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STATYSTYKA W PRAKTYCE

Beata Zofia FILIPIAK

Wykorzystanie statystyki publicznej
do oceny stabilnosci finansowej
jednostek samorzadu terytorialnego

Streszczenie. Artykut prezentuje kwestie dotyczqce pojecia i pomiaru stabilno-
sci finansowej jednostek samorzqdu terytorialnego (JST). Stabilnosé¢ finansowa
Jest determinowana art. 243 ustawy o finansach publicznych, a czynnikami wply-
wa]qcymz na jej ksztattowanie sie sq rozmiar Samorzqdowego diugu publicznego
i rownowaga budzetu biezqcego. W pracy omowiono problemy zwigzane z pomia-
rem stabilnosci finansowej. Celem opracowania jest wskazanie znaczenia danych
pochodzgcych ze statystyki publicznej w monitorowaniu stabilnosci finansowej
JST. Ponadto zalozono, ze krytyczne spostrzezenia bedq stanowic¢ rekomendacje
wykorzystywania analizy szokowej (stress testow) w budowaniu stabilnosci finan-
sowej JST.

Stowa kluczowe: statystyka publiczna, stabilno$¢ finansowa jednostek samo-
rzadu terytorialnego, stress testy.

Zagadnienie stabilnosci finansowej jednostek samorzadu terytorialnego (JST)
bywato niedoceniane w sytuacji koniunktury gospodarczej i stabilnego wzrostu
dochodow. Problemy zw1a}zane z wykorzystywaniem funduszy Unii Europej—
skiej, jak rowniez miniony kryzys finansowy spowodowaly, ze coraz WIQCCJ
samorzadow mialo okresowe trudnosci finansowe. JST napotykaty réwniez ba-
rier¢ w uzyskiwaniu finansowania zewnetrznego, spowodowana brakiem moz-
liwosci zaciggnigcia zobowigzan d}uZnych wynikajacych z limitacji zadluzenia.
Aby skutecznie realizowacé strategi¢ zréwnowazonego rozwoju konieczne stato
si¢ zbieranie i klasyﬁkowame 1nformaCJ1 o czynnikach determinujacych zmiany
w sytuacji finansowej, jak rowniez analizowanie czynnikéw destabilizujacych
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finanse JST. Mozna wysuna¢ teze, ze coraz czesciej JST poszukujg informacji
obiektywnych, ktoére pozwola na monitorowanie i analizowanie sytuacji finan-
sowej w celu zapewnienia stabilnos$ci finansowe;.

Celem opracowania jest wskazanie znaczenia danych pochodzacych ze staty-
styki publicznej w monitorowaniu stabilnosci finansowej JST. Ponadto zatozo-
no, ze krytyczne spostrzezenia beda stanowi¢ podstawe wykorzystywania anali-
zy szokowej (stress testdw) w budowaniu stabilnosci finansowej JST.

STABILNOSC FINANSOWA JST

Pojecie stabilnosci finansowej pojawiato si¢ do niedawna w literaturze
przedmiotu glownie w kontekscie makroekonomicznym. Postrzegano ja jako
warunek prawidtowego funkcjonowania systemu gospodarczego kraju dazacego
do rozwoju (Wojtyna, 1995, s. 5). Stabilno$¢ finansowa nalezy rozumie¢ row-
niez jako stan, w ktorym dany system peini swoje funkcje w sposob ciagly
i efektywny, nawet w przypadku wystapienia nieoczekiwanych i niekorzystnych
zaburzen o znacznej skali (Szpunar i Gtogowski (red.), 2012, s. 3). Jest to stan,
w ktorym system jako calo$¢ nie wykazuje w sposob trwaly utraty plynnosci
finansowej lub niewyptacalnosci (Crockett, 1997, s. 8). Stabilno$¢ finansowa to
takze rozw6j w warunkach, w ktorych nie wystepuje kryzys finansowy. To
ostatnie stwierdzenie nabiera szczegélnego znaczenia w funkcjonowaniu calego
systemu finansowego panstwa. Ostatni kryzys finansowy wymusit nie tylko
refleksje nad stabilno$cia finansowa, ale przede wszystkim przyczynit si¢ do
podejmowania analizy zjawisk determinujacych t¢ stabilno$¢, wykorzystujac
przy tym dane pochodzace ze statystyki publicznej i metody prognozowania.
Mozna stwierdzi¢, ze stabilnos$¢ finansowa jest stanem:

— pozwalajacym na realizacj¢ funkcji postawionych przed JST;
— realizowania transakcji dotyczacych zadan JST z gwarancja, ze zgodnie z art. 44
ust. 3 ustawy o finansach publicznych' zostang one uregulowane i nie wptyng

W sposob negatywny na budzet;

— efektywnej alokacji zasobow finansowych i rzeczowych (majacych wymiar
finansowy);
— skutecznej identyfikacji i zarzadzania ryzykiem.

Koniecznym jest ustosunkowanie si¢ do pojecia stabilnosci finansowej jedno-
stek sektora finanséw publicznych, a zwlaszcza JST, ktére sg znaczagcym podmio-
tem systemu finansowego z uwagi na dokonujaca si¢ redystrybucje publicznych
zasobow pienigdza, jak rowniez na udzial w redystrybucji funduszy UE czy tez
rozmiar zakupow dobr i ustug dokonywany w ramach realizowanych funkcji

! Ustawa z 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz. U. 2009 Nr 157, poz. 1240, ze zm.).
Wskazany art. 44 ust. 3 ustawy o finansach publicznych odnosi si¢ do tzw. efektywnosci realizacji
zadan publicznych, a jednoczesnie w potaczeniu z art. 242 tejze ustawy stanowia regutg rownowa-
zenia budzetu biezacego. Ponadto wskazany punkt nalezy rozpatrywa¢ w powiazaniu z art. 222,
ktory wskazuje na sposob wyceny zadan i Srodkéw oraz tworzenia rezerw na sytuacje, ktore trud-
no oszacowa¢ w momencie przygotowania budzetu.
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i zadan. Konstytucja RP, jak réwniez ustawa o finansach publicznych nie definiuja
pojecia stabilnosci finansowej w sposob enumeratywny. Ustawa o finansach pu-
blicznych odnosi si¢ do poszczegdlnych elementdéw pozwalajacych zachowac
stabilnos¢ finansowa JST. W szczegdlnosci do:

— zachowania rownowagi budzetowej (art. 242);

— zasad sfinansowania deficytu budzetowego (art. 217);

— stanowienia systemu rezerw (art. 222);

— prawidlowosci prowadzenia gospodarki finansowej JST (art. 254);

— dzialan zmierzajacych do zachowania stabilno$ci finansowej (art. 86 oraz

art. 260);

— indywidualnego wskaznika zadtuzenia (IWZ) — obostrzenia dotyczace nad-

miernego zadtuzenia (art. 243).

W literaturze przedmiotu rowniez nie wypracowano jednolitej definicji stabil-
nosci finansowej jednostek sektora finansow publicznych, w tym JST. Na tle
trwajacej dyskusji mozna wskazac, ze przyjmuje si¢ w wielu opracowaniach
podejscie stawiajace na rowni stabilno$¢ finansowa ze stabilno$cia fiskalna,
czyli zdolnoscia do wywiazywania si¢ ze zobowigzan (fiscal sustainability)
(Burnside, 2005, s. 11—16). Nalezy rowniez podkresli¢, ze w ujgciu makroeko-
nomicznym pojecie stabilnosci finansowej rozumiane jest jako zdolno$¢ sektora
finans6w publicznych do kontynuowania dotychczasowej polityki bez narusza-
nia mi¢dzyokresowego ograniczenia budzetowego (Mackiewicz, 2010, s. 70).
Podejscie to mozna odnies¢ do jednostek sektora publicznego, w tym JST,
w ujeciu kontekstowym, ktore wymagato uwzglednienia specyfiki funkcjono-
wania tych jednostek. Ponadto takie podejScie nalezy uznaé¢ za ograniczone
i niepetne zwlaszcza w konteks$cie ostatniego kryzysu finansowego. W doktrynie
finans6w publicznych (Wolman i Davis, 1980; Kloha, Weissert i Kleine, 2005;
Owsiak (red.), 2008; Wiewiora, 2009; Wojciechowski, 2009; Poniatowicz,
2014) wskazuje si¢, ze réwnie waznymi czynnikami, oprocz bezpieczenstwa
finansowego (ktore jest zdaniem autora wlasnie zdolnosciag do wywiazywania si¢
z zobowigzan zgodnie z art. 44 ust. 3 ustawy o finansach publicznych), sa
sprawno$¢ dochodowa oraz efektywnos$¢ realizacji zadan przez JST przy zacho-
waniu zdolnosci do realizacji polityki rozwojowej.

Praktyka organow samorzadowych weryfikuje podejscie teoretyczne poprzez
podejmowane decyzje w obliczu kryzysu finansowego, jak i kryzysow we-
wnetrznych wystepujacych pod wyptywem réznych czynnikdéw destabilizuja-
cych bezpieczenstwo finansowe. Na podstawie doswiadczen JST i prowadzo-
nych badan nad problemami dotyczacymi bezpieczenstwa finansowego mozna
wskazaé sytuacje, ktora bedzie okreslac stabilno$¢ finansowa danej JST. Nalezy
podkresli¢, ze ponizsze warunki muszg istnie¢ rdéwnoczesnie, aby moc mowic
o stabilnosci JST:

— wszelkie zaktocenia pochodzace z rynku nie spowoduja utraty zdolnosci do
wywigzywania si¢ ze zobowigzan,

— zostanie zapewniona realizacja zadan na dotychczasowym poziomie jako-
sciowym i ilosciowym.
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Na tak rozumiang stabilno$¢ finansowa wptywaja nastepujace czynniki:

1) poziom dochodow. Jest on ksztaltowany przez: wydajnosc¢ fiskalng i wtasciwe
wypehienie funkcji w ramach poszczegélnych instrumentow, stabilno$¢ mie-
rzong miarg odpornosci na wahania cyklu koniunkturalnego (antycyklicz-
no$¢), pewnos¢ dotyczaca prawa regulujacego zrodta dochodow;

2) samodzielno$¢ decyzyjna JST. Jest ona warunkowana obowigzujacymi przepi-
sami prawa, na mocy ktorych JST sa odpowiedzialne za zaspokajanie potrzeb
wspolnoty, realizujac wszystkie sprawy publiczne o znaczeniu lokalnym badz
regionalnym, niezastrzezone dla innych JST Iub podmiotow. W praktyce ozna-
cza to realizacj¢ zadan przewidzianych ustawami oraz zleconych z zakresu ad-
ministracji rzadowe;j, finansowanych za pomoca systemu dotacyjnego z budzetu
panstwa (na zasadzie adekwatnosci finansowania do zakresu powierzonych za-
dan), jak tez zadan wtasnych, w ramach ktorych zglaszane przez spoteczenstwo
potrzeby s3 zaspokajane z wilasnych zasobdéw i na wlasng odpowiedzialno$¢.
Samodzielno$¢ decyzyjna odnosi si¢ zatem do metody i zakresu jakosciowego
wykonania zadan wynikajacych z obowigzujacych przepisow prawa, jak row-
niez przyjetego zakresu wykonania zadan stanowiacych zadanie przyjete do
realizacji na podstawie prawa miejscowego. Samodzielno$¢ decyzyjna jest sko-
relowana z dochodami i wystgpowaniem tzw. nadwyzki finansowej, ktora wy-
znacza potencjalne mozliwosci realizacji zadan nowych;

3) standard realizacji zadania (zadan) realizowanego przez JST i jego wycena.
Problem ten poruszaja w literaturze m.in. Rymsza, Fraczak, Skrzypiec
i Wejeman (2007); Kozuch (2014, s. 22—30); oraz Wodecka-Hyjek (2014).
Wobec braku standardow realizacji zadan JST same uscislaja, co i w jakim
zakresie oraz na jakim poziomie mozna zaproponowac¢ w ramach danej ustugi
na rzecz okre$lonych jednostek i grup spoteczenstwa, adekwatnie do ich po-
trzeb 1 zgodnie z wymogami racjonalnego ich zaspakajania. Standardy sa czg-
sto nieporownywalne migdzy samymi JST, jak rowniez konkretna JST przyj-
muje rozne standardy realizacji zadan w okreslonym czasie (np. r6zne w po-
szczegblnych latach). Standardy zmieniajg si¢ rowniez pod wplywem zmian
politycznych w organach JST, poddawane sg weryfikacji oraz stanowig in-
strument oddziatywania na decyzje wyborcze. Ta sytuacja powoduje problem
porownywalno$ci danych o wykonaniu budzetu w ujeciu dziatow i rozdziatow
klasyfikacji budzetowej. Ponadto zmieniajg si¢ przepisy prawa wyznaczajace
transfery z budzetu panstwa na realizacje konkretnych zadan ujetych jako
wlasne obligatoryjne lub jako zadania zlecone przez administracj¢ rzadowa.
Na tym tle ujawnia si¢ problem zmienno$ci podej$cia metodycznego stoso-
wanego do wyliczen tych transferéw oraz przesuwanie srodkow z jednych za-
dan na inne bez zmian w klasyfikacji budzetowej. Brak standaryzacji zadan
(ustug) i stabilnosci w podejsciu do ich wyceny implikuje problemy z utrzy-
maniem stabilno$ci finansowej JST. Dodatkowym, negatywnym efektem jest
pojawienie si¢ konkretnej warto$ci w sprawozdaniu, ktora nie oddaje faktycz-
nych kosztoéw realizacji danego zadania;
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4) wybor spoteczny i uzyteczno$¢ dokonanego wyboru spotecznego. Jest to
problem niezwykle istotny, ale i ztozony. Pierwsza grupa czynnikéw doty-
czy samego podejmowania decyzji, zdeterminowanych ramami i podstawa-
mi podejmowania decyzji. Oznacza to, ze dzialania i decyzje sg zdetermi-
nowane prawem i jego interpretacja (Wojciechowski, 2014, s. 47). Druga
grupa czynnikéw zwigzana jest z reakcjami i wyborem spotecznym. Sg to
reakcje dotyczace koniecznos$ci zaptaty za dane dobra i ustugi, okreslenie
udziatu partycypacji w konsumpcji oraz reakcji na zmian¢ warunkow ryn-
kowych (zakresu dobr i ustug dostarczanych po zmianie) (Buchanan, 1997,
s. 258). Trzecia grupa stanowi czynniki okreslajace uzytecznosé spoteczng
i jednostkowa dokonanego wyboru publicznego (Stiglitz, 2004, s. 184—
—212), czgsto mierzong kosztami i korzy$ciami osigganymi przez spote-
czenstwo. Ostatnia grupa czynnikow dotyczy kosztu zwiazanego z procesem
decyzyjnym. Rozumie¢ nalezy tu zaréwno koszty polityczne, spoteczne, jak
i koszt samej decyzji;

5) stabilno$¢ systemu i zakresu zadan. Waznym czynnikiem sg korekty zakresu
zadaniowego wynikajace ze zmiany tzw. umowy spotecznej, ktoére dokony-
wane s3 w formie zmian przepiséw prawa. Zmianie moze podlega¢ system
zadan ustalony obowigzujacymi ustawami kompetencyjnymi (ustawa o samo-
rzadzie gminnym, powiatowym, wojewédzkim)?, jak réwniez zakres zadan
powierzonych z zakresu administracji rzadowej;

6) zmiany koniunkturalne. Nalezy wyodrgbnié¢ t¢ grupe, gdyz koniunktura go-
spodarcza skorelowana jest z wysokos$cig realizowanych dochodéw, ale row-
niez ze znaczgca grupa czynnikow ryzyka. Trzeba tu wyodrebni¢ rowniez
grupe zwiazang z ryzykiem finansowym, czyli zmiany w dostepie do ze-
wnetrznych zrddet finansowania, jak tez w polityce kursowej, stopy procen-
towej oraz ograniczenie dostepnosci do rynku finansowego (Filipiak, 2011,
s. 258 1 280—298). Nalezy wskaza¢ tez na czynnik skorelowany ze stabilno-
$cig zadan, nasilajgcy si¢ w sytuacji dekoniunktury i kryzysu, jakim jest in-
terwencja panstwa i jej zakres, powodujaca zwigkszenie jego wydatkow. Sze-
rzej problem ten dyskutowali Lipowski (2001, s. 17) oraz Sadowski (2013,
s. 188—120);

7) zadluzenie. Jest to niezwykle wazny czynnik, ktory nie tylko podlega limita-
cji, ale jest skorelowany z dochodami i wydatkami oraz obstuga zadhizenia®.
Ponadto zadluzenie skorelowane jest z utrzymaniem ptynnosci biezacej, jak
réowniez zdolno$ciag do kreowania zrownowazonego rozwoju. Niewatpliwie
jest to wazny czynnik zwiazany z biezaca i przyszta mozliwoscia wywiazy-
wania si¢ ze zobowigzan, co znaczgco wplywa na stabilnos¢ finansows.

2 Ustawa z 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (Dz. U. Nr 91, poz. 578, ze zm.);
ustawa z 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa (Dz. U. Nr 91, poz. 576, ze. zm.); ustawa
z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. Nr 16, poz. 95, ze zm.).

3 Wskazuje na ten fakt art. 243 ustawy o finansach publicznych oraz Denek i Dylewski (red.)
(2013), 5. 24—43.
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Reasumujac, istnieje problem nie tylko wpltywu czynnikow na stabilnos¢ fi-
nansowa, ale réwniez jego pomiaru. Zaprezentowane najistotniejsze grupy
czynnikéw pozwalaja wskaza¢ na wielowatkowos¢ i wielowymiarowo$¢ analizy
stabilnosci. Trudno jest wskazaé, ktora z wskazanych grup jest najistotniejsza.
Sa one bowiem skorelowane ze soba, co potwierdzily w przewazajacej mierze
badania empiryczne (Denek i Dylewski (red.), 2013, s. 209—261). Mozna roéw-
niez wskaza¢, na przyktadzie samorzadow, ktore utracity stabilnoéé finansowa*,
ze jednym z najistotniejszych czynnikow jest zadtuzenie. Pozostaje odpowiedz
na pytanie, jak mierzy¢ stabilnos$¢ finansowa JST? Bezsprzecznie nalezy ja mie-
rzy¢ i analizowac, poniewaz petni ona wazng role spoleczng i duzy zakres zada-
niowy (zwlaszcza wagg spoleczng zadan realizowanych przez JST).

ZNACZENIE STATYSTYKI PUBLICZNEJ
DLA POMIARU STABILNOSCI FINANSOWEJ

Nalezy podkresli¢, ze ustawodawca w ustawie o finansach publicznych, jak
rowniez innym akcie prawnym, nie definiuje, jak mierzy¢ stabilno$¢ finansowa,
ale wskazuje, jak nalezy mierzy¢ kluczowe czynniki determinujace stabilno$é
finansowg. Pomiarowi podlegaja najwazniejsze czynniki determinujgce stabil-
no$¢ finansowa JST. Ustawodawca zaliczyt do nich:

— enumeratywnie pozycje ujete w sprawozdawczosci budzetowej;
— sktadowe indywidualnego wskaznika zadluzenia, opisane w art. 243 ustawy

o finansach publicznych.

W tabl. 1 i 2 podano ogé6lny zakres sprawozdawczosci przygotowywanej
przez JST. Sprawozdania sa zbierane, gromadzone, przetwarzane i agregowane
przez odpowiednie stuzby’. Podstawowymi informacjami ujetymi w sprawozda-
niach sg wielkosci planowanych i realizowanych dochodéw lub przychodéw
oraz wydatkéw lub rozchodéw. Sprawozdawczos¢ budzetowa nie stanowi jed-
nak podstawy do podejmowania decyzji przez organy samorzadowe (Filipiak
(red.), 2009, s. 121, 125, 126 i 132). Jest ona traktowana jako obowigzek usta-
wowy, ale rowniez informacyjny. Jedynie warto§¢ poznawczg, z punktu widze-
nia monitoringu stabilno$ci finansowej, maja sprawozdania dotyczace realizacji
budzetu, a w szczegdlnosci dochodow. Realizacja budzetu (stopien jego wyko-
nania w stosunku do przyjetego planu) jest jedng z istotnych czynnosci, ktora
bedzie miala znaczenie dla statystyki publicznej, gdyz to wlasnie ta relacja po-
zwala wstepnie oszacowac stan koniunktury gospodarczej (wielkos¢ wpltywow
do budzetow lokalnych i panstwa z tytutu podatkéw lub tez pozwala na dokona-
nie symulacji przysztych budzetéw i wieloletniej prognozy finansowe;j).

4 Sprawozdania z dziatalnosci regionalnych izb rachunkowych i wykonania budzetu przez JST
za lata 2003—2012, Krajowa Rada Regionalnych Izb Obrachunkowych, Warszawa, 2004—2013.

3> Na pierwszym etapie sg to stuzby finansowe JST, ktore zbierajg dane z podleglych jednostek
organizacyjnych (np. z jednostek budzetowych), nastgpnie dane w formie sprawozdawczej sa
przekazywane do Regionalnych Izb Obrachunkowych (RIO), ktore rowniez agreguja dane (najcze-
$ciej w podziale na gminy, powiaty i wojewddztwo) i przekazuja do Ministerstwa Finansoéw.
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TABL. 1. PODSTAWOWE SPRAWOZDANIA DOTYCZACE JST I ICH JEDNOSTEK ZALEZNYCH

Nazwa Czego dotyczy .
sprawozdania (przedmiot) Sporzadzajacy Charakter Okres
miesigczne sprawozdanie
z wykonania planu docho-
dow i wydatkow budzeto-
wych jednostek budzeto- ednost-
Rb-27S wych (za wyjatkiem spra- jednostki lgo lub miesicczne
iRb-28S wozdania jednostkowego budzetowe Zb\i)\(l));c; gcz
Rb-278S jednostki samo- y
rzadu terytorialnego —
jako jednostki budzetowej
ijako organu)
miesi¢gczne sprawozdanie
Rb-27S z wykonania planu do- jednost-
i Rb.28S chodéw i wydatkow JST kowy lub miesi¢czne
budzetowych jednostek zbiorczy
samorzadu terytorialnego
roczne sprawozdanie
Rb-278S, z wykonania planu do- .
Rb-28S chodéw i wydatkow IST zbioreze roczne
budzetowych
kwartalne sprawozdania
z Wyk(?nama‘planu do- jednostki ‘
chodéw zwigzanych beznosrednio jednost-
Rb-27727Z z realizacjg zadan z za- posre kowy lub kwartalne
S . realizujace -
kresu administracji rza- . zbiorczy
. . , zadania
dowej oraz innych zadan
zleconych JST ustawami
kwartalne sprawozdania
o .dotac_] ach/wydatkach jednostki _
zwigzanych z wykonywa- beznosrednio jednost-
Rb-50 niem zadan z zakresu posTe kowy lub kwartalne
. . . realizujace .
administracji rzadowej : zbiorczy
. : zadania
oraz innych zadan zleco-
nych JST ustawami
wykonania plandéw finan- | samorzadowe jednost-
Rb-30S sowych samorzadowych zaktady kowy lub kwartalne
zaktadéw budzetowych budzetowe zbiorczy
wykonania dochodow
i wydatkéw na rachunku,
o ktorym mowa jednostki jednost-
Rb-34S w art. 223 ust. 1 ustawy budzetowe kowy lub kwartalne
o finansach publicznych (o$wiata) zbiorczy
(wydzielony rachunek
dochodow)
kwartalne sprawozdanie jednost-
Rb-Z o stanie z({bowm;an JST kowy lub kwartalne
wedtug tytutow dhuznych bi
oraz porgczen i gwarancji zbiorezy
roczne sprawozdanie ednost-
uzupehniajace o stanie J
Rb-UZ : JST kowy lub roczne
zobowigzan wedtug tytu- bi
tow dtuznych zbrorezy
kwartalne sprawozdanie jednost-
Rb-N ° ;tatr:;zr?aclﬁz;kots01 gvr:z JST kowy lub kwartalne
yorany W zbiorczy

finansowych

Bezpo-
$rednio
przeka-
zZywane
do GUS
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TABL. 1. PODSTAWOWE SPRAWOZDANIA DOTYCZACE JST I ICH JEDNOSTEK ZALEZNYCH
(dok.)
Nazwa Czego dotyczy .
sprawozdania (przedmiot) Sporzadzajacy Charakter Okres
roczne sprawozdanie
uzupelniajace o stanie jednost-
Rb-UN naleznosci z tytutu papie- JST kowy lub roczne
row warto$ciowych we- zbiorczy
dhug wartosci ksiggowe;j
jednostki
Rb-Z i Rb-N budzetowe,
za kwartal sprawozdania w zakresie samorzadowe jednost-
oraz Rb-UZ budsetéw IST zal.dady kowe kwartalne
iRb-UN budzetowe
za rok (nie dotyczy
Rb-UN)
samorzadowe
instytucje
kultury,
Rb-Z i Rb-N . samodzielne
za IV kwartat spraqudama J ednostel?' publiczne .
oraz Rb-UZ posiadajacych osobowos¢ 707, samorza- jednost- roczne
i Rb-UN prawna oraz pozostatych dov’ve osoby kowe
za rok jednostek prawne utwo-
rzone na pod-
stawie odreb-
nych ustaw
rocznych sprawozdan
z wykonania planu do- jednostki
chodéw i wydatkow budzetowe,/
Rb-278S, budzetowych oraz /zarzady sbiorcze roczne
Rb-28S, Rb-ST | o stanie srodkow na ra- jednostek
chunkach bankowych samorzadu
jednostek samorzadu terytorialnego
terytorialnego
sprawozdania z wysoko-
o . , organy
$ci §rednich wynagrodzen
S prowadzace
nauczycieli na poszcze-
. . szkole bedace
— g6lnych stopniach awansu . — —
jednostka
zawodowego w szkotach
. . samorzadu
i placowkach prowadzo- terviorialnego
nych przez t¢ JST y g
sprawozdanie o nadwyz-
ce/deficycie jednostki jednost-
Rb-NDS samorzadu terytorialne- IST kowe kwartalne
20
sprawozdanie z wykona- organ - ednost-
Rb-PDP nia dochodow podatko- wykonawczy J kowe roczne
wych gminy
rocznych sprawozdan
o stanie srodkow na ra- ednost-
RB-ST chunkach bankowych JST J K roczne
: owe
jednostek samorzadu
terytorialnego

Bezpo-
$rednio
przeka-
zZywane
do GUS

Z 16 d 1 o: opracowanie wilasne na podstawie rozporzadzenia Ministra Finansoéw z 16 stycznia 2014 r. w sprawie sprawoz-
dawczosci budzetowej (Dz. U. 2014 poz. 119, z pézn. zm.) oraz rozporzadzenia Ministra Finanséw z 4 marca 2010 r.
w sprawie sprawozdan jednostek sektora finansow publicznych w zakresie operacji finansowych (tekst jednolity Dz. U. 2014

poz. 1773).
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TABL. 2. POZOSTALE SPRAWOZDANIA DOTYCZACE SYTUACJI FINANSOWEJ JST

Nazwa sprawozdania Sporzadzajacy

WPF Wieloletnia prognoza finansowa JST/RIO

Sprawozdania ro- | Sprawozdania o udzielonej badz informacji o nieudzielonej pomocy
czne o pomocy pu- | publicznej innej niz pomoc de minimis w rolnictwie lub rybotowstwie
blicznej

podmioty udziela-
jace pomocy

kierownicy jedno-

Sprawozdania finansowe stek i placowek

organy wilasciwe

Sprawozdania o zaleglosciach przedsigbiorcow we wptatach §rodkdéw publicznych do poboru
naleznosci

Informacja na temat przekazania sprawozdan rocznych z wykonania budzetu jednostek IST

samorzadu terytorialnego

Bilans skonsolidowany JST

dysponenci $rod-
Laczne sprawozdania finansowe kow budzetu
drugiego stopnia

Informacje o wykonaniu budzetu JST

Przekazania informacji o przewidywanej w roku budzetowym wysoko$ci ubytku docho-

dow, wynikajacego ze zwolnienia z podatku od nieruchomosci gy

jednostki, dla
Przedstawienia informacji o przebiegu wykonania planu finansowego jednostki za I potro- | ktorych organem

cze zatozycielskim
jestJST
Projekty WPF wraz z wynikami opinii JST

Z 1 6 dto: opracowanie wilasne na podstawie Rozporzadzenia Ministra Finanséw z 16 stycznia 2014 r. w sprawie sprawoz-
dawczosci budzetowej (Dz. U. 2014 poz. 119, ze zm.).

Informacja ta umozliwia réwniez dokonanie korekt in plus, jak rowniez in minus
w zakresie wykonania zaplanowanych wydatkow, ktore stanowia podstawe realiza-
¢ji zadan biezacych, jak i inwestycyjnych. Tym samym realizacja zadan inwesty-
cyjnych moze zosta¢ przyspieszona lub w sytuacji prognozowanej dekoniunktu-
ry moze by¢ opézniona®.

Wazne, z punktu widzenia utrzymania stabilno$ci systemu finansowego pan-
stwa, sg zapisy art. 86 ustawy o finansach publicznych wskazujace zakres inge-
rencji w sprawy finansowe i zestaw dziatan, do ktorych podjecia sg zobligowane
organy JST. Odnoszg si¢ one do monitoringu sytuacji finansowej w ujgciu ma-
kroekonomicznym, czyli do catego sektora finansow publicznych. W szczegol-

¢ W praktyce dla wielu JST pierwszym sygnatem zmian koniunkturalnych nie sg analizy szeregu
czynnikow, np. wskazniki koniunktury wyprzedzajace i jednoczesne, modele czynnikowe. Nie
bierze si¢ rowniez pod uwage analiz PKB. Pierwszym sygnatem zmian koniunkturalnych dla JST
sg spadek dochodéw podatkowych z tytutu PIT i CIT, problemy z uiszczaniem podatkow lokal-
nych przez przedsigbiorstwa i osoby fizyczne oraz trwate zmniejszenie liczby podmiotéw gospo-
darczych w REGON.
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nosci analizami obj¢to poziom deficytu sektora finansow publicznych (nie moze

przekroczy¢ 3% PKB lub tez relacja zadluzenia publicznego do PKB nie moze

by¢ wyzsza niz 60%).

Szczegodlng pozycje w monitoringu sytuacji finansowej JST odgrywaja anali-
zy makroekonomiczne. Dane te pozwalaja nie tylko na weryfikacje realizowa-
nego budzetu JST, ale przede wszystkim daja podstawe do weryfikacji wielolet-
niej prognozy finansowej, ktora ujmuje wieloletnie zobowigzania JST zwigzane
z finansowaniem programow, projektow i zadan w podziale na poszczegélne
tytuly dluzne. Najczesciej wykorzystywanymi danymi makroekonomicznymi
1 strukturalnymi sektora finansé6w publicznych w monitoringu sytuacji finanso-
wej JST sa:

— zmiany kursu ztotego w odniesieniu do podstawowych walut (analiza pozwa-
lajaca oceni¢ wplyw zmian kursu zlotego na wielkosc¢ i obstuge dtugu JST),

— relacja dlugu publicznego do PKB wedtug definicji UE (strategia),

— saldo pierwotne budzetu panstwa,

— wzrost lub spadek PKB,

— koszty obstugi dtugu,

— wynik budzetu funduszy europejskich,

— przychody netto z prywatyzacji,

— roznice kursowe,

— poziom stop procentowych po jakich ST zaciagaja zobowigzania dluzne,
a w szczegolnosci zmiany in plus 1 in minus w poziomie stop procentowych
odnoszacych si¢ do dtugdéw krajowego i zagranicznego,

— ksztaltowanie si¢ wskaznika inflacji.

Dodatkowo JST powinny uwzglednia¢ dane makroekonomiczne w ujgciu regio-
nalnym, jak: dotyczace rynku pracy (np. stopa bezrobocia, aktywnos$¢ ekonomiczna
ludnosci, miejsca pracy, Srednia wynagrodzenia) i demograficzne (np. stan ludno-
$ci, migracji czy prognozy).

Dane te stajg si¢ rowniez podstawa do budowy scenariuszy ksztattowania si¢
sytuacji finansowej JST. Pozwalajg one skorygowaé w ujeciu wartoSciowym
prognoze dochoddéw, a na jej podstawie wydatkéw dokonywanych z budzetu
JST.

Nalezy podkresli¢, ze najwigksze znaczenie, z punktu widzenia pomiaru sta-
bilnosci, ma ustalenie indywidualnego wskaznika zadtuzenia (IWZ). Wskaznik
ten okreslany jest wzorem, w ktorym stosunek splaty dtugu i odsetek w danym
roku (rozchodow z tytutu splaty rat kapitatlowych oraz wykupu obligacji po-
wickszonych o wydatki biezace na obstuge dtugu) do dochodéw ogoétem tego
roku nie moze przekroczy¢ $redniej arytmetycznej obliczanej odrgbnie dla kaz-
dego roku z kolejnych trzech lat poprzedzajgcych dany rok w nastepujacy spo-
sob:

1) dla kazdego roku z tych 3 lat obliczana jest suma dochodéw biezacych po-
wickszona o dochody ze sprzedazy majatku i pomniejszona o kwote wydat-
koéw biezacych;
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2) nastgpnie obliczany jest stosunek wskazanej w punkcie pierwszym sumy do
dochodow ogdtem odpowiedniego roku;

3) ostatnim dzialaniem jest obliczenie $redniej z tych trzech lat.
W ujeciu matematycznym IWZ ustalany jest jako relacja:

(R + O )< L.(Dbnfl + Smnfl — anfl + Dbn72 + Smn72 — an72 +
D - 3 D n—-1 D n-2
Dbn73 + Sm n-3 — an73 j
+
— — Dis v
~

strona okreslaja- strona wyznaczajaca limit obstugi zadluzenia, tzw. prawa strona

ca obstuge dhugu

JST, tzw. lewa

strona
gdzie:
R — planowana na rok budzetowy laczna kwota z tytutu sptaty rat kredytow

i pozyczek, o ktorych mowa w art. 89 ust. 1 pkt. 2—4 oraz art. 90 usta-
wy o finansach publicznych oraz wykupow papieréw wartosciowych
emitowanych na cele okreslone w art. 89 ust. 1 pkt. 2—4 oraz art. 90;

O — planowane na rok budzetowy odsetki od kredytow i pozyczek, o ktdrych
mowa w art. 89 ust. 1 i art. 90, odsetki i dyskonto od papierow warto-
sciowych emitowanych na cele okreslone w art. 89 ust. 1 i art. 90 oraz
sptaty kwot wynikajacych z udzielonych poreczen i gwarancji;

D — dochody ogoétem budzetu w danym roku budzetowym;

Db — dochody biezace;

Sm — dochody ze sprzedazy majatku;

Wb — wydatki biezace;

n  — rok budzetowy, na ktory ustalana jest relacja;

n—1 — rok poprzedzajacy rok budzetowy, na ktory ustalana jest relacja;

n—2 — rok poprzedzajacy o dwa lata rok budzetowy;

n—3 — rok poprzedzajacy o trzy lata rok budzetowy.

Relacja ta jest warunkiem nie tylko pozwalajacym na zacigganie nowych
zobowigzan dluznych, ale réwniez pozwala na dokonywanie monitoringu
zdolnosci do wywigzywania si¢ z tych zobowigzan. Lewa strona rownania
okresla tzw. stabilno$¢ obstugi zadluzenia, czyli zdolnos¢ do wywiazywania
si¢ ze zobowigzan. W powigzaniu z prawg strong rownania pozwalajg ustali¢
tzw. bezpieczng granic¢ zaciggania zobowigzan dtuznych. Wskaznik ten nie
jest stabilny w sytuacji dekoniunktury gospodarczej, co pokazat ostatni kryzys
finansowy. Pozwalatl on zaciaggna¢ zobowiazanie dluzne w obliczu spadajacych
dochodéw budzetowych. Powodem tej sytuacji jest zastosowanie danych histo-
rycznych oraz wykorzystanie do jego ustalania danych z III kwartatu roku
bazowego.
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Wiedza o tych ograniczeniach umozliwia dokonywanie korekty wskaznika,
ale warunkiem jest odpowiedzialno$¢ organdéw samorzadowych, ktorg przesta-
niajg tzw. legalne mozliwosci zaciagniecia zobowiagzania (prawo). Wskaznik
zadhuzenia JST podlega monitoringowi w ujeciu konsytuacji budzetu, jak row-
niez jest przedmiotem zainteresowania statystyki publicznej, gdyz zbiorcze dane
stanowig informacj¢ przedktadana Sejmowi Rzeczpospolitej Polskiej, jak tez
podstawe¢ analiz sejmowych oraz rzagdowych. Zwlaszcza rzad wykazuje duze
zainteresowanie zagregowanymi danymi, ktore sa podstawa do opracowywania
licznych dokumentow, takich jak np. Strategia zarzqdzania diugiem sektora
finansow publicznych.

W pomiarze stabilnosci finansowej JST istotne znaczenie ma zapis art. 68 ust. 2
pkt 7 ustawy o finansach publicznych. Nakazuje on JST prowadzenie czynnosci
zwigzanych z zarzadzaniem ryzykiem. Przedmiotem zarzadzania ryzykiem jest
analiza, w wyniku ktorej nie tylko otrzymuje si¢ matryce ryzyka i ich wptyw
(istotnos$¢) na prowadzong gospodarke i sytuacje finansowa, ale poprzez ustale-
nie ryzyka i zagrozen istnieje mozliwo$¢ oszacowania ich wptywu na strone
dochodowa i wydatkowa budzetu na poziom przychodoéw i rozchodéw oraz na
dziedziny pozabudzetowe zwiazane z funkcjonowaniem danej JST. W tabl. 3
przedstawiono ryzyko i zagrozenia w podziale na ich wplyw na sytuacje finan-
sowg JST.

TABL. 3. RYZYKO I ZAGROZENIA I ICH POTENCJALNY WPLYW
NA SYTUACJE FINANSOWA JST
Wplyw na strong Wptyw na strong Lo
Wyszczegolnienie dochodowa/przychodowa wydatkowa/rozchodowa Wp 1ywbnad(-iziedzmy
budzetu budzetu pozabudzetowe
op6r spoteczny w dostoso-
spadek/wzrost dochodow wywaniu do zmian w wa-

Sytuacja na rynku pracy

podatkowych 1 udziatow
w podatkach stanowiacych

wzrost/spadek  wydatkow
socjalnych

runkach zewngtrznych w sy-
tuacji wystapienia zagro-

Kondycja podmiotéw
gospodarczych

dochody budzetu panstwa zenia (spadku dochodéw
podatkowych)
spadek/wzrost  dochodow wzrost/spadek  wydatkow | wzrost liczby ztych diuzni-

podatkowych 1 udziatow
w podatkach stanowiacych
dochody budzetu panstwa

socjalnych;
wzrost/spadek  w  ujeciu
warto$ciowym udzielanej
pomocy publicznej

kow;

wzrost/spadek  wnioskow
o udzielenie pomocy pu-
blicznej

Migracje spoteczne

spadek/wzrost dochodoéw
w przypadku zmiany
miejsca  zamieszkania
i pracy

spadek/wzrost odbiorcow
ustug publicznych

spadek/wzrost  odbiorcow
ustug publicznych

Dostgpnosé instrumentow
pozyczkowych

trudniejszy dostep do dtu-
goterminowych  instru-
mentow  pozyczkowych/
/bardziej przyjazna poli-
tyka instytucji finanso-
wych w dostepie do in-
strumentdow  pozyczko-
wych

ograniczenia wydatkow,
w tym inwestycyjnych
(i/lub renegocjowanie wa-
runkow splaty zadtuzenia)/
/wzrost wydatkow, w tym
inwestycyjnych i/lub wy-
datkéw z tytutu obstugi
dtugu

ograniczenia  wydatkow,
w tym inwestycyjnych po-
wodujace pogorszenie ja-
kosci i ilosci dostarczanych
na rzecz spoleczenstwa
uslug oraz  implikujace
obnizenie jakosci zycia
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TABL. 3. RYZYKO I ZAGROZENIA I ICH POTENCJALNY WPLYW
NA SYTUACJE FINANSOWA IJST (dok.)

Wyszczegolnienie

Wplyw na strong
dochodowa/przychodowa
budzetu

Wptyw na strone
wydatkowa/rozchodowa
budzetu

Wplyw na dziedziny
pozabudzetowe

Ryzyko zmian stop
procentowych

wzrost/obnizenie  kosztow
finansowych

wzrost lub spadek kosztow
finansowych

Ryzyko walutowe

wahania cen produktow
i ustug zaleznych od kur-
sow walutowych (sytuacja
ma zwlaszcza istotny
wplyw na wydatki inwe-
stycyjne);

obnizenie/ wzrost kosztow
obstugi zadtuzenia

wplyw na ceny lub jako$¢
ushug dostarczanych przez
JST spoteczenstwu

Zmiany cen na rynku

wigksze/mniejsze mozli-
wosci nabywcze w zakre-
sie wydatkow biezacych
i inwestycyjnych przy
spadkach cen produktéw
iustug

wigksze/mniejsze  mozli-
wosci nabywcze w zakre-
sie wydatkow biezacych
i inwestycyjnych przy
spadkach cen produktow
iustug

Zr 6 dto: opracowanie whasne.

Czy JST powinny wykorzystywac dane ze statystyki publicznej? Jest to pytanie
retoryczne. Obserwuje si¢ jednak problemy w wykorzystaniu danych statystycz-
nych przez pracownikow samorzadowych. Najczgsciej wykorzystanie danych ze
statystyki publicznej jest determinowane przez wskazania obowigzujgcego prawa
lub tez wynika z obowigzkow natozonych na JST przez instytucje finansowe. Po-
nadto nalezy zauwazy¢, ze na podstawie danych statystyki publiczne;:

— Ministerstwo Finanséw opracowalo zestaw 20 wskaznikoéw wyliczonych dla
JST, ktére moga by¢ pomocne przy ocenie sytuacji finansowej poszczegol-
nych JST oraz

— opracowato informacje o realizowanej ,,Nadwyzce operacyjnej” zgodnie
z art. 242 ustawy o finansach publicznych;

— przygotowywana jest informacja o zaleglo$ciach podatkowych, ktora wska-
zuje na niewykonane dochody publiczne;

— opracowywany jest dokument ,,Strategia zarzadzania dtugiem sektora finan-
sOw publicznych” uwzgledniajacy zagregowane dane dotyczace JST.
Wskazane informacje i dane moga stanowi¢ wazne dokumenty do tworzenia

tzw. benchmarkow sytuacji finansowej lub winny stanowi¢ zrédlo informacji

przydatnej do konstruowania budzetu. Informacje, jak i dane ze statystyki pu-
blicznej pozwalaja przede wszystkim na zbudowanie wlasnego systemu monito-
ringu stabilno$ci finansowej, dziatajagcego na podstawie danych wilasnych,

z analiz wlasnych i1 zewngetrznych. Czgsto wzorce, ktore sa dostepne nie stano-

wig zachety do budowy wilasnych systemow monitoringu stabilnosci finansowe;j

przez JST. Dopiero trudna sytuacja, a w szczegdlnosci utrata stabilnosci finan-
sowej, wymusza wykorzystanie danych ze statystyki publicznej oraz podjecie
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decyzji o budowie systemu analizy sytuacji finansowej, jak rowniez podjecie
dziatan dotyczacych monitoringu stabilnosci finansowe;.

STRESS TESTY (ANALIZA SZOKOWA) JAKO INSTRUMENT
PROGNOZOWANIA STABILNOSCI FINANSOWEJ JST

Dos$wiadczenia samorzadow w krajach wysoko rozwini¢tych oraz nieliczne
doswiadczenia polskie wskazuja, ze budujac wilasne systemy monitorowania
stabilnosci finansowej wykorzystuja one stress testy oparte na danych pocho-
dzacych ze statystyki publicznej. Stress testy sa rozumiane jako ocena odporno-
$ci gospodarki finansowej JST na negatywne wydarzenia. Pozwalaja one odpo-
wiedzie¢ na dwa gtowne pytania:

1) jaka jest stabilnosci finansowa JST w danym momencie?
2) jakie czynniki wptywaja na tg stabilno$¢?

Opinia o prawidtowosci konstrukcji budzetu i planowanej kwoty dlugu JST
wynika z planowanych i zaciagnigtych zobowigzan na podstawie wieloletniej
prognozy finansowej (WPF) i uchwaty budzetowej. Te podstawowe dokumenty
(budzet i WPF), poprzez swoja sztywnos¢ konstrukcji, nie zawsze spelniaja role
narzgdzia w zarzadzaniu finansami JST. Glownymi wadami istniejacej kon-
strukcji budzetu i WPF jest abstrahowanie od aktualnego i perspektywicznego
poziomu rozwoju kraju, gdyz dominujgcg metodg planistyczng jest metoda hi-
storyczna, a przygotowane budzety i WPF sa w jednym tylko scenariuszu
uwzgledniajacym aktualne dane spoteczno-gospodarcze’.

Z tych powoddéw nalezy postulowa¢ wprowadzenie stress testow jako instru-
mentu monitoringu potencjalnych skutkoéw zmian sytuacji finansowej spowodo-
wanych wieloma czynnikami. Dla stabilnosci finansowej JST wazne jest row-
niez poznanie czynnikow jg destabilizujacych. Przeprowadzenie stress testow
opiera si¢ na trzech grupach czynnosci (wykr. 1 i 2). Pierwsza grupa dotyczy
czynnika podstawowego, czyli analizy zmiennych wptywajacych na ksztattowa-
nie si¢ zdolno$ci do wywigzywania JST ze zobowigzan. Nalezy wskazac¢ tu na te
zmienne 1 parametry, ktore w znaczacy sposoéb mogg czy tez beda oddziatywaé
na zobowigzania dtuzne.

Zmienne i parametry mozna uja¢ w dwie grupy — rynkowe czynniki ryzyka®
(w szczegdlnosci stopa procentowa, ksztattowanie sie kursow walut, ryzyko
refinansowania, sytuacj¢ na rynkach finansowych krajowych i zagranicznych)
oraz czynniki wplywajace na poziom wskaznika zadtuzenia (wyliczanego zgod-
nie z art. 243 ustawy o finansach publicznych, jak rowniez dopuszczalnych limi-
tow zadluzenia przyjetych przez instytucje finansujace JST). Ocenie powinny

7 Swiadcza o tym podejéciu badania, jak réwniez dominacja podejécia ustawowego (brak budze-
towania kroczacego czy chociazby zadaniowego). Zobacz: Filipiak (red.) (2009), s. 121 i 132;
Buiter (2011); Denek i Dylewski (red.) (2013), s. 229—252.

8 Czynniki te maja bezposredni wplyw na wzrost lub spadek kosztow obstugi zadtuzenia lub na
jego poziom.
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podlegac¢ rowniez parametry makroekonomiczne oraz budzetowe wptywajace na
podstawowe czynniki ryzyka portfela dlugu (sktadowych dilugu ustalonych
zgodnie z rozporzadzeniem w sprawie szczegotowych przepiséw klasyfikowania
tytulow dhuznych oraz rozporzadzeniem w sprawie przypadkow, w ktorych nie
stosuje si¢ ograniczen dotyczacych zaciggania niektorych zobowigzan finanso-
wych?). Nalezy podkresli¢ szczegdlng role danych uzyskiwanych ze statystyki
publicznej pozwalajacych nie tylko przeprowadzi¢ wiarygodne analizy, ale da-
nych ogoélnie dostepnych pozwalajacych prowadzi¢ poroéwnania (w szeregach
czasowych) oddajace aktualng sytuacje. Te dane w szczegdlnosci dotyczg grupy
rynkowych czynnikéw ryzyka oraz grupy parametréw makroekonomicznych
1 budzetowych.

W analizie nalezy wzig¢ pod uwage fakt, ze jeden czynnik ryzyka moze skta-
da¢ sie z kilku lub kilkudziesieciu sktadnikéw (zmiennych). Z kolei kazdy
sktadnik (zmienna) musi by¢ przypisany do jednego lub kilku czynnikoéw ryzyka
(Czekaj i Nawrocki, 2012, s. 24) (schemat 1).

Druga grupa czynnosci dotyczaca przeprowadzenia stress testOw obejmuje
budowe scenariuszy ksztaltowania si¢ sytuacji finansowej danej JST. Nalezy
wskaza¢ na rézne rozwigzania w zakresie rekomendowanej liczby scenariuszy.
Przyktadowo Bank Swiatowy rekomenduje zastosowanie 16 scenariuszy analizy
szokowej (Painchaud i Stucka, 2011), praktyka polska wskazuje na zasadno$¢
stosowania trzech scenariuszy'’. Konieczne jest wskazanie, ze budowa scenariu-
szy powinna opiera¢ si¢ na ekonomicznej i logicznej ich spdjnosci oraz na real-
nej zalezno$ci miedzy podstawowymi czynnikami ryzyka, jak rowniez uwzgled-
nia¢ zmiany stanu otoczenia wywotanego zmianami politycznymi, gospodar-
czymi i w prawie.

Dyrekcja Generalna ds. Gospodarczych i Finansowych przy Komisji Europej-
skiej rekomenduje przeprowadzenie analizy wrazliwosci zaktadajacej przedziaty
zmiennos$ci dla czynnikéw ryzyka, w szczego6lnosci w zakresie: stop procento-
wych lub parametréw je ksztattujacych'', kursow walutowych, nadwyzki lub
deficytu budzetowego oraz inflacji. Oznacza to wykorzystywanie danych
z przeprowadzonej analizy zaleznos$ci miedzy czynnikami z grup: rynkowych
czynnikow ryzyka i parametrow makroekonomicznych oraz budzetowych
(schemat 1). Istotng decyzja, jakg nalezy podjac, jest wybor metody szacowania
zmiennos$ci czynnikow ryzyka. Trzeba podkresli¢, ze praktyka wskazuje na dwa

? Rozporzgdzenie Ministra Finansow z 28 grudnia 2011 r. w sprawie szczegdtowych przepiséw
klasyfikowania tytulow dtuznych zaliczanych do panstwowego dtugu publicznego (Dz. U. Nr 298,
poz. 1767) oraz rozporzadzenie Rady Ministrow z 17 grudnia 2010 r. w sprawie przypadkow,
w ktdrych nie stosuje si¢ ograniczen dotyczacych zaciggania niektorych zobowigzan finansowych
przez jednostki sektora finanséw publicznych, z wyjatkiem Skarbu Panstwa (Dz. U. Nr 250,
poz. 1678).

10 M.st. Warszawa stosuje trzy scenariusze — Nawrocki (2015), s. 92.

1 Chodzi o ustalenie oprocentowania jako zmiennej uzaleznionej od ksztaltowania si¢ ceny na
pieniadz, wyznaczonej jednym z parametréw opisujacych transakcje dokonywane na rynku finan-
sowym, np. WIBOR i marzy instytucji finansowe;j.
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podejscia. Pierwsze z nich rekomenduje wykorzystanie metody VAR (Value at
Risk)"?, ktéra rozpowszechnita si¢ w systemie bankowym. Drugie podejscie to
analiza scenariuszowa i budowanie maksymalnie niekorzystnych scenariuszy
standbw na podstawie historycznego ksztaltowania si¢ wybranych czynnikéw
ryzyka (tzw. analiza scenariuszowa)'’. Nie zmienia to faktu, ze w literaturze
przedmiotu wskazuje sie na zasadno$¢ budowania modeli deterministycznych
z przyjetymi zalozeniami ksztattowania si¢ zmiennych parametrow (odzwiercie-
dlajacych zmiennos$¢ poszczegodlnych czynnikéw ryzyka), prowadzenie analizy
zmiennosci szeregdéw czasowych oraz wykorzystanie metod analizy prawdopo-
dobienstwa w odniesieniu do wystapienia danego czynnika ryzyka. Wybdr me-
tody nie zmienia podstawowego postulatu, jakim jest to, ze analiza powinna by¢
skoncentrowana na podej$ciu negatywnym (tzw. wstrzgsach o negatywnym od-
dzialywaniu na zachowanie stabilnosci finansowej). Schematyczne ujecie tych
dziatan zaprezentowano na schemacie 2.

SCHEMAT 1. UJECIA ZAKRESU DZIALAN W PIERWSZEJ GRUPIE CZYNNOSCI
PRZEPROWADZANIA STRESS TESTOW

/ Identyfikacja czynnikéw (zmiennych) wplywajacych na ksztaltowanie si¢ \
zdolnos$ci do wywiazywania si¢ JST z zobowiazan

budzetowe
N

e ~ / \
rynkowe czynniki Analiza wewnetrzna poszczegdélnych czynnikéw ryzyka
ryzyka
{ '
~— . .
ustalenie zalezno$ci ( \
. ) :
czynniki cz nnillilzl:r;siz 4 zyka
wplywajace Y R Analiza zmienno$ci czynnikow w czasie
na poziom
wskaznika ustalenie
zadluzenia wewngtrznej struktury
sktadowych zmiennych
w kazdym z czynnikéw .
dane ryzyka analiza realnosci zaistnienia oszacowanie statystycznego
makroekonomiczne zmian ekonomicznych prawdo;;(qdoblenslzwa zmian
i strukturalne L ) ; ; czynnikow ryzyka, w tym
(w tym wybrane przypisanie skladnikow ¥lub politycznych najistotniejszych sktadowych
parametry d rzyzzyka' Inych
makroekonomiczne) OPOS.; 2ego yli
i parametry czynnikéw ryzyka | k )/

Z 16 d1to: opracowanie wlasne.

12 Wskazujg na rekomendacje zastosowania tej metody Czekaj i Nawrocki (2012), s. 251 26.

13 Podejscie to rekomendowane jest w szczegdlnosci w badaniu wpltywu czynnikéw politycz-
nych, gospodarczych i finansowych na koszty obstugi zadluzenia w: Filipiak-Dylewska (2002),
s. 329—333, 371 i 372; Filipiak (2008), s. 114—144; Czekaj i Nawrocki (2012), s. 26.
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SCHEMAT 2. UJECIA ZAKRESU DZIALAN W DRUGIEJ GRUPIE CZYNNOSCI
PRZEPROWADZANIA STRESS TESTOW

wybor metody przeprowadzania

analizy wielowariantowej przeprowadzenie analizy ryzyka
budowa scenariuszy q zmiennosci czynnikow ryzyka ql z przyjetym statystycznie
(potencjalnie mogacych poziomem prawdopodobienstwa

naruszy¢ stabilno$¢ finansowa)

ustalenie czynnikow, ktore we

wszystkich scenariuszach

ustalenie zbioru czynnikow o

najbardziej ,,ryzykownych” ; zachowuja si¢ w podobny
sposob (,,wzglednie stabilnych”

lub ,,odpornych”)

Z 16 dto: jak przy schemacie 1.

Trzecia grupa czynnos$ci to rekomendacje i wnioski. Dokonywana jest tu ana-
liza maksymalnie niekorzystnego wariantu (scenariusza), ktory wskaze na wy-
stepowanie tzw. luki finansowej wynikajacej ze skrajnie niekorzystnego wplywu
czynnikéw ryzyka na sytuacje finansowa JST. Oznacza to, ze ustalany jest sce-
nariusz charakteryzujacy si¢ takim portfelem ryzyka, ktory zagrozi biezacemu
wywigzywaniu si¢ ze zobowigzan oraz bedzie uniemozliwiat realizacj¢ zapisow
art. 243 ustawy o finansach publicznych. Spowoduje to zaburzenia w wykony-
waniu zadan w przyjetym standardzie jakosciowym 1 ilosciowym. Efektem tej
grupy czynnosci powinno by¢ ustalenie odpornosci systemu gospodarki finan-
sowej JST na wystepowanie negatywnych zjawisk finansowych.

Ostatnig uwagg, jaka nalezy uczynié, to odniesienie si¢ do jakosci danych
wykorzystywanych w stress testach. Analizy szokowe moga by¢ obarczone bie-
dami wynikajgcymi z nastgpujacych faktow:

1) odejscie od limitacji zadtuzenia (dawny art. 169 i 170 ustawy o finansach
publicznych) na rzecz IWZ (obecny art. 243 ustawy o finansach publicznych)
spowodowalo zmiane sposobu ustalania uznawanego za tzw. bezpieczny po-
ziom zadluzenia JST. Ta sytuacja powoduje, ze dostepne zagregowane dane
statystyczne, przygotowane benchmarki, nie bedg uzyteczne. Oczywiscie do-
stepnos$¢ danych statystycznych do ustalenia IWZ pozwala na przeprowadze-
nie symulacji ex post, ale jest to czynno$¢ pracochtonna i obarczona bledem
wyliczen;

2) btedy w wyliczeniach spowodowane sa zmianami w klasyfikacji budzetowe;.
Najczestsze zmiany powodujace bledy dotycza ujmowania zdarzen gospodar-
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czych w innych niz dotychczas paragrafach dochodowych i wydatkowych lub
dotycza nieprawidlowego ujmowania zdarzen gospodarczych w sytuacji
wprowadzenia kolejnymi rozporzadzeniami nowych paragrafow klasyfikacji
budzetowe;j'*;

3) problem porownywalnosci danych i btedow w wyliczeniach wynika rowniez
z przyjecia w konstrukcji IWZ danych za III kwartat roku poprzedzajacego
rok budzetowy, na ktory ustalany jest IWZ. Znaczace zmiany w sytuacji fi-
nansowej, majace fundamentalne znaczenie dla stabilnosci finansowej JST,
moga zajs¢ w IV kwartale. Co czyni zasadne pytanie, czy w Stress testach na-
lezy ujmowac dane z III kwartatu czy wykonanie budzetu, tj. IV kwartaty?
Pojawia si¢ zatem pytanie, czy przyja¢ wyzszos¢ tzw. zasady legalizmu czy
uwzglednia¢ faktyczne potrzeby zarzadcze organdéw JST zwigzane z utrzyma-
niem stabilno$ci finansowe;j;

4) problemem wykorzystania danych s3 réwniez nowe regulacje prawne, jak
i dokonywane zmiany w samych sprawozdaniach statystycznych. Zmiany nie
zapewniajg porownywalnosci danych (np. brak danych statystycznych wyni-
kajacy z braku kontynuacji danych czy tez wystgpowanie nowych kategorii
danych);

5) istotnym problemem jest wykorzystywanie kalkulowanych danych historycz-
nych. W wielu jednostkach bowiem nie uwzglgdnia si¢ w prowadzonych kalku-
lacjach zaistniatych zmian w poziomie cen czy tez inflacji. Te wazne dane ze
statystyki publicznej powinny stanowi¢ wspotczynnik korygujacy dla danych hi-
storycznych. Nalezy rowniez podkresli¢, ze korekta taka jest czaso- i praco-
chlonna;

6) waznym czynnikiem jest brak umiejetnosci prowadzenia analiz, korzystania
z baz danych, niskie kompetencje w doborze danych, brak umiejgtnosci po-
wigzania poszczegolnych czynnikéw, btedna selekcja danych czy tzw. ,.ich
oczyszczenie” z bledow. W tym przypadku zawodzi czgsto czynnik ludzki,
czyli osoba wykonujaca analizy.

W literaturze przedmiotu wskazuje si¢ rowniez na btedy w korekcie danych',
zwlaszcza statystycznych, jak rowniez na bledy w ustaleniach przysztych uwa-

14 Przykladem wprowadzenia znaczacych zmian jest cho¢by pismo zastgpcy dyrektora Depar-
tamentu Budzetu Panstwa z Ministerstwa Finanséw z 1 sierpnia 2014 r. znak BP1/4070/6/AEB/
/2014/70994  (http://samorzad.pap.pl/depesze/wiadomosci_centralne/141346/Nowa-klasyfikacja-
Mini-sterstwo-Fi-nansow-chce-dodac-piata-cyfre-do-paragrafu. Pobrano 8 maja 2015 r.) skiero-
wane do organow wykonawczych JST z powodu planowanej fundamentalnej zmiany klasyfikacji
budzetowej. Obecna klasyfikacja budzetowa (rozporzadzenie Ministra Finanséw z 2 marca 2010 r.
w sprawie szczegotowej klasyfikacji dochodéw, wydatkow, przychodéow i rozchodéw oraz srod-
kéw pochodzacych ze zrodet zagranicznych, Dz. U. z 2014 r. poz. 1053 i 1382) zostata zmieniona
rozporzadzeniem Ministra Finanséw z 16 grudnia 2014 r. zmieniajacym rozporzadzenie w sprawie
szczegotowej klasyfikacji dochodow, wydatkow, przychodow i rozchodéow oraz srodkéw pocho-
dzacych ze zrodet zagranicznych (Dz. U z 2014 r. poz. 1957).

15 Chodzi o ich opracowywanie, korygowanie czy zmienianie przez osoby sporzadzajace spra-
wozdania, co moze negatywnie wptynaé na ich jakosé.
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runkowan gospodarczych kraju (danych makroekonomicznych) oraz oszacowa-
niu termindéw ptatnosci (zapadalnos¢ zobowigzan — Owsiak (red.), 2008, s. 36
i37).

Mimo faktu, ze wyniki przeprowadzonego stress testu moga by¢ obarczone
bledami, nie nalezy umniejsza¢ faktu, ze analiza ta pozwala potwierdzi¢ zdol-
no$¢ do wywigzywania si¢ ze zobowigzan danej JST, wskazaé na ewentualne
zmiany i ich skutki w strukturze kapitalu finansujacego dziatalnos¢ biezaca
i aktywnos$¢ inwestycyjng JST (struktura samorzadowego dlugu publicznego),
wskazac¢ na bezpieczny (a nie ustawowy) limit zadhuzenia.

REKOMENDACJE

Miniony kryzys finansowy stanowil wazng lekcje dla polskich JST. Analiza
danych statystycznych wskazuje nie tylko na wzrost zobowigzan dluznych, ale
takze na istotny wplyw na stabilno$¢ finansowa czynnikdéw koniunkturalnych.
Zmienno$¢ wydarzen makroekonomicznych, ich szybkos¢ i gwattownos$¢ powo-
duja problemy w prawidlowym oszacowywaniu dochodéw. Dotychczasowy
trend wzrostu dochodéw wlasnych ulegt zaburzeniu, obserwowany w ostatnich
latach silny wptyw koniunktury gospodarczej na poziom realizowanych docho-
dow jest niezaprzeczalny. Ta sytuacja potwierdza konieczno$¢ dokonywania
analiz wptywu czynnikow ryzyka na zachowanie stabilno$ci finansowej bowiem
z tego punktu widzenia wazne staje si¢ wykorzystywanie danych ze statystyki
publicznej. Zakres korzystania z tych danych bedzie determinowany rodzajem
jednostki, jej wielko$cig i potrzebami informacyjnymi do celow decyzyjnych
(w odniesieniu do organéw JST) oraz zarzadzania finansami. Ponadto szybkie
zmiany w otoczeniu wymuszaja dokonywanie analiz i prognoz sytuacji finanso-
wej uwzgledniajacych dane ze statystyki publiczne;.

JST powinny nie tylko analizowaé zmieniajace si¢ rozwigzania ustawowe
dotyczace ich funkcjonowania, powinny prowadzi¢ tez analizy szokowe
z uwzglednieniem danych ze statystyki publicznej. Bez tych danych analizy
beda niepeine, a tym samym ograniczone w ich merytorycznej przydatno-
$ci. Wewngtrzne rozwigzania wynikajace z kultury organizacyjnej, wielkosci
jednostki czy skali problemu winny determinowac czestotliwo$¢ prowadze-
nia stress testow, ale rowniez wybor czynnikow ryzyka, ktére nalezy braé
pod uwage w analizie czy tez wybor samej metody prowadzenia analizy szo-
kowe;.

Wiadomym jest, ze prowadzenie wielowariantowej analizy scenariuszowej
moze przyczyni¢ si¢ do zwickszenia stabilno$ci finansowej, szybszej reakcji na
niekorzystne zmiany czy tez szybkiego przygotowania si¢ na kryzys. Oczywi-
Scie stress testy nie sa jedynym instrumentem, ktory moze stuzy¢ utrzymaniu
stabilnosci, ale ich warto$¢ informacyjna i wielowariantowo$¢ prowadzonych
analiz pozwalaja na szybkg reakcje i zwigkszenie trafno$ci podejmowanych
decyzji przez organy JST w obliczu nadchodzacego kryzysu.
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Nalezy réwniez podkresli¢ rosngce znaczenie danych pochodzacych ze staty-
styki publicznej, ktore JST zaczynaja coraz czeSciej wykorzystywa¢ w prowa-
dzeniu prostych poréwnan miedzy jednostkami. Ponadto widoczna jest potrzeba
wykorzystywania danych statystycznych do monitorowania sytuacji finansowej
i budowania stabilnosci finansowej w ujeciu wieloletnim.

prof. dr hab. Beata Zofia Filipiak — Uniwersytet Szczecinski
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uring financial stability of the local government units. Financial stability is de-
termined by the rule 243 of the Act on public finances, and factors influencing its
formation are: the size of local government debt and balance the current budget.
The article discusses measurement problem of financial stability. The aim of the
study is to identify the importance of data derived from official statistics in moni-
toring financial stability of local government units. In addition, it is assumed
that the critical insights in this regard will be the analysis to recommend the use
of shock (stress tests) in building financial stability of local government units.
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Pesztome. Cmamus npedcmagisiem 0npocul KACAIOWUECs NOHIMUSL U UMEPEHUS.
Qunancosol cmadburbHocmu  opeanos mecmnozo camoynpasienusi (OMC).
Qunarncogyro cmabunvHocms onpedensiem cmamvs 243 3axona o eocyoa-
PCMBEHHbIX (DUHAHCAX, a4 GIUAIOM HA ee (opmMuposaHue ciedywwue Gakmopoi:
pasmep MeCcmHoeo 20CYO0apCmEenHo20 0072 U Oananc mexkyuje2o 6r100xcema.
B cmamve 6vinu 06cyocoensvt npobremuvl céazanmvle ¢ usMepenuem QUHaHco8ol
cmabunvHocmu. Llervto cmamvu 0bl10 npedcasienue 3HAYEHUs OAHHBIX, UCHO-
YHUKOM KOMOPYIX AGTAEMCS OPUYUATLHAS CIMAMUCMUKA, 6 MOHUMOPUH2e (DUHA-
Heogou cmabunvrocmu OMC. K momy oice, npeononazaioch, Ymo Kpumuieckue
3aMeyanusi NPeooCmEsm PeKOMeHOayUY OMHOCUMETbHO UCTONb308AHUSL ULOKOBO20
ananusa (cmpecc mecmos) 8 NOCMpPoeHUuU PUHAHCOBOL CIMAOUTLHOCTIU.

KuaroueBble ciaoBa: opuimanbHas CTaTHCTUKA, (UHAHCOBAs CTAOWILHOCTH
OpPraHOB MECTHOTO CAMOYIPABJICHUS, CTPECC TECTHI.





