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Wykaz stosowanych skrutéw i najwazniejszych oznaczefi

BFG - bankowy fundusz gwarancji

CEO - chief executive officer

DKBP - Dexia Kommunalkredit Bank Polski SA

EKSR - Europejska Karta Samorzadu Regionalnego

EKST - Europejska Karta Samorzadu Terytorialnego

JST - jednostka samorzadu terytorialnego (inaczej jednostka samorzgdowa) lub jednostki
samorzadu terytorialnego takie jak: gmina, powiat, samorzad wojewddztwa (oznacze-
nie stosowane dla liczby pojedynczej lub mnogiej)

KNB - Komisja Nadzoru Bankowego

KNUiFE - Komisja Nadzoru Ubezpieczen i Funduszy Emerytalnych

KPWiG - Komisja Papieréw Warto$ciowych i Gietd

M&A - mergers and acquisitions — fuzje i przejecia

NBUK - Nowa Bazylejska Umowa Kapitatowa

PFI - private finance initiative — inicjatywy partnera prywatnego

PKB - produkt krajowy brutto

PPP - partnerstwo publiczno prywatne

RIO - regionalna izba obrachunkowa

SPV - special purpose vehicle — spotka specjalnego przeznaczenia

SPZOZ - samodzielny publiczny zaklad opieki zdrowotnej

UE - Unia Europejska
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Wprowadzenie

Wspélczesna polska jednostka samorzadu terytorialnego (JST), boryka si¢ i zapew-
ne bedzie sie borykaé z problemem stale szczuptych $rodkéw finansowych. Problem
ten ma znaczenie nie tylko dla sprawnosci samorzadowej gospodarki finansowej, ale
i — w réznym stopniu w zaleznosci od szczebla szamorzadu - dla strategii rozwoju lo-
kalnego czy intraregionalnego. Silnie ograniczone zasoby finansowe oraz dotacyjny
charakter finansowania zadan JST determinujg mozliwosci podejmowania kolejnych,
bardziej ztozonych zadan, wymuszajg poszukiwanie innych rozwigzan ich realizacji -
np. z wykorzystaniem programéw project finance. Tak wigc w warunkach permanent-
nych niedostatkéw publicznych $rodkéw pienieznych wyzwaniem podstawowym dla
JST staje sie poszukiwanie sposobéw racjonalizacji gospodarki zasobami finansowymi
w ramach obowiazujacych regulacji prawnych. Wprawdzie Polske nieuchronnie czeka
reforma finanséw publicznych, ale nie oznacza to, ze JST majg odktada¢ na pézniej
proby racjonalizacji wlasnej gospodarki finansowej. Niniejsze opracowanie ma stano-
wi¢ m.in. dowéd na to, ze w jednostkach samorzadu terytorialnego nie wyczerpaly sie
rezerwy wewnetrznej racjonalizacji gospodarki finansowej, a nawet, ze ich wykorzy-
staniu przeszkadza pewien niedostatek wiedzy w zakresie potrzeb i mozliwych nowo-
czesnych form uczestnictwa samorzadu terytorialnego na rynku finansowym.

W obrebie zainteresowania nie znajdzie si¢ kwestia gruntownej reformy finanséw
publicznych. Wychodzi sie tu z zalozenia, ze mozna i trzeba w kazdych warunkach
prawnych poszukiwaé lepszych metod gospodarowania zasobami finansowymi (gro-
madzenia, podziatu i wydatkowania) dla realizacji przypisanych jednostce samorza-
dowej zadan. Na podstawie choéby pobieznej konfrontacji stanu najnowszych zdoby-
czy bankowosci za granicg w sferze koncepcji wspéltdzialania instytucji finansowych
z dotychczasowym uczestnictwem (jego sposobami i zakresem) JST na rynku finanso-
wym wydaje si¢, ze znaczny potencjal dla racjonalizacji gospodarki finansowej tkwi
m.in. w metodach wspétpracy z instytucjami finansowymi. Najmtodszg z metod jest
bancassurance. Wykorzystywanie ustugi typu bancassurance (ustugi bancassurance)
moze stanowi¢ jeden z waznych sposobéw sprawnego prowadzenia polityki rozwoju
lokalnego oraz regionalnego.

Fakt, iz ustuga bancassurance jak dotychczas nie byta wykorzystywana w polskim
sektorze samorzadu terytorialnego - co autorka ustalila w oparciu o wstepne, wlasne
sondaze w tych JST - nie usprawiedliwia zaniechania przedstawienia i rozwazenia ma-
terii ustugi bancassurance dla jednostek samorzadu. W $wietle powyzszego interesujacy
jest nie poziom dotychczasowego wykorzystania ustugi bancassurance przez samorzad
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terytorialny w Polsce, bo ten jest praktycznie zerowy, a przede wszystkim istniejace
mozliwosci jej wykorzystania, zakres i procedury $wiadczenia takiej ustugi, korzysci
i ewentualne niedostatki z nig taczace sie, warunki jej efektywnego wykorzystywania.

Zagadnienia ustugi bancassurance nie sposob przedstawic bez spojrzenia na samo
zjawisko bancassurance, ktére jest w §wiecie finanséw bardzo mlode. Dlatego mate-
ria ustugi bancassurance bedzie rozwazana na tle calego zjawiska, tym bardziej ze
wigzg sie z nim terminy nie zawsze jednoznaczne, takie jak: ustuga bancassurance, ry-
nek bancassurance, ,organizacja bancassurance”. Tak wigc, okreslono szczegdétowe
przestanki zapotrzebowania JST na ustuge bancassurance, przedstawiono potencjalne
obszary jej wykorzystania, ustalono istniejacy oraz pozadany zakres oferty ustugi ban-
cassurance dla JST, zidentyfikowano potencjalne i faktyczne mozliwosci tworzenia
yorganizacji bancassurance” $wiadczacej ustuge bancassurance dla JST, sformutowa-
no wnioski koncowe na podstawie zestawienia efektéw badania strony popytowe;j (sa-
morzadu terytorialnego) i strony podazowej (instytucji finansowych mogacych zajmo-
wac sie dziatalno$cig bancassurance) w Polsce. Cennych informacji dostarczyly roz-
mowy i wywiady przeprowadzone z kierownictwem Dexia Kommunalkredit Bank
Polska SA oraz pozyskane przez autorke w Grupie Dexia dzialajacej jako organizacja
$wiadczaca kompleksowe ustugi finansowe dla sektora publicznego na $wiecie. Szcze-
g6lnie wnikliwym badaniom w tej pracy poddano jednostki samorzadu wojewddztwa,
stad wigkszos¢ przyktadéw dotyczacych mozliwosci wykorzystywania ustugi bancas-
surance odnoszono do samorzadu wojewddztwa. W zadnym razie nie umniejsza to
znaczenia tematyki ustugi bancassurance dla pozostatych szczebli samorzadowych,
zwlaszcza gmin. W tym miejscu nalezy si¢ Czytelnikowi wyjasnienie, ze w znakomitej
czesci ksigzka ta powstala w oparciu o obroniong przez autorke w 2005 r. dysertacje
doktorska pt. ,Wykorzystanie ustugi bancassurance przez samorzad wojewéddztwa”,
przygotowang w Akademii Ekonomicznej we Wroctawiu pod kierunkiem naukowym
prof. dr hab. inz. Doroty Korenik.
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Rozdzial I

Jednostka samorzadu terytorialnego
uczestnikiem na rynku finansowym

1.1. Specyfika JST jako jednostki gospodarujacej (w zarysie)

W 1989 r. mialy miejsce powazne zmiany struktur administracji pafnstwowej.
Najwazniejszg z nich bylo powotanie jednostek samorzadu terytorialnego (JST)
i rezygnacja z systemu rad narodowych. Zapoczatkowano tym samym procesy de-
centralizacji zarzadzania panstwem, tworzac w 1990 r. gminy jako podstawowe
jednostki samorzadu terytorialnego. Zaréwno w ocenie srodowisk naukowych, jak
i praktykéw pozytywnie oceniono wéwczas funkcjonowanie reaktywowanego sa-
morzadu gminnego, co dalo podstawowg przestanke do przeprowadzenia dalszej
reformy sektora samorzadowego i podzialu terytorialnego panstwa. Dzie-
wieé lat p6Zniej ustawg o wprowadzeniu tréjstopniowego podziatu terytorialnego
panstwa' powolano dwie kolejne jednostki samorzadowe: powiaty i wojewédztwa.
Nadano im odrebno$¢ organizacyjna, wyposazono we wlasny majatek i budzety
zasilane w ustawowo okreslony sposéb, a takze prawo do samodzielnego prowa-
dzenia gospodarki finansowej?. Procesy te byly przejawem silnej tendencji do ra-
cjonalizacji proceséw zarzadzania i administrowania w sektorze finanséw pu-
blicznych. Dla poparcia ich stuszno$ci i tym samym uzasadnienia potrzeby trwa-
tego istnienia jednostek samorzadu terytorialnego mozna przytoczy¢ szereg argu-
mentéw z literatury przedmiotu®:

! Ustawa z 24 lipca 1998 r. o wprowadzeniu tréjstopniowego podziatu terytorialnego panstwa, Dz.U. Nr 96,
poz. 603.

2 Por. Ustawa o samorzadzie gminnym, Dz.U. nr 142, poz. 1591, art. 51, Ustawa o samorzadzie powiatowym,
Dz.U. nr., 142, poz. 1592, art. 51, Ustawa o samorzadzie wojew6dztwa, Dz.U. nr 142, poz. 1590, art. 61.

3 Por. S. Korenik, Dysproporcje w rozwoju regionéw Polski — wybrane aspekty, AE we Wroctawiu, Wroctaw
2003 r.; Szlachta J., Gléwne problemy polityki rozwoju regionalnego Polski na przetomie XX i XXI wieku, [w:]
Strategiczne wyzwania dla polityki rozwoju regionalnego Polski, Fridrich Ebert Stiftung — Przedstawicielstwo
w Polsce, Warszawa 1996; Por. Szewczuk A., Strategia decentralizacji systemu finanséw publicznych w Pol-
sce, [w:] Finanse jednostek samorzqdu terytorialnego (zagadnienia wybrane) red. Leszek Patrzalek, materiaty
z konferencji naukowej zorganizowanej przez Wyzszg Szkole Bankowa we Wroctawiu, Wroctaw 2004 r.
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* bardziej efektywng mozliwo$¢ gospodarowania srodkami publicznymi przez JST, kt6-
re moga tatwiej wykazac i oceniaé rzeczywistg strukture potrzeb mieszkancéw samo-
rzadu i dostosowaé do nich odpowiednio gospodarke publicznymi $rodkami finanso-
wymi, sg blizej spotecznos$ci lokalnej, a wiec tatwiej moga rozpoznac jej potrzeby,

* obywatele, spotecznos$ci lokalne majg z mocy prawa zagwarantowany wspot-
udzial w sprawowaniu wladzy, kontroli nad prowadzona polityka finansowa,
a wiec wydaje si¢ oczywiste umozliwienie im tego na szczeblu samorzadowym,

» wraz ze wstgpieniem Polski do UE nastgpito zmniejszenie roli pahstwa na
rzecz ukladéw miedzynarodowych i wspdtpracy miedzyregionalnej, subregio-
nalnej, czy gminnej w my$l postepujacej globalizacji na rynkach finansowych
i gospodarkach réznych krajow,

* $wiadczenie i finansowanie débr publicznych i spotecznych przez samorzad
terytorialny z uwagi na zasieg terytorialny tych dobr oraz mozliwosci bardziej
efektywnej ich alokacji przez JST*,

wzrost efektywno$ci wykorzystania $rodkéw publicznych oraz planowania
i przeprowadzania planéw finansowych przez jednostki szczebla samorzado-
wego, wykorzystywany w praktyce przez wiele innych krajéw, w celu ograni-
czenia deficytu budzetowego panstwa i przywrécenia réwnowagi budzetowe;j
sektora finans6w publicznych.

Zapewne argumenty te uzasadniajg istnienie i rozw6j gmin jako jednostki podsta-
wowej, ale w odniesieniu do samorzgdu wojew6dztwa jako samorzadu regionalnego
pozadane jest dodatkowe wyjasnienie. Zaznacza si¢ widoczny trend do konsolidacji
i zwigkszenia roli regionéw w UE’. Gléwnym celem takiej polityki jest poprawa pla-
nowania w skali calego panstwa oraz poprawa zycia obywateli w Srodowiskach lo-
kalnych. W praktyce wylonily sie i utrwality w UE trzy modele struktur organizacyj-
nych samorzadu terytorialnego, tj.: unitarna, regionalna, federalna®. W kazdym mo-
delu wystepuja jednostki prowadzace sprawy polityki lokalnej i intraregionalne;.

Trwate wpisanie sie w zycie gospodarcze i spoleczne jednostek samorzagdowych

dziatajacych w skali lokalnej i intraregionalnej ma dla instytucji finansowych zna-
czenie w tym sensie, ze beda one bardziej zainteresowane rozwijaniem i doskona-

4 Patrzalek L., Finanse samorzgdowe, Wydawnictwo Akademii Ekonomicznej we Wroctawiu, wyd. 2, Wro-
ctaw 2000 r., s. 13.

> Pietrzyk 1., Polityki regionalne Unii Europejskiej i regiony w paristwach czlonkowskich, PWN Warszawa
2004, s. 197.

® Pelny przeglad modeli samorzadu terytorialnego wraz ze wskazaniem trwalych podstaw dla istnienia jed-
nostek samorzgdu jako prowadzacych polityke rozwoju lokalnego oraz intraregionalnego znajduje si¢ w
rozprawie doktorskiej Hanny Kociemskiej-Pociechy pt. ,Wykorzystanie ustugi bancassurance przez sa-
morzad wojewddztwa”, Akademia Ekonomiczna we Wroctawiu 2005 r., (maszynopis).
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Rozdziat I. Jednostka samorzqdu terytorialnego...

leniem oferty ustugowej, zwlaszcza tej skomplikowanej, im wieksze sg szanse na
przetrwanie i rozw6j JST.

W 1999 r. reforma administracyjna w Polsce wyznaczyla nowg w stosunku do
lat ubiegltych strukture i zadania dla poszczegdlnych szczebli jednostek samorzadu
terytorialnego. Gmina, powiat, samorzad wojewddztwa sg specyficznymi podmio-
tami gospodarujacymi na rynku. Ich dziatalno$¢ prowadzona jest w réznych for-
mach organizacyjno-prawnych, tj., formach gospodarki budzetowej i pozabudzeto-
wej. Jednostki te prowadzg jawng gospodarke finansowa, posiadaja $cisle okreslo-
ng ustawowo baze dochodowa i co najwazniejsze, jednostki te nie mogg zbankru-
towad. Trzy powyzsze cechy powodujg, ze samorzad terytorialny jest atrakcyjny
i wysoce bezpieczny dla wspotpracujacych z nim przedsigbiorstw, w tym finanso-
wych (bankéw, firm ubezpieczeniowych, itp.), co jednak nie znaczy, ze jest w pel-
ni wolny od ryzyka (istnieje tzw. ryzyko w dziatalno$ci JST).

1.2. Specyfika finansowa JST - w aspekcie dochodéw i wydatkéw

Globalizacja moze wywotaé réznego rodzaju zmiany w obszarze finanséw JST.
Jedng z nich jest decentralizacja zadan, przenoszenie ich z poziomu rzagdowego na
poziom samorzadowy, ale przy jednoczesnym przekazywaniu na poziom nizszy
mniejszej puli Srodkéw pienieznych od dotychczas ponoszonych wydatkéw pu-
blicznych na te zadania’. Proces ten bedzie ograniczat dotychczasowe zrédta trans-
feréw finansowych dla samorzadu terytorialnego, a tym samym zmuszat JST do
poszukiwania innych zewnetrznych Zrédet finansowania wytyczonych im zadan.

Innym aspektem postepujacej globalizacji bedzie cheé pozyskania lub utrzymania
przedsiebiorstw na terenie samorzadu poprzez chociazby obnizanie stép podatko-
wych dla tych przedsiebiorstw, a tym samym pozyskanie prywatnego partnera inwe-
stycji samorzadowych, w mysl juz coraz czeSciej wykorzystywanych oraz szeroko
propagowanych projektéw partnerstwa publiczno-prywatnego (PPP). Oznaczaé to
jednak bedzie, iz aby zapewnic sobie konkurencyjno$¢, musi nastapic¢ przejsciowe ob-
nizenie poziomu dochodéw wlasnych, cho¢by w wyniku obnizenia podatkéw lokal-
nych lub zaniechania ich poboru na okreslony czas. Ponadto, obserwuje si¢ tenden-
cje do przejmowania przez JST cze$ci zadah na etapie poczatkowym inwestycji, aby
wygraé rywalizacje o inwestora lub utrzymaé dotychczasowych inwestoréw. Takie

7 Galuszka K., Wplyw proceséw globalizacji gospodarki na finanse samorzqdu terytorialnego, [w:] Finanse pu-
bliczne wobec proceséw globalizacji, Finanse Bankowos¢ i Ubezpieczenia wobec proceséw globalizacji,
Gdansk Jurata 2003 r., tom IV, s. 106.
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Hanna Kociemska — Ustuga bancassurance dla JST

przycigganie przedsiebiorcéw na terytorium jednostek samorzgdowych oraz pobu-
dzanie spolecznosci lokalnej do rozwoju wtasnych przedsigbiorstw jest spowodowa-
ne checig zwickszenia atrakcyjno$ci inwestycyjnej danego obszaru, a przy tym uzy-
skania w dtuzszej perspektywie czasu zwiekszonych wplywéw z optat, podatkéw lo-
kalnych, zmniejszenia stopy bezrobocia, itp. Bez watpienia proces ten oznacza na po-
czatku zwiekszenie naktadéw budzetowych chociazby na stworzenie parkéw techno-
logicznych, inkubatoréw przedsiebiorczosci, regionalnych funduszy pozyczkowych,
instytucji doradczych oraz na promocje samego regionu.

Globalizacja rynkéw finansowych stwarza ponadto JST szerszy dostep do fundu-
szy: pozyczkowego lub kredytowego. Pojawia sie mozliwo$¢ korzystania z zagra-
nicznych zrédet finansowania oraz réznego rodzaju innowacje w sposobach finan-
sowania JST, jego biezacego funkcjonowania lub na przyktad obstugi dtugu. Istotny
jest takze wplyw pojawiajacej sie rywalizacji pomiedzy regionami o podzial docho-
déw pomiedzy samorzad wojewddzki a samorzady lokalne. Obecnie przewage
w strukturze podzialu dochodéw majg samorzady lokalne, a rywalizacja ma charak-
ter wewnatrzregionalny. W srodowisku naukowym wskazuje si¢ m.in. ze wymaga-
ne byloby przesunigcie $rodkéw przeznaczonych na rozwdj do budzetu samorzadu
regionalnego®. Podkreéla sie, ze bardzo wazne jest, aby w zwigzku z tak szerokim
wplywem zmian na globalnych rynkach finansowych na samorzad terytorialny, dla
podtrzymania lub poprawy konkurencyjnosci regionu, prowadzona polityka finan-
sowa miala charakter dtugofalowy i innowacyjny, aby uwzgledniata trudnosci w bi-
lansowaniu budzetéw samorzagdowych, wzrastajace potrzeby spotecznosci lokalnej
oraz konieczno$¢ wspierania rozwoju przedsi¢biorczosci na tych terenach.

Podobnie jak w Europejska Karta Samorzadu Regionalnego (EKSR)’, tak
i Europejska Karta Samorzadu Terytorialnego (EKST), zaklada, iz potrzeby in-
westycyjne jednostek samorzadowych powinny by¢ w miare mozliwosci finanso-
wane poprzez wykorzystanie instrumentéw rynku kapitalowego!’. Podstawowym
standardem europejskim w odniesieniu do samorzadu terytorialnego sa zawarte
w EKST zapisy dotyczace wysokosci zasobéw finansowych spotecznosci lokal-
nych, ktére powinny by¢ dostosowane do zakresu uprawnien przyznanych im
przez Konstytucje lub inne przepisy prawne. Oznacza to, iz Zrédla finansowania
powinny by¢ adekwatne, wystarczajagce wzgledem wielkosci i rodzaju zadan
przyznanych samorzadom!''. W opinii wielu wiadz samorzadowych obecne wa-

8 Gatuszka K., Wplyw proceséw globalizacji gospodarki na finanse samorzqdu terytorialnego, op. cit., s. 106.

° Europejska Karta Samorzadu Regionalnego uchwalona przez Kongres Wtadz Lokalnych i Regionalnych
Rady Europy 5 czerwca 1997 r. w Strasburgu.

10 Europejska Karta Samorzadu Terytorialnego, 15 pazdziernik 1985 r. Strasburg, art. 9 ust. 8.

' Por. W. Miemiec, Europejska Karta Samorzgdu Terytorialnego jako zespot gwarancji zabezpieczajgcych sa-
modzielnosé finansowq gmin — wybrane zagadnienia teoretyczno-prawne, ,Samorzad Terytorialny”, Nr
10/1997 r., s. 66.
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runki budzetowe panstwa $wiadczg o ograniczonych zasobach $rodkéw publicz-
nych, z jednej strony, natomiast z drugiej strony, potrzeby samorzadu sg nieogra-
niczone, a nawet coraz wieksze!2. Konieczne wydaje si¢ zatem wypracowywanie
coraz to nowoczes$niejszych i bardziej dopasowanych metod wyliczania koniecz-
nych $rodkéw finansowych, rzeczywiécie adekwatnych do zadan i kompetencji
przekazywanych samorzadom. Coraz czesciej o istnieniu adekwatnych transfe-
réow finansowych do samorzadu decyduje Trybunat Konstytucyjny, ktéry wydat
opinig, ze konsekwencjg zasady adekwatnosci srodkéw finansowych do przeka-
zanych zadan jest nie tylko zapewnienie JST odpowiednich $rodk6w na realiza-
cje jej zadan, ale takze pozostawianie tych $Srodkéw finansowych do samodziel-
nego wykorzystania i podjecia decyzji przez JST o sposobie i metodach ich wy-
korzystania. Na przyktad Trybunal Konstytucyjny stwierdzit w jednym z orze-
czen, iz gdyby wykluczy¢ istnienie konstytucyjnych gwarancji dla samodzielnego
wykonania zadan, to ustawowe zagwarantowanie zrédel dochodéw mogloby
okaza¢ sie iluzoryczne, bo pozyskane $rodki moglyby by¢ odbierane JST bez ja-
kichkolwiek ograniczen'®. Swoboda i samodzielno$¢ finansowa JST jest istotna
roéwniez w nawigzaniu do mozliwo$ci wyboru podmiotu zajmujgcego si¢ obstuga
bankowo-ubezpieczeniowg, a tym samym réznymi nowoczesnymi mozliwo$ciami
pozyskiwania kapitatu na wykonywanie przypisanych zadan.

Podstawowe uregulowania z zakresu finanséw samorzadu wprowadza Konsty-
tucja RP'*. Odnosi sie do udziatu JST w dochodach publicznych, odpowiednio do-
branych do przypadajacych im zadan. Wprowadza takze w rozdziale X zagadnie-
nia zwigzane z sektorem finanséw publicznych. Podkresli¢ nalezy, iz w tym naj-
wyzszym rangg akcie prawnym, zawarte sg wskazania koniecznos$ci poszukiwania
przez jednostki samorzgdowe wlasnych zasobéw finansowych, niezbednych do wy-
konywania przypisanych im zadan. Zgodnie z art. 167 ust. 2 Konstytucji dochoda-
mi JST sg ich dochody wtasne, subwencje ogdlne, dotacje celowe z budzetu pan-
stwa. Zakres, kryteria pozyskania i spos6b rozdysponowania okreslajg odrebne
ustawy. Warto wskaza¢ na zapis dotyczacy maksymalnej warto$ci dtugu publiczne-
go. Zgodnie z trescig art. 261 Konstytucji nie mozna zaciagaé pozyczek ani udzie-
la¢ gwarancji czy poreczen finansowych, jesli w nastepstwie ich przyznania czy
udzielenia panstwowy dtug publiczny przekroczy 3/5 warto$ci rocznego PKB. In-
nym zapisem konstytucyjnym, dotyczacym gospodarki finansowej JST, jest istnie-
nie wladztwa podatkowego przyznanego gminom. Ocenia si¢ jednak, iz przyznane

12 Wypowiedz skarbnika miasta Szczecina dla Rzeczypospolitej z 25.06.2004 r., , Nowa oferta bankéw”.
13 Por. orzeczenie Trybunalu Konstytucyjnego — sygn. Akt K/40/97.
4 Ustawa z 2 kwietnia 1997 r. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, Dz.U. nr 78, poz. 483 z pézn. zm.

WWW.CEDEWU.PL



Hanna Kociemska — Ustuga bancassurance dla JST

gminom wiadztwo podatkowe jest zbyt ograniczone, a pozbawienie mozliwosci
wykorzystania tego instrumentu przez powiaty i wojewddztwa znaczaco wplywa
na stabe mozliwos$ci oddzialywania (bezposredniego i posredniego) wladz regional-
nych na funkcjonujace na ich terytorium podmioty gospodarcze. Oddziatywanie to
powinno istnie¢ i mie¢ charakter stymulatora rozwoju lokalnej przedsiebiorczosci,
a tym samym wspoéluczestniczenia mieszkancéw w rozwoju intraregionalnym. Po-
nadto, posiadanie przez samorzad wojewddztwa wladztwa podatkowego nie tylko
datoby mozliwo$¢ uzyskania dodatkowych dochodéw, ale przyczynialo sie do pro-
wadzenia szerokiej gospodarki finansowej w calym regionie opartej o racjonalne
i sprzyjajace mieszkancom wydatkowanie uzyskiwanych srodkéw finansowych.

Szerzej i precyzyjniej sposdb prowadzenia gospodarki finansowej w JST okre-
§la ustawa o finansach publicznych!>. W mysl jej zapiséw system zarzadzania fi-
nansami publicznymi ma charakteryzowacé sie jawnoscia i przejrzystoscig. Kolejna
zasada finansow publicznych okresla sposéb przeznaczenia $rodkéw publicznych
podajac, iz nie mogg by¢ one przeznaczane na finansowanie wydatkéw imiennie
wymienionych. Wydatki publiczne powinny by¢ ponadto w mysl ustawy dokonywa-
ne w sposéb celowy oraz oszczedny. Przejawem zasady oszczednosci jest m.in. ko-
nieczno$¢ przeprowadzania (w okreslonych przypadkach) procedur zaméwien pu-
blicznych i wyboru oferty najbardziej atrakcyjnej cenowo, a jednoczes$nie spetnia-
jacej wszystkie wymagania zlecajacego zadanie samorzagdu. Ustawa o zamdwie-
niach publicznych'® przewiduje dwa kryteria oceny najkorzystniejszej oferty:

* najnizsza cena przy takiej samej jakos$ci przedmiotu umowy lub

* najkorzystniejsza relacja ceny do innych kryteriow odnoszacych si¢ do przed-

miotu zamdwienia, w szczegdlnosci kosztéw eksploatacji, parametréow tech-
nicznych, funkcjonalnosci oraz terminu wykonania.

Nalezy zaznaczy¢, iz JST réwniez w trybie zamdéwien publicznych kontraktuje
ustugi bankowe. Nie ma jednak uregulowan prawnych wprost odnoszacych sie do za-
moéwien publicznych na uslugi ubezpieczeniowe czy bancassurance, stad tez przepi-
sOw tej ustawy nie stosuje sie w przypadku zawierania uméw ubezpieczenia w JST.
Kluczowe znaczenie ma powigzanie ustug bankowych oraz ubezpieczeniowych i ofe-
rowanie ich JST w trybie przystapienia do przetargu na wybor najkorzystniejszej ofer-
ty bancassurance. Wydaje sie, iz w tym przypadku nalezaloby postugiwac sie kryte-
rium drugim. Zagadnienie to zostanie szerzej oméwione w rozdziale II.

Podstawowe uregulowania w zakresie gospodarki finansowej zawarte sg
w ustawie o finansach publicznych w rozdziale IV traktujacym o budzecie JST

15 Ustawa o finansach publicznych z 26 listopada 1998 r., Dz.U. Nr 155, poz. 1014, z p6zn. zm.
16 Ustawa z 29 stycznia 2004 r. Prawo zaméwien publicznych, Dz.U. z 9 lutego 2004 r. Nr 19, poz. 177
z péz. zm.
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i postrzeganym jako roczny plan finansowy, obejmujacy dochody i wydatki oraz
przychody i rozchody!”. Uchwata budzetowa okreéla limity wydatkéw na realizo-
wane wieloletnie programy inwestycyjne, programy i projekty realizowane ze
$rodkéw pochodzacych z zagranicy, nie podlegajacych zwrotowi, oraz zadania
wynikajace z kontraktéw wojewédzkich'®. Wydatki JST sg przeznaczone na wyko-
nywanie wytyczonych samorzagdom ustawowo zadan, a w szczeg6lnosci na: zada-
nia wlasne, zadania z zakresu administracji rzgdowej, w tym zlecone odpowied-
nimi ustawami, zadania przyjete do realizacji na podstawie zawartych porozu-
mien i umoéw, zadania realizowane wspoélnie z innymi JST, pomoc rzeczowg lub
finansowa dla innych JST okreslona przez organ stanowiacy JST'. Z kolei po-
szczegblne zrédla dochodéw samorzadowych wylicza ustawa o dochodach samo-
rzadu terytorialnego — zob. tabela 1.1%°,

Tabela 1.1. Zrédta dochodéw JST (wedlug stanu na 2005 r.)

Dochody | Dochody | Dochody
ZRODLO gmin |powiatéw | wojew6dz-
twa
1. WPLYWY Z USTALONYCH I POBIERANYCH NA PODSTAWIE ODREBNYCH
USTAW PODATKOW:
A |0d nieruchomosci +
B |Rolnego +
C [Lednego +
D |0d srodkéw transportu +
E |0d dziatalnosci gospodarczej oséb fizycznych +
oplacanego w formie karty podatkowej
F |0d spadkéw i darowizn +
G |0d posiadania pséw +
H |Od czynno$ci cywilnoprawnych +
2. WPLYWY Z OPEAT
A |Skarbowej +
B |Eksploatacyjnej, w czesci okreslonej w ustawie +
z 4 lutego 1994 r. — Prawo geologiczne i gérnicze
(Dz.U. 1996 nr 27, poz. 96 ze zm.)
C |Lokalnych, uiszczanych na podstawie ustawy +
z 12 stycznia 1991 r., o podatkach i optatach
lokalnych (Dz.U. 1991 nr 9, poz. 409 ze zm.)
D |innych, pobieranych na podstawie odrebnych ustaw, +
o ile te ustawy stanowig, ze jest to dochéd gminy

17 Dylewski M., Budzetowanie w sektorze komercyjnym i samorzgdowym, WUS, Szczecin 2004 r., s. 135.

18 Gluminska Pawic J., Sawicka K., Budzet jednostki samorzqdu terytorialnego, Wydawnictwa ZCO, Zielona
Goéra 2002 r., s. 15.

19 Ustawa z 26 listopada 1998 . o finansach publicznych, op. cit., art. 111ust. 1.

20 Ustawa z 25 sierpnia 2001 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego, Dz.U. z 1991 nr 9, poz. 31
z p6z. zm.
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Tabela 1.1cd. Zrédta dochodéw JST (wedlug stanu na 2005 r.)

Dochod
ZRODLO Dochody | Dochody wojew()dyz-
gmin | powiatow
twa
UDZIALY W PODATKACH STANOWIACYCH DOCHOD BUDZETU
PANSTWA (w %)
Udzial we wplywach w podatku dochodowym 35,72 10,25 1,60
od 0s6b fizycznych
Udziat we wptywach w podatku dochodowym 6,71 - 15,9
od 0s6b prawnych
SUBWENCJA OGOLNA + + +
Wyréwnawcza +
Réwnowazaca + + +
(regionalna)
Subwencja o§wiatowa + + +
Inne pozycje w grupie dochodéw JST to: + + +

* dochody uzyskiwane przez gminne, powiatowe,
wojewoddzkie jednostki budzetowe, wplaty do
gminnych zakladéw budzetowych, gospodarstw
pomocniczych gminnych jednostek budzetowych,
¢ dochody z majatku JST,

* spadki, zapisy i darowizny na rzecz JST,

* dochody z kar pienieznych i grzywien okreslone
w odrebnych przepisach,

* 5% dochodéw uzyskiwanych na rzecz budzetu
panstwa w zwiazku z realizacjg zadan z zakresu
administracji rzadowej oraz innych zadan
zleconych ustawami,

* odsetki od pozyczek udzielanych przez JST,

* odsetki od nieterminowo przekazanych
nalezno$ci stanowigcych dochody JST,

¢ odsetki od $rodkéw finansowych gromadzonych
na rachunkach bankowych JST,

* dotacje z budzetéw innych JST.

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie Ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego.

Samorzad wojewddztwa oraz powiatu nie majg uprawnien do ustalania wysoko-
$ci podatkéw i optat lokalnych. Pomimo, iz jedna z zasad konstytucyjnych daje pra-
wo ustalania wysokosci podatkéw i optat jednostkom samorzadu terytorialnego, to
jedynie gminy zostaly prawnie w mysl ustawy o podatkach i optatach lokalnych?! wy-
posazone w te uprawnienia. Wydaje sie, iz ustawodawca, tworzac zbiér podatkéw lo-
kalnych, wchodzacych w sktad budzetéw gmin w niewystarczajgcym stopniu wzigl
pod uwage konieczno$¢ wypelniania jednej z istotnych funkcji samorzadu lokalnego,
polegajacej na stymulowaniu rozwoju dziatalnoéci gospodarczej podmiotéw na tere-
nie gminy oraz przyciggania zewnetrznych inwestoréw. Niestety, uznaje sie, iz
wladztwo podatkowe gmin jest zbyt ograniczone i nie gwarantuje mozliwosci efek-

21 Ustawa z 25 sierpnia 2001 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego, Dz.U. Nr 203 poz. 1966.
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tywnego wypelniania wskazanej roli przez samorzad gminny. Fakt ten przektada sie
réwniez na sytuacje samorzadu wojewédztwa, ktéry uzaleznia mozliwosci i tempo
rozwoju intraregionalnego od mozliwosci i tempa rozwoju gmin i powiatéw na swo-
im terytorium. Zrozumiale zatem wydaje sie postulowanie rozszerzenia wladztwa
podatkowego w gminie oraz przyznanie samorzgdom wojewédztw, w jakim$ obsza-
rze??, réwniez mozliwosci nakladania podatkéw o charakterze ponadgminnym.

Budzety samorzadu wojewddztw majg jedynie swéj oznaczony udzial we wply-
wach budzetu panstwa z podatku dochodowego od 0s6b fizycznych i prawnych. Wy-
soko$¢ tego udzialu nie jest okre$lona w corocznych ustawach budzetowych, a JST
nie maja zadnego wplywu na wysoko$¢ tego udziatu, udzielanie ulg czy umorzen?®.
Istotne jest, iz system ustanawiania tych udzialow nie jest stabilny i nie daje rzetel-
nych podstaw do planowania finansowego w JST. Przyjety mechanizm planowania
udziatéw JST w podatkach dochodowych, bedacych wptywami budzetu panstwa,
opiera si¢ bowiem o dane makroekonomiczne z lat poprzednich, co w sytuacji po-
garszajacej si¢ koniunktury na rynku moze stanowi¢ powazne zagrozenie dla gospo-
darki finansowej JST. Dlatego tez na etapie planowania kwoty udziatéw ulegaja ko-
rektom. Pojawia si¢ réwniez inny problem zwigzany z rzeczywista wartoscig prze-
kazywanych kwot do JST. Ogélenie rzecz biorac polega on na tym, iz wplywy z ty-
tulu udziatéw z dochodéw podatkowych budzetu panstwa nie stanowig stabilnego
zrodla finansowania potrzeb JST, co ma miedzy innymi znaczenie dla potencjalnych
posrednikéw finansowych. Dochody wiasne stanowig jednak najmniejszy procento-
wo udzial Zrédet finansowania zadan w przypadku samorzadu wojewodztwa i po-
wiatu. Sg one natomiast w znaczacym stopniu finansowane transferami z budzetu
pafistwa, tj. poprzez subwencje ogélng oraz dotacje celowe?*.

Przy tym coraz czesciej podkresla sig, iz w systemie subwencjonowania JST po-
winny nastgpi¢ dalsze zmiany polegajace na wprowadzeniu bardziej rozbudowane-
go i sprawiedliwego systemu kryteriéw przyznawania, uwzgledniajacego chociaz-
by stopieni rozwoju infrastruktury w regionie.

Z punktu widzenia prowadzenia przez JST wilasnej gospodarki finansowej istot-
ne znaczenie ma réwniez wykorzystanie instrumentéw dtuznych. Problematyke za-
dtuzenia JST reguluja przede wszystkim przepisy ustawy o finansach publiczny-
ch?®. Zgodnie z art. 10 ustawy pafstwowy dhug publiczny obejmuje zobowigzania

22 Por. Kosikowski C., Finanse samorzgdowe 2005, 395 pytai i odpowiedzi, Dom Wydawniczy ABC, s. 110.

2 Ustawa o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego, op. cit.

24 www.mofnet.gov.pl, sprawozdania z wykonania budzetéw, op. cit.

% Problematyke zwigzang z zadluzeniem samorzadu, przede wszystkim w zakresie sprawozdawczoéci budze-
towej, zasad rachunkowosci budzetowej oraz klasyfikacji budzetowej reguluja réwniez przepisy wyko-
nawcze, wydane na podstawie ustawy o finansach publicznych.
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sektora finanséw publicznych (a zatem takze JST), z tytulu wyemitowanych papie-
réw warto$ciowych, opiewajacych na wierzytelnosci pieniezne, zaciagnigtych kre-
dytéw i pozyczek, przyjetych depozytéw, a takze wymagalnych zobowigzan jedno-
stek budzetowych oraz wymagalnych zobowigzan wynikajacych z ustaw i orzeczen
sadu, udzielonych poreczen i gwarancji oraz innych tytutéw. Szczegétowe zasady
klasyfikacji tytutéw diuznych zaliczanych do panstwowego diugu publicznego
okreslit Minister Finanséw.

Ustawa o finansach publicznych okreslita w dziale II rozdzialu 4 ogdlne zasady
zaciggania zobowigzan przez inne niz Skarb Pahstwa podmioty sektora finanséw
publicznych, w tym przez JST. Zgodnie z tymi przepisami JST mogg zaciggac kre-
dyty i pozyczki oraz emitowac papiery warto$ciowe na:

* pokrycie wystepujacego w ciggu roku niedoboru budzetu samorzadowego,

* finansowanie wydatkéw nie znajdujacych pokrycia w planowanych docho-
dach JST.

Zaciagnigte kredyty i pozyczki oraz wyemitowane papiery warto$ciowe, przezna-
czone na pokrycie wystepujacego w ciggu roku niedoboru budzetu JST, podlegaja
splacie lub wykupowi w tym samym roku, w ktérym zostaly zaciggniete lub wyemi-
towane. Suma zaciggnietych kredytéw i pozyczek oraz zobowigzah z wyemitowa-
nych papieréw warto$ciowych nie moze przekroczy¢ kwoty okreslonej w budzecie
JST. Ustawa okresla takze ograniczenia co do kosztéw obstugi zaciagnigtych zobo-
wigzan i ich waluty. JST mogg zacigga¢ jedynie takie zobowigzania finansowe,
z przeznaczeniem na finansowanie wydatkéw nie znajdujgcych pokrycia w plano-
wanych dochodach tych jednostek, ktérych koszty obstugi sa ponoszone co najmnie;j
raz do roku, przy czym dyskonto od emitowanych przez JST papieréw wartoscio-
wych nie moze przekraczaé¢ 5% warto$ci nominalnej oraz nie jest dopuszczalna ka-
pitalizacja odsetek?®. JST (podobnie jak inne podmioty sektora finanséw publicz-
nych, z wyjatkiem Skarbu Panstwa) nie mogg zaciggaé¢ zobowigzan finansowych,
ktérych maksymalna warto$¢ nominalna wyrazona w zlotych, nie zostala ustalona
w dniu zawierania transakcji. Przypadki, w ktérych nie stosuje si¢ tego ogranicze-
nia, wymienione sg w rozporzadzeniu Rady Ministréw?’. W tej czesci ustawy uregu-
lowano takze zasady udzielania poreczen i gwarancji przez JST. Laczna kwota po-
reczen i gwarancji okreslona jest w uchwale budzetowej. Porgczenia i gwarancje ta-
kie muszag by¢ terminowe i udzielane do okreslonej kwoty. W dziale IV ustawy o fi-
nansach publicznych wskazane sg Zrédta pokrycia deficytu budzetu JST. Mogg by¢

26 Ustawa o finansach publicznych, op. cit., art. 111 ust. 1.

27 Rozporzadzenie Rady Ministréw z 28 wrze$nia 1999 r. w sprawie przypadkéw, w ktérych nie stosuje sie
ograniczen dotyczacych zaciggania niektérych zobowigzan finansowych przez jednostki samorzadu tery-
torialnego oraz inne podmioty sektora finanséw publicznych, z wyjatkiem Skarbu Panstwa.
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nimi przychody pochodzace z kredytéw zacigganych w bankach krajowych, jak
réwniez ze: sprzedazy papieréw warto$ciowych wyemitowanych przez JST, pozy-
czek, prywatyzacji majatku JST, nadwyzki budzetu JST z lat ubieglych oraz wolnych
srodkow jako nadwyzki srodkéw pienigznych na rachunku biezacym budzetu JST,
wynikajacej z rozliczen kredytéw i pozyczek z lat ubiegtych.

W dziale IV ustawa okresla takze limit dotyczacy tacznej kwoty przypadajacych do
sptaty w danym roku budzetowym rat kredytéw i pozyczek oraz potencjalnych sptat
kwot wynikajacych z udzielonych przez JST poreczen, wraz z naleznymi w danym ro-
ku odsetkami od tych kredytéw i pozyczek, oraz naleznych odsetek i dyskonta, a tak-
ze przypadajacych w danym roku budzetowym wykupéw papieréw wartosciowych
emitowanych przez JST - kwota ta nie moze przekroczy¢ 15% planowanych na dany
rok budzetowy dochodéw tych jednostek. Jednoczesnie zgodnie z przepisami ustawy
taczna kwota dtugu JST na koniec roku budzetowego nie moze przekracza¢ 60% do-
chodéw tej jednostki w tym roku budzetowym. Ustawa reguluje takze zagadnienie
zwigzane z reprezentacjg JST przy podejmowaniu czynno$ci prawnych, polegajacych
na zacigganiu kredytéw i pozyczek oraz udzielaniu pozyczek, poreczen i gwarancji,
jak réwniez emisji papieréw wartosciowych. Czynnosci tych dokonuja dwaj cztonko-
wie zarzadu?® wskazani w uchwale przez zarzad, za$ dla waznosci tych czynnosci ko-
nieczna jest kontrasygnata skarbnika JST. Ustawa reguluje tez w sposéb ogdlny pro-
blematyke zwigzang z bankowsg obstuga budzetu JST. Obstuge taka wykonuje bank
wybrany przez organ stanowigcy danej JST w trybie okreslonym w przepisach o za-
méwieniach publicznych®. Natomiast zarzad moze w granicach upowazniefi zawar-
tych w uchwale budzetowej, zaciagaé kredyty bankowe w wybranych przez siebie ban-
kach. Nalezy podkreslié, iz brak jest szczegblnych zapiséw w ustawie, dotyczacych
kontraktowania ustug ubezpieczeniowych przez JST.

Problematyke zwigzang z zadluzeniem samorzadu regulujg réwniez przepisy wy-
konawcze wydane na podstawie ustawy o finansach publicznych. Okresla ona ponad-
to uprawnienia i obowigzki Regionalnej Izby Obrachunkowej (RIO) w zwigzku z za-
cigganiem zobowiazan przez JST*°. W przypadku ubiegania si¢ przez nie o udziele-
nie kredytu lub pozyczki, a takze w przypadku zamiaru emisji przez JST obligacji,
RIO na wniosek JST, wydaje opinie o mozliwosci sptaty kredytu lub wykupu papie-
réw warto$ciowych. Opinia ta jest przekazywana przez jednostke samorzadowa do
banku oraz podawana do wiadomosci podmiotom, do ktérych kierowana jest oferta
nabycia papieréw warto$ciowych. Ustawa okresla takze zadania RIO zwigzane z wy-

28 Ustawa z 20 czerwca 2002 r. o bezpoérednim wyborze wéjta, burmistrza, prezydenta miasta, Dz.U. nr 113,
poz. 984 z pdézn. zm.

¥ Ustawa z 29 stycznia 2004 r. prawo zaméwieh publicznych, Dz.U. Nr. 19, poz. 177 z pézn. zm.

30 Ustawa z 7 pazdziernika 1992 r. o regionalnych izbach obrachunkowych Dz.U. 2001 nr 55, poz. 577,
z pézn. zm.
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dawaniem opinii w sprawach mozliwosci sfinansowania deficytu przedstawionego
przez JST oraz prawidlowosci zalaczonej do budzetu prognozy kwoty dtugu JST.
Regulacje dotyczace poszczegdlnych tytutéw dltuznych znajdujg si¢ w innych
przepisach - gtéwnie z zakresu prawa prywatnego — np. umowa kredytu uregulo-
wana zostala w ustawie z 29 sierpnia 1997 r. Prawo bankowe?!, za§ umowa po-
zyczki i umowa poreczenia w Kodeksie cywilnym, ktéry nie definiuje umowy gwa-
rancji*2. Oczywiscie, nie ma tez zadnych odrebnych uregulowan prawnych, doty-
czacych zasad korzystania z ustugi bancassurance. Problematyka zwigzana z emi-
sja papieréw wartosciowych szczegétowo regulowana jest przepisami ustawy z 21
sierpnia 1997 r. Prawo o publicznym obrocie papierami warto$ciowymi*® oraz
ustaleniami dokonanymi w ustawie z 29 czerwca 1995 r. o obligacjach.

Na przestrzeni ostatnich lat obserwuje si¢ ciagly wzrost kwoty zaciagnietego du-
gu przez JST*. Zmienia sie réwniez struktura tego dtugu. Oprécz kredytéw i pozy-
czek oraz innych zobowigzan wymagalnych, w strukturze dtugu zaczely pojawiaé sie
réwniez emisje obligacji. Zobowigzania wymagalne dotyczyly gléwnie zobowigzan
z tytutu dostaw towar6w i ustug, i wystapily przede wszystkim w ich jednostkach or-
ganizacyjnych, zaktadach budzetowych, jednostkach budzetowych. Jako zabezpie-
czenie zacigganych zobowigzan JST przedstawialy najczesciej weksel in blanco wraz
z nieodwolalnym do czasu splaty zobowigzania pelnomocnictwem do dysponowania
rachunkiem bankowym JST lub nawet pelnomocnictwem do dysponowania bieza-
cym rachunkiem bankowym JST. W mysl wskazywanych przepiséw prawnych ten
rodzaj zabezpieczenia nie jest zabroniony, a wiec zostal przez banki wykorzystany.
Wydaje si¢ jednak, iz w my$l przepiséw ustawy o finansach publicznych, a takze
zgodnie z wyrokiem NSA* nie powinno sie udziela¢ pelnomocnictw do dysponowa-
nia rachunkiem podstawowym JST. Z punktu widzenia instytucji finansowej tego ty-
pu zabezpieczenie jest najlepszym i pewnym sposobem. Wéréd innych rodzajéw za-
bezpieczen pojawily si¢: ustanowienie hipoteki na nieruchomosci JST, cesja praw
z umowy ubezpieczenia nieruchomosci lub ruchomosci, poreczenie, zastaw rejestro-
wy na zakupionych $rodkach. Wykorzystanie réznego rodzaju ubezpieczen, co zosta-
nie wykazane w rozdziale nastepnym, jest mimo wszystko jeszcze znikome. Ponadto,
JST nie postuguja sie powszechnie dostepnymi juz poreczeniami z instytucji zagra-
nicznych czy tez instrumentami typu credit enhacement. Kredyty lub pozyczki prze-

31 Ustawa Prawo bankowe, Dz.U. 2002 nr 72, poz. 665 z pézn. zm.

32 Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks Cywilny, Dz.U. nr 16, poz. 93, z p6zn. zm.

33 Ustawa Prawo o publicznym obrocie papierami wartosciowymi, Dz.U. z 2002 r. Nr 49, poz. 447 z pézn. zm.
34 Ustawa o obligacjach, Dz.U. z 2001 r. Nr 120, poz. 1300 z pézn. zm.

Shttp://www.mofnet.gov.pl/ files /finanse_samorzadow/stan_zobowiazan/zob_nal jst 3kw2004 05 01 _2005.pdf
3¢ Wyrok NSA, osrodek zamiejscowy w Krakowie, z 5.11.1998 r., syg. Akt SA. /KR 824/98.
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