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Wybrane innowacje
w zarzadzaniu finansami samorzadowymi.
Przeglad i ocena

Streszczenie: W artykule szczegdlng uwage zwrocono na instrumenty noszqce cechy innowacyyj-
nosci, ktore majq wyprzedzaé przewidywane zmiany w otoczeniu rynkowym i instytucjonalnym.
Innowacje, o ktorych mowa majq rozne oblicza, poczqwszy od organizacyjnych, a konczqc na
efektywnosciowych. Poszukiwanie nowych rozwiqzan musi bazowaé na instrumentach o niskim
lub umiarkowanym poziomie ryzyka. Celem artykulu jest proba wyspecyfikowania podstawowych
rozwiqzan innowacyjnych w sektorze samorzqdowym, w kontekscie obowiqzujqcych rozwiqzan
prawnych. Rozwazania sq oparte na przeglqdzie ustawodawstwa oraz stosowanego juz narzedzia fi-
nansowego w zarzqdzaniu publicznym — z refleksjq krytyczng. Zatozeniami przyjetymi w artykule sq:
stwierdzenie o umiarkowanej wrazliwosci innowacyjnej gospodarki i zarzqdzania samorzqdowego
oraz ostroznos¢ i powsciqgliwos¢ w mechanicznym przenoszeniu na grunt samorzqdu rozwiqzan
z sektora prywatnego. Do najwazniejszych wnioskow ogolnych wynikajacych z przeprowadzonych
rozwazan nalezy zaliczy¢: 1) innowacje finansowe w dziatalnosci samorzqdu terytorialnego charak-
teryzujq sie wyraznie zarysowanq specyfikq, 2) powinny by¢ one zorientowane przede wszystkim na
racjonalne gospodarowanie ograniczonymi srodkami finansowymi, 3) szczegolna rola w tym obsza-
rze przypada systemowi nadzoru i kontroli nad gospodarkq finansowq samorzqdu terytorialnego,
czyli regionalnym izbom obrachunkowym (RIO).
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Wstep

Zarzadzanie finansami samorzadowymi mozna zdefiniowac jako proces
polegajacy na podejmowaniu przez organy stanowiace i wykonawcze wielu
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roznych decyzji i dziatan wzajemnie ze soba powiazanych, stuzacych mak-
symalizacji ekonomicznych i spotecznych efektow, zgodnie z przyjetymi
celami biezacymi i strategicznymi [Rudzka-Lorentz, Sierak 2003: 179]. Jest
to niewatpliwie czg$¢ zarzadzania ogdlnego dana jednostka samorzadowa,
ktora obejmuje m.in.: planowanie finansowe, ksiggowos¢, sprawozdawczo$¢
budzetowa, kontrole finansowa (audyt), jak tez dziatania majace na celu
efektywne i1 skuteczne wykorzystanie posiadanych zasobow [Dylewski i in.
2007: 56]. Zarzadzanie finansami samorzadowymi uwarunkowane jest wieloma
czynnikami endo- oraz egzogenicznymi, ktore ulegaja ciaglym zmianom i sa
zroznicowane dla poszczegdlnych jednostek terytorialnych. Niemniej istota
zarzadzania finansami lokalnymi jest podejmowanie decyzji finansowych oraz
ocena sposobu, w jaki zarzadzajacy tymi finansami podejmuja decyzje, reagujac
na zmieniajace si¢ warunki dziatania i rosnace potrzeby spotecznos$ci lokalnej
[por. Wojtowicz 2000: 90-100].

Niewatpliwie $rodki finansowe sa warunkiem koniecznym i niezbgdnym
do wypelniania zadan przypisanych samorzadowi terytorialnemu. Zaspokajanie
zbiorowych potrzeb spotecznych oraz rozwo6j jednostki samorzadowej wymaga
ponoszenia konkretnych naktadow finansowych. Ograniczone §rodki budzetowe
i wciaz duze potrzeby w obszarze infrastruktury technicznej oraz spotecznej
powoduja, ze niektore wladze samorzadowe decyduja si¢ na korzystanie z co-
raz to bardziej wyszukanych, alternatywnych sposobow finansowania potrzeb
budzetowych (np. za pomoca powolywanych spdtek komunalnych, szeroko
rozumianego partnerstwa publiczno-prywatnego, budzetu zadaniowego, ale
tez niestandardowych instrumentéw dluznych). Niektére z nich sa bardzo
ryzykowne i skomplikowane konstrukcyjnie w sensie prawnym oraz finanso-
wym. Trzeba doda¢, ze jednostki samorzadowe naleza do najbezpieczniejszych
podmiotow pod wzgledem wiarygodnosci kredytowej sposrod wszystkich
dziatajacych w gospodarce polskiej. Stad relatywnie duze zainteresowanie
instytucji finansowych (szczegoélnie bankow) tymi podmiotami i oferowanie
im nowych, wyszukanych produktow, niejednokrotnie powiazanych z wysokim
stopniem ryzyka.

Przedmiotem opracowania jest problematyka instrumentéw zarzadzania finan-
sami i zadhuzania si¢ w sektorze samorzadu terytorialnego. Celem badawczym
artykutu jest proba okreslenia innowacyjnych rozwigzan w gospodarowaniu
srodkami samorzadowymi. Rozwazania sa mocno ukierunkowane pragmatycznie,
poniewaz dostarczaja przestanek i informacji dla polityk publicznych prowadzo-
nych w samorzadzie terytorialnym. Wnioskowanie przeprowadzono na podstawie
przegladu zrodel prawnych oraz literatury krajowe;.
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1. Orientacja na innowacyjne zarzadzanie
Srodkami publicznymi

Innowacja (od tac. innovatio, czyli odnowienie) jest aktem tworzenia oraz
wdrazania nowego sposobu osiagania konkretnych rezultatéw lub zwigkszenia
wydajnosci pracy i moze dotyczy¢ nowych ustug, nowych polityk i programow,
nowych podejs¢, jak tez nowych procesow [Kozuch, Kozuch 2012: nr 3, 138].
Innowacje w sektorze publicznym na poziomie samorzadu lokalnego nie do-
tycza tylko zmiany w zachowaniach urzednikow czy charakteru wykonywanej
przez nich pracy, ale takze czgsto dotykaja podstawowych ustug publicznych
1 moga by¢ bardziej odczuwalne przez obywateli niz te wdrazane na szczeblu
centralnym [Bland i in. 2010: 1-18].

W samorzadzie terytorialnym innowacje nie sa zazwyczaj i nie musza by¢
nowatorskie w skali §wiata lub kraju. Jednostka samorzadowa nie musi udo-
wadnia¢, ze rozwiazania, jakie zamierza zastosowa¢ w konkretnym projekcie,
przedsigwzigciu czy w obszarze uslug sa najnowoczesniejsze i dotychczas
przez nikogo w danej postaci nie wdrazane. Najwazniejsza jest liczba i jako$¢
nowych rozwigzan wprowadzonych w praktyce gospodarczej przez jednostki
samorzadowe. Stanistaw Lobejko [2014: 23] wskazuje pewne grupy innowacji
zauwazalne w praktyce na poziomie jednostek samorzadu terytorialnego w Polsce,
tj.: innowacje instytucjonalne i organizacyjne, innowacje produktowe, techniczne
i technologiczne oraz innowacje w zarzadzaniu finansami. Warto podkreslic, ze
innowacje w samorzadzie terytorialnym maja odmienny charakter niz w sektorze
prywatnym i odznaczaja si¢ wyraznie zarysowana specyfika. Szerzej zagadnienie
to omawia Marek Wojciechowski [2015: 119-122], wskazujac na cechy ekono-
miczne i infrastrukturalne.

Niedawno, tj. w 2015 r., wprowadzono nowe rozwiazanie prawne zwigzane
z mozliwoscia tworzenia centréw ushug wspolnych. Z punktu widzenia funkcjono-
wania samorzadu terytorialnego, zmiany te maja na celu poprawe wykonywania
zadan publicznych!. Tworzenie centréw ustug wspolnych, tj. jednostek zapew-
niajacych w szczegolnosci obsluge organizacyjna, administracyjng i finansowa
dla jednostek organizacyjnych samorzadu terytorialnego, jest prawnie mozliwe
od stycznia 2016 r. Centra ustug wspolnych to wydzielone jednostki, wyspecja-
lizowane w okreslonych czynno$ciach (zadaniach), ktore obsluguja podmioty
zajmujace si¢ swiadczeniem ustug komunalnych w ramach wiasnej organizacji.

! Ustawa z dnia 25 czerwca 2015 r. 0 zmianie ustawy o samorzadzie gminnym oraz niekto-
rych innych ustaw, Dz.U. poz. 1045. Analogicznych zmian dokonano w ustawie o samorzadzie
powiatowym.
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Nalezy doda¢, ze narzedzie to jest popularne w sektorze prywatnym?. Majac na
wzgledzie, ze zalety centralizacji procesow w przedsigbiorstwach sa znaczne,
to omawiane rozwigzanie moze by¢ z powodzeniem wprowadzane i polecane
jednostkom samorzadowym.

Niewatpliwie nowelizacja przepisoOw otwiera mozliwo$¢ szerokiego zastoso-
wania mechanizmu wspolnej obstugi w samorzadach. Nadto pozostawia im duza
elastyczno$¢ co do wykorzystania tego instrumentu. Decyzja o zakresie wspdlnej
obstugi w wymiarze podmiotowym i przedmiotowym stanowi autonomiczna
decyzje wtadz lokalnych, ktore maja prawo wyboru co do specjalizacji centrow
oraz obszaru ich dziatalnosci. Oznacza to, ze szkoly, przedszkola czy osrodki
pomocy spotecznej na terenie jednej gminy beda mogly mie¢ np. wspolna ksig-
gowos¢, wspdlne ustugi informatyczne, kadrowe 1 ptacowe. Takie samorzadowe
centra obstugi beda tez mogly taczy¢ sig i wspolnie prowadzi¢ ksiggowos¢ szkot
czy przedszkoli z kilku gmin.

Funkcjonowanie centrow wspolnej obstugi powinno przyczynic¢ sie¢ do
uzyskania znacznych oszczedno$ci (zmniejszenia kosztow operacyjnych) i dac
szans¢ na wykorzystanie efektu skali, np. w procesie prowadzenia wspolnych
zamowien publicznych (chociazby zakup energii). Dodatkowo moze sprzyjaé
poprawie jako$ci procesOw poprzez ich standaryzacje¢ oraz bardziej efektywnie
wykorzysta¢ wyspecjalizowana kadr¢ administracyjna. Mozna powiedzie¢, ze
zyska¢ powinni takze kierownicy jednostek organizacyjnych, ktorzy nie troszczac
si¢ juz o obstuge administracyjna czy finansowa, beda mogli bardziej skupic¢ si¢
na dziatalno$ci merytorycznej. Mimo Ze zastosowanie tego narz¢dzia w jednost-
kach samorzadowych ma jeszcze krotki czas funkcjonowania®, to nalezy oceni¢
je pozytywnie. Przemawiaja za tym doswiadczenia sektora prywatnego, jak tez
sektora publicznego innych krajow europejskich.

Kolejnym narzedziem zorientowanym na innowacyjne zarzadzanie finansami
jest zastosowanie budzetéw zadaniowych w samorzadach terytorialnych. Wpro-
wadzenie podejscia opartego na Nowym Zarzadzaniu Publicznym (NPM — New
Public Management) powinno wspomoc zapewnienie efektywnosci realizowanych
zadan, a przez to i alokowanych publicznych zasobow pieniadza [Filipiak 2012:
198]. W Polsce budzetowanie zadaniowe w samorzadzie to jedna z wciaz jeszcze

2 Duze podmioty prywatne tworza dla swoich oddziatow (filii, placowek) centra ustug ksig-
gowych, obstugi IT, zarzadzania nieruchomosciami itp., odciazajac je od realizacji tych zadan.
Powstaja takze centra migdzynarodowe, ktore obstuguja procesy wsparcia dla wielu podmiotéw
gospodarczych, np. w kilku krajach.

3 Z wyjatkiem placowek o$wiatowych, gdyz ustawa o systemie o$wiaty od ponad 10 lat umozli-
wiata organom prowadzacym szkoty i placowki zorganizowanie wspolnej obstugi administracyjnej,
finansowej 1 organizacyjnej. Samorzady chetnie korzystaty ze wspdlnej obstugi i doswiadczenia.
Ponad 46% wszystkich gmin, ktore utworzyly jednostke obstugi o$wiatowej potwierdzaja, ze
generuje to oszczednoscei.
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nowoczesnych form gospodarowania $rodkami publicznymi. Miasta, w ktorych
funkcjonuja budzety zadaniowe, to m.in.: Krakow, Szczecin, Warszawa, Gdansk,
Poznan, Plock. Zakres informacji podany w formie opisowej w tym dokumencie
pozwala mieszkancom wspdlnoty terytorialnej na wyrobienie sobie wlasnego
zdania na temat sytuacji finansowej, planowanych inwestycjach, jak tez kosztach
dziatalnosci danej jednostki samorzadowej [Dolewka 2012: 253-254]. Niewatpli-
wie w przypadku duzych samorzadéw korzystanie z tego instrumentu* powinno
przyczynia¢ si¢ do efektywniejszego wykorzystania srodkéw publicznych.

W Polsce poczatki wprowadzania budzetu zadaniowego siggaja 1994 r. kiedy
to w Krakowie rozpoczeto reforme¢ metody planowania wydatkow [Owsiak (red.)
2002: 131]. Kolejnymi miastami, ktore zastosowaty ten instrument, byty: Lublin,
Szczecin i Poznan. W latach 2002-2003 w 30 jednostkach samorzadowych w ra-
mach Programu Rozwoju Instytucjonalnego realizowane byto wdrazanie budzetu
zadaniowego. Z kolei w 2009 r. objgto tym dziataniem 6 powiatow i 11 gmin
wojewddztwa zachodniopomorskiego w ramach projektu finansowanego ze
srodkéw Europejskiego Funduszu Spotecznego®. Z obserwacji mozna powiedziec,
ze zakres budzetu zadaniowego w jednostkach samorzadowych przedstawia si¢
bardzo r6znie. Najpehiejszy zakres jest opracowywany od wielu lat przez Krakow
i Szczecin, gdzie budzet zadaniowy obejmuje urzad oraz wszystkie podleglte
jednostki organizacyjne. Generalnie budzet zadaniowy w swej $cistej formule
dotyczy budzetu po stronie wydatkéw [Lubinska (red.) 2009: 42].

Innowacje w zarzadzaniu finansami samorzadowymi to coraz bardziej po-
pularne i czeSciej zawiazywane partnerstwa publiczno-prywatne (PPP). Jest to
prawnie uregulowana forma wspotpracy administracji rzadowej i samorzadowe;j
z podmiotami prywatnymi w sferze ushug publicznych. W praktyce samorzado-
wej sa to przedsigwzigcia realizowane na podstawie dtugoterminowej umowy
zawartej pomigdzy podmiotem publicznym a podmiotem prywatnym, ktoérej
celem jest stworzenie sktadnikéw infrastruktury umozliwiajacej $wiadczenie ustug
o charakterze publicznym. W Polsce partnerstwo publiczno-prywatne reguluja
przepisy ustawy z dnia 19 grudnia 2008 r.° Przez umowg o partnerstwie publiczno-
-prywatnym podmiot prywatny zobowiazuje si¢ do realizacji przedsigwzigcia za
wynagrodzeniem oraz poniesienia w catosci albo w czgéci wydatkéw na jego
realizacje lub poniesienia ich przez osobeg trzecia, a podmiot publiczny zobowia-
zuje si¢ do wspoldziatania w osiagnigciu celu przedsigwzigcia, w szczegdlnosci

4 Mimo ze obecnie prawo nie pozwala na sporzadzanie budzetu wytacznie w formie budzetu
zadaniowego.

5 Prace wdrozeniowe przeprowadzane byly przez zespo6t pracownikow Uniwersytetu Szcze-
cinskiego pod kierunkiem prof. Teresy Lubinskie;j.

¢ Ustawa z dnia 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym, Dz.U. 2015, poz. 696
z pozn. zm.
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poprzez wniesienie wkiadu whasnego’. Wedlug danych z 2016 r. Departamentu
Wsparcia Projektow Partnerstwa Publiczno-Prywatnego w Ministerstwie Rozwoju
ze 100 projektow zrealizowanych w systemie partnerstwa publiczno-prywatnego
tylko ok. 60 byty to inwestycje samorzadowe®. Wiele samorzadow miato problem
z ujeciem wydatkow zwiazanych z tym projektem w zakresie podzialu na wydatki
majatkowe i biezace. Dla jednostek samorzadowych wazne jest, by nie obciazato
to biezacego zadluzenia, zeby samorzady mogly dalej inwestowac.

Warto doda¢, ze w przypadku samorzadu terytorialnego dziatanie w ramach
PPP ma na celu czg$ciowa prywatyzacje tego sektora. Konsekwencja jest prze-
kazanie podmiotom z sektora prywatnego niektorych zadan zwiazanych np.
z rozwojem lokalnej infrastruktury. Efektem takiego partnerstwa powinno by¢
uzyskanie wyzszej jakosci $wiadczonych ustug (polepszenie standardu ushugi),
jak tez oszczgdnosci w wydatkach podmiotu publicznego. Z kolei dla podmiotow
prywatnych — zyski z inwestycji. PPP jest jedna z form realizacji zadan publicz-
nych i nalezy je wzia¢ pod uwagg, jesli bedzie ono dla interesu publicznego
bardziej korzystne anizeli inne sposoby. Inwestycje infrastrukturalne realizowane
przez jednostki samorzadowe czg¢sto napotykaja na trudnosci finansowe, tj. brak
wystarczajacych srodkow budzetowych na nowe zadania inwestycyjne. Z powodu
permanentnego niedoboru srodkow publicznych na inwestycje pojawita si¢ kon-
cepcja PPP, ktora w zamysle ma zwigkszy¢ skuteczno$¢ i utatwic¢ realizacjg pod-
stawowych zadan jednostkom samorzadu terytorialnego [Nogalski i in. 2006: 23].

Innym instrumentem jest budzet partycypacyjny (zwany réwniez obywa-
telskim) postrzegany takze jako innowacyjny instrument zarzadzania finansami
lokalnymi. W Polsce ,,moda” w samorzadzie terytorialnym na zarzadzanie ok. 1%
srodkéw przeznaczonych na wydatki budzetowe rozpoczeta sig w 2011 1. Pierw-
szym miastem, ktore wyszto z taka inicjatywa byt Sopot’, a obecnie narzgdzie
to wykorzystywane jest przez ok. 80 jednostek samorzadowych, w tym prawie
we wszystkich duzych miastach, tzw. stolicach regionow. Warto doda¢, ze
aktualnie trwaja dyskusje, czy nie powinien on by¢ lokalnym obowiazkiem, tj.
wymogiem wprowadzenia obligatoryjnosci tworzenia tego typu budzetow badz
opracowania minimum kryteriéw, ktore taki budzet powinien spetia¢'®. Z punktu

7 Art. 7 ust. 1 ustawy z dnia 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym, Dz.U.
2015, poz. 696 z p6zn. zm.

8 www.portalsamorzadowy.pl/prawo-i-finanse/rzad-sie-nie-boi-ppp-zarazi-optymizmem-samo-
rzady, 80998.html [dostgp: 7.01.2017].

> Aktywnosci w tym obszarze nie podjal organ wykonawczy, tylko radni.

10°W 2014 r. przed pierwsza tura wyborow samorzadowych 6éwczesna premier Ewa Kopacz
wyszla z postulatem ,,budzet obywatelski w kazdej gminie”. Rok p6zniej PSL przygotowal projekt
ustawy w tej sprawie. Zaproponowano w nim, aby kazda gmina powyzej 5 tys. mieszkancow
przeznaczyla co najmniej 1% wydatkoéw na inwestycje, o ktorych decydowaé beda mieszkancy.
Projekt ten nie doczekat si¢ jednak legislacyjnego ciagu dalszego.
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widzenia ekonomicznego budzet obywatelski stanowi ilustracj¢ nieracjonalnego
1 nieefektywnego zagospodarowania wydzielonej puli srodkow budzetowych. Jak
pisze Eugeniusz Wojciechowski, budzet ten stanowi swoisty koszt pobudzania
do partycypacji spolecznej i ustalania demokratycznego zadan publicznych
[Wojciechowski 2016: 375-382].

2. Krytyczna ocena
niektorych rozwigzan innowacyjnych

Jednostki samorzadu terytorialnego coraz czgsciej korzystaja z niestandardo-
wych instrumentow finansowych. Dotyczy to przede wszystkim tych, ktore sa
w trudnej sytuacji finansowej i nie maja zdolno$ci kredytowej. Stosuja wtedy
tzw. kreatywna ksiggowos$¢. Regionalne izby obrachunkowe (RIO) okreslaja takie
dzialania jako niestandardowe instrumenty finansowania potrzeb budzetowych
jednostek samorzadu terytorialnego. Od momentu wprowadzenia indywidualnego
wskaznika zadtuzenia (tj. od 2014 r.) samorzady wypracowaty skuteczne metody
omijania przepisow prawa [por. Klupczynski 2014: nr 8, 61-62]. Wedlug organu
nadzoru i kontroli nad gospodarka finansowa samorzadu terytorialnego, moze to
spowodowac utratg¢ ptynnosci finansowej jednostki samorzadowej, a co si¢ z tym
wiaze, brak mozliwosci wykonywania zadan publicznych. Kolejnym zagrozeniem
jest gwaltowny przyrost dtugu''. RIO wymienia pie¢ metod omijania przepisow
prawa przez samorzady, tj. finansowanie kapitatowe, sprzedaz zwrotna, leasing
zwrotny, platno$¢ ratalna i subrogacja [Niestandardowe instrumenty... 2016].
Wymienione narzgdzia nie podlegaja rezimowi finansoéw publicznych. Pojawity
si¢ w rozporzadzeniu ministra finanséw w sprawie szczegotowego sposobu
klasyfikacji tytutow dtuznych zaliczanych do panstwowego diugu publicznego'?,
a stosujace je samorzady nie wykazywaty tych zobowiazan jako dlugu w sprawoz-
daniach budzetowych. W skali catego kraju pod koniec 2015 r. wykorzystywane
byty przez ponad 40 jednostek samorzadowych [Weber 2016: 7].

Finansowanie kapitalowe polega na utworzeniu przez jednostkg samorzadowa
spotki komunalnej, w ktorej udzialy moze obja¢ podmiot finansujacy okre$lone
przedsigwzigcie, poprzez wniesienie stosownego kapitatu'®. Z kolei sprzedaz

' Dlug samorzadu terytorialnego w 2007 r. wynosit 25,88 mld z1, a na koniec 2014 r. — ponad
72 mld zt.

12 Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 28 grudnia 2011 r. w sprawie szczegétowego spo-
sobu klasyfikacji tytutéw dhuznych zaliczanych do panstwowego dtugu publicznego, Dz.U. nr 298,
poz. 1767.

13 Taka sytuacja miata miejsce w gminie Opoczno (2011).
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zwrotna zaktada nabycie przez instytucj¢ finansowa od jednostki samorzadu te-
rytorialnego nieruchomosci (gruntowej, gruntowej zabudowanej), przy jednoczes-
nym zawarciu przez strony przedwstepnej umowy sprzedazy tej nieruchomosci,
na mocy ktorej jednostka samorzadowa zobowiazuje si¢ ja naby¢ ,,powrotnie” po
cenie sprzedazy. Konstrukcja tej sprzedazy (de facto pozornej) zbudowana jest na
podstawie trzech umow, tj.: sprzedaz, dzierzawa, umowa przedwstepna sprzedazy.
Jednostka samorzadowa poprzez wyzbycie si¢ sktadnika majatku nabywa aktywa
pienigzne, zachowujac wciaz (na zasadach wylacznosci) mozliwos¢ dysponowania
przedmiotem sprzedazy. Natomiast kupujacy, w wyniku przekazania sktadnika
majatku wraz z prawem do pobierania pozytkdow, rezygnuje z korzysci wyni-
kajacych z dysponowania (jako wlasciciel) w zamian za wynagrodzenie ptatne
w formie np. czynszu dzierzawnego przez caly okres, az do chwili ponownego
przeniesienia wlasnosci.

W ten sposob zadna ze stron nie jest faktycznie zainteresowana sprzedaza
(przeniesieniem posiadania), lecz wytacznie przeptywem s$rodkow pienigznych
wynikajacym z obrotu umowionymi sktadnikami majatku. Dlatego nie nalezy
rozpatrywac sprzedazy, dzierzawy i odkupu odregbnie — jako klasycznych uméw
cywilnoprawnych. Wystepujac tacznie, tworza one instrument obrotu aktywami
pienigznymi, oparty na zwrotnym przenoszeniu prawa wilasnosci. Wedtug RIO,
w tym konteks$cie zastosowana konstrukcja staje si¢ instrumentem finansowania
analogicznym do kredytu lub pozyczki, o ktorych mowa w art. 89 i w art. 90
ustawy o finansach publicznych [Weber 2016: 25-26]. Przy czym cena sprzedazy
jest faktycznie przychodem jednostki samorzadowej, ujetym w budzecie jako
dochdd ze sprzedazy majatku, zas odkupienie sktadnika majatku jest faktycznie
sptata udostgpnionego kapitatu (czyli rozchodem), ale w budzecie ujgty jest jako
wydatek majatkowy. Zaplata czynszu dzierzawnego stanowi faktycznie wydatki
zwiazane z obstuga dlugu, natomiast w budzecie ujeta zostanie jako wydatki
z tytutu najmu, dzierzawy. Przykladem sprzedazy zwrotnej jest dziatanie wtadz
Aleksandrowa L.odzkiego'®.

Leasing, obok kredytu bankowego, jest najpopularniejszym zrédtem finan-
sowania dzialalno$ci podmiotow gospodarczych. Jego szczeg6lna odmiana jest
leasing zwrotny. Leasing zwrotny zaktada dtuzne finansowanie, oparte na odptat-
nym i wzajemnym przenoszeniu praw majatkowych w celu uwolnienia kapitatu
bez uszczerbku dla dotychczasowych uprawnien do korzystania z rzeczy [Gotda
2002: 25]. Ma on na celu poprawe ptynnosci finansowej podmiotu gospodarczego
1 uwolnienie zamrozonych $rodkéw finansowych. Klasycznym celem transakcji

4 Gmina ta sprzedata jedna ze swoich nieruchomosci gruntowych za ceng 8 min zt brutto
i podpisata z nowym wtascicielem umowg o dzierzawg tejze nieruchomosci na razie na okres 3 lat.
Takie postgpowanie miato na celu pozyskanie kapitatu wskutek sprzedazy ziemi, ale jednoczes$nie
zobowiazanie si¢ do sptacenia go pod postacia oplat za dzierzawg.
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leasingu zwrotnego jest pozyskanie $rodkéw finansowych poprzez uwolnienie
zamrozonego kapitalu w majatku samorzadu terytorialnego, przy jednoczesnej
gwarancji jego odzyskania (odkupu) po okreslonym okresie leasingu [Galas
2012]. W takiej transakcji przedmiotem leasingu zwrotnego jest najczesciej
nieruchomos$¢ bedaca whasnoscia samorzadu.

Zawierajac umowe leasingu, podmiot finansujacy zobowiazuje si¢ do na-
bycia sktadnika majatku od okreslonego zbywcy na warunkach okreslonych
w tej umowie i oddania go podmiotowi korzystajacemu do uzywania przez
czas oznaczony. Podmiot korzystajacy zobowiazuje si¢ zaptaci¢ podmiotowi
finansujacemu w uzgodnionych ratach wynagrodzenie pieni¢zne. Istotne w tym
dziataniu jest, aby podmiot korzystajacy, bezposrednio w okresie poprzedzajacym
zawarcie umowy leasingu, byt wlascicielem danego majatku, gdyz konstrukcja
tego instrumentu przewiduje powrotne przeniesienie wiasnosci na zbywce, po
okresie, na jaki zawarto umowg. Takze waznym elementem w transakcji leasin-
gu zwrotnego jest wycena skladnika majatku bedacego przedmiotem umowy.
W praktyce wartoscia przedmiotu leasingu jest wartos¢ rynkowa, nie bierze si¢
pod uwage wartosci ksiggowe;.

Z polskich samorzadéw podobny pomyst zrealizowat Wroctaw!>. W 2012 r.
miasto oglosito przetarg na sprzedaz trzech budynkow. Gmina pozyskata w ten
sposob 82 mln zt i przez 10 lat bedzie sptaca¢ raty leasingowe, by odzyskaé
nieruchomosci. Na podkreslenie zashuguje fakt, ze z punktu widzenia prawnego
w dziataniu tym bariera moga by¢ przepisy. Formalnie bowiem sprawa leasingu
zwrotnego wyglada tak, ze najpierw trzeba oglosi¢ przetarg na sprzedaz nieru-
chomosci — zgodnie z ustawa o gospodarce nieruchomos$ciami, a nastepnie drugi
przetarg na ushuge finansowa w postaci leasingu zgodnie z prawem zamowien
publicznych. Teoretycznie moze okaza¢ si¢, ze w drodze dwoch przeprowadzo-
nych postgpowan przetargowych zostana wyltonione dwa rézne podmioty, a to
uniemozliwialoby realizacjg¢ catego przedsigwzigcia.

Kolejnym instrumentem finansowym skierowanym szczegolnie do jednostek
samorzadu terytorialnego jest subrogacja stosowana w teorii w celu zmiany
wierzyciela, a w praktyce rowniez zmiany warunkow sptaty zadtuzenia. Sub-
rogacja polega na tym, ze instytucja finansowa, sptacajac zobowigzanie samo-
rzadu terytorialnego, nabywa wierzytelnos¢ w stosunku do niej, a jednoczesnie
strony ustalaja nowy harmonogram sptaty. Celem instytucji finansowej nie jest
wejscie w prawa wierzyciela, ale wykreowanie nowego stosunku prawnego
(W szczegolnos$ci w zakresie terminow 1 warunkow sptaty zobowiazania przez
jednostke samorzadu terytorialnego). Zdaniem Krzysztofa Kluzy subrogacja dtugu

15°W 2014 r. z takim zamiarem nosily si¢ wladze Lodzi, jednakze ostatecznie odstapity od
zastosowania tego instrumentu.
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to odpowiednik kredytu konsolidacyjnego — nie ma na celu pozyskania nowych
srodkow tylko optymalizacjg sptat istniejacego zadtuzenia, tak aby mogt spetniacé
wymogi art. 243 ustawy o finansach publicznych [Kluza 2015: 53]. Sptata na
rzecz instytucji finansowej w budzecie ujmowana jest jako wydatek biezacy lub
majatkowy, w zaleznosci od charakteru zaspokojonego zobowiazania. Jednak RIO
w swych wystapieniach zwraca uwagg, ze konstrukcja ta nie ma odzwierciedlenia
w relacji okreslonej w art. 243 ustawy o finansach publicznych, powinna by¢
traktowana jako tytul dtuzny'®.

Trudna sytuacja finansowa wielu samorzadéw w Polsce powoduje, ze poszukuja
one i sg zainteresowane alternatywnymi zrédtami pozyskania funduszy. Wystepuje
ryzyko, ze zaciaganie zobowiazan w tych formach moze doprowadzi¢ do niekon-
trolowanego wzrostu zadluzenia samorzadu terytorialnego, jak tez znaczacego
znieksztalcenia danych obrazujacych kondycje finansowa tego podsektora. Nadto,
w wyniku przeprowadzonych kontroli przez RIO, mozna pokusi¢ si¢ o stwierdze-
nie, ze warunki tych zobowiazan nie zabezpieczaja w petni interesu samorzadu,
a oferowane produkty przez rozne instytucje finansowe sa znacznie drozsze od
typowych rozwiazan finansowania zwrotnego, tj. kredytdw, pozyczek i obligacji
komunalnych. Trzeba zaznaczyé, ze przedstawione w niniejszym opracowaniu
instrumenty to niejedyne alternatywne Zrodta pozyskania srodkow, w gre wchodza
tez inne, np. umowy, w ramach ktoérych podmiot gospodarczy moze w kolejnych
latach czerpa¢ zyski ze zrealizowanej inwestycji. Takie projekty powstaty m.in. we
Wroctawiu i w Krakowie. Dzigki nim oba miasta doczekaly si¢ nowych parkingow,
a prywatny inwestor bedzie miat z nich zyski przez kolejnych kilkadziesiat lat.

Zakonczenie (wnioski)

Przedstawione w opracowaniu obszary problemowe nie wyczerpuja wszyst-
kich zagadnien w zakresie innowacyjnych rozwigzan w zarzadzaniu finansami
samorzadowymi. Z przeprowadzonych rozwazan mozna sformutowaé zbior
wnioskow o charakterze ogoélnym. Maja one silne odniesienie praktyczne, po-
niewaz innowacje maja shuzy¢ poprawie warunkéw gospodarowania zasobami
finansowymi i majatkowymi w samorzadzie:

1. Innowacje finansowe w dziatalno$ci samorzadu terytorialnego charakte-
ryzuja si¢ wyraznie zarysowana specyfika, polegajaca na ich wdrazaniu przede
wszystkim w obszarze procesowym.

16§ 3 pkt 2 rozporzadzenia Ministra Finansow z dnia 28 grudnia 2011 r. w sprawie szcze-
gotowego sposobu klasyfikacji tytutow dtuznych zaliczanych do panstwowego dlugu publicznego,
Dz.U. nr 298, poz. 1767.
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2. Ich uzasadnieniem jest wzrost efektywnosci wydatkowania Srodkow
budzetowych oraz poszukiwanie alternatywnych rozwiazan w celu pozyskania
srodkow finansowych na bezpiecznych i korzystnych warunkach.

3. Stosujac rozwiazania innowacyjne w obszarze finansow, nalezy pamigtac
0 ostrozno$ci i powsciagliwosci w ich wdrazaniu. W odroznieniu od sektora
prywatnego w sektorze publicznym mamy do czynienia z inng postacig odpo-
wiedzialnosci, zwiazang z ponoszeniem konsekwencji obciazajacych nie zarza-
dzajacych, lecz wszystkich mieszkancow danej wspdlnoty.

4. W przypadku innowacji finansowych szczegodlna rola przypada systemowi
nadzoru i kontroli nad gospodarka finansowa samorzadu terytorialnego, czyli
regionalnym izbom obrachunkowym (RIO). Zdaniem RIO korzystanie przez
samorzad terytorialny z niestandardowych instrumentéw finansowania (postrze-
ganych przez wiladze jako innowacyjnych i atrakcyjnych), niepodlegajacych
wyraznym ograniczeniom ustawowym, jest niebezpieczne, poniewaz moze
prowadzi¢ do niekontrolowanego wzrostu zadtuzenia samorzadu terytorialnego,
a takze znaczacego znieksztatcenia danych obrazujacych jego sytuacje finansowa.

5. Wydaje sig, ze warunki zaciggania zobowiazan dluznych w niekonwencjo-
nalnych formach najczesciej nie zabezpieczaja interesu jednostki samorzadowe;.
Ponadto oferowane przez rozne instytucje produkty finansowe sa znacznie drozsze
od klasycznych rozwiazan zwrotnego finansowania (kredyt, pozyczka, obligacje
komunalne).

6. Zgodzi¢ si¢ nalezy z ocena RIO, Zze niezbedne sa zmiany ustawowego
katalogu tytutéw dluznych poprzez objecie ich, w szczegdlno$ci umdéw niena-
zwanych o skutkach podobnych do umowy pozyczki lub kredytu. Jak dowodzi
praktyka, coraz wigcej samorzadéw gminnych znalazto si¢ w powaznych ktopo-
tach finansowych z powodu zaciagania zobowigzan z niestandardowych zrodet
finansowania swoich potrzeb.

7. Nalezy zaznaczy¢, ze polskie samorzady nie posiadaja jeszcze skutecznej
zdolnosci do rozwoju wspdlpracy w formule partnerstwa publiczno-prywatnego.
Wigkszy zakres tego partnerstwa wystepuje w $wiadczeniu ustlug komunalnych,
natomiast mniejszy w realizacji wspolnych projektow rozwojowych. Stabe zainte-
resowanie podmiotéw prywatnych taka forma wspotpracy zwiazane jest gtownie
z niewielkim obszarem dzialalno$ci publicznej nastawionej na zysk. Inwestorzy
prywatni sa sklonni angazowac si¢ w przedsigwzigcia, ktore przyniosa szybka
1 mozliwie wysoka stope zwrotu. Warto zauwazy¢, ze dziatanie w tej formule
wymaga ztozonych i rozbudowanych procedur, ktéore maja na celu ochrong
interesu publicznego.

8. Innowacje finansowe w samorzadzie terytorialnym powinny by¢ zoriento-
wane przede wszystkim na racjonalne gospodarowanie ograniczonymi srodkami
finansowymi. W $wietle perspektyw rozwojowych taki kierunek dziatan bedzie
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zapewne najbardziej preferowany, poniewaz warunki pozyskania nowych srodkow
finansowych beda coraz bardziej trudne i restrykcyjne.
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Selected Innovations in the Management
of Local Government Finance.
A Review and Evaluation

Abstract. The paper is focused on instruments exhibiting innovative features that can be seen as
ground-breaking and ahead of anticipated changes in the market and the institutional environment.
Innovation is here perceived as having a number of facets and deploying improvements to diffe-
rent areas, from organizational to performance-related. Importantly, new solutions must be based
on instruments characterized by low or moderate risk. The paper attempts an overview of major
innovative solutions in the local government sector, setting these in the context of applicable legal
regulations. The discussion is built around a review of relevant legislation and financial tools that
are already in use in public sector management and offers a critical reflection on these. An assump-
tion is made that local government management is moderately susceptible to innovation, showing
caution and restraint in adopting solutions generated in the private sector. The key generalizations
and conclusions are as follows: innovations in local government finance have a number of clearly
unique characteristics; financial innovations in local government should be targeted primarily at
rationalizing the use of the notoriously scarce funds available to local government units, bodies that
have a special role to play in this respect are those making up the system of supervision and control
over the finances of local government, i.e. the regional audit offices (referred to as RIO in Poland).

Keywords: local government, finance, budget, innovative solutions



