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Wstep

Publikacja Finanse publiczne zostata wydana w ramach Prac Naukowych Uniwer-
sytetu Ekonomicznego we Wroctawiu. Poszczegdlne jej czgéci stanowia dorobek
pracownikéw naukowych najbardziej liczacych si¢ w Polsce o§rodkow naukowych.
Przedstawione opracowania odnosza si¢ do calego spektrum probleméw naukowo-
-badawczych zwigzanych z finansami publicznymi i polityka fiskalng. Poszczegdlni
autorzy prezentuja wyniki swoich badan teoretycznych i empirycznych w zakresie
zarzadzania dochodami i wydatkami budzetu centralnego oraz budzetéw jednostek
samorzadu terytorialnego, w kontekscie zarowno reformy finansow publicznych,
reformy systemu emerytalnego, pomocy publicznej, jak i teoretycznych podstaw re-
alizacji wyznaczonych celow przez narzedzia polityki fiskalne;j.

Niniejsza publikacja jest adresowana do $rodowisk naukowych i studentow
wyzszych uczelni oraz osob, ktore w praktyce gospodarczej maja stycznosc ze stro-
ng dochodowg lub wydatkowa polityki fiskalne;j.

Poszczegolne fragmenty ksigzki byly recenzowane przez profesorow uniwer-
sytetow, w wigkszosci kierownikow katedr finansow, katedr ekonomii oraz poli-
tyki ekonomicznej, ktorym chciatbym podziekowac¢ za rzetelne recenzje. Sktadam
roOwniez wyrazy uznania pracownikom Katedry Ekonomii i Polityki Ekonomiczne;j
Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu oraz pracownikom Wydawnictwa za
wiele wysitku i zaangazowanie, dzigki ktoremu powstata ta publikacja.

Mam glebokie przekonanie, ze ksigzka Finanse publiczne, ktdrg oddajemy
w Panstwa rece, bedzie inspiracjg do dalszych badan i dociekan naukowych oraz do
powstania rownie inspirujacych opracowan w przysziosci.

Jerzy Sokotowski
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Streszczenie: W artykule podjeto problematyke zachowania rownowagi finansowej JST. Jest
to o tyle istotne, ze JST to coraz bardziej skomplikowane podmioty realizujace rézne zadania,
zaro6wno o charakterze odptatnym, jak i nieodptatnym. Dotyczy to w szczegdlnosci jednostek
duzych, takich jak: miasta, miasta na prawach powiatu, ale takze wojewddztwa samorzadowe.
Z tego tez powodu jednostki te zobligowane sa do zachowania ciaglosci realizacji zadan oraz
do zapewnienia oczekiwanego poziomu rozwoju danej JST. Podstawg rozwazan byto wska-
zanie na réznice pomigdzy rownowaga budzetowa a rownowaga finansowa, ze szczegdlnym
pokresleniem znaczenia rownowagi dlugoterminowej. Celem rozwazan jest identyfikacja in-
strumentdw stabilizowania rownowagi finansowej JST w horyzoncie dlugoterminowym. Na
bazie identyfikacji elementow potencjatu finansowego JST oraz czynnikow, ktore powinny
by¢ brane pod uwage w projekcjach finansowych, zaproponowano podstawowe instrumenty
stabilizowania rownowagi dtugoterminowej JST.

Stowa kluczowe: jednostka samorzadu terytorialnego, finanse samorzadowe, rownowaga
finansowa.

Summary: The article discusses the problems of financial sustainability of LGU. It is so
important that the local authorities are increasingly complex entities that carry out different
tasks, both pecuniary and unpaid. This applies in particular to large units, such as cities and
towns, but also to the province government. For this reason, these units are obliged to main-
tain the continuity of tasks and to provide the required level of development of the LGU. The
basis for the discussion was identifying the differences between the budget balance and fi-
nancial balance, with particular underlining of the importance of long-term sustainability. The
aim of the research is to identify the instruments of stabilizing the financial balance of LGU
in the long-term horizon. On the basis of the identification of the elements of the financial
capacity of LGU and the factors that should be taken into account in the financial projections
key instruments of stabilizing the long-term sustainability of LGU are suggested.

Keywords: Local government unit, local government finances, the financial balance.
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1. Wstep

Problem zachowania rownowagi finansowej jest istotnym zadaniem w zasadzie dla
kazdego podmiotu. Zwykle przy krotkoterminowym horyzoncie kazdy zarzadzaja-
cy potrafi dostrzec zagrozenia rownowagi finansowej lub czynnikow zagrazajacej
tej rtownowadze. Jednostki samorzadu terytorialnego (JST) to coraz bardziej skom-
plikowane podmioty realizujace rézne zadania, o charakterze zarowno odptatnym,
jak i nieodptatnym, finansujace za pomocg réznych instrumentoéw, czesto o hybry-
dowym charakterze. Ze szczegélnie skomplikowang struktura bedziemy mie¢ do
czynienia w jednostkach duzych, takich jak: miasta, miasta na prawach powiatu, ale
takze wojewodztwa samorzadowe. Z tego tez powodu jednostki te zobligowane sa
z jednej strony do zachowania ciggtosci realizacji zadan, a z drugiej do zapewnienia
oczekiwanego poziomu rozwoju danej JST. Te dwa elementy wymagaja zapewnie-
nia statego poziomu finansowania, ktére obejmuje finansowanie zadan biezacych,
przedsigwzig¢ inwestycyjnych oraz splaty i obstugi zadluzenia zwigzanego z reali-
zacja przedsigwzie¢ inwestycyjnych. Majac do dyspozycji okreslone zasoby finan-
sowe, obecnie wazne sg taka projekcja i zarzadzanie finansami, aby zapewni¢ re-
alizacj¢ wskazanych wyzej zadan, gwarantujac przy tym stabilno$¢ finansowg JST,
szczegblnie w horyzoncie dlugoterminowym.

Biorac pod uwagg powyzsze wstepne zalozenia, w opracowaniu przyjeto cel,
jakim jest identyfikacja instrumentow stabilizowania rownowagi finansowej JST
w horyzoncie dlugoterminowym. Szczegdlnie istotne jest wskazanie na czynniki
ksztattujace potencjat finansowy JST, jako istotny element wptywajacy na réwno-
wage finansowa, oraz te z nich, ktore powinny by¢ brane pod uwage w projekcjach
finansowych. Zaktadane cele i uwarunkowania spoteczne, finansowe oraz formalno-
-prawne powinny by¢ w takim przypadku determinantami wyboru narzedzi stabili-
zowania dtugoterminowej rownowagi finansowej JST.

2. Rownowaga budzetowa a rOwnowaga finansowa w JST

Budzet JST nie uwzglednia catosci jej zasobow. Obejmuje tylko te zasoby, ktore
wskazano w ustawie o finansach publicznych, a mianowicie jest to plan dochodow,
wydatkoéw oraz przychodoéw i rozchodéw [Ustawa z 27 sierpnia 2009, art. 211].
Oznacza to, ze w tym waskim rozumieniu dana JST dysponuje dochodami oraz
przychodami nomenklaturowo okre$lonymi we wskazanej wyzej ustawie.

W przypadku budzetu JST réwnowaga oznacza stan, w ktorym jego wydatki bud-
zetowe sg w catosci pokryte dochodami budzetu. Jest to typowy klasyczny model,
w ktorym nie zaklada si¢ ponoszenia wydatkéw wyzszych niz posiadane zasoby
(dochody) [Chan 2003, s. 102, 103]. W praktyce wystepuja odchylenia: wyzszych
dochodow niz wydatki, czyli nadwyzki budzetu, oraz nizszych dochodow niz wy-
datki, czyli deficytu. Przy tym stan, w ktérym dochody sa rowne wydatkom, ozna-
cza takze budzet zrownowazony [Poniatowicz 2014, s. 99; Owsiak 2005, s. 295].
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W tym ujeciu najistotniejszy element to planowany wynik ekonomiczny budzetu
wskazujacy na problem rownowagi budzetowej, a takze wynik finansowy budzetu
charakteryzujacy te zjawiska, ktore sg zwigzane takze ze strumieniami finansowymi
przychodow i rozchodéw budzetowych. W teorii jak i praktyce zwykle utozsamia si¢
pojecie rownowagi budzetowej tylko z ta w zakresie porownania dochodow i wydat-
koéw budzetu, co daje odpowiednio nadwyzke lub deficyt oraz rzadko ujecie budzetu,
w ktorym roznica dochodéw i wydatkow jest rowna zeru.

Pomimo stosowania zasady tzw. kasowego ujecia budzetu w zakresie zarow-
no planowania, jak i wykonania', nie mozna w tym miejscu mowi¢ rownoczesnie
o rownowadze budzetowej i finansowej. Rownowaga finansowa bedzie rozumia-
na jako zdolno$¢ do pokrycia wydatkow budzetu (W) oraz rozchodéw budzetu (R)
dochodami budzetu (D) oraz przychodami budzetu (P), czyli musi by¢ spetniona
relacja

(D-W)+(P-R)=0 lub (D+P)—(W +R)>0. (1)

Powyzsza relacja dotyczy ujecia rocznego, ale nie ma przeciwwskazan, aby po-
shlugiwac sie nig w ujeciu dlugoterminowym. W ujeciu rocznym, czyli krotkotermi-
nowym, rownowaga finansowa bedzie utozsamiana z zachowaniem ptynnosci fi-
nansowej, czyli zdolnosci do regulowania biezacych zobowigzan przez JST2. Czgsto
pojecie to mylone jest z wyplacalnos$cia, ktora oznacza zdolnos¢ do pokrycia tacz-
nych dlugéw posiadanym majatkiem [Dylewski i in. 2011, s. 71-74]. Wyplacalnos¢
jest okreslana jako dlugoterminowa plynno$¢ finansowa lub rownowaga finansowa
(dochodowa) [Sierpinska, Jachna 2004]. Z punktu widzenia jednostki samorzadu
terytorialnego bedzie to oznaczato, ze przyszte wplywy przewyzszaja taczne jej pro-
gnozowane wydatki. Tym samym plynno$¢ dlugoterminowa rozumie si¢ szerzej,
jako réwnowage dochodowa, tj. sytuacje, gdy prognozowane wplywy pieniezne
podmiotu istotnie przewyzszajg jego taczne zobowiagzania pieni¢zne. W zwigzku
z tym nie mozna utozsamia¢ kategorii ptynnosci dtugoterminowej z istnieniem ptyn-
nosci krotkoterminowej [Kaminski 2012, s. 76].

Uktad jednoroczny budzetu jednostki samorzadu terytorialnego sprzyja za-
chowaniu ptynnosci finansowej w okresie jednego roku, pomimo mozliwos$ci jej
przejsciowej utraty w ciggu roku budzetowego. Wykraczajac poza ten okres, moze-
my dokonywaé oceny potencjalnej zdolnosci do wywiagzywania si¢ ze zobowigzan
w uktadzie planowanym, ale dtuzszym niz jeden rok. Ma to o tyle istotne znacze-
nie, ze pozwala okresli¢ poziom réwnowagi finansowej w uj¢ciu dlugoterminowym
i tym samym oceni¢ stabilno$¢ mozliwosci realizacji zadan natozonych na danag jed-
nostke samorzadu terytorialnego, co zaprezentowano ponizej.

! Zgodnie z ta zasada dochody i wydatki ujmuje si¢ w terminie ich zaptaty, niezaleznie od rocznego
budzetu, ktorego dotycza, co powinno by¢ odzwierciedlone w planie kont budzetu jednostki samorzadu
terytorialnego, co zawarto w ustawie z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych [Ustawa z 27
sierpnia 2009, art. 217, ust. 1].

2 Nalezy podkresli¢, ze mowa tu tylko o waskim ujeciu budzetowym.
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Zn:DCtJan:DI, Zn:DC,+Zn:DIt+iPt
t=1 t=1 t=1

WRF, = WREFP, = 2

n n

> WCO,+ > WIo, D> WCO, + Zn:WIO, + Zn:R,’
t=1 =1 t=1

t=1 t=1

2)

gdzie: WRF, — wskaznik rownowagi finansowej dla okresu ¢ lat (dochodowy),
WRFP, — wskaznik rbwnowagi finansowej dla okresu ¢ lat (rozwinigty),
DC, — dochody cykliczne danego roku budzetowego, DI, — dochody incyden-
talne danego roku budzetowego, WCO, — wydatki obligatoryjne i cyklicznie
ponoszone w danym roku budzetowym, WIO, — wydatki obligatoryjne i in-
cydentalnie ponoszone w danym roku budzetowym, P, — przychody budzetu,
R —rozchody budzetu.

Wynikiem poréwnania sumy dochodéw cyklicznych i incydentalnych groma-
dzonych dla danego okresu ¢ z sumg wydatkow cyklicznych i incydentalnych, a jed-
noczesnie obligatoryjnych w tym samym okresie ¢, bedzie odpowiedz na pytanie,
czy na planowane do realizacji zadania, ktore dana JST musi zrealizowaé w okre-
sie czasu ¢, bedzie miata pokrycie w gromadzonych za ten sam okres dochodach
[Dylewski i in. 2011, s. 82—84; Kaminski 2012, s. 87]. Analizujac to zagadnienie
w uktadzie rocznym, nie znajduje si¢ odpowiedzi na tak sformutowane pytanie. Ana-
lizowanie rownowagi finansowej w okresach dtuzszych niz rok pozwala na prewen-
cyjne przeciwdziatanie potencjalnej utracie ptynnosci przez jednostke samorzadu
terytorialnego w okresach przysztych. Nalezy przy tym pamictaé, ze bgdzie to trwata
utrata ptynnos$ci finansowej. Wartosci wskaznika beda w takich przypadkach ponizej
jednosci. Kiedy warto$¢ wskaznika rownowagi finansowej bedzie rowna i wicksza
od jednosci, tym samym mozemy moéwi¢ o rownowadze finansowej danej jednostki
samorzadu w okresie 7 i o posiadaniu potencjatu finansowego do sptaty zadtuze-
nia. Wyrazem tego bedzie poziom wolnych $rodkow (wartosci WRF, wigksze od
jednosci), czyli kwota dochodéw niezaangazowana w wydatki i rozchody budzetu.
Rozwinigta formula wskaznika réwnowagi finansowej uwzglednia planowane przy-
chody budzetu zwigzane z przewidywanym w przysztosci pokryciem planowanego
deficytu budzetu lub sptatami zobowigzan z lat ubieglych oraz rozchody budzetu,
zwykle zwiazane ze sptatg zadluzenia.

Przy powyzszych formutach zachowania rownowagi finansowej w planowanym
okresie 7 nalezy pamigta¢ o dwoch istotnych warunkach ograniczajacych:

1) koniecznosci uwzglednienia zmian w poziomie wydatkow biezacych bu-
dzetu wynikajacych z wprowadzania lub likwidacji zadan oraz zmian w kosztach
realizacji zadan dotychczasowych [Gianakis, McCue 1999, s. 122-124],

2) konieczno$ci uwzglednienia rygorow art. 242 i 243 ustawy o finansach pu-
blicznych [Ustawa z 27 sierpnia 2009].

Poszukujac odpowiedzi na pytanie, w jaki sposob stabilizowa¢ rownowage fi-
nansowa JST w horyzoncie dlugoterminowym, nalezy dokona¢ identyfikacji tych
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czynnikow, ktére mogg przyczynia¢ si¢ do jej utraty lub istotnych zaburzen. Od-
powiedzi nalezy szuka¢ w zmiennych, ktore sg podstawg okreslajaca poziom row-
nowagi finansowej, tzn. planowanych dochodow i wydatkow budzetu oraz przy-
chodéw i rozchodow budzetu. Kazda z tych zmiennych niesie za sobg ,tadunek”
decyzyjny, ktorego zrédto pochodzi z wnetrza lub otoczenia JST. Grupy przyczyn
mozna identyfikowa¢ jako efekt decyzji podejmowanych na poziomie JST lub na
poziomie rzgdowym (centralnym). Wsrod nich mozemy wyr6znié:

1. W zakresie bazy dochodowe;:

a) czynniki wewnetrzne: utrate lub spadek dochodow z powodu kryzysow, spo-
wolnienia gospodarczego, btedng polityke interwencjonizmu lokalnego, spadajaca
atrakacyjno$¢ danej JST (szczegdlnie w sferze inwestycyjnej), nadmierny fiskalizm
JST, czynniki demograficzne [Filipiak 2011, s. 305, 306];

b) czynniki zewnetrzne: polityke podatkowa panstwa i zwigzang z nig polityke
redystrybucji dochodow podatkowych i udziatu w nich JST, system dotowania za-
dan wiasnych i zleconych.

2. W zakresie wydatkow:

a) czynniki wewnetrzne: nadmierng aktywno$¢ inwestycyjna, ktorej nastep-
stwem moze by¢ brak mozliwosci realizacji inwestycji lub wzrost wydatkow bie-
zacych, ktore wykraczajg poza mozliwosci finansowe JST, zaniechanie reform do-
stosowujacych realizowane zadania do zmian w szeroko rozumianym otoczeniu,
zdarzenia losowe i kleski zywiotowe o istotnym znaczeniu finansowym, poziom,
zakres 1 jako$¢ oferowanych przez JST ustug publicznych?;

b) czynniki zewnetrzne: naktadanie dodatkowych zadan bez dodatkowej bazy
dochodowej ze strony rzadowej, zanizanie kalkulacji kosztow zadan zlecanych JST,
obligatoryjno$¢ rownowazenia budzetu biezacego®.

3. W zakresie przychodow i rozchodéw — w znaczacej czegsci obszar zwigzany
z absorbcja 1 sptatg zadtuzenia:

a) czynniki wewnegtrzne: potencjal finansowy JST i jego miary, poziom i metody
zarzadzania finansami w JST, zakres i zasady zarzadzania dtugiem w JST;

b) czynniki zewnetrzne: ograniczenia ustawowe w zakresie mozliwosci zaciaga-
nia i sptaty zadtuzenia, dostepno$¢ i koszt kapitalu na rynku finansowym.

Do powyzszych czynnikow nalezy dotozy¢ dodatkowo jakos$¢ i doswiadczenie
kadry menedzerskiej, system zarzadzania JST oraz chyba najistotniejszy — czynnik
polityczny.

3 Poziom, zakres i jako$¢ oferowanych przez JST ustug publicznych sa czynnikami szczegdlnymi,
ktore zawsze beda budzity watpliwosci z punktu widzenia efektywnosci realizacji zadan publicznych
oraz politycznego wymiaru i naciskéw spotecznych w tym zakresie. Obszerniej opisuje ten problem
B. Filipiak [2011].

4 Zgodnie z art. 242 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych organ stanowigcy
jednostki samorzadu terytorialnego nie moze uchwali¢ budzetu, w ktorym planowane wydatki biezace
sa wyzsze niz planowane dochody biezace powigkszone o nadwyzke budzetowa z lat ubieglych i wolne
srodki, o ktorych mowa w art. 217 ust. 2 pkt 6 ustawy. Na ten problem takze zwraca uwage E. Wojcie-
chowski [2012, s. 97].
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W obecnym i nie do konca stabilnym otoczeniu, w ktéorym funkcjonujg JST,
istotny jest dobor takich instrumentow i narzadzi zarzadzania finansami, aby, nieza-
leznie od zmian w otoczeniu, zachowywac stabilno$¢ i rownowage finansowa w ho-
ryzoncie dtugoterminowym. Nie wystarcza juz tylko administrowaé — wymagane
jest zarzadzanie, i do tego w sposob aktywny. Zgodnie z cyklem zarzadzania moze-
my mowi¢ o instrumentach’:

e planistycznych, ktoérymi sa wieloletnia prognoza finansowa (WPF), plany stra-
tegiczne, narzg¢dzia prognostyczne, narzgdzia analizy finansowej, analiza CBA,
benchmarking;

e organizacyjnych, sa to instrumenty biezacego i strategicznego wspierania bran-
zowych polityk, takich jak: polityka finansowa, zarzadzanie ryzykiem, polityka
i zarzadzanie dtugiem, polityka finansowania, polityka w zakresie $wiadczenia
ustug publicznych, system kompetencji i uprawnien w zakresie podejmowania
decyzji;

* wykonawczych, sg to budzet roczny, plany operacyjne,

e kontrolnych, ktorymi sg kontrola zarzadcza, audyt wewnetrzny, badania spra-
wozdan finansowych, credit rating.

Wykorzystanie powyzszych instrumentdw w praktyce prowadzi do okreslenia
obecnego i przysztego potencjatu finansowego danej JST. Potencjat finansowy to
wypadkowa potencjatu bazy dochodowej JST, w tym obowigzujace ramy prawne
w tym zakresie, zakres zadan obligatoryjnych, ktore JST sa obowigzane realizowacé,
uwarunkowania prawne w zakresie mozliwo$ci 1 ograniczen w wykorzystaniu in-
strumentow dtuznych, warunki zaciggania instrumentoéw dtuznych na rynku finanso-
wym (takze sytuacja na rynku finansowym), wrazliwo$¢ na wahania koniunkturalne
na rynku. W praktyce oznacza to, ze potencjat finansowy JST jest wypadkowa jej
atrakcyjnosci inwestycyjnej, spotecznej i gospodarcze;j.

W warunkach niedoboréw srodkow i niedostatecznego w danym momencie po-
tencjatu finansowego przyjete strategie rozwoju wptywaja na ksztalt montazy finan-
sowych oraz wybor instrumentéw finansowania i sposobow ich wykorzystania, co
moze mie¢ wplyw zardéwno na poziom ustug $wiadczonych na podstawie nowej in-
frastruktury, jak i na wielko$¢ oraz zakres samej infrastruktury [Kitchen 2004, s. 3].

Z punktu widzenia mozliwos$ci biezacego angazowania $rodkow publicznych
w przedsiewzigcia nowe lub modernizacje juz realizowanych zadan potencjat fi-
nansowy bedzie si¢ wyrazal w mozliwo$ci wyasygnowania wolnych srodkow po
uwzglednieniu zadan juz realizowanych. Potencjat ten mozna okresli¢ w ujeciu
waskim lub skonsolidowanym. Ujecie waskie bedzie uwzgledniato tylko zasoby
budzetowe. Podejscie szersze — skonsolidowane, to raczej przyszitosé¢, ktora wy-
maga zmian fundamentalnych w ewidencji i rozliczaniu publicznych zasobow, co
uwzgledniatoby potencjat budzetowy i pozabudzetowy. W ujeciu waskim potencjat

5 Instrumenty gospodarowania finansami samorzagdowymi w sposob szczegdtowy opisuje B. Fili-
piak [2011, s. 46-54].
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finansowy JST rowny jest poziomowi nadwyzki operacyjnej powigkszonej o docho-
dy majatkowe oraz nadwyzki budzetu z lat ubiegltych. Nalezy przy tym pamigtac, ze
wiegksza czgs¢ dochodow majatkowych zwykle ma charakter jednostkowy (sprzedaz
mienia) [Dylewski 2015]. W oparciu o powyzej wskazane elementy i czynniki moz-
na okresli¢ podstawowe instrumenty, ktére wykorzystywane moga by¢ w procesie
stabilizowania finansowego JST oraz wyznaczenia warunkéw zachowania rowno-
wagi finansowej JST w horyzoncie dlugoterminowym.

3. Dobor instrumentow w zakresie zachowania dlugoterminowe;j
rownowagi finansowej JST

W sytuacji zmiennego otoczenia oraz wielu zmiennych, ktoére beda wptywac na sy-
tuacje finansowg JST, wazny jest dobor takich instrumentow, ktore w sposob prosty
i czytelny beda mozliwe do wykorzystania w praktyce funkcjonowania JST. Nalezy
przy tym podkresli¢, ze muszg one takze by¢ czytelne i zrozumiate dla podejmuja-
cych decyzje, czyli organu stanowigcego oraz wykonawczego.

Zachowanie rownowagi finansowej wymaga oceny wplywu podejmowanych
decyzji na ksztaltowanie si¢ sytuacji finansowej JST w przysztosci. Z tego tez po-
wodu podstawowymi instrumentami w zakresie procesu stabilizowania rownowagi
finansowej w horyzoncie dlugoterminowym beda w pierwszej kolejnosci instrumen-
ty planistyczne wsparte instrumentami i narz¢dziami analitycznymi. Pomimo wielu
niedoskonatosci w obecnych uwarunkowaniach podstawowym instrumentem plano-
wania dlugoterminowego pozostaje wicloletnia prognoza finansowa (WPF), ktora
daje mozliwosci®:

* okreslenia warunkow brzegowych w zakresie dopuszczalnego poziomu zadtuze-
nia JST, ktore dana JST jest w stanie obstuzy¢,

* wyznaczenia minimalnej wielko$ci nadwyzki operacyjnej w kolejnych latach
budzetowych, jako determinanty poziomu potencjatu finansowego danej JST,

* przewidywania koniecznych dzialan w zakresie realizacji zadan publicznych
niezbednych do zachowania zaktadanego poziomu potencjatu finansowego

i rownowagi finansowej w przyjetym horyzoncie planistycznym w WPF (zwy-

kle dotyczy to konieczno$ci ograniczania wydatkow biezacych lub rozpoczecia

procesow restrukturyzacji i zmian organizacyjnych).

Przyjmujac zatozenia okreslone w relacji dotyczacej wskaznika rownowagi dhu-
goterminowej, wielkosci prognozowane w WPF powinny spetnia¢ ponizsze zatoze-
nia:

D> .DC,+) DI, + Y B =Y WCO,+ Y WIO,+ ) R, (3)
t=1 t=1 t=1 t=1 t=1
¢ Przy zatozeniu zachowania realno$ci prognozowanych wielkosci finansowych i wykluczeniu
zawierania danych podporzadkowanych tylko i wylacznie spetniania wymogoéw zawartych w art. 242
i 243 ustawy o finansach publicznych [Ustawa z 27 sierpnia 2009].
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(Zn:Dc,+Z":D1,—iWCO,—Z":W10,)+Z":E ziR,, 4)
t=1 t=1 t=1 t=1 t=1 t=1

zakladajgc, ze nadwyzka operacyjna w danym roku ¢ (NO)) jest rownowazna wy-
razeniu NO, = (DC, + DI — WCO, — WIO), wielkosci ujgte w WPF muszg spetniac
nastepujace zalozenie:

gNO, +YP>YR, (5)

gdzie: oznaczenia jak w relacjach oznaczonych (2).

Jednoczesnie muszg by¢ spetnione nast¢pujace warunki:

* w kazdym roku prognozy musza by¢ spetnione warunki okreslone w art. 242
ustawy o finansach publicznych, tj. wydatki biezace nie moga by¢ wyzsze niz
dochody biezace’,

* w kazdym roku prognozy muszg by¢ spetnione warunki okreslone w art. 243
ustawy o finansach publicznych, tj. taczna planowana do sptaty w danym roku
wielko$¢ dtugu wraz jego kosztami obstugi nie moze przekracza¢ wielkosci ob-
liczonej zgodnie z algorytmem zawartym we wskazanym art. 243,

e w kazdym roku prognozy suma dwoch sktadnikow, tj. réznicy dochodow i wy-
datkow budzetu oraz przychodow i rozchodéw budzetu, musi by¢ przynajmnie;j
rdwna zeru.

Drugim niezmiernie istotnym elementem procesu zachowania rownowagi finan-
sowej jest okreslenie potencjatu finansowego danej JST. Jak wskazuje si¢ w literatu-
rze przedmiotu, istnieje wiele roznych podejs¢ do definicji potencjatu finansowego.
Zazwyczaj jest to ocena fragmentaryczna i dopiero od niedawna funkcjonuje kom-
pleksowe podejscie w tym zakresie®. Ocena potencjatu finansowego w ujeciu pro-
gnostycznym bedzie dotyczyta mozliwosci finansowania zarowno zadan biezgcych
(operacyjnych), jak i nowych przedsiewzie¢ (rozumianych w ujeciu inwestycyjnym
oraz operacyjnym). W praktyce bedziemy mieli do czynienia z dwoma podstawowy-
mi wariantami finansowania zadan, szczego6lnie tych w zakresie prorozwojowym.
Sa to [Dylewski 2015]:

1. Wariant autonomiczny, w ktorym finansowanie zadan nowych realizowa-
ne jest tylko na podstawie dostepnych wolnych $rodkow wypracowywanych przez
dang JST oraz bezzwrotnych $rodkow zewnetrznych, z uwzglednieniem takze faz
operacyjnych zwigzanych z realizacja przedsiewzie¢ nowych oraz sptaty wczesniej
zaciggnigtych zobowigzan.

" Z zastrzezeniem wyjatkow okreslonych w ustawie o finansach publicznych.

8 Pojgcie potencjatu finansowego JST jest definiowane szczegotowo w: [Filipiak, Tarczynska-
-Luniewska 2016], a w sposob posredni w pracach: [Mackiewicz i in. 2006; Kopyscianski, Rolczynski
2013].
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2. Wariant ekspansywny, w ktorym finansowanie zadan nowych realizowane
jest na podstawie dostepnych wolnych §rodkéw wypracowywanych przez dang JST,
bezzwrotnych srodkow zewngtrznych oraz dtuznych instrumentéw finansowych,
z uwzglednieniem takze faz operacyjnych zwigzanych z realizacjg przedsigwzigé
nowych oraz splaty wczesniej zaciggnietych zobowigzan.

Biorac pod uwage oba warianty, najistotniejszym pytaniem bedzie to, do jakich
granic moze zadhuzy¢ si¢ dana JST, przy uwzglednieniu jej potencjatu finansowe-
g0. Mozna w takim przypadku uwzgledni¢ wiele zmiennych, ktore beda okreslaty
ograniczenia dla danej JST. Jednakze w uproszczonym modelu bedzie to funkcja
trzech zmiennych: wielko$ci prognozowanych nadwyzek operacyjnych, ceny rynko-
wej instrumentoéw dtuznych oraz dostepnego okresu splaty instrumentow dtuznych.
Formuta zaczerpnigta z dostepne;j literatury przedmiotu przedstawia si¢ nastgpujaco
[Dylewski i in. 2010, s. 110, 1117]:

NO

n

ADmax T e
(1+S0OP)

gdzie: AD__— maksymalna absorpcja dtugu w planowanym okresie n, NO — suma
wolnych srodkow w okresie n (nadwyzka operacyjna), SOP — efektywna sto-
pa oprocentowania, obliczana jako iloraz planowanych tacznych kosztéw ob-
stugi dtugu 1 kwoty nominalnej dtugu w planowanym okresie 7.

Maksymalna absorpcja dlugu wyznacza w ujgciu prognostycznym bezpieczny
poziom zadtuzenia JST. Nalezy przy tym pamigtac, ze skumulowany strumien wol-
nych $rodkéw (nadwyzek operacyjnych) powinien uwzglednia¢ sptate wczesniej
zaciggnigtych zobowigzan i koszty operacyjne zadan nowych oraz wzrost kosztow
w zakresie zadan kontynuowanych.

Trzeci fundament w procesie zachowania rownowagi finansowej to ryzyko, na
jakie narazona bedzie JST. Zaktadajac, ze zmiennos¢ dochodow i1 wydatkow jest na
zatozonym poziomie ujeta w WPF, pozostaje problem ryzyka finansowego zwigza-
nego ze zmiang stop procentowych oraz, co prawda rzadziej, ryzyka walutowego.
Najprostszg metoda ograniczania ryzyka finansowego jest zatozenie w WPF rezer-
wy lub zwigkszonego poziomu wydatkow na obstuge dtugu. Wykorzystanie innych
instrumentow 1 narzedzi raczej jest watpliwe w JST ze wzgledu na ograniczenia
wynikajace z obowigzujacych przepisdOw prawa.

Pozostate instrumenty stuzace do stabilizowania dlugoterminowej rownowagi
finansowej JST sa juz w duzej czgsci w gestii decydentow ze strony zaréwno rzado-
wej, jak 1 samorzadowej. Mamy tu do czynienia czg¢sto z ryzykiem politycznym, co
zwigzane jest z podejmowaniem decyzji, ktorych skutki mogg narusza¢ rownowage
finansowg JST.
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4. Zakonczenie

Wykorzystanie taczne proponowanych wyzej instrumentow wydaje si¢ punktem
wyj$cia i podstawg budowania systemu stabilizowania dlugoterminowej réwnowagi
finansowej, bez ktorej trudno mowic o stabilnym systemie finansowym danej JST.
Oczywistym jest, ze mozliwe sa przejSciowe wahania w tym zakresie. Warunkiem
koniecznym do ich stosowania jest realno§¢ budowanych prognoz finansowych. Za-
grozeniami sg niestabilno$¢ otoczenia, w tym prawnego, oraz sktonno$¢ do podej-
mowania decyzji politycznych nie zawsze majacych podstawy efektywnosci, racjo-
nalnosci i celowosci.

Drugim istotnym elementem w procesie budowania dtugoterminowej réwno-
wagi finansowej, ale jednoczesnie i pytaniem, jest, jak daleko i w jakim zakresie
uwzglednia¢ potencjalne ryzyko zwigzane z funkcjonowaniem JST i realizacjg jej
zadan. Opisane wcze$niej zmienne niosg same w sobie pewien poziom ryzyka i od
zarzadzajacych JST zalezy, w jakim stopniu zostang one uwzglednione. Przy zbyt
duzej sktonno$ci do ryzyka moze si¢ to przejawia¢ zagrozeniem utraty rOwnowagi
finansowej w przysztosci. Odwrotnie, przy matej sktonno$ci do ryzyka niewatpliwie
umacnia to poziom zachowania dlugoterminowej rownowagi finansowej, ale przy
tym moze pozbawiac szans i opdzniac realizacj¢ zadan i przedsiewzi¢¢ przez JST, do
czasu pojawienia nabycia pewnosci co do ksztaltowania si¢ zmiennych ujmowanych
w prognozach finansowych.
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