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Streszczenie

W ksigzce omowiono problematyke planowania i zarzadzania finansami, inwestycjami
i dlugiem w jednostkach samorzadu terytorialnego w dlugim okresie i zaproponowano
wykorzystanie modeli matematycznych i komputerowych. Przedstawiono metodyke
dlugoterminowe;j analizy finanséw JST z wykorzystaniem tych modeli. Sformutowano dwie
klasy modeli: optymalizacyjne z ograniczeniami, uwzgl¢dniajace czasowe opOznienia
zmiennych oraz poszukiwania rozwigzan dopuszczalnych. W modelach zapewnia si¢ ptynno$¢
finansowg oraz uwzglednia warunki zapisane w ustawie o finansach publicznych (ufp)
dotyczace limitowania kosztoéw obstugi dlugu i wydatkéw biezacych. Badano takze mozliwos¢
wykorzystania w polskich warunkach tzw. zlotej zasady zarzadzania finansami. Podstawg
sformutowanych modeli sg przeplywy finansowe budzetu JST i wieloletnie powigzania tych

przeplywow.

Rozwiazujgc model dla konkretnych JST pokazano, ze warunki ufp dotyczace kosztow
obshigi zadluzenia w obecnym ksztalcie, nie zabezpieczaja przed rosnagcym zadhizaniem sig
samorzgdow. Wskazano jak skutecznie zapobiegaé wzrostowi zadtuzenia. Zaprezentowano
rozwigzania modeli - prognozy finansowe dla okresu 2014 — 2021, dla réznych postaci
ograniczen kosztoéw obstugi dlugu, poziomu dlugu oraz deficytu budzetowego. Z pomoca
opracowanych modeli badano skutki réznych strategii finansowych w okresie ok. 10 lat oraz
skutki stosowania alternatywnych zasad ograniczania kosztow obshigi dtugu.

Sformulowano model poszukiwania dopuszczalnych rozwigzah dla poziomu dilugu,
wydatkow inwestycyjnych oraz biezacych, ktéry moze stuzy¢ JST do praktycznego i szybkiego
prognozowania podstawowych wielkos$ci wystepujacych w wieloletniej prognozie finansowej.
Oméwiono wskazniki finansowe, ktére wystepuja w ograniczeniach prezentowanych modeli
oraz zbadano korelacje pomigdzy tymi wskaznikami dla okresu 2004-2006 i 2007-2012
(nadwyzki operacyjnej, wolnych srodkéw, zadluzenia i catkowitych kosztéw obstugi dlugu —
w relacji do dochodéw ogoétem, oraz wydatkdéw inwestycyjnych w relacji do wydatkow
ogotem).

Oméwiono literaturg dotyczacg wydatkow, dlugu i deficytu podsektora samorzadowego
oraz stosowania regul fiskalnych - ograniczen nakladanych na dlug i deficyt JST przez
regulatora. Przedyskutowano zagadnienia dotyczace prognozowania dochodéw i wydatkéw,
zarzadzania majatkiem i dlugiem oraz finansowania zadah inwestycyjnych. Zaprezentowano
zagadnienia zwigzane z ryzykiem wystgpujacym przy opracowywaniu wieloletnich prognoz
finansowych. Oméwiono powigzania wieloletniego planu finansowego i inwestycyjnego
z budzetem jednorocznym i korzysci wynikajagce z przygotowania kilku wariantéw planu.
Przedyskutowano procedury prac nad wieloletnimi planami finansowymi stosowane
w Kanadzie, USAiw Polsce.

Przedstawione modele mogg by¢ wykorzystywane przez poszczegblne jednostki
samorzadu terytorialnego do zarzadzania finansami w dlugim okresie oraz przy pracach nad
wieloletnig prognoza finansowa. Model optymalizacji finanséw moze by¢ takze wykorzystany
przez decydentéw na szczeblu rzadowym - do zbadania skutecznosci regut fiskalnych
dotyczacych ograniczania dlugu i deficytu JST oraz calego podsektora samorzadowego.
Zaprezentowano wnioski i rekomendacje dotyczace usunigcia barier uniemozliwiajacych
efektywne i bezpieczne funkcjonowanie JST jako inwestora i instytucji zapewniajacej
$wiadczenie ustug dla lokalnych spotecznosci.
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1. Wprowadzenie. Cel i przedmiot badan.

Wieloletnie planowanie finansowe oraz prognozowanie dochoddow,
wydatkéw 1 dlugu jest Scisle powiazane z lokalng strategia gospodarczego
i spolecznego rozwoju jednostek samorzadu terytorialnego (JST). Formutowane
w wieloletnim planie finansowym polityki finansowe, zgodne z priorytetami
strategii, umozliwiaja realizacje¢ strategicznych zamierzen samorzadow.
Wieloletnie planowanie finansowe jest procesem ciaglym, niezbednym do
efektywnego zarzadzania finansami i wspierania rozwoju gospodarczego. Cigglos¢
procesoOw planowania i prognozowania wynika z charakteru dziatalnosci JST —
bezustannego funkcjonowania samorzadu oraz podlegltych mu jednostek
organizacyjnych. Wieloletnie planowanie finansowe nalezy uzna¢ za niezbg¢dne
z dwoch zasadniczych powodow. Pierwszym jest konieczno$¢ okreslenia,
w okresie kilku lat, puli §rodkéw niezbednych do finansowania podstawowych
dziedzin biezacej dziatalnos$ci jednostki samorzadowej. Drugim jest potrzeba
dostosowania wielko§ci 1 harmonogramu wydatkéw inwestycyjnych oraz
przeptywow pienieznych zwigzanych z ich finansowaniem do wymogu zachowania
ptynnosci finansowej budzetu. Ponadto, w pracach nad planami wieloletnimi, JST
muszg przestrzegac przepisOw prawa, zapisanych w kilku ustawach, np. w ustawie
o dochodach JST oraz w ustawie o finansach publicznych (ufp), w ktérej miedzy
innymi oméwiono zasady przygotowania wieloletniej prognozy finansowe;.

Motywacja autora do podjecia tematyki zarzadzania finansami JST w dlugim
okresie z wykorzystaniem modeli matematycznych i komputerowych jest proba
odpowiedzi na dwa gtdéwne pytania:

e jak planowaé finanse i zarzadza¢ nimi przy pomocy roéznego rodzaju
modeli — matematycznych i komputerowych - aby unikng¢ deficytu
1 zapobiega¢ nadmiernemu zadtuzaniu si¢ JST;

e jak zaprojektowa¢ dla wszystkich jednostek w podsektorze
samorzagdowym reguly fiskalne i mechanizmy funkcjonujagce na
poziomie lokalnym, aby jednostki samorzadu terytorialnego mogty
realizowa¢ swoje zadania, biezace 1 inwestycyjne, oraz, aby zapobiec
nadmiernym wydatkom i niekontrolowanemu zwigkszaniu zadtuzenia
jednostek i catego podsektora.
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Ponadto, po roku 2004 pojawito si¢, wynikajace z potrzeb, wazne dla Polski
i grupy nowych czlonkéw UE, zadanie dotyczace pozyskania funduszy UE,
w perspektywie do roku 2022, w celu zmniejszenia luki infrastrukturalnej
i technologicznej pomi¢dzy krajami ,,starej” UE i ,,nowej” UE.

Przedmiotem badan opisanych w monografii jest problematyka planowania
i zarzadzania finansami, inwestycjami i dlugiem w jednostkach samorzadu
terytorialnego w dlugim okresie. Jako$¢ tego planowania, powigzana
z planowaniem rocznym, moze wywrze¢ silny wplyw na poprawe jakosci
$wiadczonych ushug dla lokalnych spotecznos$ci, w tym duzych aglomeracji.

W monografii zaproponowano i omowiono metodyke dlugoterminowe;j
analizy finansow JST z wykorzystaniem modeli matematycznych. Sformutowano
modele, ktorych podstawa sa przeptywy finansowe budzetu JST i wieloletnie
powigzania tych przeplywow — migdzyokresowe polaczenia pomiedzy
przeplywami (opo6znienia czasowe). Wyjasniono, jak w modelach ustalano cele
wieloletniego planowania finansowego i jak te modele mozna wykorzystac¢
w pracach nad wieloletniag prognoza finansowa. Obowigzek jej przygotowania
wynika z ustawy o finansach publicznych. Opracowano dokladny schemat
przeptywow finansowych budzetu JST korzystajac z gtdéwnych zasad zarzadzania
finansami oraz z przepisOw ufp. Schemat zaprezentowano w podrozdziale 4.3.
Sformutowano odpowiednie modele matematyczne, rozpatrujagc ich dwie klasy:
modele optymalizacyjne 2z ograniczeniami, w wersji tzw. dyskretne;j,
uwzgledniajace czasowe opdznienia zmiennych modelu oraz model poszukiwania
rozwigzan dopuszczalnych. W obydwdch klasach modeli uwzglednia si¢ warunek
dotyczacy zapewnienia plynnosci finansowej. Uwzglednia si¢ w nich takze
warunki zapisane w ufp dotyczace limitowania kosztéw obstugi zadluzenia
i wydatkébw biezacych. W analizach dotyczacych stosowania modeli
optymalizacyjnych z ograniczeniami badano réwniez ograniczenia dotyczace
deficytu budzetowego oraz mozliwos¢ wykorzystania w polskich warunkach tzw.
zlotej zasady zarzadzania finansami. Teoretyczne zagadnienia zwigzane ze
stosowaniem modeli optymalizacyjnych i poszukiwaniem rozwigzan dopusz-
czalnych oméwiono w rozdziatach 4 i 5, a takze 6, 7 oraz 8.

Skonstruowane modele, w zamierzeniu, maja by¢ wykorzystywane przez
poszczegblne jednostki samorzadu terytorialnego do zarzadzania finansami,
w dlugim okresie. Majg pomaga¢ w ustaleniu maksymalnych wydatkow
inwestycyjnych, ktore JST moze realizowac, takze z wykorzystaniem dlugu, oraz
maksymalnego poziomu dtugu, ktory bedzie bezpieczny w dlugim okresie. Maja
wspomagac prace nad wieloletnig prognoza finansowa.

Réwnoczesnie, skonstruowany model optymalizacji finansow moze by¢
wykorzystany przez decydentéw na szczeblu rzadowym oraz przez regulatora do
zbadania skutecznos$ci regul fiskalnych dotyczacych ograniczania dtugu i deficytu
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poszczegdlnych JST. Moze by¢ takze wykorzystany w dalszych badaniach
dotyczacych ograniczania dlugu i deficytu catego podsektora samorzadowego.
Stosujac sformutowany model pokazano (rozdziat 5.4.2.), ze warunki ufp
dotyczace kosztow obshlugi zadluzenia, w obecnym ksztalcie, nie zabezpieczaja
przed rosngcym zadtuzaniem si¢ samorzadow. Dotyczy to przede wszystkim JST
dobrze zarzadzanych, w ktorych nadwyzka operacyjna bedzie rosta. Ponadto, dla
wielu JST warunki ufp (art. 243) stanowig zbedng barier¢ uniemozliwiajaca
efektywne wykorzystanie srodkoéw z UE w perspektywie 2014-2020.

W rozdziale 2 szczegolowo omowiono literatur¢ dotyczaca tematyki
wydatkow, dhugu i deficytu podsektora samorzadowego oraz stosowania regut
fiskalnych - ograniczen naktadanych na diug i deficyt jednostek samorzadu
terytorialnego przez regulatora. Umiejscowiono prowadzone badania na tle
dostepnej literatury i podsumowano wyniki innych autoréw zajmujacych sie
relacjami podsektoréw samorzadowego 1 rzadowego w obszarze zarzadzania
finansami oraz metodami ograniczania deficytu i dlugu w pojedynczych JST
i w catym podsektorze samorzadowym.

W rozdziale 3 omoéwiono zagadnienia zwigzane z miejscem 1 rola
wieloletniego planowania w zarzadzaniu finansami JST. Przedstawiono wyniki
badan ankietowych dotyczace celu prac nad wieloletnia prognoza finansows
i innych zagadnien zwigzanych z planowaniem wieloletnim. Przedyskutowano
zagadnienia dotyczgce prognozowania dochodow i1 wydatkow oraz zwigzane
z zarzadzaniem majatkiem, finansowaniem zadan inwestycyjnych i zarzadzaniem
dlugiem. Zaprezentowano podstawowe zagadnienia zwigzane z rdznymi
kategoriami ryzyka wystepujacymi przy opracowywaniu wieloletnich prognoz
finansowych 1 zaprezentowano powigzania wieloletniego planu finansowego
i inwestycyjnego z budzetem jednorocznym. Ponadto, oméwiono korzysci
wynikajgce z przygotowania kilku wariantow prognoz finansowych.

W rozdziale 4 omoéwiono problematyke wykorzystania modeli do
wspomagania wieloletniego planowania finansowego w JST. Opisano schemat
przeptywow finansowych budzetu JST, ktory stanowi podstawe konstruowania
modeli stosowanych w rozdziatach 5, 6, 7 1 8.

W rozdziatach 5 i 6 skonstruowano modele optymalizacji finansowe;j
budzetu JST w dlugim okresie, w kilku wersjach, z alternatywnymi warunkami
dotyczacymi poziomu zadluzenia i kosztow obstugi zadluzenia w kazdym roku
analizowanego okresu. Warunki te wystepuja w modelu optymalizacji w postaci
ograniczen np. nierosngcego poziomu zadtuzenia w kolejnych latach, lub wartosci
skumulowanego zadtuzenia w catym badanym okresie. W modelu badano takze
mozliwos$ci ograniczania deficytu budzetowego — kwotowo 1 proporcjonalnie do
poziomu dochodéw ogdtem. Na przyktadzie kilku wybranych JST, korzystajac
z danych o wykonaniu budzetu w latach 2007-2012, przetestowano zaprojektowane
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modele i sprawdzono mozliwo$¢ osiaggnigecia wskazanych przez JST celow
zarzadzania finansami w dlugim okresie. Skonstruowane modele moga wspierac
efektywne zarzadzanie finansami JST w perspektywie co najmniej 8 Ilat.
Zaproponowane do wykorzystania przez JST modele matematyczne sg zgodne
z dobrymi praktykami stosowanymi w krajach Europy Zachodniej i USA oraz
z celami polskich samorzadéw. W analizach prowadzonych z wykorzystaniem
skonstruowanych modeli uwzgledniono wszystkie cele wymienione przez JST
w ankietach. Z analizy ankiet nadestanych w potowie 2012 roku przez ponad 130
polskich JST wynika, Ze okoto 44% badanych JST wskazato jako cel
opracowywania wieloletniej prognozy finansowej (WPF) ' uzyskanie jak
najwyzszych $rodkéw z UE i rownocze$nie maksymalizowanie inwestycji oraz
zmniejszanie zadtuzenia.

Zaprezentowano rozwigzania modeli - prognozy finansowe, dla okresu 2014
— 2021, dla réznych postaci ograniczen na koszty obstugi dtugu, na bezposredni
poziom dlugu oraz na deficyt budzetowy, a takze bez tych ograniczen. Z pomoca
opracowanych modeli badano skutki réznych strategii finansowych w okresie
okoto 10 lat. W rozwigzaniach modeli okresla si¢, dla kazdego roku analizowanego
okresu, maksymalne, mozliwe do sfinansowania wydatki inwestycyjne
z uwzglednieniem $rodkéw UE, oraz ustawowo dopuszczalne, bezpieczne poziomy
dhugu, a takze poziomy wydatkow biezacych - ponizej limitdw wyznaczonych
przez przepisy ustawy o finansach publicznych (art. 242). Dla kazdego rozwigzania
okresla si¢ harmonogram sptat nowo zaciaggnigtego dlugu, w celu ustalenia jaki
harmonogram bedzie najkorzystniejszy dla wybranej JST - zapewni spelnienie
wszystkich warunkow zawartych w ufp oraz uzyskanie jak najwyzszych wydatkow
inwestycyjnych. W kazdym analizowanym roku, w rozwigzaniach zapewniona jest
ptynno$¢ budzetu. W modelu optymalizacyjnym, w ograniczeniach, wystepuja
opdznienia czasowe zmiennych modelu. Dotycza one nadwyzki operacyjnej,
sprzedazy majatku, dochodéw ogdtem i zadluzenia. Opdznienia te uwzglednia sie
tez w modelu poszukiwania rozwigzan dopuszczalnych. Wyniki badan
z wykorzystaniem modeli optymalizacyjnych i modeli poszukiwania rozwigzan
dopuszczalnych omowiono w rozdziatach 5, 6, 7 1 8 monografii, oraz w pracy
K. S. Cichockiego, 2014, a takze i w raporcie badawczym IBS PAN, nr RB
31/2013.

1'0Od roku 2011 JST w Polsce sg zobowigzane przygotowywaé wieloletnig prognoze
finansowa na okres czterech lat, rok budzetowy oraz co najmniej trzy kolejne lata.
Natomiast prognoze kwoty dlugu, stanowigca czgs¢ wieloletniej prognozy finansowe;j,
sporzadza si¢ na okres, na ktory zaciagnicto oraz planuje si¢ zaciagnaé zobowigzania (patrz
rozdzial 10.2.). Skrot WPF jest wykorzystywany w tek$cie na oznaczenie wieloletniej
prognozy finansowej, natomiast WPF oznacza wieloletni plan finansowy.
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W podrozdziale 5.5.4 badano skutki stosowania alternatywnych zasad
ograniczania catkowitych kosztow obstugi dlugu przez JST, posrednio, takze
ograniczania wielko$ci dlugu. Poréwnano ograniczenia:

(1) zapisane w nowej, obowigzujacej od 01 01 2014 r. ufp z 2009 r., ktéra
w wielu przypadkach jest bardziej restrykcyjna niz ustawa obowigzujaca do konca
roku 2013; zasada ta, zapisana w art. 243, silnie ogranicza wykorzystanie dtugu na
finansowanie inwestycji, szczegdlnie w latach po okresie $wiatowego kryzysu
finansowego, w wyniku ktorego spadly dochody samorzadow;

(2) zaproponowane przez autora reguty ograniczania kosztow obstugi dtugu;
pozwalaja one na wyzsze zadluzenie tym JST, ktére aktualnie i w roku
poprzedzajagcym rok budzetowy poprawiajg operacyjny wynik finansowy,
reprezentowany przez nadwyzke operacyjng, oraz planujg zwigkszenie tej
nadwyzki w przygoto-wywanym budzecie. Te JST sa w stanie zapewni¢ ptynnosé
budzetu w przysztych latach. Przedyskutowano zmiany formuty ograniaczania
catkowitych kosztow obstugi dlugu w relacji do dochodow ogdétem, w tym zmiany
zaproponowane przez Tartanus Oryszczak, 2014. Dane do obliczen uzyskano z
indywidualnych JST oraz z bazy danych Ministerstwa Finansow dla lat 2007-2012.

Zaproponowane, alternatywne do obowiazujacej, zasady ograniczania
kosztow obstugi dtugu dajg szanse zaciggania dlugu, np. na wktad wilasny przy
korzystaniu ze srodkéw UE, tym JST, ktére jednorazowo, w ciggu ostatnich dwoch
lat przed rokiem budzetowym, mialy zty operacyjny wynik finansowy, np. ujemna
nadwyzke operacyjna, ale znacznie powigkszyly te nadwyzke w latach nastepnych.
Podkres$lono konieczno$¢ poprawy zapisoOw dotyczacych limitowania zadluzenia
w zakresie refinansowania dtugu. Zaproponowano, aby w limicie na koszty obstugi
dlugu dzielenie przez dochody ogotem zastgpi¢ dzieleniem przez dochody biezace.

W rozdziale 6 omoéwiono zagadnienia zwigzane z wprowadzeniem do
modelu dodatkowego ograniczenia na budzety poszczegoélnych JST, dotyczace
ograniczania deficytu budzetowego — jako metody ograniczania zadluzenia
podsektora samorzadowego i sektora publicznego. Wskazano na nieefektywny
i zbedny warunek naktadania na poszczegélne JST ograniczenia na deficyt
budzetowy w postaci kwotowej. Ograniczanie deficytu budzetowego powiela
istniejace, zapisane w ustawie, warunki ograniczajace sumaryczne koszty obstugi
dlugu oraz warunki dotyczace poziomu wydatkow biezacych, ktore nie powinny
przekracza¢ dochodow biezacych powigkszonych o nadwyzke budzetowa, jezeli
istnieje 1 tzw. wolne $rodki z lat poprzednich. Ograniczanie deficytu budzetowego
proporcjonalnie do dochodow powinno by¢ wprowadzane tylko wtedy, gdy jest to
absolutnie niezbedne. Wprowadzenie limitu na poziom deficytu w postaci kwoty
nominalnej jest wrecz szkodliwe dla JST i dla gospodarki - bardzo silnie wptywa
na wydatki inwestycyjne, powoduje ich zmniejszenie, szczegdlnie w JST
o wysokim budzecie (duze miasta).
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W rozdziale 7 monografii przedyskutowano zachowanie si¢ rozwigzan
zmodyfikowanego modelu optymalizacyjnego, ktorego podstawa jest zastosowanie
tzw. zlotej zasady zarzadzania finansami — przy zrownowazeniu budzetu biezacego
JST i zakazie finansowania z dlugu wydatkéw biezacych. Dlug ma stuzy¢
wylacznie finansowaniu inwestycji. W modelu nie uwzglednia si¢ ani warunkow
ufp bezposrednio ograniczajacych poziom zadtluzenia, ani warunkéw na koszty
obstugi dlugu. Wydaje si¢, ze stosowanie wytgcznie zltotej zasady przez polskie
samorzady byloby obecnie bardzo niebezpieczne. Przy niedostatecznej
samodzielnosci finansowej JST w zakresie wladztwa podatkowego i istniejace;j,
niedoskonalej procedurze ratunkowej dla jednostek samorzadowych, ktoére zle
zarzadzaja finansami, stosowanie tylko i wylgcznie zlotej zasady zarzadzania
finansami w wielu JST mogloby doprowadzi¢ do bardzo szybkiego wzrostu
zadluzenia.

W rozdziale 8 monografii sformulowano model — algorytm poszukiwania
dopuszczalnego obszaru rozwigzan dla poziomu dtugu, wydatkéw inwestycyjnych,
sptat dlugu oraz wydatkéw biezacych, przy zastosowaniu warunkow zapisanych
w ufp oraz zapewnieniu plynnosci budzetu. Zaprezentowano procedurg
poszukiwania rozwigzan dopuszczalnych i doktadnie jg opisano. Algorytm jest
opisany ,krok po kroku”, i po oprogramowaniu modelu, moze stuzy¢ JST do
praktycznego i szybkiego prognozowania podstawowych wielko$ci wystepujacych
w wieloletniej prognozie finansowe;.

W rozdziale 9 monografii por6wnano wyniki uzyskane w rozdziatach 5-8
w zakresie stosowania roznych postaci i form modeli matematycznych do
planowania finansow w dlugim okresie. Przedyskutowano skutki stosowania
réznych  strategii w zakresie wieloletniej polityki finansowej JST.
W szczeg6lnoscei, w rozdziale 9.3.1 przeanalizowano warunki dotyczace zadluzania
si¢ przez JST, jakie powinny by¢ speilnione, w tym w ustawie o finansach
publicznych, aby JST mogly realizowa¢ w okresie 2014-2022 zadania
inwestycyjne, przy pelnym wykorzystaniu funduszy UE.

Pokazano, ze istniejagce przepisy ustawy o finansach publicznych (ufp) nie
penia skutecznie swojej funkcji w zakresie ograniczania zadtuzenia JST. Wiele
JST moze spelnia¢ warunki dotyczace kosztow obstugi dlugu narzucone przez art.
243 ustawy od stycznia 2014 r., a mimo to w okresie 2014-2021 ich zadtuzenie
moze zwigkszy¢ sie o 80%. W modelu zaproponowano warunki, ktore umozliwiaja
kontrolowanie zadtuzenia w dlugim okresie.

Do 1. 2020 priorytetem dla JST powinno by¢ wykorzystanie Srodkéw UE na
rozw¢j infrastruktury i innowacyjnej gospodarki. Zwigkszenie zadluzenia
podsektora samorzagdowego np. o jeden lub dwa punkty procentowe PKB nie
powinno by¢ problemem dla gospodarki, a moze jej przynies¢ ogromne korzysci.
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Nalezaloby przeprowadzi¢ dodatkowe prace, aby efektywnie i w sposob
zharmonizowany z catym sektorem publicznym sterowa¢ zadtuzeniem podsektora
samorzadowego - wyznaczy¢ mozliwe do zaakceptowania przez sektor publiczny
zwigkszenie zadluzenia podsektora samorzadowego do roku 2022. Nalezatoby
takze zaktualizowa¢ bardzo pozyteczne analizy wykonane przez J. Sieraka i innych
badaczy, 2013, dotyczace liczby JST, ktore w perspektywie 2014-2020 nie beda
mogly skorzysta¢ z dlugu na wktad wlasny przy ubieganie si¢ osrodki z UE.

W  rozdziale 10 monografii przedyskutowano procedury prac nad
wieloletnimi planami finansowymi (WPF) stosowane w rdéznych krajach.
Omowiono zagadnienia prognozowania dochodéw i wydatkdéw, finansowania
inwestycji oraz wieloletniego planowania dlugu — na podstawie do$§wiadczen
samorzadow amerykanskich, kanadyjskich i niemieckich oraz organizacji
profesjonalistow ds. finanséw, np. Government Finance Officers Association
(GFOA) w USA. Zaprezentowano najbardziej rozpowszechnione w skali
mi¢dzynarodowe]j procedury prac nad WPF w Kanadzie, USA oraz w Polsce.
Przedmiotem studiow byly najbardziej prospoleczne do§wiadczenia kanadyjskie,
oraz najbogatsze, szczegdlnie w obszarze rynku kapitatlowego, doswiadczenia
samorzadow w USA. Analizowano takze do$wiadczenia belgijskie, niemieckie
i szwajcarskie. Na podstawie literatury oraz bezposrednich konsultacji
przeanalizowano tzw. dobre praktyki a takze aktualne prace w obszarze
wieloletniego planowania finansé6w oraz dotyczace metod zarzadzania finansami
i dlugiem JST w ww. krajach Europy Zachodniej. Zaprezentowano takze procedury
stosowane w Polsce oraz zaproponowano procedure prac nad WPF, ktéra moglaby
by¢ procedurg ,,modelowg” dla JST w Polsce. Omowiono takze podstawowe cechy
i wlasciwosci wieloletniego planowania finansowego.

Warto podkresli¢, ze podsektor samorzadowy jest gldwnym inwestorem
w sektorze publicznym. Wydatki inwestycyjne tego podsektora w Polsce w okresie
2007-2012 kazdego roku przekraczaly 50% wydatkéw inwestycyjnych sektora
publicznego, a wylaczajac inwestycje centralne zwigzane z przygotowaniami do
Euro 2012 wynosily ponad 55%. Roéwnocze$nie, udziat dlugu podsektora
samorzagdowego w PKB w r. 2012, gdy byl najwyzszy, wynosit niecale 4,5%,
podczas, gdy udziat dtugu sektora publicznego w PKB byl rowny ponad 55,5%
(57% w roku 2013). W r. 2012 udziat deficytu w PKB wynosit 0,26%, podczas gdy
udziat deficytu catego sektora publicznego w PKB wynosit 4% (4,3% w roku
2013). Aby moc wykorzysta¢ ogromne Srodki z UE przeznaczone na lata 2014-
2020, wiele JST bedzie musialo si¢ zadluza¢ w celu zapewnienia udziatu wlasnego,
ktory jest wymagany przy korzystaniu ze Srodkéw europejskich. Wiele z nich
bedzie jednak musiato zwigkszy¢ swoje zadtuzenie w porownaniu z rokiem 2013.
W Polsce, sytuacja podsektora samorzadowego jest relatywnie dobra na tle calej
UE. To sektor centralny generuje ponad 94% dtugu (w nowych krajach UE — nms,
ok. 90%) i okoto 90% deficytu sektora publicznego - w r. 2012 (podobnie jak
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w krajach nms). Podsektor samorzadowy nie jest zagrozeniem dla stabilnosci
finansow publicznych ani w Polsce, ani w UE. Potwierdza to takze Vulovic w
swoich badaniach z 2010 roku.

W rozdziale 11 monografii oméwiono pi¢¢ podstawowych wskaznikéw
finansowych, ktore wystepuja w ograniczeniach prezentowanych modeli, oraz
zbadano korelacje pomiedzy tymi wskaznikami, oddzielnie dla okresu 2004-2006
i 2007-2012. Poziom zadluzenia oraz wolnych $rodkéw badano w danym roku
i w roku poprzednim (z jednorocznym opoéznieniem). Wskazniki dotyczyly:
poziomu nadwyzki operacyjnej, wolnych $rodkoéw, zadluzenia oraz catkowitych
kosztow obstugi dlugu? — wszystkie w relacji do dochodéw ogodtem, a takze
wydatkow inwestycyjnych w relacji do wydatkow ogdtem.

Wnhioski i rekomendacje, oméwiono w rozdziale 12 monografii. Dotycza
one przede wszystkim usunigcia zasadniczych barier, ktoére uniemozliwiajg
efektywne 1 bezpieczne funkcjonowanie JST jako inwestora 1 instytucji
zapewniajacej §wiadczenie ustug dla lokalnych spotecznosci.

Wstepne wyniki badan dotyczacych wieloletniego planowania finanséw
JST byly konsultowane w biurach skarbnikéw oraz wydziatach zarzadzania
dlugiem w miastach Krakowie i Warszawie oraz za granicag. W Departamentach
Dhugu oraz Budzetu w Ministerstwie Regionu w Brukseli, w Biurze Zarzadzania
Finansami w Paryzu, w Dyrekcjach Budzetu (Biurach Skarbnika), Dyrekcjach ds.
Zarzadzania Dlugiem oraz Finansowania Inwestycji miast Frankfurt nad Menem,
Stuttgart i Bonn oraz w zarzadzie banku Dexia. Przeprowadzono takze konsultacje
w Dyrekcji Biura Procedury Nadmiernego Deficytu Eurostatu, w Luxemburgu oraz
na Uniwesytecie w Speyer, w Niemczech i na Uniwersytecie we Friburgu,
w Szwajcarii. Konsultacje i rozmowy prowadzono takze w USA, w Dyrekcji
Government Finance Officers Association, w Waszyngtonie, Dyrekcji ds.
Zarzadzania Finansami i Diugiem w hrabstwie Arlington (Arlington County) oraz
z burmistrzem i skarbnikiem miasta Fairfax, pod Waszyngtonem.

Niniejsza monografia stanowi wynik badan prowadzonych przez autora
w ramach grantu badawczego MNiSzW nr NN 113231339, Umowa nr 2313/B/
H03/2010/39. Rozdziaty 6.1 oraz 9.1. monografii opracowano w ramach prac
statutowych Instytutu Badan Systemowych Polskiej Akademii Nauk.

Krzysztof' S. Cichocki

2 W tekscie okreSlenie catkowite koszty obstugi dlugu oznacza sumaryczne obcigzenia
budzetu zwigzane z obstuga dtugu i obejmujg odsetki, sptate rat i wykup obligacji oraz
porgczenia i gwarancje.






6. Ograniczanie deficytu budzetowego; Model III

Wysoki deficyt budzetowy sektora publicznego zle wplywa na perspektywy
rozwoju gospodarki. Wieloletni deficyt budzetowy spowalnia rozwoj gospodarczy
oraz, na og6l, oznacza rosnacy dtug panstwowy i publiczny. Moze to w przysztosci
oznacza¢ wyzsze podatki dla obywateli lub wzrost cen towarow i ustug. Skutkiem
moze byC takze wzrost rynkowych stop procentowych i wypychanie z rynku
bankowego prywatnych inwestoréw. Deficyt budzetowy dotyczy podsektorow:
rzagdowego, samorzadowego oraz ubezpieczen.

Z punktu widzenia catego sektora finansow publicznych, ograniczanie
deficytu budzetowego calego sektora, w tym podsektora samorzadowego, jest
zrozumiate. Minister Finanséw zobowigzal si¢ (wobec UE) do obnizenia
nadmiernego deficytu sektora finanséw publicznych w relacji do PKB, docelowo
do poziomu 1% PKB. W zwigzku z tym chciat ograniczy¢ silnie rosngcy w latach
2009 i 2010 deficyt podsektora samorzadowego - do poziomu 0,4% PKB.
Tymczasem juz w roku 2012 deficyt ten spadl do poziomu 0,28% , a w r. 2013 do
0,18% PKB (rysunek 6.2.).

Ograniczanie deficytu budzetowego catego podsektora samorzadowego
(sumy nadwyzek i deficytow wszystkich JST) oraz jednocze$nie ograniczanie
deficytu budzetowego poszczegolnych jednostek samorzadu terytorialnego obecnie
nie znajduje uzasadnienia. Z punktu widzenia bezpieczenstwa finansowego
poszczegdlnych JST, ograniczanie deficytu jest tylko dodatkowym warunkiem,
uzupelieniem juz istniejacych ograniczen - limitowanych catkowitych kosztow
obstugi zadluzenia (sptat rat i odsetek) i zrownowazonego budzetu biezacego,
natomiast moze prowadzi¢ do radykalnych cie¢ w zakresie planowanych funduszy
na finansowanie zadan inwestycyjnych (patrz rozdziaty 6.1. 1 6.2.). Powoduje to
powazne zaktocenia w biezagcym planowaniu budzetu oraz w wieloletnich planach
finansowych, przede wszystkim dotyczacych dtugu i finansowania inwestycji.

Limitowanie deficytu budzetowego jest kosztowne dla wzrostu
gospodarczego. Jezeli trzeba je przeprowadzi¢ w podsektorze samorzadowym, to
nie powinno ono by¢ glebsze, niz jest to absolutnie konieczne. Najlepiej byloby w
ogdle zrezygnowa¢ z administracyjnego ograniczania deficytu podsektora
samorzadowego. Wprowadzajac takie ograniczenie, nalezy stosowa¢ mechanizm
korygujacy (dostosowawczy), ktéry taczy ograniczanie deficytu calego podsektora
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samorzadowego, z wybidrczym, odpowiednio zaprojektowanym ograniczaniem
deficytu poszczegdlnych JST, np. podobnym do zaproponowanego przez
S. Kawalca, M. Gozdek i A. Miskowiec, 2012.

Autorzy Opinii  Capital Strategy 2012, zamiast bezposredniego
ograniaczania deficytu budzetowego, proponuja mechanizm dostosowawczy
(korekcyjny), ktory stosuje si¢ w sytuacji, gdy taczny planowany deficyt
podsektora przekracza kwotg¢ gwarantowana - limit deficytu w relacji do
dochodéw. Kwota ta winna by¢ specjalnie i doktadnie wyliczona, na podstawie
danych z wykonania budzetow, w tym planowania i wykonania deficytow za
ostatnie lata. Uruchomienie takiego mechanizmu dostosowawczego spowoduje, ze
skorygowany, laczny planowany deficyt podsektora (wszystkich JST) bedzie
istotnie nizszy niz kwota limitu wyznaczona dla deficytu ogotem podsektora. W
wyniku mechanizmu dostosowawczego, grupa JST, ktdre pierwotnie zaplanowaty
deficyt nizszy od limitu (kwoty gwarantowanej) pozostanie przy zaplanowanym
deficycie (deficyt tych jednostek nie zwickszy si¢), natomiast JST, ktore
zaplanowaly deficyt wyzszy od limitu zostang zobowigzane do zmniejszenia
zaplanowanych deficytow. Autorzy Opinii, Kawalec, Gozdek i Miskowiec, 2012,
definiujg tzw. bezpieczng prognoze wyniku podsektora samorzadowego, po
przekroczeniu ktorej uruchamiany jest mechanizm dostosowawczy.

6.1. Implikacje ograniczenia deficytu budzetowego
Rozpatrzone zostang dwie metody ograniczania deficytu budzetowego.

Kwotowe ograniczenie deficytu budzetowego

Wprowadzenie kwotowego ograniczenia na deficyt budzetowy do modelu
(5.1.)-(5.20.), opisanego w rozdziale 5.1. spowoduje, iz do warunkow (5.2.)-(5.20.)
trzeba doda¢ nowe ograniczenie na wynik budzetu, opisane przez zaleznos¢ (6.2).
Wynik budzetu w roku t jest réznicg pomi¢dzy dochodami ogdtem i wydatkami
ogélem w tym roku, a wigc roéznicg pomig¢dzy sumg dochoddéw biezgcych oraz
dochodoéw majatkowych a sumg wydatkdbw biezacych oraz wydatkow
majatkowych (w prezentacji modelu przyjmuje si¢, ze wydatki majatkowe sa
réwne wydatkom inwestycyjnym). Nowe, dodatkowe ograniczenie przyjmie postac

Do— Wy,, <-d, (6.1)

gdzie “—d” oznacza limit natozony na deficyt budzetowy.

Mozna zapisac, ze

Dob;+ DoM, — Wb,— Inw< - d, (6.2)
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gdyz WM, = Inw,

Deficyt budzetowy DB; wystepuje, gdy lewa strona zalezno$ci (6.1) jest mniejsza
od zera. Nadwyzka budzetu
NB[ = DOz— Wyt, > O, (633)
DB, =— NB.. (6.3b)

Ponadto, r6znica dochodéw biezacych i wydatkoéw biezacych definiuje nadwyzke
operacyjng (na rachunku biezacym budzetu), Dob,— Wb, =NO;, gdzie NO, oznacza
nadwyzke operacyjng w roku t.

Ograniczenie (6.2) bedzie aktywne (bedzie odczuwane przez indywidualne
JST) tylko w przypadku, gdy te jednostki zaplanowaly deficyt wyzszy od limitu “-
d”: DBy > - d. W pozostalych przypadkach, gdy dana JST zaplanowata nadwyzke,
lub gdy zaplanowany deficyt budzetowy jest nizszy niz wyznaczony limit, DB < -
d, dodatkowe ograniczenie (6.2) nie zmieni rozwigzania modelu (5.1.)-(5.20.).

Jednostki, ktére zaplanowaty deficyt wyzszy od limitu, aby spenié
ograniczenie (6.2), w zdecydowanej wigkszosci przypadkéw, beda musiaty
ograniczy¢ inwestycje, gdyz dochody majatkowe sa w modelu wielkoscia
egzogeniczng ustalang poza modelem - w kilku wariantach. Natomiast nadwyzka
operacyjna moglaby ulec zwigkszeniu tylko w przypadku zmniejszenia wydatkow
biezacych. Zmniejszenie wydatkéw biezacych jest zazwyczaj bardzo trudne, a
skala potencjalnego zmniejszenia - bardzo mala w okresie jednego roku.
Zmniejszenie wydatkow inwestycyjnych moze by¢ bardzo dotkliwe dla duzych
miast, gdyz przy kwotowym ograniczeniu deficytu, w zaleznosci od kwoty
ograniczenia, skala zmniejszenia tych wydatkow moze by¢ bardzo duza.

W tabeli 6.1. podano przyklady zastosowania kwotowego ograniczenia
deficytu dla budzetu miasta M10 (relatywnie malego), dla ktérego ograniczenie
takie nie jest bardzo dotkliwe oraz dla duzego miasta M20, ktorego budzet jest
dziesig¢ciokrotnie wyzszy od budzetu miasta M10. Dla bardzo duzych miast, a wigc
wigkszo$ci miast na prawach powiatu, przy zastosowania kwotowego ograniczenia
deficytu skala ograniczenia wydatkéw inwesytycyjnych, wymuszona natozeniem
kwotowego limitu na deficyt budzetowy, jest bardzo duza. W zamysle ograniczenia
deficytu jest rowniez spowodowanie zmniejszenia zadluzenia, a wigc takze
aktualnie zacigganego dlugu, z ktérego, bardzo czgsto sg finansowane inwestycje.
W przypadku JST o matym lub $rednim budzecie wprowadzenie kwotowego
ograniczenia deficytu nie musi jednak automatycznie implikowac ograniczenia
zadluzenia. Jednostka samorzadowa, aby zapewni¢ finansowanie deficytu, moze
zwickszy¢ inne przychody, np. z prywatyzacji, lub dochody ze sprzedazy majatku.
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Ograniczenie deficytu budzetowego proporcjonalnie do dochodu ogdlem

Jezeli zamiast ograniczenia deficytu w postaci limitu kwotowego (6.2),
wprowadzimy, w roku t, ograniczenie deficytu budzetowego w zaleznosci od
dochodéw ogodtem, to takie ograniczenie mozemy zapisa¢ w postaci

Do;— Wy, <-a % Doy, (6.4)

ktére mozna zastgpi¢ warunkiem

Dob;+ DoM; — Wb,— Inwi< - a % (Dob; + DoM, ), (6.5)

lub
Dob;(1+ a %) + DoM; (1+ a %) — Wb;— Inw; > 0, (6.6)

gdzie 100 > a > 0, oznacza liczbg punktéw procentowych.

Wprowadzenie ograniczenia w tej postaci jest znacznie korzystniejsze dla
jednostek samorzadu terytorialnego. Skala zmniejszenia wydatkow inwestycyjnych
wymuszona ograniczeniem deficytu (6.4.) jest znacznie mniejsza, w szczegdlnosci
dla miast z wysokim budzetem, gdyz ograniczanie deficytu proporcjonalnie do
dochodoéw uwzglednia skale budzetu, na ktéry nakladane jest ograniczenie
dotyczace deficytu.

W tabeli 6.1. pokazano skal¢ ograniczenia inwestycji spowodowanego
wprowadzeniem limitu na deficyt budzetowy - w przypadku limitu kwotowego
oraz limitu proporcjonalnego do dochodéw ogoétem, odpowiednio dla miasta o
relatywnie niskim budzecie M10 i miasta o wysokim budzecie M20. Przypusémy,
ze limit na dopuszczalny poziom deficytu wynosi 7 miliondw zt., tzn., ze JST nie
moze uchwali¢ budzetu, w ktorym deficyt jest wigkszy niz 7 min. zt. Przyjeto, zZe
dochody miasta M10 sg réwne 100 min. zt. (dochody biezace wynoszg 70 min. zt.,
a dochody majatkowe — 30 mln. zt.). Wydatki biezace sa rowne 70 min. zi., a
wydatki inwestycyjne - 40 mln. zt. Dochody miasta M20 sa rowne 1000 mln. zt., sa
dziesieciokrotnie wyzsze (dochody biezace wynosza 700 miln. zt., a dochody
majgtkowe — 300 min. zt.). Wydatki biezgce sg rowne 700 mln. zt., a wydatki
inwestycyjne - 400 mln. zl. Podane w tabelce wielkosci dochodow
i wydatkow oraz deficytu i kwoty zmniejszenia wydatkow inwestycyjnych sa
wyrazone w milionach zt.

W przypadku miasta M10 o nizszym budzecie, ograniczenie deficytu do
poziomu 7% dochodéw ogoétem daje wynik identyczny jak przy ograniczeniu
kwotowym budzetu na poziomie 7 mln. zi. Kazde wyzsze procentowe ograniczenie
deficytu w relacji do dochodow, umozliwi tej JST relatywnie fagodne ograniczenie
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wydatkéw inwestycyjnych — np. przy ograniczeniu deficytu do poziomu 10%
dochodéw, miasto M10 nie bgdzie musialo w ogdle zmniejszaé wydatkow
inwestycyjnych (przy zatozeniu, ze nie zmienig si¢ dochody biezgce i majatkowe
oraz wydatki biezace). W przypadku miasta M20 o wsokim budzecie, ograniczenie
deficytu do poziomu 7% dochodéw, wymusza ograniczenie wydatkow
inwestycyjnych o 30 mln. zt., a nie 0 93 mln. zk., jak przy kwotowym ograniczeniu
na deficyt budzetowy. Ograniczenie deficytu miasta M20 do poziomu 10%
dochodéw - nie spowoduje konieczno$ci zmniejszania wydatkow inwestycyjnych,
podobnie jak w przypadku miasta M10 o nizszym budzecie.

Tabela 6.1. Ograniczanie deficytu - kwotowo i proporcjonalnie do dochodow
Dob | DoM | Wyb [ WyM | Limit Deficyt | Niezbedne

zmniejszenie
Inwestycji
M1: niski 70 30 70 40 7 10 3
budzet; kwota
Proporcjonalnie | 70 30 70 40 7% Do | 10 3
Proporcjonalne | 74,9 | 32,1 =
zwigkszenie
dochodu w
limicie
Proporcjonalnie | 70 30 70 40 10% 10 0
Proporcjonalne | 77 33 Do=10
zwigkszenie
dochodu w
limicie
M2: wysoki 700 300 700 400 7 100 93

budzet; kwota
Proporcjonalnie | 700 300 700 400 7% Do | 100 30
Proporcjonalne | 749 321 =70
zwigkszenie
dochodu w
limicie
Proporcjonalnie | 700 300 700 400 10% 100 0
Proporcjonalne | 770 330 Do =
zwigkszenie 100
dochodu w
limicie
Zrodto: obliczenia wihasne.

Dla miasta o wysokim budzecie, bardzo silne ograniczenie deficytu do
poziomu np. 0,7% dochodow spowodowatoby, ze miasto M20 musialoby
ograniczy¢ inwestycje o 93 min. zl. - datoby wynik identyczny jak ograniczenie
kwotowe w wysokos$ci 7 min. zt.



176 Krzysztof S. CICHOCKI

6.2. Ograniczanie deficytu sektora ogolnorzadowego i podsektora
samorzadowego

Z danych publikowanych przez Eurostat wynika, ze deficyt podsektora
samorzagdowego w niewielkim stopniu przyczynia si¢ do deficytu sektora
publicznego (ogoélnorzadowego). W roku 2012 deficyt podsektora w Polsce
wynosit 0,26% PKB, podczas gdy deficyt sektora publicznego — 3,86% PKB (byt
14-krotnie wyzszy). Dalsze ograniczanie deficytu sektora samorzadowego, ze
statystycznego punktu widzenia, nie jest konieczne. W okresie 2007-2013 udziat
deficytu podsektora samorzgdowego w PKB si¢ zmienial, rost w latach 2008-2010,
byt najwyzszy w roku 2010 kiedy wynosit 1,23% (w roku 2007 podsektor
samorzadowy notowal nadwyzke budzetowq). Udzial deficytu podsektora w PKB
silnie spadat w latach 2011, 2012 i 2013 - w roku 2011 o ponad 43% w
poréwnaniu z rokiem 2010, w roku 2012 o 60% i w r. 2013 - o 40%.
Rownoczesnie, udziat deficytu sektora publicznego w PKB wynosit ponad 7,8% w
roku 2010, w roku 2011 spadt do poziomu 5,12% (o 44,8%), w roku 2012 spadt o
49%, ale w r. 2013 ponownie wzrést do poziomu 4,32% PKB (o 12%).

Inwestycje sektora samorzadowego przez caty okres 2007-2012 stanowity
ponad potowe inwestycji sektora publicznego (rysunek 6.1.). RdOwnoczesénie, udziat
dtugu podsektora samorzadowego w dlugu publicznym jest niski, nie przekracza
7,64% w roku 2012. Natomiast udzial deficytu podsektora samorzadowego w
deficycie sektora publicznego jest relatywnie niski, ponizej 16,4% w roku 2010,
oraz 7,21% w roku 2012 i tylko 4,2% w r. 2013 (rysunek 6.1.).

Tabela 6.2. Deficyt, dlug i inwestycje w sektorze publicznym 1 podsektorze
samorzagdowym; udzial w PKB

Lata 2007 | 2008 | 2009 | 2010 [ 2011 | 2012 | 2013
Deficyt JST jako % PKB -0,04 | 0,19 | 1,06 | 1,23 | 0,70 | 0,26 | 0,18
Deficyt sektora publicznego jako

9 PKB 1,88 | 3,68 | 7,37 | 7,83 | 5,05 | 3,86 | 4,32
Dtug JST jako % PKB 224 | 231 | 3,01 | 3,90 | 427 | 425 | 4,12

g)*‘éisgktorap“bl‘czneg‘”ak" 44,99 | 47,11 | 50,88 | 54,88 | 56,23 | 55,56 | 57,01

Wydatki inwestycyjne JST jako

% PKB 248 | 2,62 | 3,15 | 3,34 | 3,07 | 2,38 | 2,27

Wydatki inwestycyjne sektora

publicznego jako % PKB 4,17 | 4,58 | 521 | 5,62 | 5,80 | 4,63 | 3,86

Zrédto: obliczenia whasne, na podstawie danych Eurostat.
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Udziat dhugu sektora samorzadowego w PKB w okresie 2007-2013 nie
przekroczyt 4,27% (w r. 2011). W roku 2012 wynosit 4,25%, a w r. 2013 - 4,12%.
Réwnoczesnie, udzial dtugu sektora publicznego, lacznie z samorzadowym, w
PKB wynosit okoto 56% w latach 2011 i 2012, a w r. 2013 przekroczyt 57%.
Natomiast udziat inwestycji podsektora samorzadowego w PKB, w latach 2007-
2012 byt wyzszy od 2,38%, a w latach 2009-2011 przekroczyt 3,07%. Udziat
inwestycji sektora publicznego w PKB wynosit maksimum 5,8% w roku 2011 —
roku przygotowan do Euro 2012, gdy budowano wiele stadionéw, autostrad i drég;
w roku 2012 udziat ten spadt do 4,63% PKB.

W Polsce, udzial dochodéw podsektora samorzadowego w dochodach
sektora publicznego jest znacznie nizszy (wynosi okoto 36%) niz udziat wydatkow
inwestycyjnych podsektora w wydatkach inwestycyjnych sektora publicznego
(ponad 50%) — patrz Bitner, Cichocki, rozdz.2., w Bitner, Cichocki, Sierak 2013.

Rysunek 6.1. Udziaty podsektora samorzadowego w sektorze publicznym; inwestycje,
dtug, deficyt
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dziat deficytu IST w deficycie publicznym

Zrédto: obliczenia wlasne, na podstawie danych Eurostat.

Udziat dochodéw podsektora samorzadowego w PKB takze jest nizszy niz
udzial sektora ogolnorzadowego w PKB. W Polsce, udzial dochodow sektora
publicznego w PKB byt rowny 39% w r. 2011 oraz okoto 40% w r. 2012 i byt
zblizony do wartoSci tego udzialu w Slowacji, Bulgarii, Rumunii, na Litwie i
Lotwie oraz w Wielkiej Brytanii. Udzial dochodéw sektora ogdlnorzadowego w
PKB jest najwyzszy w krajach skandynawskich oraz we Francji i we Wloszech —
przekracza 50%, przy czym w Norwegii oraz w Danii przekracza 55%. W
Norwegii wynosit ponad 58% w r. 2011 i w latach 2006-2009 oraz 56,7% w roku
2010. Doktadne wyniki mozna znalez¢ w roz. 2., w: Bitner, Cichocki, Sierak 2013,
oraz Bitner, Cichocki 2012.



178 Krzysztof S. CICHOCKI

Rysunek 6.2. Dhug publiczny i dtug podsektora samorzadowego w relacji do PKB

Zrédto: obliczenia whasne, na podstawie danych Eurostat.

Rysunek 6.3. Relacja deficytu do PKB; sektor publiczny i podsektor samorzadowy

Zrodto: obliczenia whasne, na podstawie danych Eurostat.

Z analizy danych ze sprawozdan JST za lata 2007-2011 oraz z Opinii Capital
Strategy, Kawalec i inni, 2012, wynika, ze deficyt wykonywany przez JST jest
znacznie nizszy (o okoto 40%) od deficytu planowanego. Wynika to przede
wszystkim, z uwarunkowan prawno instytucjonalnych, takich jak: konieczno$¢
uwzgledniania w budzecie wydatkow na projekty, ktore sa planowane do realizacji,
ale w przypadku nieprzyznania funduszy z UE nie bedg realizowane. Wynika to
takze z op6znien w realizacji projektow inwestycyjnych oraz planowania wyzszych
wydatkéw niz przewidziane do realizacji. Do “nadmiarowo” planowanego deficytu
moze przyczynia¢ si¢ takze obowiazek nakladany na JST rezerwowania $rodkow
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na potencjalne sptaty porgeczen i gwarancji udzielone przez JST, oraz
uwzgledniania, po stronie wydatkow, rezerwy ogolnej i1 rezerw celowych. Trzeba
podkresli¢, ze ustalanie obecnie obowigzkowych rezerw budzetowych jest
konieczne ze wzgledu na bezpieczenstwo budzetu w latach przysztych. Ponadto,
jakos¢ wieloletniego planowania, byla w okresie 2004-2011 relatywnie niska,
poprawita si¢ w roku 2012 i 2013, po wprowadzeniu “wstepnego obowigzku”
opracowania wieloletniej prognozy finansowe;j.






12. Podsumowanie

Podstawowe zagadnienia zarzqgdzaniu finansami JST

We wszystkich JST konieczne jest wykonywanie zadan, ktorych okres
realizacji przekracza jeden rok oraz zapewnienie $rodkow finansowych na
podejmowanie nowych 1 kontynuacje rozpoczgtych zadan inwestycyjnych.
Niezbedne jest takze zapewnienie srodkow finansowych na eksploatacje obiektow,
ktoére powstaly w wyniku realizacji zadan inwestycyjnych. Ponadto, wielko$¢
wydatkow inwestycyjnych nie moze w przysztos$ci zaburzy¢ realizacji biezacych
zadan statutowych i bezpieczenstwa finansowego JST, przede wszystkim plynnosci
budzetu. Podstawowymi zagadnieniami zarzadzania finansami JST w dlugim
okresie s3:

e okreslenie, w latach przysztych, puli $rodkow niezbednych do
finansowania podstawowych dziedzin biezacej dziatalnosci jednostki
samorzadu terytorialnego

e planowanie finansow 1 zarzadzanie nimi, aby realizowa¢ zadania
statutowe, unikna¢ deficytu i zapobiega¢ nadmiernemu zadtuzaniu sig;

e dostosowanie wielkosci i harmonogramu wydatkow inwestycyjnych oraz
przeptywow pienieznych zwigzanych z ich finansowaniem do wymogu
zachowania pltynnosci finansowej budzetu;

e pozyskanie funduszy UE, w perspektywie do roku 2022 - w celu
zmniejszenia luki infrastrukturalnej i technologicznej pomiedzy krajami
»starej” UE 1 ,nowej” UE — jest to wazne zadanie dla Polski i grupy
nowych cztonkéw UE;

e wykorzystanie modeli matematycznych i komputerowych w celu
efektywnego zarzadzania finansami i dlugiem JST.

W  monografii omodwiono problematyke wieloletniego planowania
finansowego oraz zarzadzania finansami 1 dlugiem jednostek samorzadu
terytorialnego w perspektywie wieloletniej. Po raz pierwszy w literaturze polskiej
wykorzystano modele optymalizacyjne z ograniczeniami do analizy i prognozy
finansow JST. Pokazano uzyteczno$¢ stosowania metod i modeli optymalizacji
wspierajacych zarzadzanie w perspektywie dtuzszej niz rok budzetowy.
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Sformutowano model matematyczny, w kilku wersjach, ktérego podstawg sa
wieloletnie przeptywy finansowe budzetu JST. Zaprezentowano autorski schemat
tych przeptywow. Model, w zamierzeniu, ma by¢ wykorzystywany przez
poszczegblne jednostki samorzadu terytorialnego do zarzadzania finansami w
dhlugim okresie, okoto 10 lat. Ma pomaga¢ w ustaleniu maksymalnych wydatkoéw
inwestycyjnych, ktore JST moze realizowaé, oraz maksymalnego poziomu dtugu,
ktory bedzie bezpieczny w roku budzetowym i w przysztych latach. W modelu
spetnione sa warunki zapisane w ustawie o finansach publicznych (ufp) dotyczace
wydatkéw biezacych oraz kosztow obslugi dtugu. Dlug bedzie bezpieczny, a
odpowiednie wielkoéci nadwyzki operacyjnej i dlugu, powigzane z inwestycjami,
zapewnig plynno$¢ budzetu w kazdym roku analizowanego okresu. Rownoczesnie,
model optymalizacji finanséw moze by¢ wykorzystany przez decydentow na
szczeblu rzadowym oraz przez regulatora do zbadania skutecznosci regut
fiskalnych zapisanych w ufp, dotyczacych ograniczania dlugu i deficytu
poszczegblnych JST.

Rola wieloletniego planowania w zarzgdzaniu finansami

W  monografii oméwiono zagadnienia zwigzane z miejscem 1 rola
wieloletniego planowania w zarzadzaniu finansami JST. Opisano takze korzysci
wynikajace z przygotowania kilku wariantdw prognoz finansowych. Przedstawiono
wyniki badan ankietowych dotyczace celu prac nad wieloletnia prognoza
finansowg i1 zagadnien zwigzanych z planowaniem wieloletnim. Przedyskutowano
problemy dotyczace prognozowania dochodéw i wydatkow oraz zwigzane z
zarzadzaniem majatkiem, finansowaniem zadan inwestycyjnych i zarzadzaniem
dlugiem. Zaprezentowano podstawowe zagadnienia zwigzane z réznymi
kategoriami ryzyka wystepujacymi przy opracowywaniu wieloletnich prognoz
finansowych 1 zaprezentowano powigzania wieloletniego planu finansowego i
inwestycyjnego z rocznym budzetem. Wykorzystano wieloletnie doswiadczenia
samorzadow amerykanskich, niemieckich oraz polskich. Niezbedne jest §wiadome
podejmowanie decyzji dotyczacych budzetu biezacego i wieloletniego - o liczbie
zadan, sumarycznych kwotach, ktére mozna w kolejnych latach przeznaczy¢ na
finansowanie inwestycji, oraz o wielkosci dtugu, ktéry mozna i warto zaciggnac.
Decyzje te, powinny uwzgledniaé mogace wystapi¢ w przyszlosci zmiany
warunkow w danej JST i1 w jej otoczeniu.

Metodyka dlugoterminowej analizy finansow, stosowanie modeli
matematycznych

Zaproponowano i omowiono metodyke dlugoterminowej analizy finanséw
JST z wykorzystaniem modeli matematycznych. Opracowano doktadny schemat
przeptywow finansowych budzetu JST w zgodzie z gléwnymi zasadami
zarzadzania finansami oraz z przepisami ufp. Stanowi on podstaw¢ konstruowania
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modeli prezentowanych w monografii. Sformulowano dwie klasy modeli
matematycznych, w ktorych zapewnia si¢ ptynnos¢ finansowa i uwzglednia
warunki zapisane w ufp:

e modele optymalizacyjne z ograniczeniami, w wersji tzw. dyskretnej,
uwzgledniajace czasowe opodznienia zmiennych modelu; umozliwiaja one
uzyskanie optymalnych wielkosci limitow bezpiecznego dlugu 1 wydatkow
inwestycyjnych

e modele poszukiwania rozwigzan dopuszczalnych, ktore znajduja si¢ blisko
optymalnych wielko$ci limitow, ale rozwigzania mozna uzyskaé¢ w krotkim
czasie.

Wyjasniono, jak w modelach ustalano cele wieloletniego planowania
finansowego i jak te modele mozna wykorzysta¢ w pracach nad wieloletnia
prognoza finansowa (obowigzek jej przygotowania wynika z ustawy o finansach
publicznych). W analizach stosowania modeli optymalizacyjnych badano takze
model z ograniczaniem deficytu oraz model tzw. zlotej zasady zarzadzania
finansami. Zagadnienia zwigzane ze stosowaniem modeli optymalizacyjnych i
poszukiwaniem rozwigzan dopuszczalnych omowiono w rozdziatach 4, 5, 6 oraz 8.

Model bazowy MI ma pomaga¢ w ustaleniu maksymalnych wydatkéw
inwestycyjnych, ktore JST moze realizowac, takze z wykorzystaniem dtugu, oraz
maksymalnego poziomu dtugu, ktéry bedzie bezpieczny w przysztych latach. Dhug,
oraz inwestycje ponizej wyznaczonych limitow, w polaczeniu z nadwyzka
operacyjng maja zapewni¢ ptynnos¢ budzetu w diugim okresie. Spetnione musza
tez by¢ warunki dotyczace kosztow obstugi dtugu i wydatkow biezacych zapisane
w ufp. Model pomoze ustali¢ wielkos¢ wydatkéw inwestycyjnych, ktéore w
przysztosci nie zaburza realizacji biezacych zadan statutowych i bezpieczenstwa
finansowego JST, przede wszystkim ptynnosci budzetu.

Opisano praktyczny algorytm poszukiwania, dla kilkunastu lat,
dopuszczalnych pozioméw wydatkéw inwestycyjnych i nowo zaciagganego diugu,
ktore gwarantujg ptynno$¢ budzetu w kazdym roku badanego okresu - rozdz. 8.
Algorytm jest opisany ,krok po kroku”, i po opracowaniu programu
komputerowego moze stuzy¢ JST do praktycznego i szybkiego prognozowania
podstawowych wielkosci wystepujacych w wieloletniej prognozie finansowej.

Stosowanie modelu

Stosujac model, w zaleznosci od celu jaki postawi sobie JST, mozna bada¢
rézne warunki kontrolowania zadluzenia, np. w zalezno$ci od zadluzenia
poczatkowego Zy. Mozna bada¢ skutki zmniejszenia zadtuzenia przyktadowo o
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30%, lub o 50% w okresie 8 lat. Wystarczy w modelu opisanym w rozdz. 5 przyja¢
warunek ograniczajacy, ze suma przyrostu dlugu netto w okreslonym czasie ma
zmniejszy¢ si¢ o 30%, lub o potowe zadtuzenia poczatkowego Z,. Mozna przyjac,
warunek ograniczajacy sumaryczny ditug, w PLN, jaki JST moze zaciagna¢ w
analizowanym okresie (np. 2014 — 2021), lub warunki méwigce o procentowym
zmniejszaniu zadtuzenia w kolejnych latach zaproponowane w rozdz. 5, np.
zaleznosci (5.30) lub (5.31). Mozna zazada¢, aby zadluzenie spadato o 10%
rocznie; w okresie 7 lat umozliwi to zredukowanie poziomu zadluzenia
poczatkowego o prawie 48%.

Ponadto pokazano, Ze stosowanie wylacznie zlotej zasady finanséw przez
wybrane polskie samorzady niewiele zwigkszy ich zadluzenie w perspektywie
2014-2021 w pordéwnaniu z modelem obecnie obowigzujacym — nakladaniem
ograniczenia na koszty obstugi dtugu (art. 243 ufp). Stosowanie ztotej zasady, to
usuni¢cie z modelu MI ograniczenia na koszty obstugi dlugu (5.15) oraz
ograniczenia na poziom dtugu (np. 5.30).

Model umozliwia maksymalizacje¢ srodkdéw na finansowanie inwestycji, przy
zastosowaniu ograniczen obowiazujacych w ustawie o finansach publicznych oraz
zagwarantowaniu plynnosci budzetu. Z rozwigzania tego modelu wynika, ze przy
istniejacych w ufp limitach (art. 243 i 242) zadluzenie moze rosnaé. Dopiero
wprowadzenie dodatkowego, bezposredniego ograniczenia na sumaryczne
zadtuzenie, ktoére nie moze si¢ zwigkszaé w kolejnych latach umozliwia
kontrolowanie dtugu. Bez tego ograniczenia zadtuzenie bgdzie mogto rosnacé.

Zaprezentowano rozwigzania modeli, dla okresu 2014 — 2021, dla réznych
postaci ograniczen nakltadanych na koszty obslugi dlugu, bezposredni poziom
dtugu oraz na deficyt budzetowy. Z pomocg modeli badano skutki r6znych strategii
finansowych w okresie 9 lat. W rozwigzaniach modeli okresla si¢, dla kazdego
roku analizowanego okresu, maksymalne, mozliwe do sfinansowania wydatki
inwestycyjne z uwzglednieniem s$rodkéw UE, oraz ustawowo dopuszczalne,
bezpieczne poziomy dlugu i wydatkdéw biezacych - ponizej limitow wyznaczonych
przez przepisy ustawy o finansach publicznych. Dla kazdego rozwigzania okresla
si¢ harmonogram sptat nowo zaciggnigtego dlugu, w celu ustalenia jaki
harmonogram sptat bedzie najkorzystniejszy dla wybranej JST - zapewni
spetnienie warunkéw zawartych w ufp przy uzyskaniu maksymalnych wydatkow
inwestycyjnych. W kazdym analizowanym roku, w rozwigzaniach zapewniona jest
ptynno$¢ budzetu.

Model moze by¢ wykorzystywany w sposob kroczacy. Kazdego roku, lub
czesciej, bedzie stosowany do ustalania prognozy na okres np. 8 lub 10 lat, przy
aktualizowanych parametrach dotyczacych stanu poczatkowego i prognoz
wielko$ci egzogenicznych - zaktualizowanej polityki finansowej. Moze by¢
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wykorzystany do opracowania WPF, bardzo szybkiego przygotowania korekt w
budzecie rocznym i wieloletnim — w WPI i WPF - do aktualizacji strategii, oraz
przy wystepowaniu wszelkiego rodzaju zmian zwigzanych np. z pozyskiwaniem
funduszy zewnetrznych z UE i z dtugu.

Procedury planowania

W monografii przedyskutowano procedury prac nad wieloletnimi planami
finansowymi (WPF) stosowane w roznych krajach. Omoéwiono zagadnienia
prognozowania dochodow i wydatkow, finansowania inwestycji oraz wieloletniego
planowania dlugu — na podstawie do$wiadczen samorzadow amerykanskich,
kanadyjskich i niemieckich oraz organizacji profesjonalistéw ds. finansow, np.
Government Finance Officers Association (GFOA) w USA. Zaprezentowano
najbardziej rozpowszechnione w skali mi¢gdzynarodowej procedury prac nad WPF
w Kanadzie, USA oraz w Polsce. Przedmiotem studidow byly najbardziej
prospoteczne doswiadczenia kanadyjskie, oraz najbogatsze, szczegodlnie w
obszarze rynku kapitalowego, doswiadczenia samorzadow w USA, a takze
doswiadczenia belgijskie, niemieckie i szwajcarskie. Na podstawie literatury oraz
bezposrednich konsultacji przeanalizowano tzw. dobre praktyki a takze aktualne
prace w obszarze prac nad wieloletnim planowaniem finanséw oraz dotyczace
metod zarzadzania finansami i dlugiem JST w ww. krajach Europy Zachodniej i w
Polsce. Doktadnie opisano procedur¢ prac nad WPF w duzym miescie, w
Edmonton, w Kanadzie oraz w amerykanskim mie$cie $redniej wielkosci - Coral
Springs, na Florydzie. Zaproponowano docelowa procedure prac nad wieloletnig
prognoza finansowa na przykladzie miasta st. Warszawy, ktora moglaby by¢
wykorzystywana przez JST w Polsce. Procedury te oraz podstawowe cechy i
wiasciwosci wieloletniego planowania finansowego oméwiono w rozdzialach 3
oraz 10 monografii.

Ograniczanie poziomu dlugu jako metoda zapobiegajgca nadmiernemu
zadluianiu si¢ i nadmiernym deficytom JST

Zbadano skutki stosowania alternatywnych, w stosunku do ustawowo
obowigzujacej, zasad ograniczania calkowitych kosztow obstugi dtugu przez JST
(posrednio, ograniczania takze wielko$ci dtugu). Poréwnano te skutki i wskazano,
ze alternatywne zasady ograniczania kosztow obstugi dlugu dajg szanse¢ zaciggania
dlugu (np. na wktad wlasny przy korzystaniu ze srodkéw UE) tym JST, ktore
jednorazowo, w ciagu ostatnich dwoch lat przed rokiem budzetowym, mialy zty
operacyjny wynik finansowy, np. ujemng nadwyzke operacyjng, ale znacznie
powigkszyty te nadwyzke w latach nastepnych. Zaproponowano, aby w limicie na
koszty obstugi dlugu dzielenie przez dochody ogodtem zastapi¢ dzieleniem przez
dochody biezace. Zaproponowano ponadto, aby okres wyliczania S$redniej
nadwyzki operacyjnej, ktora wystepuje w limicie zadluzenia przedluzy¢ do
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minimum 5 lat, lub uwzgledni¢ rok budzetowy. Podkreslono konieczno$¢ poprawy
zapis6w dotyczacych limitowania zadtuzenia w zakresie refinansowania dtugu.

Wskazano na nieefektywny i zbedny warunek naktadania na poszczegdlne
JST ograniczenia na deficyt budzetowy, w formie kwotowej. Ograniczanie deficytu
budzetowego proporcjonalnie do dochodéw jest takze w wigkszosci przypadkow
nieefektywne i powinna by¢ stosowana tylko wtedy, gdy to jest absolutnie
konieczne. Ograniczanie deficytu budzetowego powiela istniejgce, zapisane w
ustawie, warunki dotyczace limitowania sumarycznych kosztow obstugi dlugu oraz
poziomu wydatkéw biezacych, ktore nie powinny przekracza¢ dochodow
biezacych, powigkszonych o nadwyzke budzetowa, jezeli istnieje, i tzw. wolne
srodki z lat poprzednich. Warunek ten zapewnia rownowage budzetu biezacego.
Rownowazenie budzetu majatkowego wymaga kompleksowych dzialan wiazacych
zarzadzanie dlugiem, majatkiem oraz deficytem.

Wskaznik catkowitych kosztow obstugi dlugu do dochodow, obowigzujacy
polskie samorzady od stycznia 2014 r., nie ogranicza efektywnie wzrostu
zadluzenia w dlugim okresie. Pokazano to w rozdz. 5 rozwigzujac model
optymalizacyjny, w okresie 2014-2021 dla dwoch miast reprezentatywnych dla
duzych grup JST. Wartos¢ wskaznika catkowitych kosztow obstugi zadtuzenia jest
ponizej limitu ustalonego przez ustawe, maleje, a poziom zadluzenia dla matych
miast szybko ros$nie - o ponad 80% w analizowanym okresie (rys. 5.28), oraz
nieznacznie ro$nie w przypadku duzych miast (rys. 5.34.). W okresie 2014-2021
wskaznik catkowitych kosztéw obstugi dtugu do dochodéw w wielu JST moze
pozosta¢ ponizej limitu, natomiast ich zadluzenie moze wzrosna¢ o ponad 50%
(wzroénie takze udziat zadluzenia w dochodach). Zmiana definicji limitu,
obowigzujaca JST od stycznia 2014 r. nie jest ani skuteczna, ani efektywna. Ponad
200 JST nie bedzie mogto skorzysta¢ ze srodkow UE ze wzgledu na limit ustalony
w ufp (patrz Sierak i inni, 2013).

Mozliwosci wykorzystania modelu przez decydentow na szczeblu rzgdowym
oraz przez regulatora

Model optymalizacji finansow moze by¢ wykorzystany przez decydentéw na
szczeblu rzadowym oraz przez regulatora do zbadania skutecznosci regut
fiskalnych dotyczacych ograniczania dlugu i1 deficytu poszczegdlnych JST.
Decydenci projektujg reguty fiskalne i mechanizmy funkcjonujace na poziomie
lokalnym dla wszystkich jednostek w podsektorze samorzagdowym. Podstawowy
problem polega na tym, aby z jednej strony umozliwia¢ jednostkom samorzadu
terytorialnego realizacj¢ zadan lokalnych, przede wszystkim inwestycyjnych, z
drugiej, zapobiega¢ nadmiernym wydatkom i niekontrolowanemu zwigkszaniu
zadluzenia. Szczebel rzadowy interesuje deficyt i dlug zaréwno jednostek
samorzadu terytorialnego jak i catego podsektora samorzadowego.
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Stosujac sformutowany model pokazano (rozdz. 5.4.), ze warunki ufp
opisujace regute limitowania kosztow obstugi zadtuzenia, w obecnym ksztalcie, nie
zabezpieczaja przed rosngcym zadluzaniem si¢ samorzadéw. Dotyczy to przede
wszystkim JST dobrze zarzadzanych, w ktorych nadwyzka operacyjna jest wysoka
i bedzie rosta. Ponadto, dla wielu JST warunki ufp stanowig zbg¢dna bariere
uniemozliwiajgca efektywne wykorzystanie srodkow z UE.

Istnienie pewnych minimalnych regut fiskalnych wspartych rozwigzaniami
regulacyjnymi jest koniecznym warunkiem zapobiegania zjawiskom nadmiernego
deficytu 1 dlugu oraz niewyptacalnosci JST na duza skale. Wedlug niektérych
autoréw konieczne jest silne poczucie odpowiedzialnosci decydentdw na poziomie
lokalnym (organow JST) za dobrobyt lokalnej spotecznosci. Te tematy nie zostaty
jeszcze zbadane i nikt nie zaproponowat dotychczas metodologii umozliwiajacych
zbadanie odpowiedzialnosci lokalnych decydentow. Jednakze, aby przyja¢ na
siebie odpowiedzialnos$¢, decydenci na poziomie lokalnym powinni posiadaé
instrumenty, ktore pozwola im samodzielnie rozwigzywaé lokalne problemy
finansowe - powinni mie¢ duza samodzielno$¢, np. w zakresie generowania
dochodow. Samodzielno$¢ moglaby przejawia¢ si¢ udzielaniem JST wigkszej
swobody w okre§laniu wilasnych norm dotyczacych dlugu i deficytu oraz
wydatkoéw inwestycyjnych, a takze zwickszeniem wiladztwa podatkowego. Byloby
to mozliwe tylko pod warunkiem istnienia jasno okreslonych zasad i procesow
budzetowych, a takze pod warunkiem, braku procedur wsparcia ze strony panstwa
w razie akumulacji nadmiernego deficytu i dtugu oraz niewyptacalnosci JST. Z
zasady nie powinno by¢ mozliwosci stosowania tzw. procedur ratunkowych typu
»bail out”. Brak wsparcia udzielanego przez panstwo w skrajnych przypadkach
deficytu i zadluzenia JST musi by¢ wyraznie zdefiniowany w przepisach prawa.
Jednostki samorzadu terytorialnego musza oczekiwac, ze beda odpowiadaty przed
mieszkancami i lokalnymi instytucjami za swoje decyzje dotyczace zadluzenia i
wydatkow. Natomiast rzad powinien wysyta¢, unormowany prawnie, jednoznaczny
sygnal, ze za lokalne decyzje, podj¢te niezgodnie z istniejgcymi zasadami nie
bedzie ponosit zadnej odpowiedzialno$ci. Za zte zarzadzanie finansami bedzie
wtedy grozit JST nie tylko zarzad komisaryczny, ale przede wszystkim brak
jakiegokolwiek poparcia mieszkancow. Powszechne powinno by¢ przekonanie, ze
procedura ratunkowa bedzie stosowana w absolutnie wyjatkowych przypadkach (w
okreslonych prawnie, ekonomicznie 1 politycznie warunkach), a skrajnie
nieodpowiedzialni decydenci beda natychmiast pozbawiani swoich funkcji.
Ponadto, nalezatoby zbada¢ efektywnos$¢ zaprojektowanych zasad i procesow
budzetowych oraz potwierdzi¢ je praktycznie, tzn., da¢ JST co najmniej 3 lata na
stosowanie proponowanych zasad przed obowigzkiem ich wprowadzenia.

Na podstawie wynikow badan cytowanych w literaturze przyjmuje si¢, ze
niska samodzielno$¢ finansowa powigzana jest z wyzszymi deficytami 1 wyzszym
prawdopodobienstwem pomocy rzadowej, tzn. stosowania procedury ratunkowe;.
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Natomiast jezeli duza cze¢$¢ dochodow pochodzi ze zrédet wlasnych JST, to moze
to by¢ traktowane jako sygnal ze strony rzadu centralnego, ze jednostki samorzadu
terytorialnego muszg liczy¢ tylko na siebie. Wyniki te czasami taczy si¢ z
ograniczaniem limitéw 1 regul, ktore musza by¢ przestrzegane przez JST oraz ze
zwigkszaniem ich samodzielnosci (patrz rozdz. 2). Prowadzi to do stosowania
ztotej zasady finansow.

Obecnie, stosowanie wylacznie ztotej zasady przez polskie samorzady
bytoby niebezpieczne. Przy niedostatecznej samodzielnosci finansowej JST w
zakresie generowania dochoddw i istniejacej, niedoskonalej procedurze ratunkowej
dla jednostek samorzadu terytorialnego, ktore Zle zarzadzajg finansami, stosowanie
tylko 1 wyltacznie zlotej zasady zarzadzania finansami w wielu JST mogtoby
doprowadzi¢ do bardzo szybkiego wzrostu zadtuzenia. Przed rokiem 2020 raczej
nie powinno si¢ jej wprowadzaé. Rownoczesnie zadluzenie podsektora samorzadu
terytorialnego mogloby wzrosna¢ w okresie 2015-2020, w celu wykorzystania
funduszy UE na cele inwestycyjne. Nalezatoby w tym celu doktadnie oszacowac
mozliwy wzrost zadluzenia podsektora oraz réwnoczes$nie zbada¢ mozliwosci
obnizenia zadluZenia podsektora rzadowego (centralnego) — np. poprzez
zmniejszenie wydatkow ,»Sztywnych” skutkujacych nadmiernymi,
nieuzasadnionymi wydatkami biezgcymi.

Systemy komputerowe i zintegrowane bazy danych

Omowienie zagadnienia wykorzystania narzedzi informatycznych w
zarzadzaniu finansami JST oraz w przygotowaniach budzetu i wieloletniego planu
finansowego wymagatoby oddzielnego opracowania, duzego rozdzialu a nawet
monografii. Zdecydowano si¢ nie umieszczaé w rozdziale 3. specjalnego
podrozdziatu poswigconego stosowaniu narzedzi informatycznych w zarzadzaniu
finansami JST. O konieczno$ci tworzenia baz danych pisaty Krajewska, Jonca, o
specjalizowanych bazach danych pisali Czekaj i Sztandera (ewidencja ksiggowa).
Doskonata i mato wykorzystywana przez badaczy jest baza danych Ministerstwa
Finansow (BESTiA), w ktorej mozna znalezé niemal wszystkie dane ze
sprawozdan finansowych JST. Od 2012 roku na stronie Internetowej MF
zamieszczane s3 takze wieloletnie prognozy finansowe opracowywane corocznie
przez JST. Gromadzenie danych oraz wyliczanie prostych wskaznikéw przez JST
jest niezb¢dne. Bardzo pozyteczne jest tez opracowywanie wariantowych prognoz
budzetu. Jednakze obecnie to nie wystarcza, niezbedne sg inteligentne bazy
danych, w ktorych mozliwe bedzie prowadzenie analiz i rozwigzywanie
konkretnych, bardziej skomplikowanych probleméw. Czekaj i Nawrocki podali
przyktad systemu, w ktorym ocenia si¢ ryzyko zwigzane z zadluzeniem. W
rozdziale 5 1 7 tej monografii rozwigzywano zadania optymalizacji, w ktorych
mozna zmienia¢ cele polityki finansowej i warunki ograniczajace np. dlug —
kazdego roku, lub na koniec wybranego okresu. Uzyteczna dla JST bytoby
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opracowanie zunifikowanego systemu komputerowego wspomagajacego prace nad
WPF.

Konieczna jest wspolpraca informatykoéw i specjalistow od finanséw oraz
praktykow, np. skarbnikéw JST, ktora doprowadzitaby w najblizszym czasie do
powstania inteligentnych baz danych i zweryfikowania juz stosownych systemow
informatycznych. Pojawity si¢ takze pierwsze proby informatykéw. Opracowano
np. prosty system informatyczny dla JST, niestety, bez odpowiedniej wspolpracy
specjalistow od finanséw JST (Nowakowski, Zair). Opracowywanie wieloletnich
planéw finansowych, inwestycyjnych i strategii zarzadzania dlugiem oraz
stosowanie modeli komputerowych umozliwi szybsze opracowanie i weryfikacj¢
wieloletnich plandéw, np. WPF 1 WPIL. Zwickszy takze efektywno$¢ zarzadzania
finansami i1 umozliwi uniknigcie bledow nieskutecznosci, ktére wystapity w
zwigzku z warunkami zapisanymi w art. 243 ufp.

Korzysci 7 analiz dotyczgcych korelacji podstawowych wskaZnikow
finansowych

Omowiono pig¢ podstawowych wskaznikéw finansowych, ktore wystepuja
w ograniczeniach prezentowanych modeli, oraz zbadano korelacje pomigdzy tymi
wskaznikami, oddzielnie dla okresu 2004-2006 oraz 2007-2012. Poziom
zadtluzenia oraz wolnych $rodkéw badano w danym roku i w roku poprzednim, z
jednorocznym opdznieniem. Wskazniki dotyczyty: poziomu nadwyzki operacyjne;j,
wolnych $rodkéw, zadtuzenia oraz catkowitych kosztow obstugi dlugu — wszystkie
w relacji do dochodow ogotem, a takze wydatkow inwestycyjnych w relacji do
wydatkow ogoélem (rozdz. 11). Wyniki wskazuja na odmienny charakter
zachowania si¢ JST w tych dwoch okresach. W okresie 2004-2006 obserwuje si¢
masowa mobilizacje JST w staraniach o fundusze unijne, rosty wydatki
inwestycyjne oraz udzial w tych wydatkach funduszy z UE. Rownoczes$nie
efektywno$¢ zarzadzania dlugiem w wielu JST byla niska. W latach 2007-2012
najsilniejsza jest ujemna zalezno$¢ $redniej nadwyzki operacyjnej (za trzy lata
wstecz) do dochodow, od poziomu zadtuzenia w relacji do dochodow. Istotna jest
korelacja pomigdzy poziomem Srodkéw z UE a wudzialem wydatkow
inwestycyjnych w wydatkach ogotem. Obserwuje si¢ takze ujemne korelacje
pomig¢dzy zadluzeniem a nadwyzka na rachunku biezagcym (wolnymisrodkami).
Wskazano takze réznice w zarzadzaniu finansami pomigdzy duzymi miastami, a
miastami mniejszymi.

Badajac  korelacje pomigdzy wybranymi wielko$ciami podsektora
samorzadowego w krajach UE mozna doj$¢ do waznych wnioskow, np. ze dhug jest
wykorzystywany na cele biezace, a nie inwestycyjne. Przykladowo, w okresie
1999-2011, korelacja pomiedzy dtugiem a inwestycjami (GFCF) ksztaltowala si¢ w
Grecji na poziomie zerowym (0,08), w Portugalii byla ujemna, a w Hiszpanii z
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poziomu okoto 0,9 spadta do 0,56 w latach 2010 i 2011. Rownocze$nie
wspotczynnik korelacji pomiedzy dtugiem a inwestycjami w samorzadach Czech
i Niemiec byl wyzszy od 0,99, dla Litwy 1 Slowenii wynosil powyzej 0,97,
a w podsektorze samorzadowym Polski i Norwegii — powyzej 0,96.

12.1. Wnioski

1.  Wskaznik catkowitych kosztow obstugi dlugu do dochodéw, obowiazujacy
polskie samorzady od stycznia 2014 r., nie ogranicza efektywnie wzrostu
zadluzenia w dlugim okresie. W latach 2014-2021, dla obydwu
reprezentatywnych miast, typowych dla duzych grup JST, warto$¢ wskaznika
kosztow obstugi zadluzenia jest ponizej limitu ustalonego przez ustawe,
a poziom zadluzenia ro$nie - nieznacznie w przypadku duzych miast (rys.
5.34.) 1 bardzo szybko w matych miastach, o 80% do roku 2021 (rys. 5.28).

2. Zmiana definicji limitu, obowigzujaca JST od 01 stycznia 2014 1. nie jest ani
skuteczna, ani efektywna. Wiele JST bedzie zwigkszato zwoje zadluzenie
zgodnie z przepisami prawa, wiele innych nie bedzie mogto zaciggna¢ dhugu
aby skorzysta¢ z funduszy UE, pomimo Ze w duzej czesci JST nie zagroziloby
to ich ptynnosci finansowej (patrz Sierak i inni, 2013).

3. Sektor samorzadowy potrzebuje wigcej samodzielnoSci w ustalaniu limitu
poziomu dlugu oraz w zakresie wladztwa podatkowego, gdyz zwigksza to
wspotodpowiedzialnos¢ wladz lokalnych za podejmowanie decyzji
dotyczacych rozwoju gospodarczego 1 podnosi efektywnos¢ kontroli
dotyczacej zachowania rownowagi i ptynno$ci budzetu.

4. Zadluzenie podsektora samorzadowego i generowany przez niego deficyt nie
stanowi zagrozenia dla stabilnosci fiskalnej sektora publicznego w wigkszosci
badanych krajow - patrz rozdziaty 6 oraz 9, a takze Vulovic, 2010 oraz
Foremny, 2011. Podobne wnioski mozna wyciagna¢ z analizy porownawczej
finanso6w samorzgdowych krajow UE - Bitner, Cichocki, 2012, oraz z analizy
danych Eurostatu za lata 2012 i 2013 (rozd. 6. oraz Bitner, Cichocki, 2014).

5. Podsektor samorzadowy jest gtownym inwestorem w sektorze publicznym.
Wydatki inwestycyjne tego podsektora w Polsce w okresie 2007-2012
kazdego roku przekraczaty 50% wydatkow inwestycyjnych sektora
publicznego, a wylaczajac inwestycje centralne zwigzane z przygotowaniami
do Euro 2012 wynosity ponad 55%. Réwnoczesnie, udziat dlugu podsektora
samorzadowego w PKB w r. 2012, gdy byl najwyzszy, wynosit niecate 4,5%,
podczas gdy udziat sektora publicznego w PKB byt réwny 55,5% (57% w .
2013). W r. 2012 udzial deficytu podsektora samorzagdowego w PKB wynosit
0,26% (0,18% w r. 2013), podczas gdy udzial catego sektora publicznego w
PKB wynosit niemal 4% (4,32% w roku 2013).
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W okresie 2014-2020, aby moéc wykorzysta¢ ogromne $rodki z UE, wiele JST
bedzie musiato si¢ zadluzaé w celu zapewnienia udzialu whasnego, ktory jest
wymagany przy korzystaniu ze §rodkow europejskich. Wiele z nich bedzie
musiato zwigkszy¢ swoje zadluzenie w poréwnaniu z r. 2013. Konieczne sa
zmiany zapisOw ustawy o finansach publicznych w zakresie definicji
przedsiewzig¢ wieloletnich, limitowania kosztow obstugi dlugu oraz
refinansowania dtugu (art. 243).

Reguta limitowania zadluzenia JST zapisana w ufp oraz przepisy dotyczace
postepowania naprawczego wobec JST, ktore utracity ptynno$¢ i sa
nadmiernie zadluzone, nie sa skuteczne. Nie stymuluja wzrostu
samodzielno$ci finansowej JST. Wzrost zadtuzenia JST powinien podlega¢
mechanizmowi kontroli i wspotodpowiedzialnos$ci JST przed mieszkancami
za decyzje podatkowe i za zacigganie dlugu. Natomiast obecna zasada
postgpowania naprawczego jest postrzegana jako gwarancja panstwa -
przekonanie, Ze mozna si¢ nadmiernie zadtuza¢ bez ponoszenia konsekwencji
takiego postgpowania.

12.2. Postulaty

L.

Wieloletnia prognoza finansowa powinna by¢ opracowana w wigcej niz w
jednym wariancie. Nie mozna przedstawia¢é WPF tylko w wers;ji
pesymistycznej, w ktorej do roku 2020 nie uwzglednia si¢ w ogoéle dochodow
z funduszy UE. Nalezy normatywnie okresli¢ strukture i minimalng zawarto$¢
wieloletniej prognozy finansowej oraz objasnien do niej. W objasnieniach
powinien znalez¢ si¢ opis zalozen przyjetych do prognozowania oraz
wskazanie przyczyn zmian wielkosci planowanych w stosunku do wielkos$ci
wynikajacych ze sprawozdania z wykonania budzetu roku poprzedniego oraz
prognozy wykonania budzetu roku biezacego. Wskazanie przyczyn zmian
oraz ich opis powinny dotyczy¢ waznych pozycji dochodéw i1 wydatkow
biezacych oraz dochodéw majatkowych. Informacje te powinny obejmowac
takze sposob uwzgledniania w planach finansowych (WPF i w budzecie)
kosztow eksploatacji zrealizowanych i planowanych do realizacji zadan
inwestycyjnych.

Nalezy zreformowac przepisy ustawy o finansach publicznych dotyczace
ograniczenia kosztow obstugi zadluzenia. JST osiagajace dobre wyniki
finansowe, posiadajace zrownowazony budzet operacyjny - wysoka nadwyzke
operacyjna 1 zachowang ptynno§¢ w dlugim okresie — powinny moc si¢
zadluza¢ Do roku 2020 nie obowigzywalby je art. 243 ustawy o finansach
publicznych. Postulat ten przygotuje polskie JST do dziatalnosci w nowych
warunkach po roku 2020. Ponadto, konieczna jest zmiana zapiséw
dotyczacych limitowania zadtuzenia, w zakresie refinansowania dtugu oraz
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okreslania (sposobu wyliczania) limitu catkowitych kosztéw obstugi diugu.
Nalezy:

- wyeliminowa¢ wliczanie do limitu zadtuzenia refinansowania dtugu przed
terminem jego zapadalno$ci, gdyz uniemozliwia to obnizenie kosztéw obstugi
dlugu. Trzeba umozliwi¢c JST prowadzenie efektywnej 1 ekonomicznie
uzasadnionej polityki zarzadzania finansami i dtugiem

- w limicie dzielenie nadwyzki operacyjnej oraz kosztow obstugi diugu
przez dochody ogdtem nalezy zastgpi¢ dzieleniem przez dochody biezgce, aby
wyeliminowa¢ wptyw nieregularnych, czasami przypadkowych zmian dochodow,
np. dochodow majatkowych z UE

- wyliczanie $redniej nadwyzki operacyjnej powinno si¢ odbywaé za okres
dhluzszy niz trzy lata, np. 7 lat, w celu uwzglednienia jednorocznych ztych
wynikow, lub spadkow dochodéw spowodowanych kryzysem finansowym.

3. Nalezy urealni¢ planowanie finansowe poprzez ustanowienie obowigzku
opracowywania oraz uchwalania programu sprzedazy i prywatyzacji majatku.
Program taki powinien stanowi¢ dokument o charakterze strategicznym.
Powinien okre§la¢ sktadniki majatku przeznaczone do sprzedazy w
poszczegdlnych latach, przyczyny uzasadniajgce sprzedaz oraz warunki, na
jakich sprzedaz lub prywatyzacja powinny by¢ dokonywane.

4. Do r. 2020 priorytetem dla JST powinno by¢ wykorzystanie srodkéw UE na
rozw0j infrastruktury i innowacyjnej gospodarki. Zwigkszenie zadluzenia
podsektora samorzadowego np. o 2 punkty procentowe PKB nie powinno by¢
problemem dla gospodarki, zwigkszy dlug publiczny o mniej niz 0,2 punkta
procentowego PKB, a moze jej przynies¢ ogromne korzysci. Rownoczesnie
nalezatoby doprowadzi¢ do ograniczenia zadtuzenia podsektora rzadowego i
wskaza¢ sposoby jego realizacji. Trzeba przeprowadzi¢ analizy, aby
efektywnie 1 w sposob zharmonizowany z catym sektorem publicznym
wyznaczy¢ mozliwe do zaakceptowania przez sektor publiczny zwigkszenie
zadluzenia podsektora samorzadowego do roku 2021. Nalezatoby takze
zaktualizowa¢ bardzo pozyteczne analizy wykonane przez J. Sieraka i innych
badaczy, 2013, dotyczace liczby JST, ktore w perspektywie 2014-2020 nie
beda mogly skorzysta¢ z dlugu na wktad whasny przy ubieganiu si¢ o srodki z
UE.

5. Nalezatoby podja¢ badania w Polsce i1 w innych krajach UE, przede
wszystkim w nowych krajach cztonkowskich, w celu doktadnego zbadania,
jaki model 1 jakie reguly ograniczania dlugu i1 deficytu podsektora
samorzadowego beda najlepiej funkcjonowatly w danym kraju. Zasada
zrbwnowazonego budzetu operacyjnego powinna stanowi¢ podstawe
zarzadzania finansami oraz konstruowania ewentualnych ograniczen
dotyczacych dlugu. Wazna bedzie takze wymiana do$wiadczen pomiedzy
krajami. Analizy wykonane przy pomocy modelu zaprezentowanego w
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monografii wskazuja, ze obecne reguly nie funkcjonuja efektywnie. Powinno
si¢ je szybko zmienic.

W Polsce konieczne jest polaczenie modelu regut fiskalnych oraz modelu
samodzielno$ci podatkowej. Trzeba zwigkszy¢ samodzielno$¢ finansowg JST,
w szczegblnosci zwigkszy¢ zakres ich wladztwa podatkowego. Po roku 2022,
gdy skonczg si¢ mozliwosci korzystania ze srodkéw UE, mechanizm kontroli
lokalnej 1 wspotodpowiedzialno§¢, przed mieszkancami, za decyzje
podatkowe i ,,rozwojowe” - zaciaganie dtugu i wysokie wydatki inwestycyjne
— moze przyczyni¢ si¢ do ograniczenia zadtuzenia JST, pod warunkiem, ze
JST beda posiadaty wieksza samodzielno$¢ finansowa.

Konieczna jest zmiana przepisoOw 1 realizacji postgpowania naprawczego
wobec JST. Dotychczasowa praktyke udzielania pozyczki wszystkim JST
ubiegajacym si¢ o nig i podlegajacym procedurze postgpowania naprawczego,
nalezy uzalezni¢ od jakos$ci przedstawionego programu naprawczego. Tym
JST nie mozna udziela¢ pozyczki z budzetu panstwa, lecz trzeba je czasowo
zwolni¢ z obowigzku stosowania wskaznikow ostroznosciowych. Obecna
zasada jest postrzegana jako gwarancja panstwa (bail-out), przekonanie, ze
mozna si¢ nadmiernie zadluza¢ bez ponoszenia konsekwencji takiego
postgpowania. Zasada ta stanowi takze jedng z gldéwnych przeszkod rozwoju i
funkcjonowania efektywnego rynku komunalnego.

W perspektywie trzech lat wigkszos¢ jednostek podsektora samorzadowego
powinna otrzymac wigcej samodzielno$ci w zakresie wladztwa podatkowego,
gdyz zwicksza to wspotodpowiedzialnos¢ wiadz lokalnych w podejmowaniu
decyzji dotyczacych rozwoju gospodarczego i podnosi efektywnos¢ kontroli
dotyczacej zachowania rownowagi 1 plynnosci budzetu. Nalezaloby
wprowadzi¢ dwuletni okres praktycznego wdrazania zaproponowanych
rozwigzan oraz wykorzysta¢ do$wiadczenia innych krajow, np. Szwajcarii.
Nowe zasady i reguty fiskalne moglyby wejs¢ w zycie od roku 2020.

Nalezy rozpocza¢ budowe inteligentnych baz danych, ktére beda wspieraty
jednostki samorzadu terytorialnego w efektywnym zarzadzaniu inwestycjami i
dlugiem oraz budowaniu profesjonalnych i elastycznych wieloletnich prognoz
finansowych. Bazy te powinny umozliwi¢ analizy w calym podsektorze
samorzagdowym oraz w sektorze publicznym w zakresie wyznaczeniem celow
funkcjonowania JST i zdefiniowaniem regut fiskalnych, ktére powinny je
obowigzywac po roku 2020.
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sytuacji z perspektywy bankow.
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