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12. Podsumowanie i rekomendacje

(Krzysztof S. Cichocki)

12.1. Podsumowanie

W monografii omowiono problematyke standardow zarzadzania dlugiem
w jednostkach samorzadu terytorialnego (JST) oraz wybrane problemy dotyczace
zarzadzania finansami JST powigzane z dlugiem. Problematyka standardow
zarzadzania dlugiem, ktory jest zrodlem finansowania inwestycji, ma w przypadku
JST wage szczegélna ze wzgledu na bezpieczenstwo zarzadzania finansami.
Ponadto, stale rosnie udziat wydatkow inwestycyjnych w wydatkach samorzagdow
oraz ich znaczenie dla rozwoju gospodarczego regionow i kraju. Standardy
zarzadzania dtugiem JST — w przeciwienstwie do zarzadzania dlugiem Skarbu
Panstwa — nie byly czgsto przedmiotem kompleksowej analizy teoretycznej.
Wazniejsze publikacje w tym zakresie koncentrujg si¢ na omawianiu roli
zadluzenia w systemie finansowym samorzadu terytorialnego oraz na ocenie
biezacych regulacji prawnych dotyczacych tej sfery dziatalnosci samorzadow.

Standardy zarzgdzania dlugiem. Model efektywnego zarzgdzania dltugiem

Podstawg  formutowania postulatow  dotyczacych  poszczegolnych
standardow byly praktyki zarzadzania zadluzeniem stosowane przez samorzady
w wybranych krajach OECD, przede wszystkim na najbardziej rozwinigtym
komunalnym rynku kapitatowym, tj. rynku amerykanskim oraz na rynku
niemieckim, brytyjskim i francuskim. Przedmiotem naszych studiow byly takze
doswiadczenia austriackie, belgijskie, kanadyjskie i szwajcarskie. Stosowanie
zaprezentowanych standardow powinno przyczyni¢ si¢ do zapewnienia
zrownowazonych (bezpiecznych dla budzetu i efektywnych) inwestycji stuzacych
lokalnemu rozwojowi i podnoszeniu standardu Zycia mieszkancow.

Jednym z obszaréw funkcjonowania standardow jest wieloletnie planowanie
finansowe 1 prognozowanie - S$ciSle powiazane ze strategia rozwoju JST,
priorytetami formutowanymi w strategii oraz politykami finansowymi, ktore
umozliwiajg realizacj¢ strategicznych zamierzen samorzadoéw. Cigglo$¢ procesow
planowania i prognozowania wynika z charakteru dziatalnos$ci JST — ciaglosci
funkcjonowania samorzadu oraz podleglych mu jednostek organizacyjnych.
Wieloletnie planowanie finansowe nalezy uzna¢ za konieczne z dwoch
zasadniczych powodow. Pierwszym jest potrzeba okreslenia wielkosci puli
srodkow dostepnych na podstawowe dziedziny biezgcej dziatalnosci jednostki
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w latach przysztych. Drugim jest konieczno$¢ dostosowania wielkosci
i harmonogramu wydatkéw inwestycyjnych oraz przeptywdw pieni¢znych
zwiazanych z ich finansowaniem do wymogu zachowania zdolnosci ptatnicze;j.

Przy formulowaniu standardow, braliSmy pod uwage fakt, ze we wszystkich
badanych krajach i1 systemach prawnych, niezaleznie od zakresu i formy
ograniczen dotyczacych zaciggania dlugu, zaktada si¢ funkcjonowanie zasady
zrbwnowazonego  budzetu  operacyjnego  (wzglednie  wynikowego —
w budzetowaniu memorialowym). Zasada ta zazwyczaj idzie w parze
z rozdzieleniem budzetu biezacego i1 kapitatlowego (inwestycyjnego). W wyniku
tego rozdzielenia nie jest mozliwe przeznaczanie wplywoéw budzetu
inwestycyjnego na finansowanie wydatkow biezacych. Zasada ta jest
modyfikowana istnieniem instytucji zadluzenia przej$ciowego (nazywanego
tradycyjnie kréotkoterminowym, cho¢ ,krotki” termin moze niekiedy — jak np.
w Niemczech - przekracza¢é nawet 10 lat (,kredyty kasowe”). Podobne sa
rozwigzania amerykanskie (pozyczki zaciggane w celu pokrycia przejsciowych
niedoborow (borrowing in anticipation of revenues), a takze angielskie (,,pozyczki
finansujace cele przejsciowe”). Doswiadczenia niektorych niemieckich krajow
zwigzkowych wskazuja, ze brak ograniczen dotyczacych korzystania z kredytow
kasowych moze prowadzi¢ do faktycznego zakwestionowania zasady
zrownowazonego budzetu biezacego.

W okresie ostatnich lat widoczna jest tendencja do zacierania granic mi¢dzy
regulacjami prawnymi dotyczacymi zaciggania dtugu a dobrymi praktykami
i standardami formutowanymi przez organizacje profesjonalne. Wynika to z braku
jednoznacznych kryteriow kwalifikacji okreslonego poziomu dlugu jako
dopuszczalnego, zwlaszcza w kontekscie prognozowania finansowego, a ponadto
z trudnosci ujecia tych niejednoznacznych kryteriow i zasad w sztywne ramy norm
prawnych. Ograniczenia zaciggania dlugu Kkonstruowane sa zazwyczaj
z uwzglednieniem perspektywy wieloletniej, co dodatkowo utrudnia regulacje
polegajaca na ustanawianiu zakazow lub nakazow. Potrzeby pozyczkowe budzetu
majagtkowego (kapitatlowego, inwestycyjnego) zalezg zaréwno od wielkosci
planowanych naktadéow inwestycyjnych, jak i planowanego wyniku budzetu
biezacego, ktory powinien uwzglednia¢ finansowe skutki przyjecia $rodkow
trwalych do eksploatacji oraz skutki finansowania zadan ze S$rodkow
pozyczkowych. Z kolei okre$lanie zasad, procedur i narzadzi prognozowania
finansowego moze by¢ przedmiotem tylko ogolnie okreslonych standardow, a nie
norm prawnych, ktorych stosowanie badz naruszania moze by¢ latwo ustalone
przez organy nadzoru i kontroli.

W pracy zaprezentowano model oceny zarzadzania zadluzeniem, w ktérym
zdefiniowano 15 standardow. Kazdy standard podlega ocenie punktowej
z wykorzystaniem okreslonych kryteriow. Pi¢¢ standardow uznaliSmy za
wazniejsze od pozostatych i przydzieliliSmy im mozliwos¢ uzyskania wyzszej
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oceny - maksymalnie dziesie¢ punktéw. Pozostate dziesig¢ standardow jest
oceniane w skali od zera do pigciu punktéw. Ogoélem w modelu za stosowanie
standardow mozna uzyska¢ maksymalnie 100 punktow. Cze$¢ standardow, ktore
nalezg do grupy dziesigciu nizej ocenianych, jest $cisle powigzana ze standardami
wysoko punktowanymi: np. okres, na jaki jest opracowywana prognoza dtugu oraz
okres na jaki jest przygotowywany wieloletni plan finansowy, ktorego czgscia jest
prognoza dtugu. Punkty przyznajemy oddzielnie za kazde kryterium shuzgce ocenie
wypelniania wybranego standardu. Po uzyskaniu oceny punktowej za wypetnianie
standardow od 1 do 15, w pierwszym ,.etapie” modelu, poszczegélne JST sa
oceniane za pomocag ilosciowych wskaznikow, ktore uwzgledniajg jakos¢
wypehiania standardow, przede wszystkim jako$¢ zarzadzania finansami
i gotowka oraz skuteczno$¢ zarzadzania finansami.

Stosowane wskazniki oceny jakos$ci wypelniania standardow podzieliliSmy
na dwie grupy. Do pierwszej grupy zaliczamy wskaznik nadwyzki operacyjnej do
dochodéw oraz wskaznik wydatkéow inwestycyjnych do wydatkow ogdtem.
Wskazniki te powinny przyjmowaé jak najwyzsze warto$ci. Do drugiej grupy
nalezg: wskaznik wolnych srodkéw w relacji do dochodéw, wskaznik poziomu
catkowitego zadluzenia w relacji do dochoddéw oraz wskazniki $wiadczace
o jakos$ci planowania — poziom wykonanych dochodéw w relacji do planowanych
dochodow i1 wykonanych wydatkow do planowanych wydatkow. Wskazniki te
oceniane sg przez pomiar odchylenia zmierzonej wartosci wskaznika od warto$ci
sredniej tego wskaznika wyliczonej dla calej populacji JST (2809 jednostek).
Dodatkowo, dla miast na prawach powiatu (mpp) wyliczamy odchylenie od
sredniej warto$ci wskaznika wyliczonej dla wszystkich mpp (68 miast).
Przyjmujemy, ze warto$ci tych odchylen powinny by¢ jak najmniejsze.
Przyjmujemy takze, ze odchylenia wskaznikow dotyczacych jakosci planowania od
wartosci srednich sg mierzone jako warto$ci bezwzgledne.

Ocena wypelniania standardow zarzadzania dlugiem przebiega w dwodch
»etapach”. W pierwszym etapie ocenie podlega wypetnianie przez JST pi¢tnastu
wybranych standardow w obszarze zarzadzania dlugiem. W drugim etapie
stosowania modelu, JST oceniane sg za pomoca ilosciowych wskaznikow
finansowych, ktore szacuja jakos¢ wypetniania standardow. Sumaryczna ocena jest
rowna sumie punktéw uzyskanych w etapie pierwszym i drugim, z odpowiednimi
wagami przypisanymi liczbie punktow uzyskanych w etapie pierwszym (jedna
waga) i w etapie drugim, w ktorym wskaznikom, ktére majg przyjmowaé jak
najwigksze warto$ci przypisujemy druga wagg, a wskaznikom, ktérych odchylenie
od warto$ci $rednich powinno by¢ jak najmniejsze — trzecia wage. Punkty
procentowe uzyskane w fazie pierwszej 2-go etapu (uwzgledniajacej wskazniki
nadwyzki operacyjnej do dochodéw oraz wydatkow inwestycyjnych do
catkowitych wydatkéw), pomnozone przez wybrang druga wage, sumuja si¢
z punktami uzyskanymi w etapie pierwszym, natomiast punkty procentowe
uzyskane w drugiej fazie 2-go etapu (uwzgledniajagcej pozostate cztery wskazniki,
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ktére powinny by¢ jak najblizej warto$ci $rednich dla catej populacji), pomnozone
przez wybrang trzecig wage, odejmujg si¢ od punktdw uzyskanych w etapie
pierwszym (algorytm pokazano na Diagramie 11.1).

Wyniki badan ankietowych

Z wynikéw badan ankietowych wynika, Ze w obszarze wieloletniego
planowania finansowego 34% badanych JST wskazalo na maksymalizacj¢ srodkow
z UE (maksymalizacje wydatkow na inwestycje), jako cel opracowywania
wieloletniej prognozy finansowej. Zmniejszenie zadluzenia wybrato jako cel 9%
respondentéw, 5% JST wskazato na zmniejszenie deficytu budzetowego oraz 5%
chciatoby catkowicie zlikwidowa¢ zadtuzenie. Ponadto, okoto 26% JST wskazato
tacznie na dwie, trzy, lub wszystkie cztery zaproponowane w ankiecie odpowiedzi
jako cel przygotowania WPF. Z odpowiedzi mozna sadzi¢, iz duza cz¢§¢ JST ma
istotne potrzeby inwestycyjne, a rownoczesnie w zwigzku z tym ma istotne
potrzeby pozyczkowe (wysoki dtug), natomiast 5% ankietowanych nie moze sobie
poradzi¢ z deficytem budzetowym. Ciekawe, ze 5% respondentdw uwaza, iz
powinna catkowicie zlikwidowa¢ zadluzenie, co moze $wiadczy¢ o przekonaniu,
ze zadluzenie jest bardzo niebezpieczne i by¢ moze nie warto z pomoca diugu
finansowaé inwestycji.

Ponad 83% JST wskazato na bardzo czgsta weryfikacje WPF-u, przy kazdej
zmianie uchwaly budzetowej, a wiele JST mowito o okolo 12 weryfikacjach
rocznie. Jako podstawowa przyczyn¢ zmian uchwaly i WPF-u wskazywano
zmiany zadan inwestycyjnych oraz ich kosztow. Tylko 5% JST stwierdzito, zZe
WPF weryfikuje 2-3 razy w ciagu roku, a 3% JST weryfikuje WPF jeden raz
w roku. Wydaje si¢, ze zbyt czgste weryfikowanie wieloletniej prognozy
finansowej nie sprzyja jako$ci procesu wieloletniego panowania finansowego.

Standardy dotyczace okresu na jaki opracowywany jest WPF oraz okresu
prognozy dlugu wynikaja z przepisow prawa naktadajacych na JST obowigzek
opracowania wieloletniej prognozy finansowej, uchwalanej razem z budzetem
przez organ stanowiacy. Wiele JST (okoto 20%) przygotowuje prognozy
finansowe na bardzo dhugi okres (okoto 30) lat ze wzgledu na istniejacy do
niedawna obowigzek przygotowania prognoz na okres zapadalno$ci zobowigzan
zaciggnietych 1 planowanych do zaciggnigcia. Rowniez wiele JST, przede
wszystkim duze miasta, wybrane wojewddztwa oraz niektére mniejsze miasta,
opracowuje prognozy finansowe na okres co najmniej kilkunastu lat. Jest to
tendencja zgodna z dobrymi praktykami stosowanymi w USA i Kanadzie i moze
wyksztatci¢ praktyke rzetelnego planowania finansowego na okres 7-10 lat.

Ponad 75% JST stwierdzito, ze nigdy nie opracowywalo WPF—u w wigcej
niz jednym wariancie i nie widzi takiej potrzeby. Tylko 6% ankietowanych JST
opracowuje WPF w dwoch wariantach, a 3,5% w trzech wariantach. Jednak
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z lektury ankiet wynika, ze ro$nie liczba JST, ktére doceniajg rolg wariantowego
planowania (okoto 10% JST juz probowato opracowywaé prognozy wariantowe).

Odpowiedzi dotyczace posiadania wyceny majatku i programu sprzedazy
oraz prywatyzacji majatku nastreczaly pewnych trudnos$ci interpretacyjnych. Okoto
10% JST odpowiedzialo, ze posiada czg¢sciowa wycene majatku i1 czesciowy
program sprzedazy, 12%, ze w JST istnieje dokument z wyceng posiadanego
majatku. Ponad 13% JST stwierdzito, ze posiada zardwno program sprzedazy jak
i dokument z wyceng majatku, natomiast 7% JST odpowiedziato, ze posiada tylko
program sprzedazy majatku. Nalezy sadzi¢, ze nie wigcej niz 20% JST
rzeczywiscie posiada program sprzedazy oraz dokument z wyceng majatku,
a nastepne 10% nad takim programem i wyceng pracuje. Niewatpliwie warto
wprowadzi¢ nowe przepisy nakladajace obowigzek planowania sprzedazy
i prywatyzacji majatku JST. W tej sprawie formulujemy odpowiednie
rekomendacje.

Roéwnie wazny jak program sprzedazy, jest standard dotyczacy
uwzgledniania w WPF oraz WPI kosztow eksploatacji zrealizowanych zadan
inwestycyjnych. Planowanie z wyprzedzeniem tych kosztow umozliwia
prognozowanie wydatkow biezacych bedacych skutkiem zaplanowanych
inwestycji — kilka lat przed zakonczeniem prac nad zadaniem inwestycyjnym.
Szacowanie tych kosztow jest bardzo waznym elementem polityki planowania
wydatkéw biezacych. Sposréd ankietowanych JST 49% odpowiedziato, ze
uwzglednia koszty eksploatacji  zrealizowanych zadan inwestycyjnych
w wieloletniej prognozie finansowej - 36% JST robi to w sposodb uproszczony,
natomiast 13% JST stosuje metode doktadnego szacunku kosztow eksploatacji na
podstawie istniejagcego majgtku trwatego i planowanych inwestycji. Ponad 36%
JST nie uwzglednia kosztow eksploatacji planowanych inwestycji w wieloletniej
prognozie finansowe;j.

Strategia zarzadzania dlugiem w naturalny sposob stanowi podstawe
przygotowania prognozy kwoty dlugu (takze prognozy ksztalttowania si¢
indywidualnego wskaznika obslugi zadluzenia) stanowiacej cze$¢ wieloletniej
prognozy finansowej. Strategia ta jest $cisle powigzana z formutowaniem polityki
finansowej JST i okreSleniem celu i zakresu wieloletniego planu finansowego.
Dokument okreslajacy strategi¢ zarzadzania dlugiem, opracowany zostal
w nielicznych jednostkach samorzadu terytorialnego (9% badanej grupy).
W wigkszosci przypadkdéw dokument taki zostal przygotowany w ciggu ostatnich
czterech lat.

W olbrzymiej wigkszosci badanych jednostek (94%) obowiazki w zakresie
prowadzenia okreslonych czynno$ci z zakresu zarzadzania dlugiem zostaty
powierzone pracownikom urzgdow jednostek. W  wigkszych jednostkach
wyodrgbniono takze w ramach struktury organizacyjnej urzedu wydzialy do spraw
zarzadzania dlugiem. Pisemne procedury w zakresie zarzadzania dlugiem,
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w szczegolnosci okreslajace sekwencje czynnosci oraz analizy, ktore nalezy
wykona¢ przed zaciggnigciem dlugu, w wickszosci JST nie zostaty dotychczas
opracowane. Jedynie nieliczne JST (6%) takie procedury — o rdznej
szczegotowosci — ustality. Rezultatem ww. procedur powinno by¢ przedstawienie
propozycji co do formy, warunkow i struktury zadtuzenia oraz ewentualnie co do
ograniczenia ryzyka zwigzanego z zaciagni¢ciem dtugu.

Dyscyplina rynkowa na krajowym rynku komercyjnych kredytow

samorzgdowych

Dyscyplina rynkowa powinna peli¢ rol¢ mechanizmu ograniczajgcego
dostep JST do s$rodkow pozyczkowych. Jest ona funkcja rynkéw finansowych
polegajaca na generowaniu odpowiednich sygnatéw i ograniczen, np. kosztu
pozyskania kapitatu 1 jego dostgpnosci, ktore ptyng z rynku i ktore sag w stanie
sktoni¢ pozyczkodawce do decyzji zgodnych z osiggnigciem zachowania ptynnosci
(ogodlnego celu wyptacalnosci). Nalezy podkresli¢ role dyscypliny rynkowej jako
najbardziej efektywnego ograniczenia dotyczacego zadluzania si¢ JST.
Rownoczesénie trzeba jednak pamigtaé, ze prawne i formalne ograniczenia
mozliwosci zaciggania dtugu przez JST powstaly w odpowiedzi na pojawiajace si¢
okresowo zaburzenia w petieniu przez rynki finansowe funkcji regulacyjne;j.

Zasadniczym wnioskiem wynikajacym z analizy wynikow przepro-
wadzonych badan jest istnienie bardzo stabo funkcjonujacych mechanizmow
dyscypliny rynkowej na krajowym rynku komercyjnych kredytow zacigganych
przez JST. Mechanizmy te nie ograniczaja w istotnym stopniu aktywnosci JST na
rynku $rodkéw pozyczkowych. Realne znaczenie zaobserwowanych istotnych
statystycznie zalezno$ci miedzy wielkoscia nadwyzki operacyjnej w $rednim
okresie a wysoko$ciag marzy ponad stopg referencyjng — jest niewielkie. Marze
mieszczg si¢ w relatywnie waskim przedziale, a wzrost marzy o kilkadziesiat
punktow bazowych, w polskich warunkach, nie sktania — jak wynika z analiz — do
ograniczenia korzystania ze Srodkow pozyczkowych przez poszczegolne JST.
Nawet bardzo silne 1 dlugotrwale zroznicowanie kondycji finansowej
poszczegdlnych kredytobiorcoOw oraz perspektyw ksztattowania si¢ ich przysziej
zdolnos$ci kredytowej nie prowadzg do powstawania istotnych réznic w poziomie
efektywnych kosztéw obshugi zadtuzenia. Ponadto, rynkowe warunki kredytowania
JST w Polsce wydaja si¢ w ogole nie uwzglednia¢ informacji wynikajacych
z dostepnosci ratingu. Mozna zaryzykowaé twierdzenie, ze rating przyznawany
JST zaspokaja gldwnie potrzeby kredytodawcow zagranicznych, w szczegolnosci
mi¢dzynarodowych instytucji finansowych.

Przyczynami takiego stanu rzeczy sg: brak zdolno$ci upadlosciowej
jednostek samorzadu terytorialnego, niektore zasady gospodarki finansowej
jednostek sektora finansow publicznych oraz przewidziana prawem mozliwos¢
wsparcia, realizowanych w JST programdéw ostroznosciowych i naprawczych,
srodkami pozyczki udzielanej z budzetu panstwa. Pozyczka na realizacjg
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programéw naprawczych petni funkcje specyficznej gwarancji (bailing out) ze
wszystkimi negatywnymi skutkami $wiadomosci istnienia takiej gwarancji wsrod
uczestnikow rynku. Dodatkowo, jako przyczyn¢ mozna wskazaé: niewielkg liczbe
bankéw aktywnie dziatajagcych na rynku kredytow zacigganych przez JST
(dominujgcy udzial trzech bankéw), obecnos$¢ na rynku Europejskiego Banku
Inwestycyjnego, ktory z zasady udziela kredytow ponizej stawki referencyjnej
wielkim miastom, w tym miastom o niskiej wartoci wskaznika nadwyzki
operacyjnej do dochodow, oraz mozliwos¢ preferencyjnego finansowania
projektéw inwestycyjnych pozyczkami z funduszy ochrony s$rodowiska
i gospodarki wodnej. Ponadto, istniejace regulacje dotyczace planowania
budzetowego i wykonywania budzetu w zasadzie wykluczaja zaprzestanie
obstugiwania zaciggnigtych kredytow.

Analiza poréownawcza finanséw samorzgdowych w krajach OECD

W pracy przeprowadzona zostala analizy poréwnawcza finanséw
samorzadowych w krajach UE, Norwegii, Japonii i USA w okresie 1999-2011.
Ponizej przedstawiono zasadnicze obserwacje wynikajace z analizy.

Widoczne jest poglebianie procesu decentralizacji w UE: rosnie znaczenie
podsektora samorzadowego (ps.s.) mierzonego udziatem jego dochodow w PKB;
w krajach NMS (nowych cztonkach UE) od r. 1999 udziatl wzrést z 18% do 22%,
w krajach UE15 (kraje ,,starej” UE) - z 25% do 27%. Wsrod 32 badanych krajow
udziat dochodow podsektora w dochodach sektora ogolno-rzadowego zwigkszyt
si¢ w 24 krajach, w pozostaltych pozostawal stabilny. Najwickszy udzial
w dochodach ps.s. maja transfery z budzetu panstwa (w krajach NMS jest on
wyzszy) i podatki od dochodu i majatku (udzial jednakowy w krajach NMS
i UELS). W Polsce, w odroznieniu od wigkszosci krajow UE, udziat transferow
biezacych w dochodach malal w badanym okresie. Najwickszy udziat
w wydatkach ogdtem JST majg wydatki na edukacje¢: w krajach UE15 ponad 16%
a w krajach NMS — 27,5%, oraz wydatki na zabezpieczenie spoleczne (w krajach
UE1S5 - 18,5%, natomiast w krajach NMS - 8%). W klasyfikacji wydatkow wg
grup cekonomicznych najwazniejsza role odgrywajg wydatki na wynagrodzenia,
zarowno w krajach UELS, jak i krajach NMS stanowig ponad 1/3 cz¢$¢ wydatkow
ogoélem 1 ponad 40% wydatkow operacyjnych (43% w UEIL5 i 49% w krajach
NMS). Najwyzsze koszty administracji samorzadowej wystepuja w Grecji,
Hiszpanii, Portugalii i we Wloszech.

W wigkszoséci krajow UE ps.s. jest najwickszym inwestorem w sektorze
publicznym; inwestycje od kilku lat rosng szybciej w krajach NMS, ale udziat
wydatkéw inwestycyjnych w wydatkach ogdtem jest wyzszy w UE15: w r. 2011
wynosit 55%, natomiast w krajach NMS - 43%. W Polsce udzial ten do r. 2010
wynosit 60% (w 2011 r. spadt do 53% w zwiazku z intensywna realizacja
inwestycji panstwa). Wskaznik inwestycji do wydatkéw ogdtem ps s. jest znacznie
wyzszy w krajach NMS — wzrastal z poziomu 17% w r. 1999 do 21,5% w 2011 r.
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(w krajach UE15 wskaznik wynosi okoto 16%). W Polsce wartos¢ wskaznika
spadata do 2004 r. (17%), a naste¢pnie rosta do 21,5% w roku 2011.

Sytuacja w zakresie strukturalnej rownowagi budzetowej ps.s. jest znacznie
gorsza w krajach UE15 niz w krajach NMS. W UE15 nadwyzka operacyjna jest
niska i maleje (w latach 2010-2011 stanowita 50% nadwyzki ps. s. w krajach
NMS), rosnie tez dlug (w relacji do dochodow dtug ps. s, jest niemal dwukrotnie
wyzszy niz w krajach NMS), a wydatki inwestycyjne pozostajg stabilne. W krajach
UEL1S potrzebna jest reforma strukturalna podsektora, aby dhug ps.s. zaczat male¢,
a sytuacja finansowa podsektora samorzadowego nie ulegta dalszemu pogorszeniu.
W krajach NMS nadwyzka operacyjna jest wysoka, natomiast wzrost zadtuzenia
wynika ze wzrostu inwestycji; wkrotce dtug zacznie si¢ zmniejsza¢, bo wyniki
operacyjne budzetow si¢ poprawiajg.

W wigkszosci krajow ps.s. generowal ujemny wynik finansowy przez
wigksza czgs¢ badanego okresu. Istotne pogorszenie nastapito w 2008 r. i w latach
nastgpnych. Przyczyny takiego wyniku sa odmienne w krajach UE15 (pogarszajacy
si¢ wynik operacyjny przy utrzymaniu wydatkow inwestycyjnych do wydatkow
ogétem na niezmienionym poziomie) niz w krajach NMS (szybko rosnace
inwestycje przy coraz lepszym wyniku operacyjnym).

Podsektor centralny generuje ponad 90% diugu (w Polsce 94%) i ponad 85%
deficytu sektora publicznego. Podsektor samorzadowy nie jest zagrozeniem dla
stabilnosci finansow publicznych w UE.

12.2. Rekomendacje
(Michat Bitner, Krzysztof S. Cichocki)

Zasadniczag rekomendacja jest upowszechnienie zaprezentowanych
w monografii standardow 1 dostosowanie metod planowania, rozwigzan
instytucjonalnych i organizacji w jednostkach samorzadu terytorialnego do
mozliwosci wykorzystywania tych standardow. Nalezy jednak podkresli¢, ze
implementacja przedstawionych standardow zarzadzania dlugiem znajduje pelne
uzasadnienie tylko przy zalozeniu sprawnie funkcjonujagcych mechanizmow
dyscypliny rynkowej. Efektem funkcjonowania tych mechanizméw powinna by¢
wycena instrumentow dtuznych, wykorzystywanych przez JST, odpowiednia do
ryzyka kredytowego, ktore z kolei w znacznej mierze zwigzane jest z praktyka
zarzadzania finansowego, w szczegolnosci zarzadzania dlugiem.

Autorzy  podjeli  prob¢  zidentyfikowania  gldéwnych  przyczyn
niedostatecznego funkcjonowania dyscypliny rynkowej na krajowym rynku
instrumentow dtuznych JST. Ponizsze rekomendacje dotycza przede wszystkim
usuni¢cia zasadniczych barier, ktére uniemozliwiaja pelnienie przez rynek
gléwnego czynnika regulujgcego dostgp poszczegolnych JST do rynku
kapitatowego.
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e Nalezy  gruntownie  zreformowaé  postgpowania  naprawcze
w jednostkach samorzadu terytorialnego. Obecne rozwigzania
alternatywne: uchwalenie budzetu spetniajgcego ustawowo regulowane
kryteria, zaciagniccie pozyczki w budzecie panstwa albo ustalenie
budzetu  zastgpczego (nadzorczego) przez regionalng  izbg
obrachunkowa, powinny ustgpi¢ miejsca procedurze naprawczej
realizowanej przez samorzad, za ktorej koncowy rezultat samorzad
bedzie ponosi¢ majatkowa odpowiedzialno§¢. Procedura powinna by¢
uruchamiana w przypadku naruszenia wskaznikow ostroznosciowych
obliczanych na podstawie danych z wykonania planu, a nie na podstawie
prognoz.

e Nalezy powigza¢ zwolnienie z obowigzku stosowania wskaznikow
ostroznosciowych z realizacja postgpowania naprawczego, a nie
z udzieleniem pozyczki z budzetu panstwa. Dotychczasowa praktyka
udzielania pozyczki wszystkim JST ubiegajacym si¢ o nig, bez wzgledu
na jako$¢ przedstawionego programu naprawczego, stusznie postrzegana
jest jako gwarancja (bail-out), stanowigca jedng z glownych przeszkod
w sprawnym funkcjonowaniu dyscypliny rynkowe;.

o Pozostawienie = odpowiedzialnosci za  powodzenie  realizacji
postepowania naprawczego w jednostkach samorzadu terytorialnego
wymaga zmian instytucjonalnych umozliwiajacych zwigkszanie
dochodéw JST w ten sposob, by uzyskiwana nadwyzka operacyjna
pozwalala na sptate zadluzenia w odpowiednich terminach. Zalecane
bytoby ustanowienie formy odpowiedzialno$ci wspdlnoty samorzadowej
za zobowigzania JST, ktéra powigzana bylaby z uprawnieniami, np.
w postaci mozliwosci zwigkszenia wplywoéw z podatku od nierucho-
mosci. Wymagatoby to co najmniej zmiany goérnych dopuszczalnych
granic stawek tego podatku.

e Pozadane wydaje si¢ stworzenie systemu informacji o jakosci
swiadczenia ustug publicznych przez poszczegdlne jednostki samorzadu
terytorialnego  obejmujgcego informacje dotyczace zarzadzania
finansowego, a w szczegdlnosci zarzadzania dlugiem. Mozliwosé
$ledzenia przez lokalne spotecznos$ci wskaznikow efektywnosci tego
zarzadzania powinna wywrze¢ Kkorzystny wplyw na procedury
i standardy stosowane w tym zakresie przez jednostki samorzadu
terytorialnego.

Analiza przyczyn utraty ptynnosci przez JST w Polsce, przeprowadzona na
podstawie raportow regionalnych izb obrachunkowych o stanie gospodarki
finansowej, wskazuje na konieczno$¢ zmian instytucjonalnych dotyczacych
planowania finansowego w JST, w tym w szczegblnosci planowania wieloletniego.
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Zmiany te powinny wywrze¢ pozytywny wplyw na jako$¢ planowania finanso-
wego, zwlaszcza jako$¢ prognozowania dochoddow. Zmiany powinny w pehi
respektowaé obecna konstytucyjng pozycje jednostek samorzadu terytorialnego,
ktorej istotg jest podlegajaca ochronie sgdowej samodzielno$¢ JST.

e Nalezy normatywnie okresli¢ struktur¢ i minimalng zawarto$¢ zarowno
uzasadnienia do uchwaly budzetowej, jak i objasnien do wieloletniej
prognozy finansowej. W dokumentach tych powinien znalez¢ si¢ opis
zatozen przyjetych do prognozowania oraz wskazanie przyczyn zmian
wielkoséci prognozowanych (planowanych) w stosunku do wielkos$ci
wynikajacych ze sprawozdania z wykonania budzetu roku poprzedniego
oraz prognozy wykonania budzetu roku biezacego. Postulowany opis i
wskazanie przyczyn zmian powinny dotyczy¢ wazniejszych pozycji
dochodéw biezagcych 1 wydatkéw biezacych oraz dochodow
majatkowych. Informacje te powinny obejmowaé takze sposob
uwzgledniania w planach finansowych (WPF i budzetach) kosztow
eksploatacji zrealizowanych zadan inwestycyjnych.

e 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 uzasadniajace sprzedaz
oraz warunki, na jakich sprzedaz Iub prywatyzacja powinny by¢
dokonywane.

Przeprowadzone analizy wskazuja na istotng we wszystkich badanych
krajach rol¢ norm prawnych w tworzeniu standardéw zarzadzania finansowego,
zwlaszcza zarzadzania dlugiem. Niektore ze standardow przybierajg czesto postac
norm prawnych. Praktyka funkcjonowania ram prawnych gospodarki finansowe;j
JST w Polsce wskazuje jednak, Zze mogg one stanowi¢ roéwniez barierg
w prawidlowym funkcjonowaniu mechanizméw dyscypliny rynkowej, a takze
w stosowaniu standardéw, w szczegodlnos$ci zwigzanych z ograniczaniem ryzyk
finansowych dotyczacych zaciggania dlugu. Konieczne sa w zwigzku z tym
modyfikacje ram prawnych, ktore ogranicza ryzyko prawne zwigzane
z zarzgdzaniem dtugiem JST. Problem ten jest jaskrawo widoczny w przypadku
pochodnych instrumentow finansowych: teza o niedopuszczalnosci ich
wykorzystywania przez JST w celu minimalizacji ryzyka (hedgingu) wynika
z okreslonego postrzegania przez organy nadzoru zasady dziatania organow
administracji na podstawie i w granicach prawa. Rownie ewidentna jest potrzeba
ograniczenia ryzyka prawnego zwigzanego z zaliczaniem do tytutow dtuznych
zobowigzan z niektérych umow o partnerstwie publiczno-prywatnym oraz z umow
nienazwanych, ktére wywotuja skutki ekonomiczne podobne do umowy pozyczki
lub kredytu.
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e Nalezy rozbudowaé¢ instytucj¢ udzielanych przez regionalne izby
obrachunkowe wyjasnien w sprawach dotyczacych stosowania
przepisoéw o finansach publicznych. Wszystkie wyjasnienia powinny by¢
publikowane w Biuletynie Informacji Publicznej na stronie ministra
nadzorujacego dziatalno$¢ izb. Powinna zosta¢ zapewniona jednolito§é
stosowania prawa przez wszystkie izby obrachunkowe. Wydawanie
wyjasnien powinno podlega¢ kontroli wykonywanej przez sady
administracyjne.

e Nalezy ustanowi¢ precyzyjne normy kompetencyjne dotyczace
wykorzystywania pochodnych instrumentéw finansowych w celu
ograniczania ryzyka zwigzanego z zacigganiem dtugu. Ponadto nalezy
doprecyzowa¢ mnorme¢, z ktorej wynika upowaznienie organu
stanowigcego do stanowienia o kierunkach dziatania organu
zarzadzajacego.

Wyniki badan wskazuja, ze poziom przejrzystosci i jawnosci procesow
zarzadzania finansowego, W  szczegOlnosci zarzadzania dlugiem  jest
niewystarczajacy. Z jednej strony spowodowane jest to brakiem omawianych
w pracy uchwat organéw JST w zakresie strategii i polityki zarzadzania dtugiem
oraz uchwal o charakterze operacyjnym - dokumentacji kontroli zarzadcze;j.
Z drugiej strony brakuje publikacji powyzszych materiatbw w Biuletynie
Informacji Publicznej badz publikacje te sa bardzo trudno dostepne (trudno jest je
odszukac).

e Nalezy doprecyzowaé przedmiotowy zakres obowigzku publikacji
informacji publicznej w Biuletynie Informacji Publicznej w ten sposob,
by obowigzkowi podlegaly wszystkie udokumentowane procedury
stanowigce elementy kontroli zarzadczej. Wyjatkiem powinny by¢ te
dokumenty, ktore dotycza sfery obowigzkow 1 uprawnien
poszczegdlnych pracownikow.

e Nalezy usystematyzowac i ujednolici¢ struktur¢ informacji dotyczacych
zarzadzania finansowego oraz zarzadzania dtugiem.

Widrozenie rekomendacji

Sposdb wdrozenia powyzszych rekomendacji zalezy od ich charakteru
i adresata. Wiele z nich dotyczy zmian prawnych. Nalezy jednak wyraznie
odrézni¢ zmiany prawne $rodowiska instytucjonalnego, w ktoérym funkcjonuja
jednostki samorzadu terytorialnego, od nakladania na JST nowych obowigzkoéw
w zakresie wdrazania niektorych standardéow. Warto ponownie podkresli¢, ze
przedstawione w pracy standardy maja charakter dobrych praktyk, ktorych zakres
i stopien wdrozenia zalezy w znacznej mierze od specyfiki danej jednostki
samorzadu terytorialnego. Przykladowo, standard dotyczacy polityki zadtuzenia
lub standard dotyczacy przyjmowania efektywnego kosztu obstugi zadtuzenia
mozna odnies¢ do wszystkich JST, jednak standard wyodrebnienia komorki do
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spraw zarzadzania dlugiem dotyczy z pewnos$cig duzych jednostek. O ile wigc
mozna ulatwiaé wdrozenie powyzszych standardow poprzez sporzadzanie
wzorcowych dokumentow, w szczegolnosci w zakresie procedur w ramach kontroli
zarzadczej, w wigkszosci przypadkow nie wydaje si¢ uzasadnione stosowanie
instrumentow przymusu prawnego.

Respektowanie dobrych praktyk w zakresie zarzadzania finansowego,
w szczegOlno$ci zarzadzania dlugiem, powigzane jest w naturalny sposob
z oddziatywaniem mechanizméw dyscypliny rynkowej. Rekomendacje dotyczace
usunigcia barier w petnieniu przez rynek funkcji gldéwnego czynnika regulujacego
dostep poszczegolnych JST do rynku kapitalowego adresowane sg przede
wszystkim do ustawodawcy. Postulowana reforma postepowania naprawczego
wymaga zmian w ustawie o finansach publicznych i zmian w ustawach
ustrojowych (o samorzadzie gminnym, powiatowym i o samorzadzie woje-
wodztwa). Zwigkszenie samodzielnosci finansowej JST w zakresie niezbednym do
pomyslnej realizacji programu naprawczego oraz zwigkszenie odpowiedzialnosci
JST za zaciagnigte zobowigzania wymaga zmian w ustawie o dochodach JST oraz
w ustawach regulujacych dane daniny publiczne. W pracy przyj¢to, ze zmiany
takie zostang przeprowadzone w granicach konstytucyjnych wymogoéw
dotyczacych prawa daninowego (zgodnie z przepisem art. 217 Konstytucji RP,
naktadanie podatkéw, innych danin publicznych, okreslanie podmiotow,
przedmiotow opodatkowania i stawek podatkowych, a takze zasad przyznawania
ulg i umorzen oraz kategorii podmiotéw zwolnionych od podatkow nastepuje
w drodze ustawy). Mogloby to nastgpi¢ np. przez znaczace podniesienie gornych
limitow stawek podatku od nieruchomos$ci z zastrzezeniem, ze uchwalenie przez
organ stanowigcy stawek przekraczajacych okreslony pulap mozliwe jest pod
warunkiem uprzedniego uchwalenia programu naprawczego. Ustanowienie
zarzadu komisarycznego powinno by¢ w takim przypadku sankcjg za brak
realizacji celow postgpowania naprawczego w okre§lonym terminie.

Stworzenie systemu informacji o jakosci $wiadczenia ushug publicznych
przez poszczegdlne jednostki samorzadu terytorialnego obejmujacego informacje
dotyczace zarzadzania finansowego, w szczegolnosci zarzadzania dlugiem,
wymaga przede wszystkim rozszerzenia zakresu obowigzku publikacji informacji
publicznej w Biuletynie Informacji Publicznej. Obowiazkowi podlegatyby
wszystkie udokumentowane procedury stanowigce elementy kontroli zarzadczej
z wyjatkiem tych dokumentéw, ktore dotycza sfery obowigzkoéw i uprawnien
poszczegdlnych pracownikow. BIP powinien by¢ opatrzony interfejsem
umozliwiajacym porownywanie okreslonych zjawisk w  poszczegdlnych
jednostkach samorzadu terytorialnego. Wymaga to zmian w ustawie o dostepie do
informacji publicznej.

Niezbe¢dna jest takze modyfikacja sprawozdawczosci budzetowej (nowe
rozporzadzenie Ministra Finansow). Dotyczytoby ono wprowadzenia obowigzku
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odrebnego raportowania wielko$ci wolnych s$rodkow oraz nadwyzek z lat
ubieglych, oraz podstawowych kategorii dochodow majatkowych - dotacji
celowych zaliczanych do dochodéw majatkowych, dochod6éw ze sprzedazy mienia,
dochodoéw z przeksztatcania prawa uzytkowania wieczystego w prawo wilasnosci.
Administrowane przez ministerstwo finansow bazy danych dotyczace finansow
JST powinny obja¢ takze poszczegélne kategorie wplywow 1 wyplywow
finansowych objete obowigzkowymi wieloletnimi prognozami finansowymi.
Pozadane bytoby stworzenie bazy dobrych praktyk w zakresie zarzadzania
finansowego 1 zarzadzania dlugiem oraz ich popularyzacja, takze poprzez
tworzenie wzorcowych dokumentow w tym zakresie.

Wdrozenie rekomendacji dotyczacych: (1) okreslenia struktury i minimalnej
zawarto$ci uzasadnienia do uchwaly budzetowej oraz objasnien do wieloletniej
prognozy finansowej; (2) uchwalania programu sprzedazy i prywatyzacji majatku;
(3) ustanowienia precyzyjnych norm kompetencyjnych dotyczacych wykorzysty-
wania pochodnych instrumentéw finansowych w celu ograniczania ryzyka
zwigzanego z zacigganiem dlugu — wymaga zmian w ustawie o finansach
publicznych.

Rekomendacje odnoszace si¢ do ujednolicenia stosowania prawa w zakresie
finansow samorzadowych powinny by¢ wdrozone poprzez zmiany w ustawie
o regionalnych izbach obrachunkowych. Zmiany winny obja¢ publikacje
wszystkich wyjasnien udzielanych przez regionalne izby obrachunkowe
dotyczacych stosowania przepisow o finansach publicznych na stronie ministra
nadzorujgcego dziatalno$¢ izb oraz sadowg kontrol¢ wyjasnien sprawowang przez
sady administracyjne.
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14. Wykaz wykorzystanych rekomendacji Governments
Finance Officers” Association oraz National Adviso-
ry Council on State and Local Budgeting w zakresie
wieloletniego planowania finansowego
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10.
11.

12.

13.

14.
15.

16.

17.

18.
19.

20.
21.

22.
23.
24.
25.
26.
27.

Bilans strukturalny; Structurally Balanced Budget Policy (Budget), 2013.
Budzet operacyjny; Presentation of the Departmental Section in the Operating
Budget Document, (Budget), 2012.

Wykorzystanie technologii; Use of Technology in Capital Planning and Man-
agement (CEDCP — Committee Economic Development and Capital Planning),
2011.

WPI i rozw6j gospodarczy; Linking Economic Development and Capital Plan-
ning Strategies, 2011, (CEDCP).

Procedury naprawcze; Replenishing Fund Balance in the General Fund (Budget
and CAFR — Comprehensive Annual Financial Report), 2011

Rozwdj gospodarczy; Analyzing the Benefits of Economic Development Pro-
jects, 2010 (CEDCP).

“Benchmarking”: Benchmarking and Measuring Debt Capacity, 2010.
Szacowanie i utrzymanie majatku; Capital Asset Assessment, Maintenance, and
Replacement Policy, 2010.

Wspotuczestnictwo w WPF; Public Participation in Planning, Budgeting, and
Performance Management, (BUDGET), 2009).

GFOA's financial recovery website at www.gfoa.org/financialrecovery.
Ryzyko; Creating a Comprehensive Risk Management Program (BUDGET),
2009.

Bilans budzetu operacyjnego; Appropriate Level of Unrestricted Fund Balance
in the General Fund, 2009.

Bodzce rozwoju gospodarczego; Developing an Economic Development Incen-
tive Policy, 2008.

WPF; Long-Term Financial Planning (BUDGET), 2008.

Prezentacja WPF i WPI; Presentation of the Capital Budget in the Operating
Budget Document (BUDGET and CEDCP), 2008.

Sprawozdawczos¢ finansowa; Improving the Timeliness of Financial Reports
(2008)

Wdrazanie planéw; Business Preparedness and Continuity Guidelines, 2005 and
2008.

Budzet inwestycyjny; Capital Project Budget, 2007.

Finansowanie WPI; Financing the Future Long-Term Financial Planning for Lo-
cal Government, 2007.

Budzetowanie zorientowane na cele; Budgeting for Results and Outcomes, 2007.
Zarzadzanie poprzez cele; Performance Management: Using Performance Meas-
urement for Decision Making, 2002 and 2007.

WPI; Preparing and Adopting Multi-Year Capital Planning, 2006 (CEDCP)
Multi-Year Capital Planning, 2006.

Strategia; Establishment of Strategic Plans, 2005.

Wdrazanie polityki finansowej; Adoption of Financial Policies, 2001.
Zarzadzanie ryzykiem; Risk Management, Elected Officials Guide, 2001.
Prognozowanie budzetu; Financial Forecasting in the Budget Preparation Pro-
cess, 1999.
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oraz

Budzetowanie, dobre praktyki;

Recommended Budget Practices: A Framework for Improved State and Local Gov-
ernment Budgeting, NACSLB (National Advisory
Council on State and Local Budgeting), 1998.

Best Practices in Public Budgeting, NACSLB, http://www.gfoa.org/services/nacslb/.
Approved by the GFOA’s Executive Board, February 27, 2009.








