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Wstęp

Publikacja Finanse publiczne została wydana w ramach Prac Naukowych Uniwer-
sytetu Ekonomicznego we Wrocławiu. Poszczególne jej części stanowią dorobek 
pracowników naukowych najbardziej liczących się w Polsce ośrodków naukowych. 
Przedstawione opracowania odnoszą się do całego spektrum problemów naukowo-
-badawczych związanych z finansami publicznymi i polityką fiskalną. Poszczególni 
autorzy prezentują wyniki swoich badań teoretycznych i empirycznych w zakresie 
zarządzania dochodami i wydatkami budżetu centralnego oraz budżetów jednostek 
samorządu terytorialnego, w kontekście zarówno reformy finansów publicznych, 
reformy systemu emerytalnego, pomocy publicznej, jak i teoretycznych podstaw re-
alizacji wyznaczonych celów przez narzędzia polityki fiskalnej.

Niniejsza publikacja jest adresowana do środowisk naukowych i studentów 
wyższych uczelni oraz osób, które w praktyce gospodarczej mają styczność ze stro-
ną dochodową lub wydatkową polityki fiskalnej.

Poszczególne fragmenty książki były recenzowane przez profesorów uniwer-
sytetów, w większości kierowników katedr finansów, katedr ekonomii oraz poli-
tyki ekonomicznej, którym chciałbym podziękować za rzetelne recenzje. Składam 
również wyrazy uznania pracownikom Katedry Ekonomii i Polityki Ekonomicznej 
Uniwersytetu Ekonomicznego we Wrocławiu oraz pracownikom Wydawnictwa za 
wiele wysiłku i zaangażowanie, dzięki któremu powstała ta publikacja.

Mam głębokie przekonanie, że książka Finanse publiczne, którą oddajemy  
w Państwa ręce, będzie inspiracją do dalszych badań i dociekań naukowych oraz do 
powstania równie inspirujących opracowań w przyszłości.

Jerzy Sokołowski
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INSTRUMENTY STABILIZOWANIA 
DŁUGOTERMINOWEJ 
RÓWNOWAGI FINANSOWEJ JST

INSTRUMENTS FOR STABILIZING 
THE LONG-TERM FINANCIAL BALANCE OF LGU
DOI: 10.15611/pn.2016.451.05

Streszczenie: W artykule podjęto problematykę zachowania równowagi finansowej JST. Jest 
to o tyle istotne, że JST to coraz bardziej skomplikowane podmioty realizujące różne zadania, 
zarówno o charakterze odpłatnym, jak i nieodpłatnym. Dotyczy to w szczególności jednostek 
dużych, takich jak: miasta, miasta na prawach powiatu, ale także województwa samorządowe. 
Z tego też powodu jednostki te zobligowane są do zachowania ciągłości realizacji zadań oraz 
do zapewnienia oczekiwanego poziomu rozwoju danej JST. Podstawą rozważań było wska-
zanie na różnice pomiędzy równowagą budżetową a równowagą finansową, ze szczególnym 
pokreśleniem znaczenia równowagi długoterminowej. Celem rozważań jest identyfikacja in-
strumentów stabilizowania równowagi finansowej JST w horyzoncie długoterminowym. Na 
bazie identyfikacji elementów potencjału finansowego JST oraz czynników, które powinny 
być brane pod uwagę w projekcjach finansowych, zaproponowano podstawowe instrumenty 
stabilizowania równowagi długoterminowej JST. 

Słowa kluczowe: jednostka samorządu terytorialnego, finanse samorządowe, równowaga 
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.	Wstęp

Problem zachowania równowagi finansowej jest istotnym zadaniem w zasadzie dla 
każdego podmiotu. Zwykle przy krótkoterminowym horyzoncie każdy zarządzają-
cy potrafi dostrzec zagrożenia równowagi finansowej lub czynników zagrażającej 
tej równowadze. Jednostki samorządu terytorialnego (JST) to coraz bardziej skom-
plikowane podmioty realizujące różne zadania, o charakterze zarówno odpłatnym, 
jak i nieodpłatnym, finansujące za pomocą różnych instrumentów, często o hybry-
dowym charakterze. Ze szczególnie skomplikowaną strukturą będziemy mieć do 
czynienia w jednostkach dużych, takich jak: miasta, miasta na prawach powiatu, ale 
także województwa samorządowe. Z tego też powodu jednostki te zobligowane są 
z jednej strony do zachowania ciągłości realizacji zadań, a z drugiej do zapewnienia 
oczekiwanego poziomu rozwoju danej JST. Te dwa elementy wymagają zapewnie-
nia stałego poziomu finansowania, które obejmuje finansowanie zadań bieżących, 
przedsięwzięć inwestycyjnych oraz spłaty i obsługi zadłużenia związanego z reali-
zacją przedsięwzięć inwestycyjnych. Mając do dyspozycji określone zasoby finan-
sowe, obecnie ważne są taka projekcja i zarządzanie finansami, aby zapewnić re-
alizację wskazanych wyżej zadań, gwarantując przy tym stabilność finansową JST, 
szczególnie w horyzoncie długoterminowym. 

Biorąc pod uwagę powyższe wstępne założenia, w opracowaniu przyjęto cel, 
jakim jest identyfikacja instrumentów stabilizowania równowagi finansowej JST 
w  horyzoncie długoterminowym. Szczególnie istotne jest wskazanie na czynniki 
kształtujące potencjał finansowy JST, jako istotny element wpływający na równo-
wagę finansową, oraz te z nich, które powinny być brane pod uwagę w projekcjach 
finansowych. Zakładane cele i uwarunkowania społeczne, finansowe oraz formalno-
-prawne powinny być w takim przypadku determinantami wyboru narzędzi stabili-
zowania długoterminowej równowagi finansowej JST. 

2.	Równowaga budżetowa a równowaga finansowa w JST

Budżet JST nie uwzględnia całości jej zasobów. Obejmuje tylko te zasoby, które 
wskazano w ustawie o finansach publicznych, a mianowicie jest to plan dochodów, 
wydatków oraz przychodów i  rozchodów [Ustawa z  27 sierpnia 2009, art. 211]. 
Oznacza to, że w  tym wąskim rozumieniu dana JST dysponuje dochodami oraz 
przychodami nomenklaturowo określonymi we wskazanej wyżej ustawie.

W przypadku budżetu JST równowaga oznacza stan, w którym jego wydatki bud- 
żetowe są w całości pokryte dochodami budżetu. Jest to typowy klasyczny model, 
w  którym nie zakłada się ponoszenia wydatków wyższych niż posiadane zasoby 
(dochody) [Chan 2003, s. 102, 103]. W praktyce występują odchylenia: wyższych 
dochodów niż wydatki, czyli nadwyżki budżetu, oraz niższych dochodów niż wy-
datki, czyli deficytu. Przy tym stan, w którym dochody są równe wydatkom, ozna-
cza także budżet zrównoważony [Poniatowicz 2014, s. 99; Owsiak 2005, s. 295]. 
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W  tym ujęciu najistotniejszy element to planowany wynik ekonomiczny budżetu 
wskazujący na problem równowagi budżetowej, a także wynik finansowy budżetu 
charakteryzujący te zjawiska, które są związane także ze strumieniami finansowymi 
przychodów i rozchodów budżetowych. W teorii jak i praktyce zwykle utożsamia się 
pojęcie równowagi budżetowej tylko z tą w zakresie porównania dochodów i wydat-
ków budżetu, co daje odpowiednio nadwyżkę lub deficyt oraz rzadko ujęcie budżetu, 
w którym różnica dochodów i wydatków jest równa zeru.

Pomimo stosowania zasady tzw. kasowego ujęcia budżetu w  zakresie zarów-
no planowania, jak i wykonania1, nie można w tym miejscu mówić równocześnie 
o  równowadze budżetowej i  finansowej. Równowaga finansowa będzie rozumia-
na jako zdolność do pokrycia wydatków budżetu (W) oraz rozchodów budżetu (R) 
dochodami budżetu (D) oraz przychodami budżetu (P), czyli musi być spełniona 
relacja

	 0)()( ≥−+− RPWD  lub 0)()( ≥+−+ RWPD .	 (1)

Powyższa relacja dotyczy ujęcia rocznego, ale nie ma przeciwwskazań, aby po-
sługiwać się nią w ujęciu długoterminowym. W ujęciu rocznym, czyli krótkotermi-
nowym, równowaga finansowa będzie utożsamiana z  zachowaniem płynności fi-
nansowej, czyli zdolności do regulowania bieżących zobowiązań przez JST2. Często 
pojęcie to mylone jest z wypłacalnością, która oznacza zdolność do pokrycia łącz-
nych długów posiadanym majątkiem [Dylewski i in. 2011, s. 71–74]. Wypłacalność 
jest określana jako długoterminowa płynność finansowa lub równowaga finansowa 
(dochodowa) [Sierpińska, Jachna 2004]. Z  punktu widzenia jednostki samorządu 
terytorialnego będzie to oznaczało, że przyszłe wpływy przewyższają łączne jej pro-
gnozowane wydatki. Tym samym płynność długoterminową rozumie się szerzej, 
jako równowagę dochodową, tj. sytuację, gdy prognozowane wpływy pieniężne 
podmiotu istotnie przewyższają jego łączne zobowiązania pieniężne. W  związku 
z tym nie można utożsamiać kategorii płynności długoterminowej z istnieniem płyn-
ności krótkoterminowej [Kamiński 2012, s. 76]. 

Układ jednoroczny budżetu jednostki samorządu terytorialnego sprzyja za-
chowaniu płynności finansowej w  okresie jednego roku, pomimo możliwości jej 
przejściowej utraty w ciągu roku budżetowego. Wykraczając poza ten okres, może-
my dokonywać oceny potencjalnej zdolności do wywiązywania się ze zobowiązań 
w układzie planowanym, ale dłuższym niż jeden rok. Ma to o tyle istotne znacze-
nie, że pozwala określić poziom równowagi finansowej w ujęciu długoterminowym 
i tym samym ocenić stabilność możliwości realizacji zadań nałożonych na daną jed-
nostkę samorządu terytorialnego, co zaprezentowano poniżej.

1 Zgodnie z tą zasadą dochody i wydatki ujmuje się w terminie ich zapłaty, niezależnie od rocznego 
budżetu, którego dotyczą, co powinno być odzwierciedlone w planie kont budżetu jednostki samorządu 
terytorialnego, co zawarto w ustawie z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych [Ustawa z 27 
sierpnia 2009, art. 217, ust. 1].

2 Należy podkreślić, że mowa tu tylko o wąskim ujęciu budżetowym.
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gdzie: WRFt – wskaźnik równowagi finansowej dla okresu t lat (dochodowy), 
WRFPt – wskaźnik równowagi finansowej dla okresu t lat (rozwinięty),  
DCt – dochody cykliczne danego roku budżetowego, DIt – dochody incyden-
talne danego roku budżetowego, WCOt – wydatki obligatoryjne i cyklicznie 
ponoszone w danym roku budżetowym, WIOt – wydatki obligatoryjne i in-
cydentalnie ponoszone w danym roku budżetowym, Pt – przychody budżetu, 
Rt – rozchody budżetu.

Wynikiem porównania sumy dochodów cyklicznych i  incydentalnych groma-
dzonych dla danego okresu t z sumą wydatków cyklicznych i incydentalnych, a jed-
nocześnie obligatoryjnych w tym samym okresie t, będzie odpowiedź na pytanie, 
czy na planowane do realizacji zadania, które dana JST musi zrealizować w okre-
sie czasu t, będzie miała pokrycie w gromadzonych za ten sam okres dochodach 
[Dylewski i  in. 2011, s. 82–84; Kamiński 2012, s. 87]. Analizując to zagadnienie 
w układzie rocznym, nie znajduje się odpowiedzi na tak sformułowane pytanie. Ana-
lizowanie równowagi finansowej w okresach dłuższych niż rok pozwala na prewen-
cyjne przeciwdziałanie potencjalnej utracie płynności przez jednostkę samorządu 
terytorialnego w okresach przyszłych. Należy przy tym pamiętać, że będzie to trwała 
utrata płynności finansowej. Wartości wskaźnika będą w takich przypadkach poniżej 
jedności. Kiedy wartość wskaźnika równowagi finansowej będzie równa i większa 
od jedności, tym samym możemy mówić o równowadze finansowej danej jednostki 
samorządu w okresie t i  o  posiadaniu potencjału finansowego do spłaty zadłuże-
nia. Wyrazem tego będzie poziom wolnych środków (wartości WRFt większe od 
jedności), czyli kwota dochodów niezaangażowana w wydatki i rozchody budżetu. 
Rozwinięta formuła wskaźnika równowagi finansowej uwzględnia planowane przy-
chody budżetu związane z przewidywanym w przyszłości pokryciem planowanego 
deficytu budżetu lub spłatami zobowiązań z lat ubiegłych oraz rozchody budżetu, 
zwykle związane ze spłatą zadłużenia.

Przy powyższych formułach zachowania równowagi finansowej w planowanym 
okresie t należy pamiętać o dwóch istotnych warunkach ograniczających:

1)	 konieczności uwzględnienia zmian w  poziomie wydatków bieżących bu-
dżetu wynikających z wprowadzania lub likwidacji zadań oraz zmian w kosztach 
realizacji zadań dotychczasowych [Gianakis, McCue 1999, s. 122–124],

2)	 konieczności uwzględnienia rygorów art. 242 i 243 ustawy o finansach pu-
blicznych [Ustawa z 27 sierpnia 2009].

Poszukując odpowiedzi na pytanie, w jaki sposób stabilizować równowagę fi-
nansową JST w horyzoncie długoterminowym, należy dokonać identyfikacji tych 
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czynników, które mogą przyczyniać się do jej utraty lub istotnych zaburzeń. Od-
powiedzi należy szukać w zmiennych, które są podstawą określającą poziom rów-
nowagi finansowej, tzn. planowanych dochodów i  wydatków budżetu oraz przy-
chodów i  rozchodów budżetu. Każda z  tych zmiennych niesie za sobą „ładunek” 
decyzyjny, którego źródło pochodzi z wnętrza lub otoczenia JST. Grupy przyczyn 
można identyfikować jako efekt decyzji podejmowanych na poziomie JST lub na 
poziomie rządowym (centralnym). Wśród nich możemy wyróżnić:

1. W zakresie bazy dochodowej: 
a) czynniki wewnętrzne: utratę lub spadek dochodów z powodu kryzysów, spo-

wolnienia gospodarczego, błędną politykę interwencjonizmu lokalnego, spadającą 
atrakacyjność danej JST (szczególnie w sferze inwestycyjnej), nadmierny fiskalizm 
JST, czynniki demograficzne [Filipiak 2011, s. 305, 306];

b) czynniki zewnętrzne: politykę podatkową państwa i związaną z nią politykę 
redystrybucji dochodów podatkowych i udziału w nich JST, system dotowania za-
dań własnych i zleconych.

2. W zakresie wydatków:
a) czynniki wewnętrzne: nadmierną aktywność inwestycyjną, której następ-

stwem może być brak możliwości realizacji inwestycji lub wzrost wydatków bie-
żących, które wykraczają poza możliwości finansowe JST, zaniechanie reform do-
stosowujących realizowane zadania do zmian w  szeroko rozumianym otoczeniu, 
zdarzenia losowe i  klęski żywiołowe o  istotnym znaczeniu finansowym, poziom, 
zakres i jakość oferowanych przez JST usług publicznych3;

b) czynniki zewnętrzne: nakładanie dodatkowych zadań bez dodatkowej bazy 
dochodowej ze strony rządowej, zaniżanie kalkulacji kosztów zadań zlecanych JST, 
obligatoryjność równoważenia budżetu bieżącego4.

3. W zakresie przychodów i rozchodów – w znaczącej części obszar związany 
z absorbcją i spłatą zadłużenia:

a) czynniki wewnętrzne: potencjał finansowy JST i jego miary, poziom i metody 
zarządzania finansami w JST, zakres i zasady zarządzania długiem w JST;

b) czynniki zewnętrzne: ograniczenia ustawowe w zakresie możliwości zaciąga-
nia i spłaty zadłużenia, dostępność i koszt kapitału na rynku finansowym.

Do powyższych czynników należy dołożyć dodatkowo jakość i doświadczenie 
kadry menedżerskiej, system zarządzania JST oraz chyba najistotniejszy – czynnik 
polityczny.

3 Poziom, zakres i jakość oferowanych przez JST usług publicznych są czynnikami szczególnymi, 
które zawsze będą budziły wątpliwości z punktu widzenia efektywności realizacji zadań publicznych 
oraz politycznego wymiaru i nacisków społecznych 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 stanowiący 
jednostki samorządu terytorialnego nie może uchwalić budżetu, w którym planowane wydatki bieżące 
są wyższe niż planowane dochody bieżące powiększone o nadwyżkę budżetową z lat ubiegłych i wolne 
środki, o których mowa w art. 217 ust. 2 pkt 6 ustawy. Na ten problem także zwraca uwagę E. Wojcie-
chowski [2012, s. 97].
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W  obecnym i  nie do końca stabilnym otoczeniu, w  którym funkcjonują JST, 
istotny jest dobór takich instrumentów i narządzi zarządzania finansami, aby, nieza-
leżnie od zmian w otoczeniu, zachowywać stabilność i równowagę finansową w ho-
ryzoncie długoterminowym. Nie wystarcza już tylko administrować – wymagane 
jest zarządzanie, i do tego w sposób aktywny. Zgodnie z cyklem zarządzania może-
my mówić o instrumentach5:
•	 planistycznych, którymi są wieloletnia prognoza finansowa (WPF), plany stra-

tegiczne, narzędzia prognostyczne, narzędzia analizy finansowej, analiza CBA, 
benchmarking;

•	 organizacyjnych, są to instrumenty bieżącego i strategicznego wspierania bran-
żowych polityk, takich jak: polityka finansowa, zarządzanie ryzykiem, polityka 
i zarządzanie długiem, polityka finansowania, polityka w zakresie świadczenia 
usług publicznych, system kompetencji i uprawnień w zakresie podejmowania 
decyzji; 

•	 wykonawczych, są to budżet roczny, plany operacyjne, 
•	 kontrolnych, którymi są kontrola zarządcza, audyt wewnętrzny, badania spra-

wozdań finansowych, credit rating.
Wykorzystanie powyższych instrumentów w praktyce prowadzi do określenia 

obecnego i przyszłego potencjału finansowego danej JST. Potencjał finansowy to 
wypadkowa potencjału bazy dochodowej JST, w  tym obowiązujące ramy prawne 
w tym zakresie, zakres zadań obligatoryjnych, które JST są obowiązane realizować, 
uwarunkowania prawne w zakresie możliwości i ograniczeń w wykorzystaniu in-
strumentów dłużnych, warunki zaciągania instrumentów dłużnych na rynku finanso-
wym (także sytuacja na rynku finansowym), wrażliwość na wahania koniunkturalne 
na rynku. W praktyce oznacza to, że potencjał finansowy JST jest wypadkową jej 
atrakcyjności inwestycyjnej, społecznej i gospodarczej.

W warunkach niedoborów środków i niedostatecznego w danym momencie po-
tencjału finansowego przyjęte strategie rozwoju wpływają na kształt montaży finan-
sowych oraz wybór instrumentów finansowania i sposobów ich wykorzystania, co 
może mieć wpływ zarówno na poziom usług świadczonych na podstawie nowej in-
frastruktury, jak i na wielkość oraz zakres samej infrastruktury [Kitchen 2004, s. 3]. 

Z  punktu widzenia możliwości bieżącego angażowania środków publicznych 
w  przedsięwzięcia nowe lub modernizację już realizowanych zadań potencjał fi-
nansowy będzie się wyrażał w  możliwości wyasygnowania wolnych środków po 
uwzględnieniu zadań już realizowanych. Potencjał ten można określić w  ujęciu 
wąskim lub skonsolidowanym. Ujęcie wąskie będzie uwzględniało tylko zasoby 
budżetowe. Podejście szersze – skonsolidowane, to raczej przyszłość, która wy-
maga zmian fundamentalnych w ewidencji i  rozliczaniu publicznych zasobów, co 
uwzględniałoby potencjał budżetowy i pozabudżetowy. W ujęciu wąskim potencjał 

5 Instrumenty gospodarowania finansami samorządowymi w sposób szczegółowy opisuje B. Fili-
piak [2011, s. 46–54].
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finansowy JST równy jest poziomowi nadwyżki operacyjnej powiększonej o docho-
dy majątkowe oraz nadwyżki budżetu z lat ubiegłych. Należy przy tym pamiętać, że 
większa część dochodów majątkowych zwykle ma charakter jednostkowy (sprzedaż 
mienia) [Dylewski 2015]. W oparciu o powyżej wskazane elementy i czynniki moż-
na określić podstawowe instrumenty, które wykorzystywane mogą być w procesie 
stabilizowania finansowego JST oraz wyznaczenia warunków zachowania równo-
wagi finansowej JST w horyzoncie długoterminowym.

3.	Dobór instrumentów w zakresie zachowania długoterminowej 
równowagi finansowej JST

W sytuacji zmiennego otoczenia oraz wielu zmiennych, które będą wpływać na sy-
tuację finansową JST, ważny jest dobór takich instrumentów, które w sposób prosty 
i czytelny będą możliwe do wykorzystania w praktyce funkcjonowania JST. Należy 
przy tym podkreślić, że muszą one także być czytelne i zrozumiałe dla podejmują-
cych decyzje, czyli organu stanowiącego oraz wykonawczego.

Zachowanie równowagi finansowej wymaga oceny wpływu podejmowanych 
decyzji na kształtowanie się sytuacji finansowej JST w przyszłości. Z tego też po-
wodu podstawowymi instrumentami w zakresie procesu stabilizowania równowagi 
finansowej w horyzoncie długoterminowym będą w pierwszej kolejności instrumen-
ty planistyczne wsparte instrumentami i narzędziami analitycznymi. Pomimo wielu 
niedoskonałości w obecnych uwarunkowaniach podstawowym instrumentem plano-
wania długoterminowego pozostaje wieloletnia prognoza finansowa (WPF), która 
daje możliwości6:
•	 określenia warunków brzegowych w zakresie dopuszczalnego poziomu zadłuże-

nia JST, które dana JST jest w stanie obsłużyć,
•	 wyznaczenia minimalnej wielkości nadwyżki operacyjnej w  kolejnych latach 

budżetowych, jako determinanty poziomu potencjału finansowego danej JST,
•	 przewidywania koniecznych działań w  zakresie realizacji zadań publicznych 

niezbędnych do zachowania zakładanego poziomu potencjału finansowego 
i równowagi finansowej w przyjętym horyzoncie planistycznym w WPF (zwy-
kle dotyczy to konieczności ograniczania wydatków bieżących lub rozpoczęcia 
procesów restrukturyzacji i zmian organizacyjnych).
Przyjmując założenia określone w relacji dotyczącej wskaźnika równowagi dłu-

goterminowej, wielkości prognozowane w WPF powinny spełniać poniższe założe-
nia:
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6 Przy założeniu zachowania realności prognozowanych wielkości finansowych i  wykluczeniu 
zawierania danych podporządkowanych tylko i wyłącznie spełniania wymogów zawartych w art. 242 
i 243 ustawy o finansach publicznych [Ustawa z 27 sierpnia 2009].
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zakładając, że nadwyżka operacyjna w danym roku t (NOt) jest równoważna wy-
rażeniu NOt = (DCt + DIt – WCOt – WIOt), wielkości ujęte w WPF muszą spełniać 
następujące założenie:
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gdzie: oznaczenia jak w relacjach oznaczonych (2).

Jednocześnie muszą być spełnione następujące warunki:
•	 w każdym roku prognozy muszą być spełnione warunki określone w art. 242 

ustawy o finansach publicznych, tj. wydatki bieżące nie mogą być wyższe niż 
dochody bieżące7,

•	 w każdym roku prognozy muszą być spełnione warunki określone w art. 243 
ustawy o finansach publicznych, tj. łączna planowana do spłaty w danym roku 
wielkość długu wraz jego kosztami obsługi nie może przekraczać wielkości ob-
liczonej zgodnie z algorytmem zawartym we wskazanym art. 243,

•	 w każdym roku prognozy suma dwóch składników, tj. różnicy dochodów i wy-
datków budżetu oraz przychodów i rozchodów budżetu, musi być przynajmniej 
równa zeru.
Drugim niezmiernie istotnym elementem procesu zachowania równowagi finan-

sowej jest określenie potencjału finansowego danej JST. Jak wskazuje się w literatu-
rze przedmiotu, istnieje wiele różnych podejść do definicji potencjału finansowego. 
Zazwyczaj jest to ocena fragmentaryczna i dopiero od niedawna funkcjonuje kom-
pleksowe podejście w tym zakresie8. Ocena potencjału finansowego w ujęciu pro-
gnostycznym będzie dotyczyła możliwości finansowania zarówno zadań bieżących 
(operacyjnych), jak i nowych przedsięwzięć (rozumianych w ujęciu inwestycyjnym 
oraz operacyjnym). W praktyce będziemy mieli do czynienia z dwoma podstawowy-
mi wariantami finansowania zadań, szczególnie tych w zakresie prorozwojowym. 
Są to [Dylewski 2015]:

1.	 Wariant autonomiczny, w którym finansowanie zadań nowych realizowa-
ne jest tylko na podstawie dostępnych wolnych środków wypracowywanych przez 
daną JST oraz bezzwrotnych środków zewnętrznych, z uwzględnieniem także faz 
operacyjnych związanych z realizacją przedsięwzięć nowych oraz spłaty wcześniej 
zaciągniętych zobowiązań.

7 Z zastrzeżeniem wyjątków określonych w ustawie o finansach publicznych.
8 Pojęcie potencjału finansowego JST jest definiowane szczegółowo w: [Filipiak, Tarczyńska-

-Łuniewska 2016], a w sposób pośredni w pracach: [Mackiewicz i in. 2006; Kopyściański, Rólczyński 
2013].
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2.	 Wariant ekspansywny, w którym finansowanie zadań nowych realizowane 
jest na podstawie dostępnych wolnych środków wypracowywanych przez daną JST, 
bezzwrotnych środków zewnętrznych oraz dłużnych instrumentów finansowych, 
z  uwzględnieniem także faz operacyjnych związanych z  realizacją przedsięwzięć 
nowych oraz spłaty wcześniej zaciągniętych zobowiązań.

Biorąc pod uwagę oba warianty, najistotniejszym pytaniem będzie to, do jakich 
granic może zadłużyć się dana JST, przy uwzględnieniu jej potencjału finansowe-
go. Można w takim przypadku uwzględnić wiele zmiennych, które będą określały 
ograniczenia dla danej JST. Jednakże w uproszczonym modelu będzie to funkcja 
trzech zmiennych: wielkości prognozowanych nadwyżek operacyjnych, ceny rynko-
wej instrumentów dłużnych oraz dostępnego okresu spłaty instrumentów dłużnych. 
Formuła zaczerpnięta z dostępnej literatury przedmiotu przedstawia się następująco 
[Dylewski i in. 2010, s. 110, 111]:

,
)1(max SOP

NOAD n

+
=

gdzie: ADmax – maksymalna absorpcja długu w planowanym okresie n, NOn – suma 
wolnych środków w okresie n (nadwyżka operacyjna), SOP – efektywna sto-
pa oprocentowania, obliczana jako iloraz planowanych łącznych kosztów ob-
sługi długu i kwoty nominalnej długu w planowanym okresie n. 

Maksymalna absorpcja długu wyznacza w ujęciu prognostycznym bezpieczny 
poziom zadłużenia JST. Należy przy tym pamiętać, że skumulowany strumień wol-
nych środków (nadwyżek operacyjnych) powinien uwzględniać spłatę wcześniej 
zaciągniętych zobowiązań i koszty operacyjne zadań nowych oraz wzrost kosztów 
w zakresie zadań kontynuowanych. 

Trzeci fundament w procesie zachowania równowagi finansowej to ryzyko, na 
jakie narażona będzie JST. Zakładając, że zmienność dochodów i wydatków jest na 
założonym poziomie ujęta w WPF, pozostaje problem ryzyka finansowego związa-
nego ze zmianą stóp procentowych oraz, co prawda rzadziej, ryzyka walutowego. 
Najprostszą metodą ograniczania ryzyka finansowego jest założenie w WPF rezer-
wy lub zwiększonego poziomu wydatków na obsługę długu. Wykorzystanie innych 
instrumentów i  narzędzi raczej jest wątpliwe w  JST ze względu na ograniczenia 
wynikające z obowiązujących przepisów prawa.

Pozostałe instrumenty służące do stabilizowania długoterminowej równowagi 
finansowej JST są już w dużej części w gestii decydentów ze strony zarówno rządo-
wej, jak i samorządowej. Mamy tu do czynienia często z ryzykiem politycznym, co 
związane jest z podejmowaniem decyzji, których skutki mogą naruszać równowagę 
finansową JST.
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4.	Zakończenie

Wykorzystanie łączne proponowanych wyżej instrumentów wydaje się punktem 
wyjścia i podstawą budowania systemu stabilizowania długoterminowej równowagi 
finansowej, bez której trudno mówić o stabilnym systemie finansowym danej JST. 
Oczywistym jest, że możliwe są przejściowe wahania w tym zakresie. Warunkiem 
koniecznym do ich stosowania jest realność budowanych prognoz finansowych. Za-
grożeniami są niestabilność otoczenia, w tym prawnego, oraz skłonność do podej-
mowania decyzji politycznych nie zawsze mających podstawy efektywności, racjo-
nalności i celowości. 

Drugim istotnym elementem w  procesie budowania długoterminowej równo-
wagi finansowej, ale jednocześnie i pytaniem, jest, jak daleko i w  jakim zakresie 
uwzględniać potencjalne ryzyko związane z funkcjonowaniem JST i realizacją jej 
zadań. Opisane wcześniej zmienne niosą same w sobie pewien poziom ryzyka i od 
zarządzających JST zależy, w jakim stopniu zostaną one uwzględnione. Przy zbyt 
dużej skłonności do ryzyka może się to przejawiać zagrożeniem utraty równowagi 
finansowej w przyszłości. Odwrotnie, przy małej skłonności do ryzyka niewątpliwie 
umacnia to poziom zachowania długoterminowej równowagi finansowej, ale przy 
tym może pozbawiać szans i opóźniać realizację zadań i przedsięwzięć przez JST, do 
czasu pojawienia nabycia pewności co do kształtowania się zmiennych ujmowanych 
w prognozach finansowych.
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