych si¢ funduszy
unijnych. Teoretycznie inwestycje w formule PPP mozna realizowa¢ takze, wyko-
rzystujgc fundusze unijne. Jednakze jest to procedura skomplikowana i dotad nie
udato si¢ w Polsce przeprowadzi¢ ani jednej inwestycji PPP wykorzystujacej dotacje
z UE. PPP to raczej alternatywa dla ,,topniejacych” dotacji unijnych niz uzupetniaja-
cy je element finansowania inwestycji.

Niestety, widoczne sg duza nieche¢ wladz samorzadowych oraz kragzace nega-
tywne opinie o PPP, niemajace racjonalnego uzasadnienia, tym bardziej ze instru-
ment ten jest promowany przez Komisj¢ Europejska, ktora wskazuje na potrzebe
scislejszej wspoltpracy pomiedzy instytucjami publicznymi i sektorem prywatnym.
W zwiazku z tym moze mie¢ w odniesieniu do PPP zastosowanie procedura dialogu
konkurencyjnego. Co prawda, zostata ona zaproponowana pierwotnie jako kolejna
odmiana procedury negocjacyjnej z ogtoszeniem, ale obecnie jest odrgbng procedu-
ra postrzegang jako sposob podejmowania ztozonych kwestii odnoszacych si¢ do
partnerstwa publiczno-prywatnego. Plusami wspolpracy z prywatnymi przedsigbior-
cami jest redukcja ponoszonych kosztoéw, nizsza cena, wzrost jako$ci, zmniejszenie
ryzyka, poprawa koordynacji czy zwigkszenie potencjatu technicznego. W zakresie,
w jakim zastosowanie procedur otwartych lub ograniczonych nie pozwala na udziele-
nie zamowien szczegodlnie ztozonych, przyjeto wiasnie procedure dialogu konkuren-
cyjnego. Formule na tyle elastyczna, ze bedzie chronita z jednej strony konkurencje
pomiedzy przedsigbiorcami, a z drugiej strony stwarzata zamawiajacym mozliwos¢
omowienia wszystkich aspektow danego zamowienia z kazdym kandydatem'.

Inng metoda, chociaz bardzo czasochtonng i pracochtonna, jest forfaiting, ktory
wymaga rowniez $cistej wspotpracy JST w nig zaangazowanych. Ta innowacyjna
propozycja moze mie¢ zastosowanie przy realizacji bardzo duzych inwestycji. Pole-
ga na wykupie wierzytelno$ci niewymagalnych przez bank. Forma operacji rozlicze-
niowej polega na skupie naleznosci terminowych w postaci weksli, z wylaczeniem
prawa regresu wobec odstepujacego weksel. Wylonieni w przetargu wykonawca
i bank optacajg inwestycje, a samorzady w stalych rocznych ratach sptacaja koszty.
Forfaiting jest formg bezgotowkowej zaptaty, ktdra najczesciej wykorzystywana jest
przy operacjach zagranicznych. W porownaniu z operacjami wekslowo-kredytowy-
mi operacje takie sg dosy¢ kosztowne. Samorzad nie jest strong umowy forfaitingu,
a jedynie podmiotem zwigzanym z forfaitingiem. Cate ryzyko gospodarcze nie-
wyplacalnosci JST, ktora nie moze zbankrutowaé, bierze na siebie bank lub inna
instytucja finansowa. Kontrowersje budzi ujmowanie przez JST wierzytelnos$ci we
wskaznikach zadtuzenia. Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej we Wrocta-
wiu w dniu 4 listopada 2009 r. stwierdzito niewazno$¢ uchwaty Rady Powiatu w
Swidnicy w sprawie zaciagania zobowigzania w zwigzku z realizacja inwestycji dro-

16 M. Stachowiak, M. Falkowska, A. Osiecka, Grupa Doradcza Sienna Sp. z o.o.. Poradnik ,, Dia-
log konkurencyjny krok po kroku”, Platforma PPP, Publikacja dla Ministerstwa Rozwoju Regionalnego,
Warszawa 2012, s. 9-12.
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gowych z wykorzystaniem metody forfaitingu'”. Co prawda, WSA uchylit zaskar-
zone rozstrzygnigcie nadzorcze's, stwierdzajac, ze katalog zobowigzan zaliczanych
przez ustawodawce do dlugu publicznego ma charakter zamkniety i nie moze by¢
rozszerzany w drodze interpretacji przez organ nadzoru, ale ostatecznie samorzady
zostaty pozbawione tej mozliwosci. W dniu 1 stycznia 2011 r. weszto w zycie Roz-
porzadzenie Ministra Finansow'?, ktorego celem byto uszczuplenie systemu niekon-
trolowanego zadtuzenia si¢ przez JST W konsekwencji nie jest dopuszczalne stoso-
wanie forfaitingu jako instrumentu umozliwiajacego finansowanie inwestycji bez
jednoczesnej koniecznosci uwzglednienia dopuszczalnych wskaznikow zadluzenia.

Tabela 1. Pozabudzetowe zrédta finansowania inwestycji

Instrumenty zwrotne Instrumenty bezzwrotne

— Pozyczki i kredyty preferencyjne z polskich |- Do tej wlasnie kategorii nalezatoby zaliczy¢
zrodet (np. udzielane przez NFOSIGW czy| wszelkie bezzwrotne dotacje — zaréwno te po-
Wojewddzkie Fundusze Ochrony Srodowiska| chodzace z funduszy unijnych, jak i te z fundu-
i Gospodarki Wodnej na realizacje inwestycji| szy szwajcarskich czy z Norweskiego Mechani-
srodowiskowych). zmu Finansowego i Mechanizmu Finansowego

— Pozyczki z zagranicznych zrodet i instytucji (w |  Europejskiego Obszaru Gospodarczego.
tej kategorii najbardziej znany jest Europejski |[— W tej kategorii mieszcza si¢ takze wszelkie
Bank Inwestycyjny. Niemniej jednak moze-| inne dotacje pochodzace z budzetu panstwa —
my takze korzysta¢ ze srodkow pochodzacych| np. dotacje ministra kultury i dziedzictwa na-
z: Banku Swiatowego, Europejskiego Banku| rodowego, dotacje udzielane przez Narodowy
Odbudowy i Rozwoju, Banku Rozwoju Rady| Fundusz Ochrony Srodowiska i Gospodarki
Europy). Wodnej itp.

— Kredyty komercyjne.

— Leasing komunalny (to forma leasingu prze-
znaczona dla samorzgdow, ktora coraz cze-
$ciej pojawia si¢ w ofertach firm i towarzystw
leasingowych. Niemniej jednak nie cieszy si¢
duza popularnoscia i na dzien dzisiejszy raczej
pozostaje oferta ,wirtualng” niz rzeczywista
— tzn. trudno znalez¢ przyklad rzeczywistego
zastosowania).

— Obligacje (komunalne, przychodowe, euroobli-

gacje).

Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie: B. Nosal-Biesiadecka, Europejska Grupa Doradcza Sp
z o0.0., http://urzad.nf.pl/Artykul/11672/Str_2/Pozabudzetowe-formy-finansowania-Jednos-
tek-Samorzadu-Terytorialnego/budzet-finansowanie-inwestycji-gmina-samorzad/ z  dnia
28.07.2011 r.

" Uchwata nr 85/2009 Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej we Wroctawiu z dnia
4.11.2009 r. w sprawie stwierdzenia niewaznosci uchwaty nr XXXI/256/2009 Rady Powiatu w Swidni-
cy z dnia 30.09.2009 r. w sprawie zaciggnigcia zobowiazania zwigzanego z realizacja zadania ,,Budowa
i modernizacja drog lokalnych powiatowych i gminnych”.

8 Wyrok WSA we Wroctawiu, IIT SA/WR 23/10.

19 Rozporzadzenie Ministra Finansow z dnia 23 grudnia 2010 r. w sprawie szczegdtowego sposobu
klasyfikacji tytutow dtuznych zaliczanych do panstwowego dtugu publicznego, w tym do dtugu Skarbu
Panstwa, DzU 2010, nr 252, poz. 1692.
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Ciekawym sposobem na pozyskanie srodkéw niezbednych do podjecia kluczo-
wych dziatan i inwestycji sa obligacje. Instrument ten jest atrakcyjny dla inwestora
glownie ze wzgledu na szczeg6lnie godnego zaufania emitenta — gming. Korzyscia
dla samorzadu i spoteczenstwa z emisji obligacji jest pozyskanie finansow dla waz-
nych publicznych inwestycji. Jest to metoda finansowania inwestycji szczegdlnie
korzystna dla tych jednostek samorzadu terytorialnego, ktore generujg nadwyzki na
sredniookresowym, cho¢ stabilnym poziomie, gdyz oprocz wskaznikow zadluzenia
sa one brane pod uwage przez banki.

Partnerstwo publiczno-prywatne, forfaiting i obligacje to tylko niektére moz-
liwosci z pozabudzetowych Zrédet finansowania inwestycji. Ponadto funkcjonujg
inne pozabudzetowe zrodta, ktdore mozna usystematyzowac i w tym celu podzieli¢ je
na bezzwrotne i zwrotne zrodla finansowania inwestycji w JST (tab. 1).

4. Zakonczenie

Pomimo waznych reform, ktore dokonaty si¢ w administracji samorzadowej, aparat
ten wcigz ma wiele wad. Trwaja poszukiwania nowych modeli zarzadzania publicz-
nego i wdrazanie nowych koncepcji zarzadzania. Stanowi¢ one moga szans¢ zwigk-
szenia efektywnos$ci w realizowaniu zadan przez gminy, a takze ogo6lnie JST wobec
obywateli. Procesy reformowania zarzadzania publicznego wiaza si¢ ze stosowa-
niem zwigkszonego nacisku na ekonomiczne aspekty wydatkowania publicznych
srodkéw finansowych, konieczno$cig poprawy jakosci ustug publicznych oraz za-
pewnieniem wigkszej skuteczno$ci dziatan organizacji publicznych. Nowe zarza-
dzanie publiczne opiera si¢ na opisie i wyjasnieniu wszystkich znaczacych zjawisk
sktadajacych sie na proces zarzadzania jednostka samorzadu terytorialnego, zwlasz-
cza z punktu widzenia efektywnosci i skutecznosci. Praktyczne podejscie do proble-
mu zarzadzania w jednostkach samorzadu terytorialnego opiera si¢ na rozwigzywa-
niu problemoéw realizacji zadan. Pojawia si¢ popyt na wiedzg, rozwigzania, metody,
czyli wszystko, co moze by¢ pragmatycznie uzyteczne. Jezeli nie podejmie si¢ dzia-
tan dwukierunkowych w zakresie wzbogacenia narzedziami teoretycznymi praktyki
samorzadowej, bedziemy mie¢ do czynienia z zarzagdzaniem metodg prob i btgdow.
Rozwo6j samorzadno$ci wymaga nowych instrumentdw, gdyz stare si¢ nie sprawdza-
ja, na skutek zmian w otoczeniu®’. Przed samorzadem stoi problem ,,kurczacych sig¢”
srodkow oraz nieograniczonosci potrzeb zglaszanych przez spoteczenstwo. Ponadto
ze strony samych wtadz samorzadowych widoczna jest nieche¢ wobec pozabudzeto-
wych form finansowania. Niepelna decentralizacja moze by¢ powodem oporu wo-
bec stosowania instrumentow bardziej zaawansowanych pod wzgledem samodziel-
nosci, gdyz naktadajacych na samorzady wigksza odpowiedzialno$¢. Dlatego tez
w tytule artykutu uzyte zostato stosunkowo kontrowersyjne stowo ,,kontra”, majace

20 B. Filipiak, Finanse samorzgdowe — nowe wyzwania biezqce i perspektywiczne, Difin, Warsza-
wa 2011, s. 20-22.
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na celu zaakcentowanie zaobserwowanego wsrdd wiadz samorzadowych niebez-
piecznego zjawiska ich niecheci do stosowania tzw. alternatywnych metod finanso-
wania.
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LOCAL GOVERNMENT VS. ALTERNATIVE FINANCING
METHODS

Summary: Local government authorities have to seek new management concepts. The
challenge for the government is the increased emphasis on the economic aspects of public funds
spending, the need to improve the quality of public services and provide greater efficiency.
Today, we see that the role of government is changing. The past socio-economic and political
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practice has been mainly based on the paternalistic relationship of local government with
the central government where the state provides a number of subsidies and guarantees, thus
leading to strong dependence of their structures. However, these relations, as well as the
attitude of authorities will have to be modified in the direction of greater self-reliance. It seems
it is not just a condition for full decentralization of local governments, but rather the only way
to achieve their competitiveness. Meanwhile, the problem is the incomplete decentralization
and the resistance of local government to use more advanced financial instruments in terms of
independence, as it imposes more responsibility on them.

Keywords: decentralization of finance, budget and no budget form of financing, local
government.



