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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.






8. Model poszukiwania rozwiazan dopuszczalnych -
bezpiecznych wielkosci dlugu i inwestycji w dlugim
okresie

8.1. Opis modelu

Model poszukiwania rozwigzan dopuszczalnych bazuje na danych
historycznych, np. z okresu 2007-2013, ktore sa podstawa prognoz parametrow
i wielkos$ci egzogenicznych modelu na przyszie lata ti, to,...,tn, np. z okresu 2014-
2022. Bardzo wazne jest ustalenie wartosci poczatkowych dla zmiennych
i parametrow modelu - w roku to. W obliczeniach przyjeto, ze sa to warto$ci na
koniec roku 2013, ktore sa rowne wielko§ciom zmiennych na poczatku roku 2014 -
roku t;. Dla zmiennych egzogenicznych, ktéore w modelu sg ustalane niezaleznie, sg
opracowywane prognozy warto$ci tych zmiennych na caty okres 2014-2022.
Wartosci zmiennych egzogenicznych nie poszukujemy, lecz ustalamy je przed
rozpoczeciem procesu poszukiwania rozwigzan. Prognozy warto$ci zmiennych
egzogenicznych bardzo czgsto sa opracowywane w kilku wariantach.

Podstawa poszukiwania rozwiazan dopuszczalnych, po ustaleniu warto$ci
poczatkowych dla zmiennych modelu oraz opracowaniu na wybrany okres, np. na
lata 2014-2022, prognoz dla zmiennych egzogenicznych, jest algorytm
postgpowania opisany w rozdziale 8.2. Algorytm ten umozliwia znalezienie takich
warto$ci wydatkow inwestycyjnych i biezacych oraz nowego dlugu, w kazdym
roku analizowanego okresu, ktore spelniaja warunki zapisane w ustawie
o finansach publicznych oraz wypeiaja zasadnicze warunki efektywnego
zarzadzania finansami, przede wszystkim warunek zachowania ptynnosci
finansowej budzetu. Spelnione s3 zatem warunki dotyczace wielkos$ci
zrownowazonych wydatkow biezacych budzetu (art. 242 ufp) i limitowania
catkowitych kosztow obstugi zadtuzenia JST (art. 242 ufp) - podobnie jak w
modelu bazowym MI, ktéory oméwiono w rozdziale 5.1. Warunki te umozliwiajg w
kolejnych latach analizy, dla kazdego roku t, wyznaczenie obszaru, w ktorym
poszukujemy interesujagcych nas warto$ci zmiennych (inwestycji 1 diugu).
Poszukiwane wartosci nowego dlugu, zaciagganego w kazdym roku z okresu
analizy (np. w latach 2014-2022), wysokosci sptat rat nowego dtugu zaciagnictego
poczawszy od roku t;, warto$ci, wydatkow inwestycyjnych oraz wydatkow
biezacych budzetu nie moga, w zadnym roku analizowanego okresu, przekroczy¢
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limitéw - okres$lonych przez warunki zapisane jako ograniczenia 8.1., 8.2., 8.3.
Muszg by¢ albo wewnatrz, albo na granicy obszaru okreslonego przez powyzsze
ograniczenia.

Wydatki biezace budzetu w roku t nie moga by¢ wyzsze od dochodow
biezacych, w roku t - wszystkich dochodow pomniejszonych o dochody majatkowe
- powigkszonych o $rodki z roku ubieglego (poprzedzajacego rok t) - z nadwyzki
budzetowe] NB..i, jezeli ta nadwyzka wystgpita, oraz powigkszonych o wolne
srodki (nadwyzke na rachunku biezacym z roku ubieglego, Nrb.i, wynikajaca
z rozliczen wyemitowanych papierow wartoSciowych, kredytow i pozyczek z lat
ubiegtych, w czgéci finansujacej deficyt budzetu — patrz 5.20). Warunek powyzszy
(opisany w art. 242 ufp) reprezentuje zaleznos¢ (5.16). Przywolano ja ponizej.

Dob; - Wb, + Nrby.; + NB;.; >0, gdy NB;.1 >0, t=ty, ta,..., tn=T\. (8.1)

Zasada opisana przez (8.1) jest bardzo zblizona do zlotej zasady zarzadzania
finansami, méwiacej, ze wydatki biezace w roku t nalezy finansowa¢ wylacznie
z dochodéw biezacych w tym roku i nie positkowaé si¢ dlugiem w celu
finansowania wydatkoéw biezacych, np. wynagrodzen, lub ptatnosci odsetkowych.

Zgodnie z ufp koszty obstugi zadtuzenia w roku t, w relacji do wykonanych
dochodéw ogotem w roku t, nie moga by¢ wigksze niz $rednia arytmetyczna
z obliczonych dla ostatnich trzech lat, poprzedzajacych rok t, udziatow - dochodow
biezacych, powigkszonych o dochody ze sprzedazy majatku oraz pomniejszonych
o wydatki biezace - w dochodach ogdétem budzetu. Za rok t-1, bezposrednio
poprzedzajacy rok t, liczy si¢ wykonanie dochodéw ogétem, dochodéw biezacych,
sprzedazy majatku oraz wydatkoéw biezacych za trzy kwartaty tego roku. Wartos¢
powyzszej Sredniej wyznacza maksymalny poziom catkowitych wydatkéw na
obstuge zadluzenia w roku t.

Koszty obstugi zadtuzenia w roku t, obejmujg sptaty rat kredytow i pozyczek
oraz wykup papieréw wartosciowych w roku t, a takze odsetki od kredytow i
pozyczek, odsetki i dyskonto od papierow wartosciowych oraz splaty kwot
wynikajacych z udzielonych porgezen i gwarancji. Ten warunek opisuje zalezno$¢
(5.15). Zapisano jg ponizej jako (8.2).

3
[(SD[ + Odt) /DO; ] S 1/3 z [(DObt-i + Smt.,- - VVbt-i) /DO t-[], t= t], tz,..., tN (82)

i=1

Warunek, zapewniajacy ptynnos¢ budzetu JST, opisuje zaleznos$¢ (5.17),
gwarantujaca, ze skumulowany wynik kasowy budzetu jest nieujemny (dodatni lub
zerowy). Wynik budzetu w roku t, to kwota nadwyzki operacyjnej (dochodow
biezacych pomniejszonych o wydatki biezace roku t) powigkszona o dochody
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majatkowe pomniejszone o wydatki inwestycyjne z roku t, oraz dodatkowo
powigkszona o przyrost dlugu netfo (warto§¢ nowo zaciagnictego dhugu
pomniejszonego o splate rat dlugu w roku t) i §rodki z bilansu innych przychodéw i
rozchodéw w roku t. Do tej kwoty dodaje si¢ sume¢ $rodkow z roku ubieglego -
nadwyzki na rachunku biezgcym, Nrb.;, 1 ewentualnej (jezeli jest dodatnia)
nadwyzki budzetu NB,.;, w roku t-1. Uwzglednia si¢ takze umorzenie dtugu (patrz
zaleznos$¢ 5.9). Suma powyzszych kwot nie moze by¢ ujemna.

W modelu poszukiwania rozwiazan dopuszczalnych bedzie wykorzystane
przeksztatcenie warunku (5.17.) okres$lajace dopuszczalng wartos¢ wydatkow
inwestycyjnych w roku t, ktore nie moga by¢ wyzsze niz $rodki dostgpne na
finansowanie inwestycji, rowne sumie kwoty nadwyzki operacyjnej, dochodow
majatkowych i sumarycznych przychodéw budzetu w roku t

Inw; < NO; + DoM; + 6D/, Inw, >0, t =1y, ta,..., tn=1IN, (8.3)

gdzie oD, oznacza sumaryczne przychody w roku t, ktore, zgodnie z (5.7), sa
rowne sumie: przyrostu zadtuzenia netfo w roku t, 6D; (6D; = ND - SDy), wolnych
srodkdw w roku t-1, nadwyzki budzetowej JST na koniec roku t-1, oraz innym
przychodom (np. z prywatyzacji), pomniejszonym o inne rozchody (patrz 5.8).
Przyrost zadtuzenia netto, wynikajacy z emisji dtugu w roku t (dla wszystkich lat
okresu prognozy), stanowi roznice miedzy przychodami zwigzanymi z
zacigganiem nowego dtugu oraz rozchodami zwigzanymi ze sptatg zadtuzenia. Dla
pierwszego roku prognozy jest wyliczany w modelu z wykorzystaniem danych
dotyczacych zadtuzenia istniejacego w roku to. Dane pochodzg albo z danej JST,
albo z bazy danych Ministerstwa Finanséw. Rok t; oznacza pierwszy rok w ktérym
poszukujemy rozwigzan dopuszczalnych (np. rok 2014), rok ty jest ostatnim
rokiem poszukiwania rozwigzan dopuszczalnych (jest to np. rok 2022).

Wielko$¢ NB¢.i oznacza nadwyzke budzetu JST na koniec roku t-1, jest ona
w (8.1) traktowana identycznie jak w zaleznosci (5.7); jezeli NB.; < 0 (wystepuje
deficyt), to NB;.; = 0; Jezeli NB(.; > 0, to NB(.; = NB;.i. Inw; > 0 oznaczaja
wydatki inwestycyjne w roku t, ktore musza by¢ nieujemne. W zaleznosci (8.3)
przyjeto, ze wydatki inwestycyjne sa tozsame z wydatkami majgtkowymi,
a réznica pomigdzy wydatkami majatkowymi a wydatkami inwestycyjnymi nie
wplynie istotnie na wynik analizy. Rok t jest indeksem kolejnych lat, w ktérych
analizujemy budzet; t = t; oznacza rok budzetowy, pierwszy rok w ktorym
sprawdza si¢ zaleznosci (8.1, 8.2, 8.3), natomiast t-1 — oznacza rok poprzedzajacy
rok t.

Dodatkowym warunkiem, ktory jest wykorzystywany w modelu
poszukiwania rozwigzan dopuszczalnych jest badanie nominalnego poziomu
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zadtluzenia - trajektorii zadtuzenia - w kolejnych latach analizy, ti, to,..., tn, np.
latach 2014-2022.

Zt S Z*t,t:tl, tz,...,tN, (84)

gdzie Z* oznacza limit na poziom zadluzenia w roku t, punkt odniesienia wstgpnie
oszacowany w modelu. Wielkosci Z*, t = t, ta,..., tn, tworza trajektorig¢
odniesienia, ktora jest czeScia tzw. prognozy bazowej modelu rozwigzan
dopuszczalnych. Wartos$ci wyliczone z modelu, nie mogg przekroczy¢ granicznych
wartos$ci zadtuzenia w kolejnych latach ti, ta,..., tn — trajektorii odniesienia dla
nominalnego poziomu zadtuzenia.

Algorytm poszukiwania rozwigzan dopuszczalnych rozpoczyna si¢ od
ustalenia warto$ci poczatkowych parametrow oraz zmiennych egzogenicznych,
opisanych w rozdziale 8.2., najpierw dla pierwszego roku prognozy, tzn. dla roku
ti. Nastgpnie, wykorzystujac procedur¢ iteracyjna, wylicza si¢ prognoze wartosci
parametréw oraz zmiennych egzogenicznych modelu dla kolejnych lat okresu
analizy, t = ta,..., tn. W rezultacie otrzymuje si¢ wartosci parametrow i zmiennych
egzogenicznych modelu na caly okres ti, ts,..., tx, np. dla lat 2014-2022.

W modelu poszukiwania rozwigzan dopuszczalnych wartosci sptat dlugu dla
dlugu starego, zaciggnigtego przed rokiem to, sa ustalane egzogenicznie.
Harmonogram sptat dlugu starego wynika z podpisanych umoéw kredytowych lub
prospektow emisyjnych i przyjmuje si¢ je jako sztywne dane. Harmonogram sptat
nowego dtugu prognozuje si¢ w dwoch, lub trzech wariantach — réznigcych sie od
siebie w zaleznosci od przyjetej w danej JST polityki zadluzenia i polityki
finansowej. W iteracyjnie powtarzanych krokach algorytmu (procedury)
poszukiwania rozwigzan dopuszczalnych szacowane sg takze wartosci punktow
odniesienia dla nominalnego poziom zadtuzenia w kolejnych latach.

Koszty zwigzane z catkowitg obstuga dlugu (wymienine w art. 243 ufp) sa
sumag splaty rat i wykupu obligacji, SD,, oraz odsetek od zaciagnictego dlugu a
takze gwarancji udzielonych przez JST. Przyjeto, ze w zmiennej SD; uwzglednione
sa gwarancje wymagalne w roku t.

Oth = SDt + Odt, (85)

Réwnoczesdnie, koszty catkowitej obstugi dlugu w roku t, sa sumg kosztow
wynikajacych z zadluzenia na koniec roku t-1 oraz nowego dlugu zaciagnietego w
roku t (dodatkowego zadtuzenia)

Oth = ObZt.l + ObNDt , (86)
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Splata zadtuzenia w roku t, nazywana rozchodami budzetu, sktada si¢ z
dwoch czgéci: splaty dlugu tzw. ,starego”, zaciagnigtego przed rokiem
budzetowym (zadluzenia na koniec roku t¢) oraz sptaty dlugu ,,nowego”,
zaciagnigtego poczawszy od roku budzetowego t; przez kolejne lata, az do roku t-1,

SD, = SD(Zw): + SND(Z.1 - Zu)s, (8.7)

Poniewaz zadluzenie na koniec roku t-1, Z.;, moze by¢ zapisane jako suma
zadluzenia starego Zy oraz skumulowanego dlugu netfo D*, zacigganego w
kolejnych latach od roku t; do roku t-1 (sumy nowo emitowanych dlugow
pomniejszonych o sptaty dtugu, 6D = ND; - SD;, patrz zaleznosc¢ 5.14),

t—tl
Z=Zo+ ), 8Du, (8.8)
k=1
gdzie D* 0oznacza skumulowany nowy dlug netto, zaciagnigty po roku to;

t—tl

D¥*=Y 6Du, (8.8a)
k=1

to korzystajac z (8.5) - (8.8) i (8.8a), koszty catkowitej obstugi dtugu w roku
t mozna zapisa¢ w postaci

ObD; = SD(Zis): + SD(D*), + Od (Zv.1). + Od (NDy),, (8.9)

Przyjeto, ze w roku t nie splaca si¢ dlugu zaciagnigtego w tym roku, ponosi si¢
tylko koszty odsetek.

Dodatkowo przyjeto, ze sptaty dlugu starego, w roku t, sg proporcjonalne do
tego zadhuzenia w roku poprzednim, Z.i(Zo), np. cze¢$¢ o starego zadluzenia z
konca roku t-1 (5% - 10%) jest sptacana w roku t (patrz 5.13),

SD(Z: o) = Zer(Zs ), gdzie 0 <, <1, (8.10)

Koszt odsetek ptaconych w roku t od starego dtugu jest proporcjonalny do
czesci Zy pozostatej do splaty w koncu roku t-1, Od (Zo): = 1% Z1 (Zy), gdzie t;-1
= to (patrz 5.24). Natomiast koszt odsetek od nowego dlugu jest proporcjonalny do
wielko$ci dtugu zaciagnietego w roku t oraz w latach ti, t», az do roku t-1. Mozna
napisac, ze

Od (NDt)[ = IB[ r“t NDt + I'nt D*[ - r“t (l-ﬁt)SDt, (81 1)
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gdzie Od(ND); oznaczaja odsetki ptacone w roku t, ODwkx = NDwk — SDek, SDy
oznacza splate dlugu w roku t, natomiast f; < 1 oznacza cz¢$¢ roku, przez ktora
nalezy optaca¢ odsetki od nowego dlugu, zaciagnigtego w roku t. W zaleznosci
(8.11) przyjeto, ze sptata dlugu ma miejsce na koniec roku t oraz, ze r", jest
wysoko$cig oprocentowania nowego dilugu, zaciagnietego w latach ti, t, t-1.
Ponadto przyjeto, ze wysoko$¢ oprocentowania ,,starego” dtugu, ¥, zaciagnigtego
przed rokiem t; obowigzuje do konca roku t, t =ti, ts,..., tx.

Jezeli przyjmie si¢, ze nowy dlug jest zaciagany w roku t po splacie zadtuzenia
w tym roku (najpierw sptacamy zobowigzania nalezne w roku t, a dopiero potem
zaciggamy nowy dtug — patrz przypis 2 w rozdz. 5.1.), oraz, ze 1% = 1" = r, to
sumaryczna kwota odsetek (ptacona od starego i nowego dlugu), Od,, moze by¢
zapisana jako

Od; = 11 Zv1\(Zw) + 1" D*( + Birt (ND¢- SDy) = 1 Z1-1(Zv) + 1% D* +r¢ (B, NDy—
[1-8] SDy) (8.12)

Jezeli dodatkowo przyjmiemy, ze B = %, to (8.12) mozna zapisac'
Odt =TIt Z[.l + ]/2 It (]VDt— SDt), Z[_[ = Z[_[(Z[O) + D*[. (8123)

Rownoczesénie, zgodnie z (8.5) 1 (8.6), koszty calkowitej obstugi dlugu
w roku t s3 suma kosztéw wynikajacych z zadtuzenia na koniec roku t-1: odsetek
ptaconych od kwoty zadluzenia Z.; - do chwili sptaty czgéci tego zadluzenia
w roku t, oraz odsetek od pozostalej czgsci Z.i, ktora begdzie splacana w latach
przyszlych, a takze kwoty sptaty dlugu w roku t, SD; - czgéci zadluzenia Zy.;. Splata
SD; ma miejsce do konca drugiego kwartalu kazdego roku. Koszty te obejmuja
takze odsetki od nowego dtugu zaciagnigtego w roku t. Calkowite koszty obstugi
dlugu w roku t, dla §; = 72 sa rdwne

ObD; =t Zw1+ 2 vy ND,+ SD/(1- 2 1y). (8.13)

Uwzgledniajac zaleznos$¢ (8.11), rownanie (8.13) mozna zapisa¢ w postaci,
ktéra w klarowny sposéb pokazuje jaka czgs¢ kosztow obstugi dlugu, poczawszy
od roku t;, jest zwigzana z zadluzeniem starym, zaciagnigtym przed rokiem to,
a jaka z zadluzeniem nowym, zaciggni¢tym po roku to.

! Jest to przyblizony opis sytuacji, gdy $rednig warto$¢ starego dlugu splaca si¢ do potowy
roku, a $rednia warto$¢ nowego dlugu jest zaciggana w drugiej potowie roku.
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t—t1 t—t1

ObD, = 1.Zup-11 ). SD (Zuohk +11 Y, (NDuk— SDy) + %4 1 NDy+[SD(Z)s
k=1 k=1

+SD)] (1- % 1), t=tu, to,..., tn, (8.14)

gdzie SD (Zw)wx oznacza sptate dlugu starego w roku t-k, SD (Zy): - splate dtugu
starego w roku t, natomiast SD* oznacza sptatg, w roku t, dtugu nowego,
zaciggnigtego po roku to, zdefiniowanego przez (8.8a). Ponadto, suma sptat dlugu
starego nie moze by¢ wicksza niz warto$¢ tego dtugu

t—t1

Z SD (Zw)x < Zi dlat=t, ..., tn. (8.8b)

k=1

Zaleznos$¢ (8.2), ograniczajaca koszty obstugi diugu, sformulowang w art.
243 ufp, korzystajac z (8.12a) mozna zapisa¢ w postaci

3
[rt Zt—l + 1/2 It ]\Dt + SD;(I- 1/2 I"t)]/ DOtS 1/3 z [(DObH‘ + Smt_j - Wbt_j) /DO;.,‘],
i=1

t=ty, to,..., tN. (82&)

Jezeli prawg strong wyrazenia (8.2a) oznaczymy przez A:*, to mozna napisac
rtZt.|+‘/zrt]\/D,-i-SD,(l—‘/zrt)SAt* DOt, (815)

gdzie Do; oznacza dochody ogdtem w roku t, A* jest wielkoscig stalg, zalezng
tylko od danych historycznych. Lewa strona zaleznosci (8.15) wyznacza
sumaryczne obcigzenia budzetu zwigzane z obstuga dlugu, koszt odsetek, ktére
nalezy zaptaci¢ w roku t (od zadtuzenia na koniec roku t-1, oraz od nowego dtugu,
zaciagnigtego w roku t) oraz raty dlugu, ktore nalezy splaci¢ w roku t. Raty sa
odpowiednio pomniejszona o wielko$¢ proporcjonalng do SD; (1- 72 rv).

Poszukuje si¢ najwigkszej wartosci nowego dtugu, ktory mozna zaciagnaé
w roku t, majac do dyspozycji jeszcze jedng zmienna, ktorej wielko$¢ mozna
ustali¢, mianowicie SD; - poziom sptaty dlugu w roku t. Zapewniona musi by¢
ptynnos¢ i1 spelnione warunki ufp — zaleznosci (8.15), (8.1) i (8.3) oraz (8.8b).
Pozostate wielkosci sg wielko$ciami egzogenicznymi w modelu i nie mamy na nie
wplywu, poza niewielkim wptywem na poziom oprocentowania, ktdre ewentualnie
mozna negocjowaé. Wielkos¢ A¢* jest wyliczana na podstawie danych z
przesztosci, dochody ogétem w roku t s w tym modelu wielkos$cig egzogeniczna,
sg sumg dochoddw biezacych 1 dochodéw majatkowych. Poziom zadluzenia Z.; w
roku poprzednim, t-1, jest takze znany, w czeSci Zyo oraz dotyczacej
skumulowanego nowego dhugu.



194 Krzysztof S. CICHOCKI

Teoretycznie, najwyzsza wielko$¢ nowego dlugu otrzymamy dla SD; =0, ale
nie jest to rozwigzanie praktyczne. Prawie kazda JST musi sptaca¢ diugi kazdego
roku. Warto podkresli¢, ze odsetki oraz raty dtugu, ktore nalezy zaptaci¢ w roku t
moga by¢ zaptacone z nadwyzki operacyjnej wypracowanej w roku t. Tak wigc
srodki z nadwyzki operacyjnej musza by¢ wyzsze niz lewa strona nieréwnos$ci
(8.15). Réwnoczesdnie, nierownos¢ (8.15) musi by¢ spelniona. Im wyzsze jest
zadluzenie Z., tym trudniej jest zacigga¢ nowy diug, gdyz wyzsze sg odsetki
ptacone od tego dtugu (r:Z.1) i tym wigksza cz¢$¢ nadwyzki operacyjnej zostanie
wykorzystana na ich optacenie.

Problemem, ktory musi rozwiqza¢ kazda JST, jest jak wybrac¢ poziom
nowego dlugu oraz wielkos¢ sptaty dlugu, aby mozna bylo realizowac jak
najwyzsze wydatki inwestycyjne, zgodnie z (8.3) oraz, aby spetnione byly dwa
warunki, warunek (8.2) — skrotowo zapisany w postaci (8.15) oraz warunek (8.1).

W rozdziale 8.2. poswigconej procedurze stosowania modelu opisano
praktyczny iteracyjny algorytm, sktadajacy si¢ z dwoch faz, w ktorym dobiera sig,
w kolejnych krokach, warto$ci nowego dlugu jako czeSci nadwyzki operacyjnej
oraz ponadto, mozliwe jest alternatywne ustalanie wartosci sptat dtugu.

W fazie pierwszej algorytmu, zaczynajac od pozioméw poczatkowych, ND',,
oraz SD', (ustalanych np. na koniec roku 2013, bez uwzglednienia odsetek od tego
dhugu) oraz korzystajac z wielkosci poczatkowych, innych zmiennych, zadtuzenia
Zy, inwestycji Inwyp z roku to, ustala si¢ tzw. prognoz¢ bazowa rozwigzah
dopuszczalnych modelu. W tej prognozie przyjmuje si¢, ze zaleznos¢ (8.2), takze
zapisana jako (8.2a) oraz zaleznos¢ (8.15), sa spetnione rownosciowo. To znaczy,
ze w wybranej JST koszty obstugi dtugu sa rowne granicy okreslonej w ustawie o
finansach publicznych. Koszty te odpowiadaja teoretycznej maksymalnej wartosci
dhugu. Najpierw wylicza si¢ prognoze¢ dla pierwszego roku analizy, tzn. dla roku t;.
W pierwszym kroku algorytmu ustalania prognozy bazowej modelu, w wydatkach
biezacych roku t; nie uwzglednia si¢ kosztow odsetek od dtugu zaciggnigtego w
roku ti, tzn., Ze w pierwszej iteracji algorytmu, poczatkowa warto$¢ nadwyzki
operacyjnej jest zawyzona. Nastgpnie opracowywuje si¢ prognoz¢ parametrow i
zmiennych egzogenicznych modelu dla kolejnych lat t = t,..., tn, wykorzystujac
procedure iteracyjng. Koszty eksploatacji majgtku wylicza si¢ na podstawie
wysokosci inwestycji w roku poprzednim. Dla roku t; wykorzystuje si¢ wielko$¢
inwestycji w roku to, natomiast udziat ® ; kosztow eksploatacji w inwestycjach
okresla si¢ na podstawie danych historycznych za ostatnie kilka lat, np. za lata
2007-2012.

W kolejnym kroku ustalania prognozy bazowej modelu, uwzglednienia si¢ w
wydatkach biezacych i w nadwyzce operacyjnej koszty odsetek od diugu
zaciagnigtego w danym roku. Dokonywana jest korekta budzetu biezacego.
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Wyliczane sa nowe odsetki i koszty utrzymania nowych inwestycji oraz nadwyzka
operacyjna uwzgledniajagca nowe odsetki 1 wydatki na eksploatacje nowych
inwestycji. Ustala si¢ takze nowy poziom dlugu, gdyz dla kolejnych lat zmniejsza
si¢ nadwyzka operacyjna - o koszty odsetek liczonych od nowego dlugu, oraz o
koszty eksploatacji majatku. Wylicza si¢ maksymalny mozliwy dla danej JST
poziom zadluzenia, Z*, t = t, t,..., tn (trajektori¢ odniesienia). Nastepnie,
prognozuje si¢ wskazniki obslugi zadluzenia w relacji do dochodéow ogoétem
odpowiadajace teoretycznej maksymalnej wartosci dlugu, tzn. przy zalozeniu, ze
catkowite koszty obstugi dtugu sg réwne granicy okreslonej w ustawie o finansach
publicznych. Wylicza si¢ takze wydatki inwestycyjne z zaleznosci (8.3)
przyjmujac, ze jest ona spelniona ze znakiem réwnosci (pokazano to na Diagramie
8.1.).

Na sumaryczne wydatki biezace w roku t sktadaja si¢ tzw. bazowe wydatki
biezace, Wb, ktorych znaczaca czes$¢ stanowig wydatki na wynagrodzenia, oraz
koszty zwigzane z utrzymaniem majatku trwalego 1 koszty odsetek od
zaciggnigtego dtugu Od,. Bazowe wydatki biezace Wh,, w przyblizeniu, zaleza od
wydatkéw biezacych w roku poprzednim, t-1, ktoére zwigkszamy o wskaznik
wzrostu koniunktury i, (iloczyn inflacji z; i tempa wzrostu PKB - APKB)),
reprezentujagcy wzrost gospodarczy, ktory moze by¢ korygowany lokalnie. W
modelu rozwigzan dopuszczalnych, podobnie jak w modelu bazowym MI,
przyjmuje sie, ze koszty eksploatacji majatku w roku t zaleza od majatku trwatego
w roku to-1 (warto$¢ ta podlega amortyzacji w kolejnych latach) oraz od wydatkow
inwestycyjnych w roku t-1 (patrz zaleznoé¢ 5.3).2

Wb’tz Wbt +(Dt11’th_1+Odt,t=t1,t2,...,tN (816)

Wskaznik ®; wyznacza udzial kosztow utrzymania inwestycji (majatku) w
roku t w wydatkach inwestycyjnych roku t-1 (zazwyczaj stanowi kilka procent tych
wydatkow). Natomiast bazowe wydatki biezace liczone sa zgodnie z zaleznoscig
(5.4).

Niezbedne jest Swiadome podejmowanie decyzji o liczbie zadan i ich
sumarycznej wartosci kosztorysowej w kazdym roku w perspektywie co najmniej 7
lat. W kazdym roku konieczne jest zapewnienie $rodkow finansowych na

2 Koszty utrzymania obiektow inwestycyjnych w roku t zalezg od wydatkow
inwestycyjnych w roku t-1, oraz wydatkow w latach wczesniejszych, czasami takze od
wydatkow w roku t. Jednak, w dlugim okresie, dla kolejnych lat t=1, 2,.., N, koszty
utrzymania majatku powstatego w wyniku naktadéw inwestycyjnych kumuluja si¢. W
pierwszym roku prognozy t; koszty te zalezag od majatku w roku to oraz od wydatkow
inwestycyjnych w roku to. W roku t, zaleza od wartosci majatku w roku t; i od wydatkow
inwestycyjnych w roku t;.
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podejmowanie nowych 1 Kkontynuacje rozpoczetych zadan inwestycyjnych.
Dodatkowo, niezbedne jest zapewnienie Srodkéw finansowych na eksploatacje
obiektow, ktore powstaly w wyniku realizacji zadan inwestycyjnych. Koszty te
powodujg zmniejszenie nadwyzki operacyjnej i obnizajg zdolnos¢ JST do obstugi
dhugu i finansowania inwestycji zaplanowanych na przyszie lata. Wysokie koszty
eksploatacji, podobnie jak wysokie koszty odsetek i catkowitej obstugi dlugu, sa
czynnikiem zagrazajacym przysziej ptynnosci budzetu. Wielko$¢ wydatkow
inwestycyjnych nie moze zaburzy¢ bezpieczenstwa finansowego JST, przede
wszystkim plynnosci budzetu oraz realizacji biezacych zadan statutowych.

W modelu poszukiwania rozwigzan dopuszczalnych nowy dlug emitowany
w roku t (i w kolejnych latach prognozy) jest uzalezniony od nadwyzki operacyjne;j
wypracowanej w tym samym roku t. Okre$la si¢ go przez ustalenie udziatu nowego
dlugu w nadwyzce operacyjnej. Znajomo$¢ tego udziatu jest niezbgdna do
oszacowania kosztow odsetek i obshugi zadluzenia oraz poziomu zadluzenia
w roku t, i w latach nastepnych okresu prognozy. W rozdziale 8.2. opisano kolejne
kroki iteracyjnej procedury poszukiwania rozwigzan dopuszczalnych. W kroku 6
na Diagramie 8.1 pokazano kiedy rozwigzanie nie istnieje. Ustalenie poczatkowe;j
wielko$ci udziatu (zgodnie z 8.17) umozliwia okreslenie poczatkowej wartosci
nowego dlugu w roku t; oraz rozpoczyna iteracyjng procedur¢ poszukiwania
dopuszczalnych wartosci wydatkow inwestycyjnych i biezacych, nowego dtugu i
zadluzenia, ktore bedg spelniaty warunki (8.1)-(8.3). Dla roku t poziom nowego
dlugu jest rowny

ND, =Tt NO;, (8.17)

gdzie I jest udzialem nowego dlugu emitowanego w roku t w wypracowanej
w tym toku nadwyzce operacyjne;j.

Nadwyzka operacyjna budzetu JST w roku t jest rowna réznicy dochodow
biezacych Dob; oraz sumarycznych wydatkow biezacych Wb’ wyliczonych
z (8.16),

NOt = DObt - Wb’t (8173)

Wyznaczenie wielkosci wydatkow inwestycyjnych Inw;, wielkoSci nowego
dhugu, ND, przy uwzglenieniu harmonogramu i wielko$ci sptat nowego dtugu SND,
(kredytéw 1 obligacji), a takze okre$lonych warto$ciach i harmonogramie sptat
poczatkowego dtugu Z, (ustalonego egzogenicznie przed rozwigzaniem modelu)
jednoznacznie determinuje momenty zaciagania dtugu: ts = tus, ta,..,tan a takze
momenty splat dtugu: £s; = tsy, ts2,..,15m.
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Rozwiagzania dopuszczalne uzyskane w kazdym roku okresu prognozy
gwarantuja ptynnos¢ budzetu JST (spetniony jest warunek (8.3)) oraz zgodno$¢
warto$ci wskaznika zadluzenia i wydatkdéw biezacych z przepisami ufp.

8.2. Procedura stosowania modelu - wskazéwki praktyczne

Podstawg opracowania prognoz w modelu poszukiwania rozwigzan
dopuszczalnych (poziomoéw nowego dtugu, zadtuzenia, wydatkow inwestycyjnych
i wydatkow biezacych w roku t), sa dane historyczne, unikalne dla kazdej JST, dla
ktérej dokonuje si¢ wyliczen. Znalezione rozwigzania dopuszczalne spetniaja
warunki (8.1)-(8.4). W zastosowaniu prezentowanego modelu dane historyczne
obejmuja lata 2007-2012 i prognoze dla roku 2013, skorygowang przez JST po
trzech kwartatach roku 2013. W przypadku dochodoéw biezacych oraz bazowych
wydatkéw biezacych mozna uwzgledni¢ dluzszy okres i opracowal prognozy
powyzszych wielko$ci na podstawie dtuzszego szeregu danych, np. zaczynajac od
roku 2004. Ogo6lny schemat modelu poszukiwania rozwigzan dopuszczalnych, w
szczegolnosci obejmujacy ustalenie prognozy bazowej oraz podkreslajacy dwie
fazy algorytmu przedstawiono na Diagramie 8.1. Ponizej opisano poszczegdlne
kroki procedury poszukiwania rozwigzan dopuszczalnych. Powigzania miedzy
zmiennymi wystepujacymi w modelu i ograniczeniami natozonymi na te zmienne
pokazano na Diagramie 8.2.

Ponizej opisano Fazg I i Faze II procedury poszukiwan (algorytmu) oraz
poszczegblne kroki tej procedury. W Fazie I algorytmu ustala si¢ bazowy wariant
prognozy, ktory sktada si¢ z 2 etapow (6 krokow), natomiast Faza II, sktada si¢ z
jednego etapu oraz z 5 krokow, w ktorych iteracyjnie ustala si¢ dopuszczalne
rozwiazania spetniajace warunki (8.1), (8.2) 1 (8.3).

Faza 1 algorytmu. Znalezienie rozwigzania bazowego - startowej
prognozy zmiennych

W fazie pierwszej algorytmu ustala si¢ prognoze¢ bazowa modelu korzystajac
z wielko$ci poczatkowych glownych zmiennych modelu: zadluzenia Zy, oraz
inwestycji Inwyo z roku to, bezposrednio poprzedzajgcego pierwszy rok prognozy t;.
Rok t; nazywamy rokiem budzetowym. Wykorzystujac te wielkosci
z roku to okresla si¢, w pierwszym kroku algorytmu, poczatkowe poziomy splaty
dlugu SD'; oraz nowego dlugu ND';, ktory planujemy zaciggnaé w roku ti.
Wartosci te ustala sie wylgcznie w celu prowadzenia dalszych obliczen i
poszukiwan. W wydatkach biezacych roku t; nie uwzglednia si¢ kosztow odsetek
od dlugu zaciagnigtego w roku t;. Nastgpnie opracowywuje si¢ prognoze
parametréw i zmiennych egzogenicznych modelu dla kolejnych lat t = t,,..., t,
wykorzystujac procedurg iteracyjng. W prognozie opracowanej w Fazie I
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algorytmu przyjmuje sie, ze zaleznosci (8.2), (8.2a) i (8.15) sa spelnione
réwnosciowo. To znaczy, ze koszty obstugi dlugu sa rowne granicy okreslonej
w ustawie o finansach publicznych (odpowiadajg teoretycznemu dazeniu do
maksymalizacji dtugu, ktéory mozna zaciagna¢, gdy spetnione sg warunki (8.1) i
(8.2.) ufp oraz warunek (8.3.) zapewniajacy ptynnos$¢ budzetu.

Warto podkresli¢, ze dane poczatkowe oraz dane historyczne dla wybranej
JST? uzyskuje si¢ od JST ze sprawozdan finansowych. Jezeli model wykorzysuje
si¢ w celu porownania kilku, lub wiecej, JST, to dobrze jest przygotowac zbidr
danych ze sprawozdan tych JST, dla ktérych bedziemy chcieli przeprowadzi¢
obliczenia korzystajac np. z bazy danych Ministerstwa Finansow.

Opis krokéw algorytmu

Etap 1. Wybor punktu startowego (poczatkowego), dlat=t,

Krok 1. Ustalenie warto$ci poczatkowych zmiennych modelu oraz
poczatkowych wartosci parametroéw, ktore sg wykorzystywane w obliczeniach.

Przyjmuje sig, ze warto$ci poczatkowe parametréw - na poczatku roku t;, sg
réwne warto§ciom parametrow na koniec roku to.

Najpierw nalezy okresli¢ nastepujace wielkosci poczatkowe:

® 1y - stopa procentowa dla dtugu — kredytow i obligacji, w szczegdlnosci
dla starego dtugu (w obliczeniach mozna zaproponowac 6%)

® 0y - stopa amortyzacji dtugu, 0 < a < 1, czg§¢ nowo zaciaganego dtugu,
ktory jest sptacany w roku to (mozna zaproponowac 10%)

o &y - udzial kosztow utrzymania inwestycji (kosztow eksploatacji
majatku) w roku to w wydatkach inwestycyjnych roku to-1 (zazwyczaj
stanowi kilka procent tych wydatkow)

Wartosci ay oraz Oy powinny by¢ ustalane indywidualnie dla kazdej JST.

® v - wskaznik wzrostu koniunktury (patrz zaleznosci 5.4.15.6.)

3 Opisana procedura zostala opracowana jako zbior arkuszy programu Excel dla
pojedynczej JST. Wprowadzane sg najpierw dane historyczne np. dla lat 2007-2012:
dochody biezace, wydatki biezace Wb’, koszt odsetek, wydatki biezace Wb, pomniejszone
o odsetki oraz o koszt utrzymania inwestycji, dochody majatkowe, wydatki inwestycyjne
oraz dtug na poczatek roku rowny dlugowi na koniec roku poprzedniego, przyktadowo dtug
na poczatku roku 2014 jest réwny dtugowi na koniec roku 2013.
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Wskaznik yt0, w roku tooraz w latach nast¢pnych zalezy od tempa wzrostu PKB -
APKB; oraz stopy inflacji - m;. Dla lat t €{t;,Tn}, na podstawie opracowan NBP
oraz Ministerstwa Finanséw, nalezy opracowa¢ prognoze¢ tempa wzrostu PKB oraz
stopy inflacji, ktora bedzie wykorzystywana w obliczeniach. Wskazane jest
przygotowanie co najmniej dwoch scenariuszy prognoz tych zmiennych. Wartosci
te w kolejnych latach beda stanowily zmienne egzogeniczne modelu.

e stopa umorzenia (amortyzacji) inwestycji; mozna zaproponowac 2,5%
rocznie

e I - udzial nowego dlugu, emitowanego w roku to w nadwyzce
operacyjnej wypracowanej w tym samym roku — tzn. roku to,
poprzedzjacym rok budzetowy. Znajomos¢ tego udziatu jest niezbedna
do oszacowania kosztéw odsetek i obstugi zadluzenia oraz poziomu
zadtuzenia w roku t;.

Ustalenie w pierwszym kroku algorytmu, poczatkowej wielko$ci udziatu I''y;
(zgodnie z 8.17), przy wykorzystaniu wielkosci 'y oraz na podstawie oszacowan
wynikajagcych z (8.18a) dla roku ti, rozpoczyna iteracyjna procedure ustalania
prognozy bazowej i poszukiwania rozwigzan dopuszczalnych. Umozliwia takze
okreslenie poczatkowej wartosci nowego dluigu w roku t;, ND';, oraz
dopuszczalnych warto$ci wydatkow inwestycyjnych, nowego dlugu i zadtuzenia.

Ustalenie warto$ci poczatkowych zmiennych modelu

Nalezy okresli¢ wartosci poczatkowe, dla t = t;, nastgpujacych zmiennych:

Doby — bazowe dochody biezgce, w tym dochody podatkowe (liczone dla
poszczegdlnych kategorii podatku: PIT, CIT, od czynnosci cywilno- prawnych, od
nieruchomosci), dochody z optat oraz z mienia (prawa wlasno$ci i innych praw).
Szczegdtowe wielkosci czastkowych dochodow sg niezbedne do opracowania
prognoz tych dochodéw dla roku t; (przy uwzglednieniu wskaznika wzrostu
koniunktury). Sumujac dochody czastkowe otrzymuje si¢ prognozg sumarycznych
dochodow biezacych;

o  Smy — sprzedaz majgtku; ponadto niezbgdna jest znajomos¢ wielkosci
sprzedazy majatku dla dwoch lat poprzedzajacych rok ¢ (¢9-1 i tp-2) — w
sumie dla trzech latach poprzedzajacych rok budzetowy;

o Wby - wydatki biezqce bez odsetek oraz bez kosztow utrzymania inwestycji,
dla ¢y, oraz wydatki biezqgce Wb’y tgcznie z odsetkami oraz z kosztami
utrzymania inwestycji; niezbedna jest znajomos$¢ wydatkow biezacych
Wb’y dla dwoch lat poprzedzajacych rok ¢ (t9-1 i t9-2);

e NOyw - nadwyzka operacyjna dla t, oraz dla dwoch lat poprzedzajacych
rok ) (¢ -1 i ty -2); w pierwszym kroku iteracyjnego algorytmu
poszukiwania rozwigzan dopuszczalnych rozpoczynamy od wielkoSci
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NO'yy odpowiadajacej wydatkom biezacym Wb, (bez odsetek oraz bez
kosztow utrzymania inwestycji); wydatki biezagce Wyb!y otrzymuje sie
mnozac Wh,przez wskaznik wzrostu koniunktury vyi;

o DoM, — dochody majgtkowe dla to; w sktad dochodéw majatkowych
wchodza §rodki z UE oraz ze sprzedazy majatku;

e Doy - dochdod ogdtem jest sumg dochodow biezacych Doby oraz
dochodow majatkowych DoM,y; niezbgdna jest znajomos$¢ wielkosci tych
dochodow dla to, oraz dla dwoch lat poprzedzajacych rok ¢ (¢p-1 i tp-2).

Znajomos$¢ wielkosci Dow, NOy 1 Smy dla fy oraz dla dwoch lat
poprzedzajacych rok #y (t9-1 i tp-2) — w sumie dla trzech latach poprzedzajacych
rok budzetowy jest niezbedna do wyliczen sprawdzajacych warunek (8.2) zapisany
w ufp. W rozdziale 5.5.4. omawia si¢ sposoby ograniczania kosztéw obstugi
zadtuzenia, alternatywne do sposobu zdefiniowanego w ufp.

e NDy - nowy diug,; zaproponowano, aby byta to wielkos$¢ proporcjonalna do
nadwyzki operacyjnej - zarowno warto$¢ poczgtkowa (dla pierwszego
okresu obliczeniowego ti), jak 1 w kolejnych latach. W obliczeniach
przyjeto, ze dla roku 7, wielko§¢ nowego dlugu odpowiada aktualnej
wartosci NDy.

Powyzsze wielkosci zmiennych w modelu rozwigzan dopuszczalnych sg
wielko$ciami egzogenicznymi.

Ponadto, niezbgdna jest takze znajomo$¢ nastepujacych wartosci
poczatkowych - na koniec roku to poprzedzajacego rok budzetowy t;:

e Inwy - wydatki inwestycyjne;

e SD - sptata dlugu;

e NBy - nadwyzka budzetowa, jezeli takowa wystapita, ewentualnie
wysoko$¢ deficytu budzetowego: DBy= - NBy;

e Nrby- wolne $rodki (nadwyzka na rachunku biezagcym - patrz (5.20);

e Zy- zadluzenie ,,stare” na koniec roku poprzedzajacego rok t; wnikajace z
kontraktow zawartych do roku to wigcznie; jest ono rowne zadluzeniu na
poczatku roku budzetowego Z,;;

o Od’yodsetki od starego dtugu na koniec roku to, koszty odsetek, ktore
sptacono w roku to;

o SD’y - splate rat starego dlugu (kredytu i wykupienie obligacji), w roku to.

Catkowite koszty obstugi starego dtugu, zaciagnigtego do roku to, ObD’y, s3 suma
sptat rat (cze$ci dhugu Zy) oraz odsetek od tego dtugu pomniejszonego w kolejnych
latach okresu te {t;, Tn} o dalsze splaty starego dtugu Zy.



Zarzgdzanie finansami i dlugiem samorzgdu terytorialnego 201
w perspektywie wieloletniej

e Przing oraz Rozing — inne przychody (np. z prywatyzacji) oraz inne
rozchody dla t = to.

W obliczeniach przyjmuje si¢, ze dtug na poczatek roku 2014 jest réwny
dtlugowi na koniec roku poprzedniego - 2013. Wielko$¢ tego dtugu mozna uzyskac
ze sprawozdania finansowego, lub ze specjalnie przygotowanej bazy danych, ktéra
bedzie wykorzystywana przy stosowaniu modelu. W ten sposob ustalamy wartos¢
poczatkowa dlugu dla roku 2014. Dla nastgpnych lat warto$¢ nowego dlugu
wyliczana jest dla maksymalnego dopuszczalnego poziomu zadtuzenia. Przyjmuje
si¢, ze sumaryczne koszty obstugi dtugu (koszty odsetek oraz sptata rat dlugu),
w relacji do dochodéw, sg rowne maksymalnym warto§ciom zdefiniowanym w
ustawie o finansach publicznych. W ufp stwierdza si¢, ze warto$¢ wskaznika
obstugi zadluzenia nie moze przekroczy¢ $redniej wartosci, nadwyzki operacyjnej
z okresu trzech lat poprzedzajacych rok budzetowy (powickszonej o przychody ze
sprzedazy majatku) w relacji do dochodow.

Dziatania w kroku pierwszym algorytmu mozna podsumowaé nastepujaco.
Najpierw wylicza si¢ prognoze dla pierwszego roku analizy, tzn. dla roku ti. Znajac
wartos$ci inwestycji Inw ¢ oraz zadluzenia Z, na koniec roku to, a takze planowang
na rok t; sptate dtugu SD'y, zalezng od Z (starego dlugu), w algorytmie ustala si¢
poczatkowa warto§¢ nowego dtugu ND'y planowang do zaciggnigcia w roku t;.
Wielkos¢ nowego dhugu jest czescia nadwyzki operacyjnej w roku t;. Czgs¢ te
determinuje wskaznik udziatu I''y; > 0. Mozna przyja¢ w kroku 1 algorytmu, ze 'y
= Iy, jednak warto$¢ T''y lepiej jest oszacowaé korzystajgc z zaleznosci (8.18a).
Dla kazdej JST wybor I''y moze by¢ inny. Mozna, do oszacowania warto$ci
poczatkowej ND; przyjaé, ze np. I''y = 50%. Wielkos¢ ND'y wyznacza si¢ z
zaleznosci: ND'y =T NO'y.

Krok 2. Uwzglednienie w wyliczeniach kosztéw eksploatacji majatku

W kroku 2 etapu pierwszego dokonujemy korekty budzetu biezacego w roku
t; uwzgledniajac koszty eksploatacji obiektow i nowych inwestycji oraz ponownie
wyliczamy wielko$¢ nowego dtugu w roku t;. Wielkos¢ wskaznika udzialu nowego
dtugu w nadwyzce operacyjnej I''y pozostaje bez zmiany.

Nadwyzke operacyjna, ktdorag wykorzystano w kroku 1 wylicza si¢ z
zalezno$ci NO' = Doby — Wyb'"y. Dochody biezace Doby = vy Doby, natomiast
wydatki biezagce Wyb!'"y sa wyliczane nastgpujgco: najpierw liczymy bazowe
wydatki biezace na rok t;: Wyb'y = yq Wyby, na podstawie wydatkow biezacych na
koniec roku to, a nastepnie uwzgledniamy koszty eksploatacji majatku: Wyb'"y =
Wybln + @ Inw 4.
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Koszty eksploatacji majatku (utrzymania nowych inwestycji) w roku t;
wylicza si¢ na podstawie wysokos$ci inwestycji w roku poprzednim jako iloczyn
stopy umorzenia inwestycji ® 1 1 wartosci inwestycji z roku poprzedniego - na
koniec roku to. Dla roku t; wykorzystujemy wielko$¢ inwestycji w roku to,
natomiast udziat tych kosztéw w inwestycjach, w roku t;, okresla si¢ na podstawie
danych historycznych za ostatnie kilka lat, np. za lata 2007-2012.

W kroku 2 nie uwzglednia si¢ kosztoéw odsetek od planowanego do emisji
dtugu ND'y;. W tym kroku algorytmu warto$¢ ND'y; pozostaje bez zmian.

Warto przypomnie¢, ze wyliczane wydatki inwestycyjne sa na ogot rowne
dochodom majgtkowym, przychodom netfo z emisji dlugu oraz nadwyzce
operacyjnej, uwzgledniajacej nowe odsetki i wydatki na eksploatacje nowych
inwestycji, a takze §rodkom z nadwyzki budzetowej z roku poprzedniego.

Dla okresu ti, a takze dla lat nastepnych, ta,..., tn, opracowuje si¢ prognozy
parametréw 1 zmiennych egzogenicznych na zadany okres, np. na lata 2014-2022.

Warto$ci parametrow, ktore trzeba oszacowaé dla okresu prognozy, t = ti,
t2,..., tn obejmuja:

e r1.—kredytowa stopg procentowa dla lat prognozy;
e o - stopg amortyzacji dlugu, 0 <a ¢ <1;

e stop¢ umorzenia inwestycji (mozna utrzymaé poziom 2,5% rocznie
stosowany w roku to); wykorzystuje si¢ ja do wyliczania wartoSci
majatku, ktory jest podstawa obliczania kosztow eksploatacji obiektow,
powstatych w wyniku inwestycji w kolejnych latach;

e @, - udzial kosztéw utrzymania majatku w roku t, w wydatkach
inwestycyjnych roku t-1 (zgodnie z zaleznoscig 8.16);

e I%-udzial nowego dlugu w nadwyzce operacyjne;j.

Na podstawie przyjetego zalozenia o poziomie nadwyzki operacyjnej
przeznaczonej na przyrost nowego dlugu, wylicza si¢ warto$¢ nowego dtugu, oraz
przy danej splacie zadtuzenia - przychody netto z emisji dtugu. Mozna przyjaé, ze
udziat ten w kolejnych latach t jest rowny warto$ci poczatkowej udziatu I''y, 'y =
o, réwnej np. 50% (taka warto§¢ zaproponowano w przyktadowych obliczeniach).
Teoretycznie, mozna wybra¢ dowolng warto$¢ poczatkowa I', nalezy jednak bra¢
pod uwage stan finansow JST w roku to oraz ich stan przewidywany na rok
budzetowy t, a takze przyjeta w danej JST polityke zadluzenia. Tak wigc I''yy moze
by¢ réwne np. 60%, 50% lub 40%, albo nawet 30%. Warto§¢ 60% udziatu nowo
zaciaganego dlugu w nadwyzce operacyjnej nie jest mozliwa dla kazdej JST. Po
przyjeciu takiej warto$ci, moze si¢ okaza¢, ze nie istniejg dopuszczalne wartosci
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nowego dhugu i inwestycji w kilku, lub nawet we wszystkich analizowanych latach
okresu 2014- 2022.

Kazdy skarbik JST (miasta, gminy, powiatu lub wojewodztwa) moze ustali¢
odpowiedni dla swojej JST poczatkowy udzial T'!; nowego dtugu w nadwyzce
operacyjnej NOy, planowanej na nastgpny rok. Znajac zadhluzenie na koniec
poprzedniego roku Z, szacunkowa warto$¢ odsetek do zaptacenia od tego diugu,
1:Zyo oraz kwote sptaty dlugu SD,, zaplanowana w budzecie na rok t;, mozna
oszacowaé warto$¢ poczatkowego udziatu I''y korzystajac z zaleznosci (8.18a).

Krok 3. Wyliczanie zweryfikowanej warto$ci nowego dlugu w pierwszym
okresie prognozy

W tym kroku ponownie jest weryfikowana warto$¢ nowego dtugu ND?;
planowana do zaciagnigecia w roku t; ze wzgledu na uwzglednienie kosztéw
odsetek liczonych od dlugu ND'y; - wyliczonego w kroku nr 1. Rosng wydatki
biezace w roku t; oraz maleje nadwyzka operacyjna, gdyz jej cze$¢ jest
wykorzystana do oplacenia odsetek. Prognozowana jest nowa warto§¢ nadwyzki
operacyjnej. W obliczeniach przyjmuje si¢ poczatkowg warto$é I'y; NO%; = Doby
— Wyb%y, gdzie Wyb%; = Wyb!lq + @ ¢ Inw ¢ + Od'yy. Koszt odsetek od nowego
dtugu Od'y = ry ND'y;, natomiast zweryfikowana warto$¢ nowego dtugu jest rowna
ND?; = I''y NO?,. Wielkoé¢ nadwyzki operacyjnej z kroku 3. jest pomniejszona o
warto$¢ odsetek oraz o wydatki na eksploatacje nowych inwestycji.

Nowa warto$¢ dlugu ND?; jest nizsza od ND'y;.

Ponadto, dla t = t; wylicza si¢ wielko$ci zadtuzenia w pierwszym roku
prognozy Z', 7'y = Zy+ ND?%, oraz poziom wydatkow inwestycyjnych Inw,,
Inwy = NO?; + DoMy; + 6Dy *, Inw, > 0, gdzie oD, * oznacza, zgodnie z (5.7, 5.8 i
5.9), sumaryczne przychody w roku t;, tacznie z dtugiem netto 6D,; = ND%; — SD'y
emitowanym w tym samym roku t;. Wielko$¢ 6D,;* = ND*;— SD'y + ¢, pokazuje,
ze przy okreslaniu poziomu wydatkéw inwestycyjnych, zmiennymi decydujacymi
o tym poziomie sg nadwyzka operacyjna, nowy diug i sptata dlugu oraz okreslone
egzogenicznie dochody majatkowe a takze stata c,;.

Stata warto$¢ ¢ ; jest rowna innym przychodom netfo w roku t; (znamy
prognoze tych przychodoéw) oraz wolnym $rodkom i ewentualnej nadwyzce
budzetowej w roku poprzednim - to; ¢ s = Nrby+ NBy+ Przing’, jezeli NBy > 0.

Do wyliczenia warto$ci wydatkéw inwestycyjnych wykorzystana jest
warto$¢ prognozowanych na pierwszy rok dochodéw majatkowych DoMy oraz
sptaty dtugu SD'y;. Wysoko$¢ splat dtugu jest ustalona - jest rowna splacie czesci
poczatkowego zadluzenia Zyo - z konca roku to. Zagadnienia zwigzane
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z prognozowaniem dochodéw majatkowych oraz sptatag dlugu oméwiono w etapie
2 algorytmu.

Etap 2. Wybdr punktu startowego w celu okreslenia wariantu bazowego
rozwigzania modelu - dla maksymalnych kosztéw obstugi zadluzenia

W etapie 2 przyjmuje si¢, ze koszty obstugi zadluzenia w kolejnych latach
osiggaja maksymalne wartosci okreslone przez ustawe - osiggane sg limity ustalone
w ufp. Wobec tego zalezno$¢ (8.2), a takze otrzymane po przeksztatceniach
zaleznosci (8.2a) i (8.15), sa spetnione jako roéwnania. Oznacza to, ze hipotetycznie
przyjmuje si¢, iz w wybranej JST koszty obstugi dtugu sa maksymalne - sg rowne
granicy okres$lonej w ustawie o finansach publicznych (kosztéw tych nie mozna juz
zwigkszy¢). Wykorzystuje si¢ prognozy parametrow modelu oraz prognozy
zmiennych egzogenicznych modelu dla wszystkich analizowanych okresow ¢e
{t;,Tn}. Przyjmuje si¢ wigc, ze wybrana JST dazy do maksymalizacji ustawowego
wskaznika obstugi zadluzenia w relacji do dochodéw ogoélem. Taka sytuacja
odpowiada dazeniu do maksymalizacji dlugu, przy zalozeniu, ze spelniony jest
warunek pltynnosci budzetu oraz warunki okreslone w ufp.

3
ObDu/Doy = 1/3 ) NOw., (8.2)
i=l
gdzie NO’y. oznacza nadwyzke operacyjna powigkszong o przychody ze
sprzedazy majatku, podzielong przez dochody ogotem, NO’ i = (Doby.i — Wyby.i
+Smq1.i)/ Do

W  warunkach hipotetycznej] maksymalizacji zadluzenia wylicza si¢
odpowiadajace temu zadluZeniu maksymalne (teoretycznie) wydatki inwestycyjne.
Wydatki te sg rowne srodkom jakie dana JST moze zgromadzi¢ na finansowaie
inwestycji. Srodki te sa suma przyrostu dtugu w danym roku, (przychodow netto
z emisji dlugu) oraz nadwyzki operacyjnej NO’ uwzgledniajacej nowe odsetki
i wydatki na eksploatacj¢ nowych inwestycji, powstatych po roku to, np. po roku
2013.

Zalozenie przyjete powyzej powoduje, ze otrzymany w etapie 2 obraz
finanso6w wybranej JST moze pokazaé ,,zaktocenia rOwnowagi finansowej” wyni-
kajagce z maksymalizacji wskaznika kosztow obstugi dlugu do dochoddéw.
Algorytm generuje sygnal ostrzegawczy, pokazujacy, ze przyj¢cie maksymalnej
warto$ci wskaznikia zdefiniowanego w art. 243 ufp jest niemozliwa.
Maksymalizacja wskaznika bedzie niemozliwa dla bardzo wielu JST poniewaz
powodowataby konieczno$¢ redukcji zadluzenia w poszczegdlnych latach
przekraczajaca wielko$¢ splat. Spowodowalaby ona na przyktad, ze nowo
zaciggany dlug musiatby by¢ ujemny — co jest niemozliwe. Identyfikacja tych
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zaktocen réwnowagi finansowej oraz doprowadzenie do ,rownowagi” jest
zadaniem algorytmu w etapie 3.

Krok 4. Wybdr punktu startowego algorytmu dla maksymalnych kosztow
obstugi zadluzenia

W kroku tym ustala si¢ warto$ci poczatkowe algorytmu dla pierwszego
okresu prognozy t=ti, przy zatozeniu, ze spelnione jest rOwnanie (8.2)’. Z rownania
(8.2)’ wylicza sie koszt odsetek ptaconych w roku t;. Prawa strona rownania (8.2)’
jest wielkosciag znang (stala w modelu), gdyz wystepuja tam tylko dane
historyczne. Nastepnie korzysta sie z zaleznosci (8.13) i wylicza odsetki Od'y od
nowego dlugu; w zalezno$ci (8.13) wielkosci SD,;, ND%; oraz rZ. s znane.
Powtarza si¢ krok 3 i ponownie wylicza ND?. Ponadto, wylicza si¢ wydatki
biezagce Wyb?,, nadwyzke operacyjng NO?y, oraz nowy dtug ND?; = I'';; NO% .
Nastepnie wylicza si¢ wartosci Z’,; oraz Inw’y, dla pierwotnie ustalonej wartosci
'y - udziatu nowego dtugu w nadwyzce operacyjne;j.

Tym sposobem odsetki Od"yy, nowy dtug ND?; oraz wydatki inwestycyjne
Inw’; dla roku t; sg ustalone. Jest to pierwszy etap ustalania wariantu bazowego
rozwigzania.

Stope procentowa, w okresie prognozy - w roku ti, np. w 2014 r. i w latach
nastepnych, do roku 2022, mozna rdéznicowac, przede wszystkim dla nowego
dhugu, zaciagnigtego po roku to. Dla starego dlugu, zaciagnigtego przed rokiem to
stopa procentowa jest ustalona.* Koszt odsetek, do zaptaty w danym roku t sktada
si¢ z trzech sktadnikéw: (1) Ustalonych przed okresem analizy odsetek od starego
dhugu zaciagnictego do roku to, ktory trzeba sptaci¢ w roku t, (2) odsetek od nowo
zaciagnigtego dlugu - po roku to az do roku t-1, z uwzglednieniem sptat dtugu oraz
(3) dlugu zaciagnigtego w roku t. Na przyktad w roku t; nalezy splaci¢ odsetki
Od,;, ktorych czesciag sktadowa sg odsetki ptacone od dtugu na koniec roku to, Od*;;
= Od(Zw)u, oraz odsetki od dtugu zaciagnigtego w roku t;.

Odsetki od starego dlugu trzeba bedzie ptaci¢ takze w latach t =t,,..., tn, (do
konca zapadalno$ci dltugu Zy, przy uwzglednieniu sptaty zadtuzenia SD(Zy) w
kolejnych latach). Diug Z, sktada si¢ z wielu roznych dtugow.

Sptaty dlugu w danym roku t sg sumg sptat dtugu Z, zaciagnigtego przed
okresem analizy (przed rokiem t;) oraz skumulowanego dlugu nowego,
zaciaganego poczawszy od roku t; do roku t-1. Sptata dlugu nowego jest iloczynem
zadtluzenia na koniec roku poprzedniego oraz stopy amortyzacji zadtuzenia - jak
w zaleznos$ci (8.10). Przyjmuje si¢ kilka alternatywnych harmonogramow sptat

4 W arkuszu Excela stope procentowg mozna réznicowaé dla kredytoéw i dla obligacji.
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dlugu. W modelu, np. dla t = t; wyr6znia si¢ splatg rat starego, istniejacego dtugu
(kredytu 1 wykupienie obligacji), SD*,, jako czesci catkowitej sptaty dlugu w roku
t1, SD’y = SD(Z1g)u. Sptatg dtugu - SD(Zy); planuje si¢ takze w pozostatych latach
okresu analizy te {t;,Tn} - do konca zapadalnosci dtugu Zy.

Powyzszy opis mozna podsumowac nastgpujaco. Najpierw okresla sie¢
warto$ci poczatkowe dla okresu t;, korzystajgc z opracowanych prognoz
parametréw 1 zmiennych egzogenicznych. Nastepnie, w kroku 5 oraz kroku 6
wylicza si¢ ND?, oraz Inw’,, dla lat t,,..., tx, na caly badany okres - np. na lata
2014-2022 (w tym przypadku t, = 2015).

Krok 5. Wybor punktu startowego dla t=t,

W kroku tym wylicza si¢ odsetki Od' p, nowy dtug ND?; oraz, wykonujac
obliczenia jak w krokach poprzednich, wydatki inwestycyjne Inw:; dla roku t..
Postepuje si¢ analogicznie jak dla okresu t;.

Dla t = t, wylicza si¢ ND'p, = I''x, NO'p, wykorzystujac znane Inw’y, Z°,,
SD'p; NO'p = Dobp — Wybly, gdzie wydatki biezace s liczone bez odsetek od
ND!, i bez kosztow eksploatacji majatku. Dla okresu t», wykonuje si¢ obliczenia
analogiczne jak w krokach 2, 3 oraz 4.

W wyniku otrzymuje sie: ND¥p, Z"», i Inw’in. Z'2= Z"1+ ND%o; Inw’, =
NG+ DoM,> + 6Dy,', w ktérych uwzgledniono koszty odsetek od nowego dhugu i
koszty eksploatacji majatku.

Po zakonczeniu czynnosci w kroku 5, przechodzi si¢ do czynnosci
umozliwiajacych ustalenie bazowego wariantu prognozy dla catego okresu
prognozy.

Ustalenie bazowego wariantu prognozy dla t = ty, t,,..., tx;
Krok 6. Wyliczenie wartosci poczatkowych modelu dla t =ts,..., tx

Dla okresow t = t3,..., ty powtarza si¢ wyliczenia jak w krokach 2-4 oraz 5.
Znajac z kroku 5 wielko$ci: ND*y, 2’5, i Inw 2, wylicza si¢ wielko$ci ND%y, Z’,i=
Z'i, oraz Inw’y, dla t; = ts,..., tn. Sa to wielko$ci otrzymane dla maksymalnych
kosztéw obstugi zadtuzenia.

Otrzymane rozwigzania ND*y, Z’s, Inw’; wyliczone dla maksymalnych
kosztow obstugi zadluzenia speiniaja nastepujace rownania: warunek ptynnosci
II’thi = NO;[ + DOM;[ + 5Dtil, InWt[ > 0, oraz Wybz,ti = Wybti+ Odti (Nngti) + O ti
Inw 415 ti = t, to,..., tn; sumaryczne przychody w roku ti sa wyliczane z
zalezno$ci 6D’y = 6Dy +NO; + DoM;; + c ;. Ponadto, spetnione jest rownanie
(8.2)’ z Etapu 2. Wyliczony wskaznik obstugi dlugu do dochodéw ObDy; /Doy jest
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rowny maksymalnemu wskaznikowi wyliczonemu z (8.2) dla wszystkich okresow
prognozy.

W wariancie bazowym prognozy otrzymuje si¢ wielkosci NDy;, Inw’y, oraz
Z’u, ktore czesto nie sq dopuszczalne — nie zawsze moga by¢ zrealizowane.
Dlatego  rozwigzania  wariantu  bazowego nazywa si¢  rozwigzaniami
niezrownowazonymi.

W czasie obliczen przychody netto z emisji dlugu (przyrost zadtuzenia netto)
np. w wybranym roku, lub kilku latach mogg by¢ ujemne. Gdy sg mniejsze od
ujemnej warto$ci splaty dlugu (- SD) w wybranym roku, oznacza to, ze nowy diug
emitowany przez dang JST bylby ujemny. Tymczasem nowy dlug nie moze by¢
yjemny. Dlatego wprowadza si¢ warunki, ktére uniemozliwiajag powstanie takiej
sytuacji. Jezeli warunki 6D, > - SD; nie begda spelione dla dowolnego t;
(wystepuja wielkosci odpowiadajace warto$ciom niezgodnosci prognozowanej
obstugi dtugu), wybiera si¢ warto$¢ I' nizsza od przyjetej poczatkowo — np. 50%,
podczas gdy poczatkowo przyjeto 60%.

W etapach 1 i 2 algorytmu, dla kolejnych okreséw analizy t; = ti, ta,..., t,
wykorzystuje si¢ prognozy zmiennych egzogenicznych. Ponizej omowione zostang
najwazniejsze zmienne egzogeniczne modelu oraz wybrane zagadnienia zwigzane
Z opracowywaniem prognoz tych zmiennych.

Dochody biezgce. Przy stosowaniu modelu, wnikliwa uwage nalezy
poswieci¢ dochodom biezacym. Prognoze tych dochodéw, nalezy opracowac
szczegotowo 1 warto jest przygotowac ja w kilku scenariuszach, wykorzystujac w
tym celu specjalizowany model dochodéw budzetu (patrz rozdz. 3.6., oraz
Kavanagh, 2007, str. 105-126, Wieloletnia prognoza finansowa m. st. Warszawy na
lata 2013-2042, 2013, str. 17-37, Blom, Gajardo, 2001, Schroeder, 1996, str. 99-
124), Krajewska, Jonca, 2012, str. 30-31). Dochody biezace pochodza z r6znych
zrodet
i s3 sumg dochodow z podatkéw (PIT, CIT, PCC, z podatku od nieruchomosci) i
optat, transferéw z budzetu centralnego, przede wszystkim subwencji ogodlnej,
w tym o$wiatowej, oraz z dochodéw z mienia (prawa witasnosci i innych praw - z
najmu i dzierzawy, optat za uzytkowanie wieczyste i zarzad nieruchomosci, wyptat
z zysku i dywidend od przedsigbiorstw i spotek komunalnych a takze z odsetek na
rachunkach biezacych). Najwazniejszym sktadnikiem dochoddéw biezacych sa
dochody podatkowe. Dla wszystkich powyzszych zrodet dochodow nalezy
oddzielnie opracowa¢ prognoz¢ dochoddéw na okres co najmniej obejmujacy lata ¢,
- Ty (np. lata 2014-2022), uwzgledniajac ryzyko uzyskania tych dochodow.
Czastkowe dochody nalezy zsumowa¢ dla danego roku i pomnozy¢ przez wskaznik
korygujacy, dotyczacy catej 1 lokalnej gospodarki — patrz zaleznosci (5.6) i (5.4a).
W rozdziale 3.6. podkre$lono, Zze przy prognozowaniu dochodéw warto jest
stosowac tgcznie rozne metody prognozowania, np. metod¢ aproksymacji trendu
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potaczy¢ z doswiadczeniem osoby sporzadzajacej prognoze, np. skarbnika i
specjalisty od podatkow. Otrzymane wyniki warto sprawdzi¢ stosujac metody
statystyczne (np. modele regresji). Prognoz¢ dochodéw JST dobrze jest takze
umiejscowi¢ w realiach i profesjonalnych prognozach makroekonomicznych.

Dochody majgtkowe. Na dochody majatkowe sktadaja si¢ dotacje celowe na
finansowanie inwestycji, srodki z UE oraz dochody ze sprzedazy majatku. Warto
opracowa¢ prognoze dla kazdego z tych zrédet dochodéw oddzielnie oraz
przygotowac¢ co najmniej dwa scenariusze prognozy dla kazdego zrédta dochodu.
Prognoza sprzedazy majatku powinna by¢ zgodna ze strategia rozwoju danej JST i
wynika¢ z wieloletniego programu zarzadzania majatkiem. Istnienie takiego
programu jest bardzo wazne dla zarzadzania finansami JST w dlugim okresie.
Srodki z UE — fundusze unijne, ktére mozna uzyskaé na finansowanie zadaf
inwestycyjnych stanowig w przypadku wielu JST istotng cze$¢ ich wydatkow
inwestycyjnych ogdtem, czgsto od 40% do 60%. Od doktadnego zaplanowania
tych dochodéow 1 rzetelnego przygotowania studiow wykonalnosci dla
poszczegdlnych projektow inwestycyjnych zalezy poziom dochodow majatkowych
1 dochodéw ogdtem w kolejnych latach a takze rozbudowa lokalnej infrastruktury i
ustug, w tym uslug zwigzanych z nowoczesnymi technologiami.

Dochody ogolem. Dochody ogoélem sg suma dochoddéw biezacych oraz
dochodéw majatkowych. Ich prognozowanie na okres {#;, Ty} polega na sumowaniu
poszczegdlnych scenariuszy dochodéw biezacych i dochodéw majatkowych. Do
wersji ostatecznej planu, z kilku uzyskanych prognoz dochodéw ogdtem, wybiera
si¢ taki wariant dochodow, ktory uzyskano za pomocg metody, ktora najlepiej
sprawdzita si¢ dla danych historycznych oraz taki, dla ktérego ryzyko osiagnigcia
zaplanowanych dochodow, jest najmniejsze (patrz rozdzial 3.8.). Pozostale
scenariusze prognoz warto jest zachowaé¢ w bazie danych, aby mozna bylo je
wykorzysta¢ przy najblizszej zmianie budzetu i wieloletniego planu finansowego.

Tempo wzrostu dochodéw, uzyskane z prognozy dochodéw szczegdtowych,
np. z podatkow, oraz z prognozy dochoddéw biezacych i dochodow ogdtem dla
okresu {t;, Ty} warto jest pordéwna¢ z tempem wzrostu odpowiedniej kategorii
dochodéw za ostatnie np. 5-7 lat poprzedzajacych rok t;. Poréwnanie takie warto
takze wykona¢ dla wydatkow biezacych.

Wydatki biezqce bez odsetek oraz bez kosztow utrzymania inwestycji. Te
wydatki biezace, w odrdznieniu od wydatkow biezacych ogotem stanowig w
modelu wielko$¢ egzogeniczng i sg nazywane bazowymi wydatkami biezacymi.
Ich prognoze ustala si¢ na zasadzie pokazanej w (5.4); bazowe wydatki biezgce w
roku t otrzymuje si¢ zwigkszajac je kazdego roku - mnozac wydatki bazowe z roku
t-1 przez wskaznik korygujacy — patrz zaleznosci (5.6) i (5.4a).

Sumaryczne wydatki biezace Wyb’; to wydatki taczne, uwzgledniajace
odsetki od nowego dlugu, (8.11), oraz koszty utrzymania inwestycji - (8.16).
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Odsetki 1 koszty eksploatacji inwestycji uzyskuje si¢, dla kazdego roku, z
rozwigzania modelu. Zaleza one od dopuszczalnych wielkosci nowego dlugu,
(8.17), oraz wielkosci wydatkow inwestycyjnych wyliczanych z zaleznosci (8.3 )
spetnionej réwnosciowo.

Odsetki od starego diugu placone sg do konca zapadalno$ci tego diugu.
Wysokos¢ odsetek do zaptacenia w kolejnych latach zalezy od poczatkowej
wielkos$ci zadluzenia Zy oraz od wysokosci tego dtugu w kolejnych latach, zaleznej
od wysokosci sptat rat dtugu Z w tych latach. Odsetki od nowego dlugu, Od ",
zaciagnigtego w latach #;, #,...,Tn, s3 wyliczane przy wykorzystaniu rozwigzan
modelu; Od °y otrzymuje si¢ po wyliczeniu aktualnej wysokosci nadwyzki
operacyjnej 1 wielko$ci nowego dtugu emitowanego w roku t.

Nowy dtug, emitowany w roku t, t = ti, ta,...,Tx. Prognoze nowego dtugu w
kolejnych latach uzyskuje si¢ w procesie iteracyjnym wielokrotnego powtarzania
algorytmu poszukiwania rozwigzan dopuszczalnych. Poziom nowego diugu
wyznacza si¢ na zasadzie procentowego udziatu nowego dlugu w wypracowanej
w danym roku nadwyzce operacyjnej (zaleznosci (8.17) 1 (8.18)). Na poczatku
algorytmu, w kroku 1 przyjmuje si¢ w roku t;, warto§¢ I'y udziatu nowego dtugu
w nadwyzce operacyjnej. Warto$¢ udziatu w kolejnych krokach (dla nastgpnych
okres6w analizy) jest ustalana w sposob iteracyjny. Warto$¢ poczatkowa, I'y jest
wybierana oddzielnie dla kazdej JST, z wykorzystaniem zaleznosci (8.18),
natomiast dla pierwszego roku prognozy — z zaleznosci (8.18a). Mozna takze
przyjac I'u=To.

Rzeczywista nadwyzke operacyjna uzyskuje sie po rozwigzaniu modelu -
uzyskaniu rozwigzania dopuszczalnego w roku t. Zalezy ona od wysokosci odsetek
ptaconych w roku t, ktore zaleza od: zadluzenia w roku poprzednim, nowego
dlugu, ktéry zostanie zaciggniety w roku t oraz ustalonej egzogenicznie splaty
dlugu w roku t, a takze od kosztow eksploatacji majatku w roku t (wielko$ci
wydatkow inwestycyjnych w roku poprzednim, t-1). Dlatego, w pierwszej iteracji
kroku 3 algorytmu, przyjmuje si¢ poczatkowa warto$¢ udziatu Ty oraz
poczatkowg warto$¢ splaty dtugu SD'y, ktore w nastepnych iteracjach mogg by¢
zmieniane. Jak wspomniano wyzej, poczatkowe wartosci pierwszej iteracji kroku
3, SD’y, oraz I’y wybiera si¢ indywidulanie, oddzielnie dla kazdej JST. Przy
szacowaniu i wyborze tych wielkosci korzysta si¢ z zaleznosci (8.18) oraz ustalen
dotyczacych polityki finansowej JST. Polityka finansowa moze by¢ weryfikowana
(patrz Diagram 10.1, Kavanagh, 2007, Vogt, 2004, GFOA - Wdrazanie polityki
finansowj, 2001). Przy ustalaniu polityki finansowej trzeba bra¢ pod uwage
zadluzenie na koniec okresu to, a takze mozliwosci wypracowania nadwyzki
operacyjnej w kolejnych latach aalizy: ti, ts,...,Tx.
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Wartosci It mozna zmienia¢é w procesie poszukiwania rozwigzan
dopuszczalnych. Mozna je dowolnie wybiera¢ w roku t; oraz zmienia¢ w latach
nastgpnych. Zaleca si¢, aby zacza¢ od wielko$ci mozliwie najwyzszej (wynikajacej
z szacunkoéw opartych na (8.18), np. 60%. Wartos¢ I, przyjmuje si¢ w zaleznosci
od przyjetej polityki zadluzenia JST oraz stanu finanséw JST, przede wszystkim od
ksztattowania si¢ w kolejnych latach wielkosci nadwyzki operacyjnej. Mozna np.
wybraé I'ly = 50%°, 70% lub 60%, albo 40%, lub nawet 30%. Wartoéci 60% oraz
70% udzialu nowo zacigganego dlugu w nadwyzce operacyjnej mogg okazaé si¢
zbyt wysokie dla wielu JST. Po przyjeciu takich warto$ci, moze si¢ okazac, ze nie
istnieja dopuszczalne warto$ci nowego dtugu w kilku, lub nawet we wszystkich
analizowanych latach, do roku 2022 wiacznie. Sposdéb sprawdzania
dopuszczalno$ci poczatkowej wartosci udziatu I''y opisano w kroku 7 algorytmu.

Zaleznos$¢ (8.15) modelu (w postaci ogdlniejszej zaleznos$¢ 8.2.) zapewnia,
ze calkowite koszty obstugi dtugu w dowolnym roku t, w relacji do dochodéw
ogbélem w tym roku, nie mogg przekroczy¢ $redniej warto$ci nadwyzki operacyjne;j
z okresu trzech lat poprzedzajacych rok budzetowy t, powigkszonej o przychody ze
sprzedazy majatku, w relacji do dochodéw. Réwnoczesnie zaleznosci (8.15)
i (8.18) pokazuja, ze kwota odsetek oraz raty dtugu, ktore nalezy zaptaci¢ w roku t
zaleza przede wszystkim od zadluzenia w roku t-1 (poprzedzajacym rok
budzetowy) oraz od przyrostu zadluzenia netto oD Aby zapewni¢ $rodki na
optacenie odsetek oraz na sptatg zobowigzan w roku t, trzeba zgromadzi¢, w tym
samym roku t, fundusze na rachunku operacyjnym - wypracowaé¢ odpowiednio
wysoka nadwyzke operacyjna. Srodki na nadwyzce operacyjnej musza by¢ co
najmniej réwne lub wyzsze niz zobowiazania wynikajace z ptatnosci odsetkowych
1 obowiazku sptaty rat dlugu.

NOt > I'tZt-l + 1/2 It (]\Dt- SD;) + SDt: rtZt_[ + 1/2 It éD[“’ SD[, (818)

éD[ :ND[— SDt, oraz ]VD; > O, SD; > 0, éD[Z - SD;

W przeciwnym przypadku, gdy oD: < - SD,, trzeba bedzie zaciagnaé
dodatkowy dlug na finansowanie juz istniejagcych zobowigzan, a nie na
finansowanie zadan inwestycyjnych. Narusza to zasady ustalone w ufp oraz
warunek (8.16) modelu.

Dodatkowo, po splaceniu kwoty SD,, trzeba tak wybraé JDy, (wybra¢ nowy
dlug ND,), aby wydatki inwestycyjne byly jak najwigksze i aby zapewniona byla
ptynnos¢ budzetu.

Sa mozliwe trzy przypadki. Dhug netto dDimoze by¢:

> Takg warto$¢ zaproponowano w przyktadowych obliczeniach w arkuszu Excel.
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e wigkszy niz zero; splaty dtugu sa nizsze niz nowy dlug, wyemitowany
w roku t,

e mniejszy niz zero, ale jego ujemna warto$¢ nie moze by¢ wigksza niz -SDy
(0D¢ > - SDy); sptaty dlugu w tym przypadku sa wyzsze niz nowy dtug,
wyemitowany w roku t,

e rowny zeru; wielko$¢ sptaty ditugu jest rowna wielkosci nowego dhugu,
wyemitowanego w roku t. Warunek ten zapewnia pozostanie zadtuzenia
na poziomie z okresu t-1.

Zaleznos$¢ (8.18) warto jest zapisaé dla pierwszego roku prognozy (roku
budzetowego), ktory jest rownoczesnie pierwszym rokiem wieloletniej prognozy
finansowej, lub WPF. Zapis ten pozwoli zrozumie¢ na jakiej zasadzie w kroku 3, w
pierwszej iteracji algorytmu poszukiwania rozwigzan dopuszczalnych wybiera si¢
warto$¢ I'ly. Wielko$ci Zy, SDy, oraz ru sg znane. Nowy diug zalezy tylko od
nadwyzki operacyjne;j.

NOtl > Tt Zt()+ 1/2 It (]\/2)11 - SD[/) + SD,], (8183)

Znajomo$¢ udziatu Ty jest niezbedna do ustalenia wielko$ci nowego dtugu i
oszacowania poziomu zadluzenia w roku t; oraz w kolejnych latach. Umozliwia
takze weryfikacje prognozy nadwyzki operacyjnej dla lat ti, ta,..., Tn.

Mozna opracowac kilka prognoz dla poszczegélnych zmiennych modelu
i stosowa¢ je alternatywnie w kolejnych rozwigzaniach modelu, w celu
sprawdzenia réznych scenariuszy polityki finansowej danej JST.

Faza II algorytmu. Ustalenie rozwigzania dopuszczalnego

Etap 3. Iteracyjne ustalenie dopuszczalnego rozwigzania spelniajacego
warunki (8.1), (8.2), (8.3).

W tym etapie poszukuje si¢ nowych, na ogét wyzszych (czasami nizszych)
niz ustalone w bazowym wariancie prognozy, wielkosci nowego dlugu ND
1 nowych inwestycji Inw¢ a takze poziomu zadtuzenia Z; dla wszystkich t, t = ti,
t2,..., tn. WielkoSci te zapewnig zbilansowanie finanséw JST.

Krok 7. Sprawdzenie dopuszczalno$ci wariantu bazowego
Dziatania w tym kroku polegajg na sprawdzeniu czy przyrost dtugu netto nie

jest nadmierny. Jezeli 6Dy < — SDy, (8.19)

to wtedy ND; < 0, t= t1, ta,..., tn); jesli tak jest dla dowolnego i = i™, to nalezy
skorygowa¢ (zmniejszy¢) warto$¢ nowego dtugu ND?y. Ten mniejszy ditug bedzie
stanowil mniejszg cze$¢ nadwyzki operacyjne;j.
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W algorytmie proponuje si¢ zmniejszenie ND*; o 0,8 warto$ci roznicy
nadmiernego dtugu: ND™; = ND?;— 0,8 (8Dyim + SDyim), 1 = 1,2,...,N.

Jezeli zalezno$¢ (8.19) jest spelniona dla wszystkich t, 6Dy >—SDy, to
przechodzi si¢ do kroku 9.

Krok 8. Dla nowej warto$¢ nowo emitowanego dtugu ND™; obliczonej w
kroku 7, wylicza si¢ odsetki Odiim, Wybiim oraz NOum 1 powtarza si¢ kroki 3, 4, 5
oraz 6 algorytmu, do momentu gdy ND; > 0 (6D > —SDy), t=t1, ta,..., tn.

Jezeli nie istnieje ND, > 0, to wraca si¢ do kroku 1 algorytmu i ustala nowy,
nizszy udziat nowego dtugu w nadwyzce operacyjnej I'*%, I'%; < I'';. Nastepnie
powtarza si¢ kroki od 2 do 7.

Krok 9. Poszukuje sie nowego udziatu dtugu w nadwyzce operacyjnej I';
(nowego, wigkszego dtugu NDY;), 1=1,2....N, k >1, T*; > T''y, takiego, aby
spelnione byty zaleznosci (8.1), (8.2), (8.3). Dla nowego I'*; powtarza sie kroki 3,
4,5, 6 oraz 7. Zaleca sie, aby k nie przekraczato 5, k < 5.

Krok 10. Wyliczamy wskaznik ObDy¢Do; (zgodnie z definicjg (8.13)
i (8.14)). Wartos¢ tego wskaznika musi by¢ nizsza (lub réwna) niz warto$¢
wskaznika wyliczona w kroku 6 Etapu 2. Musi by¢ spetniona zaleznos¢ (8.2).

Jezeli zalezno$¢ (8.2) jest spetniona, rozwigzanie dopuszczalne znaleziono:
ND™;, Inw" i, Od™s, m <k, dlai=1,2,..., N.

Istnieje teoretyczna mozliwo$¢ poprawy rozwigzania znalezionego w kroku
10 poprzez ustalenie nowego harmonogramu sptaty nowego dtugu (emitowanego
po roku ty). Jezeli wybrana JST chce poszukiwaé mozliwosci zwigkszenia
wydatkow inwestycyjnych (kosztem podniesienia sumarycznych kosztow obstugi
dtugu), to przechodzi si¢ do kroku 11.

Krok 11. Gdy zalezno$¢ (8.3) moze by¢ spelniona dla wydatkow
inwestycyjnych Inw;; > Inw",, to mozna poszukiwa¢ harmonogramu splaty nowego
dtugu SDPi-SD'i p = 2, 3 (p < k), takiego, ze poczawszy od roku t;, JST stara si¢
splaca¢ nizsze raty, natomiast wydtuza okres sptaty dlugu. Dla nizszych SDP;
otrzymujemy wyzsze odsetki OdPy > Od™;, wicksze Wyb*y, nizsza nadwyzke
operacyjng NOP; 1 nizszy nowy dlug NDP;. Nastepnie powtarza si¢ kroki od 1 do
10.
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Rozwigzanie dopuszczalne istnieje i moze by¢ ustalone, gdy dla
wszystkich t= ti, ta,..., tn, nadwyzka operacyjna NO; = SD+r Z,...

Rozwigzanie dopuszczalne nie istnieje, gdy dla zerowej warto$ci nowego
dtlugu ND; = 0, nadwyzka operacyjna nie gwarantuje sptaty zobowigzan
wynikajacych z poczatkowego dlugu Z (zaciagnietego przed okresem t;), tzn.
gdy: NO; < SD (Zw) +7:(Zio): dla co najmniej jednego t € {t1,Tn}. SD (Zo)
oznacza czg$¢ starego dtugu, ktora nalezy splaci¢ w roku t.

Schemat algorytmu poszukiwania rozwigzan dopuszczalnych przedstawiono
na Diagramie 8.1. Natomiast na Diagramie 8.2. pokazano powigzania zmiennych
i ograniczen modelu poszukiwania rozwigzan dopuszczalnych.

Diagram 8.1. Schemat algorytmu poszukiwania rozwigzan dopuszczalnych
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FAZA 1. Ustalenie bazowego wariantu prognozy

Etap 1. Wybor punktu startowego (poczatkowego) algorytmu, dla t = t;

1. Ustalenie wartosci poczatkowych; przyjmuje sig¢: I‘tl1 > 0; indywidualny
wybor l"tl1 dla kazdej JST — zaleca si¢ skorzystanie z zalezno$ci (8.18a);

znajac Doby , Inwy , Z , SDtll, DoM; wylicza sig:
NO?, = Dob,, — Wybt; Wyb}. - bez odsetek od ND{,, ND, = TANOZ ;

2. Uwzglednienie kosztéw eksploatacji majatku i inwestycji z roku t —
1; Wybt = Wyb}, + ., (Inw,, + My, ); M o1 = M* (poczatkowa
warto$¢ majatku w roku to-1);

3. Uwzglednienie odsetek od nowego dtugu; NOtZ1 = Dob;, — Wybtzl; gdzie
Wyb¢ = Wybi + @, (Inw,, + M*) + 0d ; (0di, = rND{,);

Nthl = GiNOtzﬁ Z;l = Zto + NDtZ1; Inth = N0§1 + DOMtl + 6D:1’
Inw, =0,
8D¢, = NDZ — SD}, + ¢;,. [c,, - zdefiniowane w (8.3a)]

Il
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Etap 2. Ustalenie bazowego wariantu prognozy; t = tq,t,, ..., ty;
niezrownowazonego.
Przyjmuje si¢, ze koszty obstugi dtugu sag maksymalne:

1 ! >
ObDy,/Doy, = - 21NO¢_ (82):
NOél—i = (DObtl_i - Wybtl—i + Smtl—i)/DObtl—i
4. Wyliczenie odsetek Od%; z (8.2)’ oraz Inw, , powtarza sig krok 3 z

uwzglednieniem Od};;

. Wyliczenie skorygowanych: nadwyzki operacyjnej N 01521’ oraz nowego dhugu

Nthll =N Otzll; a takze zadtuzenia Z;, oraz inwestycji Inwy_ ;

Wyliczenia dla t = t; liczymy ND}, = [INO},, znajac Inw{ , Z{ , SD} ;
NO¢, = Dob,, — Wyb{. ; bez odsetek od NDZ ; powtérzenie krokéw 2, 3,4 i 5
- dla t,;

Otrzymuje sig: NDtZZ', Zi,, Inw(,. Z{ = Z{ + NDZ; Inw{ = NOZ +

DoM,, + 8D}:

. Wyliczenia dla t; = t3, ..., ty; majac NDtZZI, Zt,, Inw{, wylicza si¢ Nthl.’, A

Inwy,, Powtarza sig kroki 3, 4, 5 oraz 6 - dla t3, ..., ty.

Otrzymane rozwigzania N thl.’, Z{,, Inw{, spetniaja rownania:

Inw, = NOZ + DoM += NOZ + &D{,, Inw, = 0,

WybZ = WybZ + 0d, (NDZ) + @, (Inw,_ + M*); t; = ty,tp, .., ty;
0Dy~ sumaryczne przychody w roku t;: 6D, = 6Dy, + NOy, + DoMy, + c¢, |
oraz rownanie (8.2)’:

Wyliczony wskaznik obstugi dtugu do dochodéw ObDy, /Doy, jest rowny
maksymalnemu wskaznikowi wyliczonemu z (8.2)’.
Gdy NO,, < 0 dla t; € {t;,ty}

Wariant bazowy ustalony; ND;, > 0,t = ty,tp, ..., ty Wariant bazowy nie

istnieje:
@ Zmiana DM,;: = Etap I
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FAZA 1II1. Ustalenie rozwigzania dopuszczalnego

Szukamy nowych, wyzszych wielkosci nowego dtugu ND; oraz nowych
inwestycji Inw,; moze si¢ zdarzyc, ze wielkosci nowego diugu bedg nizsze
niz znalezione w Etapie 2

Etap 3. Iteracyjne ustalenie rozwigzania dopuszczalnego, spelniajacego
warunki (8.1), (8.2), (8.3).

7. Sprawdzenie, czy 6Dy, < —SDy, (czy NDy, <0, dlat =ty t,, ..., ty);
jesli tak dla i™: koryguje sie nowy diug NDE;; warto$¢ dla i™: ND{T = Nthl.’ —
0,8(6Dtim + SDtim)’ t=1.2,..,N, jesli nie (ND;, = 0) dla wszystkich ¢;,
przechodzi sie do Kroku 9;
8. Wyliczenie odsetek Odtim, Wybtl.m oraz NOy, oraz powtorzenie krokow 3,
4,5, 6 oraz 7, do momentu gdy ND;, = 0, t = t;,t5, ..., ty;
9.Poszukuje si¢ takiego I‘tki (nowego dlugu NDtkl. ),t=12,..,N, k—1, ng >
1}’1‘1, aby spetnione byly zaleznosci (8.1), (8.2), (8.3). Dla kazdego nowego Ftlj
powtarza si¢ kroki 3, 5, 6 oraz 7,
10. Wyliczenie wskaznika ObD,/Do;; jego warto§¢ musi by¢ < niz warto$¢
wyliczona w kroku 6 Etapu 2.
Rozwigzanie dopuszczalne znaleziono: ND{', Inw{', 0d"", m < k, dla
i=12,..N;
11.Gdy zaleznos¢ (9.3) moze by¢ spetniona dla Inw,, > Inwy}', to mozna
poszukac sptaty nowego dtugu SD;, < SDtli. Dla nizszych SD¢, otrzymujemy
wyzsze odsetki 0d§, > 0d}?, wicksze Wyb¢, , nizsza nadwyzke NO;, i
nizszy nowy dtug ND¢}'. Nastgpnie powtarza sig kroki od 1 do 10.

{} ND, = 0,NO, > 0

Rozwiazanie dopuszczalne { }
ustalone. Istnieje, gdy dla

Rozwigzanie dopuszczalne
t=1ty, ..., tn; nie istnieje gdy dla dowol-
gdy NO; =2 SDy + 1124 nego t = tq,...,ty NO; <

SDt(Zto) + 1 (Zey)e

6Dti = NDtl - SDtl
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Na Diagramie 8.2. pokazano zmienne poczatkowe oraz zmienne
egzogeniczne 1 sposob ich wykorzystania w modelu, miedzy innymi przy
wyliczaniu nadwyzki operacyjnej. Pokazano takze jak sptata zadtuzenia wpltywa na
wyliczanie zadtuzenia (S3E): wyliczenie dtugu netfo oraz odsetek, w zalezno$ci od
wielkosci nowego dlugu, ktory jest ustalany jako czg$¢ nadwyzki operacyjnej.
Pokazano takze warunki S4, S5, S6 oraz S7, ktore sg spelnione przez rozwigzania
dopuszczalne uzyskane w wyniku zaproponowanego algorytmu. Warunek S4
gwarantuje wewnetrzng spojnos¢ algorytmu — pokazuje, czy poziom nowego dtugu
zostal wybrany prawidlowo (czy nie jest zbyt wysoki). Warunki S5, S6 i S7
gwarantujag odpowiednio w kolejnych latach: réwnowage budzetu biezacego
(zgodnie z art. 242 ufp), ptynno$¢ budzetu oraz limitowanie catkowitych kosztow
obstugi zadluzenia, zgodnie z art. 243 ufp.

Wariantowe ustalanie prognozy zmiennych egzogenicznych

W zaprezentowanym algorytmie mozna przyjmowac rdézne alternatywne
zatozenia. Dotycza one dochodow majatkowych, przeznaczania réznych czesci
nadwyzki operacyjnej na emisje nowego dlugu, w zaleznosci od catkowitych
kosztow obstugi dlugu w danym roku t oraz np. prognozy stopy procentowe;.
Przyktadowo, dodatkowo do wariantdw przeznaczania réznych czgsci nadwyzki
operacyjnej na nowy dlug, mozna przyja¢ rézne wartosci stopy procentowej w
kolejnych latach (zmiennej egzogenicznej w modelu poszukiwania rozwigzan
dopuszczalnych). Stopy procentowe mogg si¢ istotnie r6zni¢ w kolejnych latach
prognozy. Wyzsza stopa procentowa, poprzez wptyw na dochody biezace i wydatki
biezace, zmieni warto§¢ nadwyzki operacyjnej. Tym samym wplynie na wielkos¢
nowego dhugu, polityke zadluzenia JST oraz jej polityke inwestycyjna.
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Diagram 8.2. Powiazania zmiennych i ograniczen modelu poszukiwania rozwigzan
dopuszczalnych



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.



292 Krzysztof S. CICHOCKI

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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