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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 ogétem, oraz wydatkéow inwestycyjnych w relacji do wydatkow
ogotem).

Oméwiono literaturg dotyczacag 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$ci ograniczania deficytu budzetowego — kwotowo 1 proporcjonalnie do
poziomu dochodéw ogdtem. Na przyktadzie kilku wybranych JST, korzystajac
z danych o wykonaniu budzetu w latach 2007-2012, przetestowano zaprojektowane
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modele i sprawdzono mozliwo$¢ osiaggnigcia 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
dtugu 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.






5. Maksymalizacja srodkéw na wydatki inwestycyjne
JST; Model 1

5.1. Opis Modelu I z bezposrednim ograniczeniem poziomu
zadluzenia

Zaprezentowany ~ model = umozliwia  okreslenie = maksymalnych,
dopuszczalnych wydatkéw inwestycyjnych i bezpiecznego dtugu kazdej JST, np.
gminy. Dopuszczalne wydatki i dtug spetniaja podstawowe warunki wynikajace z
zarzadzania finansami, np. w zakresie zachowania plynnosci oraz dodatkowe
warunki zapisane w ufp. Przyjmuje si¢, ze zadluzenie JST nie moze rosnac.

Definiuje si¢ rozne opcje - scenariusze realizacji strategii maksymalizacji
inwestycji oraz bezpiecznego wykorzystania dlugu, w zaleznosci od przyjetych
zatozen. W poszczegdlnych scenariuszach rozwigzania modelu przyjmuje si¢
alternatywne kwoty bezzwrotnych funduszy UE na finansowanie inwestycji.
Zmianie mogg ulec takze przychody ze sprzedazy majatku oraz tempo wzrostu
gospodarczego i inflacji, a ponadto, wielosci wydatkéw i dochodow biezacych.

Dla kazdego z alternatywnych zalozen w modelu optymalizacyjnym
(badanego scenariusza) poszukujemy takich warunkow finansowania, w tym
poziomu bezpiecznego dlugu, ktore speiniajg sformulowane w ufp wymogi
dotyczace catkowitych kosztéw obstugi dlugu i poziomu wydatkéw biezacych,
oraz ktore zapewniajg plynno$¢ budzetu i umozliwiajg finansowanie zadan
inwestycyjnych o maksymalnej wartosci w kazdym roku ¢, z badanego okresu
{t;,Tn}. Okres ten mozna wybra¢ dowolnie.

Sformutowanie modelu 1

dla kazdego roku t € {t |, Tn}, poszukuje sig¢:
o wielkos$ci wydatkow inwestycyjnych /nw,,

e wielkosci nowego dtugu (kredytow i obligacji): ND; = NC; + NB;, oraz
o wielkosci sptat nowego dlugu: SND, = SNC; + SNB,,
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takich, dla ktéorych w kazdym roku ¢, otrzymuje si¢ maksymalne s$rodki na
finansowanie inwestycji

maximum [NO; + 3D, "'+ DoM], 5.1
Inw;, NDy, SND;

gdzie NO; jest nadwyzka operacyjng budzetu biezacego; wielko$¢ oD{' wyznacza,
zgodnie z ufp, sumaryczne przychody budzetu, ktérych znaczaca cze$¢ stanowi
wielkos$¢ 6D, - przyrost zadtuzenia netto, ktory wystapit w roku t, Jest to rdznica
pomigdzy zadluzeniem na koniec roku t oraz na koniec roku t-1. Dochody
majatkowe budzetu JST w roku t, DoM;, sa w modelu wielko$cig egzogeniczng. Sa
one suma dotacji na inwestycje, srodkéw z Unii Europejskiej (UE) otrzymanych na
finansowanie inwestycji oraz dochodow ze sprzedazy majatku. Dochody
majatkowe sa oddzielnie prognozowane na okres te {t;,Tn}, w kilku wariantach
(scenariuszach); DoM; > 0. Wielkosci NO; oraz 8D, moga przyjmowaé wartosci
zaréwno dodatnie jak i uyjemne; zaleza one od zmiennych modelu ND,, SND; i Inw;,.

Nadwyzka operacyjna budzetu JST (np. gminy) w roku t jest rGwna réznicy
dochodow biezacych Dob, oraz sumarycznych wydatkow biezacych Wb,

NO[ = DOb[ - Wb ,1 (52)

Na sumaryczne wydatki biezace w roku t sktadaja si¢ tzw. bazowe wydatki
biezace, Wb;, ktdrych znaczaca czg¢$¢ stanowia wydatki na wynagrodzenia, koszty
zwigzane z utrzymaniem (eksploatacjg) majatku trwalego oraz koszty odsetek od
zaciagnigtego dlugu Od,. Bazowe wydatki biezace, Wb, zaleza od wydatkow
biezacych w roku poprzednim, t-1, ktére zwigkszamy o wskaznik wzrostu
koniunktury vy;, (iloczyn inflacji z; i tempa wzrostu PKB - 6PKB ), reprezentujacy
wzrost gospodarczy'. Wzrost ten moze by¢ korygowany lokalnie. W modelu
przyjmuje si¢, ze koszty eksploatacji majatku w roku t zaleza od wydatkow
inwestycyjnych w roku t-1.2

Wb,[ = sz + (I)t InWl_[ + Od[, t= t[, tz,..., tN (5.3)

! Jest to zatozenie upraszczajgce. Jednak znaczgco nie wplynie ono na rozwigzania modelu.
W modelu mozna uwzgledni¢ inne czynniki, ktore wptyna na bazowe wydatki biezace.

2 Koszty utrzymania obiektow inwestycyjnych w roku t =zaleza od wydatkow
inwestycyjnych w roku t-1 i w latach wcze$niejszych, istniejacego majatku oraz wydatkow
w roku t. Jednakze, w dlugim okresie, dla kolejnych lat t=1, 2,..N, koszty utrzymania
majatku powstatego w wyniku naktadow inwestycyjnych kumuluja si¢ jak w (3).
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Wskaznik ®; wyznacza udzial kosztow utrzymania majatku w roku t, w
wydatkach inwestycyjnych roku t-1 (zazwyczaj stanowi kilka procent tych
wydatkow). Natomiast bazowe wydatki biezace

VVbt =Y VVbt_I, gdZie (54)
Yt:(] +7Z'[X8PKB[), (5.43)

gdzie Wh,.; — to wydatki biezgce w roku poprzednim, t-1.

Dochody biezace pochodzg z réznych zréodet 1 sg sumag dochodéw
z podatkow 1 optat, transferow z budzetu centralnego, przede wszystkim subwencji
ogo6lnej, w tym o$wiatowej, oraz z dochodéw z mienia (prawa witasnos$ci i innych
praw).

Dob;= Dobx (3. podatki;) + Doby (3 Transfery;) + Dob; (3 mieniey), (5.5)

gdzie i jest indeksem kategorii dochodow podatkowych, j — indeksem
kategorii transferow, natomiast k jest indeksem kategorii dochodéw z mienia.
Najwazniejsze dochody podatkowe obejmujg podatki dochodowe (od 0s6b
fizycznych — PIT, od os6b prawnych — CIT), podatki od czynnosci
cywilnoprawnych — PCC i podatek od nieruchomos$ci. Ponadto, JST czerpie
dochody z optat oraz dochody z mienia (z najmu i dzierzawy, optat za uzytkowanie
wieczyste 1 zarzad nieruchomosci), a takze z odsetek na rachunkach biezacych,
wyptat z zysku i dywidend od przedsigbiorstw 1 spdtek komunalnych.

Po dokonaniu szacunku dochodow z najwazniejszych zrodet s3a one
sumowane i pomnozone przez wskaznik wzrostu koniunktury vy, podobnie jak dla
wydatkow biezacych (zaleznos$¢ 5.4.)

Dob; =y Doby. (5.6)

gdzie Dob.; — oznacza dochody biezace w roku poprzednim, t-1. Wskaznik
wzrostu koniunktury moze by¢ wykorzystany przy szacowaniu dochodéw z
kazdego zrodta oddzielnie.

Szczegdlowy opis zrédel dochodow biezacych JST, tacznie z ich analiza
poréwnawcza w krajach UE zostal doktadnie oméwiony w Bitner, Cichocki, str.
53-68 w: Bitner, Cichocki, Sierak, 2013 (patrz takze rozdz. 3.6.).

Przychody w roku t sa sumg przyrostu dtugu w roku t, 8D, nadwyzki na
rachunku biezacym Nrb.; (tzw. wolnych $rodkow) wynikajacej z rozliczen
wyemitowanych papierow warto§ciowych, kredytéw i pozyczek z lat ubiegtych,
oraz nadwyzki budzetu NB;.;, w roku t-1, a takze innych przychodow, np. z tytutu
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prywatyzacji, pomniejszonych o inne rozchody, Rozin;, niezwigzane z dlugiem
(5.8).

O D¢ = 8D; + Nrb;.1 + NB;.1 + Przin/, jezeli NB;.; > 0, 5.7

W réwnaniu (5.7.) NB,.; wystepuje wtedy, gdy wynik budzetu jest dodatni,
NB:.1 > 0, tzn. gdy wystepuje nadwyzka. Jezeli NB;.; < 0, to NB;.; = 0; w takim
przypadku deficyt jest pokrywany z dlugu, albo z innych przychodéw.

Przin,’ = Przin, - Rozin, (5.8)

Przyrost dtugu w roku t, wyznacza nowy dtug netto w roku t, jest on rowny
réznicy zadluzenia na koniec roku t oraz na koniec roku t-1. Jest on takze réwny
wielkosci nowego dtugu, zaciagnigtego w roku t, pomniejszonego o sptate dlugu w
roku t oraz o kwot¢ umorzenia dhugu.

8Dy =Zi-Z.1 = ND; - SD;- UmD,, ND, > 0, lub (5.9)
ND, =06 D, + SD, + UmD,, t =ti, ta,..., tn=Tx. (5.10)
Bardziej naturalny jest zapis zalezno$ci (5.9) w postaci

Zi =Z.1 + ND, - SD, - UmD,, gdzie ti-1 = to, (5.11)

Z , oznacza zadluzenie na koniec roku t, Z,; - zadluzenie na koniec roku t-1, SD; -
wielko$¢ sptat dlugu, natomiast UmD, oznacza umorzenie dlugu w roku t,
o ktére pomniejszamy zadtuzenie na koniec roku t. Splata dlugu obejmuje sptaty
rat kredytow i pozyczek, SC;, tacznie ze sptata kwot wynikajacych z porgczen
1 gwarancji udzielonych przez JST, oraz wykup obligacji i papierow
warto$ciowych w roku t - SB; SD, = SC, + SB..

Sptata zadtuzenia w roku t, ktérg nazywa si¢ rozchodami budzetu, sktada si¢
z dwoch czesdci: sptaty dlugu tzw. ,starego”, zaciggnigtego przed rokiem
budzetowym (zadluzenia na koniec roku to) oraz splaty dlugu ,nowego”,
zaciggnigtego poczawszy od roku budzetowego ti przez kolejne lata, az do roku t-1.
Jest ono rowne

SD;= SD(Z,); + SND(Z..; - Zu)., (5.12)

Harmonogram sptat dlugu “starego”, Zu, zaciagnig¢tego przed rokiem
budzetowym t;, jest ustalany egzogenicznie, przed rozwigzaniem modelu,
albowiem wynika z zawartych umoéw kredytowych i prospektéw emisyjnych. Jezeli
przyjmie si¢, ze splaty starego dlugu w roku t sa proporcjonalne do tego zadluzenia
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w roku poprzednim — Z.1(Zy); np. cze¢$¢ o starego zadtuzenia z konca roku t-1 jest
sptacana w roku t (parametr o; na ogét przyjmuje wartosci 5% - 10%), to

SD(Zi): = ot Zi1(Zu), gdzie 0 <o <1, (5.13)
Sptata nowego dtugu SND; jest warto$cia wyznaczang przez rozwigzanie modelu.

Zadluzenie w roku t-1 jest sumg zadluzenia starego oraz sumarycznego
nowego dhugu netto

t-tl
Zi1=Z1(Zy) + Z OND,. (5.14)
k=1
W modelu muszg by¢ speilnione ograniczenia (5.2) - (5.9.), a takze
zalezno$ci definicyjne (5.10) - (5.11), (5.13)-(5.14) oraz warunki (5.18) - (5.20) i
(5.22) - (5.25). Ponadto musza by¢ spetnione: warunek (5.15), natozony na koszty
obstugi zadluzenia przez ustawe o finansach publicznych (ufp) z 26 08 2009 r., art.
243, oraz warunek (5.16) dotyczacy wydatkow biezacych i dochodow biezacych —
art. 242, a takze warunek (5.17), ktory zapewnia ptynnos$¢ budzetu.

Zgodnie z ufp catkowite koszty obstugi zadtuzenia w roku t, w relacji do
wykonanych dochodéw ogoétem w roku t, nie mogag by¢ wigksze niz S$rednia
arytmetyczna z obliczonych dla ostatnich trzech lat udziatéw dochodow biezacych
- powigkszonych o dochody ze sprzedazy majatku oraz pomniejszonych o wydatki
biezace - w dochodach ogdtem budzetu; dla t =ty, ta,..., tn:

[(SD: + Od, )/Do, 1<1/3 D, [(Db s+ Sm i~ Wb i)/Do 1i]. (5.15)

i

Wydatki biezagce budzetu nie moga by¢é wyzsze od dochodéw biezacych,
powiekszonych o $rodki z roku ubiegtego, z nadwyzki budzetowej NB; .1, jezeli sa
nieujemne, oraz z nadwyzki na rachunku biezacym

Dob, - Wb, + Nrby; + NB..; >0, gdy NB,.; > 0, t;-1 = to. (5.16)

Ponadto, wynik budzetu - nadwyzka operacyjna powigkszona o dochody
majagtkowe 1 pomniejszona o wydatki inwestycyjne, oraz przyrost dlugu netto i
bilans innych przychodoéw i rozchodéw w roku t, powigkszone o sum¢ nadwyzki
na rachunku biezacym, Nrb.;, 1 ewentualnej nadwyzki budzetu NB.;, w roku t-1,
nie moga by¢ ujemne. Skumulowany wynik kasowy budzetu jest dodatni lub
zbilansowany (zerowy):

NO; + 5Dt +DOMt + Przint’ +Nrb,_1 + NB;-] -InWt > 0 (517)
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Wydatki inwestycyjne w roku t sg nieujemne, Inw; > 0. NB.; oznacza
nadwyzke¢ budzetu JST na koniec roku t-1. Identycznie jak w (5.7): jezeli NB;.; <0
(wystepuje deficyt), to NB;.; = 0; Jezeli NB;.; > 0, to NB;.; = NB;.i.

W zaleznosci (5.17) przyjeto, ze wydatki inwestycyjne s3a tozsame
z wydatkami majgtkowymi, a rdéznica pomigdzy wydatkami majatkowymi
a wydatkami inwestycyjnymi nie wplynie istotnie na wyniki analizy. Rok t jest
indeksem kolejnych lat, w ktorych analizujemy budzet; t = t; oznacza rok
budzetowy, pierwszy rok na ktory ustalana jest relacja (5.15), ti-1 — oznacza rok
poczatkowy to, natomiast t-1 oznacza rok poprzedzajacy rok t.

Wynik budzetu w roku t jest r6znicg dochodow ogdtem i wydatkow ogotem
w tym roku, a suma dochodéw majatkowych oraz dochodéw biezacych daje nam
dochody ogotem; suma wydatkéw majatkowych i wydatkow biezgcych jest rowna
wydatkom ogotem:

NB,= Do,— Wy, gdzie (5.18)
Do, = Dob;+ DoM,;, oraz (5.19a)
Wy, = Wb, + Inw. (5.19b)

Nadwyzka na rachunku biezacym budzetu na koniec roku t, Nrb,,

Nirby = 8Ds + Nrby-i- s 8Dy, gdzie 0 < e < 1, Nrb, > 0, (5.20)
gdzie Ut = DBt/ NDt

Nrb; jest nazywana wolnymi srodkami w roku t, zgodnie z art. 217, ust. 2 pt 6 ufp.
Parametr u, wyznacza cze$¢ dtugu przeznaczong na finansowanie deficytu. Jezeli
deficyt nie wystepuje, to u, = 0;

u:>0, gdy NB, <0, (wystepuje deficyt);
ui=0gdy NB; >0. (5.20a)

Przyjmuje si¢ ponadto, ze zgodnie z (5.17), wydatki inwestycyjne nie moga
by¢ wyzsze niz §rodki dostepne na finansowanie inwestycji. Sa one réwne sumie
nadwyzki operacyjnej, dochodow majatkowych oraz sumarycznych przychodow
budzetu.

Inw, < NO; + DoM, + 6 D/, t =1y, ta,..., tn=Tn, gdzie (5.21)

oD," oznaczaja sumaryczne przychody w roku t. Zgodnie z (5.7) sa one rowne
sumie przyrostu zadtuzenia netfo w roku t, wolnych srodkéw w roku t-1, nadwyzki
budzetowej JST na koniec roku t-1, jezeli wystapita, oraz innym przychodom,
pomniejszonym o inne rozchody.
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Wyznaczenie wielkosci wydatkow inwestycyjnych Inw;, wielkoSci nowego
dlugu, ND, oraz splat nowego dlugu SND; (kredytow 1 obligacji), przy
uwzglednieniu wartosci sptat strego dtugu Z, (okreslanych egzogenicznie, przed
rozwigzaniem modelu) jednoznacznie determinuje momenty zaciggania dtugu: 7, =
tai, ta,...tam, a takze momenty sptat dtugu: ts; = ts;, fs2,..,t5m. Rok to jest rokiem
poczatkowym, w ktérym przygotowuje si¢ budzet na rok t;.

Koszty zwigzane z calkowitg obstugg dtugu (wymienine w art. 243 ufp) sg
sumg splaty rat i wykupu obligacji, oraz odsetek od zaciggnietego diugu i
gwarancji udzielonych przez JST.

Oth = SD1 + Od1 , (522)

Réwnoczesnie, koszty catkowitej obstugi dlugu w roku t, sa suma kosztow
wynikajacych z zadluzenia na koniec roku t-1 oraz nowego dtugu, zaciggnigtego
w roku t (5.23). Na koszty obstugi, jak pokazano w (5.23a), sktadaja si¢ kwoty
splaty rat (czg$¢ zadtuzenia Z.,) oraz odsetki placone od kwoty zadtuzenia Z, - do
chwili splaty czgsci tego zadtuzenia w roku t, a ponadto odsetki od pozostalej
czesci Zi1, ktora bedzie sptacana w latach przyszitych, oraz odsetki od nowego
dhugu, zaciagnigtego w roku t

ObD; = ObZ.; + ObND , rownoczesnie (5.23)
ObD; = SD;+ Od (Z.1): + Od (NDy), (5.23a)

Powyzszy zapis jest zapisem uproszczonym, ktdry bedzie wykorzystywany
w dalszej czesci tekstu; wielkosci ND; 1 SD, reprezentuja sumaryczny dtug (kredyty
1 obligacje), ktory jest zaciggany lacznie i w tym samym czasie. Przyjmuje si¢ w
kolejnych latach jednakowy czas zaciagania kredytu i emisji obligacji — rowny 4.
Ponadto, dla danego t, splaty rat kredytu i wykupu obligacji maja miejsce w tym
samym czasie.

Rozwigzania modelu optymalizacyjnego uwzgledniaja rozbicie dlugu na
kredyty i1 obligacje: ND; = NC, + NB;. Rozrozniany jest takze czas zaciggania
kredytu - fc;, ..tcn 1 emisji obligacji - tb,...,th,. Ponadto sptaty rat kredytu
i wykupu obligacji s3 uwzgledniane oddzielnie - sg splacane w réznych
wysokosciach SC; oraz SBy; SD; = SC; + SB;, oraz w r6znych chwilach czasowych:
tscy, .., tscy. Momenty tsc;, i=1,...m, wyznaczajg lata w ktorych sptacane sg kolejne
raty kredytu, natomiast momenty tsby,...,tsb,, Wwyznaczaja lata, w ktorych
wykupywane sg poszczegdlne serie obligacji (zsc i tsb moga wystepowaé w tym
samym roku).
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Wielkosci wystepujagce w  zaleznoSciach (5.1) - (5.20) pokazano na
Diagramie 4.1. Wielko$¢ Nrb;, jest zdefiniowana przez (5.20).

Koszt odsetek ptaconych w roku t od starego dtugu jest proporcjonalny do
czgsci Zy, pozostatej do sptaty w koncu roku t-1, natomiast koszt odsetek od
nowego dlugu — do wielkosci nowego dtugu zaciagnigtego w latach ti,.., t-1 oraz
dlugu zaciagnigtego w roku t. Gdy wysoko$¢ oprocentowania ,,starego” diugu,
zaciagnigtego przed rokiem t;, wynosi 1%, a nowego dlugu zaciggnietego w latach
ti,.., t-1 -1, to dla t =1y, t2,.. ., t~, odsetki od starego dugu

Od(Zy): = 1% Z1(Zo), gdzie ti-1 = to, (5.24)

natomiast odsetki ptacone w roku t od nowo zacigganego dtugu Od (NDy);

1-t1
od (ND{); = r“t Z 5Dt_k + ,Bt r"t NDt, (525)
k=1
gdzie f; < 1 oznacza czg¢$¢ roku, przez ktorg nalezy optacac¢ odsetki od nowego
dlugu zaciagnigtego w roku t. W (5.24 1 5.25) przyjeto, ze splata dtugu ma miejsce
na koniec roku t oraz, ze r% jest wysoko$cig oprocentowania diugu (stopa
procentowa), ktéra obowigzuje do konca roku t.

Splata dlugu, zgodnie z (5.12), sklada si¢ z dwodch czgscei, sptaty diugu
starego, zaciggnigtego przed rokiem t;, oraz sptaty skumulowanego dtugu nowego,
zaciagnigtego po roku to (poczynajac od roku t;)

t-tl

SD: = SD (Zo)c+ SD (3. 6Dk (5.26)
k=1

Jezeli przyjmiemy, ze kazdego roku najpierw jest sptacany dtug, a nastgpnie,
po jego splacie zaciggany jest nowy dlug, to sumaryczna kwota odsetek (ptacona
od starego i nowego dtugu), Od,, moze by¢ zapisana jak ponizej?

3 Zatozenie to nie zawsze pokrywa si¢ z rzeczywistoscia. W (5.26) przyjeto, ze
splata dlugu i zaciggniecie nowego dlugu majg miejsce w tym samym terminie. Nie
zmienia to w istotny sposob otrzymanego w pracy wyniku. Mozna przyjaé, ze wartoSci
starego dlugu, ktory jest splacany pod koniec pierwszego pdtrocza oraz wartosci nowego
dlugu, ktory jest zaciggany na poczatku drugiego poétrocza sa wartosciami Srednimi.
Zalozenia takie, w celu okres$lenia zunifikowanych wskaznikéw dotyczacych zadluzenia,
byly przyjmowane w prawodawstwie amerykanskim (np. w: 2009-2010 Wisconsin States
Annotations, oddz. 6703, ust. 2).



Zarzqgdzanie finansami i diugiem samorzqdu terytorialnego 111
w perspektywie wieloletniej

t-t1
Odt = I'St Zt-l(ZtO) + I'nt (z 5D[.k) +ﬁt r“t ND t— (1- ﬁ[) I'St SD[ (527)
k=1
Wyrazenie (5.27) mozna zapisa¢ wykorzystujac praktyczne do$wiadczenia
polskich JST dotyczace zaciagania dtugu. Mozna przyjac, ze nowy dhug w roku t
jest zaciggany w 3 i 4 kwartale roku, a ponadto, ze nowo zaciggany dlug jest dwa
razy wigkszy w czwartym kwartale niz w trzecim kwartale, tzn. ND&* = 2ND{,
Jezeli przyjmie sig, ze stary dlug jest sptacany do konca drugiego kwartatu kazdego
roku to f = %. Przy powyzszych zatozeniach kwota odsetek w roku t jest rowna

0d, = 378 Ze_y + 278 (Ze—y — SD;) + 37{ND{® + Zr{'NDJ*, (5.28)

Uwzgledniajac warunki (5.13), (5.23), (5.23a) 1 (5.27) oraz przyjmujac, ze 15
= 1" =r, to kwota odsetek jest rowna

Odt: Tt Zt—l‘ 0,75 Tt SDt +O,3 Tt NDt (528)

W takim przypadku ustawowe ograniczenie na calkowite koszty obshugi
zadluzenia (kredytu i obligacji) w roku t (zalezno$¢ 5.15), przyjmuje postaé

By 4+ (1 075r)] + 03r, 2 < 233 [F2], t=t, bty (5.29)

Doy t Do¢—;

Posta¢ ograniczenia na koszty obstugi dtugu jest wykorzystana do badania
sily oddzialywania tego ograniczenia na rozwigzania — poziom inwestycji, dtugu
oraz dtugu w relacji do dochodow. W zaleznosci (5.29) wielko$¢ nadwyzki NO*y;
uwzglednia dochody ze sprzedazy majatku w trzech kolejnych latach
poprzedzajacych rok budzetowy

NO*;.,‘ = NO;.; + Smq.i. (5293)

Dodatkowo, w prezentowanym powyzej modelu uwzgledniono ograniczenie
na wielko$¢ zadtuzenia na koniec roku t, (5.30). Bez tego ograniczenia rozwigzania
optymalne modelu w kolejnych latach pozwalaja uzyska¢ maksymalne §rodki na
finansowanie inwestycji, ale takze charakteryzuja si¢ rosnacym zadtuzeniem.
Pokazano to na rysunkach 5.28, 5.29 oraz oméwiono w rozdziale 5.3.

Z: < Zu dlat=1,2,...,Tx (5.30)

Wszystkie powyzej omoéwione zmienne s mierzone na koniec okresu t.
Nowy dlug ND, wydatki inwestycyjne Inw; splata dlugu SD,, odsetki Od,
zadluzenie Z; oraz nadwyzka na rachunku biezacym Nrb, sg nieujemne, natomiast
wynik budzetu NB,, nadwyzka operacyjna NO,, przyrost dlugu netto 6D; moga
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przyjmowa¢ warto$ci zaréwno dodatnie jak i ujemne. Ujemna warto$¢ oD, jest
ograniczona od dotu przez nierownos¢ (5.9.), gdyz srodki na inwestycje oraz nowy
dtug nie moga by¢ ujemne, 8D; > - (SD;+ UmD;).

W wyniku rozwigzania modelu, dla kazdego roku te {t;, Ty}, dla dowolnej
pojedynczej gminy, powiatu, lub wojewodztwa otrzymujemy bezpieczne dla
budzetu i spetniajace warunki (5.2)—(5.20) oraz (5.30):

e Maksymalne wydatki inwestycyjne Inw:, ktére moze ponies¢ JST,
a ktére zapewniaja ptynnos¢ budzetu

e Dlug ND;; maksymalng warto$¢ nowych kredytow, pozyczek i nowych
emisji obligacji, bezpiecznych i utrzymujacych poziom zadluzenia
z roku to; warunek (5.30) nie pozwala zwigksza¢ zadluzenia ;

e wielkosci sptat nowego dlugu — SNDy ktore wynikaja z warunku
zachowania ptynnosci (5.17) oraz z warunkow (5.15), (5.16) 1 (5.30).

Znajac rozwigzania modelu ND,, SND; oraz Inw; mozemy wyliczy¢: NO,, Z,
oD,’, Od, Wyb, Nrb, NB:. Znajomo$¢ nadwyzki operacyjnej, wyniku budzetu
i nadwyzki na rachunku biezacym, umozliwia oszacowanie §rodkow, ktore moga
by¢ przeznaczone na finansowanie inwestycji oraz na wktad wlasny JST niezbedny
przy staraniach o srodki z UE i EOG na finansowanie projektéw inwestycyjnych
wspoOtinansowanych z UE. Tym samym mozliwe jest okreslenie o jak wysokie
srodki z UE dana JST powinna si¢ ubiegac.

Zmienne egzogeniczne modelu

W celu rozwigzania modelu niezbedna jest znajomo$¢ wartosci
poczatkowych na koniec roku t = to (rok poprzedzajacy rok budzetowy t;) oraz
znajomo$¢ prognozy wybranych wielkos$ci, na okres {#;,7n} - na podstawie trendu,
np. za ostatnie 7 lat. Sg trzy wielkosci, ktorych znajomo$¢ jest absolutnie
niezbedna dla roku ¢y, oraz dla dwoch lat poprzedzajgcych rok #) (t9-1 i tp-2) -
trzech latach poprzedzajacych rok budzetowy:

o Sm, — sprzedaz majgtku, ponadto niezbedna jest prognoza Sm, dlat e
{t;, Ty}, do przygotowania ktdrej wykorzystujemy program zarzadzania
majatkiem JST;

e NO: - nadwyzka operacyjna.
e Doi— dochody ogotem

Niezbedne sg takze wielkosci poczatkowe, w szczegélnosci znajomosé
warto$ci poczatkowych Inwy, NDiw, SDw, Smy oraz NOy, NBy, Nrb,. Ponadto,
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konieczne sg warto$ci poczatkowe, na koniec roku #y, oraz prognoza, dla ¢ & {#;, 7w},
nastepujacycych wielkosci:

e Dob; - dochody biezqgce, w tym dochody podatkowe (liczone dla
poszczegdlnych kategorii podatku: PIT, CIT, od czynnosci cywilno-
prawnych, od nieruchomosci;

e  DoM,— dochody majgtkowe (co najmniej dwa scenariusze), zgodnie z
programem zarzadzania majatkiem; w sktad dochodow majatkowych
wchodzg srodki z UE;

Do, - dochdod ogotem oraz jego prognoza dla okresu {7, 7n! jest suma
dochodoéw biezacych i majatkowych, Dob; oraz DoM;,

e Wyb; - wydatki biezagce bez odsetek oraz bez kosztdw utrzymania
inwestycji (warto przygotowac np. dwa scenariusze);

Na podstawie dochodow biezacych i wydatkow biezacych wyznaczana jest
nadwyzka operacyjna (patrz 5.2.).

o 7, = Zy - zadluzenie , stare” na koniec roku poprzedzajgcego rok t
wnikajace z kontraktow zawartych do roku to wlacznie; jest ono réwne
zadluzeniu na poczatku roku budzetowego;

e (Od’ odsetki od starego dtugu do konca zapadalnosci dtugu.

Odsetki od nowego dlugu, Od ", zaciagnigtego w latach ¢,¢,...,Tn ,53
wyliczane na podstawie rozwigzan modelu;

e SD’ - splata rat starego dlugu, kredytu i wykupienie obligacji, w roku to,
SZ, oraz splata tego dtugu - SD(Z;¢): w kolejnych latach te {t;,Tn}.

Catkowite koszty obstugi dlugu starego, zaciggnietego do roku to, ObD’y, s
sumg splat rat dtugu oraz odsetek od dlugu Z, dla okresu te {t;, Tn} — do konca
zapadalnos$ci. Calkowite koszty obstugi dtugu w roku t, ObD;, sg réwne sumie
kosztow obstugi dtugu ,,starego” oraz wyliczane z modelu koszty obstugi dlugu
nowego, zaciggni¢tego w kolejnych latach te {t;,Tn};

e Przing oraz Roziny — inne przychody oraz inne rozchody dla t-to.

Ponadto, dla lat t e{t;,Tn} nalezy opracowa¢ prognoz¢ nastgpujacych
zmiennych: tempo wzrostu PKB - SPKB; oraz stopa inflacji - m, (warto skorzystac
z opracowan NBP, MF; ponadto, wskazane jest przygotowanie co najmniej dwoch
scenariuszy). Warto$ci te w kolejnych latach beda stanowily zmienne egzogeniczne
modelu. Takze egzogenicznie ustalamy parametry o, S, @, u; na koniec roku to
oraz dla kolejnych lat z €{t;, Tn}. Przyjmuje si¢ niezmienno$¢ systemu podatkowego
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w badanym okresie, oraz zaktada, ze w tym okresie udziaty w dochodach JST z
podatkéw CIT 1 PIT nie ulegna zmianie.

5.2. Zastosowanie modelu MI - bazowego

5.2.1. Analiza historyczna finanséw jednostki samorzadu terytorialnego

Analiza finansow gminy 1 (miasta £.) w latach 2004-2013

Na rysunkach 5.1 - 5.6. przedstawiono wybrane, wazne wyniki analizy ex-
post dla gminy 1. Dochody biezace oraz dochody ogoétem rosna, z wyjatkiem roku
2007. Od 2009 r. bardzo silne jest tempo wzrostu dochodow ogodtem, ze wzgledu
na duzy wzrost srodkow z UE. Wskaznik wydatkow biezacych w relacji do
dochodéw ogdtem zmienia si¢ w od 66% w roku 2012, gdy dochody ogdtem sa
najwyzsze, do okoto 84% w latach 2008 i 2009. Spadek w r. 2010 jest wynikiem
bardzo silnego wzrostu dochodow ogotem — duzego wzrostu dochodow
majatkowych pochodzacych przede wszystkim z funduszy UE.

W latach 2010-2012 wydatki biezace spadajg ponizej 71% dochodéw
ogdtem. Od 2010 r. niska jest nadwyzka operacyjna, spada ponizej 6% dochodow,
a jej spadek o trzy punkty procentowe mozna przypisa¢ silnemu wzrostowi
dochodoéw ogotem. W latach 2010-2013 wysokie sa wydatki inwestycyjne,
stanowig ponad 32% wydatkow ogoétem. Natomiast w latach 2007-2009 wydatki te
wynosity mniej niz 23% wydatkow ogotem (spadly ponizej 19% wydatkow
w latach 2007, 2008). Zadtuzenie gminy 1 w latach 2010-2013 szybko rosnie — do
35 min. zl. Zadluzenie w relacji do dochodéw ogodtem zmieniato si¢ w granicach
40%-46%, a r. 2013 wzrosto do 56% dochodow.

Rysunek 5.1. Dochody ogétem i dochody  Rysunek 5.2. Wydatki biezace jako procent

biezace, gmina 1 dochodéw, gmina 1
Dochody ogétem i biezace Wydatki biezgce - % dochodow
T ogétem
85% -
62 4 83%
> 81%
@524 79%
2
S 77% -
S42 75%
73% -
32 4 71%
69%
22 T T T T T ¥ ¥ T u 67% -
2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 65%
[ DOCFDDV.OQNEMWW1 Dochody ogétem bez UE 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013
Dochody biezace

Zrodto: obliczenia whasne na podstawie danych z gminy 1.
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Rysunek 5.3. Nadwyzka operacyjna jako Rysunek 5.4. Wydatki inwestycyjne jako

procent dochodow, gmina 1 procent wydatkow, gmina 1
Nadwyzka operacyjna jako % Inwestycje jako % wydatkéw
dochodoéw ogétem ogoétem

9%

8%

7%

6%

5% 20%

4%
2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 15%.
2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013

Zrodto: obliczenia whasne na podstawie danych z gminy 1.

Gmina 1 jako cel na najblizsze lata przyjeta maksymalizacje wydatkow
inwestycyjnych, utrzymanie wysokiego wskaznika udziatu tych wydatkow
w wydatkach ogotem, zwigkszenie nadwyzki operacyjnej oraz nie zwigkszanie
zadluzenia powyzej poziomu zadluzenia roku 2013.

Rysunek 5.5. Zadluzenie jako procent dochodéow ogétem, JST1

Zadiuienie jako % dochodow
6,0%

55,00 4 -
5,0% - -
50 1 -
0%

35,09 + -

30,0%

2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013
Zrodlo: obliczenia wlasne na podstawie danych z gminy 1.

Catkowite koszty obstugi dtugu jako procent dochodow ogdtem, w latach
2007-2013, zmieniajg si¢ od 6% do 12%. Warto zwroci¢ uwage na dwa fakty:
wysokie wydatki inwestycyjne w latach 2010-2013, dzigki wysokim $rodkom z
UE, oraz spadek nadwyzki operacyjnej w relacji do dochodow. W latach 2007-
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2009 nadwyzka operacyjna wynosita ponad 9% dochoddéw ogdtem. Dochody rosty
szybko, w tempie powyzej 11% $redniorocznie w latach 2008-2013.

Rysunek 5.6. Catkowite koszty obstugi dtugu jako procent dochodéow ogdtem

16.0% Catkowite koszty odstugi dtugu do dochodow

14,0% A
12,0% -
10,0%
8,0% -

6,0% -

4,0% T T T T T T T T T 1
2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013

Zrodto: obliczenia whasne na podstawie danych z gminy 1.

Ponizej zaprezentowane zostang wybrane wyniki analizy ex-post dla JST2,
o innej strukturze budzetu, innych wydatkach biezacych, z duzg czesScig wydatkow
sztywnych. Celem prezentacji tej gminy jest pokazanie zjawisk, ktore dotycza
wigkszo$ci miast na prawach powiatu, a przede wszystkim miast metropolitalnych,
o rozbudowanym systemie ustug. Warto podkresli¢, ze na najblizsze 7 lat cel
zarzadzania finansami gminy 2 jest bardzo zblizony do celu gminy 1: zwigkszenie
nadwyzki operacyjnej i zmniejszenie poziomu zadluzenia. Z pewnos$cig gmina
chciataby utrzymaé w perspektywie do 2020 r. wysoki poziom inwestycji.

Analiza finanséw gminy 2 (miasta W) w latach 2009 - 2013

W latach 2010-2013 dochody ogdétem rosty w tempie 4,1% S$redniorocznie,
powyzej inflacji. Wskaznik wydatkdéw biezacych w relacji do dochodow ogdtem
maleje z wysokiego poziomu 91% w latach 2009 1 2010, do 85% w r. 2013, gdy
dochody ogotem sg najwyzsze. Od 2010 r. nadwyzka operacyjna spada, do bardzo
niskiego poziomu - ponizej 1% dochodéw w r. 2012 i ro$nie o trzy punkty
procentowe w roku 2013.

W latach 2009 i 2011-2013 wydatki inwestycyjne stanowig okoto 18%
wydatkow ogdétem. W roku 2010 wydatki te stanowily okoto 22% wydatkow
ogblem (znacznie mniej niz w przypadku matej gminy 1).
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Rysunek 5.7. Dochody ogétem i dochody biezgce; miasto W.
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500000 +— —
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-1500000
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Zrédto: na podstawie danych ze sprawozdan miasta W.

Rysunek 5.8. Wydatki biezgce jako procent dochoddéw; miasto W.

Wydatki biezace do dochodéw ogdtem
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Rysunek 5.9. Nadwyzka operacyjna jako procent dochodow; miasto W.
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Rysunek 5.10. Wydatki inwestycyjne jako procent wydatkow; miasto W.

Wydatki inwestycyjne do wydatkéw ogdtem
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Rysunek 5.11. Fundusze z UE jako procent catkowitych wydatkow inwestycyjnych;
miasto W.

Srodki z UE jako % wydatkéw na inwestycje
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Rysunek 5.12. Zadtuzenie jako procent dochodéw ogdtem; miasto W.

Catkowite zadtuienie jako % dochodéw ogdtem
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Rysunek 5.13. Catkowite koszty obstugi dlugu; procent dochodéw ogoétem - miasto W.
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Zrodho: na podstawie danych ze sprawozdan miasta W (dotyczy takze rys. 5.8 — 5.12).

Fundusze z UE sg w latach 2011-2012 relatywnie wysokie, stanowig ponad
51% dochodow ogotem (40% w r. 2013). W latach 2009-2013, zadtuzenie w relacji
do dochodow ogotem zmieniato si¢ w granicach 40%-51% (w latach 2009, 2010
silnie rosto). Wskaznik udziatu catkowitych kosztow obstugi dlugu w dochodach
ogodtem, zmieniat si¢ w zakresie 4%-5,1%. Po uwzglednieniu wytaczen zwigzanych
z wykupem papierow warto$ciowych i obligacji w walutach obcych (art. 243, ust.3
ufp) warto$¢ wskaznika byta nizsza, w r. 2013 wynosita maksymalnie 4%. Do roku
2013 oraz w latach 2015, 2016 splaty rat dtugu utrzymywaly si¢ na stabilnym
poziomie. Nowy dlug jest od 2016 roku réwny zeru. Na rys. 5.14. pokazano takze
dhug netto (réznica pomiedzy nowym dlugiem a sptata rat).

Rysunek 5.14. Nowo zaciagany dhug, sptata dtugu oraz dtug netto; miasto W.
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Zrédto: na podstawie danych ze sprawozdan miasta W oraz WPF 2013-2042.
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Zaprezentowane wyniki dotyczg dwoéch grup JST aktywnie rozwijajacych
infrastruktur¢ przy wykorzystaniu $rodkow europejskich i korzystajacych
z komunalnego rynku kapitalowego. Pierwsza grupa malych miast i miasteczek,
reprezentowana jest przez gming 1 (miasto L), natomiast druga grupa najwiekszych
polskich miast, reprezentowana jest przez gming 2 (miasto W). W grupie pierwszej
mozliwe sg szybkie zmiany tempa dochodéw, zaréwno biezacych, jak
i majatkowych. Mozliwe sg takze szybkie zmiany wydatkow biezacych. Struktura
wydatkow biezacych jest inna, mniej zobowigzan wynika z umoéw
dlugoterminowych, a te ktore istnieja moga by¢ w relatywnie krotkim czasie
renegocjowane. W drugiej grupie JST, ktorej skrajnym przypadkiem jest miasto W,
skala budzetu i problemow jest znacznie wigksza. Budzet jest kilkunastokrotnie
wyekszy niz w mies$cie L. Wystepuje inercja zwigzana ze skalg zarzadzanej JST.
Trudniej jest prognozowaé¢ dochody podatkowe 1 dochody wilasne.
W  budzecie biezacym istnieje wiele wydatkoéw sztywnych zwigzanych
z wieloletnimi umowami dotyczacymi $wiadczenia ustug w miescie (komunikacja,
utrzymanie czystosci, zachowanie bezpieczefistwa). Renegocjacje umow sa
dlugotrwate 1 nie zawsze udaje si¢ uzyska¢ porozumienie korzystne dla miasta
i jego mieszkancow.

Oceniajac wskazniki finansowe mozna stwierdzi¢, ze w latach 2009-2012
nadwyzka operacyjna w relacji do dochodow jest w miescie W dwu-trzykrotnie
nizsza niz w miescie L. Wydatki biezace w relacji do dochodéw ogoétem sg wyzsze.
Wydatki inwestycyjne do wydatkow ogoélem sg o ponad 40% nizsze. Dochody
ogbtem rosng relatywnie szybko (szybciej niz inflacja - §redniorocznie w tempie
4,1%), niemniej jednak dwukrotnie wolniej niz w miescie L. Catkowite koszty
obstugi dlugu do dochodéw ogoétem sa znacznie (niemal dwukrotnie) nizsze niz
w miescie L, gtdéwnie ze wzgledu na bezpieczenstwo finansowe miasta.

5.2.2. Wieloletnia prognoza finansowa z wykorzystaniem modelu
optymalizacji

Zaprezentowane wyniki dotyczace prognozy finansowej na lata 2014-2021
zostaty opracowane z wykorzystaniem dwdch modeli optymalizacyjnych.

1. Model I, opisany w punkcie 5.1 przez zaleznosci (5.1)-(5.26) oraz
warunek (5.30), a wigc z bezposrednim ograniczeniem na poziom zadtuzenia, ktore
nie moze przekroczy¢ poziomu z konca roku 2013. Rok 2014 jest pierwszym
rokiem, dla ktérego opracowywana jest prognoza, t; =2014.

Model ten zaprezentowano w dwoch wariantach:
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A. Z nizszym poziomem dochoddéw majatkowych (nizsze fundusze z UE) —
scenariusz WPF1

B. Z wyzszym poziomem dochodoéw majgtkowych (wyzsze fundusze z UE)
- scenariusz WPF2.

2. Model II, opisany jest przez zaleznosci (5.1)—(5.26). Nie wystepuje w
nim bezposrednie ograniczenie poziomu zadluzenia (brak warunku (5.30)). Jest
on dokladnym opisem warunkoéw, w jakich od 01 stycznia 2014 roku funkcjonuja
JST w Polsce. Wyniki jego stosowania pokazano w rozdz. 5.3.

W obydwu modelach zachowana jest pltynno$¢ budzetu (warunek 5.21), oraz
spelnione sa ustawowe warunki dotyczace dopuszczalnego poziomu kosztow
obstugu dlugu (obcigzenia budzetu zwigzane z obshuga dlugu, opisane przez
warunek (5.15.), sg ponizej ustawowego limitu (art. 243 ufp)) i zréwnowazonych
wydatkéw biezacych, warunek (5.16.) — tzw. reguta wydatkowa, art. 242 ufp.

Wyniki rozwiazania modelu I: Miasto L

Ponizej przedstawiono wieloletnig prognoz¢ finansowa na lata 2014-2021
dla miasta £.. Na rysunkach 5.15-5.23 zaprezentowano wyniki rozwigzania modelu
I, opisanego zalezno$ciami (5.1)—(5.26) oraz (5.30), dla dwoch scenariuszy
ksztaltowania si¢ dochodow majatkowych. W scenariuszu 1 (WPF1) przyjeto, ze
w okresie 2014-2021 gmina otrzyma fundusze z UE - na poziomie Sredniej
z lat 2007-2013. Natomiast w scenariuszu 2 (WPF2) — fundusze z UE beda
sumarycznie o 24% wyzsze niz w WPF1. W tabeli 5.1 pokazano wielko$¢
funduszy z UE w relacji do ww. $redniej dla scenariuszy WPF1 i WPF2
wieloletniej prognozy finansowe;.

Udziat funduszy z UE w wydatkach inwestycyjnych dla WPF1 i WPF2
pokazano na rysunku 5.15. Dla scenariusza WPF2 udziatl ten utrzymuje si¢
powyzej 50%, poza rokiem 2021, dla scenariusza WPF1 wynosi ponad 50%
w latach 2016-2020.

Tabela 5.1. Udzial funduszy UE w wydatkach inwestycyjnych dla WPF1 i WPF2

Fundusze
UE do
Lata 2014 | 2015 | 2016 | 2017 |2018 {2019 | 2020 {2021 |, .
$redniej z
2007-2013
WPF1 | 0,6 0,8 1 1 1,2 1,2 1,2 1 1,0
WPE2 10,75 |1 1,5 1,5 1,5 1,2 1,4 1 1,24

Zrddlo: obliczenia wlasne na podstawie danych z miasta L.
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Rysunek 5.15. Udziat funduszy UE w wydatkach inwestycyjnych, prognoza 2014-2021
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Zrédto: obliczenia whasne na podstawie danych z miasta L.

Wydatki inwestycyjne (rys. 5.16), oraz te wydatki w relacji do wydatkoéw
ogodtem, sg wyzsze dla scenariusza WPF2 ze wzgledu na wyzsze fundusze UE.

Rysunek 5.16. Wydatki inwestycyjne, rozwigzanie modelu dla 2014-2021

Wydatki inwestycyjne dla WPF1 i WPF2 - wyzsze srodki UE

N
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|

o
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2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021
Wydatki inwestycyjne WPF1
Wydatki inwestycyjne WPF2-wyzsze fundusze UE

Zrédto: obliczenia whasne na podstawie danych z miasta L.

Miljony PLN

W obu scenariuszach zadtuzenie gminy w latach 2014 - 2021 jest bardzo
podobne, nie przekracza zadluzenia z r. 2013. Zadluzenie w roku 2014 spada
w pordéwnaniu z rokiem 2013, splaty dlugu sa wyzsze niz nowy dhg,
a w kolejnych latach dlug pozostaje na niemal statym poziomie - przyrost dlugu
netto jest bliski zera.
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Rysunek 5.17. Nowy dhug, sptata dtugu i przyrost dtugu netto, prognoza 2014-2021

Nowy dlug i jego sptata

Miliony PLN

2014 2015 2016 2047 2018 2019 2020 2024

‘edyty, pozyczki. emisja papierdw wartosciowy 1y rost dtugu platy rat diugu

Zrodto: obliczenia whasne na podstawie danych miasta k..

Wydatki biezace w relacji do dochodow (rys. 5.19) malejg od roku 2014,
z 78% do poziomu 74% w r. 2021 dla WPF1 oraz do 72% dla WPF2.

Rysunek 5.18. Catkowite koszty obstugi Rysunek 5. 19. Wydatki biezace jako procent

dtugu do dochodoéw, miasto L. dochoddw, miasto L.
Koszty obstugi diugu do dochoddéw Wydatki biezace do dochodéw ogétem
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Zrédto: obliczenia whasne na podstawie danych z miasta £..

Koszty catkowitej obstugi dtugu do dochodow (rys. 5.18) réznig si¢ w obu
scenariuszach nieznacznie — od r. 2015 sg one dla obu scenariuszy nizsze niz limit
wyznaczony przez ufp. Koszty te, po wylgczeniach sptat dlugu wykorzystywanego
na finansowanie zadan inwestycyjnych wspotfinansowanych ze §rodkow UE (art.
243 ufp), sa nizsze od limitu (w obliczeniach nie uwzgledniono wytaczen po roku
2017).
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Nadwyzka operacyjna osigga poziom powyzej 12% w r. 2021 w zwiagzku
z relatywnym zmniejszeniem wydatkow biezacych i zwigkszaniem dochodow
biezacych. Dochody biezace sg identyczne dla WPF1 1 WPF2 (rys. 5.21 1 5.22).

Rysunek 5.20. Wydatki inwestycyjne do Rysunek 5.21. Nadwyzka operacyjna do
wydatkow, miasto L dochodéw, miasto L

Zrodho: opracowanie autora na podstawie danych z miasta k..

Rysunek 5.22. Dochody ogoétem i dochody biezace: WPF1 1 WPF2, prognoza 2014-2021

Zrédto: obliczenia whasne na podstawie danych z miasta L.

Zadluzenie w relacji do dochodow ogotem (rys. 5.23) maleje dla WPF1
1 WPF2, bez i z wylaczeniem zadan finansowanych z UE, pomimo, Ze nominalne
zadluzenie pozostaje na niezmienionym poziomie do konca 2021 r. Powoduja to po
pierwsze, ograniczenie (5.30), nie zezwalajace na zwigkszenie zadluzenia powyzej
poziomu z 2013 r., a po drugie, rosngce dochody ogdtem.
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Rysunek 5.23. Zadtuzenie jako procent dochodéw ogotem: WPF1 i WPF2, lata 2014-2021
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Zrédto: obliczenia whasne na podstawie danych z miasta L.

W rozdziale 5.3. zaprezentowano scenariusz zachowawczy prognozy finan-
sow miasta W. Stanowi on dolng granice dla dochodéw oraz wydatkéw budzetu. Z
pewnoscia, zaréwno dochody jak i wydatki prezentowane w tym scenariuszu beda
w przysztosci wyzsze. W scenariuszu tym przyjeto, podobnie jak zarzad miasta W
przy konstruowaniu projektu WPF 2014-2042, ze w prognozie dochodow
majatkowych nie uwzglednia si¢ wplywow, ktore potencjalnie beda przekazywane
z budzetu Unii Europejskiej w ramach perspektywy finansowej na lata 2014-2020.
Uwzgledniono wytacznie dochody przekazywane z budzetu UE w perspektywie
finansowej na lata 2007-2013, z okresem wydatkowania do 2015 roku.

W zwigzku z powyzszym prezentowane na rysunkch 5.30-5.38 poziomy
srodkow z UE, dochodow, a takze wydatkow inwestycyjnych i zadluzenia. Ten
zachowawczy scenariusz nalezy uzna¢ za absolutng dolna granice dochoddéw,
wydatkéw 1 zdluzenia. Oznaczono go na rysunkach jako wariant Z. Juz przy
opracowywaniu budzetu na rok 2015 wieloletnie prognozy dochodow zostang
uzupetniona o $rodki pochodzace ze zrddet zagranicznych. W projektach WPF
opracowanych przez miasto W na lata 2015-2042, 2016-2042 oraz w kolejnych
projektach, prognoza dochoddéw bedzie si¢ zbliza¢ do prognozy dochodow
przedstawionej w rozdziale 5.3 w scenariuszu optymistycznym.

Scenariusz  optymistycznej prognozy dochodéw majatkowych oraz
dochodéw ogotem dla miasta st. Warszawy, z uwzglednieniem $rodkow
pochodzace ze zrddel zagranicznych, ktory rowniez zaprezentowano na rysunkach
5.30-5.38 mozna uzna¢ za realistyczno-optymistyczny. Przyjeto w nim, ze $rodki z
UE w latach 2016-2021, beda si¢ ksztattowaly na poziomie $redniej z lat 2010-
2015.
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Celem prezentacji prognozy finanséw miasta W na rysunkch 5.30-5.38 jest
porownanie dwoch scenariuszy prognozy (WPF) - zachowawczo — pesymistycznej,
oraz optymistyczne;j.

5.3. Maksymalizacja sSrodké6w na finansowanie inwestycji
zgodnie z ustawa o finansach publicznych; Model 11

Zaprezentowane zostanie rozwigzanie modelu II, bez bezposredniego
ograniczenia poziomu zadtuzenia, natomiast ze wszystkimi warunkami zapisanymi
w ufp. Jest to stosunkowo prosta weryfikacja bazowego modelu MI, opisanego
zalezno$ciami (5.1) - (5.26) oraz (5.30), ktora polega na usunigciu tylko jednego
ograniczenia na poziom zadluzenia — warunku (5.30). Te wersje modelu bez
bezposredniego ograniczenia na poziom zadluzenia, typu (5.30), nazwano
w prezentacji dla miasta £, WPF3. Model II zawiera doktadny opis warunkow,
ktére obowigzuja jednostki samorzadu terytorialnego od 01 stycznia 2014 roku.
Przyjeto w nim dodatkowo, ze JST, zgodnie z wynikami ankiety, w okresie 2014-
2020 maksymalizuja wydatki inwestycyjne (patrz takze rozdzialty 3.1. oraz 5.4.1.).
Rozwigzania optymalne modelu II — scenariusze wieloletnich prognoz finansowych
WPF3 - umozliwiajg uzyskanie w kolejnych latach maksymalnych $rodkéw na
finansowanie inwestycji, wyzszych niz w rozwigzaniach WPF2 dla miasta L., oraz
wyzszych niz w scenariuszu Z (dla miasta W). Rozwigzania te charakteryzujg si¢
jednak rosngcym zadluzeniem. Dla miasta W zadluzenie ro$nie w latach 2016,
2017 oraz w roku 2022, a w okresie 2015-2022 jest wyzsze niz w roku 2014 (rys.
5.34). Rozwiazania pokazano na rysunkach 5.24-5.29. - dla miasta L. oraz 5.30-
5.38 - dla miasta W.

Miasto L. Prognoza na lata 2014-2021.

Wydatki inwestycyjne sg najwyzsze w scenariuszu WP3 - uzyskane
z rozwigzania modelu II bez ograniczania poziomu zadluzenia. S3 one
odpowiednio nizsze dla scenariusza WP2, uzyskane w wyniku rozwigzania modelu
I - z bezposrednim ograniczeniem poziomu zadluzenia. Dla scenariusza WPI1,
uzyskanego takze w wyniku rozwigzania modelu I, wydatki inwestycyjne sa nizsze
niz w WP2, gdyz w tym scenariuszu nizsze sg §rodki z UE (rys. 5.24).

Catkowite koszty obstugi dtugu do dochodéw (rys. 5.25.), poczawszy od r.
2017 w scenariuszach WP2 i WP3 roznig si¢ nieznacznie. Od r. 2015 te obcigzenia
budzetu w relacji do dochodow sa nizsze niz limit wyznaczony przez ufp.
Obcigzenia, po wylaczeniu dlugu wykorzystywanego na finansowanie zadan
inwestycyjnych wspoétfinansowanych ze srodkow UE (zgodnie z par. 243 ufp), sa
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wyraznie nizsze od calkowitych obcigzen zwigzanych z kosztami obstugi dlugu do
dochodow bez wytaczen.

Rysunek 5.24. Porownanie wydatkow inwestycyjnych; rozwigzania modelu II (bez
ograniczania poziomu zadluzenia) oraz modelu I. Miasto L
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Zrédto: obliczenia whasne na podstawie danych z miasta L.

Rysunek 5.25. Catkowite koszty obshugi dlugu do dochodéw ogdtem; model II. Miasto L.

11,00%

10,00%
9,00% -
8,00% 1— —
7,00% —
6,00% +—

5,00% |

4,009% 1 -

3,(1]% f T T T T T t 1
2034 015 2016 2017 2018 2019 2020 2021
mit na obsluge dtugu
atk, obst. dlugu do dochodow
atkowita obst. dlugu do dach. po wylaczeniach

Zrédto: obliczenia whasne na podstawie danych z miasta L.

Dochody biezace, zarowno dla scenariusza WP2 jak i scenariusza WP3 sa
wyzsze niz wydatki biezace (rys. 5.26) — spetiony jest warunek ufp dotyczacy
bilansowania budzetu biezacego (art 242 ufp).
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Nadwyzka operacyjna dla scenariusza WP2 osiaga poziom powyzej 12% w
r. 2021, w zwigzku z relatywnym zmniejszeniem wydatkow biezacych
i zwigkszaniem si¢ dochodow biezacych (rys. 5.27). Dochody biezace sa
identyczne dla WPF1 i WPF2. Dla scenariusza WP3 nadwyzka operacyjna jest
nizsza, gdyz wyzsze sg catkowite koszty obstugi dtugu, a takze wyzsze sg koszty
eksploatacji majatku, ktoéry powstal w wyniku inwestycji w kolejnych latach.

Rysunek 5.26. Dochody biezace oraz wydatki biezace; model I oraz model II

Dochody biezagceWPF3 Wydatki biezgce WPF3
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Zrédto: obliczenia whasne na podstawie danych z miasta L.

Rysunek 5.27. Nadwyzka operacyjna w relacji do dochodow ogdtem; model I oraz model

II, miasto L
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Zrodto: obliczenia whasne na podstawie danych z miasta £..
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Poziom zadluzenia w okresie 2014-2021, dla scenariusza WP3, wzrasta
o ponad 80% (rys. 5.28). Przypomnijmy, ze jest to scenariusz opisujacy aktualne
warunki ustawy o finansach publicznych. Zadtuzenie w relacji do dochodow (rys.
5.29) maleje dla WPF1 i WPF2, zarowno bez oraz z wylaczeniem zadan
finansowanych z UE, pomimo, ze nominalne zadluzenie pozostaje na
niezmienionym poziomie do konca 2021 r. Dla scenariusza WP3 zadluzenie
w relacji do dochodow rosnie w okresie 2014-2021 o ponad 50%.

Rysunek 5.28. Poziom zadluzenia; model I oraz model II (WPF3), miasto L.
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Zrédto: obliczenia whasne na podstawie danych z miasta £..

Rysunek 5.29. Zadtuzenie w relacji do dochodéw ogdtem; model I oraz model II (WPF3)
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Zrodto: obliczenia whasne na podstawie danych z miasta L.
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Maksymalizacja srodkow na finansowanie inwestycji, przy zastosowaniu
wszystkich ograniczen zapisanych w obecnie obowiazujacej ustawie o finansach
publicznych, prowadzi do silnego wzrostu zadluzenia miasta t. Dopiero
wprowadzenie dodatkowego, bezposredniego ograniczenia na poziom zadluzenia,
ktore nie moze si¢ zwigksza¢ w kolejnych latach, umozliwia utrzymanie dlugu na
zadanym poziomie. Bez tego ograniczenia zadluzenie bedzie moglo rosnaé przy
spetnionych warunkach zapisanych w artykutach 242 oraz 243 ufp.

Miasto W. Prognoza na lata 2014-2022; scenariusz optymistyczny

Na rysunkach 5.30-5.38., dla miasta W, przedstawiono rozwigzania modelu
II, opisujacego warunki ufp dla scenariusza optymistycznego i porownano je ze
scenariuszem zachowawczym. Scenariusz zachowawczy zostal przedstawiony
przez miasto st. Warszawe jako WPF na lata 2014-2042 (15 listopada 2013 r.).

Rysunek 5.30. Srodki z UE; miasto W
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Zrodto: obliczenia whasne na podstawie danych z miasta W.

Srodki z UE, a wigc dochody majatkowe oraz dochody ogdtem sa wyzsze
W scenariuszu optymistycznym niz w scenariuszu zachowawczym, w ktorym
przyjeto, ze od roku 2017 $rodki z UE sg réwne zeru. Wydatki inwestycyjne takze
sa wyzsze, z wyjatkiem roku 2015. Dochody biezace sg wyzsze od wydatkow
biezacych zaréwno dla scenariusza optymistycznego jak i zachowawczego.
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Dochody i wydatki biezgce systematycznie rosng po roku 2015 (rys. 5.33).

Rysunek 5.31. Dochody ogdétem; miasto W
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Zrodto: obliczenia whasne na podstawie danych z miasta W.

Rysunek 5.32. Wydatki inwestycyjne; miasto W
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Zrédto: obliczenia whasne na podstawie danych z miasta W.

Poziom zadluzenia w scenariuszu zachowawczym od r. 2015 maleje,
natomiast w scenariuszu optymistycznym ros$nie do r. 2018. Do roku 2022
pozostaje powyzej poziomu z roku 2014. Zadluzenie do dochoddéw ogdtem w
scenariuszu zachowawczym ro$nie w r. 2015 1 maleje w kolejnych latach, a w
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scenariuszu optymistycznym rosnie w latach 2015 i1 2016, nastgpnie maleje do r.
2021. Od r. 2020 wskaznik zadluzenia do dochodow jest nizszy niz w roku 2014.

Rysunek 5.33. Dochody biezace 1 wydatki biezace; miasto W
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Zrodto: obliczenia wiasne na podstawie danych z miasta W.

Rysunek 5.34. Poziom zadtuzenia; miasto W
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Zrodto: obliczenia whasne na podstawie danych z miasta W.



Zarzgdzanie finansami i diugiem samorzgdu terytorialnego 133
w perspektywie wieloletniej
Rysunek 5.35. Wskaznik zadtuzenia do dochodéw ogdtem; miasto W
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Zrodto: obliczenia whasne na podstawie danych z miasta W.
W scenariuszu zachowawczym, catkowite koszty obstugi dlugu do

dochoddéw, zgodnie z WPF na lata 2014-2042, od r. 2015 sg nizsze od limitu
wyznaczonego przez ustawe. Od r. 2015 nie uwzgledniano wytaczen z art. 243 ufp.
Dla scenariusza optymistycznego, obcigzenia budzetu z tytulu obshugi dlugu w
relacji do dochoddéw, z uwzglednieniem wylaczen, znajduja si¢ ponizej limitu
wyznaczonego przez ustawe. W latach 2015, 2016 oraz 2020 takze catkowite
koszty obstugi dlugu bez wylagczen w relacji do dochoddéw sg ponizej ustawowego

limitu.

Rysunek 5.36. Caltkowite koszty obstugi dtugu do dochodéw; miasto W; scenariusz

zachowawczy
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Zrodho: Wieloletnia prognoza finansowa m. st. Warszawy; 2014-2042
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Rysunek 5.37. Catkowite koszty obstugi dtugu do dochodow; miasto W - scenariusz
optymistyczny
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Zrodto: obliczenia whasne na podstawie danych z miasta W.

Rysunek 5.38. Nadwyzka operacyjna do dochodow; miasto W
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Zrédto: obliczenia whasne na podstawie danych z miasta W.

W scenariuszu optymistycznym realizowane sg znacznie wyzsze inwestycje,
z wykorzystaniem znacznie wyzszego dlugu niz w scenariuszu zachowawczym.
Z tego powodu catkowite koszty obstugi dtugu sa w scenariuszu optymistycznym
Wwyzsze niz w scenariuszu zachowawczym, a nadwyzka operacyjna jest znacznie
nizsza niz dla scenariusza zachowawczego, gdyz dodatkowo wydatki biezace
zwigkszaja sie o koszty eksploatacyjne majatku powstatego w wyniku inwestycji.
Nadwyzka operacyjna w relacji do dochodow, przy rosngcych dochodach ogdtem
(wyzsze $rodki z UE), jest dla scenariusza optymistycznego znacznie nizsza niz dla
scenariusza zachowawczego.
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Na rysunkach 5.39. - 5.45., dla obydwu analizowanych JST, zaprezentowano
porownanie najwazniejszych wskaznikow  finansowych, dla scenariuszy
optymistycznych WPF, uzyskanych w wyniku rozwigzania modelu II — zgodnego z
istniejacymi przepisami i ograniczeniami dotyczacymi zadluzenia (calkowitych
kosztow obstugi dlugu w relacji do dochodow) 1 wydatkow biezacych.

Wydatki biezace w relacji do dochodéw sg w mieScie W istotnie wyzsze niz
w mie$cie b, natomiast nadwyzka operacyjna w relacji do dochodow jest
w miescie W znacznie nizsza niz w miescie L. Srodki z UE, najistotniejsza czesé
dochodéw majatkowych, w relacji do catkowitych wydatkéw inwestycyjnych sa
w latach 2017-2020 relatywnie wysokie w obydwu miastach. Przyjeto, ze
w miescie W $rodki z UE w latach 2015, 2016 sg na niskim poziomie. Mozna by
przyjac, ze udziat tych srodkéw w wydatkach inwestycyjnych bgdzie znacznie
WYZSZY.

Rysunek 5.39. Wydatki biezace do dochodow; rozwigzanie modelu 11
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Zrodto: obliczenia whasne na podstawie danych z miast W i E.

Rysunek 5.40. Nadwyzka operacyjna do dochodow; rozwigzanie modelu II
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Zrodto: obliczenia whasne na podstawie danych z miast W i £.



136 Krzysztof' S. CICHOCKI

Rysunek 5.41. Udzial srodkéow z UE w wydatkach inwestycyjnych; model 11
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Zrodto: obliczenia whasne na podstawie danych z miast W i E.

Udziat wydatkéw inwestycyjnych w wydatkach ogétem w miescie L
(powyzej 25%) jest znacznie wyzszy niz w miescie W, w ktérym dla wariantu
zachowawczego udziat ten jest bardzo niski, ponizej 10% poczawszy od r. 2016.
Dla scenariusza optymistycznego jest na poziomie okoto 12%.

Rysunek 5.42. Udziat wydatkow inwestycyjnych w wydatkach ogétem; rozwiazanie
modelu IT
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Zrédto: obliczenia wiasne na podstawie danych z miast W i E.

Calkowite zadluzenie w relacji do dochoddéw, dla scenariusza
optymistycznego, jest, podobnie jak udzial wydatkéow inwestycyjnych, znacznie
wyzsze w miescie L niz w miescie W. Od roku 2015 szybko ro$nie,
z wyjatkiem roku 2020. Od roku 2014 do roku 2021 wzrost udziatu zadtuzenia
w dochodach wynosi ponad 42%.
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Rysunek 5.43. Catkowite zadtuzenie do dochoddéw. WPF optymistyczny: miasta W i L.
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Zrodto: obliczenia whasne na podstawie danych z miast Wi E.

Rysunek 5.44. Koszty catkowitej obshugi dlugu do dochodéw bez wylaczen; rozwigzanie
modelu II: miasta Wi L.
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Zrodto: obliczenia whasne na podstawie danych z miast W i E.

Koszty calkowitej obstugi dtugu - obcigzenia budzetu z tytutu obstugi dlugu
- bez wylaczen, w relacji do dochodow sg od r. 2016 wyzsze w miesciec W,
natomiast z uwzglednieniem wylgczen, z wyjatkiem roku 2017, sg wyzsze w
miescie L. Koszty te w obu miastach znajdujg si¢ ponizej limitu wyznaczonego
przez ustawe.
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Rysunek 5.45. Koszty catkowitej obstugi dlugu do dochodéw z uwzglednieniem wytaczen;
rozwigzanie modelu II: miasto W i miasto L.
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Zrodto: obliczenia whasne na podstawie danych z miast Wi E.

Celem powyzszej prezentacji jest pokazanie zjawisk, ktére dotycza
wigkszo$ci miast na prawach powiatu, a przede wszystkim miast metropolitalnych,
o rozbudowanym systemie ustug, oraz bardzo wielu preznie rozwijajacych si¢
miast i miasteczek. Pokazano takze najistotniejsze rdéznice pomiedzy finansami
duzych miast oraz matych miast, o liczbie ludnosci ponizej 30 ty§ mieszkancow.

Juz w latach 2011-2013 wiele JST (duzych i matych), czesto w sposob
kontrolowany, zwigkszato zadtuzenie spelniajac rownocze$nie warunki starej ufp:
dlug do dochodéw nie przekraczal 60%, catkowite koszty obstugi diugu do
dochodow byty nizsze od 15% (patrz Bitner, Cichocki, Sierak, 2013, rozd. 7.2.6.),
oraz ponizej wprowadzonego nowg ufp limitu opisanego przez (5.15). *
Rownoczesénie jednostki samorzadu terytorialnego przygotowujac si¢ do okresu po
01 stycznia 2014 r. zwigkszaly swoj przyszly limit dotyczacy diugu sprzedajac
majatek 1 starajgc si¢ wypracowac jak najwyzszg nadwyzke operacyjna.

5.4. Zarzadzanie finansami samorzadu terytorialnego w Polsce po
roku 2014

W tym rozdziale zostang przedyskutowane mozliwosci zadluzania si¢ przez
JST w Polsce w okresie 2014-2021. W rozdziale 5.3. sprawdzono, czy mozliwy
jest w powyzszym okresie wzrost nominalnego dtugu w jednostkach samorzadu
terytorialnego, ktore spetnig ustawowe warunki dotyczace:

4JST w Polsce w sprawozdaniach za lata 2011-2013 byly zobowigzane podawaé nowy
limit i aktualny wskaznik catkowitych kosztow obstugi dtugu do dochodow.
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e dopuszczalnego poziomu zadluzania si¢: obcigzenia budzetu zwigzane
z obshugg dhugu (catkowite koszty obstugi dtugu) pozostaja ponizej
ustawowego limitu — zgodnie z art. 243 ufp

e reguly wydatkowej dotyczacej wydatkow biezacych; budzet operacyjny
pozostaje zrownowazony — zgodnie z art. 242 ufp.

Wskaznik catkowitych kosztow obstugi dlugu do dochodow, obowigzujacy
polskie samorzady od stycznia 2014 r., nie ogranicza efektywnie wzrostu
zadluzenia w dlugim okresie. W latach 2014-2021 wzrost zadluzenia wystepuje dla
obydwu reprezentatywnych miast, typowych dla duzych grup JST. Szczeg6élnie w
przypadku malego miasta, zadtuzenie bardzo szybko ros$nie, o ponad 80% w
analizowanym okresie (rys. 5.28), a warto§¢ wskaznika catkowitych kosztow
obstugi zadhuzenia jest ponizej limitu ustalonego przez ustawe. Poziom zadluzenia
ros$nie takze w przypadku duzych miast (rys.5.34.). W okresie 2014-2021 wskaznik
catkowitych kosztéw obstugi dtugu do dochodéw w gminie L i wielu innych JST,
moze pozosta¢ ponizej limitu pomimo, ze zadluzenie wzrosnie o okoto 80%, a
udziat zadluzenia w dochodach wzroénie o ponad 40%.

Zmiana definicji limitu, obowigzujaca JST od 2014 r. nie jest ani skuteczna,
ani efektywna. Wiele JST bedzie zwigkszalo zwoje zadluzenie zgodnie z
przepisami prawa, wiele innych JST nie bedzie mogto zaciagna¢ dhugu aby
skorzysta¢ z funduszy UE, pomimo, Ze czgsto nie zagrozitoby to ich ptynnosci
finansowej (Sierak i inni, 2013).

5.4.1. Maksymalizacja srodkéw na finansowanie inwestycji

W rozdziale 3.1. oméwiono wyniki ankiety przeprowadzonej wsrod JST
dotyczacej wieloletniego planowania finansowego, mig¢dzy innymi celéw
opracowania wieloletniej prognozy finansowej. Ponad 60% ankietowanych
wskazato na maksmylizacj¢ funduszy z UE i wydatkéw inwestycyjnych oraz na
stopniowe zmniejszanie zadluzenia i zmniejszanie deficytu. Ponizej, na rysunkach
5.46-5.50 pokazano fundusze EU oraz wydatki inwestycyjne planowane w kilku
kolejnych WPF, ktore wybrane JST opracowywaty na okoto 10 lat.
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Rys 5.46. Fundusze EU — dwie prognozy (WPF), z 2007 i 2009 r., gmina 1

Fundusze z EU na finansowanie inwestycji, min. PLN, poréwnanie prognoz wykonanych w
latach 2007 i 2009 oraz fundusze faktycznie otrzymane
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Zrodho: opracowanie whasne na podstawie danych z gminy 1.

Na rysunkach 5.46., 5.47., a takze 5.48., 5.49. wida¢ wyraznie, ze wyniki
ankiety przeprowadzonej w roku 2012 nie sg przypadkowe. Wiele jednostek
samorzadu planowato optymistycznie swoje wydatki inwestycyjne i §rodki z UE na
finansowanie inwestycji. Potwierdzaja to takze dane z wieloletnich prognoz
finansowych opracowanych przez JST w latach 2012 i 2013. Rysunki te doskonale
obrazujg sposob myslenia i wieloletniego planowania oraz sposob przygotowania
strategii zarzadzania dlugiem. W WPF, jednostki samorzadu terytorialnego
maksymalizuja $rodki na finansowanie lokalnych inwestycji, myslac szczegoétowo
o zadaniach inwestycyjnych w perspektywie 3-4 lat. Aby uzyskac $rodki na ich
finansowanie planujg wysokie $rodki wlasne (nadwyzke operacyjng i dochody
majatkowe, gtownie z UE) oraz wysokie $rodki zewnetrzne z dtugu, przy czym
wielko$¢ dtugu dopasowuja do wysokosci zaplanowanych $rodkéw z UE. Im
wigkszy wymagany udziat wtasny JST, tym na ogét wyzszy dtug. W latach 2010-
2013 prezentowana gmina 1 zrealizowata, chociaz z opdznieniem, swoje plany
inwestycyjne z lat 2007 1 2009. Aktualne, catkowite koszty obstugi dlugu w latach
2009 i 2010 sg nizsze od kosztéw planowanych, zarowno w roku 2007 jaki w r.
2009. Gmina otrzymata $rodki z UE (w potrzebnej wysokosci) w r. 2010, a
planowata inwestycje na lata 2008 i 2009. W tym samym roku 2010 zaciaggta
wysoki dhug, ktérego koszty obstugi wida¢ dopiero w latach 2011 1 2012. W roku
2010 wzrost kosztéw obstugi dtugu jest niewielki. W planach przygotowanych w r.
2007 oraz 2009 schemat myslenia i planowania jest ten sam.
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Rysunek 5.47. Wydatki inwestycyjne - dwie prognozy (WPF), z2007 1 2009 r., gmina 1

Wydatki inwestycyjne, w min. PLN, prognozy wykonane w latach 2007 i 2009 oraz wydatki
zrealizowane
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Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych z gminy|.

Rysunek 5.48. Catkowite koszty obstugi dlugu - dwie prognozy (WPF) z 2007 i 2009 r.
i aktualne koszty, gmina 1

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie danych z gminy].

W mniejszym stopniu, podobny schemat mys$lenia wida¢ w WPF-ach
przygotowanych w r. 2012 i 2013. Tak dtugo jak potrzeby beda wymuszaty duze
inwestycje infrastrukturalne, JST bgda maksymalizowaty $rodki na inwestycje. Na
rysunkach 5.49, 5.50. wida¢ kontynuacje optymistycznego planowania. Fundusze
z UE i wydatki inwestycyjne sa wyzsze w prognozie przygotowanej w r. 2013 niz
opracowanej w r. 2012. OczywiScie, nie zawsze sytuacja finansowa danej JST
sprzyja takiemu optymistycznemu mysleniu.
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Rysunek 5.49. Fundusze EU — wykonanie i prognozy z 2007, 2009, 2012 1 2013 r., gminal
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Zrédto: opracowanie whasne na podstawie danych z gminy 1 oraz WPF 2013.

Rysunek 5.50. Wydatki inwestycyjne — wykonanie i prognozy z 2007, 2009, 2012 12013
r., gmina 1

o L
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Zrodho: opracowanie whasne na podstawie danych z gminy1 oraz WPF 2013.

Warto zwrdci¢ uwage na silne podobienstwo przebiegu zrealizowanych
inwestycji oraz funduszy otrzymanych z UE. Wydatki inwestycyjne oraz fundusze
UE sa mierzone w min. PLN.

Na rysunkach 5.51 oraz 5.52 pokazano zrealizowane wydatki inwestycyjne —
do roku 2013, oraz planowane na lata 2014-2020 wydatki w dwoch gminach.
Zaprezentowana na rysunku 5.51 optymistyczna prognoza opracowana w 2013 r.
przez gming 1 wpisuje si¢ sposdb myslenia o maksymalizowaniu funduszy na
finansowanie przysztych zadan, tak jak pokazano na rysunkach 5.46-5.50. Gmina 1
po duzym wysitku inwestycyjnym ,,odpoczywa” przez dwa lata (rok 2014 i 2015),
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ale w roku 2016 i w latach nastgpnych planuje zdoby¢ duze fundusze z UE z
okresu programowania 2014-2020 i realizowa¢ wysokie wydatki inwestycyjne.

Rysunek 5.51. Wydatki inwestycyjne, prognoza optymistyczna 2013; gmina 1

2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie danych z gminy 1 i WPF 2013.

Gmina 2 po duzym wysitku inwestycyjnym w latach 2009-2013 i bardzo
wysokich wydatkach inwestycyjnych realizowanych w roku 2014, w spos6b
zachowawczy planuje zakonczenie zadan z wykorzystaniem funduszy UE z okresu
programowania 2007-2013. Nastgpnie, w WPF, planuje realizacje zadan
inwestycyjnych bez wykorzystania funduszy UE z okresu programowania 2013-
2020. W ten sposob dhug przewidywany na lata 2015-2020 bedzie znacznie nizszy
niz w rzeczywistosci.

Taki zachowawczy sposob planowania na rok 2014 i lata nastgpne mozna
zauwazy¢ u polowy JST przegladajac wieloletnie prognozy finansowe
umieszczone na stronie Internetowej Ministerstwa Finansow.

Rysunek 5.52. Wydatki inwestycyjne; prognoza zachowawcza 2013; gmina 2
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Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie danych z gminy 2 i WPF 2013.
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Wyniki analizy opisanej w rozdziale 5.3., w ktorej przedstawiono
alternatywne scenariusze wieloletniej prognozy finansowej oraz dyskusja
dos$wiadczen wielu autorow przedstawiona w rozdziale 3.7., jednoznacznie
prowadza do wniosku, ze w zarzadzaniu finansami JST bardzo potrzebna jest
znajomo$¢ roznych scenariuszy wieloletnich prognoz. Konieczne jest opracowanie
wigcej niz jednego scenariusza wieloletniej prognozy finansowej, w tym co
najmniej jednej prognozy z uwzglednieniem w dochodach $rodkéw z UE, ktore
JST planuja otrzymac po 2015 roku.

5.4.2. Zadluzenie polskich JST w latach 2014-2020

Przeprowadzone zostang szacunki umozliwiajgce sprawdzenie jakie warunki
muszg by¢ spetnione, aby wybrana JST mogta zwigkszy¢ swoje zadtuzenie o okoto
50%, np. o 47,75% w ciggu o$miu lat, nie naruszajac rOwnoczesnie, w zadnym
roku analizowanego okresu, warunkow jakie, od 01. O1. 2014 r., naktadajg na JST
przepisy ustawy o finansach publicznych. Warunki ufp dotycza ograniczania
kosztow obstugi zadluzenia w roku t, w relacji do wykonanych dochodéw ogdtem
w roku t (art. 243 ufp), oraz nadwyzki operacyjnej — zrownowazonych dochodow
biezacych i wydatkow biezacych (art. 242 ufp).

Zadhuzenie jednostki samorzadu terytorialnego w roku t, zgodnie z (5.11),
mozna zapisa¢ w postaci

Zt = Z[.[ + ND[ - SD[ - UmD[, t= t], tz,..., tN .

gdzie Z, oznacza zadluzenie na koniec roku t, ND; — nowy dlug zaciggnigty
w roku t, a SD, -sptat¢ zadluzenia w tym samym roku t. W niniejszym rozdziale
pominiemy umorzenie dtugu UmD,w celu uproszczenia rozwazan. Nie wplynie to
na wyniki analizy.

Ponadto, zgodnie z (5.9) oraz (5.10.), przyrost dtugu netto Z,- Z..; = oD, oraz
OD; = ND;- SD,. Tak wigc Z,= Z..; +0D,, t = ti, ta,..., tx, gdzie t; jest poczatkiem
okresu, na ktory jest przygotowywana prognoza, a tx oznacza koncowy rok tego
okresu. Przyjeto, ze analizowany jest okres 2014-2021; wigc t; = 2014, a tx = 2021
(liczba lat prognozy N==8), natomiast to oznacza rok 2013 (rok poczatkowy).
Zadhluzenie na koniec roku t mozna zapisaé, jak nizej

‘ 8
Zi="Zn+ z 0 Dy, Iub Zs021 = Z2015 + z (NDx - SDy), gdzie k=1=t,,
k=1 k=1
natomiast Z, oznacza zadluzenie na koniec roku 2013 — roku to.
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Zadluzenie na koniec roku 2021 bedzie wigcksze od zadluzenia

8
poczatkowego - w roku 2013, gdy Z (NDx- SDy) > 0.

k=1

Przyjmijmy, ze zadtuzenie analizowanej JST wzrosnie w roku 2021 o okoto
50% (48%) w poréwnaniu z rokiem 2013. Odpowiada to sytuacji, gdy zadtuzenie,
w poréwnaniu z rokiem poprzednim rosnie co roku w tym samym tempie, rownym
5%. ND,;- SD, = 6D, = 1,05 (NDv.; - SDv.;), t = ti, ta,..., tn. Dla roku 2014 (t;)
przyrost zadtuzenia jest rowny 5% poczatkowego zadtuzenia Z; ND2or4- SD2914 =
1,05 Zy. Przez osiem analizowanych lat zadtuzenie wzro$nie doktadnie o 47,75%
(prawie 0 50%)°.

Zgodnie z ufp koszty obstugi zadtuzenia w roku t, w relacji do wykonanych
dochodoéw ogdtem w roku t, nie mogg by¢ wigksze niz $rednia arytmetyczna
z obliczonych dla ostatnich trzech lat (poprzedzajacych rok budzetowy) udziatow
dochodéw biezacych - powigkszonych o dochody ze sprzedazy majatku oraz
pomniejszonych o wydatki biezace - patrz (5.15)

3
[(SD, + Odl) /DO[] < 1/3 Z [(DO 1-i + Sm t-i= VVb 1.[) /DO t-i], t= t], t2,..., tN

i=1

Réwnoczesnie, zgodnie z (5.16.), wydatki biezace budzetu w roku t nie
moga by¢ wyzsze od dochoddéw biezacych w roku t, powigkszonych o $rodki z
roku ubiegtego - z nadwyzki budzetowej NB; .i, jezeli jest dodatnia, oraz z
nadwyzki na rachunku biezagcym (wolnych srodkow).

DObt - Wbt + Nrbt_l + NBt_l > 0, gdy NBt_l > 0

Przyjmijmy, ze nie uwzgledniamy dochodoéw ze sprzedazy majatku, tym
samym wymuszajac silniejsze ograniczenie kosztow obstugi zadluzenia (koszty te
muszg by¢ nizsze). Ponadto, przyjmijmy, ze nadwyzka budzetowa oraz nadwyzka
na rachunku biezacym w roku ubiegtym sa rowne zeru. Tak wigc wydatki biezace
budzetu w roku t nie moga by¢ wyzsze od dochodéw biezacych w tym roku (jest to
warunek silniej ograniczajacy wydatki niz przewiduje to ustawa).

Réznica nowego dlugu NDy i sptaty dlugu SD; moze si¢ zmienia¢ w rézny
sposob, aby zapewni¢ S-procentowy roczny wzrost dhugu netto: ND; - SD.. Na
przyktad mozna rozpatrzy¢ dwa ponizsze przypadki.

> Warto$¢ przyszia jednej zlotowki, przy stopie oprocentowania w wysokosci 5%, po 8
latach jest rowna 1,4745 (warto$¢ przyszta: FV = (1+1)%).
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1. Jezeli przyjaé, ze splata diugu pozostaje stata w kolejnych latach, SD, =
SD¢1, t = 2014,..., 2021, to wtedy nowy diug musi rosng¢ o 2,6% rocznie
przez 8 lat, aby przyrost dlugu netto w kazdym roku okresu 2014-2021
wyniost 5% (przy zatozeniu, ze nowy dhug jest okoto dwukrotnie wyzszy
niz splata rat). W tym przypadku rosng koszty odsetek zwigzane z
zacigganiem nowego dlugu, natomiast malejg koszty odsetek zwigzane
z zacigganiem dtugu w latach poprzednich.

2. Jezeli przyjac, ze nowy dlug pozostaje staly w kolejnych latach, ND; =
NDv.i, t =2014,...,2021, to wtedy spfata dlugu musi maleé¢ o 5,0% rocznie
przez 8 lat, aby przyrost dtugu netto w kazdym roku okresu 2013-2021
wyniost 5%.

Koszty catkowitej obstugi zadtuzenia w roku t sa sumg sptat rat (wykupu
obligacji) SD; oraz odsetek ptaconych w roku t od aktualnego zadtuzenia

Oth = SDt + Odt 5

Korzystajac z zaleznosci (5.28a), przy zatozeniu, ze stopa oprocentowania
dtugu jest taka sama w kolejnych latach, koszt odsetek jest rowny

Odt: Tt Zt—l' O,75rt SDt +0,3rt NDt

Poniewaz sptata dlugu w roku t pozostaje na poziomie roku t-1, to
szacowany wzrost ptatnosci odsetkowych w roku t wynika z zaciggnigcia nowego
dtugu (ktory powoduje w roku t wzrostu zadtuzenia o 5%) oraz zmiany poziomu
zadluzenia Z., w porownaniu z Z,. Wzrost odsetek zwigzany z nowym dlugiem i
ewentualnym wzrostem zadtuzenia w roku t-1 wynosi okoto 3%-5% procent, przy
zatozeniu, Ze oprocentowanie dtugu jest na poziomie 6% rocznie, ND; ro$nie o
2,6% oraz ze zadluzenie Z.; (w roku t-1) w poréwnaniu z zadtuzeniem Z.> (w roku
t-2) wzrosto o 5%.

Tempo 5% $redniego rocznego wzrostu zadtuzenia przez 8 lat nie jest
tempem bardzo szybkim i moze by¢ realizowane przez bardzo wiele JST;
wystarczy co roku zwigksza¢ nowy dhug o okoto 2,6%.

Réwnoczesnie, zaréwno sptate dtugu, jak i odsetki mozna podzieli¢ na dwie
czesci: placong od zadluzenia Z,, na koniec roku to = 2013, oraz od dlugu
zacigganego w kolejnych latach po roku to.

tN—t1

oraz Zi-1= Zy + Z O Divr.
k=1
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Wykorzystanie zaprezentowanego modelu optymalizacyjnego z ograni-
czeniami do analizy finanséw JST w dtugim okresie stwarza doskonate mozliwosci
badania wptywu ograniczen na rozwigzania modelu oraz réznych funkcji celu na
oczekiwane wyniki. Umozliwia przetestowanie alternatywnych, dtugookresowych
polityk finansowych 1 wspiera prace nad WPF. Z podanych przyktadowo
rozwigzan wynika, ze maksymalizacja $srodkow na finansowanie inwestycji, przy
zastosowaniu wszystkich obowigzujagcych w ustawie ograniczen, prowadzi w
prosty sposob do wzrostu zadluzenia. Dopiero wprowadzenie dodatkowego,
bezposredniego ograniczenia na sumaryczne zadluzenie, ktore nie moze si¢
zwigksza¢ w kolejnych latach umozliwia kontrolowanie dlugu. Bez tego
ograniczenia zadluzenie bedzie mogto rosnac.

Stosujac model mozna bada¢ rézne warunki kontrolowania zadluzenia, np.
w zaleznosci od zadthuzenia poczatkowego Z,. Mozna zbada¢ skutki, w kategoriach
zmniejszenia wydatkow inwestycyjnych, przyjecia zatozenia, ze zadluzenie, w
okresie 8 lat, zmniejszy si¢ 0 50%. W modelu wystarczy przyja¢ warunek, ze suma
przyrostu dlugu netto w przyjetym okresie zmniejsza si¢ o polowe zadluzenia
poczatkowego Zy. Przyktadowo, spadek zadtuzenia o 10% rocznie, w okresie 7 lat
da mozliwos¢ zredukowania poziomu zadhuzenia poczatkowego (z poczatku roku
2014) o prawie 48%. W okresie o rok dluzszym, skala redukcji zadluzenia
wynositaby 53,1%.°

W okresie 2014 - 2020 znajdzie si¢ duza liczba JST, takich jak gmina 1,
w ktorych warto$¢ wskaznika catkowitych kosztow obstugi dtugu do dochodow
jest ponizej limitu w okresie 2014-2021, nawet maleje, a poziom zadluzenia
wzro$nie o ponad 50% (w gminie 1 wzrost wyniost 80%). Takze w duzych
miastach, np. w gminie 2, wskaznik calkowitych kosztow obstugi dlugu do
dochodéw moze pozosta¢ ponizej limitu, z zastosowaniem ustawowych wylaczen,
natomiast zadtuzenie jest przez caly okres powyzej poziomu zadluzenia z roku
2014 (okresowo, w latach 2015-2018, ro$nie). Patrz rysunki 5.29, 5.34, 5.37.
Zmiana definicji limitu, obowigzujgca JST od 01 stycznia 2014 r. nie bedzie
skuteczna.

Reguta opisana w art. 243 ufp nie bedzie takze efektywna, gdyz wiele JST
nie begdzie moglo zaciggna¢ dtugu, aby skorzysta¢ z funduszy UE — patrz Sierak
i inni, 2013, ktorzy wskazali minimum 300 takich JST. Takze Ministerstwo
Finansoéw, w 2013, wskazato 236 jednostek samorzadu terytorialnego, ktére nie
beda mogly spelni¢ warunku zapisanego w art. 243 ustawy (dane Departamentu

® Dla postepu geometrycznego otrzymujemy: a; = a; q !, gdzie t oznacza liczbe lat, q- iloraz
postepu geometrycznego, a; - zadluzenie poczatkowe, natomiast a, — zadtuzenie na koniec
okresu, po t latach.



148 Krzysztof S. CICHOCKI

Finanséw Samorzadu Terytorialnego z 22 02 2013 r.). Warto podkresli¢, ze stuszne
w swoim zatozeniu wylgczanie z catkowitych kosztow obstugi dlugu kosztow
zwigzanych z realizacja projektdow unijnych, zaciemnia obraz faktycznego
zadluzenia JST.

Dodatkowo, aby zwigkszy¢ limit zadluzenia na rok 2014 i 2015, JST
zwickszaly dochody majatkowe poprzez sprzedaz majatku - nie posiadajac
wieloletniego programu sprzedazy i zarzadzania majatkiem (patrz rysunki 5.54 i
5.55). Skutkiem byt wzrost limitu zadluzenia, wskaznik kosztéw obstugi dlugu do
dochodéw byt ponizej limitu wyznaczonego przez ufp, a JST systematycznie
zwigkszaly swoje zadluzenie. Pozytywnym efektem byt fakt, ze wiele JST starato
si¢ takze zwigkszy¢ nadwyzke operacyjna.

5.5. Ograniczanie zadluzenia

Wykorzystujac sformutowanie modelu MI mozna analizowaé¢ wplyw
najrozniejszych ograniczen na zachowanie si¢ poziomu zadluzenia, wydatkow
inwestycyjnych, wydatkéw biezacych i nadwyzki operacyjnej w okresie kilku lat.

5.5.1. Model IA. Ograniczenie poziomu zadluzenia w kolejnych latach

W modelu MI mozna doda¢ ograniczenie, np. (5.31), wymuszajgce malejacy
nominalny poziom zadluzenia na koniec kazdego kolejnego roku t - taki cel
przyswiecat ponad 10% ankietowanych JST. W takim przypadku musimy jednak
precyzyjnie okresli¢ poziom zmniejszenia zadluzenia w kazdym roku np. o 5%
rocznie — jak w zaleznosci (5.31a). W przeciwnym przypadku, bez warunku (5.30),
lub (5.31), przy zatozeniu zwigkszania wydatkéw na inwestycje infrastrukturalne,
poziom zadtluzenia begdzie wzrastat - rozwigzania modelu beda bardzo zblizone do
rozwigzan modelu (5.1.)-(5.20.), bez ograniczania nominalnego poziomu dlugu
(patrz rysunki 5.29, 5.34).

Z < 0,95 Z,t=t1, ts....Tx (5.31a)

5.5.2. Model IB. Ograniczenie poziomu zadluzZenia na koniec okresu

Do modelu MI mozna wprowadzi¢ warunek (5.31a), lub warunek
ograniczajacy poziom zadluzenia na koniec analizowanego okresu, np. w roku
2021, przyktadowo o 30%.

ZtN < 0,7Zt(), (531b)
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gdzie Tn oznacza rok 2021 — koncowy rok analizy, natomiast rok 2013 jest rokiem
poczatkowym.

Mozna przyjac, ze sumaryczny nowy dlug, zaciagnigty w okresie 2014-2021
(przez 8 lat) nie przekroczy poziomu zadluzenia w roku poczatkowym

8
Z (NDy) < Zu, (5.32a)
=1

gdzie ND, oznacza nowy dtug zaciagany w kolejnych latach t =1, 2,.., 8.

Mozna w warunku (5.32a) wskaza¢ konkretng kwotg K, inna dla matych
miast, np. K =50 mln. zl, a inng dla duzych miast, np. K =1 mld zt, ew. 3 mld zt.

8
> (ND)<K. (5.32b)
t=1

Mozna takze ograniczy¢ przyrost dlugu netto, np. w taki sposob, aby dtug na
koncu okresu nie byt wyzszy niz dlug poczatkowy.

IN-t1

Ziv < Zy , czyli aby ( Z 6 Dwx) =0. (5.32¢)
k=0

Przy wprowadzaniu do modelu warunkow (5.31) lub (5.32) nalezatoby
wydhluzy¢ okres analizy np. do roku 2025, aby zbada¢ zachowanie si¢ budzetu po
roku koncowym — 2021. Wymuszenie poziomu zadtuzenia w r. 2021 wplynie na
warto$ci zadhuzenia, wydatkéw inwestycyjnych i bilans biezacy budzetu w roku
2022 oraz w latach nastepnych. Wydtuzenie horyzontu prognozy w modelu MI, lub
MII nie nastrgcza wigkszych trudnosci.

5.5.3. Modele bez bezposredniego ograniczania poziomu zadluzenia

Mozna rozwazy¢ dwa przypadki, w ktéorych na jednostki samorzadu
terytorialnego nie naktada si¢ bezposrednich ograniczen poziomu dtugu.

Pierwszy przypadek dotyczy sytuacji, gdy na JST nie naklada si¢
jakichkolwiek ograniczen dotyczacych dlugu. Rozpatruje si¢ wigc model bez
ograniczenia na catkowite koszty obstugi dtugu w relacji do dochodow (bez art.
243 ufp) oraz bez bezposredniego ograniczenia poziomu zadluZenia. Jest to
doktadnie, model ztotej zasady finanséw, ktéry omdéwiono w rozdz. 7 — Model IV,
opisany przez zaleznosci (7.1) — (7.3).

W tym przypadku, z modelu bazowego MI usuwa si¢ ograniczenie na koszty
obstugi dlugu (5.15), zdefiniowane jako limit w art. 243 ufp, oraz ograniczenie na
poziom zadluzenia, w kolejnych latach, np. warunek (5.30). W tym modelu,
podobnie jak w modelach: MII, MIII i MV, ktére omdéwiono ponizej oraz w rozdz.
6 1 7, pozostaje warunek zachowania ptynnosci (5.17) a takze warunek (5.16)
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dotyczacy réwnowazenia budzetu biezacego - art. 242 ufp. Warunek (5.16) jest
zmodyfikowanym zapisem ztotej zasady finansow, w ktérym dochody biezace sa
powiekszone o $rodki z roku ubieglego - nadwyzke budzetowa, jezeli wystapita i
wolne $rodki zdefiniowane w (5.20).

Podstawowa zasada modelu MIV jest zapewnienie rownowagi budzetu
biezacego. Jest to miara stabilnosci finanséw jednostek samorzadu terytorialnego,
ktéra polega na generowaniu, w dtugim okresie, dodatniej nadwyzki operacyjnej -
réznicy pomiedzy dochodami biezacymi a wydatkami biezacymi. Utrzymanie
budzetu w réwnowadze i1 zapewnienie wysokiej nadwyzki operacyjnej jest
uwarunkowane stabilnoscig i powtarzalno$cig zard6wno dochoddéw biezacych, jak
1 wydatkow biezacych. Z uzyskanych dochodow finansuje si¢ okre$long pulg ustug,
Jezeli niezbedne jest zaciagniecie dlugoterminowego dlugu na finansowanie
inwestycji, to dlug obstuguje si¢ z wypracowanej nadwyzki operacyjnej - sptaca si¢
raty oraz placi odsetki. Istnieje mozliwos$¢ uzyskania dodatkowych przychodow ze
sprzedazy mienia, zgodnie z wieloletnim programem sprzedazy majatku.
Wyjatkowo, za zgoda mieszkancow, mozna sprzeda¢ sktadniki majatku poza
programem. Tak sformulowana zlota zasada funkcjonowania budzetu JST, w ktorej
dlug moze shuzy¢ tylko i wylacznie finansowaniu zadaf inwestycyjnych jest juz
stosowana w wybranych kantonach Szwajcarii i ma by¢ stosowana w niektérych
landach niemieckich.

W drugim przypadku ograniczenie dlugu jest czeSciowe, nie wystepuje
bezposrednie ograniczenie na poziom zadluienia, natomiast pozostaje
ograniczenie na obcigzenia budzetu zwigzane z obstuga dtugu; np. zgodnie z art.
243 ufp. Catkowite koszty obstugi dtugu w relacji do dochodow sa limitowane. Jest
to wigc Model II, opisany w rozdziatach 5.1. i 5.3. Przypomnijmy, ze Model 11
zawiera doktadny opis warunkéw dotyczacych dhugu, ktére obowiazuja JST od 01
stycznia 2014 roku. W modelu przyjeto ponadto, ze JST, zgodnie z wynikami
ankiety, w okresie 2014-2021 maksymalizujga wydatki inwestycyjne.

Wskaznik z art. 243 ufp, limitujacy catkowite koszty obstugi dtugu do
dochodéw, nie ogranicza efektywnie wzrostu zadluzenia w dlugim okresie. W
latach 2014-2021 wzrost zadluzenia wystgpuje w obydwu reprezentatywnych
miastach, ktorych finanse szczegdélowo badano. W malym miescie zadluzenie
bardzo szybko ro$nie, o ponad 80% w analizowanym okresie (rys. 5.28), w duzym
mieécie zadluzenie takze rosnie (rys. 5.34.), pomimo, ze warto$¢ catkowitych
kosztoéw obstugi zadtuzenia w relacji do dochodéw jest w obydwu miastach
ponizej limitu ustalonego przez ustawe.

Rozwigzania modelu MII, otrzymane wielko$ci dlugu i1 inwestycji, jak
pokazano w rozdz. 7.2., nieznacznie rdznig si¢ od rozwigzan modelu MIV — o
okoto 10%. Dla modelu MII sg nizsze.
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Ograniczenia na obcigzenia budzetu zwigzane z obsluga dtugu moga by¢
wigzace 1 krytyczne dla takich jednostek samorzadu terytorialnego, w ktorych juz
zaciggniety dlug, poziom zadtuzenia na poczatek okresu, np. roku 2014, jest bardzo
wysoki w stosunku do ich potencjalu dochodowego. Jezeli w okresie najblizszych
lat, na przyktad 10, obcigzenia zwigzane ze splata rat oraz platnosciami
odsetkowymi sa bardzo wysokie, a wypracowana nadwyzka operacyjna nie
wystarczy, w ciggu tych 10 lat, na pokrycie calkowitych kosztéw obstugi dlugu —
poczatkowego zadluzenia z roku 2014, to takie JST beda miaty duzy klopot, nie
bedg mogly zacigga¢ dlugu. Beda takze musiaty ograniczy¢ wydatki inwestycyjne.
Ponadto, JST nie beda mogly skorzysta¢ z funduszy UE, albowiem w rezultacie
stosowania art. 243 ufp, nie beda mogly zaciggna¢ nowego dlugu na pokrycie
kosztow udziatu wlasnego. Aby moc sptaci¢ zadluzenie Zo, z poczatku roku 2014,
JST beda musiaty przez 10 lat wypracowaé sumaryczng nadwyzke operacyjng
rowna 1,33 Z. Przyjeto, ze stopa oprocentowania dlugu wynosi rocznie 6%, a czas

sptaty dtugu jest réwny 10 lat.
10

10
Zo+1 Y. (Zo-SD(Zo))< Y, NO. (5.33)
t=1 t=1
Wedlug szacunkow, liczba takich JST w Polsce wynosi okoto 300 — patrz
Sierak i inni, 2013, dane Ministerstwa Finanséw, 2013. Sa to szacunki juz
nieaktualne, niemniej jednak problem dotyczy ponad dwustu JST.

5.5.4. Modele ograniczania poziomu zadluzenia bez limitowania
kosztow obstugi dtugu

Przypadek ten dotyczy sytuacji, gdy nakiada si¢ bezposrednie
ograniczenie na poziom zadluZenia, (np. postaci 5.30). Natomiast nie sa
limitowane catkowite koszty obstugi dlugu - nie wystepuje warunek (5.15), tzn nie
obowiazuje art. 243 ufp. Nazwijmy taki model MV.

Stosowanie modelu MV nie zmienitloby wiele w porownaniu ze
stosowaniem modelu bazowego MI. W hipotetycznym przypadku ograniczania
tylko poziomu zadluzenia, bez limitowania catkowitych kosztow obstugi dlugu z
art. 243 ufp, mozna uzyskaé¢ rozwigzania bardzo podobne do prezentowanych w
rozdz. 5.2. dla WPF2 (rysunki 5.16, 5.17 dla miasta £.). Uzyskany poziom dlugu w
latach 2014-2021 bytby bardzo podobny do prezentowanych na rysunkach 5.16 i
5.17 - réwny przez caty okres poziomowi z roku 2013. Odpowiednie rozwigzania
(inwestycje, wydatki biezace) bylyby rowniez bardzo podobne do uzyskanych dla
WPF2. Podobnie, w duzej liczbie innych JST ograniczanie calkowitych kosztow
obstugi dtugu w relacji do dochodéw nie byloby skuteczne, nie chronitoby przed
wzrostem zadluzenia. Tylko ograniczenie (5.30), wymuszajace poziom dlugu
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nizszy niz poziom zadluzenia z konca roku 2013 skutecznie ograniczaloby
zadtuzenie w kolejnych latach.

Jednak w przypadkach, gdy zadluzenie poczatkowe jest bardzo wysokie
w relacji do dochodéw, gdy sptaty rat, rowne zadluzeniu poczatkowemu, sg
nadmiernie wysokie, oraz koszt odsetek jest na tyle wysoki, Ze nie jest mozliwa ich
splata z nadwyzki operacyjnej (lub koszt odsetek jest zblizony do nadwyzki
operacyjnej), ograniczenie dotyczace calkowitego obcigzenia budzetu zwigzanego
z obstluga dlugu w relacji do dochodow (limit z art. 243 ufp), bedzie dziatato
skuteczniej i szybciej niz bezposrednie ograniczenie poziomu zadluzenia.

5.5.5. Alternatywny sposdb ograniczania kosztéw obstugi dtugu

W jednostkach samorzadu terytorialnego w Polsce i w innych krajach UE,
przede wszystkim w krajach, ktore przystgpity do UE po 2004 r., obserwujemy
ogromng potrzebe zdobycia $rodkéw na finansowanie lokalnej infrastruktury.
Planowane sg bardzo duze wydatki inwestycyjne, a dlug jest jednym ze zrdédet
finansowania inwestycji. Emisja dlugu, w odpowiedniej wysokos$ci i odpowiednim
czasie jest takze bardzo wazna przy pozyskiwaniu z EU funduszy, ktore w okresie
2014-2020, podobnie jak w poprzedniej perspektywie planowania, umozliwig
zmniejszenie luki infrastrukturalnej pomiedzy Polska (takze nowymi krajami UE -
nms), a krajami starej UE.

W Polsce nowa ustawa o finansach publicznych (ufp) z 27 08 2009 r.
wprowadza ograniczenie na emisje dlugu przez JST7, a wiec takze w wielu
przypadkach ogranicza finansowanie inwestycji (patrz Sierak i inni, 2013). Tym
samym zmniejsza szanse JST na zdobycie funduszy UE, przy staraniu o ktore
wymagany jest tzw. udziat wlasny — $rodki z budzetu, albo z dlugu. Przekraczanie
okreslonych limitow relacji rocznych platnosci zwiazanych z obshuga zadtuzenia
do planowanych rocznych dochodéw budzetu (wskaznik catkowitych kosztow
obstugi dtugu do dochodow — art. 243 ufp) jest niedopuszczalne.

W ufp zniesiono warto$¢ liczbowa ww. limitu (15%) i powigzano jg ze
$rednig warto$cia nadwyzki biezacej za trzy ostatnie lata przed rokiem
budzetowym. Jest to rozwiazanie bardziej liberalnie niz stosowanie starej ufp.
Wospiera efektywno$¢ zarzadzania finansami. Jednakze, kryzys finansowy 2008 r.
mocno wptynat na dochody, podsektora samorzadowego w Polsce i w krajach nms
w roku 2009 oraz w latach 2010 1 2012. Niektoére dochody podatkowe, np. od 0s6b
prawnych - CIT, od czynnosci cywilno prawnych — PCC, podatku od

"Dz. U., 2013, poz. 885, ze zmianami.
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nieruchomosci malaly takze w r. 2013. Ograniczenie dochodéw powoduje
zmniejszenie nadwyzki operacyjnej 1 puli Srodkdow, ktore sg przeznaczane na
inwestycje. Z tego powodu wada nowej ufp 2009 jest, ze w niedostateczny sposob
uwzglednia poprawe zarzadzania finansami w JST w roku poprzedzajacym rok
budzetowy, uzaleznia koszty obstugi dtugu tylko od przesztych wartosci nadwyzki
operacyjnej i1 tylko za okres trzech lat. Posrednio odnosi ja do dochodéw
majatkowych, ktére nie sg powtarzalne. W czasach kryzysu finansowego, gdy
dochody biezace oraz nadwyzka operacyjna malejg, ufp uniemozliwia zacigganie
dhlugu, nawet tym JST, ktérych sytuacja finansowa na to pozwala - maja
zapewniong ptynnos$¢ finansowa w kolejnych latach, az do zapadalno$ci dhugu.
Uniemozliwia takze zacigganie dtugu tym JST, ktore w przeszlosci miaty bardzo
malg lub ujemng nadwyzke operacyjnag, ale w ciagu ostatniego roku (nawet dwoch
lat) ich sytuacja finansowa si¢ poprawita — maja dodatniag nadwyzke i moga
zapewni¢ plynno$¢ budzetu. Dodatkowo, maja perspektywe zwigkszania nadwyzki
operacyjnej. Tym samym obowigzujgca od 01 stycznia 2014 ufp utrudnia, lub
uniemozliwia, finansowanie infrastruktury i rozw6j gospodarczy takich jednostkom
samorzadu terytorialnego.

Ponizej, na przyktadzie Polski pokazano, ze altualnie obowigzujace reguty
fiskalne dodatkowo ograniczajg mozliwosci finansowania inwestycji i znacznie
spowolnig zmniejszenie luki infrastrukturalnej i rozwdj gospodarki w najblizszych
latach.W tym rozdziale poréwnano reguly wyznaczajace limity na catkowite koszty
obstugi dlugu w relacji do dochodow (bez obecnie obowigzujacych ustawowych
wylaczen): okreslone w przepisach ,starej ustawy”, aktualnej ustawy o finansach
publicznych, oraz trzy inne propozycje regul ograniczania emisji dlugu, na ogét
mniej restrykcyjne od obowigzujacej ufp. Ideg nowych propozycji jest, w
uzasadnionych przypadkach, zwigkszenie limitu, ktory umozliwi finansowanie
inwestycji z funduszy UE i lokalny rozw6j gospodarczy. Nowa reguta wyznaczania
bezpiecznego poziomu dtugu ma umozliwi¢ zdobycie potrzebnych funduszy z UE
oraz zapewni¢ ewentualne oszczgdno$ci w budzecie, przy zapewnieniu plynnosci.
Powinna by¢ wprowadzona szybko i stosowana do roku 2020.

W Polsce i w krajach nms w wyniku kryzysu finansowego 2008 r. dochody
JST, przede wszystkim podatkowe, mocno spadty w r. 2009. Ponadto, spadty
dochody ze sprzedazy majatku i bardzo znacznie obnizyly si¢ $rodki nadwyzki
biezacej w relacji do dochodéw ogdétem. Wydatki biezace pozostaly na zblizonym
poziomie - najczgéciej wzrosty o stope inflacji, dochody ogoélem takze wzrosty.
Silnie spadaty dochody z czynno$ci cywilno-prawnych.

Wptywy do budzetéow JST z tytutu dochodow podatkowych z PIT oraz CIT,
dla réznych kategorii JST pokazano w Tabeli 5.2. Najwyzszy spadek wartoSci
wskaznika nadwyzki operacyjnej do dochodow wystapit w r. 2009 dla powiatow
(69,8%). Dla gmin i miast na prawach powiatu spadek wynosi okoto 45%, a dla
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wojewddztw — 55%. Analiza budzetow JST wskazuje w 2013 r. wzrost dochodéw
z podatku PIT, natomiast w porownaniem z rokiem 2012 spadaja dochody z
podatku CIT. Bardzo nieznacznie wzrosta w roku 2013, w pordwnaniem z rokiem
2011, nadwyzka operacyjna w powiatach. W gminach i miastach na prawach
powiatu nadwyzka wyraznie wzrosta. Nadwyzka operacyjna w relacji do
dochodoéw spadta w wojewddztwach. W roku 2012 nadwyzka spadta w powiatach i
mpp. Jednak wskaznik nadwyzki operacyjnej do dochodow w roku 2013 jest duzo
nizszy niz w roku 2008 a dla gmin i wojewodztw jest nizszy niz w roku 2009.

Tabela 5.2. Wybrane kategorie dochodow dla gmin, miast, powiatow i wojewodztw
w Polsce, lata 2008-2013

Dochody Lata| 2008 2009 2009/2008 | 2010 2011 2012 2013
z: (%]
CIT [mIn Gminy 696,01 652,81 -6,21 617 757 789 743
PLN] Miasta na
prawach 1921,31 1657,41 13,74 1407,99 1523,24 1462,66 1341,08
powiatu
Powiaty 144,94 135,67 -6,38 128 159 164 154
Wojewddztwa | 4696,8 4196,6 -10,65 3968 4438 4 385 4062
PIT[mIn | Gminy
10664,23 | 9906,25 -7,11 10 080 11 340 12 077 12 824
PLN]
Miasta na
prawach 14215,29 | 13387,97 | -5,82 13134,91 | 13997,37 | 14409,07 | 15069,57
powiatu
Powiaty 2995,74 | 276537 |-7,69 2797 3131 3322 3513
Wojewddztwa | 975,37 880,14 -9,74 882 962 1004 1054
Nadwyzka | Gminy 18,06 11,77 -44,83 6,76% 7,16% 7,96% 9,17%
biezaca
do Miasta na
dochodd | prawach 10,97 6,06 -44,76 4,77% 5,19% 4,20 6,47%
w ogdtem | powiatu
[ i -
[%] Powiaty 9,61 2,89 69,87 3,64% 5,38% 4,85 5,57%
Wojewddztwa | 26,09 11,71 -55,13 8,03% 10,04% 11.30 9,85%

Zrodto: na podstawie danych ze sprawozdan JST, z Ministerstwa Finansoéw. Dla lat 2008,
2009 — Cichocki, 2011.

Sektor samorzadowy w Polsce i w UE: rola dtugu w finansowaniu inwestycji

Dtug jest jedna ze standardowych form finansowania inwestycji w Polsce i
w bardzo wielu innych krajach. Do lat 2021-2022, dlug bedzie wspierat
pozyskiwanie funduszy UE na tzw. udzial wlasny — na finansowanie inwestycji,
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gléwnie infrastruktury, w Polsce, krajach nms i pozostatych krajach UE. Od roku
2004 obserwujemy staty wzrost wydatkéw na inwestycje i wydatkéw ogotem JST.
Inwestycje spadty w r. 2012 do 37,9 mld. zi, z 47 mld. zt w latach 2010 i1 2011.
Poréwnanie dla krajow UE dla lat 1999-2011 przedstawiono w Bitner, Cichocki,
Sierak, 2013, rozd. 2, oraz dla lat 2000-2013 w Bitner, Cichocki, 2014.

Wzrostowi wydatkow inwestycyjnych JST towarzyszy systematyczny
przyrost wielko$ci zadluzenia: z 18,7 mld zt w 2004 r. do 25,7 mld zt w r. 2007,
40,2 mld zt w r. 2009, 64,9 mld zt wr. 2011, 67,7 mld zt w r. 2012 1 66,7 mld zt w
r. 2013. Rosng zadluzenie, przychody z dtugu oraz wydatki na obstuge dtugu.

Wzrost inwestycji w tempie przekraczajacym tempo wzrostu wydatkow
ogdtem oraz towarzyszacy mu wzrost dlugu wynika w znacznej mierze z potrzeby
absorpcji $rodkow z budzetu UE. Zgodnie z planem finansowym Narodowych
Strategicznych Ram Odniesienia 2014-2020 wysoko$¢ wspotfinansowania przez
JST projektow otrzymujacych wsparcie z funduszy strukturalnych lub Funduszu
Spojnosci ma wynies¢ ponad 10 mld euro.

Polska ma jeden z najwigkszych w UE wskaznikow udziatu inwestycji
sektora samorzadowego w PKB. Wskaznik ten w Polsce wynosit 2,4% w r. 2012
(3,34% w r. 2010). Jest on o 68% wyzszy od $redniej wielkosci w catej Unii (w
roku 2012 w UE inwestycje stanowity 1,43% PKB (w r. 2010 - 1,65%). Jest o 50%
wyzszy niz w krajach nms, gdzie warto$¢ wskaznika w r. 2012 byta rowna 1,59%.
Ponadto, podsektor samorzadowy w Polsce ma niski wskaznik dlugu sektora
samorzadowego do PKB. Jest on rowny wskaznikowi dla catej UE i wynosi 4,25%
w roku 2012 (4,12% w r. 2013). W tym samym roku wskaznik dla krajow UE15
wynosi 5,55% (5,69% w r. 2013), a dla nms — 2,65% (2,49% w r. 2013). Takze
wskaznik dtugu sektora samorzagdowego do jego dochoddéw jest w Polsce niski, w
2012 r. wynosit 62,5% wartosci wskaznika dla krajow starej unii - UE15 oraz 95%
wskaznika dla krajow nmsl0. W Polsce wskaznik dlugu do dochodéw w
podsektorze samorzadowym byt rowny 32,37% w r. 2012 i 27,9% w r. 2010
(17,54% w r. 2007). W UE15 byl odpowiednio rowny 51,6% 1 48,5% (Cichocki,
Bitner, 2014). Pomimo wzrostu w okresie 2009-2012, dtug do dochodow wrcigz
pozostaje na niskim poziomie w poréwnaniu z innymi krajami UE - §rednia dla UE
to 43,7% w 2012 roku.

W tabeli 5.3. podano przyktadowe dane dotyczace dochodow ogotem
i biezacych, dochodéw ze sprzedazy majatku, wydatkéw biezacych, nadwyzki
operacyjnej oraz zadtuzenia wybranej gminy 10. Dane te zostang wykorzystane do
analizy limitu wskaznika catkowitych kosztow obstugi dlugu w relacji do
dochodéw ogodtem.
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Tabela 5.3. Wybrane kategorie dochodéow i wydatkow gminy 10

Rok 2006 | 2007 {2008 2009 2010 2011 2012 2013

Dochody i wydatki

[w min. PLN]

Dochody ogotem 36,91 |36,09]40,03 |41,81(b.: {53,7(b.: {56449 {6636 | (b.
43,30) 70,31) 63,86)

Dochody ze 0,42 0,46 | 0,59 0,30 (b.: ] 0,46(b.: |0,97 2,03

sprzedazy majatku 0,32)* 0,50)

Dochody biezace 30,61 |32,64137.28 38,71 (b.: | 40,6 (b.: ]43,18 (b.:
40,34) 40,1) 49,99)

Wydatki biezace 26,82 129,38133,57 [34,92(b.:|37,5(b.: |40,06 (b.:
35,61) 37.4) 46,88)

Nadwyzka biezaca 3,34 3,36 |3.,71 3,78 (b.: {3,21(b.: 3,12 3,28

(operacyjna) 4,03) 3,75

Nadwyzka biezaca do | 9,04 9,30 19,26 9,02 5,76 5,52 495

dochodéw ogodtem

[%0]

Zadtuzenie 13,06 |14,80 {1583 |[17,26 22,8 (b.: 126,15 ]27,94 | (b.:354)

27,47)

Zadhluzenie do 3,91 441 1427 4,57 7,4 8,4 8,5 (b.:11,4)

nadwyzki biezacej (b.:8,52)

[lata splaty]

* (b.: )" oznacza wartosci zamieszczone w budzecie gminy 1 po korektach.
Zrodto: opracowanie wlasne

Wysokie planowane dochody budzetu gminy 10, np. na rok 2010 sa
odzwierciedleniem czgstej praktyki zarzadzania w jednostkach samorzadu
terytorialnego w Polsce, w szczegolnosci po roku 2004. JST planujg wysokie
$rodki z UE i tym samym wysokie dochody majatkowe w celu realizacji wysokich
inwestycji. W zwigzku z tym planujg takze wysoki poziom dtugu, kéry zamierzajg
zaciggngC. Nastepnie, zgodnie z planem, JST ubiegajg si¢ o srodki z UE i
dopasowuja poziom dtugu do potrzeb zapewnienia udzialu wtasnego w kosztach
zadan finansowanych z UE. Korekty odbywaja si¢ nawet kilka razy w roku. To
zjawisko obserwujemy analizujgc budzety JST oraz plany wieloletnie, np. WPF i
wybrane WPIL. Na rysunkach 5.46-5.49 oraz 5.52 pokazano ww. zmienne z planow
wieloletnich przygotowanych przez gmin¢l odpowiednio w roku 2007 i 2009.
Widzimy, ze gminal, w roku budzetowym i przez okres nastepnych dwoch lat,
zawsze planowata wysokie fundusze z UE oraz wysokie wydatki inwestycyjne. W
mniejszym stopniu  zjawisko to wida¢ takze w wieloletnich prognozach
przygotowywanych przez gmingl w latach 2012 i 2013. Oczywiscie, sg JST, ktore
planujg w sposob zachowawczy (patrz rys. 5.51.), prezentujg najgorszy wariant
planu, w ktérym nie uwzgledniaja zadnych, albo bardzo niskie $rodki z UE.
Nastepnie, w kolejnych latach poprawiaja plany na coraz bardziej optymistyczne.
W kolejnych prognozach zwigkszaja dtug - dopasowuja poziom dtugu do potrzeb
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zapewnienia udzialu wlasnego w finansowaniu projektow, ktore sg
wspotfinansowane ze §rodkow UE.

W tabeli 5.3 wida¢, ze rosnie okres sptaty dlugu zacigganego w gminielO.
W okresie 2006-2012 okres ten wzrost dwukrotnie. Jest to zjawisko powszechne.
JST zaciagaja dlug z coraz dtuzszym okresem zapadalno$ci. Ponadto, warto
zauwazy¢, ze nominalna wielko$¢ nadwyzki operacyjnej w gminielO jest stabilna.
Spada nieznacznie w latach 2010, 2011 i 2012. W roku 2010 oraz 2012 spadek
nadwyzki operacyjnej w relacji do dochodéw ogotem jest silny ze wzgledu na duzy
wzrost dochodéw majatkowych i dochodow ogotem.

Zacigganie dlugu jest wcigz relatywnie mato wykorzystywang forma
pozyskiwania §rodkéw na finansowanie dziatalnosci JST, jednakze w roku 2020
i w latach nastepnych, gdy $rodki z funduszy UE zostang ograniczone, zacigganie
dlugu bedzie podstawowym sposobem pozyskiwania $rodkow zewngtrznych na
finansowanie inwestycji JST.

Limitowanie obciazen budzetu zwiazanych z obstuga dtugu JST

W ufp $rednia warto$¢, za ostatnie trzy lata, nadwyzki biezace;j,
powigkszonej o dochody ze sprzedazy majatku, w relacji do dochodéw ogdétem
ogranicza od gory koszty obstugi dtugu w relacji do dochodéw ogdétem. Oznacza
to, ze wiele JST (okoto 300), bedzie musialo w perspektywie 2014-2020 znacznie
ograniczy¢ poziom dlugu, ktdry zamierzaja zaciggna¢ na finansowanie zadan
potencjalnie wspolfinansowanych z UE (patrz Sierak i inni, 2013, takze dane
Ministerstwa Finansow, 2013). Spadek dochodéw znaczaco obnizy zdolnos¢ JST
do finansowania inwestycji. Cze¢$¢ JST nie bedzie mogta uzyska¢ srodkéw z UE ze
wzgledu na brak funduszy na udzial wlasny, wykorzystywany w finansowaniu
projektéw unijnych.

Wyniki stosowania przepisOw ufp oraz alternatywnych zasad ograniczania
kosztéw obstugi dlugu

Na podstawie danych z dwoéch miast, przeanalizowano zachowanie si¢
wskaznika catkowitych kosztow obstugi zadtuzenia do dochodéw, odpowiednio
stosujac przepisy nowej ustawy, starej ustawy o finansach publicznych oraz
analizujac alternatywne wskazniki ograniczajace emisj¢ dlugu, miedzy innymi
wskazniki zaproponowane przez autora. Wskazniki te mniej rygorystycznie
ograniczaja zacigganie dtugu przez jednostki, ktorych aktualna sytuacja finansowa,
w relacji do lat poprzednich, si¢ poprawita (w ktorych wielko$¢ nadwyzki biezacej
do dochodéw w roku budzetowym wzrosta). Istnieje w tym wypadku wysokie
prawdopodobienstwo, ze w roku nastgpnym po roku budzetowym wartos¢
wskaznika nadwyzki operacyjnej do dochoddéw bedzie wyzsza niz w latach
poprzednich. Z tego powodu proponuje si¢, aby ww. wskaznik byt liczony dla
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dwoch lat z przesztosci i roku budzetowego zamiast dla trzech lat wstecz.
Zaleznos$¢ (5.15) przyjmie teraz posta¢ (KSC3). Zaproponowano dodatkowo dwa
inne wskazniki: KSC2, w ktéorym ograniczane sg catkowite koszty obstugi dlugu w
relacji do dochodoéw biezacych oraz wskaznik podobny do sformutowanego w ufp
2009, w ktérym dzielenie przez dochody ogdtem zastgpiono dzieleniem przez
dochody biezace (KSC1). Ograniczenie (5.15), dla wszystkich analizowanych lat t
= t1,...,In, przyjmuje teraz nastepujace postaci

3
[(SD: + Od, )/Db,] <1/3) . [(Dobi + Sme.- W) / Dbl (5.15.KSC1)

i=1

2
[(SD; + Od,)/Dby] <1/3 . [(Dobei + Smei- Whe) /Dbl (5.15. KSC2)

i=0

2
[(SD: + Od, )/Do 1< 13 [(Dobei + Smei- Whi) /Dol (5.15. KSC3)

i=0

Wyniki zastosowania powyzszych zasad wyliczania limitu pokazano
w tabeli 5.4. Przedstawione wyniki uwzgledniajg rzeczywisty koszt catkowitej
obstugi dlugu do dochodow bez ustawowego wylaczania z wydatkéw biezacych
kosztow odsetek. W tabeli podano takze wyliczenie limitu dla 2013 roku z
zastosowaniem metody (5.15. MTO), zaproponowanej przez M. Tartanus
Oryszczak, 2014.

7
[(SD[ + Odt )/Dbt ] S 1/7 Z [(DObt-i + Smt.,- +Pmt-,- — (Wbt.i — Ot.[)) /Dbt-i],
i=1

(5.15. MTO)

W formule (5.15. MTO) proponuje si¢ zastosowanie reguly wyznaczania
limitu na catkowity koszt obstugi dtugu (tacznie ze sptatami rat), w relacji do
dochodoéw biezacych, w ktorym $rednia warto$¢ ,,wazonej” nadwyzki operacyjnej
liczona bylaby za okres przesztych 7 lat. Tak dlugi okres umozliwia
wyeliminowanie incydentalnych zdarzen, na przyktad przytoczonych w
przyktadzie w tabeli 5.5., lub takich, ktore potencjalnie moga wptyngé¢ na dochody
JST 1 powoduja ich duza czasowa zmienno$¢. M. Tartanus proponuje, aby do
licznika prawej strony zaleznosci (5.15. MTO) wyznaczajacej limit na koszty
obstugi dtugu wlaczy¢ takze przychody z prywatyzacji - Pm.



Zarzqgdzanie finansami i diugiem samorzqdu terytorialnego 159
w perspektywie wieloletniej

Tabela 5.4. Poréwnanie regut okreslajacych limit na koszt obstugi dtugu w relacji do
dochoddéw, gmina 3

Rok 2007 12008 2009 2010 2011 2012 2013
Y Budzet

Typ reguty ograniczajacej

dlug

ufp 2005 (stara), [%] 15 15 15 15 15 15 15

n-ufp 2009 (nowa, 01 01 128 |12,04 |1048 [1033 |9,02 7.87 6,93
2014), [%]

Propozycja (KSC1)*, [%] 11,81 11,23 10,72 10,45 9,86
Propozycja (KSC2)*, [%] 11,21 10,65 - - 10,21
Propozycja (KSC3)**, [%] 10,24 8,84 7,20
Propozycja M Tartanus 10,78
Oryszczak***

Rzeczywiste wartosci catko- | 11,3 7,0 5,74 6,53 11,73 8,83 6,52

witego kosztu obstugi dtugu
do dochoddéw ogdtem, [%]

* Zastosowano dzielenie przez dochody biezace zamiast przez dochody ogdtem. ** Zastosowano
regute (5.15. KSC3) *** Zastosowano uproszczong regule podang przez M. Tartanus Oryszczak; nie
uwzgledniono przychodow z prywatyzacji.

Zrodto: opracowanie wiasne, dane z gminy 3.

Propozycjg, aby w stosowanej regule wyeliminowac incydentalne, ale czgste
w praktyce zarzadzania finansami JST, skoki dochodow majatkowych, innych niz
dochody ze sprzedazy majatku, uwazam za uzasadniong. Dlatego w regutach KSCI1
oraz KSC2 proponuj¢, aby w limicie okreslajacym zdolnos¢ JST do obstugi
zadluzenia dzielenie przez dochody ogdtem zastapi¢ dzieleniem przez dochody
biezace.

Reguta KSCI1 staje si¢ korzystna, gdy przyrosty nadwyzki operacyjnej
1 dochodow ze sprzedazy majatku sa szybsze od tempa wzrostu dochodow
biezacych. Sposob liczenia zaproponowany w (KSC3) bedzie znacznie
korzystniejszy dla JST, ktore sg aktualnie w dobrej kondycji finansowej oraz tych
JST, ktore mialy niskg nadwyzke¢ operacyjna, ale nadwyzka wyraznie wzrosta
w roku budzetowym oraz w roku go poprzedzajacym.

W Tabeli 5.4. pokazano wyniki finansowe gminy, ktéra w latach 2007-2010
nie miata problemow z zadtuzeniem. Koszt obstugi dtugu w relacji do dochodow
ogbdtem byt na bezpiecznym poziomie, ponizej 11,3% w r. 2007 i ponizej 7%
w latach 2008-2010. Sa to warto$ci ponizej limitu wyznaczonego przez ufp.
Najnizszy w tym okresie poziom limitu dla relacji (5.15.) wynosi 10,33% - w roku
2010. Jednakze, w zwiazku z niska wartosciag nadwyzki do dochodéw w r. 2010
(5,76%) oraz w r. 2011 (5,52%), patrz Tabela 5.3., od r. 2011 limit na koszty
obstugi dhugu liczony wedlug ufp si¢ obniza i powoduje, ze zaciggniecie dlugu
przez gmin¢3 nie jest mozliwe. Podobnie w roku 2012, limit jest ponizej
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rzeczywistych catkowitych kosztow obstugi dlugu. Od roku 2011 gmina3 nie moze
zacigga¢ dlugu.

Warto podkresli¢, ze jezeli w nadwyzce biezacej nie uwzgledni si¢
dochodow ze sprzedazy majatku, to otrzymane poziomy limitow we wszystkich
zaprezentowanych formutach, tacznie ze zdefiniowang w ufp, beda odpowiednio
nizsze. Zastosowanie metod KSC2 i KSC3 proponowanych przez autora bedzie
korzystne np. w latach 2015 i 2016, gdy $rednia nadwyzka biezaca budzetow JST,
na podstawie ktorej wyliczane beda limity zadtuzenia (za okres 2014 — 2015) oraz
nadwyzki operacyjne planowane w budzetach na lata 2015 1 2016 bgda znacznie
wyzsze niz byly w okresie 2009-2012. W r. 2013 nadwyzka operacyjna do
dochodoéw wzrosta (patrz tabela 5.3). Niemniej jednak warto rozwazy¢ liczenie
sredniej nadwyzki operacyjnej przez okres dtuzszy niz trzy lat wstecz, minimum
przez 5 lat. Moglby to by¢ okres 7-letni, jak proponuje Tartanus Oryszczak.

Wszystkie limity wyliczone w tabeli 5.4. s3 nizsze niz limit starej ustawy
(15%). Najwyzszy limit dla gminy3 w roku 2013 uzyskuje si¢ stosujac metode
(5.15. MTO). Jest on o 50% wyzszy niz limit wyliczony wg artykutu 243 ufp.
Limit ten bedzie jeszcze wyzszy po uwzglednieniu dochodow z prywatyzacji.
Takze limit KSC1 wyliczony dla r. 2013, jest o0 40% wyzszy niz limit wyliczony
z ufp. W pozostatych latach limit KSCI jest o 10%-18% wyzszy niz limit ufp.
Zastosowanie dzielenia prawej (takze lewej) strony zalezno$ci wyznaczajacej limit
przez dochody biezace (propozycje KSC1, KSC2, oraz MTO) utatwia gminie
prorozwojowa dziatalno$¢ inwestycyjna.

Limit na poziom dlugu wyliczony zgodnie z ufp uniemozliwia gminie 3
emisje¢ dlugu w latach 2012 i 2013, np. na wklad wlasny, pomimo Ze gmina
utrzymuje stabilng wielko§¢ nadwyzki operacyjnej i zwigksza w latach 2010, 2011
dochody majatkowe — zdobywa fundusze z UE (Tabela 5.4.). Spowodowane jest to
faktem dzielenia przez dochody ogdtem prawej strony limitu wyznaczonego przez
art. 243 ufp. Zdobycie funduszy europejskich i inwestowanie w rozwoj
infrastruktury jest karane. Stosowanie limitu sformutowanego w ufp. pwoduje, ze
gmina bedzie musiata ograniczy¢ dziatalnos$¢ inwestycyjna. Zdobywanie funduszy
z UE powinno by¢ w jaki$ sposob nagradzane, a nie karane.

Warto podkreslic, ze limit sformulowany w ufp ma takze dziatanie
stymulujace, zmusza JST do zwigkszania nadwyzki operacyjnej - zwigkszania
warto$ci wskaznika nadwyzki operacyjnej do dochodow.

W Tabeli 5.5. pokazano gming 4, ktora w r. 2007 (tylko w jednym roku) zle
zarzadzata finansami i jej nadwyzka biezaca byla ujemna. Prowadzi to do
znacznego obnizenia $redniej warto$ci nadwyzki biezacej do dochodow za ostatnie
trzy lata poprzedzajace rok 2008 i limity wyznaczone wg ufp na lata 2008 i 2009 sa
bardzo niskie.
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Tabela 5.5. Limit na calkowity koszt obstugi dtugu w relacji do dochod6éw, gmina 4

Rok 2006 2007 2008 2009
Typ reguty ograniczajacej

Biezaca nadwyzka operacyjna, mln PLN 11,5 -9,5 46,9 30,3
n-ufp 2009 (nowa) [%] 9,0 9,0 5,0 7,0
Aktualne wartosci kosztu obstugi dlugu do 4.0 6,0 8,0 7,1
dochodow, [%]

Czy mozliwa jest emisja dlugu wg n-ufp? Tak Tak Nie Nie

Zrédto: na podstawie raportu Fitch Polska 2011.

Gmina 4 nie bedzie mogta emitowa¢ dlugu w r. 2008, oraz w r. 2009. By¢
moze z tego powodu nie bedzie mogla stara¢ si¢ o fundusze UE w ww. latach.
Uwzglednienie okresu 5 lub 7 letniego umozliwitoby gminie 4 emisj¢ dtugu w roku
2008 oraz 2009. Zastosowanie limitow KSC1, lub KSC2 takze umozliwi gminie 4
emisje¢ diugu.

Sposob myslenia o zacigganiu dtugu i1 planowaniu wskaznika catkowitych
kosztow obstugi do dochodéw mozna przesledzi¢ na rysunku 5.53.

Gmina3 w r. 2009 zaplanowata wysoki dtug na lata 2010-2011 w zwigzku
z wysokimi planowanymi wydatkami inwestycyjnymi 1 spodziewanymi
funduszami z UE. W latach 2010-2012 rzeczywiscie otrzymata wysokie srodki z
UE i zaciagnela dlug na wkiad wlasny. W zwigzku z tym catkowite koszty obstugi
dtugu oraz w relacji do dochoddéw zaczety rosna¢. Nieznacznie w r. 2010, silnie w
okresie 2011-2012. Po zastosowaniu ustawowych wytgczen, koszty obstugi dtugu
znalazly si¢ ponizej limitow. W latach 2011, 2012 wyliczony, zgodnie z ustawg
(ufp 2009) nowy limit na catkowite koszty obstugi dtugu w relacji do dochodéw
pokrywat sie¢ aktualnymi warto$ciami tych kosztow do dochodéw. W roku 2013
limit byt nieznacznie wyzszy, wynosit 7,9%. Limitu tego nie pokazano na rysunku.
Gmina juz w roku 2007, opracowujac WPF, myslata o wysokich wydatkach
inwestycyjnych w latach 2010-2012.
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Rysunek 5.53. Wskaznik catkowitych kosztow obstugi do dochodow; planowanie
i rzeczywisto$¢; gmina3

12,00% {— —
11,00% {— —
10,00% 1— —_
9,00% +— —
800% 1— —
7,00% +— —
6,00% — —
5,00% {— —

4,00% T T v - T T v 1
2007 2008 2009 2010 201 2012 2013 2014 2015

tkowit: iga dlugu do Sw; prognozs 2007 stkowita obstuga dlugu do dochodGw; prognioza 2009

reczywiste koszty obstugi dtugu do dochodow = Rzecrywista obstuga diugu do dochodiéw z wytaczeniami

Zrodlo: opracowanie wihasne, dane z gminy3.

Tartanus Oryszczak, 2014, dyskutuje jeszcze jedng wazng kwestie,
mianowicie utomnos$¢ zasad wyliczania zaproponowanego w ufp limitu na koszt
obstugi dlugu (art.243), ktéra uniemozliwia refinansowanie dtugu i prowadzenie
ekonomicznie uzasadnionej polityki zarzadzania dtugiem oraz ptynno$cia. Dotyczy
to refinansowania wysoko oprocentowanego dlugu, zaciagnigtego przez wiele JST
w okresie 2009-2010, w czasie kryzysu finansowego. Do limitu kosztéw obstugi
dlugu wlicza si¢ refinansowanie dlugu przed terminem jego zapadalnosci, co
uniemozliwia obnizenie kosztéw obstugi dlugu.

Powyzsze wywody prowadza do wniosku sformulowanego juz w tym
rozdziale, ze do roku 2020, znacznie Kkorzystniejsze dla wielu JST i polskiej
gospodarki  byloby zwolnienie ich z obowigzku przestrzegania limitu
sformulowanego w art. 243 ustawy, jezeli tylko te JST nie naruszyly dyscypliny
budzetowej oraz moga zapewni¢ plynno$¢ budzetu w kazdym roku okresu 2014-
2021. Ponadto, zasady naruszania dyscypliny budzetowej warto byloby
doprecyzowac¢ (patrz Bitner, 2013b).

JST korzystaja z dlugu, aby uzyska¢ fundusze na inwestycje kapitalowe lub
na wydatki biezace. Dlug o terminie sptaty powyzej jednego roku powinien by¢
wykorzystany na finansowanie inwestycji, ktore w przysztosci przyniosg korzysci
dla mieszkancow, np. lepsze ustugi (Stieglitz, 1998). Ufp 2009 pomaga unikaé
pozyczek na wydatki biezace - wspiera zasade, ze koszty obstugi dtugu nie moga
przekroczy¢ warto$ci nadwyzki biezgcej. Zmusza to JST do ustanowienia rezerw
na pokrycie brakow w przeptywie gotéwki, oraz do poprawienia zarzadzania
gotowka w celu minimalizacji kosztow. Jednak konstrukcja limitu kosztoéw obstugi
dhugu i1 posrednio zadtuzenia jest ewidentnie wadliwa.



Zarzqdzanie finansami i diugiem samorzqdu terytorialnego 163
w perspektywie wieloletniej

Jeszcze jeden aspekt stosowania ustawowego wskaznika caltkowitych
kosztow obstugi dtugu do dochodéw (art. 243) zilustrowano na rysunkach 5.54.
1 5.55. JST, znajgc termin ustawowego obowigzywania wskaznika — od 01 stycznia
2014, juz od roku 2012 przygotowywaty si¢ do wypracowania na rok 2014 i 2015
jak najwyzszego limitu. Poniewaz zwigkszanie nadwyzki operacyjnej bylo w wielu
przypadkach trudne, JST staraly si¢ ,podwyzsza¢” przyszly limit sprzedajac
majatek w skali znacznie przekraczajacej srednig warto$¢ sprzedazy z poprzednich
lat. Dzialo si¢ tak takze w gminach, ktore nie posiadaly Zadnego programu
zarzadzania i sprzedazy majatku (patrz wyniki ankiety, rozd. 3.3). Z rysunkow
widaé, ze w niektorych gminach sprzedaz majatku rozpoczeto juz w roku 2011.

Rysunek 5.54. Dochody ze sprzedazy majatku; lata 2010 -2013

Zrodto: obliczenia whasne na podstawie danych z WPF z 2013 r. Ministerstwo Finansow.

Rysunek 5.55. Dochody ze sprzedazy majatku — procentowy wzrost; lata 2011-2012

Zrodto: obliczenia whasne na podstawie danych z WPF z 2013 r. Ministerstwo Finansow.
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Wprowadzona w 2009 r. nowa ustawa o finansach publicznych umozliwia
koordynacj¢ zarzadzania dlugiem 1 wieloletniego planowania finansowego.
Wprowadza wymog tworzenia, na okres czterech lat, WPF panstwa i tworzenia
takiego planu przez JST. Ustawa zwicksza spojnos¢ nowych regulacji z przepisami
UE i1 wytycznymi Programéw Operacyjnych. Podkresla strategiczne podejécie do
zaciggania dlugu i zwigksza rol¢ wieloletniego planowania finansowego. WPF i
WPI wraz ze strategia zarzadzania dlugiem, mogg okre§la¢ granice kosztow
obstugi dlugu i mozliwosci pozyczkowe JST - bezpieczny dtug w perspektywie
wieloletniej. Zasady tworzenia WPI s3 malo precyzyjnie zdefiniowane w ufp.
Mowi sie tylko o zalgczniku do WPF — o wieloletnich przedsigwzigciach
inwestycyjnych o czasie realizacji przekraczajacym jeden rok. Mankamenty
uwzgledniania ww. zatacznika w wieloletnim planowaniu oméwiono w rozdz. 3.5.
(patrz takze Krajewska, Jonca, 2012).i

Bezpieczne zarzadzanie dlugiem jest $cisle powigzane z efektywnym
zarzadzaniem finansami —  skoordynowaniem  wszystkich przeptywow
gotowkowych budzetu (dochodéw, przychodow, wydatkow i rozchodow), a
ponadto, planowaniem tych przeptywoéw w roku budzetowym i w perspektywie
wieloletniej - minimum siedmioletniej (Cichocki 2002, Bitner, Cichocki 2008 i
2009)%.

Ogolne zasady zaciggania zobowigzan przez JST opisano ponize;j.

JST, wg art. 89 n-ufp, moga zacigga¢ kredyty i pozyczki oraz emitowac

papiery warto$ciowe na:

1. pokrycie wystepujacego w ciggu roku przej$ciowego deficytu budzetu
JST (zaciagnigte kredyty i1 pozyczki oraz wyemitowane papiery
warto$ciowe podlegaja splacie lub wykupowi w tym samym roku, w
ktérym zostaty zaciggnigte lub wyemitowane), oraz finansowanie
planowanego deficytu budzetu JST

2. splate wczesniej zaciggnigtych zobowigzan z tytulu emisji papieréw
warto$ciowych oraz zaciggnigtych pozyczek i kredytow

3. wyprzedzajace finansowanie dziatan finansowanych ze $rodkéw
pochodzacych z budzetu UE.

8 Ustawa o finansach publicznych jako przychody definiuje kredyty, pozyczki oraz érodki z
emisji obligacji, dochody z prywatyzacji i dochody kapitalowe; rozchody obejmuja splaty
rat kredytu oraz wykupienie obligacji.
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W artykule 243 ustawy okreéla si¢ relacje (wskaznik, zalezny od $rednie;j, za
trzy kolejne lata, wartoSci nadwyzki biezacej do dochoddéw ogoétem), ktora
wyznacza gorny limit dla kosztéw obstugi zadtuzenia i musi by¢ spetniona w roku
budzetowym i w kazdym roku nastgpujacym po roku budzetowym. Jezeli limit ten
jest przekroczony, JST nie moze emitowaé papierow wartoSciowych, zaciggad
kredytow, pozyczek ani udziela¢ poreczen i gwarancji.

Zakazom przekraczania limitow wskaznika z art. 243 nie podlegaja papiery
warto§ciowe, kredyty i pozyczki zaciggniete w zwiazku ze $rodkami okreslonymi
w umowie zawartej z podmiotem dysponujacym funduszami strukturalnymi lub
Funduszem Spdjnosci (art. 90). Uwzglednia si¢ specyfike kredytow i pozyczek z
instytucji migdzynarodowych lub od pozyczkodawcow rzadowych, jak réwniez
bierze pod uwage mozliwo$¢ wywiazywania si¢ z zaciagni¢tych zobowigzan oraz
ograniczenie wzrostu poziomu panstwowego dlugu publicznego.

Ograniczenia dotyczacego wskaznika z art. 243 ustawy, opisanego
w monografii przez warunek (5.15) nie stosuje si¢ do:

1. Wykupu papierow wartoSciowych, splat kredytow 1 pozyczek
zaciggnigtych w zwigzku z umowg zawartg na realizacj¢ programu,
projektu lub zadania (projektu) finansowanego z udzialem §rodkéw UE
1 EFTA, z wylaczeniem odsetek od tych zobowigzan,

2. Porgczen i gwarancji udzielonych samorzadowym osobom prawnym
realizujgcym zadania JST w ramach programéw finansowanych jw., ale
tylko w terminie nie dluzszym niz 90 dni po zakonczeniu projektu
1 otrzymaniu refundacji z ww. $rodkow (przepis ten uchylono).

W przypadku gdy okreslone w umowie $rodki UE, EFTA nie zostang
przekazane lub po ich przekazaniu zostanie orzeczony ich zwrot, JST nie moze
emitowaé papierow wartosciowych, zacigga¢ kredytow, ani udziela¢ porgczen
i gwarancji do czasu spetnienia relacji (5.15).

Suma zaciagnietych kredytow i pozyczek, zobowigzan z wyemitowanych
papierow warto$ciowych, oraz kwota porgczen i gwarancji nie moze przekroczy¢
kwoty okreslonej w uchwale budzetowej JST.

Przy obliczaniu relacji (5.15), dla roku poprzedzajacego rok budzetowy
przyjmuje si¢ warto$ci wykazane w sprawozdaniu za trzy kwartaty z wykonania
budzetu JST. Jest to zalecenie bardzo niefortunne, gdyz wprowadza element
przypadkowos$ci. Na podstawie wynikow 3go kwartalu nie mozna prognozowac
wynikow catego roku, a wigkszo§¢ dlugu jest przez JST emitowana w 4tym
kwartale. Do obliczenia relacji dla poprzednich 2 lat przyjmuje si¢ wartosci
wykonane.
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Istnieja dodatkowe ograniczenia na emisje dlugu JST powiazane z sytuacja
makroekonomiczng — wielkoscig dlugu publicznego do PKB. Ograniczenia
mozliwos$ci uchwalania budzetéw JST z deficytem obowiazuja JST w przypadku
przekroczenia warto$ci 55% przez relacj¢ dlugu publicznego do PKB. Gdy relacja
ta przekroczy konstytucyjng granice 60%, obowigzuje caltkowity zakaz uchwalania
wydatkow, ktore nie znajdujg pokrycia w planowanych dochodach. Ograniczenia
te nie dotycza jednak kwot deficytu budzetu JST finansowanych nadwyzka
budzetowa z lat poprzednich, a takze finansowanych emisja papierow
warto$ciowych, zaciggnietymi kredytami i pozyczkami w zwigzku ze $rodkami
okreSlonymi w umowie zawartej z podmiotem dysponujagcym funduszami
strukturalnymi lub Funduszem Spoéjnosci.

5.5.6. Porownanie rozwigzan dla réznych metod ograniczania dtugu

Przedyskutowane zostang trzy wybrane przypadki ograniczania dhugu.
Metody bezposredniego i posredniego ograniczania dtugu, metody posredniego
ograniczania dtugu np. poprzez limitowanie catkowitych kosztow obstugi dtugu
1 uzaleznienie limitu od nadwyzki operacyjnej - oméwiono je w rozdziale 5.5.3.
oraz metody wylacznie bezposredniego ograniczania poziomu dtugu.

Pierwszy przypadek dotyczy sytuacji kompleksowego ograniczania emisji
dlugu przez JST. Bezposredniego ograniczania poziomu zadluzenia oraz
ograniczania catkowitych kosztow obstugi diugu. Bezposrednie ograniczanie
poziomu zadluzenia moze by¢ typu (5.30 ), Zi < Z1, gdy poziom zadluzenia w
kolejnych latach jest nie wyzszy niz w roku poprzednim, lub typu (5.31a), Z; < 0,95
Z.1, gdy wymuszany jest spadek zadtuzenia kazdego roku o 5% w pordéwnaniu z
rokiem poprzednim. Mozna wprowadza¢ inne ograniczenia, np. postaci (5.31b), Zu
< 0,7 Zy, ktéore ma zapewnic¢, ze zadluzenie na koniec okresu tn, np. w roku 2021
nie bedzie wyzsze niz 70% zadtuzenia poczatkowego Zy, np. w roku 2014. Mozna
takze zazadac, aby nowy dlug, ND, wyemitowany w okresie 8 lat (np. w okresie

8
2014-2021) nie przekroczyt 50% zadhuzenia poczatkowego z (ND,) < 0,5 Zp.

t=1

Przyjmijmy, ze ograniczenie catkowitych kosztow obstugi dtugu jest postaci
(5.15), zgodnie z art. 243 ufp, oraz, ze ograniczenie poziomu zadtuzenia jest typu
(5.30). Rozwiazania takiego modelu sg tozsame z rozwigzaniami modelu
bazowego MI. Przedstawiono je na rysunkach 5.17, 5.18, 5.23, 5.28 i 5.29.
Zadtuzenie nie ro$nie, utrzymuje si¢ blisko poziomu poczatkowego, koszty obstugi
dlugu maleja, zadluzenie w relacji do dochodow ogétem maleje, gdyz rosna
dochody. Jezeli przyjmiemy ograniczanie poziomu zadluzenia typu (5.31), to
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otrzymamy nizsze zadtuzenie (co roku o okoto 5%), nizsze wydatki inwestycyjne
oraz nizsze, malejgce koszty obstugi dtugu.

Rozpatrzmy drugi przypadek, w ktorym nie wystepuje bezposrednie
ograniczenie na poziom zadluzenia. Pozostaje natomiast ograniczenie na
obcigzenia budzetu zwigzane z obstugg dtugu takie jak w (5.15). Zgodnie z art. 243
ufp catkowite koszty obstugi dtugu w relacji do dochodow sa limitowane. Jest to
sformutowannie modelu MII, opisanego w rozdziatach 5.1. i 5.3. W wyniku
rozwigzania tego modelu w okresie 2014-2021 otrzymuje si¢ szybko rosnace
zadluzenie, w malym mie$cie nawet o okolo 80% (rys. 5.28), oraz rosnagce
zadluzenie w relacji do dochodéw — o okoto 40% (rys. 5.29). Zadtuzenie w duzym
miescie takze rosnie (rys.5.34.). Catkowite koszty obstugi zadtuzenia w relacji do
dochodéw sa w obydwu miastach ponizej limitu ustalonego przez ustawe
1 okresowo malejg. Wydatki inwestycyjne sa wysokie.

W rozdziale 5.5.2. podkreslono, ze limitowanie kosztow obstugi dtugu jest
bardziej skuteczne niz bezposrednie ograniczanie poziomu dlugu, gdy nadwyzka
operacyjna oraz wskaznik nadwyzki operacyjnej w relacji do dochodow, w latach
przesztych oraz w okresie prognozy jest niska, natomiast zadtuzenie poczatkowe i
koszty jego obstlugi sa wysokie.

Trzeci przypadek dotyczy sytuacji, gdy w kolejnych latach planuje si¢
malejace zadluzenie. Mozna zaplanowa¢ minimalizacj¢ zadluzenia juz od
pierwszego, poczatkowego roku, t;, mozna jg rozpocza¢ po6zniej, np. od trzeciego
roku rozpatrywanego okresu, od t;. W obliczeniach przyjgto, ze t; = 2014, t; =
2016. Ponadto, zar6wno w tym przypadku, jak i w pozostatych dwoch przypadkach
przyjmuje si¢, ze obowigzuje warunek rdwnowazenia budzetu biezacego, (5.16),
a takze, ze zachowany jest warunek plynnosci budzetu (5.17). Zadluzenie jest
minimalizowane od roku 2016, tzn. od t3. Przy pewnych dodatkowych warunkach
dotyczacych wysoko$ci nakladow inwestycyjnych w latach 2020-2022, tak
postawione zadanie bedzie bardzo zblizone do wariantu zachowawczego WPF
miasta st. Warszawy, opisanego w rozdziale 5.3. (rysunki 5.14, 5.34, 5.35, 5.36).
Zadtuzenie oraz koszty obslugi dtugu maleja, zadtuzenie w relacji do dochodow
maleje. Wydatki inwestycyjne do roku 2019 maleja, z wyjatkiem roku 2018.
W latach 2019-2021 wydatki inwestycyjne rosng. W przypadku tym nie wystgpuje
ograniczenie na koszty obslugi dlugu. W wariancie zachowawczym miasta st.
Warszawy ograniczenie (5.15) nie jest aktywne. Gdyby poziom zadluzenia w roku
poczatkowym - 2014 — byt wyzszy, mogloby si¢ zdarzy¢, ze catkowite koszty
obstugi dtugu przekroczylyby limit wyznaczony przez art. 243 ufp.

Do wariantu trzeciego mozna doda¢ warunek zredukowania zadtuzenia, do
roku 2021, o okreslong cze$¢, na przykltad o 40% zadluzenia z roku 2014.
Zadtluzenie w roku 2021 ma by¢ rowne nie wigcej niz 60% zadhuzenia
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poczatkowego z roku 2014. Bedzie to wersja ograniczenia poziomu zadluzenia
postaci (5.31b). Taki warunek moze by¢ spetniony w wariancie zachowawczym.
Istnieja rozwigzania zmodyfikowanego wariantu zachowawczego, ktore spetniaja
wszystkie warunki wyspecyfikowane w powyzej omowionym trzecim przypadku.

5.6. Postulaty zmian w przepisach ustawy o finansach
publicznych dotyczace zadluzenie JST

Ograniczenie wyznaczajace limit na catkowite obcigzenia zwigzane
z kosztami obstugi dlugu (art. 243 ufp) powinno by¢ jak najszybciej zmienione
w taki sposob, aby utatwialo JST stosowanie efektywnch ekonomicznie metod
zarzadzania finansami.

Po pierwsze, powinno by¢ mozliwe refinansowanie dlugu, gdy przy
zachowaniu plynnos$ci prowadzi do obnizenia kosztu obstugi dlugu. Obecnie, do
limitu wlicza si¢ refinansowanie dlugu przed terminem jego zapadalno$ci, co
uniemozliwia obnizenie kosztow obstugi dtugu. Wiele JST zaciagnglo w okresie
2009-2010, w czasie kryzysu finansowego, wysokooprocentowany dlug, ktorego
koszty obstugi mogltyby by¢ obecnie obnizene. Trzeba przepis ten usunaé, aby
umozliwi¢ JST prowadzenie ekonomicznie uzasadnionej polityki zarzadzania
dlugiem.

Po drugie, trzeba wyeliminowa¢ wplyw przypadkowych zmian dochodow
majatkowych, glownie z funduszy UE, na ksztalt i warto§¢ limitu zadluzenia.
W stosowanej regule nalezy wyeliminowaé incydentalne, ale czgste w praktyce
zarzadzania finansami JST, zmiany dochodéw majatkowych, innych niz dochody
ze sprzedazy majatku. W tym celu w limicie okreslajacym zdolnos$¢ JST do obstugi
zadtuzenia dzielenie przez dochody ogoélem trzeba zastapi¢ dzieleniem przez
dochody biezace.

Po trzecie, warto rozwazy¢, przy okreSlaniu limitu, liczenie $redniej
nadwyzki operacyjnej przez okres dluzszy niz trzy lata wstecz, minimum przez
okres pieciu lat (ewentualnie okres 7 lat). Taki okres umozliwitby wyeliminowanie
incydentalnych zdarzen, na przyktad jednorocznych ztych wynikéw, lub dwu-
trzyletnich spadkow dochodow spowodowanych kryzysem finansowym, oraz
innych czynnikow, ktore czasowo powoduja duzg zmiennos$¢ dochodow JST.

Po czwarte, do roku 2020, znacznie korzystniejsze dla JST i polskiej
gospodarki byloby zwolnienie czg¢éci JST z obowiagzku przestrzegania limitow
sformutowanych w art. 243 ustawy, jezeli te JST, kazdego roku, sa w stanie
zapewni¢ ptynnos$¢ budzetu oraz nie naruszyly dyscypliny budzetowej. Jest to
postulat, ktérego realizacja przygotuje polskie JST do dziatalno$ci po roku 2020.
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Nalezatoby podja¢ badania w Polsce i w poszczegdlnych krajach UE
w celu dokladnego zbadania, jaki model stymulowania ograniczania dlugu
w danym kraju bedzie funkcjonowal najlepiej. Wazna bedzie wymiana
doswiadczen pomigdzy krajami. Wydaje si¢, ze w Polsce konieczne jest potaczenie
modelu regut fiskalnych oraz modelu samodzielnosci podatkowej. Gdy skoncza si¢
mozliwosci korzystania z funduszy UE — po roku 2020, a z pewno$cia po roku
2022, wzrost zadluzenia JST powinien podlega¢ mechanizmowi kontroli
1 wspotodpowiedzialnosci JST przed mieszkancami. Decydenci powinni by¢
odpowiedzialni za decyzje podatkowe oraz za zacigganie dlugu. Prace nad
skonstruowaniem takich regut nalezatoby rozpoczac¢ jak najszybcie;j.






12. Podsumowanie

Podstawowe zagadnienia zarzqgdzaniu finansami JST

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

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

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

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

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

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

W  monografii omodwiono problematyke wieloletniego planowania
finansowego oraz zarzadzania finansami 1 dlugiem jednostek samorzadu
terytorialnego w perspektywie wieloletniej. Po raz pierwszy w literaturze polskiej
wykorzystano modele optymalizacyjne z ograniczeniami do analizy i prognozy
finansow JST. Pokazano uzyteczno$¢ stosowania metod i modeli optymalizacji
wspierajacych zarzadzanie w perspektywie dtuzszej niz rok budzetowy.
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Sformutowano model matematyczny, w kilku wersjach, ktérego podstawg sa
wieloletnie przeptywy finansowe budzetu JST. Zaprezentowano autorski schemat
tych przeptywow. Model, w zamierzeniu, ma by¢ wykorzystywany przez
poszczegblne jednostki samorzadu terytorialnego do zarzadzania finansami w
dlugim okresie, okoto 10 lat. Ma pomaga¢ w ustaleniu maksymalnych wydatkoéw
inwestycyjnych, ktore JST moze realizowaé, oraz maksymalnego poziomu dtugu,
ktory bedzie bezpieczny w roku budzetowym i w przysztych latach. W modelu
spetnione sa warunki zapisane w ustawie o finansach publicznych (ufp) dotyczace
wydatkow biezacych oraz kosztow obslugi dtugu. Dlug bedzie bezpieczny, a
odpowiednie wielkoéci nadwyzki operacyjnej i dlugu, powigzane z inwestycjami,
zapewnig plynno$¢ 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 omoéwiono zagadnienia zwigzane z miejscem 1 rolg
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¢ pltynnos¢ 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 dlugu 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 zacigganego 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 zaleznosci od zadluzenia
poczatkowego Zny. 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 przyjac
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¢ zwigksza¢é 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$¢ moglaby przejawia¢ si¢ udzielaniem JST wigkszej
swobody w okre§laniu wilasnych norm dotyczacych dlugu i deficytu oraz
wydatkoéw inwestycyjnych, a takze zwickszeniem wiladztwa podatkowego. Byloby
to mozliwe tylko pod warunkiem istnienia jasno okreslonych zasad i procesow
budzetowych, a takze pod warunkiem, braku procedur wsparcia ze strony panstwa
w razie akumulacji nadmiernego deficytu i dtugu oraz niewyptacalnosci JST. Z
zasady nie powinno by¢ mozliwosci stosowania tzw. procedur ratunkowych typu
»bail out”. Brak wsparcia udzielanego przez panstwo w skrajnych przypadkach
deficytu i zadluzenia JST musi by¢ wyraznie zdefiniowany w przepisach prawa.
Jednostki samorzadu terytorialnego musza oczekiwac, ze beda odpowiadaty przed
mieszkancami i lokalnymi instytucjami za swoje decyzje dotyczace zadluzenia i
wydatkow. Natomiast rzad powinien wysyta¢, unormowany prawnie, jednoznaczny
sygnal, ze za lokalne decyzje, podjete niezgodnie z istniejgcymi zasadami nie
bedzie ponosit zadnej odpowiedzialno$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
finans6w 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 moc wykorzysta¢ ogromne $rodki z UE, wiele JST
bedzie musiato si¢ zadluzaé w celu zapewnienia udzialu wlasnego, 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



302 Krzysztof S. CICHOCKI

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. dochodéow 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 dochodoéw 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 przynie$¢ 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. Dotychczasows 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.






Podziekowania

Niniejsza monografia powstata w wyniku wtasnych badan autora, jednakze
wiele rozmow 1 sugestii oraz wieloletnia wspotpraca z dr Michatem Bitnerem
sprawily, ze wnikliwiej patrzylem na badane zagadnienia. Wysoko ceni¢ takze
konsultacje w kraju i za granica, ktére pomogly ambitny program badawczy
przyblizy¢ do praktyki gospodarcze;.

Bardzo dzigkuje recenzentom ksigzki prof. Kazimierzowi Pajakowi oraz dr.
hab. Zbigniewowi Grzymale za wnikliwa lekture tekstu, wazne uwagi dotyczace
struktury monografii oraz sugestie dotyczace praktycznych aspektow stosowania
proponowanych przeze mnie modeli finanséw samorzadowych.

Chciatbym serdecznie podzigkowa¢ Michatowi Bitnerowi za pomoc
w analizie ankiet oraz Bartoszowi Cichockiemu za wstepne analizy zwigzane
z opracowaniem ankiet wysylanych do polskich samorzadéw a takze z
wykorzystaniem oprogramowania SPSS.

Pragn¢ podzickowaé zagranicznym konsultantom, ktérzy z uwaga shuchali
o koncepcjach wieloletniego planowania, komentowali uzyskane wstepne wyniki
i bardzo wyczerpujaco informowali o zarzadzaniu finansami i dhlugiem
w samorzgdach Belgii, Francji, Niemiec i USA. Panu Dominique Outers,
Dyrektorowi, Departamentu Dhugu oraz Markowi Dehoux, Dyrektorowi Budzetu
w Ministerstwie Regionu Brukseli, w Belgii. Johnowi Verrinderowi, Dyrektorowi
Biura Procedury Nadmiernego Deficytu, FEurostatu, w Luxemburgu =za
wielogodzinne spotkanie w gronie kilku osob i dyskusje na temat regut fiskalnych,
rachunkowosci kasowej i memorialowej oraz zarzadzania dlugiem w samorzadach.

Dzickuje Xavier Giorgi, Dyrektorowi Biura Zarzadzania Finansami
w miescie Paryzu, Guy Fialon, Viceprezesowi Regionalnej Izby Rachunkowej
miasta Paryza, Charles Simonnet, Dyrektorowi Generalnemu ds Finansow
i Budzetu Samorzadow w Ministerstwie Finanséw Francji oraz Ericowi Philip
z Ministerstwa Finanséw za wyczerpujgce informacje dotyczace struktury
i zarzadzania finansami i dtugiem oraz nieformalnych procedur ostrozno$ciowych
majacych przeciwdziata¢ powstawaniu problemoéw finansowych JST we Francji.

Specjalisci ds finanséw samorzagdow w banku Dexia: Isabelle Chatrie, Andre
Boulanger, Geoffrey Sompayrac oraz Pierre Verot doktadnie omowili sytuacje na
rynku dlugu samorzadowego we Francji i Belgii oraz przedstawili oceng tej
sytuacji z perspektywy bankow.
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Frank Zwingler Dyrektor Budzetu miasta Frankfurt nad Menem, Bernhardt
Schwaderer, Dyrektor Budzetu oraz Franz Blahusch Dyrektor Zarzadzajacy miasta
Stuttgart, a takze Hans Werner Thiemann i Carsten Buschman Dyrektorzy ds.
Zarzadzania Dlugiem i Finansami oraz Finansowania Inwestycji w mie$cie Bonn
udzielili bardzo dokladnych informacji dotyczacych =zarzadzania finansami
i dlugiem oraz metod budzetowania w niemieckich jednostkach podsektora
samorzadowego, w szczegolnosci miast: Frankfurt, Stuttgart i Bonn. Dzigkuj¢ za
dyskusje na temat tworzenia budzetu oraz wieloletnich planoéw finansowych i
inwestycyjnych, proceséw zarzadzania dlugiem oraz polityki dlugu, a takze
minimalizacji kosztow obstugi dtugu oraz wyceny majatku JST uwzglednianego
w budzecie memoriatowym. Hans Joachim Soll, Dyrektor ds. Zarzadzania
Finansami w Ministerstwie Finanséw Landu Hesji, w Wiesbaden, przekazal
wyczerpujace informacje na temat nadzoru nad finansami miast w landach
niemieckich, przede wszystkim w Hesji.

Dzigkuje prof. Giseli Farber, Dyrektor Katedry Finanséw Komunalnych
i Ekonomii Sektora Publicznego Uniwersytetu w Speyer, oraz Dirk-owi Zeitz
z ww. katedry za bardzo wnikliwe informacje i dyskusj¢ na temat zarzgdzania
finansami samorzadéw w Niemczech oraz stosowania zlotej zasady finanséw —
takze w kontekScie porownan miedzynarodowych. Jestem wdzieczny prof.
Bernardowi  Dafflonowi, Dyrektorowi Katedry Finansow  Publicznych
Uniwersytetu we Friburgu, w Szwajcarii, za korespondencyjna dyskusje na temat
ztotej zasady finansoéw i efektywnosci stosowania regul fiskalnych i formalnych
ograniczen w zarzadzaniu dlugiem samorzadowym.

Za pomoc w zorganizowaniu spotkan w Belgii, Francji i Niemczech
chciatbym podzigkowa¢: Ludwikowi Wdowikowi, Ministrowi, w Ambasadzie RP
w Brukseli, Mirostawie Kachel-Pele, z Ambasady Polskiej w Paryzu i Tomaszowi
Badowskiemu, Wicekonsulowi w Konsulacie Generalnym RP w Kolonii.

Susan A. Gaffney, Dyrektor w Government Finance Officers Association,
w Waszyngtonie (organizacji koordynujacej procesy zarzadzania finansami miast
i hrabstw w Stanach Zjednoczonych oraz wspolpracujacej w imieniu samorzadow
z rzadem federalnym i agencjami ratingowymi: Standards&Poors, Fitch, Moody’s),
Mark J. Schwartz, Dyrektor ds. Zarzadzania Finansami oraz Jason Friess, Glowny
Specjalista ds. Zarzadzania Finansami i Dlugiem w hrabstwie Arlington doktadnie
zapoznali mnie z zagadnieniami zarzgdzania finansami i dlugiem, procedurami
i metodami przygotowania budzetow — rocznego 1 wieloletniego, oraz
finansowania inwestycji hrabstw i miast, a takze z procedura upadtosciowa JST
praktykowang w USA.

Robert L. Sisson, Burmistrz Fairfax City pod Waszyngtonem, oraz Jennie
Tripoli skarbnik miasta Fairfax bardzo doktadnie omoéwili procedury i metody
przygotowania budzetu (operacyjnego, inwestycyjnego 1 zadaniowego),
zarzadzania dlugiem i finansowania wieloletnich inwestycji. Wszyscy szeroko
komentowali przygotowania samorzadow amerykanskich do uzyskania ratingu.
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Powyzsze spotkania i dyskusje odbytem wspoélnie z dr Michatem Bitnerem.

Dzickuje recenzentom moich artykutow, publikowanych w latach 2010-
2013, ktérych uwagi umozliwily poprawg prezentacji uzyskanych wynikow.
Bardzo dziekuj¢ przedstawicielom JST w Polsce, niemal pieciuset respondentom
ankiet, ktorzy szczegoétowo informowali o pracach nad wieloletnia prognoza
finansowg, zaciggnietych dlugach oraz o metodach zarzadzania finansami
i dlugiem w swoich jednostkach. Dzigkuje takze wielu kolezankom i kolegom,
ktérzy na seminariach i1 konferencjach, krajowych i zagranicznych tworczo
dyskutowali o prezentowanych wynikach i stosowanych przeze mnie metodach.
Ich uwagi w wigkszo$ci uwzglednitem w tek§cie monografii.

Anecie Pielak dzigkuj¢ za pomoc przy edytowaniu monografii.

Krzysztof S. Cichocki
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