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OCENA ZDOLNOSCI JEDNOSTEK SAMORZADU
TERYTORIALNEGO DO FINANSOWANIA PROJEKTOW
INWESTYCYJNYCH W PERSPEKTYWIE FINANSOWE] 2021-2027'

Streszczenie

Cel — Celem badania jest ocena zdolnosci polskich gmin, powiatéw i miast na pra-
wach powiatu do finansowania inwestycji w okresie wieloletnich ram finansowych UE
2021-2027. Ze wzgledu na znaczenie tych podmiotéw jako inwestoréw publicznych
ich zdolnoé¢ do finansowania inwestycji, majacych w duzej mierze charakeer projekeéw
rozwojowych, jest istotnym czynnikiem wzrostu migdzynarodowej konkurencyjnosci
catego kraju.

Metoda badar — Badanie polega na konstrukeji modelu prognostycznego, a nastgpnie
opracowaniu prognoz ksztattowania si¢ przeptywéw finansowych wszystkich jednostek
samorzadu terytorialnego w Polsce. Cztery scenariusze prognoz umozliwily oszacowanie
wplywu zmian poszczegdlnych zatozen na wielkos¢ potencjatu inwestycyjnego jednostek
samorzadu terytorialnego.

Whnioski — Prognozy wskazuja na symptomy kryzysu finanséw samorzadowych oraz
ryzyko nasilania si¢ niekorzystnych zjawisk. Utrzymanie szybszego tempa wzrostu wydat-
kéw biezacych niz dochodéw biezacych, przy potrzebach inwestycyjnych wynikajacych
m.in. z koniecznosci absorbcji srodkéw unijnych, bedzie skutkowaé bezprecedensowym
wzrostem zadtuzenia. Dotyczy to przede wszystkim miast na prawach powiatu odpowie-
dzialnych za realizacj¢ znacznej czgéci publicznych zadari rozwojowych.

! Artykut wplynat 7.08.2022, zaakceptowano 8.12.2022.
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Oryginalnos¢/wartos¢/implikacje/rekomendacje — Badanie zostalo oparte na autor-
skiej metodzie prognozowania proceséw finansowych w kazdej JST (z wytaczeniem wo-
jewddztw). Jego wyniki pozwalaja na sformutowanie istotnych wnioskéw. Wykazano, ze
w przypadku duzej liczby samorzadéw realizacja inwestycji na dotychczasowym poziomie
bedzie mozliwa tylko pod warunkiem znacznej redukeji wzrostu wydatkéw biezacych.
W odniesieniu do miast na prawach powiatu konieczne moga by¢ jednak zmiany samego
systemu finansowania.

Stowa kluczowe: finanse samorzadu terytorialnego, prognozowanie finansowe, nadwyzka
operacyjna, wskaznik samofinansowania, dtug komunalny.

ASSESSMENT OF THE CAPACITY OF POLISH LOCAL GOVERNMENTS
TO FINANCE INVESTMENT PROJECTS IN THE 2021-2027 FINANCIAL FRAMEWORK

Summary

Purpose — The aim of the research is to assess the capacity of Polish local governments
to finance investments in the EU 2021-2027 multiannual financial framework. Due to
the importance of local governments as public investors, their capacity to finance invest-
ments, which are largely development projects, is an important factor in increasing the
international competitiveness of the entire country.

Research method — The research consists in the construction of a forecasting model and
then preparation of cash flow forecasts for all local governments in Poland. Four forecast
scenarios made it possible to estimate the impact of changes in individual assumptions
on the size of the investment capacity of local governments.

Results — Forecasts indicate some symptoms of the local government finance crisis and
the risk of its aggravation. Maintaining a faster growth rate of current expenditure than cur-
rent revenue, with investment needs resulting, inter alia, from the necessity to absorb the EU
funds, will lead to an unprecedented increase in debt. This relates primarily to poviat-cities
responsible for the implementation of a significant part of public development projects.

Originality/value/implications/recommendations — The study was based on the authors’
method of forecasting financial processes in each local government (excluding voivodships).
Its results allow the formulation of important conclusions. It was shown that in the case
of alarge number of local governments, the implementation of investments at the current
level will be possible only on condition of a significant reduction in the growth of current
expenditures. However, with regard to cities with poviat rights, it may be necessary to
change the financing system itself.

Keywords: finances of local governments, financial forecasting, operating surplus, self-
financing ratio, municipal debt.

JEL Classification: H70, H72, H74
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1. Wstep

Finansowanie inwestycji samorzadowych to proces ztozony, majacy charakter
wieloletni, a w zwiazku z wysoka kapitatochtonnoscia projektéw infrastruktural-
nych — angazujacy istotng cz¢$¢ publicznych zasobéw pienigznych. W zwiazku
z tym potrzebne jest state monitorowanie biezacej i przyszlej zdolnosci jednostek
samorzadu terytorialnego (JST) do finansowania zadan rozwojowych. W tym celu
autorzy podjeli prébe oceny potencjatu tych jednostek do realizacji nowych zadan
inwestycyjnych finansowanych zaréwno ze srodkéw unijnych, jak i krajowych.

Wyniki badan przedstawiono zbiorczo dla gmin, miast na prawach powiatu
oraz powiatéw — na podstawie prognoz dochodéw, wydatkéw, przychodéw i roz-
chodéw opracowanych odr¢bnie dla kazdej JST wedtug szczegétowo okreslonych
zatozeni i zasad. Rezultatem tych prognoz sa zaréwno przeptywy pieni¢zne nie-
zmienne we wszystkich lub w niekt6rych analizowanych scenariuszach (tzw. pro-
gnozy bazowe), jak i takie, ktérych wysoko$¢ zmienia si¢ w zaleznosci od zatozen
konstrukeji kazdego ze scenariuszy.

Celem badania jest ocena zdolnosci JST do finansowania projektéw inwe-
stycyjnych w okresie unijnych wieloletnich ram finansowych obejmujacych lata
2021-2027. Zwazywszy na terminy rozliczen srodkéw przyznawanych krajom
cztonkowskim (tzw. zasada n+2), okres prognozowania wydtuzono do roku 2029.
Badanie objeto trzy grupy zagadnien. Po pierwsze, skoro podstawa prognozowania
sa m.in. zaobserwowane prawidtowosci wystepujace w latach przeszlych — prze-
prowadzono ,historyczne” analizy poszczegélnych grupy dochodéw i wydatkéw
budzetowych, wyniku operacyjnego i finansowego, a takze przeplywéw zwiazanych
z zadtuzeniem JST. Po drugie, opracowano zatozenia i metodg prognozowania do-
chodéw, wydatkéw, przychodéw i rozchodéw kazdej JST na podstawie szczegdtowo
okreslonych zatozen i zasad w czterech réznych scenariuszach. W konstrukgji sce-
nariuszy II, II i IV wprowadzono w stosunku do scenariusza I zmiany niektérych
zatozeni, obserwujac nast¢pnie zmiany rezultatéw prognoz. Po trzecie, w celu syn-
tetycznej prezentacji rezultatéw prognoz przeprowadzono analizg ksztattowania sig
w poszczegdlnych scenariuszach trzech podstawowych wskaznikéw: wskaznika
nadwyzki operacyjnej, czyli relacji nadwyzki operacyjnej (réznicy dochodéw bie-
zacych i wydatkéw biezacych budzetu JST) do dochodéw biezacych, wskaznika
samofinansowania inwestycji, obliczanego jako iloraz nadwyzki operacyjnej i wy-
datkéw inwestycyjnych, oraz wskaznika zadtuzenia stanowiacego iloraz dtugu na
koniec danego roku oraz dochodéw ogétem. Wszystkie trzy wskazniki naleza do
powszechnie stosowanych miar kondycji finansowej JST [Kata, 2015, s. 61-62;
Mioduchowska-Jaroszewicz, 2013, s. 135-136; Kowalczyk, 2017, s. 128 i nast.].
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2. Funkgcje dlugoterminowego prognozowania finansowego
na szczeblu wladz terytorialnych

W jednostkach sektora finanséw publicznych planowanie finansowe petni
inne funkcje niz w jednostkach nalezacych do pozostatych sektoréw gospodar-
ki. Podstawowa réznica wynika z zasady prowadzenia w sektorze finanséw pu-
blicznych gospodarki finansowej na podstawie planéw: w odniesieniu do wiadz
terytorialnych istota tej zasady wynika z charakteru ujgtych w budzecie (planie
finansowym) pozycji dotyczacych rozdysponowania zasobéw pieni¢znych jako
autoryzacji, tzn. adresowanych do poszczegdlnych organéw i jednostek wyko-
nujacych budzet upowazniert do dysponowania srodkami (w szczegélnosci do
zaciagania zobowiazan ,angazujacych” $rodki oraz do dokonywania ptatnosci).
Budzet, jako wiazacy w takim rozumieniu plan (a nie tylko prognoza), podlega
wykonaniu, ktdre jest na podstawie réznych kryteriéw oceniane przez organy
stanowiace wladz terytorialnych lub réznego rodzaju organy kontroli i nadzoru.
W zaleznosci od wyniku przeprowadzonej oceny dokonujace jej organy udzielaja
absolutorium organom wykonujacym budzet lub rozstrzygaja o wystapieniu okre-
Slonych skutkéw prawnych. Ze wzgledu na funkcje budzetu jako zbioru autoryzacji
(podstaw wykonywania operacji finansowych) i funkcj¢ sprawozdania z jego wy-
konania jako instrumentu kontroli lub nadzoru [von Hagen, 2005, s. 4; Schick,
2007, s. 214-216; Mikesell, 2007, s. 46] horyzont planowania budzetowego jest
ograniczony. Budzety wladz terytorialnych opracowywane sa najczgsciej na jeden
rok (ktéry nie musi pokrywa¢ si¢ z rokiem kalendarzowym), rzadziej na dwa lata®.

Tymczasem znaczna czgéé operacji finansowych i pozostatych dziatan do-
konywanych przede wszystkim w sferze majatkowej wywotuje skutki, ktérych
okres wystgpowania znacznie przekracza horyzont planowania budzetowego.
Klasycznym przyktadem tego typu dziatan w dziedzinie finanséw s transakcje
ujmowane w kapitalowej (majatkowej) czeéci planu finansowego, a przede wszyst-
kim naklady inwestycyjne oraz finansujace te naktady dtuzne instrumenty finan-
sowe [Mikesell, 2007, s. 246-248; Nice, 2002, s. 120, 130]. Wiele projektéw
inwestycyjnych w sektorze finanséw publicznych realizowanych jest przez szereg
lat, a oddawanie obiektéw do eksploatacji z jednej strony powoduje koniecznogé
ponoszenia kosztéw utrzymania, z drugiej — zwigzane jest z uzyskiwaniem okre-
Slonych korzysci ekonomicznych, czgsto majacych charakeer pienigzny. Réwniez

% Jak w niektérych niemieckich krajach zwiazkowych po reformach przeprowadzonych
w pierwszej dekadzie obecnego stulecia, zob. na ten temat [Mithlenkamp, Gléckner, 2010].
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zobowiazania zaciagane w celu finansowania tych projektéw beda z jednej strony
zapewnia¢ potrzebne $rodki w kilku latach budzetowych, z drugiej natomiast ich
biezaca obstuga i sptata bedzie rozciagnigta na znacznie dtuzszy okres, si¢gajacy
najczesciej kilkunastu i wigcej lat®. Skoro znaczna liczba decyzji gospodarczych
podejmowanych na biezaco wplywa na ksztalt przysztych budzetéw, nie sposéb
rozsadnie i odpowiedzialnie podejmowad takich decyzji bez przyjecia horyzontu
prognozowania znacznie przekraczajacego ramy okresu planowania budzetowego
[Mikesell, 2007, s. 250; Nice, 2002, s. 120; Best Practice, 2008]. Zastosowanie
instrumentéw wieloletniego planowania finansowego przejawia si¢ w sposobie
podejmowania decyzji w JST pozwalajacym na badanie i przewidywanie skut-
kéw finansowych, jakie moga przynie$¢ planowane réznorodne alternatywne
dziatania dotyczace przysztosci, jak réwniez okreslenie ryzyk, w tym oszacowanie
ich wptywu na sytuacje¢ finansowa danej JST [Dylewski, 2016, s. 51; Filipiak,
2011, s. 47].

Potrzeba opracowywania wieloletnich prognoz finansowych przez wladze
terytorialne wynika z wielu innych przyczyn, niemniej jednak wigkszo$¢ z nich
mozna sprowadzi¢ do kwestii zapewnienia z jednej strony nieprzerwanej reali-
zacji ustug publicznych (ktérych wymagania jakosciowe wskutek postepu cywi-
lizacyjnego i technologicznego ulegaja stalemu zwigkszaniu), z drugiej realizacji
projektéw rozwojowych, zwickszajacych konkurencyjno$¢ terytorialng [Mikesell,
2007, s. 256].

W zaleznosci od celéw, ktérym stuzy¢ ma prognozowanie zakresu danych
bedacych podstawg prognozowania, dotychczasowych doswiadczen oséb opra-
cowujacych prognozy, wreszcie posiadanych zasobéw czasowych, technicznych
(materialnych) i ludzkich, dokonuje si¢ wyboru metody lub metod sposrdd wielu
historycznie wyksztatconych i majacych odpowiednia podbudowe teoretyczna:
analizy jednoczynnikowej i ekstrapolacji, konstruowania modeli determini-
stycznych, modeli opartych na wielorakiej regresji, modeli ekonometrycznych,
i innych [Schroeder, 2004, s. 104—132; Zorn, 1982, s. 100; Mikesell, 2007,
s. 516-525; Cirincione i in., 1999, s. 26-46; Nice, 2002, s. 72-77]. Z oczywi-
stych wzgledéw wraz z wydluzaniem okresu prognozowania roénie sktonnos¢
do wykorzystywania uproszczonych metod deterministycznych [Mikesell, 2007,
s. 526-527]. O ile zreszta w zakresie prognozowania krétkoterminowego prze-
wagg ,sformalizowanych” metod prognozowania nad , regutami kciuka” mozna

* Z przeprowadzonych przez autoréw badari wynika, ze okres wymagalnosci ok. 2/3
zobowiazan finansowych zaciagnigtych przez polskie JST w okresie 2017-2021 (innych niz
podlegajace splacie w roku zaciagnigcia) przekraczat 10 lat.
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uzna¢ za wykazang [McNees, 1995, s. 13-23], o tyle podwazana jest wigksza
doktadno$¢ takich metod w poréwnaniu z odformalizowanymi prognozami
opracowywanymi przez panele lokalnych specjalistéw [Stemaier, Reiss, 1994,
s. 13-16].

Inne funkeje petni prognozowanie sytuacji finansowej wszystkich wtadz tery-
torialnych okreslonego rodzaju. Samorzad terytorialny nie jest izolowanym, samo-
wystarczalnym elementem systemu gospodarczego, ale bardzo waznym elementem
wigkszej catosci — wladz publicznych wraz z kontrolowanymi przez nie producen-
tami rynkowymi i nierynkowymi. Same tylko finansowe relacje miedzy wladzami
terytorialnymi i centralnymi tworza zazwyczaj niezwykle rozbudowane i ztozone
systemy, okreslane mianem federalizmu fiskalnego [Oates, 1999, s. 1120]. Wia-
dze terytorialne i kontrolowane przez nie jednostki sa gtéwnymi ,operatorami”
olbrzymiej liczby ustug publicznych, ktére ze wzgledu na swéj fundamentalny
charakter i konieczno$¢ zapewnienia powszechnego dostgpu albo w ogéle nie sg
$wiadczone na zasadach rynkowych (tzw. ustugi spoleczne w ogélnym interesie),
albo sa $wiadczone na istotnie modyfikowanych zasadach rynkowych (tzw. ustugi
w ogblnym interesie ekonomicznym). Jednoczesnie wladze terytorialne stanowia
zasadniczy element podsektora samorzadowego sektora publicznego, ktérego sy-
tuacja finansowa istotnie wptywa na finanse sektora publicznego, a zatem na
stabilno$¢ calego systemu finanséw publicznych. Méwiac w pewnym uprosz-
czeniu: stabilno$¢ finanséw wtadz terytorialnych warunkuje satysfakcjonujace
ze spolecznego punktu widzenia wykonanie wigkszosci zadan publicznych oraz
whnosi istotny wktad do zapewnienia trwalosci finanséw publicznych w ogdle.
Wobec tego prognozowanie sytuacji finansowej wszystkich wladz terytorialnych
stanowi najwazniejszy sktadnik opracowywania prognoz dla catego podsektora
samorzadowego i w zwiazku z tym jeden z zasadniczych elementéw tzn. ram
budzetowych kazdego panstwa cztonkowskiego UE (Dyrektywa Rady 2011/85/
UE z dnia 8 listopada 2011 r. w sprawie wymogéw dla ram budzetowych panstw
cztonkowskich).

Prognozowanie sytuacji finansowej sektora lub jego czgéci obejmujacej wiel-
ka liczbe réznych jednostek organizacyjnych (operatoréw gospodarczych) musi
opierad si¢ na zatozeniach i koncepcjach innych niz znajdujacych zastosowanie
w przypadku prognoz opracowywanych przez konkretng wtadzg terytorialng albo
dla konkretnej wtadzy terytorialnej. W szczegélnosci nie jest wéwcezas mozliwe
uwzglednianie wielu indywidualnych czynnikéw wplywajacych na wysokos¢
przysztych przeptywéw pieni¢znych poszczegdlnych jednostek. Te indywidual-
ne czynniki musza zosta¢ zastapione syntetycznymi wskaznikami stosowanymi
jednolicie dla wszystkich jednostek nalezacych do danego zbioru. Jakkolwiek



Ocena zdolnosci jednostek samorzadu terytorialnego do finansowania... 87

brak powszechnie przyjetych zasad konstruowania takich wskaznikéw, w zwiazku
z czym wystepuje w tym zakresie szeroka swoboda — trudno polemizowac z teza,
ze najbardziej intuicyjne i oczywiste sa te oparte na trendach ,historycznych”,
tzn. na wnioskach wyciagnigtych z obserwacji przebiegu proceséw finansowych
dziejacych si¢ w odpowiednio duzej liczbie jednostek w przesztosci [Schroeder,
2007, s. 54-73; Wang, 20006, s. 4-11]. Innymi stowy, w przypadku prognozo-
wania zjawisk zachodzacych w ré6znym nat¢zeniu w duzej liczbie poszczegdlnych
jednostek prognozy uwzgledniajace zaobserwowane trendy powinny nie tyle
by¢ preferowane w stosunku do prognoz opartych na innych metodach, ile
uznane za ,bazowe”, tj. stanowi¢ punkt odniesienia konstruowania wariantéw
uwzgledniajacych spodziewane albo mozliwe w przysztosci zmiany instytucjonal-
ne, spoteczne, technologiczne lub ogélnoekonomiczne warunkéw prowadzenia
dziatalnosci.

3. Analizowane wskazniki w ujeciu historycznym — wzmianka

Do najwazniejszych kryteriéw oceny sytuacji finansowej JST nalezy wynik
operacyjny budzetu. Na jego podstawie mozna wstgpnie wnioskowaé zaréwno
o mozliwosci realizacji nowych inwestycji, jak i o zdolnosci do obstugi zadtuzenia
bedacego drugim zasadniczym sposobem finansowania projektéw rozwojowych.
W ten sposéb wielko$¢ nadwyzki operacyjnej determinuje mozliwos¢ korzystania
przez JST ze $rodkéw dtuznych. K. Suréwka szczegdlng uwage zwraca na zaleznos¢
wystepujaca pomiedzy wydatkami inwestycyjnymi a wielkoscig wypracowanych
nadwyzek operacyjnych [Suréwka, 2018].

Zmiany wielko$ci nadwyzki operacyjnej badanych grup JST w okresie 2013—
2020 przedstawiono na rysunku 1.

W badanym okresie dynamika nadwyzki operacyjnej byta szczeg6lnie wysoka
w powiatach (+116%), a znacznie nizsza w gminach (+52%). W miastach na
prawach powiatu wielko$¢ nadwyzki w roku 2020 byta 0 20% nizsza od osiag-
ni¢tej w roku 2013. Przyrost nadwyzki operacyjnej w latach 2013-2018 byt
nastgpstwem wysokiego tempa wzrostu PKB, wzrostu zyskéw przedsi¢biorstw,
zatrudnienia i poziomu ptac. Gtéwnymi przyczynami spadku wpltywéw z po-
datkéw dochodowych w 2020 r. byly recesja wywolana pandemia oraz zmiany
prawa podatkowego wprowadzone w lipcu 2019 r. W ramach dziatani antykry-
zysowych w 2020 r. organy stanowiace wielu miast obnizyly stawki podatkéw
lokalnych; miasta korzystaty takze z mozliwosci udzielania ulg poszczegélnym
przedsi¢biorcom.
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RYSUNEK 1
Nadwyzka operacyjna (w mln z}) w latach 2013-2020 wedlug typéw JST
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Zrédto: rysunek autoréw na podstawie danych GUS.

Przedstawione wyzej zmiany warto$ci bezwzglednych potwierdza analiza
wskaznika nadwyzki operacyjnej (rysunek 2).

RYSUNEK 2
Wskaznik nadwyzki operacyjnej w latach 2013-2020 wg typéw JST
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Zrédlo: rysunek autoréw na podstawie danych GUS.
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W gminach wskaznik osiagnat najwyzsze wartosci w latach 20142016 (10,4—
10,9%), a najnizsza w 2020 r. (8,4%). W miastach na prawach powiatu najlepsze pod
tym wzgledem byty lata 2015 (9,3%) 1 2018 (9,0%); w roku 2020 wskaznik spadt
do wyjatkowo niskiego poziomu 3,6%. W powiatach najwyzsze wartosci wskaznik
osiagnat w latach 2019 (10,2%) i 2016 (9,2%), a najnizsza w roku 2013 — 5,9%.

Zmianom podlegat takze drugi z analizowanych wskaznikéw — samofinan-
sowania inwestycji. Jego poziom wzrastal albo spadat w zaleznosci od zakresu
realizowanych zadan inwestycyjnych oraz wielko$ci wypracowanej nadwyzki ope-
racyjnej. W 2013 r. wskaznik samofinansowania zblizone wartosci przyjmowat
w miastach na prawach powiatu (71,1%) i powiatach (67,6%), a znacznie wyzsza
warto$¢ — w gminach (97,4%). W badanym okresie najwyzsza wartos¢ wskaznika
JST wykazywaly w roku 2016: gminy — blisko 107%, miasta na prawach powiatu —
ponad 89%, powiaty — 77%. Rekordowe wartosci wskaznika samofinansowania
wynikaly jednak nie ze szczegdlnie wysokich wskaznikéw nadwyzki operacyjnej, ale
przejsciowej silnej redukeji wydatkéw na inwestycje. Przyjmujac wartosci §rednio-
roczne, w badanym okresie wskaznik samofinansowania najwyzsza warto$¢ przyj-
mowal w gminach (88,6%), a nast¢pnie w miastach na prawach powiatu (74,3%)
i powiatach (66,3%). Zmiany wielko$ci wskaznika przedstawiono na rysunku 3.

RYSUNEK 3
Wskaznik samofinansowania w latach 2013-2020 wg typéw JST
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Zrédto: rysunek autoréw na podstawie danych GUS.
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W zwiazku z faktem, ze olbrzymia wigkszo$¢ dtugu JST nominowana jest
w walucie krajowej, zmiana zadluzenia w danym roku zalezy od dwéch wielko-
$ci: wydatkéw inwestycyjnych, ktdre nie maja pokrycia w dochodach (a zatem,
posrednio, od wskaznika samofinansowania), oraz od sptat dlugu wynikajacych
z harmonograméw ustalanych w przesztosci. W latach 2013-2017 kwota dtugu pu-
blicznego poszczeg6lnych typéw JST pozostawala zasadniczo stabilna: w przypadku
gmin najwyzsza warto$¢ osiagneta w 2014 r. — 26,4 mld zl, a najnizsza w 2016 r. —
23,9 mld zt, w miastach na prawach powiatu miescita si¢ w przedziale 30,9 mld
zt (w2013 1.) — 33,2 mld zt (w 2015 r.), w powiatach oscylowala wokét wartosci
5,8 mld zt. W kolejnych latach kwoty te istotnie wzrosly w gminach (do 34,2 mld zt
w 2020 r.) i w miastach na prawach powiatu (do blisko 43 mld zt w 2020 r.), wzro-
sty te byly jednak przewaznie ,amortyzowane” wzrostami dochodéw (rysunek 4).

RYSUNEK 4
Wskaznik zadluzenia w latach 2013-2020 wg typéw JST
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Zrédto: rysunek autoréw na podstawie danych GUS.

4. Metody i dane

Prognozy przyszlych strumieni pieni¢znych przygotowano z wykorzystaniem
opracowanych w tym celu arkuszy kalkulacyjnych, umozliwiajacych prognozo-
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wanie dochodéw i wydatkéw kazdej JST na podstawie szczegétowo okreslonych
zatozen i zasad. Dla potrzeb badania zgromadzono dane z wykonania budzetéw
poczawszy od roku akcesji Polski do UE, natomiast prognozy podstawowych
wielko$ci makroekonomicznych przyjeto w wartosciach zaktadanych przez Mini-
sterstwo Finanséw. Zalozenia i metody prognostyczne sa wigc co do zasady oparte
na zaobserwowanych zjawiskach i prawidlowosciach ustalonych na podstawie
analizy danych historycznych, odzwierciedlaja takze aktywnos¢ poszczegélnych
JST w pozyskiwaniu $rodkéw unijnych, jak réwniez relacje wspétfinansowania do
biezacych i majatkowych wydatkéw unijnych w poszezegélnych JST.

Ze wzgledu na specyfike roku 2020, w ktdrym zjawiska wywolane pande-
mia wywarly istotny wplyw na wielko$¢ poszczegdlnych dochodéw i wydatkéw
publicznych, wskazniki historycznych trendéw zmian badanych wielkosci w po-
szczegblnych JST obliczono jako $rednie geometryczne tych wielkosci w okresie
2011-2019.

Dla kazdej z badanych kategorii dochodéw i wydatkéw przyjeto inne metody
prognozowania. Przyktadowo, w przypadku dochodéw biezacych (bez dotacji
i $rodkéw na cele biezace) i wydatkédw biezacych (bez wydatkéw finansowanych
dotacjami i Srodkami na cele biezace) przyjeto nastgpujaca metodg prognozowania:
potowa kwoty na rok t stanowi iloczyn potowy kwoty w roku t-1 oraz wskaznika
historycznego trendu zmian danej wielkosci, natomiast druga potowa — potowe
kwoty w roku t-1 zindeksowang i zwaloryzowang z zastosowaniem odpowiednio
prognozowanej stopy inflacji oraz prognozowanej dynamiki PKB w cenach sta-
tych w roku t. Ze wzgledu na dtugi czas przeprowadzania badania przyjete w nim
zatozenia dotyczace inflacji i PKB réznia si¢ (na korzy$¢) od oficjalnych prognoz
aktualnych na koniec 2022 r. Uwzglednienie wyzszej inflacji i nizszego realnego
wzrostu PKB zaostrzyloby prognozowane w badaniu negatywne procesy i zja-
wiska. Przykladem prognoz niezaleznych od wielkosci makrogospodarczych sg
prognozy dochodéw i wydatkéw ,,unijnych” oraz krajowego wspéifinansowania,
np. dochody ,unijne” stanowig iloczyn przyjetej w zatozeniach ,alokacji” srodkéw
z UE w danym roku dostepnych dla JST oraz wskaznika udziatu danej jednostki
samorzadu terytorialnego w dochodach unijnych jednostek samorzadu teryto-
rialnego ogétem. Podziat tych dochodéw na biezace i majatkowe w danej JST
zostat dokonany z wykorzystaniem historycznego wskaznika podziatu $rodkéw
»unijnych” na biezace i majatkowe w tej JST.

Rezultatem prognoz sa zaréwno dochody, jak i wydatki, ktére pozostaja nie-
zmienne we wszystkich ($rodki pochodzace z budzetu UE oraz $rodki na wspét-
finansowanie pochodzace z budzetu panstwa) lub w niektérych analizowanych
scenariuszach (,prognozy bazowe”), a takze dochody, wydatki, przychody i roz-
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chody, ktérych wysokos¢ zmienia si¢ w zaleznosci od zatozeni konstrukgji kazdego
z czterech opracowanych scenariuszy przysztych przeptywéw pienigznych. W kaz-
dym z nich poszukuje si¢ odpowiedzi na pytanie: ,,Co si¢ stanie, jezeli wystapia
okreslone zjawiska?”, w szczegdlnosci, jaki bedzie wplyw tych zjawisk na mozliwos¢
realizacji przedsigwzig¢ inwestycyjnych (unijnych i pozostalych).

Punkt wyjscia stanowig prognozy bazowe: dochodéw biezacych, wydatkéw
biezacych, biezacych dochodéw i wydatkéw unijnych, $rodkéw na inwestycje
pochodzacych z budzetu UE oraz pozostatych dochodéw majatkowych. W sce-
nariuszu I przyjeto zalozenie, zgodnie z ktérym w okresie 2021-2029 JST oprécz
projektéw unijnych beda realizowaé inne inwestycje na rocznym poziomie odpo-
wiadajacym indeksowanej $redniej z lac 2014-2020. Niekorzystne wyniki prognoz
tego scenariusza sktonily autoréw badania do sformutowania zatozen trzech ko-
lejnych wariantéw przyszlych przepltywéw pienigznych. W scenariuszu II przyjeto
zatozenie redukcji inwestycji nieunijnych o 1/3 w stosunku do tych przyjetych
w scenariuszu I. Zmniejszenie inwestycji prowadzi do obnizenia — w stosunku
do scenariusza I — wydatkéw biezacych zwiazanych z funkcjonowaniem nowych
inwestycji oraz odsetek od dtugu koniecznego do sfinansowania tych wydatkéw
majatkowych, ktére nie znajdujg pokrycia w dochodach. Celem kolejnego scena-
riusza jest zbadanie wplywu na wynik operacyjny, a tym samym na zdolnos¢ JST
do finansowania zadari inwestycyjnych — wzrostu dochodéw biezacych w zalezno-
$ci od intensywnosci proceséw inwestycyjnych w poszezeg6lnych JST w okresie
Hhistorycznym” (do roku 2020). Ostatni, czwarty scenariusz modyfikuje zatozenia
dotyczace wzrostu wydatkéw biezacych w tych JST, ktére w scenariuszu III nie
spetniaja regut fiskalnych, redukujac stop¢ wzrostu tych wydatkéw o jeden punkte
procentowy.

Rezultaty prognoz opracowanych dla kazdej JST zostaly zagregowane
w ten sposéb, by mozliwe byto syntetyczne przedstawienie wynikéw badania
dla poszczegdlnych grup jednostek, tj. dla gmin, miast na prawach powiatu oraz
powiatow.

5. Prognozy zdolnosci JST do finansowania inwestycji
w okresie do roku 2029

Pierwszym z trzech podstawowych analizowanych wskaznikéw jest wskaznik
nadwyzki operacyjnej. W 2021 r. w scenariuszu I najwyzsze wartosci przyjmuje
on w gminach (9,7%), nieco nizsze w powiatach (8,2%), a duzo nizsze w miastach
na prawach powiatu (3,0%). Zalozenia przyjete w kolejnych wariantach skutkujg
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podwyzszeniem jego wartosci, prowadzac w najkorzystniejszym scenariuszu IV do
osiagniecia poziomu 10,4% w gminach, 4,1% — w miastach na prawach powiatu
oraz 8,6% — w powiatach.

W perspektywie roku 2029 szczegélnie niekorzystna sytuacja ma miejsce
w scenariuszu I, w ktérym poziom wskaznika obniza si¢ w stosunku do 2021 r.
we wszystkich badanych grupach JST. W najwickszym stopniu dotyczy to miast
na prawach powiatu (o 3,1 p. proc.; do poziomu -0,1%), w nieco mniejszym —
gmin (o0 2,1 p. proc.) i powiatéw (o 1,1 p. proc). Mniejsze spadki notowane sg
w scenariuszu 11, zaktadajacym istotne zmniejszenie nakladéw inwestycyjnych,
natomiast wzrost nadwyzki operacyjnej, a tym samym poprawe poziomu jej
wskaznika, osiaga si¢, przyjmujac zatozenia scenariusza III. W gminach i po-
wiatach jego warto$¢ wzrasta o 1,5 p. proc., a w miastach na prawach powia-
tu — o 1,8 p. proc. Wyrazna poprawe uzyskuje si¢ w scenariuszu IV: wskutek
redukcji wydatkéw biezacych wskaznik nadwyzki operacyjnej wzrasta w 2029 r.
w miastach na prawach powiatu o 7,6 p. proc., w gminach o 4,3 p. proc.,
a w powiatach 0 2,8 p. proc. Zmiany omawianych wielkosci przedstawiono na
rysunku 5.

RYSUNEK 5
Zmiany wskaznika nadwyzki operacyjnej w poszczegélnych kategoriach JST
w latach 2021 i 2029
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Zrédlo: obliczenia autoréw na podstawie przeprowadzonych prognoz.
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Kolejnym wskaznikiem uwzglednionym w analizie jest wskaznik samofinan-
sowania. W 2021 r. w scenariuszu I najwyzsza warto$¢ przyjmuje on w gminach
(72%), nizsza w powiatach (63%), a bardzo niska — w miastach na prawach
powiatu (21%). Stosunkowa poprawe jego wartosci osiaga si¢ w scenariuszu II,
jest to jednak nastgpstwo obnizenia wielkosci planowanych wydatkéw inwesty-
cyjnych o 1/3 w stosunku do scenariusza I. W wyniku tej redukcji w gminach
wskaznik samofinansowania osiaga na poczatku badanego okresu warto$¢ 98%,
w powiatach — 89%, za$§ w miastach na prawach powiatu pozostaje ciagle ni-
ski — 29%. Pozytywne zmiany uwidaczniaja si¢ w scenariuszach III i IV. Wsku-
tek wzrostu dochodéw biezacych i obnizenia wydatkéw w znacznej liczbie JST
wielko§¢ wskaznika nadwyzki operacyjnej w gminach wzrasta odpowiednio do
75% i 77%, w miastach na prawach powiatu do 24% i 29%, a w powiatach
do 64% i 66%.

Prognozowane w perspektywie roku 2029 wartosci nadwyzki operacyjnej oraz
naktadéw inwestycyjnych w scenariuszu I powoduja stalg tendencje spadkowa
wskaznika samofinansowania. W gminach obniza si¢ on o 19 p. proc., w mia-
stach na prawach powiatu — o0 20 p. proc., a w powiatach — o 11 p. proc. Nieco
mniejsze spadki wyst¢puja w scenariuszu I1. Pozadany efekt nie jest takze osiaga-
ny w scenariuszu III: nieznaczne podwyzszenie warto$ci wskaznika ma miejsce
w gminach (o 1,5 p. proc.), niewielki spadek notujg natomiast miasta na prawach
powiatu i powiaty (odpowiednio 1,1 p. proc. oraz 0,6 p. proc.). Konsekwencja
poprawy zdolnosci do generowania nadwyzki operacyjnej osiaganej w scenariu-
szu IV jest znaczne podwyzszenie wartosci wskaznika samofinansowania: w gmi-
nach o 11 p. proc., w miastach na prawach powiatu o 33 p. proc., a w powiatach
0 10 p. proc. Zmiany warto$ci wskaznika samofinansowania w latach 2021-2029
obrazuje rysunek 6.

Analiza wynikéw prognoz prowadzi do obserwacji, ze zaréwno wskaznik
nadwyzki operacyjnej, jak i wskaznik samofinansowania szczegdlnie niekorzyst-
ne wartoéci przyjmuje w scenariuszu I dla miast na prawach powiatu. Na pod-
stawie analizy danych ,historycznych” mozna stwierdzi¢, ze chodzi o jednostki
o najwickszym dotychczas potencjale do realizacji projektéw unijnych i innych
przedsigwzig¢ rozwojowych. Tymezasem wyniki prognoz daja podstawy do for-
mulowania pesymistycznych wnioskéw dotyczacych mozliwosci realizacji przez
miasta na prawach powiatu tego typu przedsigwzie¢ w skali, ktéra odpowiadataby
trendom historycznym. Duzo mniej wrazliwe s3 w tym zakresie powiaty, histo-
rycznie w poréwnaniu z innymi JST realizujace znacznie mniejszy zakres zadan

inwestycyjnych.



Ocena zdolnosci jednostek samorzadu terytorialnego do finansowania... 95

W ramach badari opracowano takze prognozy dtugu koniecznego do sfinan-
sowania wydatkéw inwestycyjnych, ktdre nie beda mialy pokrycia w dochodach.
Najbardziej oczywista intuicyjnie miarg obcigzenia dtugiem jest iloraz jego wartosci
oraz dochodéw JST (wskaznik zadtuzenia).

RYSUNEK 6

Zmiany wskaznika samofinansowania w poszczegélnych kategoriach JST
w latach 2021 i 2029
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Zrédlo: obliczenia autoréw na podstawie przeprowadzonych prognoz.

W scenariuszu I wskaznik zadtuzenia najwyzsza warto$¢ wykazuje w miastach
na prawach powiatu (51%), znacznie nizsza natomiast w gminach (27%) i w po-
wiatach (20%). W 2021 r. w pozostatych scenariuszach wskaznik ten zachowuje
zblizone wartosci.

Z uplywem lat, w zwiazku ze spadkiem wskaznika nadwyzki operacyjne;j
prowadzacym do redukcji wskaznika samofinansowania, nast¢puje wzrost zapo-
trzebowania na $rodki dtuzne. W wyniku tego, wedtug szacunkéw uzyskanych
przy wykorzystaniu zatozeri i metod prognozowania w scenariuszu I, w gminach
wskaznik zadluzenia w 2029 r. wzro$nie o 19,5 p. proc., a w miastach na prawach
powiatu —az 0 44,5 p. proc. W gminach i miastach na prawach powiatu jego wiel-
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ko$¢ rosnie w stosunku do roku 2021 takze w pozostatych scenariuszach, przy czym
w scenariuszu IV wzrost ten jest ledwie zauwazalny (o 1,2 p. proc.). W powiatach
przewiduje si¢ wzrost wielkosci wskaznika o 4,4 p. proc. w scenariuszu I i spadek
w pozostatych scenariuszach (o 5,4% p. proc. w najbardziej optymistycznym sce-
nariuszu IV). Prognozowane wartosci wskaznika zadtuzenia w latach 2021 1 2029
przedstawia rysunek 7.

RYSUNEK 7

Zmiany wskaznika zadluzenia w poszczegélnych kategoriach JST
w latach 2021 i 2029
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Zrédto: obliczenia autoréw na podstawie przeprowadzonych prognoz.

Sytuacja finansowa poszczegdlnych JST w badanych grupach jest, rzecz ja-
sna, zréznicowana, tym niemniej wyniki przedstawione dla grup odzwierciedla-
ja generalne zjawiska. Oczywistym, a przy tym syntetycznym miernikiem tego
zréznicowania jest liczba JST, ktére w poszczegdlnych scenariuszach nie spetniaja
wyrazonych w przepisach prawa regut fiskalnych (tzw. reguly deficytowej — prze-
pisy art. 242 ustawy o finansach publicznych oraz reguty obstugi zadtuzenia —
przepisy art. 243 ustawy o finansach publicznych). W scenariuszu I, o najmnie;j
korzystnych zatozeniach prognozowania, co najmniej jednej z tych regut nie spetnia
879 gmin, 79 powiatéw i az 58 miast na prawach powiatu. W najbardziej opty-
mistycznym scenariuszu IV co najmniej jednej z regut nie spetniaja 433 gminy,
45 powiatéw i taka sama liczba miast na prawach powiatu.
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6. Podsumowanie

Analizy historyczne wskazaty na wysoka dynamike zmian badanych wskaz-
nikéw w okresie 2018-2020, przy czym zmiany niekorzystne wystapity zwlaszcza
w okresie pandemii. Jej nastgpstwa dotknely wigkszo$¢ JST, cho¢ w nieréwne;j
mierze. Najwyzszy ubytek dochodéw, z powodu spadku dochodéw z PIT i CIT,
mial miejsce w miastach na prawach powiatu, trudna sytuacja wystgpowata tez
w miastach mniejszych, zwlaszcza tracacych funkcje. W strukturze wydatkéw
utrzymata si¢ tendencja wzrostu udziatu wydatkéw biezacych i spadku wydatkéw
majatkowych. Od roku 2016 systematycznie wzrastata nominalna kwota dlugu
JST, zwlaszcza miast na prawach powiatu i gmin. Utrzymanie istniejacych trendéw
historycznych skutkujacych spadkiem nadwyzki operacyjnej moze prowadzi¢ do
ograniczania potencjatu rozwojowego JST.

Przeprowadzone prognozy wskazuja na symptomy kryzysu finanséw samo-
rzadéw oraz zagrozenie jego poglebiania si¢, przy czym jednym z gtéwnych zrédet
tego ryzyka jest brak dostatecznego wzrostu dochodéw podatkowych. Utrzyma-
nie trendu szybszego tempa wzrostu wydatkéw biezacych w relacji do dynamiki
dochodéw biezacych, przy potrzebach inwestycyjnych wynikajacych m.in. z ko-
niecznosci absorbcji $rodkéw unijnych, bedzie skutkowad bezprecedensowym
wzrostem zadtuzenia. Dotyczy to przede wszystkim miast na prawach powiatu
odpowiedzialnych za realizacj¢ znacznej czgéci publicznych zadari rozwojowych.
Tymczasem mozliwo$¢ realizacji tych zadan warunkowana jest wypracowaniem
odpowiednio wysokiej nadwyzki operacyjnej. Srodki te sa niezbedne dla finanso-
wania inwestycji, w tym wspétfinansowania projektéw unijnych, a takze obstugi
dtugu. Odpowiednia wysoko$¢ nadwyzki stanowi podstawe utrzymania krétko
i dtugookresowej ptynnosci finansowej.

Przeprowadzone w czterech scenariuszach symulacje przysztych przyptywow
pienig¢znych, zakresem czasowym si¢gajace 2029 r., wyraznie wykazuja, ze w przy-
padku duzej liczby JST realizacja dotychczasowego poziomu inwestycji bedzie
mozliwa tylko pod warunkiem znacznej redukgji wzrostu wydatkéw biezacych (za-
tozenia scenariusza IV). W przeciwnym razie w znacznej liczbie jednostek, w tym
w wickszosci miast na prawach powiatu, dosztoby do naruszenia obowiazujacych
JST regut fiskalnych, a zwlaszcza reguty dotyczacej obstugi zadtuzenia. Korzyst-
nie na przyszly potencjat rozwojowy niektdérych JST moga wplynaé realizowane
dotychczas dziatania rozwojowe (scenariusz I1II).

Z punktu widzenia dltugookresowej réwnowagi finansowej konieczne wy-
daje si¢ podjecie dziatari majacych na celu odwrdcenie niekorzystnych trendéw
spadku nadwyzki operacyjnej w duzych miastach, bedacych znaczacymi benefi-
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cjentami unijnego finansowania. Wzrastajace koszty biezacego funkcjonowania
duzych miast przy zachodzacych zmianach w systemie finanséw samorzadowych
stanowig zagrozenie dla ich przysztego wyniku operacyjnego.

Jednostki samorzadu terytorialnego powinny funkcjonowaé w warunkach
mozliwie wysokiej samodzielnosci finansowej oraz stabilnosci systemu finanséw pu-
blicznych. Niezbe¢dna jest zaréwno stabilnos¢ dochodowa (oparta na efektywnych
fiskalnie zrédlach dochodéw whasnych), jak i wydatkowa — oparta na stabilnym
systemie zadan realizowanych przez poszczegélne typy JST. Jest to jeden z podsta-
wowych warunkéw skutecznosci wieloletniego planowania finansowego, w tym
planowania zadari inwestycyjnych — zaréwno wspétfinansowanych ze $rodkéw
unijnych, jak i korzystajacych z innych zrédlach finansowania.
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