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Streszczenie

W ksigzce omowiono problematyke planowania i zarzadzania finansami, inwestycjami
i dlugiem w jednostkach samorzadu terytorialnego w dlugim okresie i zaproponowano
wykorzystanie modeli matematycznych i komputerowych. Przedstawiono metodyke
dlugoterminowe;j analizy finanséw JST z wykorzystaniem tych modeli. Sformutowano dwie
klasy modeli: optymalizacyjne z ograniczeniami, uwzgl¢dniajace czasowe opOznienia
zmiennych oraz poszukiwania rozwigzan dopuszczalnych. W modelach zapewnia si¢ ptynno$¢
finansowg oraz uwzglednia warunki zapisane w ustawie o finansach publicznych (ufp)
dotyczace limitowania kosztoéw obstugi dlugu i wydatkéw biezacych. Badano takze mozliwos¢
wykorzystania w polskich warunkach tzw. zlotej zasady zarzadzania finansami. Podstawg
sformutowanych modeli sg przeplywy finansowe budzetu JST i wieloletnie powigzania tych

przeplywow.

Rozwiazujgc model dla konkretnych JST pokazano, ze warunki ufp dotyczace kosztow
obshigi zadluzenia w obecnym ksztalcie, nie zabezpieczaja przed rosnagcym zadhizaniem sig
samorzgdow. Wskazano jak skutecznie zapobiegaé wzrostowi zadtuzenia. Zaprezentowano
rozwigzania modeli - prognozy finansowe dla okresu 2014 — 2021, dla réznych postaci
ograniczen kosztoéw obstugi dlugu, poziomu dlugu oraz deficytu budzetowego. Z pomoca
opracowanych modeli badano skutki réznych strategii finansowych w okresie ok. 10 lat oraz
skutki stosowania alternatywnych zasad ograniczania kosztow obshigi dtugu.

Sformulowano model poszukiwania dopuszczalnych rozwigzah dla poziomu dilugu,
wydatkow inwestycyjnych oraz biezacych, ktéry moze stuzy¢ JST do praktycznego i szybkiego
prognozowania podstawowych wielkos$ci wystepujacych w wieloletniej prognozie finansowej.
Oméwiono wskazniki finansowe, ktére wystepuja w ograniczeniach prezentowanych modeli
oraz zbadano korelacje pomigdzy tymi wskaznikami dla okresu 2004-2006 i 2007-2012
(nadwyzki operacyjnej, wolnych srodkéw, zadluzenia i catkowitych kosztéw obstugi dlugu —
w relacji do dochodéw ogoétem, oraz wydatkdéw inwestycyjnych w relacji do wydatkow
ogotem).

Oméwiono literaturg dotyczacg wydatkow, dlugu i deficytu podsektora samorzadowego
oraz stosowania regul fiskalnych - ograniczen nakladanych na dlug i deficyt JST przez
regulatora. Przedyskutowano zagadnienia dotyczace prognozowania dochodéw i wydatkéw,
zarzadzania majatkiem i dlugiem oraz finansowania zadah inwestycyjnych. Zaprezentowano
zagadnienia zwigzane z ryzykiem wystgpujacym przy opracowywaniu wieloletnich prognoz
finansowych. Oméwiono powigzania wieloletniego planu finansowego i inwestycyjnego
z budzetem jednorocznym i korzysci wynikajagce z przygotowania kilku wariantéw planu.
Przedyskutowano procedury prac nad wieloletnimi planami finansowymi stosowane
w Kanadzie, USAiw Polsce.

Przedstawione modele mogg by¢ wykorzystywane przez poszczegblne jednostki
samorzadu terytorialnego do zarzadzania finansami w dlugim okresie oraz przy pracach nad
wieloletnig prognoza finansowa. Model optymalizacji finanséw moze by¢ takze wykorzystany
przez decydentéw na szczeblu rzadowym - do zbadania skutecznosci regut fiskalnych
dotyczacych ograniczania dlugu i deficytu JST oraz calego podsektora samorzadowego.
Zaprezentowano wnioski i rekomendacje dotyczace usunigcia barier uniemozliwiajacych
efektywne i bezpieczne funkcjonowanie JST jako inwestora i instytucji zapewniajacej
$wiadczenie ustug dla lokalnych spotecznosci.
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1. Wprowadzenie. Cel i przedmiot badan.

Wieloletnie planowanie finansowe oraz prognozowanie dochoddow,
wydatkéw 1 dlugu jest Scisle powiazane z lokalng strategia gospodarczego
i spolecznego rozwoju jednostek samorzadu terytorialnego (JST). Formutowane
w wieloletnim planie finansowym polityki finansowe, zgodne z priorytetami
strategii, umozliwiaja realizacje¢ strategicznych zamierzen samorzadow.
Wieloletnie planowanie finansowe jest procesem ciaglym, niezbednym do
efektywnego zarzadzania finansami i wspierania rozwoju gospodarczego. Cigglos¢
procesoOw planowania i prognozowania wynika z charakteru dziatalnosci JST —
bezustannego funkcjonowania samorzadu oraz podlegltych mu jednostek
organizacyjnych. Wieloletnie planowanie finansowe nalezy uzna¢ za niezbg¢dne
z dwoch zasadniczych powodow. Pierwszym jest konieczno$¢ okreslenia,
w okresie kilku lat, puli §rodkéw niezbednych do finansowania podstawowych
dziedzin biezacej dziatalnos$ci jednostki samorzadowej. Drugim jest potrzeba
dostosowania wielko§ci 1 harmonogramu wydatkéw inwestycyjnych oraz
przeptywow pienieznych zwigzanych z ich finansowaniem do wymogu zachowania
ptynnosci finansowej budzetu. Ponadto, w pracach nad planami wieloletnimi, JST
muszg przestrzegac przepisOw prawa, zapisanych w kilku ustawach, np. w ustawie
o dochodach JST oraz w ustawie o finansach publicznych (ufp), w ktérej miedzy
innymi oméwiono zasady przygotowania wieloletniej prognozy finansowe;.

Motywacja autora do podjecia tematyki zarzadzania finansami JST w dlugim
okresie z wykorzystaniem modeli matematycznych i komputerowych jest proba
odpowiedzi na dwa gtdéwne pytania:

e jak planowaé finanse i zarzadza¢ nimi przy pomocy roéznego rodzaju
modeli — matematycznych i komputerowych - aby unikng¢ deficytu
1 zapobiega¢ nadmiernemu zadtuzaniu si¢ JST;

e jak zaprojektowa¢ dla wszystkich jednostek w podsektorze
samorzagdowym reguly fiskalne i mechanizmy funkcjonujagce na
poziomie lokalnym, aby jednostki samorzadu terytorialnego mogty
realizowa¢ swoje zadania, biezace 1 inwestycyjne, oraz, aby zapobiec
nadmiernym wydatkom i niekontrolowanemu zwigkszaniu zadtuzenia
jednostek i catego podsektora.
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Ponadto, po roku 2004 pojawito si¢, wynikajace z potrzeb, wazne dla Polski
i grupy nowych czlonkéw UE, zadanie dotyczace pozyskania funduszy UE,
w perspektywie do roku 2022, w celu zmniejszenia luki infrastrukturalnej
i technologicznej pomi¢dzy krajami ,,starej” UE i ,,nowej” UE.

Przedmiotem badan opisanych w monografii jest problematyka planowania
i zarzadzania finansami, inwestycjami i dlugiem w jednostkach samorzadu
terytorialnego w dlugim okresie. Jako$¢ tego planowania, powigzana
z planowaniem rocznym, moze wywrze¢ silny wplyw na poprawe jakosci
$wiadczonych ushug dla lokalnych spotecznos$ci, w tym duzych aglomeracji.

W monografii zaproponowano i omowiono metodyke dlugoterminowe;j
analizy finansow JST z wykorzystaniem modeli matematycznych. Sformutowano
modele, ktorych podstawa sa przeptywy finansowe budzetu JST i wieloletnie
powigzania tych przeplywow — migdzyokresowe polaczenia pomiedzy
przeplywami (opo6znienia czasowe). Wyjasniono, jak w modelach ustalano cele
wieloletniego planowania finansowego i jak te modele mozna wykorzystac¢
w pracach nad wieloletniag prognoza finansowa. Obowigzek jej przygotowania
wynika z ustawy o finansach publicznych. Opracowano dokladny schemat
przeptywow finansowych budzetu JST korzystajac z gtdéwnych zasad zarzadzania
finansami oraz z przepisOw ufp. Schemat zaprezentowano w podrozdziale 4.3.
Sformutowano odpowiednie modele matematyczne, rozpatrujagc ich dwie klasy:
modele optymalizacyjne 2z ograniczeniami, w wersji tzw. dyskretne;j,
uwzgledniajace czasowe opdznienia zmiennych modelu oraz model poszukiwania
rozwigzan dopuszczalnych. W obydwdch klasach modeli uwzglednia si¢ warunek
dotyczacy zapewnienia plynnosci finansowej. Uwzglednia si¢ w nich takze
warunki zapisane w ufp dotyczace limitowania kosztéw obstugi zadluzenia
i wydatkébw biezacych. W analizach dotyczacych stosowania modeli
optymalizacyjnych z ograniczeniami badano réwniez ograniczenia dotyczace
deficytu budzetowego oraz mozliwos¢ wykorzystania w polskich warunkach tzw.
zlotej zasady zarzadzania finansami. Teoretyczne zagadnienia zwigzane ze
stosowaniem modeli optymalizacyjnych i poszukiwaniem rozwigzan dopusz-
czalnych oméwiono w rozdziatach 4 i 5, a takze 6, 7 oraz 8.

Skonstruowane modele, w zamierzeniu, maja by¢ wykorzystywane przez
poszczegblne jednostki samorzadu terytorialnego do zarzadzania finansami,
w dlugim okresie. Majg pomaga¢ w ustaleniu maksymalnych wydatkow
inwestycyjnych, ktore JST moze realizowac, takze z wykorzystaniem dlugu, oraz
maksymalnego poziomu dtugu, ktory bedzie bezpieczny w dlugim okresie. Maja
wspomagac prace nad wieloletnig prognoza finansowa.

Réwnoczesnie, skonstruowany model optymalizacji finansow moze by¢
wykorzystany przez decydentéw na szczeblu rzadowym oraz przez regulatora do
zbadania skutecznos$ci regul fiskalnych dotyczacych ograniczania dtugu i deficytu
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poszczegdlnych JST. Moze by¢ takze wykorzystany w dalszych badaniach
dotyczacych ograniczania dlugu i deficytu catego podsektora samorzadowego.
Stosujac sformutowany model pokazano (rozdziat 5.4.2.), ze warunki ufp
dotyczace kosztow obshlugi zadluzenia, w obecnym ksztalcie, nie zabezpieczaja
przed rosngcym zadtuzaniem si¢ samorzadow. Dotyczy to przede wszystkim JST
dobrze zarzadzanych, w ktorych nadwyzka operacyjna bedzie rosta. Ponadto, dla
wielu JST warunki ufp (art. 243) stanowig zbedng barier¢ uniemozliwiajaca
efektywne wykorzystanie srodkoéw z UE w perspektywie 2014-2020.

W rozdziale 2 szczegolowo omowiono literatur¢ dotyczaca tematyki
wydatkow, dhugu i deficytu podsektora samorzadowego oraz stosowania regut
fiskalnych - ograniczen naktadanych na diug i deficyt jednostek samorzadu
terytorialnego przez regulatora. Umiejscowiono prowadzone badania na tle
dostepnej literatury i podsumowano wyniki innych autoréw zajmujacych sie
relacjami podsektoréw samorzadowego 1 rzadowego w obszarze zarzadzania
finansami oraz metodami ograniczania deficytu i dlugu w pojedynczych JST
i w catym podsektorze samorzadowym.

W rozdziale 3 omoéwiono zagadnienia zwigzane z miejscem 1 rola
wieloletniego planowania w zarzadzaniu finansami JST. Przedstawiono wyniki
badan ankietowych dotyczace celu prac nad wieloletnia prognoza finansows
i innych zagadnien zwigzanych z planowaniem wieloletnim. Przedyskutowano
zagadnienia dotyczgce prognozowania dochodow i1 wydatkow oraz zwigzane
z zarzadzaniem majatkiem, finansowaniem zadan inwestycyjnych i zarzadzaniem
dlugiem. Zaprezentowano podstawowe zagadnienia zwigzane z rdznymi
kategoriami ryzyka wystepujacymi przy opracowywaniu wieloletnich prognoz
finansowych 1 zaprezentowano powigzania wieloletniego planu finansowego
i inwestycyjnego z budzetem jednorocznym. Ponadto, oméwiono korzysci
wynikajgce z przygotowania kilku wariantow prognoz finansowych.

W rozdziale 4 omoéwiono problematyke wykorzystania modeli do
wspomagania wieloletniego planowania finansowego w JST. Opisano schemat
przeptywow finansowych budzetu JST, ktory stanowi podstawe konstruowania
modeli stosowanych w rozdziatach 5, 6, 7 1 8.

W rozdziatach 5 i 6 skonstruowano modele optymalizacji finansowe;j
budzetu JST w dlugim okresie, w kilku wersjach, z alternatywnymi warunkami
dotyczacymi poziomu zadluzenia i kosztow obstugi zadluzenia w kazdym roku
analizowanego okresu. Warunki te wystepuja w modelu optymalizacji w postaci
ograniczen np. nierosngcego poziomu zadtuzenia w kolejnych latach, lub wartosci
skumulowanego zadtuzenia w catym badanym okresie. W modelu badano takze
mozliwos$ci ograniczania deficytu budzetowego — kwotowo 1 proporcjonalnie do
poziomu dochodéw ogdtem. Na przyktadzie kilku wybranych JST, korzystajac
z danych o wykonaniu budzetu w latach 2007-2012, przetestowano zaprojektowane
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modele i sprawdzono mozliwo$¢ osiaggnigecia wskazanych przez JST celow
zarzadzania finansami w dlugim okresie. Skonstruowane modele moga wspierac
efektywne zarzadzanie finansami JST w perspektywie co najmniej 8 Ilat.
Zaproponowane do wykorzystania przez JST modele matematyczne sg zgodne
z dobrymi praktykami stosowanymi w krajach Europy Zachodniej i USA oraz
z celami polskich samorzadéw. W analizach prowadzonych z wykorzystaniem
skonstruowanych modeli uwzgledniono wszystkie cele wymienione przez JST
w ankietach. Z analizy ankiet nadestanych w potowie 2012 roku przez ponad 130
polskich JST wynika, Ze okoto 44% badanych JST wskazato jako cel
opracowywania wieloletniej prognozy finansowej (WPF) ' uzyskanie jak
najwyzszych $rodkéw z UE i rownocze$nie maksymalizowanie inwestycji oraz
zmniejszanie zadtuzenia.

Zaprezentowano rozwigzania modeli - prognozy finansowe, dla okresu 2014
— 2021, dla réznych postaci ograniczen na koszty obstugi dtugu, na bezposredni
poziom dlugu oraz na deficyt budzetowy, a takze bez tych ograniczen. Z pomoca
opracowanych modeli badano skutki réznych strategii finansowych w okresie
okoto 10 lat. W rozwigzaniach modeli okresla si¢, dla kazdego roku analizowanego
okresu, maksymalne, mozliwe do sfinansowania wydatki inwestycyjne
z uwzglednieniem $rodkéw UE, oraz ustawowo dopuszczalne, bezpieczne poziomy
dhugu, a takze poziomy wydatkow biezacych - ponizej limitdw wyznaczonych
przez przepisy ustawy o finansach publicznych (art. 242). Dla kazdego rozwigzania
okresla si¢ harmonogram sptat nowo zaciaggnigtego dlugu, w celu ustalenia jaki
harmonogram bedzie najkorzystniejszy dla wybranej JST - zapewni spelnienie
wszystkich warunkow zawartych w ufp oraz uzyskanie jak najwyzszych wydatkow
inwestycyjnych. W kazdym analizowanym roku, w rozwigzaniach zapewniona jest
ptynno$¢ budzetu. W modelu optymalizacyjnym, w ograniczeniach, wystepuja
opdznienia czasowe zmiennych modelu. Dotycza one nadwyzki operacyjnej,
sprzedazy majatku, dochodéw ogdtem i zadluzenia. Opdznienia te uwzglednia sie
tez w modelu poszukiwania rozwigzan dopuszczalnych. Wyniki badan
z wykorzystaniem modeli optymalizacyjnych i modeli poszukiwania rozwigzan
dopuszczalnych omowiono w rozdziatach 5, 6, 7 1 8 monografii, oraz w pracy
K. S. Cichockiego, 2014, a takze i w raporcie badawczym IBS PAN, nr RB
31/2013.

1'0Od roku 2011 JST w Polsce sg zobowigzane przygotowywaé wieloletnig prognoze
finansowa na okres czterech lat, rok budzetowy oraz co najmniej trzy kolejne lata.
Natomiast prognoze kwoty dlugu, stanowigca czgs¢ wieloletniej prognozy finansowe;j,
sporzadza si¢ na okres, na ktory zaciagnicto oraz planuje si¢ zaciagnaé zobowigzania (patrz
rozdzial 10.2.). Skrot WPF jest wykorzystywany w tek$cie na oznaczenie wieloletniej
prognozy finansowej, natomiast WPF oznacza wieloletni plan finansowy.
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W podrozdziale 5.5.4 badano skutki stosowania alternatywnych zasad
ograniczania catkowitych kosztow obstugi dlugu przez JST, posrednio, takze
ograniczania wielko$ci dlugu. Poréwnano ograniczenia:

(1) zapisane w nowej, obowigzujacej od 01 01 2014 r. ufp z 2009 r., ktéra
w wielu przypadkach jest bardziej restrykcyjna niz ustawa obowigzujaca do konca
roku 2013; zasada ta, zapisana w art. 243, silnie ogranicza wykorzystanie dtugu na
finansowanie inwestycji, szczegdlnie w latach po okresie $wiatowego kryzysu
finansowego, w wyniku ktorego spadly dochody samorzadow;

(2) zaproponowane przez autora reguty ograniczania kosztow obstugi dtugu;
pozwalaja one na wyzsze zadluzenie tym JST, ktére aktualnie i w roku
poprzedzajagcym rok budzetowy poprawiajg operacyjny wynik finansowy,
reprezentowany przez nadwyzke operacyjng, oraz planujg zwigkszenie tej
nadwyzki w przygoto-wywanym budzecie. Te JST sa w stanie zapewni¢ ptynnosé
budzetu w przysztych latach. Przedyskutowano zmiany formuty ograniaczania
catkowitych kosztow obstugi dlugu w relacji do dochodow ogdétem, w tym zmiany
zaproponowane przez Tartanus Oryszczak, 2014. Dane do obliczen uzyskano z
indywidualnych JST oraz z bazy danych Ministerstwa Finansow dla lat 2007-2012.

Zaproponowane, alternatywne do obowiazujacej, zasady ograniczania
kosztow obstugi dtugu dajg szanse zaciggania dlugu, np. na wktad wilasny przy
korzystaniu ze srodkéw UE, tym JST, ktére jednorazowo, w ciggu ostatnich dwoch
lat przed rokiem budzetowym, mialy zty operacyjny wynik finansowy, np. ujemna
nadwyzke operacyjna, ale znacznie powigkszyly te nadwyzke w latach nastepnych.
Podkres$lono konieczno$¢ poprawy zapisoOw dotyczacych limitowania zadluzenia
w zakresie refinansowania dtugu. Zaproponowano, aby w limicie na koszty obstugi
dlugu dzielenie przez dochody ogotem zastgpi¢ dzieleniem przez dochody biezace.

W rozdziale 6 omoéwiono zagadnienia zwigzane z wprowadzeniem do
modelu dodatkowego ograniczenia na budzety poszczegoélnych JST, dotyczace
ograniczania deficytu budzetowego — jako metody ograniczania zadluzenia
podsektora samorzadowego i sektora publicznego. Wskazano na nieefektywny
i zbedny warunek naktadania na poszczegélne JST ograniczenia na deficyt
budzetowy w postaci kwotowej. Ograniczanie deficytu budzetowego powiela
istniejace, zapisane w ustawie, warunki ograniczajace sumaryczne koszty obstugi
dlugu oraz warunki dotyczace poziomu wydatkow biezacych, ktore nie powinny
przekracza¢ dochodow biezacych powigkszonych o nadwyzke budzetowa, jezeli
istnieje 1 tzw. wolne $rodki z lat poprzednich. Ograniczanie deficytu budzetowego
proporcjonalnie do dochodow powinno by¢ wprowadzane tylko wtedy, gdy jest to
absolutnie niezbedne. Wprowadzenie limitu na poziom deficytu w postaci kwoty
nominalnej jest wrecz szkodliwe dla JST i dla gospodarki - bardzo silnie wptywa
na wydatki inwestycyjne, powoduje ich zmniejszenie, szczegdlnie w JST
o wysokim budzecie (duze miasta).
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W rozdziale 7 monografii przedyskutowano zachowanie si¢ rozwigzan
zmodyfikowanego modelu optymalizacyjnego, ktorego podstawa jest zastosowanie
tzw. zlotej zasady zarzadzania finansami — przy zrownowazeniu budzetu biezacego
JST i zakazie finansowania z dlugu wydatkéw biezacych. Dlug ma stuzy¢
wylacznie finansowaniu inwestycji. W modelu nie uwzglednia si¢ ani warunkow
ufp bezposrednio ograniczajacych poziom zadtluzenia, ani warunkéw na koszty
obstugi dlugu. Wydaje si¢, ze stosowanie wytgcznie zltotej zasady przez polskie
samorzady byloby obecnie bardzo niebezpieczne. Przy niedostatecznej
samodzielnosci finansowej JST w zakresie wladztwa podatkowego i istniejace;j,
niedoskonalej procedurze ratunkowej dla jednostek samorzadowych, ktoére zle
zarzadzaja finansami, stosowanie tylko i wylgcznie zlotej zasady zarzadzania
finansami w wielu JST mogloby doprowadzi¢ do bardzo szybkiego wzrostu
zadluzenia.

W rozdziale 8 monografii sformulowano model — algorytm poszukiwania
dopuszczalnego obszaru rozwigzan dla poziomu dtugu, wydatkéw inwestycyjnych,
sptat dlugu oraz wydatkéw biezacych, przy zastosowaniu warunkow zapisanych
w ufp oraz zapewnieniu plynnosci budzetu. Zaprezentowano procedurg
poszukiwania rozwigzan dopuszczalnych i doktadnie jg opisano. Algorytm jest
opisany ,krok po kroku”, i po oprogramowaniu modelu, moze stuzy¢ JST do
praktycznego i szybkiego prognozowania podstawowych wielko$ci wystepujacych
w wieloletniej prognozie finansowe;.

W rozdziale 9 monografii por6wnano wyniki uzyskane w rozdziatach 5-8
w zakresie stosowania roznych postaci i form modeli matematycznych do
planowania finansow w dlugim okresie. Przedyskutowano skutki stosowania
réznych  strategii w zakresie wieloletniej polityki finansowej JST.
W szczeg6lnoscei, w rozdziale 9.3.1 przeanalizowano warunki dotyczace zadluzania
si¢ przez JST, jakie powinny by¢ speilnione, w tym w ustawie o finansach
publicznych, aby JST mogly realizowa¢ w okresie 2014-2022 zadania
inwestycyjne, przy pelnym wykorzystaniu funduszy UE.

Pokazano, ze istniejagce przepisy ustawy o finansach publicznych (ufp) nie
penia skutecznie swojej funkcji w zakresie ograniczania zadtuzenia JST. Wiele
JST moze spelnia¢ warunki dotyczace kosztow obstugi dlugu narzucone przez art.
243 ustawy od stycznia 2014 r., a mimo to w okresie 2014-2021 ich zadtuzenie
moze zwigkszy¢ sie o 80%. W modelu zaproponowano warunki, ktore umozliwiaja
kontrolowanie zadtuzenia w dlugim okresie.

Do 1. 2020 priorytetem dla JST powinno by¢ wykorzystanie Srodkéw UE na
rozw¢j infrastruktury i innowacyjnej gospodarki. Zwigkszenie zadluzenia
podsektora samorzagdowego np. o jeden lub dwa punkty procentowe PKB nie
powinno by¢ problemem dla gospodarki, a moze jej przynies¢ ogromne korzysci.
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Nalezaloby przeprowadzi¢ dodatkowe prace, aby efektywnie i w sposob
zharmonizowany z catym sektorem publicznym sterowa¢ zadtuzeniem podsektora
samorzadowego - wyznaczy¢ mozliwe do zaakceptowania przez sektor publiczny
zwigkszenie zadluzenia podsektora samorzadowego do roku 2022. Nalezatoby
takze zaktualizowa¢ bardzo pozyteczne analizy wykonane przez J. Sieraka i innych
badaczy, 2013, dotyczace liczby JST, ktore w perspektywie 2014-2020 nie beda
mogly skorzysta¢ z dlugu na wktad wlasny przy ubieganie si¢ osrodki z UE.

W  rozdziale 10 monografii przedyskutowano procedury prac nad
wieloletnimi planami finansowymi (WPF) stosowane w rdéznych krajach.
Omowiono zagadnienia prognozowania dochodéw i wydatkdéw, finansowania
inwestycji oraz wieloletniego planowania dlugu — na podstawie do$§wiadczen
samorzadow amerykanskich, kanadyjskich i niemieckich oraz organizacji
profesjonalistow ds. finanséw, np. Government Finance Officers Association
(GFOA) w USA. Zaprezentowano najbardziej rozpowszechnione w skali
mi¢dzynarodowe]j procedury prac nad WPF w Kanadzie, USA oraz w Polsce.
Przedmiotem studiow byly najbardziej prospoleczne do§wiadczenia kanadyjskie,
oraz najbogatsze, szczegdlnie w obszarze rynku kapitatlowego, doswiadczenia
samorzadow w USA. Analizowano takze do$wiadczenia belgijskie, niemieckie
i szwajcarskie. Na podstawie literatury oraz bezposrednich konsultacji
przeanalizowano tzw. dobre praktyki a takze aktualne prace w obszarze
wieloletniego planowania finansé6w oraz dotyczace metod zarzadzania finansami
i dlugiem JST w ww. krajach Europy Zachodniej. Zaprezentowano takze procedury
stosowane w Polsce oraz zaproponowano procedure prac nad WPF, ktéra moglaby
by¢ procedurg ,,modelowg” dla JST w Polsce. Omowiono takze podstawowe cechy
i wlasciwosci wieloletniego planowania finansowego.

Warto podkresli¢, ze podsektor samorzadowy jest gldwnym inwestorem
w sektorze publicznym. Wydatki inwestycyjne tego podsektora w Polsce w okresie
2007-2012 kazdego roku przekraczaly 50% wydatkéw inwestycyjnych sektora
publicznego, a wylaczajac inwestycje centralne zwigzane z przygotowaniami do
Euro 2012 wynosily ponad 55%. Roéwnocze$nie, udziat dlugu podsektora
samorzagdowego w PKB w r. 2012, gdy byl najwyzszy, wynosit niecale 4,5%,
podczas, gdy udziat dtugu sektora publicznego w PKB byl rowny ponad 55,5%
(57% w roku 2013). W r. 2012 udziat deficytu w PKB wynosit 0,26%, podczas gdy
udziat deficytu catego sektora publicznego w PKB wynosit 4% (4,3% w roku
2013). Aby moc wykorzysta¢ ogromne Srodki z UE przeznaczone na lata 2014-
2020, wiele JST bedzie musialo si¢ zadluza¢ w celu zapewnienia udziatu wlasnego,
ktory jest wymagany przy korzystaniu ze Srodkéw europejskich. Wiele z nich
bedzie jednak musiato zwigkszy¢ swoje zadtuzenie w porownaniu z rokiem 2013.
W Polsce, sytuacja podsektora samorzadowego jest relatywnie dobra na tle calej
UE. To sektor centralny generuje ponad 94% dtugu (w nowych krajach UE — nms,
ok. 90%) i okoto 90% deficytu sektora publicznego - w r. 2012 (podobnie jak
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w krajach nms). Podsektor samorzadowy nie jest zagrozeniem dla stabilnosci
finansow publicznych ani w Polsce, ani w UE. Potwierdza to takze Vulovic w
swoich badaniach z 2010 roku.

W rozdziale 11 monografii oméwiono pi¢¢ podstawowych wskaznikéw
finansowych, ktore wystepuja w ograniczeniach prezentowanych modeli, oraz
zbadano korelacje pomiedzy tymi wskaznikami, oddzielnie dla okresu 2004-2006
i 2007-2012. Poziom zadluzenia oraz wolnych $rodkéw badano w danym roku
i w roku poprzednim (z jednorocznym opoéznieniem). Wskazniki dotyczyly:
poziomu nadwyzki operacyjnej, wolnych $rodkoéw, zadluzenia oraz catkowitych
kosztow obstugi dlugu? — wszystkie w relacji do dochodéw ogodtem, a takze
wydatkow inwestycyjnych w relacji do wydatkow ogdtem.

Wnhioski i rekomendacje, oméwiono w rozdziale 12 monografii. Dotycza
one przede wszystkim usunigcia zasadniczych barier, ktoére uniemozliwiajg
efektywne 1 bezpieczne funkcjonowanie JST jako inwestora 1 instytucji
zapewniajacej §wiadczenie ustug dla lokalnych spotecznosci.

Wstepne wyniki badan dotyczacych wieloletniego planowania finanséw
JST byly konsultowane w biurach skarbnikéw oraz wydziatach zarzadzania
dlugiem w miastach Krakowie i Warszawie oraz za granicag. W Departamentach
Dhugu oraz Budzetu w Ministerstwie Regionu w Brukseli, w Biurze Zarzadzania
Finansami w Paryzu, w Dyrekcjach Budzetu (Biurach Skarbnika), Dyrekcjach ds.
Zarzadzania Dlugiem oraz Finansowania Inwestycji miast Frankfurt nad Menem,
Stuttgart i Bonn oraz w zarzadzie banku Dexia. Przeprowadzono takze konsultacje
w Dyrekcji Biura Procedury Nadmiernego Deficytu Eurostatu, w Luxemburgu oraz
na Uniwesytecie w Speyer, w Niemczech i na Uniwersytecie we Friburgu,
w Szwajcarii. Konsultacje i rozmowy prowadzono takze w USA, w Dyrekcji
Government Finance Officers Association, w Waszyngtonie, Dyrekcji ds.
Zarzadzania Finansami i Diugiem w hrabstwie Arlington (Arlington County) oraz
z burmistrzem i skarbnikiem miasta Fairfax, pod Waszyngtonem.

Niniejsza monografia stanowi wynik badan prowadzonych przez autora
w ramach grantu badawczego MNiSzW nr NN 113231339, Umowa nr 2313/B/
H03/2010/39. Rozdziaty 6.1 oraz 9.1. monografii opracowano w ramach prac
statutowych Instytutu Badan Systemowych Polskiej Akademii Nauk.

Krzysztof' S. Cichocki

2 W tekscie okreSlenie catkowite koszty obstugi dlugu oznacza sumaryczne obcigzenia
budzetu zwigzane z obstuga dtugu i obejmujg odsetki, sptate rat i wykup obligacji oraz
porgczenia i gwarancje.






3. Wieloletnie planowanie w zarzadzaniu finansami
jednostek samorzadu terytorialnego (JST)

3.1. Rola wieloletniego planowania w zarzadzaniu finansami JST

Trudno przeceni¢ role wieloletniego planowania w zarzadzaniu finansami
jednostki samorzadu terytorialnego. Zarzadzanie finansami miasta, a takze
przedsicbiorstwa, wymaga prognozowania i planowania w perspektywie
wieloletniej. We wszystkich JST konieczne jest wykonywanie zadan, przede
wszystkim inwestycyjnych, ktorych okres realizacji przekracza jeden rok.
Niezbedne jest swiadome podejmowanie decyzji o liczbie zadan i ich sumarycznej
wartosci kosztorysowej w kazdym roku - w perspektywie kilku, np. 5-7 lat.
Decyzje finansowe podejmowane w danym roku pociagaja za soba skutki
w kolejnych latach, np. dotyczace rozpoczgcia inwestycji, kontynuacji
i dokonczenia inwestycji juz rozpoczetych, lub zaciagniecia dlugu w celu
finansowania zadan inwestycyjnych. W kazdym roku konieczne jest zapewnienie
srodkow finansowych na podejmowanie nowych i kontynuacje rozpoczgtych zadan
inwestycyjnych. Niezbedne jest takze zapewnienie $rodkow finansowych na
wydatki eksploatacyjne obiektow, ktore powstaly w wyniku realizacji zadan
inwestycyjnych, a takze zapewnienie funduszy na koszty obstugi dlugu
i potencjalng sptate udzielonych przez JST porgczen i gwarancji. Jednostki
samorzadu terytorialnego, przede wszystkim duze miasta, podpisuja takze
wieloletnie umowy dotyczace §wiadczenia ustug, np. zakupu ustug komunikacji
miejskiej, z ktorych wynikajg zobowigzania ptatnosci w przysztych latach.

Wieloletnie  planowanie wigze si¢ nieroztagcznie z  mysleniem
perspektywicznym oraz podejmowaniem decyzji skutkujacych w dlugim terminie.
Powinno ono by¢ ksztalttowaniem przysztosci i wplywaniem na nia, a nie
dopasowywaniem si¢ do przysztych wydarzen (patrz Kavanagh, 2007, str. 10-14).
Wieloletnie planowanie finansowe — proces przygotowania WPF, to model
aktywnego wplywania na przyszte wydarzenia — metoda identyfikacji problemow
o charakterze dhugoplanowym 1 kierowanie funduszy oraz zasobow do
rozwigzywania tych problemow przez okres 5-10 lat. Dlugoterminowe decyzje
planistyczne powinny by¢ zgodne ze strategia rozwoju danej jednostki
samorzadowe] oraz powinny bra¢ pod uwage konkretne uwarunkowania lokalne
i oczekiwania spotecznosci lokalnej. Konieczne jest uwzglednione oczekiwan



28 Krzysztof S. CICHOCKI

i preferencji lokalnych grup spolecznych - mieszkancow, przedsigbiorcow,
organizacji pozarzadowych, a takze zarzadu JST. Decyzje powinny by¢
podejmowane w oparciu o wizj¢ danej jednostki dotyczacg przysztosci (Cichocki,
2001, str.14, 18) oraz sformutowang strategi¢ dziatania. Decydenci muszg ocenic¢
1 oszacowac finansowe skutki dzisiaj podejmowanych decyzji, ktore w ciagu wielu
kolejnych lat beda oddziatywaty na mozliwosci JST w zakresie finansowania
inwestycji i zadan biezacych. Begda wplywaly na standard i jako$¢ zycia
mieszkancOw gminy lub regionu'. Przez strategie rozwoju jednostki samorzgdu
terytorialnego nalezy rozumie¢ wizje¢ funkcjonowania tej JST w przysztosci
(Filipiak-Dylewska, 2002), lub plan wicloletniego rozwoju zakre$lony
w pespektywie kilkunastu lat (Domanski, 1999). Cichocki (2001, 2006), definiuje
strategi¢ jako wieloletni plan rozwoju gospodarczego i spotecznego JST oraz plan
finansowania tego rozwoju. Kaplan i1 Norton, 1996, pisza, ze dokumenty
wieloletniego planu finansowego oraz strategii JST maja umozliwia¢ zmniejszanie
»luki” pomiedzy obecng sytuacja w JST, jej ustugami i infrastruktura, a wizja
lokalnej spoleczno$ci — przysztym poziomem ustug oraz ksztaltem i stanem
srodowiska, w ktorym mieszkancy beda zyli (patrz takze Cichocki, 2001).

Podejmowanie  decyzji dlugoterminowych na ogoét odbywa sie
z wykorzystaniem pewnych instrumentéw i narzgdzi, do ktorych mozna zaliczy¢:
strategi¢ — ogdlng i dotyczaca poszczegdlnych dziedzin (edukacji, kultury, ochrony
srodowiska, ochrony zdrowia, sportu i turystyki, transportu), wieloletni plan
finansowy (WPF), wieloletni program inwestycyjny (WPI), studia wykonalnos$ci
dla konkretnych projektow oraz systemy informatyczne. Wszystkie powyzsze
instrumenty usprawniaja zarzadzanie finansami.

Wazne jest takze wypracowanie odpowiedniej procedury podejmowania
decyzji dlugoterminowych i1 metod ich weryfikacji. Bardzo pomocne jest
okreslenie zakresu decyzji dlugoterminowych i stworzenie dla nich pewnych ram
formalnych. Moga to by¢ okreslone zwyczajowo tzw. dobre praktyki (np. w USA
zalecenia Government Finance Officers Association — GFOA), lub normy prawne,
np. zakres wieloletniej prognozy finansowej, do ktorej przygotowania zobowigzane
sg obecnie polskie jednostki samorzadu terytorialnego.

Wieloletni plan finansowy jest dtugoterminowa prognoza dotyczaca zrodet
finansowania wewngtrznego i zewngtrznego, przychodow zwrotnych, wydatkéw

! Dziatanie, ktore z perspektywy roku wydaje si¢ nicoptacalne, w diugim okresiec moze
przynies¢ znaczne korzys$ci finansowe 1 organizacyjne. Bardzo intratne rozwigzanie
krotkookresowe, po kilku latach, moze okazaé¢ si¢ niekorzystne finansowo, a nawet
sprzeczne z interesem spotecznym (patrz takze Dylewski, Filipiak, Gorzalczynska —
Koczkodaj, 2006, str. 114).
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biezacych i inwestycyjnych oraz rozchodéw (Cichocki, 2001, str. 10). Jest to plan
dzialania zwigzany z finansowaniem najbardziej efektywnych inwestycji,
okreslajacy kolejno$¢ realizacji poszczegolnych zadan i alternatywne scenariusze
ich finansowania. Inwestycje te wylania si¢ w procedurze wieloletniego programu
inwestycyjnego. Przychody, to przede wszystkim $rodki zwrotne z dtugu oraz np.
dochody z prywatyzacji, a takze wolne Srodki z roku ubieglego. Rozchody
obejmuja przede wszystkim sptate dlugu.

WPF shuzy dokonaniu oceny mozliwosci finansowych JST (miasta, gminy,
powiatu) w horyzoncie czasowym dluzszym niz przewiduje to roczny budzet.
Umozliwia on:

e ocen¢ zdolnosci kredytowej JST i ustalenie warunkow i zakresu
mozliwosci do zaciagania dlugoterminowych zobowigzan

e ustalenie mozliwosci finansowania nowych zadan

e zweryfikowanie = mozliwosci  finansowania  dlugoterminowych
przedsiegwzigé

e ustalenie limitéw i1 szczegbtowych parametréow, ktoére sa podstawa
projektowania rocznych budzetow

e okreSlenie $rodkéw na realizacje najwazniejszych zadan oraz
programéw, ktore s3 kluczowe z punktu widzenia mozliwosci
osiagnigcia celow przyjetych w strategii

e ustalenie limitow  (pulapéw) dla  zacigganych  zobowigzan
w perspektywie kilku lat, w celu zachowania bezpieczefnstwa budzetu

e nakre$lenie perspektywy finansowej JST - okreslenie glownych polityk
finansowych w dlugim horyzoncie czasowym

e zagwarantowanie jawnosci 1 przejrzystosci zasad gospodarowania
srodkami finansowymi zarzagdzanymi przez JST

e stymulacj¢ operacyjnych dziatow JST do strategicznego myslenia -
w horyzoncie dtuzszym niz jeden rok, na ogédt obejmujacym okres 5-7
lat.

Zarzadzanie finansami to ciaggly proces planowania i prognozowania
w perspektywie wieloletniej oraz rocznej i realizacja opracowanych planow
w zmieniajacych si¢ warunkach. W ramach powyzszego procesu realizowane sg
priorytetowe zadania i programy formutowane w strategii rozwoju JST oraz
podejmowane s3 decyzje operacyjne dotyczace plandw rocznych (budzetu)
i planow wieloletnich — dotyczacych przede wszystkim priorytetowych zadan
i programow inwestycyjnych. Wielkos¢ wydatkéw inwestycyjnych nie moze
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jednak zaburzy¢ realizacji biezacych zadan statutowych i bezpieczenstwa
finansowego JST, przede wszystkim ptynnosci budzetu.

Ciaglo$¢ procesoOw planowania i prognozowania wynika z charakteru
prowadzone] dziatalno$ci samorzaddéw — cigglosci funkcjonowania JST oraz
podleglych jej jednostek organizacyjnych. Konieczno$¢ zapewnienia ciaglosci
dziatania JST wynika przede wszystkim z:

e obowiazku realizacji dziatan, ktorych okres realizacji przekracza jeden
rok

e zapewnienia srodkéw finansowych na kontynuacj¢ rozpoczetych zadan,
przede wszystkim inwestycyjnych, o okresie realizacji przekraczajacych
jeden rok

e zapewnienia $rodkow finansowych na eksploatacje obiektow, ktore
powstalty w wyniku realizacji zadan inwestycyjnych 1 ktore
niejednokrotnie eksploatuje si¢ przez 20-30 lat

e realizacji zasad efektywnej gospodarki majatkiem JST — jego
szacowania 1 aktualizacji wyceny oraz realizacji programu prywatyzacji
1 rozwaznej, planowej sprzedazy majatku trwatego

e zapewnienia $rodkow finansowych na obsluge dlugu — na ptatnosci
odsetkowe, splaty rat oraz na potencjalne sptaty udzielonych porgczen
1 gwarancji (zobowigzan gwarancyjnych)

e istnienia wydatkow obligatoryjnych - zdeterminowanych ustawami oraz
(lub) zawartych w umowach dlugoterminowych (np. w Polsce - wptat do
budzetu panstwa z przeznaczeniem na subwencj¢ rownowazaca, a takze
swiadczenia ustug dla mieszkancow, np. komunikacyjnych).

Jednostki samorzadu terytorialnego powinny w sposob ciggly zarzadzaé
swoimi finansami oraz majatkiem. Powinny opracowa¢ program prywatyzacji
majatku, oszacowaé i uaktualnia¢ jego warto§¢ oraz, zgodnie z programem,
realizowa¢ wieloletnig, rozwazng sprzedaz majgtku. Wigkszos¢ JST poszukuje
zroédet dodatkowych dochoddéw oraz mysli o poprawie jakosci ustug dla
mieszkancow. Wreszcie, co jest bardzo wazne, JST powinny prowadzié
odpowiednig politykg zarzadzania dlugiem, ktory moze by¢, w rozwazny
i bezpieczny sposob, wykorzystany do finansowania zadan inwestycyjnych (Bitner,
Cichocki, Sierak, 2013). Po zaciagnigciu zobowigzan, trzeba zapewni¢ w budzecie
$rodki finansowe na obsluge dlugu — na platnosci odsetkowe, sptaty rat oraz
zabezpieczy¢ $rodki na potencjalne sptaty udzielonych poreczen i gwarancji -
zgodnie z przepisami obowigzujagcego prawa. Planowanie roczne nie jest
wystarczajace. Nie uwzglednia przysztych zobowiazan i z tego powodu nie jest
takze wystarczajaco bezpieczne. Nie uwzglgdnia bowiem przysztych konsekwencji
podejmowanych decyzji dotyczacych np. sptaty rat lub wykupienia obligacji
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w danej wielko$ci i okreSlonym terminie. Ciagle podejmowanie decyzji,
przewidywanie ich skutkow oraz weryfikacja decyzji sg podstawa zarzgdzania
finansami JST w dynamicznie zmieniajgcej si¢ rzeczywistosci. Cigglosé
planowania finansowego i podejmowanie stosownych decyzji byty bardzo wazne
w okresie spowolnienia gospodarczego.

Wieloletnie planowanie finansowe to proces, w wyniku ktorego powstaje
wieloletni plan finansowy oraz ,,model” zarzadzania finansami. Model ten zmieniat
si¢ w ostatnich latach. Obecnie, w odréznieniu od modelu stosowanego do potowy
lat 90 dwudziestego wieku, obowigzuje pelna analiza konsekwencji podejmo-
wanych decyzji. Wieloletnie planowanie finansowe jest absolutnie niezbedne przy
wdrazaniu strategii rozwoju gospodarczego JST, gdyz umozliwia okreslenie
zakresu finansowania wieloletnich planow inwestycyjnych 1 programow
operacyjnych. Ich realizacja zapewnia osiggnigcie strategicznych celow rozwoju
JST. WPF pehni takze istotng role w wykrywaniu obszar6w dzialania JST o niskiej
efektywnos$ci (Cichocki, 2001 1 2013). Mozliwosci finansowe JST, weryfikowane
kazdego roku, szacuje si¢ z pomoca procesu identyfikujacego mocne i stabe strony
kondycji finansowej i ustalenie, czy dana JST jest i bedzie zdolna sptaca¢ wszelkie
zobowigzania, przede wszystkim diugi. Wazne jest posiadanie wysokiej tzw.
zdolno$ci kredytowej, ktéra gwarantuje taka koordynacje strumieni dochodow
i wydatkow, w okresie kilku lat, ze mozliwe jest dokonywanie ptatnosci
wynikajacych ze wszystkich zobowigzan, zgodnie z terminem ich wymagalnosci.
Posiadanie zdolnosci kredytowej jest wysoko cenione przez agencje ratingowe.

Na ogo6t, wieloletni plan finansowy obejmuje okres roku budzetowego oraz
co najmniej trzech kolejnych lat budzetowych. Na przyktad w Polsce, wieloletnia
prognoza finansowa [WPF], ktora peini role wieloletniego planu finansowego,
obejmuje okres czterech lat, natomiast prognoze kwoty dlugu i jego spflaty,
sporzadza si¢ do konca zapadalnosci zobowigzan, nie tylko na okres, na ktory
planuje si¢ zaciagnaé zobowigzania. Prognoza dlugu stanowi czgs¢ WPF, patrz
ustawa o finansach publicznych (ufp), 2009, z pdzniejszymi zmianami, a takze
Bitner, Cichocki, 2008, Krajewska, Jonca, 2012, Cichocki, 2010. W wielu krajach
zalecany jest diuzszy okres planowania. W Niemczech i Wielkiej Brytanii
wieloletni plan finansowy obejmuje okres minimum 4 lat (Mittelfristige Ergebnis
und Finanzplanung, par. 6, str. 938-941 w: Neues Kommunalen Finanzma-
nagement, GemHVO NRYV, 2009, oraz CIPFA, 2007). W przypadku naruszenia
réwnowagi budzetowej okres ten w Niemczech wynosi siedem lat. WPF w Austrii
jest opracowywany na okres od 3 do 6 lat (Enzinger, Papst, 2009), w Kanadzie
i Szwajcarii — na okres 3 lat (Schedler, Summermatter, 2009). Natomiast w USA
wieloletni plan finansowy opracowuje si¢ na okres pomiedzy 5 a 10 lat, a czasami
nawet na okres 20-letni (Kavanagh, 2007). Miasta same wybieraja okres
planowania w zaleznosci od potrzeb i wilasnego do$§wiadczenia w zakresie
planowania finansowego. Kavanagh, 2007, str. 53-58, opisuje przyktad miasta San
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Clemente w Kalifornii (65 tys. mieszkancoéw), ktore opracowalo 5-letni plan
finansowy (WPF), z dokladng prognoza finansowa dochodow, wydatkow
biezacych i1 inwestycyjnych, oraz przychodéw i rozchodow, przede wszystkim
dlugu. Dodatkowo, San Clemente opracowato 20-letni plan finansowy — analizg
wplywu zaplanowanych wydatkow, przede wszystkim inwestycyjnych, na koszt
eksploatacji wybudowanych obiektow infrastruktury oraz na zachowanie
rownowagi budzetowej. W finansowym planie 20-letnim dochody byty
prognozowane w sposob mniej szczegdlowy niz w planie 5-letnim. Na fakt innego,
mniej szczegdtowego podejscia do prognozowania w okresie dluzszym niz 4-5 lat
zwracajg uwage takze Krajewska, Jonca (2012). W rekomendacji GFOA z 2008 r.
dotyczacej wieloletniego planowania finansowego i budzetu mowi sig, ze
finansowe plany wieloletnie powinny by¢ opracowywane na okres 5-10 lat, ale JST
— miasta 1 hrabstwa (counties) moga wybra¢ dhluzszy okres planowania
finansowego. Osborn i Hutchinson, 2004, twierdza, ze wieloletni plan finansowy
powinien by¢ opracowany na okres co najmniej pigciu lat, oraz zauwazaja, ze
wszystkie samorzady w USA, ktore z sukcesem zarzadzaly swoimi finansami,
miaty plany finansowe opracowane na okres co najmniej dziesigciu lat.

Agencje ratingowe - Fitch (2011), Fitch Ratings (2013), Moody’s (2013),
Standard&Poor’s (2010), wypowiadajg si¢ dosy¢ ogodlnie w sprawie okresu, na jaki
powinna by¢ opracowywana prognoza dochodow, wydatkéow oraz dlugu. Nie
podaja tez szczegdtowych zalecen dotyczacych wygladu i formy prognozy. Na
przyktad Moody’s (2013) w swoich zaleceniach w punkcie 4.1. (Risk control and
financial framework. Quality of internal control and planning) stwierdza:
»zalozenia do projekcji powinny by¢ rozwazne (prudent) i zawiera¢ konserwa-
tywne projekcje uwzgledniajagce zmienno$¢ przysztych dochodow; nalezy
wykorzystywa¢ planowanie wieloletnie i coroczne monitorowanie prognoz. Jakos¢
narze¢dzi uzywanych do planowania i eksperckich metod zarzadzania powinna by¢
solidna (strong). Opracowane prognozy powinny osiagac cele przyjete w polityce
fiskalnej lub je przewyzszaC (exceed fiscal targets)”. Zalecenia pozostatych agencji
ratingowych dotyczace okresu planowania finansowego sa bardzo podobne do
zacytowanej (patrz takze Cichocki, str. 120, w: Bitner, Cichocki, Sierak, 2013).

W budzecie rocznym bardzo wazne jest wyznaczenie czgsci budzetu, ktorg
trzeba przeznaczy¢ na dzialalno$¢ biezacg (niezbedne wydatki biezace) 1 na
wydatki inwestycyjne — prorozwojowe. W celu zapewnienia finansowania ze
zrddet zewnetrznych, np. z dlugu nalezy podja¢ odpowiednie dzialania, czgsto
z wielomiesiecznym wyprzedzeniem?. Podobnie nalezy postepowaé w kazdym

2 Ze wzgledéw proceduralno — administracyjnych proces finansowania zadah inwestycyj-
nych cechuje duza inercja i zmienno$¢. Pozyskiwanie $rodkéw w formie kredytow
z migdzynarodowych instytucji finansowych wymaga podejmowania dziatan z kilkumiesig-
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kolejnym roku catego okresu planowania, np. w okresie 7-10 przysztych lat.
Trzeba realizowa¢ juz podjete zobowigzania, oraz podejmowaé nowe
zobowigzania, ktore beda realizowane w bardziej odleglej przysziosci. Nalezy
oceni¢ i oszacowaé finansowe skutki dzisiaj podejmowanych decyzji, ktore beda
oddzialywaly na mozliwosci budzetowe i inwestycyjne JST w ciggu wielu
kolejnych lat.

Proces wieloletniego planowania finansowego szczegétowo omawia Shayne
C. Kavanagh, 2007, w swojej ksigzce, w ktorej stwierdza, ze wieloletni plan
finansowy, to finansowanie przysztosci. Ponadto podaje wiele przyktadow - tzw.
dobrych praktyk w zakresie planowania finansowego, rozpowszechnionych w USA
i Kanadzie. Wnioski zawarte w jej ksigzce dotyczace wieloletniego planowania
finansowego, w szczegolnosci prognozowania dochodéw, planowania wydatkow
inwestycyjnych oraz zarzadzania dlugiem sg zbiezne z zaleceniami
amerykanskiego stowarzyszenia specjalistow finansowych sektora publicznego:
Government Finance Officers Association * . Wedlug rekomendacji GFOA
przyszto$¢ nalezy ksztaltowaé wiasnie poprzez strategiczne planowanie oraz
sprawdzanie finansowej wykonalnosci tych planow. Niewskazane jest
dopasowywanie biezgcych planow do przysztych wydarzen - przygotowywanie si¢
do tego, co moze przynies¢ przysztos¢. W rozdziatach 5.2.2., 5.4.1., 5.4.2., 5.5.2.
i 5.5.4. monografii pokazano, ze analizujagc konkretne plany mozna wptywaé na
przyszto$¢ — np. na wielko$¢ wydatkow inwestycyjnych, a wiec na poziom i jakos¢
infrastruktury. Z pewnos$cia mozna dazy¢ do zmniejszenia dystansu pomie¢dzy
poziomem infrastruktury i poziomem zycia, w kraju takim jak Polska, a poziomem
zycia w krajach rozwinietych. Robert Kaplan i Dawid Norton, 1996, pisza o roli
planowania finansowego 1 planowania strategicznego w realizacji wizji spoteczno-
gospodarczych nastgpujaco: ,Strategia i wieloletni plan finansowy maja
umozliwia¢ zmniejszanie ,,luki” pomiedzy obecna sytuacja w JST, jej ustugami
i infrastruktura, a wizjg lokalnej spoteczno$ci — przysztym poziomem ustug oraz
ksztaltem i stanem $rodowiska, w ktorym mieszkancy tej spotecznosci beda zyli”.
OczywiScie konieczna jest pewna rozwaga oraz wypracowanie roéwnowagi
pomiedzy wizjag mieszkancoOw a S$rodkami, ktore moga zosta¢ w danej JST
zmobilizowane na realizacj¢ wizji - celdéw i1 programéw w niej sformutowanych
(patrz rekomendacje GFOA nt. Bilans strukturalny, 2013, WPI i rozwdj

cznym wyprzedzeniem, czg¢sto pod koniec roku poprzedzajacego finansowany budzet.
Uzyskanie srodkow z UE jest czgsto mozliwe po okresie przekraczajacym jeden rok i nie
zawsze starania konczg si¢ sukcesem. Finansowanie rynkowe poprzez kredyt i emisje
obligacji jest znacznie krotsze.

3 Government Finance Officers Association (GFOA) jest najpowazniejszym
stowarzyszeniem grupujacym profesjonalistdw zajmujacych si¢ finansami sektora
publicznego w USA, ktoérego opinie i zalecenia brane sa pod uwage zaréwno przez
samorzady, agencje ratingowe oraz rzad USA.
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gospodarczy, 2011, WPF, 2008, Strategia. Tworzenie plandw strategicznych, 2005,
oraz Wdrazanie polityki finansowej, 2001; takze Cichocki, 2006, 2004 i 2001 oraz
Cichocki, Opatka, 2005). Wieloletni plan finansowy umozliwia urzeczywistnienie
dlugookresowych celow, koncepcji i programéw operacyjnych zawartych
w strategii gminy i w strategiach sektorowych, poprzez zapewnienie zrédetl ich
finansowania przy jednoczesnym zabezpieczeniu finansowania statutowych zadan
gminy (Schroeder, 1996).

Wieloletnie planowanie finansowe to relatywnie nowy model aktywnego
wplywania na przyszle wydarzenia — jest to metoda identyfikacji problemow
o charakterze dlugoplanowym 1 kierowanie funduszy oraz zasobow do
rozwigzywania tych probleméw przez okres przysztych 5-10 lat. Jest to model
zarzadzania finansami, ktéry istotnie rdézni si¢ od modelu poprzedniego,
wykorzystywanego do potowy lat 90 dwudziestego wieku, Poprzedni model
planowania stosowat mniej formalne podejscie do planowania i podziatu zasobdw,
staral si¢ rozwiazywaé problemy finansowe, ktore byly wazne w krétkim okresie
czasu. Obecnie, model planowania koncentruje si¢ na dtugookresowych skutkach
podejmowanych decyzji. W zwigzku z tym w ramach WPF przeprowadza si¢ peing
analiz¢ finansow dtugookresowych i biezacych oraz bada si¢ skutki finansowe
podejmowanych decyzji. Wykorzystuje si¢ takze wigkszg palete metod i modeli
formalnych: modele optymalizacyjne, stosowane w roszdz. 5, 6 i 7, teori¢ gier
(Kornai, Maskin, Roland, 2003). Do modelowania proceséw urbanizacyjnych
i analizy wykorzystania terenow stosuje si¢ teori¢ automatéw komoérkowych
(Demirel i Cetin, 2010, Mantelas i inni, 2008) oraz sieci neuronowe (Kacprzyk
iinni, 1999).

Wieloletnie planowanie finansowe laczy planowanie strategiczne
1 przygotowanie rocznego budzetu oraz uwzglednia wybrane zagadnienia
budzetowania zadaniowego, zarzadzania zorientowanego na cele, a takze
wieloletniego planowania inwestycyjnego. Pisza o tym Barzelay i Campbell, 2003
oraz Cichocki, w Cichocki (red.), 2001, ktory na str. 15 i 16 omawia powigzanie
WPF ze strategig rozwoju gminy i zarzgdzaniem dlugiem, a na str. 19-28
prezentuje WPF na tle zintegrowanego zarzadzania jednostkg samorzadu
terytorialnego. Wieloletnie planowanie finansowe jest absolutnie niezbedne przy
wdrazaniu strategii rozwoju gospodarczego JST, gdyz okresla mozliwos$ci
finansowania wieloletnich planéw inwestycyjnych, programow i zadan, a tym
samym strategicznych kierunkéw rozwoju JST. Mozliwosci te, jak wczesniej
wspomniano, szacuje si¢ zazwyczaj poprzez oceng zdolnosci kredytowej JST.
Ocena zdolno$ci kredytowej JST jest procesem identyfikujacym mocne i stabe
strony jej kondycji finansowej i ma na celu ustalenie, czy dana JST jest i bedzie
zdolna sptaca¢ wszelkie dtugi i zobowigzania. Cichocki, 2001, wskazuje na rolg
WPF w wykryciu obszardw dzialania o niskiej efektywnosci i proponuje wskazniki
efektywno$ci zaspokajania potrzeb mieszkancow w zakresie wybranych uslug
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komunalnych, np. o niskim jednostkowym koszcie ustugi. Proponuje takze
restrukturyzacje ustug (czesto prowadzaca do prywatyzacji) jako metode
podniesienia efektywno$ci dziatania JST (patrz takze Szymanowicz (red.), 2001).
Cichocki, 2001, na str. 25-28 omawia sekwencje¢ postgpowania przy przygotowaniu
WPF, ktora jest bardzo zblizona do prezentowanej przez Kavanagh, 2007, oraz
w rekomendacjach GFOA (WPF, 2008; Finansowanie WPI, 2007 oraz
Przygotowanie WPI, 2006 i WPI, 2006).

Warto wspomnie¢ o kilku funkcjach wieloletniego planowania finansowego,
ktére sa rzadko wymieniane w literaturze. Naleza do nich:

e mozliwo§¢ stosowania minimalizacji kosztéw pozyskania diugu oraz
minimalizacji kosztow obstugi dlugu, w =zalezno$ci od potrzeb
inwestycyjnych, przy zapewnieniu plynnosci finansowej JST; WPF
umozliwia doprecyzowanie momentu zaciggniecia dlugu, jego wielkosci
i struktury sptaty, np karencji dlugu;

e generowanie prognoz ostrzegawczych, wynikajacych z analizy budzetu
w kolejnych latach oraz podjecie, z wyprzedzeniem, dziatan
zapobiegawczych wtedy, gdy jeszcze nie jest za pdzno i mozliwe jest
uniknigcie wykrytego zagrozenia;

e wyjasnianie, poprzez odpowiednig prezentacje WPF, celowosci
przygotowania alternatywnych scenariuszy planu finansowego i pokazania,
ze przy ograniczonych $rodkach finansowych i ustalonych w strategii
preferencjach, pewnych zadan lub programow nie uda si¢ zrealizowac;
wybrane zadania trzeba odlozy¢é na pdzniej lub w ogoéle z nich
zrezygnowac (patrz rozdzial 5.4. oraz Cichocki, 2006);

e poprawa jakosci i efektywno$ci zarzadzania np. poprzez restrukturyzacje
lub prywatyzacje¢ ustug komunalnych. Jest to mozliwe dzigki analizie
skutkéw finansowych polityk i preferencji ustalonych w WPF.

WPF, poprzez powigzanie $rodkow finansowych z celami, badanie
efektywnosci  wydatkowania $§rodkd6w na poszczegdlne zadania oraz
zharmonizowanie strumieni dochodow 1 wydatkow, jest podstawowym narzedziem
efektywnego zarzadzania JST i zajmuje wazne miejsce w zintegrowanym systemie
zarzadzania (Vogt, 2004, Pakonski, 2001, Cichocki, 2001, Kaplan, Norton, 1996).
Wieloletni oraz roczny plan finansowy powinien okreslac:

a) niezbedny, racjonalny poziom wydatkow biezacych zapewniajacy
wykonanie wszystkich zadan statutowych samorzadu lokalnego
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b) s$rodki na realizacje programéw inwestycyjnych (a wigc dochody
majatkowe, nadwyzke operacyjng, po uwzglednieniu kosztéw obstugi
zadtuzenia, oraz przychody z prywatyzacji i srodkéw zwrotnych)*

¢) mozliwosci zadluzenia si¢ danej JST (przede wszystkim goérny putap
zadluzenia tej JST) przy przyjgciu najbardziej prawdopodobnych zalozen
co do warunkéw zaciaggnigcia diugu.

W analizie finansowej JST nie mozna opiera¢ si¢ na danych budzetu
dotyczacych tylko jednego roku. Konieczne jest przeanalizowanie budzetow
z kilku kolejnych lat - z powodu zobowigzan do sptaty kredytu lub wykupu
obligacji w latach przysztych, nie ujetych w budzecie, a $cisle okreslonych np.
w umowach kredytowych i w memorandach emisyjnych. Warto podkresli¢, ze
w polskim systemie finanséw publicznych obowigzuje, z nielicznymi wyjatkami,
kasowe ujecie budzetu. Za dochody i wydatki uznaje si¢ rzeczywiste ptatnosci
dokonane w roku budzetowym niezaleznie od tego jakiego okresu dotycza i kiedy
staly si¢ wymagalne.

Szczegoblna rola wieloletniego planu finansowego polega na tym, ze skupia
on w sobie wszystkie najwazniejsze obszary dzialalno$ci JST. Jego posiadanie
i sam proces prac nad WPF daje jednostkom samorzadowym wielorakie korzysci.

Korzysci z wieloletniego planowania finansowego wynikaja z funkcji, jakie
pelni WPF. Wieloletnie planowanie finansowe:
e umozliwia racjonalne wykorzystanie zdobytych $rodkéw poprzez
doktadne okreslenie potrzeb i mozliwosci finansowych

e zwigksza wiarygodno$¢ finansowa gminy i umozliwia zdobycie tanszego
pienigdza

e poprawia dostgp do zewngtrznych zrodel finansowania i daje mozliwos¢
skorzystania ze srodkow zewngtrznych wtedy, gdy beda potrzebne

e poprawia efektywnos$¢ zarzadzania, urealnia WPI oraz pozwala unikng¢
sytuacji braku S$rodkdéw w czasie realizacji wieloletnich zadan
inwestycyjnych

e umozliwia wdrazanie strategii rozwoju JST

4 Dochody majgtkowe obejmuja  przede wszystkim dotacje celowe na zadania
inwestycyjne, w tym $rodki z UE i krajow EOG na dofinansowanie projektow oraz
dochody ze sprzedazy majatku. Nadwyzka operacyjna definiowana jest jako roznica
pomigdzy dochodami biezacymi a wydatkami biezacymi. Przychody obejmuja $rodki
z dtugu (kredyty i obligacje) oraz tak zwane wolne $rodki i nadwyzke budzetowa z roku
ubieglego, a takze inne przychody, np. z prywatyzacji (patrz rozdziaty 51 8 ).
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e zmniejsza wplyw doraznej polityki, niezwigzanej z efektywnoS$cig
finansowa, na decyzje dotyczace dziatalno$ci gospodarczej; prowadzi to
do podejmowania bardziej racjonalnych decyzji

e poprawia, poprzez skuteczng polityke informacyjng, komunikacje ze
spotecznos$cig lokalng; uspotecznia polityke kredytowa i zarzadzania
dlugiem oraz proces wyboru inwestycji poprzez udostgpnienie peinej
informacji o zadaniach inwestycyjnych, ich finansowaniu oraz
planowanych kredytach.

Bardzo ciekawe sa wyniki badan ankietowych z ponad 130 polskich JST,
ktére wypowiadaly si¢ na temat celowo$ci opracowywania wieloletniej prognozy
finansowej 1 wszystkich zagadnien dyskutowanych w tym rozdziale, zwigzanych
z wieloletnim planowaniem finansowym. Ankietowano jednostki, ktore aktywnie
korzystaja ze $rodkéow UE i sa aktywnymi uczestnikami komunalnego rynku
kapitatowego. Z analizy nadestanych ankiet wynika, ze ponad 34% badanych JST
wskazato jako cel opracowywania wieloletniej prognozy finansowej (WPF)
uzyskanie jak najwyzszych s$rodkéow z UE i réwnocze$nie maksymalizowanie
wydatkow na inwestycje. JST planuja w perspektywie najblizszych 8 lat
maksymalizowanie wydatkow na inwestycje i, jezeli byloby to konieczne
i bezpieczne dla budzetu, zaciggalyby dilug na finansowanie inwestycji, nawet
powyzej limitow dotyczacych zadluzenia, ktére zapisano w przepisach ufp.
Dodatkowo, ponad 9% respondentéw ankiety chcialoby uzyska¢ jak najwyzsze
srodki z UE i rownoczesnie dazy¢ do zmniejszenia zadtuzenia. Ponadto, 6%
badanych JST wybrato jako cel maksymalizowanie wydatkéw na inwestycje, oraz
zmniejszenie deficytu budzetowego. W sumie, okolo 26% ankietowanych JST
wskazato tacznie na dwa, trzy, lub wszystkie cztery zaproponowane w ankiecie
cele przygotowania WPF. Czwartym celem do wyboru byto catkowite
zlikwidowanie zadluzenia (wybralo je 5% JST). Z analizy odpowiedzi
ankietowanych JST wynika, ze 60% badanych JST dazy do uzyskania jak
najwyzszych $rodkéw z UE i rownocze$nie maksymalizowania wydatkéw na
inwestycje oraz, przy okazji, do zmniejszenia zadluzenia lub deficytu
budzetowego. Ciekawe jest to, ze 5% respondentéw uwaza, iz powinna calkowicie
zlikwidowa¢ zadtuzenie, co moze swiadczy¢ o ich przekonaniu, ze zadtuzenie jest
bardzo niebezpieczne i by¢ moze nie warto z pomoca dlugu finansowa¢ inwestycji.
Warto podkresli¢, ze do likwidacji zadtuzenia daza samorzady w krajach takich,
jak np. Szwajcaria, w ktorych wypracowane nadwyzki operacyjne, na ogot,
wystarczaja na finansowanie lokalnych potrzeb inwestycyjnych. Potrzeby te sa
znacznie mniejsze niz w Polsce i w innych krajach, nowych cztonkach UE.
Z analizy uzyskanych odpowiedzi mozna sadzi¢, iz duza czgs¢ JST w Polsce
(ponad 60%) ma istotne potrzeby inwestycyjne, a rOwnocze$nie w zwigzku z tym
ma duze potrzeby pozyczkowe (planuje zacigganie dlugu w najblizszych latach),
natomiast 6% ankietowanych nie potrafi sobie poradzi¢ z deficytem budzetowym.
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Na Diagramie 4.1. przedstawiono przeptywy finansowe w budzecie JST i
powigzania pomiedzy tymi przeplywami i zasobami (majatkiem oraz
zadluzeniem). Pokazano takze sposob wyliczania srodkdéw na inwestycje w roku t,
np. budzetowym, w zaleznosci od stanu zasoboéw w roku poprzedzajacym rok
budzetowy, t-1.

3.2. Powiazanie wieloletniego planowania finansowego
z wieloletnim planowaniem inwestycyjnym oraz z budzetem

Wzajemne powiazanie planow wieloletnich, przede wszystkim wieloletniego
planu finansowego i strategii rozwoju, oraz budzetéw jednorocznych jest bardzo
wazne, ma shuzy¢ poprawie efektywno$ci zarzadzania w JST, a tym samym
zarzadzania finansami. Planowanie dtugoterminowe jest powigzane z planowaniem
rocznym w sposob cykliczny. Wykonanie budzetu (planu rocznego) wplywa na
planowanie dlugoterminowe poprzez uwzglednienie nowych wynikow
i uwarunkowan wynikajacych z analizy i oceny wykonania budzetu. W sposob
uproszczony pokazano to na Diagramie 3.1.

Diagram 3.1. Cykliczne powigzanie planowania dlugoterminowego i krotkoterminowego

Planowanie
diugoterminowe

Analiza

Planowanie
Ocena i wnioski

Kréotkoterminowe

Zrédto: Cichocki, 2001, str. 17.

Z kolei strategia, czyli dlugoterminowy plan rozwoju JST, jest podstawa
zarzadzania. Strategia jest dlugoterminowym planem, a takze koncepcjg dziatania
shluzaca osiggnigciu wyznaczonych celow. W strategii JST formutuje si¢ gléwne
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cele wieloletniego rozwoju gospodarczego. Te cele stanowia podstawe okreslania
celow szczegdtowych w poszczegdlnych dziedzinach dziatalnosci JST, takich jak
na przyktad lokalny rozwoj gospodarczy, infrastruktura komunalna, ustugi, sfera
spoleczna oraz ochrona dziedzictwa kultury i ochrona $rodowiska. Formutowane
sg strategie sektorowe JST 1 programy rozwoju. Wieloletni plan finansowy
umozliwia urzeczywistnienie celow, programdéw i zadan zawartych w strategii JST
i w strategiach sektorowych, poprzez zapewnienie zrodet ich finansowania, przy
jednoczesnym zabezpieczeniu finansowania zadan statutowych 1 pelnym
bezpieczenstwie kolenych budzetow.

Na powigzanie wieloletniego planowania finansowego z wieloletnim
planowaniem inwestycyjnym (WPI) oraz z rocznym budzetem wskazuja polscy
autorzy, np. Krajewska, Jonca, 2012, Krajewski S. Mackiewicz, Krajewski P.,
2010, Salachna, 2010, Cichocki, 2010b, 2001, a takze praktycy, tworcy
wieloletnich prognoz finansowych (patrz np. Wieloletnia prognoza finansowa
miasta stotecznego Warszawy na lata 2013-2042, kwiecien 2013, oraz projekt WPF
na lata 2014-2042, 15 listopada 2013).

Plany wieloletnie powinny by¢ oceniane i weryfikowane co roku. Takze
budzet roczny winien by¢ dopasowany do realizacji programéw i zadan,
zdefiniowanych w strategii rozwoju JST. Wyniki budzetu i realizacja zawartych
w nim zadan podlegaja ocenie - mowia o tym wytyczne agencji ratingowych.
W Polsce, wyniki budzetu sa oceniane przez Ministerstwo Finansdéw oraz przez
Regionalne Izby Obrachunkowe (RIO). Nieliczne JST sg oceniane przez agencje
ratingowe.

Kavanagh 2007, postrzega proces wzajemnych powigzan pomiedzy
wieloletnim planowaniem — strategicznym i finansowym oraz rocznym budzetem
w sposOb pokazany na Diagramie 3.2. Na Diagramie tym pokazano wystepujace
powiazania (sprze¢zenia zwrotne) pomigdzy planem strategicznym a wieloletnim
planem finansowym oraz oceng rezultatéw, zaro6wno planu wieloletniego, jak
i wynikow dotyczacych najwazniejszych zadan i programow wynikajgcych ze
strategii. Posrednio, ocena ta dotyczy takze wykonania budzetu, gdyz dokonuje si¢
poprzez oceng planéw wieloletnich. Tym samym, na Diagramie 3.2., wskazano na
cykliczne powiazania, czesto przesunigte w czasie, pomigdzy strategia, planami
wieloletnimi i budzetem rocznym.
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Diagram 3.2. Planowanie wieloletnie, budzet i ocena rezultatéw planoéw wieloletnich

v

[ Strategia rozwoju

(Plan strategiczny)

h

e
2]
-
a
~
@°
-

Ocena rezultatow
(Ewaluacja)

y
[ Wieloletni Plan

Finansowy

t

Zrédto: Shayne C. Kavanagh, 2007, str. 8

Na Diagramie 3.3. dodano potaczenie zwrotne pomigdzy budzetem a WPF
1 strategia (poprzez WPF) oraz pomigdzy strategia i budzetem. Sg to potgczenia
cykliczne. Ponadto, dodano potgczenie pomigdzy budzetem a ocena rezultatow
oraz pomi¢dzy WPF 1 oceng rezultatdéw. Ocena rezultatow dotyczy zaréwno celow
i wskaznikow krotkoterminowych (cykl oceny budzetu), jak 1 celow
dlugoterminowych (cykl oceny wskaznikow WPF i strategii). Wskazano, ze
wspoétzaleznos¢ pomiedzy wieloletnim planowaniem finansowym a planem
strategicznym wykorzystuje analiz¢ 1 oceng rezultatow przewidzianych zaréwno w
WPF jak i w budzecie. Ewaluacja budzetu i WPF decyduje o tym czy plan
strategiczny pozostanie bez zmiany, czy jego niektore cele i priorytety beda
musiaty by¢ zmienione.

Zadaniem analiz prowadzonych w ramach WPF jest sprawdzenie czy
mozliwa jest realizacja wybranych celow, oraz uzyskanie zatozonych wartosci
miernikow osiggniecie celu. Analizy te powinny umozliwi¢ sprawdzenie czy
znajda si¢ odpowiednie fundusze, oraz czy beda one wystarczajace, aby wybrane
cele realizowa¢. W wyniku analiz finansowych oraz analizy wykonania budzetu,
np. w dwoch kolejnych latach, mozliwe jest zrewidowanie celow strategii i zmiana
wybranych celow.

Potaczenie jednorocznego budzetu i wieloletniego planu finansowego jest
bezposrednie i natychmiastowe. Jakiekolwiek zmiany w rocznym budzecie
powinny znalez¢ swoje odzwierciedlenie w planie wieloletnim i odwrotnie.
Zmiany w planie wieloletnim powinny by¢ uwzglednione w budzecie roku,
ktérego dotycza zmiany i we wszystkich kolejnych budzetach, na ktoére dana
zmiana w WPF bedzie oddzialywata.
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Ocena rezultatow i odpowiednich wskaznikéw finansowych ma dotyczy¢
budzetu oraz WPF (lub wieloletniej prognozy finansowej — WPF). Ocena ta
wykonana przy wykorzystaniu wskaznikow finansowych jest przekazywana do
oceny zgodno$ci tych wskaznikéw z miernikami realizacji celow strategicznych
1 wynikdw zapisanych w strategii celow szczegolowych i waznych programow.
Jezeli z analiz finansowych budzetu i WPF wynika, Zze niektore mierniki oraz cele
w strategii powinny by¢ zmienione, to nalezy je zmienic.

Diagram 3.3. wskazuje na niezwykle wazne powigzanie wieloletniego
planowania, rocznego budzetu oraz strategii rozwoju gospodarczego. Wieloletnie
planowanie finansowe jest absolutnie niezb¢dne przy wdrazaniu strategii rozwoju
JST, skupia w sobie wszystkie najwazniejsze obszary dziatalnosci JST, uwzglednia
priorytety strategii rozwoju gospodarczego informujac jednoczesnie o mozli-
wosciach finansowania zaplanowanych zadan inwestycyjnych oraz programow
$wiadczenia ustug. A ponadto, co jest najwazniejsze, WPF pokazuje sposob
finansowania zadan biezacych i wieloletnich ze srodkow wlasnych i zewnetrznych,
takze z dlugu, w kazdym roku objetym planem. Dodatkowo, wieloletnie
planowanie finansowe zapewnia ptynno$¢ finansowa budzetu i bezpieczenstwo
finansowe w kazdym roku analizowanego okresu, np. przez 10 Iat.

Diagram 3.3. Planowanie wieloletnie i budzet; ocena rezultatow planéw wieloletnich

Zrodho: Opracowanie whasne, na podstawie Kavanagh, 2007, Cichocki, 2001, str. 12 16

Wigkszo$¢ autorow zaleca, aby wieloletnie plany finansowe byly oceniane
1 weryfikowane corocznie przy okazji przygotowania nowego rocznego budzetu -
Kavanagh, 2007, str. 25, Vogt, 2004, str. 139-141. W rekomendacji GFOA z 2008
r. dotyczacej wieloletniego planowania finansowego mowi si¢, ze finansowe plany
wieloletnie powinny by¢ weryfikowane wtedy, kiedy to jest konieczne. Bitner
i Cichocki, w Bitner, Cichocki, Sierak, 2013, cytujgc wyniki badan ankietowych
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przeprowadzonych wsrdd polskich JST podkreslaja, ze ponad 83% ankietowanych
JST wskazato na bardzo czesta weryfikacje WPF-u, na ogdt przy kazdej zmianie
uchwaty budzetowej. Wiele JST méwito o okoto 12 weryfikacjach WPF rocznie.
Jako podstawowa przyczyne zmian uchwaty i WPF-u wskazywano zmiany zadan
inwestycyjnych oraz zmiany kosztéw tych zadan. Tylko 5% JST stwierdzito, ze
WPF weryfikuje 2-3 razy w ciggu roku, natomiast ponad 9%, ze wieloletnia
prognoza finansowa jest weryfikowana 4-5 razy rocznie. Tylko 3% JST weryfikuje
WPF jeden raz w roku. Wieloletnia prognoza finansowa nie powinna by¢
zmieniana zbyt czesto.

W Polsce, ustawa o finansach publicznych nakltada wymoég uchwalania
wieloletniej prognozy finansowej razem z budzetem. Prognoza ta jest nastgpnie
przedmiotem weryfikacji, zatwierdzenia przez Regionalne Izby Obrachunkowe
(RIO) oraz ostatecznego zatwierdzenia przez Rade lub Sejmik. Ma to miejsce
zwykle w sierpniu roku na ktéry uchwalany jest budzet.

Wieloletnie planowanie finansowe zwigksza $wiadomos¢ decydentow
dotyczaca wystapienia przyszlych zagrozen, ale takze wskazuje na istnienie
potencjalnych nowych rozwigzanh i szans, o ktorych istnieniu nie wiedzieliby$my
bez wieloletniego planowania. Kavanagh, 2007, str. 7, 11, podaje przyklad miasta
Gresham w Oregon, USA, w ktorym po opracowaniu planu zmieniono czas
realizacji niektérych programéw inwestycyjnych w celu zmniejszenia
zapotrzebowania na $rodki zewnetrzne (gléwnie dlug), Vogt, 2004, str. 139, 141,
oraz 338-340 wskazuje, ze w wyniku analizy zdecydowano si¢ na nowe
rozwigzania technologiczne w obszarze $wiadczenia ustug, natomiast Czekaj,
2010, str. 34-35, moéwi o znaczeniu istotnych innowacji dotyczacych polityki dtugu
w mieécie stolecznym Warszawie. Cichocki, Leithe, 2000, nr 7, str. 17-18
dyskutuja ciekawy przykltad wykorzystania WPF - innowacyjng metodg
corocznego szacowania kosztow odtworzeniowych infrastruktury, w perspektywie
40 lat, w mieScie Shoreview w stanie Minnesota, USA — w celu ochrony waznych
obiektow infrastrukturalnych w miescie. Wiadze miasta, za zgoda mieszkancow,
wprowadzity stopniowe podwyzki podatkéw i oplat na wiele lat przed wydaniem
pieniedzy na konieczne inwestycje renowacyjne.

Wartosci przyjete w wieloletnim planie finansowym i budzecie JST powinny
by¢ zgodne; wydatki inwestycyjne, w szczegolnosci dla zadan wieloletnich, muszg
by¢ identyczne w obydwu dokumentach. Takze w zakresie wyniku budzetu
i zwigzanych z nim kwot przychodow i rozchodéw musi wystepowaé pelna
zgodnos$¢. Zmiana w budzecie powoduje zmiany w WPF 1 odwrotnie - weryfikacja
WPF w konsekwencji prowadzi do zmian w budzecie. Pokazano to na Diagramie
3.3. WPI jest podstawg przygotowania cze$ci inwestycyjnej budzetu rocznego
w kolejnych latach. Tylko zadania objete WPI powinny znalez¢ si¢ w budzecie
wydatkow na dany rok. Jezeli do budzetu wprowadzimy nowe zadanie,
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powinnis$my to uwzgledni¢ w WPI oraz w wieloletnim planie finansowym i oba te
plany zweryfikowa¢ w catym, przysztym analizowanym okresie, a nie tylko
w roku, w ktorym dokonaliémy zmiany. Unifikacja oraz aktualizacja wielkosci
budzetowych i wystepujacych w WPF jest bardzo wazna.

Bardzo wazne i ciekawe sg prace wykonane pod kierownictwem Marka
Dehoux, w Regionie Brukseli w Belgii. Dotycza one wspotzaleznosci budzetu
kasowego i budzetu memoriatowego JST. Zaspét M. Dehoux, w roku 2012,
opracowat komputerowy model transformacji budzetu memoriatowego na kasowy
dla Regionu Brukseli. Istnieje kilka osrodkow w Belgii, ktore chcg z tego modelu
korzysta¢. Model zasluguje na to, zeby go upowszechni¢ w krajach Unii
Europejskiej. Prace nad transformacja budzetu memoriatowego na kasowy podjeto
takze w niektorych landach niemieckich.

3.3. Zarzadzanie majatkiem JST

Bardzo waznym elementem gospodarki finansowej JST jest odpowiednie
zarzadzanie majatkiem — umiej¢tne 1 rozwazne wykorzystanie majatku, jego
prywatyzacja, ktéra powinna prowadzi¢ do zwigkszenie warto$ci majatku, oraz
sprzedaz majatku. Rozwazna i zgodna z planem sprzedaz majatku odbywa si¢ na
og6él w celu zapewnienia rownowagi budzetowej, lub zdobycia Srodkéw na
finansowanie inwestycji o charakterze rozwojowym, w szczegdlnos$ci takich, ktore
moga by¢ wspoétfinansowane ze srodkow UE (patrz Practitioners’ Guide to Capital
Finance in Local Govenment, CIPFA, 2007). Zarzadzanie majatkiem odbywac si¢
powinno w oparciu o wieloletni program, podobny do strategii JST, oraz by¢
skoordynowane z wieloletnim planem finansowym. Podstawowym warunkiem
prac nad wieloletnim programem prywatyzacji i sprzedazy majatku jest posiadanie
wyceny majatku, ktora powinna by¢ corocznie aktualizowana. Natomiast program
prywatyzacji i program sprzedazy majatku (moze to by¢ jeden program) winny by¢
sci$le skoordynowane z wieloletnim programem inwestycyjnym, prognozami
dochodoéw JST oraz polityka finansowa jednostki samorzadu i jej strategia
zarzadzania diugiem.

Ponadto, decyzje podjete w roku budzetowym pociagaja za soba
konieczno$¢ zapewnienia Srodkow w kolejnych latach. Decyzje dotycza realizacji
zadan inwestycyjnych, w roku budzetowym i w latach nastgpnych, ktore sg ujgte
w wieloletnim programie inwestycyjnym. Tak wigc fundusze sa potrzebne na
realizacj¢ zadan w roku budzetowym i na dokonczenie tych zadan w roku
nastgpnym, lub kolejnych latach. Ponadto, sg one potrzebne w celu zapewnienia
$rodkoéw na eksploatacje srodkow trwatych, ktoére powstaty w wyniku realizacji
zadan inwestycyjnych. Koszty eksploatacji obiektow infrastrukturalnych trzeba
uwzglednia¢ w budzecie przez wiele przyszitych lat, np. w Polsce przez 30 lat
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w obszarze ochrony $rodowiska, 25 lat w obszarze infrastruktury drogowej (patrz
wytyczne UE dotyczace studiéw wykonalnosci na lata 2007-2013).

Kavanagh, 2007, na str. 141-143, opisuje bardzo ciekawy przyktad
wieloletniej analizy wydatkow inwestycyjnych w Palo Alto w Kalifornii. Palo Alto
posiada dziesigcioletni plan finansowy. Jako gtowny cel opracowania tego planu
podaje rownowazenie wszelkich wykrytych w okresie 10 lat przypadkow
nierownowagi pomiedzy dochodami (ze wszystkich Zrédel) a zaplanowanymi
wydatkami. W tym celu po opracowaniu prognozy dochodéw, analizuje
szczegotowo wydatki biezace w podziale na place i pochodne oraz pozostate
wydatki biezace. Prognoza plac jest oparta na trzyletnich porozumieniach
1 ustaleniach ze zwigzkami zawodowymi oraz na standardach dotyczacych ptac
w regionie, aby unikng¢ utraty najlepszych pracownikéw wskutek arbitrazu
ptacowego. Prognozy pozostatych kosztow bazujg na historycznych trendach,
potrzebach miasta oraz danych regionalnych — wzroscie gospodarczym i inflacji.
Prognozy obejmujgce wydatki majatkowe w WPF uwzgledniajg wydatki na nowe
inwestycje oraz koszty eksploatacji istniejacych obiektow, a takze obiektow, ktore
powstana w wyniku nowych inwestycji. Miasto monitoruje amortyzacj¢ majatku
trwalego 1 w prognozach przewiduje $rodki na remonty kapitalne i odnowe
majatku. Doktadna analiza amortyzacji i odnowy majatku trwalego dokonywana
jest w okresie trzydziestu lat, pomimo, ze WPF opracowywany jest tylko na lat
dziesie¢. W ramach WPF, w budzetach ustanawiany jest tzw. ,.fundusz rezerwy
infrastrukturalnej”, ktory jest wykorzystywany w przypadku, gdy w danym roku
brakuje srodkoéw na zaplanowane wydatki zwigzane z eksploatacjg majatku. Godne
uwagi jest to, ze miasto wybiera do szczegdétowej analizy najistotniejsze sktadniki
wydatkéw. Przyktadowo, 72% w pracownikow Palo Alto jest zatrudnionych na
podstawie uméw ze zwigzkami zawodowymi. Miasto przyjmuje, ze ten wysoki
udzial jeszcze si¢ zwigkszy, przewiduje nawet powstanie nowych organizacji
zwiazkowych 1 odpowiednio zwigksza prognozowane koszty. Rownocze$nie
prowadzi, jak przyznaje ci¢zkie, negocjacje ze zwigzkami zawodowymi dotyczace
kontraktow o zatrudnieniu. Ponadto, stosuje logiczng polityke powigzania
dochodow i wydatkow. Jezeli przewiduje zmniejszenie dochodéw z wybranego
zrodla, to stara si¢ zmniejszy¢ wydatki, typowo z tym zréodlem powigzane.
Zmniejszenie wydatkow inwestycyjnych jest automatyczne w przypadku nizszych
dochodéw majatkowych.

Vogt, 2004, str. 139, moéwi zarowno o koniecznosci wyceny majatku, jak
i zabezpieczeniu $rodkow na eksploatacje infrastruktury. Potwierdzenie tego
zalecenia mozna znalez¢ w rekomendacjach GFOA: Szacowanie i utrzymanie
majatku, 2010, Finansowanie WPL, 2007 i WPL, 2006, WPI i rozwdj gospodarczy,
2011, w ktérej omowiono rdéwniez powigzanie wieloletniego planowania
inwestycji z rozwojem gospodarczym. Takze Casey, Mucha, 2008 twierdza, ze
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uwzglednianie w WPF kosztow eksploatacji istniejagcych i majacych powstac
obiektow infrastrukturalnych jest absolutnie konieczne.

Ponad 120 polskich JST® odpowiedzialo na ankiety dotyczace WPF.
W czgéci ankiety dotyczacej zarzadzania majatkiem pytano o posiadanie
wieloletniego  programu zarzadzania majatkiem oraz planu sprzedazy
i prywatyzacji majatku a takze dokumentow zawierajacych wyceng posiadanego
majatku. Na podstawie analizy ankiet mozna sformutowaé nastgpujace wnioski.
Ponad 25% respondentow odpowiedziata, ze nie posiada ani wyceny majatku ani
programu sprzedazy i prywatyzacji majatku. Ponad 25% w ogole nie udzielito
odpowiedzi. Pozostate ankietowane JST odpowiedziaty nast¢pujaco: ponad 13%
JST stwierdzito, ze posiada zar6wno program sprzedazy jak i dokument z wyceng
majatku, a ponad 7% JST odpowiedzialo, ze posiada tylko program sprzedazy
majatku. Okoto 10% JST odpowiedziato, ze posiada wycen¢ majatku i cz¢sciowy
program sprzedazy, a ponad 12%, ze posiada dokument z wyceng posiadanego
majatku, nie podajac zadnych dodatkowych wyjasnien np. dotyczacych formy
i charakteru tego dokumentu. Te dwie odpowiedzi dotyczace ,,czgSciowego
posiadania” wyceny majatku i programu sprzedazy uniemozliwialy klarownag
interpretacj¢ uzyskanych wynikow. Trudno bowiem interpretowaé posiadanie
niezdefiniowanego, czg¢éciowego programu sprzedazy jako wieloletni program
sprzedazy. Nie wiadomo takze jak interpretowac posiadanie czgSciowej wyceny
majatku. Mozna jednak stwierdzi¢, ze w Polsce program zarzadzania majatkiem
posiada okoto 15% JST.

Uwzglednienie kosztow eksploatacji zrealizowanych zadan inwestycyjnych
w WPF oraz WPI jest bardzo wazne, gdyz umozliwia na etapie planowania, kilka
lat przed zakonczeniem prac nad zadaniem inwestycyjnym, poprawne
zaplanowanie wydatkow biezacych bedacych skutkiem zaplanowanych inwestycji.
Jezeli koszty te uwzglednia si¢ dopiero w wydatkach biezacych budzetu roku,
w ktorym dana inwestycja wchodzi do eksploatacji — jest juz za pdzno. Szacowanie
tych kosztéw jest bardzo waznym elementem polityki planowania wydatkow
biezacych. Na diagramach 4.1. oraz 3.4. wida¢, ze koszty eksploatacji dodaja si¢ do
wydatkéw biezacych i pomniejszaja nadwyzke operacyjng. Jezeli zaplanuje sig¢
zbyt niskie koszty eksploatacji, to nadwyzka operacyjna moze by¢ nawet ujemna.
Z analizy ponad 120 ankiet otrzymanych od miast na prawach powiatu, gmin,
powiatdw i wojewddztw wynika, ze coraz wigksza liczba JST docenia wagg
uwzgledniania kosztow eksploatacji w przysztych wydatkach biezacych pomimo
formalnego braku obowigzku uwzgledniania kosztow eksploatacji w wieloletniej
prognozie finansowej. Sposrdéd ankietowanych JST, 49% odpowiedzialo ze

> Wsrod ankietowanych byly miasta na prawach powiatu, gminy wiejskie, powiaty oraz
wojewodztwa. Ankiete przeprowadzono w czerwceu i lipcu 2013 roku.



46 Krzysztof S. CICHOCKI

uwzglednia koszty eksploatacji  zrealizowanych zadan inwestycyjnych
w wieloletniej prognozie finansowej, natomiast 36%, ze nie uwzglednia tych
kosztow. Okoto 13% JST, stosuje metod¢ doktadnego szacunku kosztow
eksploatacji na podstawie istniejacego majatku trwalego i planowanych inwestycji.
Wigkszo$¢ badanych JST ktore uwzgledniajg przyszte koszty eksploatacji majatku,
uwzglednia je w uproszczony sposob: 30% JST nie podaje doktadnej metody, 30%
JST wykorzystuje do prognozowania $rednig kosztow eksploatacji wyliczong za
ostatnie 3-5 lat, natomiast okoto 6% wylicza te koszty jako okre$lony procent
przyrostu planowanych wydatkéw inwestycyjnych.

3.4. Finansowanie inwestycji; WPI

Samorzady lokalne na calym $wiecie, takze w Polsce, posiadaja
ograniczone $rodki na rozw6j 1 modernizacj¢ infrastruktury. Z tego powodu JST,
ktore chca si¢ rozwija¢ 1 podnosi¢ standard ustug $wiadczonych na rzecz
mieszkancow, staraja si¢ wypracowac jak najwyzsze fundusze z dziatalno$ci
operacyjnej oraz poszukujg funduszy zewnetrznych. Fundusze te wykorzystywane
sg przede wszystkim na finansowanie inwestycyjnych zadan infrastrukturalnych.
Jednostki samorzadu inwestujace w rozbudowe infrastruktury, w przysztosci beda
prezniejsze gospodarczo od innych. Wszystkie inwestycje, a przede wszystkim
realizowane za pozyczone pienigdze, powinny przynies¢ korzysci mieszkancom
umozliwiajagc podniesienie poziomu ustug i jakosci zycia. Ponadto, w wybranych
przypadkach powstale w wyniku inwestycji obiekty infrastrukturalne moga by¢
zroédtem dochodow dla JST, gtownie dla gmin, z optat pobieranych za §wiadczone
ustugi. Na przyktad dotyczy to zaopatrzenia w wodg, ustug kanalizacyjnych oraz
zbierania i utylizacji odpadow statych, a takze autostrad.

Srodki przeznaczone przez JST na finansowanie inwestycji stanowia sume
dochodéw majatkowych, nadwyzki operacyjnej oraz sumarycznych przychodow.
Nie nalezy ich utozsamia¢ z wydatkami inwestycyjnymi. Srodki te sa wyzsze od
wydatkow inwestycyjnych gdy w budzecie zaplanowano nadwyzke, ktéra moze
by¢ przeznaczona na zwigkszenie §rodkéw obrotowych badz na finansowanie
deficytu w przysztym roku budzetowym. Jezeli sa one rowne wydatkom
inwestycyjnym, to budzet jest zbilansowany. Gdy srodki sa nizsze od
zaplanowanych wydatkéw inwestycyjnych, to w budzecie trzeba zaplanowac
dodatkowy deficyt, ktéry musi zosta¢ sfinansowany dodatkowym dlugiem -
kredytem, pozyczka lub emisjg papieréw dluznych. Przypadek taki wystepuje
w duzej liczbie JST w Polsce, ktore poszukuja srodkow zewnetrznych na realizacje
zadan infrastrukturalnych.

Jednostka samorzadu terytorialnego dysponuje pula dochodow, ktora
stanowiag — kwota wypracowanej z bezacej dziatalno$ci nadwyzki operacyjnej,
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dochody majatkowe oraz kwota przychodéw. Fundusze te mozna podzieli¢ na
wewngtrzne, czyli dochody ze sprzedazy majatku oraz przychody z prywatyzacji,
oraz fundusze zewngtrzne.

Srodki zewnetrzne moga by¢ bezzwrotne (dotacje na cele inwestycyjne,
fundusze z UE i innych krajéw OECD na finansowanie inwestycji), oraz zwrotne,
pochodzace przede wszystkim z dtugu (kredyty, pozyczki i obligacje). Srodki na
realizacje programow inwestycyjnych - dochody majatkowe, nadwyzka
operacyjna, po uwzglednieniu kosztow obstugi istniejacego zadluzenia, oraz
przychody z prywatyzacji i dlugu sg ze sobg SciSle powigzane. Pokazano to na
Diagramie 4.1. przedstawiajagcym przeptywy finansowe JST.

Warto podkresli¢, ze o wysoko$ci nadwyzki operacyjnej, ktora jest
wewnetrznym zrodlem finansowania inwestycji decydujg zaréwno dochody
biezace jak i wydatki biezace. Wydatki biezace (zarowno osobowe, jak i rzeczowe)
sa w znacznej mierze nieelastyczne, tzn. mozliwosci ich redukcji sa bardzo
ograniczone - wbrew powszechnie gloszonym hastom zmniejszania wydatkow i
zwigkszania oszcz¢dno$ci w sektorze publicznym. Wielko$¢ kwot przeznaczanych
na obstuge zadluzenia (na platnosci odsetkowe) jest niemalze w ogoble
nieelastyczna. Ich zmiana wymaga renegocjacji umow kredytowych. Nadwyzka
operacyjna jest wyzsza gdy rosng dochody biezgce. Nadwyzka maleje, gdy rosnie
dlug i w zwiazku z tym rosng koszty obstugi dlugu, ktére zwigkszaja wydatki
biezace. Powigzania pomi¢dzy nadwyzka operacyjna a przychodami z dlugu i
wysokos$cig wydatkoéw inwestycyjnych pokazano na Diagramie 3.4.

Diagram 3.4. Wykorzystanie nadwyzki operacyjnej i przychodoéw
w finansowaniu inwestycji

Koszty obstugi Koszty
starego dtugu - eksploatacji Nrb;_4

Nadwyz.ka NB,_y, edy>0

operacyjna

+ +
) INWESTYCJE
+ + Prywatyzacja

Koszty obstugi Nowy 1 inne przychody
nowego diugu dhug

Nrb — nadwyzka na rachunku
biezagcym (wolne $rodki)
. NB —nadwyzka budzetowa
Zrédlo: Opracowanie wlasne.
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Nowy dlug generuje dodatkowe koszty obstugi dlugu. Fundusze
wydatkowane na inwestycje generujg koszty eksploatacji obiektow, ktore powstaty
w wyniku tych inwestycji. Tak wigc nadwyzka operacyjna jest pomniejszona
o koszty obstugi dlugu — starego, juz istniejagcego i nowego, ktdry zostal
zaciggnigty w roku t. Ponadto, warto§¢ nadwyzki operacyjnej zmniejszaja koszty
eksploatacji obiektow infrastruktury, ktore sa tym wigksze im wyzsze s3
inwestycje w kolejnych latach.

Rownoczesnie, nowy dlug powigksza pule $rodkéw na finansowanie
inwestycji, podobnie jak wynikowa warto$¢ nadwyzki operacyjnej. Pule $rodkow
na finansowanie inwestycji powigkszaja pozostate przychody, np. z prywatyzacji
oraz dodatkowe przychody — $rodki z nadwyzki budzetowej z roku ubieglego
(jezeli wystgpita) i wolne $rodki, nadwyzka na rachunku biezagcym pochodzaca
z rozliczen pozyczek i kredytow z lat ubiegltych.

Na Diagramie 3.4. nie pokazano dochodéw majatkowych, bardzo waznego
zrodta finansowania inwestycji. Dochody majatkowe, w rozbiciu na dochody ze
sprzedazy majatku, dotacje na cele inwestycyjne i fundusze z UE, pokazano na
rysunku 3.1., wskazujac wszystkie zrodta finansowania inwestycji, na przykladzie
miasta st. Warszawy w latach 2013 1 2014.

Rysunek 3.1. Zrodta finansowania inwestycji

3000000,00 —_—
nywatyzacja, wolne srodki
2500000,00 —_
Hug
2000000,00 — —_— —_—
Jadwyzka operacyjna
1500000,00 +— _— —_—
rodki z UE na
1000000,00 +— S — dofinansowanie projektow
Jotacje celowe z budzetu
500000,00 +— _ —  pafstwa
lochody ze sprzedazy
0,00 +— —_— ——  majatku
2013 2014

Zrodho: obliczenia wiasne na podstawie danych miasta st. Warszawy; Budzet 2014, 15
grudnia 2013.
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Wieloletni program inwestycyjny jest narzedziem systematyzujagcym proces
realizacji zadan inwestycyjnych planowanych w strategii rozwoju gospodarczego i
spotecznego JST. W programie inwestycyjnym ustala si¢ kolejnos¢ wykonywania
zadan oraz ich zakres rzeczowy. Ustala si¢ w nim takze fundusze na realizacje¢
zadan w kolejnych latach np. w okresie 5-7 lat. Wieloletni program inwestycyjny,
ktory jest czgscia WPF, powinien by¢ corocznie aktualizowany i podlega¢ ocenie
i weryfikacji podobnie jak WPF i budzet (patrz Diagram 3.3.). WPI jest
narzgdziem planowania, ma charakter planu kroczacego i zawsze powinien
obejmowac okres 5-7 lat, tak, aby nie tracit swej aktualnosci. W ten sposéb JST
beda dysponowaly programem inwestycyjnym i szczegdtami dotyczacymi jego
finansowania w okresie minimum pi¢ciu lat.

Wazne jest, aby JST stale dysponowata aktualnym wykazem potrzeb
w zakresie zadan inwestycyjnych. Zrodtem informacji o kosztach inwestycji moga
by¢ karty =zadan inwestycyjnych opracowane na podstawie wnioskow
wynikajacych z oceny stanu ustug publicznych oraz stanu technicznego i funkcjo-
nalnego majatku komunalnego, a takze studia wykonalno$ci poszczegdlnych
projektow (Stanek, Smiatkowski, 2001, Cichocki, 2006). Wazniejsze zadania
inwestycyjne identyfikowane sg rowniez w roéznego rodzaju planach rozwoju
spoleczno — gospodarczego i1 przestrzennego, a takze we wnioskach zgloszonych
przez radnych, mieszkancow, lokalne organizacje i podmioty gospodarcze. Wykaz
ten powinien zawiera¢ podstawowe dane o zadaniach inwestycyjnych oraz zrédia
ich finansowania w kolejnych latach prognozy. Warto zaproponowaé jego
prowadzenie w formie rejestru z wykorzystaniem informatycznych baz danych.
Uzupehianie danych powinno si¢ odbywaé w sposob ciagly, zas ich weryfikacja
powinna nastgpowac corocznie, przy przygotowaniu budzetu.

Liczba przedstawionych wnioskéw inwestycyjnych oraz koszty ich
wykonania zwykle przewyzszajg mozliwos$ci realizacyjne budzetu. Z tego powodu
nie wszystkie zadania moga znalezé swoje miejsce w wieloletnim planie
inwestycyjnym 1 wieloletnim planie finansowym. Waznym etapem prac
planistycznych powinno by¢ okreslenie kolejnosci realizacji kazdego zadania (jego
rangi). Kolejno$¢ okresla si¢ przy zastosowaniu odpowiednio przygotowanego
zestawu kryteriow. Ustalony w ten sposob ranking wnioskowanych zadan,
nazywany cze¢sto listq zadan wedlug priorytetow inwestycyjnych, jest podstawa
wyboru zadan do umieszczenia w WPI (Cichocki, 2006, str.18 1 2001, Cichocki,
Opatka, 2005, Stanek, Smiatkowski, 2001, Cichocki, Leithe, 2000).

Aby dokona¢ wyboru najwazniejszych przedsigwzig¢ konieczne jest
dysponowanie informacjami o wielkosci nadwyzki operacyjnej oraz dochodoéw
majagtkowych, ktére moga by¢ przeznaczone na sfinansowanie realizacji
planowanych zadan. Wielkos$¢ tych §rodkow szacuje si¢ w uktadzie rocznym, co
utatwia ich powiazanie z wielkos$cig naktadéw odzwierciedlajacych wstepnie
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ustalony zakres rzeczowy WPI. Proces tego pierwszego przybliZzenia nie powinien
odbywac si¢ w sposob tylko i wylacznie wymuszony mozliwo$ciami finansowymi.
Nalezy si¢ kierowac potrzebami JST okre§lonymi w planie strategicznego rozwoju
oraz optymalnym okresem realizacji poszczegdlnych etapow wszystkich
przedsiewzig¢ wynikajacym przede wszystkim z warunkéw technicznych. Pewne
zadania mozna przesuwa¢ w czasie. Przyjeta wielkos¢ nakladéw na wykonanie
zadan ujetych we wstepnej wersji WPI skutkuje najczesciej konieczno$cia
ponownego przeanalizowania mozliwosci finansowania zadan, w tym szczeg6lnie
z udziatem $rodkow ze zrédet zewnetrznych, zarowno z dotacji jak i z dtugu.

Wieloletni program inwestycyjny, tacznie z WPF, wyznacza ramy
finansowania zadan inwestycyjnych i podejmowania dlugoterminowych decyzji
dotyczacych planowania inwestycji 1 rozwoju gospodarczego. WPI powinien
odzwierciedla¢ 1 stopniowo zaspakaja¢ potrzeby w zakresie infrastruktury i ushug
JST. Powinien takze by¢ S$ciSle powigzany z programem zarzadzania mieniem
komunalnym — umozliwia¢ analiz¢ stanu mienia oraz kosztow jego eksploatacji.
Wieloletni program inwestycyjny jest narzedziem pozwalajacym optymalnie
wykorzystywa¢ $rodki na inwestycje — w dlugim okresie czasu oraz w rocznym
budzecie. Z tego powodu przygotowanie wieloletniego planu inwestycyjnego jest
jednym z warunkéw powodzenia prac nad wieloletnim planem finansowym.
Cichocki i Leithe, 2000, nr 6, pisali o zaleznosci pomig¢dzy procesem planowania
i finansowania inwestycji - okre$laniu potrzeb inwestycyjnych JST, metodach
finansowania infrastruktury, ocenie zdolnosci kredytowej i zasobow finansowych
(patrz takze Vogt, 2004, rozdz. 2 i 5).

Wieloletni plan finansowy, lacznie z WPI, okresla zblizong do optymalne;j,
realistyczng $ciezke finansowania zadan inwestycyjnych zaplanowanych w JST,
w kolejnosci ustalonej w wieloletnim planie inwestycyjnym. Sciezke te¢ mozna
zdefiniowaé jako program realizacji zadan inwestycyjnych o maksymalnych,
w danym okresie, sumarycznych wydatkach na inwestycje. Wydatki te mozna
zrealizowa¢ przy okreslonych dochodach majatkowych oraz kosztach zwigzanych
z pozyskaniem pozyczek i kredytéw w taki sposob, aby zachowana byta ptynnosé¢
finansowa budzetu (Cichocki, 2004, 2010a). Zgodnie z wieloletnim planem
finansowym realizowane wydatki, w tym wydatki inwestycyjne, gwarantujg
spelnienie warunkow zapisanych w ufp dotyczacych bilansowania wydatkoéw
biezacych oraz ograniczonych catkowitych kosztow obstugi dlugu.

Zarowno w wieloletnim planie finansowym, jak i w wieloletnim planie
inwestycyjnym kluczowe jest oszacowanie dopuszczalnego poziomu wydatkow
inwestycyjnych w kazdym kolejnym roku objetym prognoza. Beda one w WPI
gorng granica dla wydatkéw inwestycyjnych, przewidzianych do poniesienia
w kolejnych latach. Dosy¢ czesto zdarza si¢, ze wskutek zbyt wysokich wydatkow
inwestycyjnych 1 zbyt wysokiego dtugu zacigganego w przesztosci przez JST, juz
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po roku, najpdzniej po dwodch latach, JST jest zmuszona znacznie ograniczy¢
poziom wydatkdéw inwestycyjnych przez okres kilku kolejnych lat (Cichocki, 2010,
oraz 2004 1 2002.

Liczba zadan, a wigc takze i naktady inwestycyjne mogg si¢ zmniejszy¢ po
ustaleniu  puli $rodkéw dostepnych na finansowanie inwestycji, w tym
dopuszczalnego, bezpiecznego poziomu dlugu, ktory JST moze zaciagnad
w okresie prognozy. Realizowane beda te zadania, na ktore JST zdobedzie $rodki
bez naruszenia bezpieczenstwa finansowego.

3.5. Zarzadzanie dlugiem

Zarzadzanie dhugiem w jednostkach samorzadu terytorialnego, tak samo jak
wieloletnie planowanie finansowe, jest procesem. Polega ono na okresleniu
zdolnos$ci JST do zaciggania dlugu i mozliwosci jego splaty - okresleniu
bezpiecznego dla JST poziomu zadluzenia oraz jak najefektywniejszego
wykorzystania wszystkich form dlugu. Podstawowym elementem zarzadzania
dlugiem jest odpowiedz na pytanie czy wskazane jest korzystanie ze $rodkow
pozyczkowych. Dopiero, po pozytywnej decyzji dotyczacej zaciagniecia diugu,
nalezy ustali¢ ile pozyczy¢, kiedy pozyczac i jaka powinna byc¢ struktura diugu
(plan sptat, oprocentowanie, karencja). Zarzadzanie dlugiem polega na dokonaniu
wyboru najkorzystniejszej opcji pozyskania funduszy, takiej, ktéora ma przewage
nad innymi opcjami, przede wszystkim pod wzgledem kosztow. Wybrana opcja
powinna by¢ mniej kosztowna od innych opcji, ewentualnie powinna przynosic
okreslone pozytki, np. przychody z inwestycji finansowanej z dtugu. Ponadto,
sptaty dlugu (jego struktura) powinny by¢ dopasowane do termindéw, w ktorych
JST jest w stanie sptaca¢ dtug i zapewni¢ plynno$¢ budzetu, a ryzyka zwigzane
z wybrang formg dlugu i metodg finansowania powinny by¢ nizsze niz w innych
przypadkach. Zarzadzanie dlugiem obejmuje takze efektywne monitorowanie
terminOw splat wszystkich rat i odsetek, oraz przygotowywanie sprawozdan ze
wszystkich biezacych i1 przysztych zobowigzan dotyczacych pozyczek, kredytow
i obligacji.

Prognoza dtugu nalezy do tych elementow WPF, ktore daja wyobrazenie
o jakosci wieloletniego planowania finansowego w jednostce samorzadowe;.
Przede wszystkim prognoza musi obejmowaé wszystkie formy dlugu (Kavanagh,
2007, str. 145 oraz rozdziaty 5 i 10 w Bitner, Cichocki, Sierak, 2013).
W przypadku, gdy prognoza kwoty dlugu obejmuje jedynie dtug istniejacy lub gdy
jest sporzadzana na okres krotszy niz np. 7 lat, $wiadczy to o nieefektywnym
planowaniu wieloletnim, w szczegdlnosci, niemozliwe jest wtedy planowanie
finansowania przyszlych zadan inwestycyjnych. Jezeli na przyktad zadania
inwestycyjne, zgodnie z ufp, zaplanowano na okres 4 lat (rok budzetowy i 3 lata
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nastgpne), a w roku czwartym, obowigzkowej w Polsce prognozy finansowej,
zaciggnigto dlug na finansowanie zadania inwestycyjnego, to przy 7-letniej
prognozie ten dtug moze mie¢ co najwyzej dwuletni okres zapadalno$ci. Sptata
kredytu lub wykupu obligacji musialaby mie¢ miejsce w szdstym roku okresu
planowania. Jest to obecnie sytuacja bardzo rzadka. JST zaciagaja dlug na okres
dluzszy niz trzy lata. Okres sptaty wielu dlugdw czesto przekracza 10 lat,
nierzadko 20 lat, a kredyty na okres 8-12 lat sg bardzo czeste.

Wsrdéd ponad 400 jednostek samorzadu terytorialnego w Polsce, ktore
odpowiedziaty na ankiete w drugiej potowie 2012 r., ponad 46% JST w roku 2011
zaciggalo kredyty na okres 8-12 lat i powyzej 12 lat (56% w r. 2010). Natomiast
ponad 41% JST zaciggalo kredyty na okres 4-7 lat (w roku 2010 bylo to 62%).
W latach 2011 i 2010 okoto 90 % wszystkich JST zaciggato kredyty o dluzszym
niz trzyletni okres zapadalnosci. Jezeli zadania inwestycyjne, ujete w wieloletnim
programie inwestycyjnym, beda finansowane z dlugu, to przez kilka lub
kilkanascie lat, do konca okresu zapadalno$ci dtlugu, trzeba w budzecie
uwzglednia¢ koszty obstugi dlugu. Taki obowigzek naklada obecnie ufp na
jednostki samorzadu terytorialnego przy przygotowaniu wieloletniej prognozy
finansowej. W Polsce wiele JST przygotowuje prognozy finansowe na bardzo
dhugi okres, powyzej 30 lat (JST przygotowuja WPF na okres 4 lat oraz do
zakonczenia zapadalno$ci zobowigzan — na okres, na jaki wylicza si¢ nowy,
indywidualny wskaznik zadluzenia (patrz takze rozd. 10.). Sa to na ogdt duze
miasta - Krakow, Warszawa, Wroctaw, Siedlce, Szczecin. Inne duze miasta, takie
jak Poznan, Biatystok, RzeszoOw opracowujg prognozy finansowe na okres 20 - 29
lat. Wigkszo$¢ miast na prawach powiatu opracowuje prognozy finansowe na okres
kilkunastu lat.

Prognoza dlugu na okres dluzszy niz 7 lat dla dlugu istniejacego
i planowanego, stanowi miar¢ respektowania ustalen w innych dokumentach
wieloletnich, takich jak strategia, plan zagospodarowania przestrzennego, a przede
wszystkim wieloletni plan finansowy.

Korzystanie ze s$rodkéw kredytowych to z jednej strony przyspieszenie
finansowania wybranych zadan, z drugiej, przesuni¢cie w czasie finansowania
zadan 1 ustug ze $rodkéw wiasnych budzetu. Rownoczesnie, poprzez odtozenie
w czasie splaty zadluzenia, cigzar oplaty za przyszie ushugi przeniesiony zostaje na
osoby, ktore beda z tych ustug korzystatly w przysztosci. Proces przekazywania
zobowigzan finansowych JST zarzadowi nastgpnej kadencji, a czgsto nastgpnemu
pokoleniu jest bardzo wazny. Wymaga on zrozumienia i zaakceptowania celow
i racjonalnych argumentow, ktore przemawiaja za przejeciem zobowigzan JST,
facznie z jej zadluzeniem. Z tego powodu w zarzadzaniu dtugiem bardzo wazne
jest przestrzeganie standardow 1 korzystanie z tzw. dobrych praktyk - wzorcow
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i zasad (patrz Bitner, Cichocki, rozd. 10 i Cichocki rozd. 11 w: Bitner, Cichocki,
Sierak, 2013).

Standardy zarzadzania dlugiem nie stanowig zazwyczaj sztywnych norm
prawnych. Powstaja w wyniku dlugotrwalego procesu ksztaltowania sig
okreslonych praktyk w zakresie zarzadzania finansowego oraz oceny przydatno$ci
tych praktyk z punktu widzenia realizacji zalozonych celow. W wielu przypadkach
dobre praktyki stajg si¢ normg zwyczajowa, respektowang przez jednostki wiadzy
terytorialnej niezaleznie od wymogdéw prawnych. Ponadto inwestorzy, zaintere-
sowani nabywaniem réznych form dtugu JST, sami formuluja standardy i dobre
praktyki, ktore majg decydowaé o bezpieczenstwie tego dtugu. Decydujacg role
w zakresie oceny danych praktyk jako ,,dobrych” oraz istotng role¢ w ich
upowszechnieniu odgrywaja organizacje profesjonalistow, w szczegdlnosci
stowarzyszenia zrzeszajace praktykow w obszarze finanséw publicznych, zwigzki
jednostek samorzadu terytorialnego oraz agencje ratingowe. Roznice migdzy
normami prawnymi a dobrymi praktykami w zakresie zarzadzania finansowego
maja czesto tylko formalny charakter. Przykltadowo, brytyjska organizacja
profesjonalna CIPFA formutuje zalecenia adresowane do JST pomimo braku
prawnego mandatu w tej sferze, natomiast regulator nakazuje jednostkom wtadzy
lokalnej respektowanie zalecen CIPFA. Maja one zatem charakter tzw. migkkiego
prawa (soft law). Zalecenia formutowane przez amerykanska organizacje
specjalistow ds. finanséw publicznych, Government Finance Officers’ Association,
w odréznieniu od zalecen CIPFA, nie s oficjalnie respektowane przez regulatora,
sg jednak powszechnie stosowane ze wzglgdu na solidne oparcie w teorii finanséw
i dostosowanie do oczekiwan inwestoréw (popytowej strony rynku). GFOA petni
takze wazna rol¢ w negocjacjach z agencjami ratingowymi, jako reprezentant
interesdw samorzadow. Dobre praktyki promowane przez niemieckie organizacje
jednostek  samorzadu terytorialnego powstaja w  wyniku  wspodlpracy
z kredytodawcami. Okolniki wydawane przez organy nadzoru finansowego
uwzgledniaja opinie  formulowane przez organizacje kredytodawcow,
w szczegolnosci Bundesverband Offentlicher Banken Deutschlands (VOB). Takze
w Polsce organizacje samorzadowe takie jak Zwiazek Miast Polskich, Slaski
Zwigzek Gmin i Powiatow oraz Zwigzek Bankéw Polskich odgrywaja wazng rolg
w ksztaltowaniu regut fiskalnych dotyczacych dhugu.

Wplyw agencji ratingowych na praktyki zarzadzania finansami oraz
zarzadzania dlugiem JST, jest szczegdlnie widoczny w krajach, w ktorych
decydujace znaczenie dla ograniczania dostepu jednostek samorzadu terytorialnego
do rynku kapitatowego majg mechanizmy dyscypliny rynkowej. Agencje stanowig
wazny element infrastruktury komunalnego rynku kapitalowego w krajach
o rozbudowanych normach prawnych ograniczajacych mozliwosci zaciggania
i ustalania warunkow zadluzenia (Foremny, 2011, Vulovic, 2010, Kehew,
Matsukawa, Petersen, 2005, Freire, Petersen, 2004, Petersen, Crihfield, 2000).
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Najbardziej znane agencje z bogatym 1 dlugim doswiadczeniem na rynku
amerykanskim obejmuja swoja dziatalnoscig — zwtaszcza w ciagu ostatnich 20 lat -
takze jednostki wladzy terytorialnej poza Stanami Zjednoczonymi. Ta
miedzynarodowa perspektywa jest zrodtem zrdznicowanych systemow, regut
i praktyk w zakresie zarzadzania finansowego w jednostkach samorzadu
terytorialnego. Sklania takze do opracowywania zobiektywizowanych kryteriow
i ocen wiarygodno$ci kredytowej — opracowywania réznego rodzaju rankingdow
tych jednostek (patrz Bitner, rozdz. 6.4. w Bitner, Cichocki, Sierak, 2013).
Zarzadzanie finansowe, w szczegdlnosci zarzadzanie dtugiem, stanowi tylko jeden
z czynnikdw uwzglednianych przez agencje w procesie przyznawania ratingu,
jednakze formulowane przez agencje metodyki okreslajace kryteria ratingu
jednostek wladzy terytorialnej maja istotny wpltyw na ksztaltowanie si¢ w JST
okreslonych praktyk zarzadzania. Posrednio stanowig istotne Zrddlo generowania
standardow zarzadzania dtugiem jednostek samorzadu terytorialnego.

Polityka zarzadzania dtugiem powinna obejmowaé wszystkie rodzaje dlugu
zacigganego przez JST. W USA s3a to: dlug ogélny (dtug, ktorego sptata obcigza
dochody funduszu ogdlnego) wiaczajac w to takze transakcje leasingu
finansowego, obligacje przychodowe, pozyczki ze stanowych funduszy
rewolwingowych i tzw. bond banks (State Revolving Loan Funds and Pools),
instrumenty typu ,,hybrydowego” (np. dlug sptacany z wyodrebnionych dochodow
lub zabezpieczony w szczegélny sposdb). Powinna takze regulowaé
krotkookresowe pozyczki wynikajace z potrzeb ptynnosciowych - patrz Kavanagh,
2007, oraz agencje ratingowe S&P, Fitch, Moodys. Polityka zarzadzania dlugiem
powinna umozliwia¢ ustalenie limitow lub akceptowalnych poziomow zadtuzenia
typu prawnego, finansowego i informacyjnego. Limity prawne mogg by¢ okreslone
w konstytucji lub ustawach (np. w USA — stanowych, poszczegdlnych landow w
Niemczech), statutach JST, ewentualnie w uchwatach lub umowach
wewnetrznych.

Limity konstruowane sg zwykle jako wskazniki dotyczace bezposrednio
poziomu dlugu, np. dlug na mieszkanca, dtugu w relacji do dochodow, dhug do
podatkowej warto$ci nieruchomosci, a ponadto dotycza kosztow obstugi dlugu, np.
koszt obstugi dtugu w relacji do dochodéow (lub wydatkéw funduszu ogdlnego -
USA). Patrz Bitner, 2013a, Bitner, Cichocki, Sierak, 2013, Cichocki, Leithe, 2000,
Tigue, 1998, Kurish, Tigue, 1993, oraz rekomendacje GFOA ,Debt Policy
Handbook”, 1994, Polityka dtugu. Ograniczanie poziomu dtugu, 1995). Limity
dotyczace obligacji przychodowych obejmujg zwykle wskaznik kosztow obstugi
dlugu (roczne koszty obstugi dlugu w relacji do przychoddéw zabezpieczajacych
dhugi). Limity dotyczace dlugu krotkoterminowego dotycza na ogoél celow
i okoliczno$ci uzasadniajgcych zacigganie takiego dlugu oraz warunkow
dotyczacych wielkosci zadtuzenia.
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Ponadto, polityka zarzadzania dlugiem powinna obejmowac zasady
strukturyzacji  zadtuzenia: okre$lenie maksymalnego okresu zapadalno$ci,
przecietnej zapadalnosci, preferencje dotyczace sposobu splat rat (,,annuitetowe”,
lub réwne raty kapitatlowe), formy dlugu - dlug krajowy lub w walutach obcych,
stosowanie opcji wezesniejszego wykupu z uwzglednieniem warunkéw rynkowych
i potrzeb budzetu, stosowanie dlugu opartego na zmiennej lub stalej stopie
procentowej. Powinna takze obejmowaé dopuszczalne formy zabezpieczenia
dlugu. W szczeg6lnosci politka dlugu powinna zawiera¢ ustalenia dotyczace
korzystania z instrumentdow pochodnych: zasady nabywania instrumentow
pochodnych (derywatéw), warunki uzasadniajace stosowanie derywatow, rodzaje
derywatow dopuszczalnych i1 niedopuszczalnych, sposoby pomiaru, oceny i
zarzadzania ryzykiem (m.in. ryzykiem prawnym, ryzykiem kredytowym, ryzykiem
przedwczesnego zakonczenia umowy kredytowej, ryzykiem refinansowania).
Polityka zarzadzania dlugiem powinna takze okresla¢ dopuszczalne praktyki
w zakresie emisji dlugu, kryteria okreslenia sposobu sprzedazy (procedury
zamOwien: przetargu, sprzedazy negocjowanej). Powinna takze okre§la¢ warunki
dotyczace ratingu (liczbe ratingdéw, sposdb wyboru ustugodawcy) oraz inne zasady
biezacego zarzadzania dlugiem. W szczegdlnosci, w postanowieniach polityki
dlugu ustala si¢ zasady ewentualnego inwestowania przychodéw stanowigcych
wolne $rodki, obowiagzki informacyjne, gwarancje przestrzegania zgodno$ci
postgpowania z prawem oraz zasady informowania inwestorow. Patrz Bitner,
rozdz. 6 w Bitner, Cichocki, Sierak, 2013.

Wazna jest takze polityka informacyjna prowadzona przez JST w zakresie
zarzadzania dlugiem. Limity dla celow informacyjnych dotyczace publicznej
polityki informacyjnej powinny okreslaé:

e zadania, ktére moga by¢ finansowane z dhugu lub nie mogg by¢ w ten
sposob finansowane, Powinny takze zawiera¢ odniesienia do transakcji
typu PPP

e rodzaje dlugow, ktoére mogg lub nie mogg by¢ emitowane

e cele zwigzane z rozwojem gospodarczym JST oraz finansowaniem
inwestycji z dlugu

e ewentualne zamierzenia dotyczace podniesienia oplat, lub podatkow,
w zwiazku z zacigganym dlugiem na finansowanie okres§lonej inwestyji.

Standardy zarzadzania diugiem w jednostkach samorzadu terytorialnego
wynikaja z tzw. dobrych praktyk samorzadéw w Kanadzie i USA, gdzie
wykorzystanie dlugu przez samorzady do finansowania inwestycji jest najbardziej
zaawansowane oraz w krajach UE, w Wielkiej Brytanii, Niemczech, Norwegii
1 Szwajcarii.
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System wzajemnie ze sobg potaczonych standardéw, okreslonych w dwoch
obszarach zarzadzania dtugiem, wieloletniego planowania oraz instytucjonalnych
metod i narz¢dzi zarzadzania oméwiono w Bitner, Cichocki, Sierak, 2013 (Bitner,
Cichocki, rozdz. 10, patrz takze Diagram 10.1.). Gléwna uwage skupiono na
relacjach pomiedzy poszczegélnymi standardami i1 ocenie wykonania tych
standardow przez JST. Zaprezentowano pi¢tnascie nastepujacych standardow.

1. Istnienie wieloletniego planu finansowego (WPF) oraz wieloletniego
planu inwestycyjnego (WPI) - na okres co najmniej 7 lat.

2. Uchwalanie wieloletniego planu finansowego i1 wieloletniego planu
inwestycyjnego przez organ stanowiacy (rade JST).

3. Opracowanie wieloletniego planu finansowego i wieloletniego planu
inwestycyjnego w kilku wariantach, np. optymistycznym, bazowym
1 ostrzegawczym.

4. Istnienie prognozy dtugu na okres co najmniej 7 lat, obejmujacej dlug
istniejacy oraz dtug planowany, najlepiej do konca okresu zapadalnos$ci
zobowigzan.

5. Istnienie wyceny majatku oraz wieloletniego programu sprzedazy
i prywatyzacji majatku.

6. Uwzglednianie w WPF oraz WPI kosztéw eksploatacji zrealizowanych
zadan inwestycyjnych.

7. Istnienie polityki zarzadzania dlugiem.

Koncentracja kompetencji w zakresie zarzadzania dtugiem.

9. Dokumentowanie procedur w zakresie zarzadzania dlugiem
1 ryzykiem zwigzanym z zacigganiem dlugu w ramach kontroli
zarzadczej.

10. Jawnos$¢ procesow zwigzanych z zarzgdzaniem dlugiem.

11. Ograniczanie ryzyk zwiazanych z zacigganiem zadluZzenia przez
wykorzystywanie pochodnych instrumentoéw finansowych.

12. Posiadanie ratingu - zewnetrznej oceny ryzyka kredytowego JST.

13. Oparcie oceny ofert na efektywnym koszcie kredytu.

14. Stosowanie ztotej zasady zarzadzania finansami samorzadowymi.

*®

Standard numer 12 jest zdefiniowany jako dwucze$ciowy, alternatywnie
uwzgledniajacy rating krajowy 1 migdzynarodowy. Warto zauwazyé, ze 7
standardow (od 1 do 7) jest bezposrednio zwigzanych z wieloletnim planowaniem
finansowym. Ponadto, 4 standardy (od 11 do 14) sa posrednio powigzane
z planowaniem wieloletnim. Dla kazdego standardu Bitner i Cichocki zdefiniowali
kilka kryteriow wypehiania standardu (od dwdch do szeéciu). Kazdemu kryterium
przypisano okreslong liczbg punktow — od zera do dziesigciu. Wszystkie standardy
omoéwiono doktadnie w rozdz. 10 monografii Bitner, Cichocki, Sierak, 2013.

Funkcje wieloletniego planowania finansowego, ktére wplywaja na
przestrzeganie standardow zarzadzania dlugiem w tym obszarze sg znane na rynku
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mi¢dzynarodowym i sg intuicyjnie klarowne, jednakze w polskiej praktyce nie sa
dostatecznie doceniane. Dotyczy to wptywu zaciggnig¢tego dlugu na budzet (sptata
rat i koszt odsetek w kolejnych latach calego okresu sptaty dtugu), wptywu
eksploatacji wybudowanych obiektéw na biezace koszty budzetu oraz posiadania
wieloletniego programu sprzedazy i prywatyzacji istniejgcego i majacego powstacé
majatku JST. Program sprzedazy i prywatyzacji musi by¢ poprzedzony wyceng
majatku, a wycena powinna by¢ metodycznie aktualizowana.

Cichocki, w rozdz. 11 powzszej monografii zaproponowal model,
z wykorzystaniem powyzszych standardow, w celu dokonania kompleksowe;j
oceny zarzadzania dlugiem i finansami w jednostkach samorzadu terytorialnego,
oraz umozliwienia poréwnania JST 1 wybrania takich JST, ktére najlepiej
zarzadzaja dlugiem. Zaréwno ocena jak i ranking pokazujg, w jakim stopniu
jednostki samorzadu stosuja dobre praktyki, ktére z powodzeniem byly stosowane
przez wiodace samorzady krajow OECD oraz sa zalecane przez organizacje
zrzeszajace specjalistow w obszarze zarzadzania finansami samorzgdowymi.
Zaproponowana metoda oceny JST jest zblizona do metod wykorzystywanych
przez migdzynarodowe agencje ratingowe. Koncepcje modelu przedstawiono na
Diagramie 11.1. w: Bitner, Cichocki, Sierak, 2013. Model sktada si¢ z dwoch
etapdw oceny zarzadzania dlugiem w jednostkach samorzadu terytorialnego.
W pierwszym etapie ocenie podlega wypetnianie przez JST pig¢tnastu wymienio-
nych standardow w obszarze zarzadzania dlugiem. Standardy w obszarze
organizacji 1 instytucjonalizacji zarzadzania dilugiem majg w zamierzeniu
wypelia¢ dwa cele: zwigksza¢ kompetencje kredytobiorcow (JST) i ich
swiadomos$¢ dotyczaca ryzyka zwigzanego z zaciaganiem dhlugu i obecnoscig na
rynku kapitalowym, oraz wspiera¢ wizerunek JST jako wiarygodnego partnera na
rynku kapitatowym. Maja takze ksztattowaé wizerunek JST wsrod mieszkancow,
jako profesjonalnego uczestnika tego rynku. Mieszkancy powinni by¢ przekonani,
ze dhug, zaciggniety na finansowanie infrastruktury, lub poprawe usthug, bedzie
dobrze stuzyl im i przysztym pokoleniom lokalnej spoteczno$ci. Zagadnienia
wspotuczestnictwa mieszkancow w tworzeniu WPF omowiono w punkcie 3.9.

W drugim etapie oceniana jest za pomocg ilosciowych wskaznikéw
finansowych jako$¢ wypehiania standardow, ktérych stosowanie jest oceniane
w pierwszym etapie. Oceniaja one przede wszystkim jako$¢ zarzadzania finansami
i gotowka oraz skuteczno$¢ zarzadzania finansami mierzong wartos$cig udziatu
wydatkéw inwestycyjnych w catkowitych wydatkach JST. Stosowanie wszystkich
szesciu iloSciowych wskaznikow modelu zwigzanych z jako$cig wypetniania
standardow dokladnie omoéwiono w rozdziale 11.2. w Bitner, Cichocki, Sierak,
2013. Z pomoca zaproponowanego modelu oceniono 120 jednostek samorzadu
terytorialnego w Polsce. Dane do badan uzyskano z badan ankietowych
przeprowadzonych wsrdéd polskich JST uczestniczacych w komunalnym rynku
kapitalowym.
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Standardy zarzadzania dlugiem JST — w przeciwienstwie do zarzadzania
dlugiem Skarbu Panstwa — nie byly czesto przedmiotem kompleksowej analizy
teoretycznej. Wazniejsze publikacje w tym zakresie koncentruja si¢ na omawianiu
roli zadluzenia w systemie finansowym samorzadu terytorialnego oraz na ocenie
biezacych regulacji prawnych dotyczacych zarzadzania dlugiem samorzaddéw.
Powszechne stosowanie standardow moze doprowadzi¢ do zwigkszenia
samodzielnoséci finansowej, np. wladztwa podatkowego, jednostek samorzadu
terytorialnego.

Kavanagh, 2007, str. 147-149 omawia wskazniki, dotyczace dtugu obecnego
i planowanego do zaciggnigcia oraz zadluzenia w relacji do wyniku operacyjnego
budzetu — wplywajace na pozycje finansowa JST. Podaje takze przyktady
wskaznikéw dlugu do dochodu 1 majatku spolecznosci lokalnej, ktore wplywaja na
obcigzenie podatkowe mieszkancow, obecnie 1 w przyszlosci (patrz takze Stieglitz,
1998, rekomendacja GFOA dotyczaca ustalania limitow, Benchmarking, 2010 oraz
Cichocki, Leithe, 2000).

Charakter i okres prognozy dtugu czesto pozwala z wigkszym prawdopo-
dobienstwem wnioskowa¢ o jakosci planowania wieloletniego niz ewentualne
wskazniki nawigzujace wprost do termindéw opracowywania wieloletnich planow
inwestycyjnych i wydatkow inwestycyjnych. Wynika to stad, iz wiele jednostek
samorzadu terytorialnego, ktore stosuje wieloletnie planowanie finansowe,
obejmujace nierzadko okres kilkunastu, a nawet kilkudziesi¢ciu lat - w zwigzku
z koniecznoscig planowania sptat dlugu — robi to bardzo rzetelnie. Jednakze, wiele
JST uchwala wieloletnie plany inwestycyjne zgodnie z literalnym brzmieniem
obowiazujacej ustawy. Przyktadowo w Polsce, ustawa z dnia 27 08 2009
o finansach publicznych (ze zmianami) wymaga, aby do uchwaly w sprawie WPF
dotagczy¢ wykaz przedsiewzig¢ wieloletnich, biezacych i inwestycyjnych, ale
trwajacych nie krocej niz jeden rok. Wykaz tych przedsigwzigé stanowi podstawe
do zaciggania zobowigzan wieloletnich i w fazie prac nad WPF ma ostrzegac
i zapobiega¢ nadmiernemu zadtuzaniu JST. Jednakze, w przysztych latach wystapi
wiele zadan inwestycyjnych realizowanych krocej niz jeden rok, takze biezacych,
na ktorych finansowanie trzeba bgdzie zaciggna¢ zobowigzania. Aby uwzglednic te
zobowigzania JST musi w swojej prognozie wydatkoéw biezacych (patrz Diagram
4.1. oraz rozdziat 5.1.) uwzgledni¢ splate oprocentowania od dlugu zaciggnigtego
na finansowanie zadan nie znajdujacych si¢ w wykazie zadan wieloletnich, a takze
uwzgledni¢ inne odpowiednie wydatki na te zadania. Ponadto, w bilansie trzeba
dodatkowo uwzgledni¢ przychody stuzace finansowaniu tych zadan, oraz rozchody
zwigzane ze splatg dtugu zaciggnigtego na finansowanie zadan o czasie realizacji
krotszym niz jeden rok. Te dodatkowe wydatki biezgce trzeba uwzgledni¢ we
wskazniku  ograniczajacym  koszty obstugi  zadluzenia. Udzial zadan
inwestycyjnych o czasie trwania ponizej jednego roku stanowi czesto bardzo
istotng czg$¢ sumarycznych wydatkow inwestycyjnych.
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Tak wiec ustawa o finansach publicznych w zakresie planowania
wieloletniego proponuje rozwigzania nierealistyczne i wymagajace dodatkowej
pracy od tych, ktorzy chca rzetelnie i bezpiecznie planowaé swoje finanse.
Podobnie jak pod poprzednig ustawa, cze$¢ JST postgpi literalnie zgodnie
Z wymogami ustawy 1 przygotuje swoje prognozy bez uwzglednienia finansowania
zadan o czasie trwania krotszym niz jeden rok. Moze to spowodowac istotne
zagrozenie ptynnosci. Krajewska i Jonca, 2012, omawiaja wady zalgcznika do
WPF obejmujacego wykaz przedsiewzig¢, ktore nalezy w tym zatgczniku umiescié
zgodnie z ufp, 2009. Zwracaja uwage na niepraktyczng definicje tych
przedsiewzig¢ obejmujaca wylgcznie zadania o czasie trwania powyzej jednego
roku. Zmusza to jednostki samorzadu terytorialnego do powtérnych wyliczen
w celu ustalenia limitow kosztow obstugi dlugu oraz limitow wydatkow
inwestycyjnych w  kolejnych latach. JST muszg limity dla wydatkow
inwestycyjnych oraz dlugu wyznacza¢ precyzyjnie. Wykonujg niepotrzebne
wyliczenia tylko i wytacznie na potrzeby wypehienia ustawowego obowiazku.

Rozwazne 1 ostrozne wykorzystanie kredytu i1 obligacji (zrédet rynku
finansowego) moze wydatnie zwigkszy¢ mozliwosci JST w zakresie §wiadczenia
ustug, zarowno w blizszej jak i1 dalszej przysztosci. Powigkszanie kapitatu jest na
ogél podstawg rozwoju. Efektywne jego wykorzystanie jest zadaniem
wieloletniego planowania finansowego. Zaciagnigcie dlugu moze stuzyé
finansowaniu waznych dla JST zadan. Moze takze by¢ metoda minimalizacji
kosztow. Czasami kredytowanie jest korzystniejsze niz korzystanie ze $rodkow
wlasnych. Ma to miejsce wtedy, gdy np. zysk z lokaty wlasnego kapitatu jest
wyzszy od kosztow uzyskania kredytu. Zalety i wady emisji obligacji
komunalnych i korzystania z kredytoéw przedyskutowano w Bitner, 1999, Cichocki,
2000.

3.6. Prognozowanie dochodéw i wydatkow

Prawidlowe zarzadzanie finansami wymaga okreslania skutkéw biezacych
decyzji w przysztosci. Doktadne okreslenie przysziego potencjatu finansowego
jednostki samorzadu terytorialnego jest zadaniem trudnym. Czynniki ograniczajace
mozliwo$¢ trafnego przewidywania przysztych dochodow i wydatkéw wynikaja
zardwno z niepewnosci zwigzanej z przyszla sytuacja makroekonomiczng oraz
lokalng, jak 1 niedoskonalosci w zakresie =zarzadzania JST. Do tych
niedoskonalosci nalezg np. brak polityki zarzadzania dlugiem oraz jasno
zdefiniowanych zasad polityki zarzadzania mieniem komunalnym lub braku
polityk sektorowych dotyczacych ustug. Czynniki ograniczajgce wynikaja takze
z niedoskonato$ci metod prognozowania i planowania finansowego. Wspomniane
trudnosci w przewidywaniu przysztej sytuacji finansowej dotycza wszystkich JST
w Polsce.
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Do przygotowania spodjnej prognozy finansowej bardzo pomocne jest
wczesniejsze opracowanie strategii rozwoju oraz polityk sektorowych (Cichocki,
2001, Vogt, 2004). Pozadana jest $cista koordynacja prac nad przygotowaniem
prognozy z pracami nad innymi planami, ktére sa powigzane z finansami JST,
w szczegélno$ci planem inwestycyjnym. Z zatozen przyjetych w wieloletniej
prognozie finansowej korzysta¢ beda wszyscy planujacy dziatalno$¢ biezaca
i inwestycyjng. Wazne dla JST jest istnienie potencjalnych mozliwosci wzrostu
dochodéw wiasnych zwigzanych np. z dobrym systemem i organizacja lokalnej
polityki podatkowej. Przykladowo, istotny jest wysoki udzial dochodow
podatkowych, o stabilnym charakterze, w dochodach ogoélem (np. podatek od
nieruchomosci, podatek PIT) oraz wzrastajaca skuteczno$¢ $ciagalnosci podatkow
i optat. Wysoki udziat dochodow wlasnych w dochodach ogétem swiadczy o duzej
samodzielnos$ci gminy w zakresie realizowania polityki finansowej i gospodarcze;j.
Przy opracowywaniu prognoz wazne jest takze mySlenie perspektywiczne
i stosowanie metod zarzadzania dotyczacych dhugiego okresu. Przyktadowo,
aktywnos$¢ JST w zakresie wpltywania na wielko$s¢ dochoddéw z majatku wymaga
nie tylko stosowania maksymalnych stawek w zakresie dochodow z podatkow
lokalnych, zwtaszcza podatku od nieruchomosci, ale takze podjecia dtugofalowych
dziatan zmierzajacych do okreslenia polityki wykorzystania mienia np. dzierzawy
lub sprzedazy mienia komunalnego. Opracowanie wieloletniego programu
zarzadzania 1 prywatyzacji majatku jest dla JST bardzo korzystne.

W zakresie poszukiwania nowych dochodow w ramach pozostatych zrddet,
poza dochodami wlasnymi, wystepuje mozliwo$¢ pozyskiwana réznego rodzaju
dotacji ze zrodet pozabudzetowych, ktore stuza przede wszystkim realizacji zadan
inwestycyjnych. Ich pozyskanie jest uzaleznione od charakteru i stopnia
przygotowania zadan inwestycyjnych do realizacji. Niestety, pomimo dobrego
przygotowania zadan i posiadania WPI oraz studiéw wykonalnosci, nie mozna,
z duzym prawdopodobienstwem, przewidzie¢ wielkosci dochodéw z dotacji.
Z tego powodu zalozenia o wystapieniu takich dochodow w budzecie JST nie
moga by¢ przyjmowane jako pewne. Sugeruje si¢ jednak alternatywne
uwzglednianie tych dochodow w ujeciu wariantowym prognozy, np. w wariantach
realistycznym 1 optymistycznym. W WPF uwzglednia si¢ alternatywne prognozy
dochodow i wydatkow zwigzane z réznymi scenariuszami realizacji zadan (Casey,
Mucha (Eds.), 2008, Vogt, 2004, str. 12-15, Cichocki, str. 53-57 w: Cichocki
(red.), 2001, Blom, Guajardo, 2001).

Prognozowanie dochodéw jest bardziej sztukg niz metodg naukowsg. Przy
pracy nad prognozami wykorzystuje si¢ jednak $cisle okreslone zasady. Ponizej
wymieniono warunki, ktéore powinny by¢ spelione aby opracowane prognozy
dochodow byly trafne:

e dobre rozumienie systemu, ktory generuje dochody JST
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e rozpoznanie i zrozumienie czynnikow, ktore miaty wplyw na
poszczegblne zrodla dochodow w latach poprzednich; identyfikacja
dochodéw powtarzalnych

e posiadanie aktualnej informacji o zachodzacych procesach i oczeki-
wanych zmianach. Wazne jest dokonanie diagnozy stanu finansow
i zidentyfikowanie czynnikow, ktére mogg ten stan zmieni¢

e umiejetne wykorzystanie wlasnego doswiadczenia i intuicji.

Matematyczne i statystyczne metody opracowywania precyzyjnych prognoz
budzetu, nawet przygotowywane oddzielnie dla kazdego ze zrédet dochodéw,
czegsto zawodza. Nie mozemy uzyska¢ dokladnych prognoz jedynie poprzez
statystyczng obrobke danych. Dobre przygotowanie prognozy opiera si¢ na
doglebnej analizie budzetu, umiejetnej ocenie sytuacji, realistycznych zatozeniach
i zdrowym rozsadku. Uwzglednienie kilku wariantow prognoz jest przejawem
takiego rozsadku. Ustalenie stabilnych, powtarzalnych dochodéw i ich udziatu
w dochodach ogotem, jest takze zasadniczym warunkiem trafnych prognoz.

Prognoza budzetu JST winna by¢ opracowana w oparciu o przepro-
wadzong analiz¢ empiryczng sytuacji budzetowej tej JST za okres ostatnich kilku,
np. 5 lat poprzedzajacych rok, w ktérym dokonuje si¢ diagnozy i przygotowuje
budzet. Analiza ta pozwala dostrzec pewne prawidlowosci w zakresie
ksztattowania si¢ wewnetrznej struktury budzetu, np. miasta, ujawnia tez tendencje
zmian. W latach 2008-2012 (takze latach 90-tych) gospodarki wielu jednostek
samorzadowych znalazly si¢ w nowej, ztozonej sytuacji. Ogolnoswiatowy kryzys
gospodarczy, a w Polsce spowolnienie gospodarcze, przejawily si¢ obnizeniem
dynamiki PKB, spowolnieniem rozwoju lokalnego, wzrostem stopy bezrobocia
oraz ujawnieniem szeregu problemow spotecznych. Kierunki i tempo rozwoju
gospodarczego maja bezposredni wplyw na przewidywane tempo lokalnego
wzrostu gospodarczego i budzety jednostek samorzadu terytorialnego. W wielu
JST obnizyty si¢ dochody, zwlaszcza z podatku od oséb prawnych (CIT) i podatku
od czynno$ci cywilno-prawnych (PCC), a takze zmalaly dotacje z rzadu
centralnego (pokazano to przyktadowo na rysunku 3.2 — dla miasta st. Warszawy).

W latach 2009 - 2013 dynamika zmian dochod6éw z podatkéw CIT oraz PCC
byta duza. Spadek dochodow z podatku CIT wynosit 14% w r. 2009, a w r. 2010
dochody te spadly o dalsze 23%, aby wzrosnaé¢ o 10% w roku 2011 i ponownie
spas$¢ o 12,5% w roku 2013. Dochody z podatku PCC silnie malaty w latach 2009
(0 21%), 2011 (o 15%), oraz 2012 (o0 40%). W roku 2014 dochody z PCC majg si¢
ustabilizowac, natomiast z CIT — wzrosna¢ o 5,7%. Dochody z podatku od oséb
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fizycznych (PIT), po nieznacznych spadkach w latach 2009, 2010 systematycznie
rosng.’

Rysunek 3.2. Dynamika zmian dochodéw z PIT, CIT i PCC,
zmiana procentowa rok do roku

Zrodto: obliczenia whasne na podstawie danych miasta st. Warszawy’.

Na tym przyktadzie widaé, ze aby trafnie przewidzie¢ dochody tylko z tych
trzech zrodet podatkowych nalezy, po pierwsze dokladnie oceni¢ warunki
zewnetrzne, a po drugie, mie¢ doktadng znajomos$¢ sytuacji lokalnej i posiadac
duze doswiadczenie w obszarze mozliwos$ci generowania przez miasto dochodow
z tych zrédel. Ponadto trzeba zna¢ dane z przesztosci o $ciagalnosci powyzszych
podatkow.

Ocena potencjalu dochodowego JST polega na zidentyfikowaniu
najwazniejszych zréodet dochoddéw, oraz problemow utrudniajacych uzyskanie
dochodow z poszczegdlnych zrodet. Prognoza dochodéw powinna byé¢ przygo-

6 Zjawiska kryzysowe miaty na szczescie charakter przejsciowy i wystgpily w momencie,
gdy sytuacja finansowa JST oraz sytuacja gospodarki lokalnej byty relatywnie dobre. Po
okresie spadkow, sytuacja gospodarcza Polski i podsektora samorzadowego, jak si¢ wydaje,
ulegnie wyraznej poprawie w latach 2014-2015. Poprawig si¢ takze finanse indywidualnych
JST, zmniejszy si¢ deficyt i ustabilizuja dochody wigkszosci JST. Podatek dochodowy od
0sob fizycznych stanowi dochdd gminy w postaci udzialu w ogdlnej kwocie podatku
odprowadzanego z tego tytutu do budzetu panstwa.

7 Budzet na rok 2014 (15 grudnia 2013) oraz WPF na lata 2014-2042 (15 listopada 2013).
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towana dla kazdego zrodta dochodéw oddzielnie. Najwazniejsza pozycje
w dochodach witasnych JST stanowig dochody podatkowe, w tym przede
wszystkim podatek PIT oraz od nieruchomosci, a takze dochody z subwencji
ogo6lnej. Przyktadowo, na rysunku 3.3. podano prognozowane tempo wzrostu
dochodéw biezacych z szesciu zrodet. Zrédia te nalezy uzupeti¢ o co najmniej
wplywy z oplat za zarzad, uzytkowanie i uzytkowanie wieczyste nieruchomosci
oraz wptywy z dotacji i Srodkow przeznaczonych na cele biezace.

Rysunek 3.3. Dynamika zmian dochodéw z wybranych zrodet,
zmiana procentowa rok do roku

Zrédto: obliczenia whasne na podstawie danych miasta st. Warszawy. Budzet na rok 2014,
WPF na lata 2014-2042.

Zarzadzajacy finansami w miescie st. Warszawie uznali, ze tempo dochodow
z tych zrodel zmienia si¢ bardzo dynamicznie z roku na rok. W zwigzku z tym
przeprowadzili szczegdétowa analizg¢ oczekiwanych wplywdéw w najblizszych
trzech latach, tj. 2014-2016 i dokonali weryfikacji prognoz dochodow ze
wszystkich zrodet. Skala zmian w tak krotkim okresie spowodowata koniecznosé
weryfikacji czesci zrodet dochoddéw rowniez w perspektywie obejmujacej rok 2017
i lata nastgpne. Warto podkresli¢, ze zawsze, gdy zmienia si¢ prognoz¢ na
najblizszy rok (w budzecie), trzeba skorygowaé prognoz¢ na lata nastgpne
i zmianami obja¢ okres dtuzszy niz wymagany okres czteroletni.
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W WPF miasta stotecznego Warszawy, listopad 2013, stwierdza si¢, Ze
istnieja uzasadnione przestanki do przyjecia strategii polegajacej na
konserwatywnym prognozowaniu dochodow w roku 2014 i latach nastepnych.
Oceniono, ze w najblizszej perspektywie nie bedzie warunkow, by dochody
z glownych zrodet (np. PCC i CIT) uzyskaty realny poziom obserwowany w 2008
roku. Ponadto, duza zmienno$¢ czynnikéw wptywajacych na wysoko§¢ dochodow
majatkowych, w tym w szczegolnosci brak stabilnosci na rynku nieruchomosci,
powoduje, ze prognozowanie w oparciu o realizacj¢ dochodow uzyskanych
w ostatnich kilku latach obarczone byloby duzym ryzykiem. Okres od 2006 r. do
2008 r. charakteryzowat si¢ wyjatkowo korzystng koniunktura, ktéra kontrastuje
z latami 2009-2013 kiedy wystapito zatamanie dochodow ze sprzedazy lokali
i nieruchomos$ci oraz skorelowanych z nimi innych wptywéw np. z PCC
i CIT. Dotyczy to bardzo wielu miast w Polsce.

Po omoéwieniu uwarunkowan dotyczacych sze$ciu wybranych Zrddet
dochodow biezacych, latwiej jest zrozumie¢ prognoze tych dochodow na lata
2015-2017 przedstawiong w WPF m. st. Warszawy. Udzialy dochodow
z poszczeg6lnych zrodet w dochodach biezacych sa rézne, przyktadowo, udziat
PIT we wiasnych dochodach biezacych jest najwigkszy, wynosi 40,3% w r. 2013
(stanowi 34,5% dochodéw ogotem) i 40,6% w r. 2014. Duzy jest takze udziat
subwencji ogolnej, w latach 2013 1 2014 wynosi odpowiednio 15,6% oraz 14,8%
wlasnych dochodow biezacych. Udzial CIT sigga 9% wlasnych dochodow
biezacych. W zwigzku z niskim tempem wzrostu dochodéw z prezentowanych
zrédet, spadkiem dochodow z mienia oraz spadkiem dotacji na cele biezace, tempo
zmian dochodow biezacych spada do zera w roku 2015 1 jest réwne 3,5%-4%
w latach 2016 i 2017. Przewiduje si¢, ze dotacje beda malaly w kolejnych latach:
2014 (-3,9%), 2015 (-7,3%), 2017 (-7,2%).

Przy konstruowaniu projektu WPF 2014-2042 nie dysponowano infor-
macjami na temat budzetu srodkéw europejskich w ramach kolejnej perspektywy
finansowej ®, a wiec w prognozie dochodow biezacych, a takze dochodow
majatkowych nie uwzgledniono wplywow, ktore potencjalnie beda przekazywane
z budzetu Unii Europejskiej w ramach perspektywy finansowej na lata 2014-2020.
Uwzgledniono wylgcznie dochody przekazywane z budzetu UE w ramach
perspektywy finansowej na lata 2007-2013 - z okresem wydatkowania do 2015
roku. W zwiazku z tym prezentowane na rysunku 3.4. prognozowane tempo
wzrostu dochodéw majatkowych oraz dochodéw ogdlem mozna uznaé za prognoze

8 Wszystkie JST w Polsce sa w identycznej sytuacji. Z tego powodu warto jest przygotowaé
co najmniej dwa, lub trzy scenariusze dochodow, ktére zaleza od poziomu funduszy
przekazywanych z budzetu Unii Europejskiej i innych zrodet zagranicznych.
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zachowawcza (scenariusz zachowawczy), ktora stanowi dolng granice tych
dochoddéw.

Na rysunku 3.4. pokazano, ze dochody ogdtem malejg w roku 2015 o 2,3%
w poréwnaniu z rokiem 2014, nastepnie rosng wolno o 1,1% w roku 2016 i 0 2,5%
w roku 2017. Wzrost ten wynika wylacznie ze wzrostu dochodow biezacych, gdyz
dochody majatkowe w latach 2016, 2017 sg bliskie zeru — malejg o niemal 100%.
Jest to scenariusz pesymistycznej prognozy dochodéw majatkowych.

Rysunek 3.4. Dynamika zmian dochodéw biezacych, majatkowych i ogotem,
zmiana procentowa rok do roku

Zrodho: obliczenia whasne na podstawie danych miasta st. Warszawy. Budzet na rok 2014,
WPF na lata 2014-2042.

W rozdziatach 5.2. i 5.4. pokazano scenariusz optymistycznej prognozy
dochodéw majatkowych oraz dochodoéw ogoélem dla miasta st. Warszawy,
z uwzglednieniem $rodkow pochodzace ze zrddet zagranicznych. W kolejnych
projektach WPF na lata 2015-2042 oraz 2016-2042, prognoza dochodéw, po
korektach uwzgledniajacych srodki z UE, bedzie si¢ zbliza¢ do prognozy
dochodow przedstawionych w rozdziale 5.4., a by¢ moze dla wybranych lat okresu
2016-2022 bedzie wyzsza. Najprawdopodobniej, juz w roku 2015, lub w koncu
roku 2014, prognoza dochodéw zostanie uzupetniona o $rodki pochodzace ze
zrodet zagranicznych. Patrz takze rysunki 3.5.-3.8.

W tabeli 3.1. pokazano podstawowe kategorie dochodow JST, z rozbiciem
na dochody biezace i majatkowe oraz dochocdy wlasne i zewngtrzne.
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Tabela 3.1. Podstawowe kategorie dochodow JST.

A. DOCHODY WLASNE A. DOCHODY WLASNE

1. Podatki i optaty lokalne 1. Wpltyw y ze sprzedazy lokalii nieruchomosci
1. podatek od nieruchomosci

2. podatek od $rodkéw transportowych

3. opfata targow a

4. podatek rolny

5. podatek lesny

6. zaleglosciz podatkéw zniesionych

11. Podatki pobierane przez urzedy skarbowe 1. ’ZbyCIe praw majatiow ych - sprzedaz udziatow w
spotkach

1. podatek od czynnos$ci cywilnopraw nych

2. podatek od spadkéw idarowizn

3. podatek od dziat. gosp. os6b fizycznych optacany w
formie karty podatkow ej

111. Wplyw y z optat 111. Wplyw y ze sprzedazy sktadnikéw majatkow ych
1. opfata skarbow a
2. opfata komunikacyjna

3. opfata za w ydaw anie zezwoler na sprzedaz napojéow
alkoholow ych

4. opfata produktow a

IV. Inne opfaty pobierane na podstawie odrgbnych IV. Wplyw y z przeksztatcenia prawa uzytkow ania
ustaw w ieczystego w praw o wiasnosci

1. Opfata za gospodarow anie odpadami komunalnymi
2. Opfaty za zajecie pasa drogow ego

3. Renta planistyczna

4. Optaty adiacenckie

5. Optaty zalicencje przew ozowe

V. ptitziaw w podatkach stanowigcych dochéd budzetu V. Pozostale $rodki finansowe na inw estycie
panstwa

1. w podatku dochodowymod oséb fizycznych
2. w podatku dochodowymod oséb praw nych
VI. Dochody z mienia

1. dochody z najmu i dzierzawy mienia

2. oplaty za zarzad, uzytkowanie i uzytkow anie
w ieczyste nieruchomos$ci

3. w ptaty z zysku od przedsigbiorstw komunalnych
4. dyw idenda od spdtek

5. w ptaty $rodkéw pozostatych po likw idaciji
przedsiebiorstw

6. odsetki od $rodkéw na rachunkach bankowych
VII. Dotacje z budzetéw innychj.s.t.

VIII. Pozostate w tasne dochody biezgce

1. sprzedaz biletéw komunikacji miejskiej

2. zw rot odptatno$ciza media

3. dochody zwigzane z realizacjg zadan z zakresu
administracji rzadow ej.

4. w ptywy z pozostatych dochoddéw, optat i podatkow

1. Subw encja ogélna 1. Srodki na doflngnsowawle projektow realizowanych w
ramach programow UE

1. czg$¢ o$wiatowa

2. cze$¢rownowazaca

11. Dotacje celow e z budzetu paristwa _II, Do(aCJ_e celow e z budzetu panstwa otrzymane na
inw estycje
111. Dotacje z funduszy celowych 111. Wplyw y z tytutu pomocy finansow e migdzy j.s.t

1V. Srodki na dofinansow anie projektéw realizowanych P . . o

w ramach programow UE 1V. Srodki na inw estycje pozyskane z innych zrodet
V. Uzupetnienie subw encjiogéinej

DOCHODY WtASNE = DOCHODY WELASNE BIEZACE + DOCHODY WLASNE MAJATKOWE

DOCHODY OGOLEM DOCHODY WELASNE + SUBWENCJE, DOTACJE, SRODKI Z UE
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Przy pracach nad prognoza dochodow warto jest ustali¢ ogdlng strukture
dochodow. Przyktadowe zatozenia dotyczace struktury dochodéw miasta na
prawach powiatu przedstawiono w Tabeli 3.2.

Tabela 3.2. Przyktadowa struktura dochodéw miasta na prawach powiatu.

Udzial w dochodach ogotem
Plan Realizacja
bu dl;:tlzw Po 4 latach bu dlz{gtlf) wy Po 4 latach
Dochodow wiasnych > 74% >77%
Dochoddéw zewnetrznych < 26% < 23%
Dochodow biezgcych < 87% < 80%
Dochodow majgtkowych > 13% >20%

Zrédto: Opracowanie wlasne.

Przy konstruowaniu prognozy wydatkow, réwnie wazna jak przy prognozie
dochodow jest analiza ich struktury, z podzialem na wydatki inwestycyjne
1 biezace. Pierwszym etapem w opracowywaniu prognozy wydatkéw JST, zgodnie
z ustawa o finansach publicznych, jest dokonanie rozdziatu wydatkéw biezacych
od inwestycyjnych. Prognoza wydatkéw biezacych obejmuje wszystkie koszty
zwigzane z wykonywaniem zadan wiasnych i zadan zleconych. Wigze si¢ ona
z okresleniem takiego poziomu wydatkow, jaki musi by¢ zachowany w celu
wykonywania podstawowych funkcji i zadan JST. W przypadku wystapienia
trudno$ci z finansowaniem zaplanowanych zadan, w pierwszej kolejnosci
pokrywane beda niezbedne wydatki zwigzane z obowigzkowymi zadaniami
zleconymi. Przy prognozowaniu wydatkéw nalezy liczy¢ sie z faktem, iz
zapotrzebowanie na poszczeg6lne ustugi jednostki samorzadu moze w kolejnych
latach wzrasta¢ lub male¢ w zalezno$ci od potrzeb zglaszanych przez lokalna
spoteczno$¢. Trzeba uwzgledni¢ zmienny w czasie zakres potrzeb dostarczanych
ustug. Dotyczy to przede wszystkim ustug, ktorych dostarczenie jest
obligatoryjnym obowigzkiem, natozonym na samorzad i ktorych ograniczenie
moze spowodowa¢ wystgpienie mieszkancOw z roszczeniami prawnymi i finanso-
wymi przeciw JST. Konieczne jest okreslenie dla kolejnych lat, objetych prognoza,
kregu ustugobiorcow i zakresu §wiadczen, jakie bedzie zobowigzana dostarczy¢
jednostka samorzadu terytorialnego. Nastgpnie trzeba ustali¢, czy dostarczenie
ustug w zZadanej ilosci 1 zakresie bedzie mozliwe bez poniesienia przez JST
dodatkowych obcigzen, takich jak np. zatrudnienie dodatkowych pracownikow,
rozbudowa lub modernizacja infrastruktury lub zwickszenie optat.

Na wydatki biezace, oprocz kosztow obstugi diugu, sktada si¢ szereg
pozycji z roéznych dziedzin gospodarki JST. Naleza do nich wydatki na:
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gospodarke komunalng i ochrong $rodowiska, gospodarke mieszkaniows, o§wiate
i wychowanie, edukacyjng opieke wychowawcza, kulture¢ i ochrone dziedzictwa
narodowego, ochrong zdrowia, pomoc spotecznag, kulture fizyczna, transport i fgcz-
no$¢, turystyke, administracje publiczna, bezpieczenstwo publiczne i ochrong
przeciwpozarowa, dziatalno$¢ ustugowa, a takze rézng dzialalno$¢ i pozostale
zadania w zakresie polityki spotecznej. Tempo wzrostu wydatkéw biezacych
wynika przede wszystkim z tempa wzrostu wynagrodzen w poszczegdlnych, ww.
dziedzinach.

Przyjecie dobrych zatozen dla projekcji wydatkow biezacych wymaga
rowniez dobrej znajomosci struktury poszczegdlnych pozycji budzetowych oraz
umiejetnosci przewidywania w zakresie ksztaltowania si¢ wydatkow w ramach
poszczegdlnych dziatéw klasyfikacji budzetowej. Wymaga to wprowadzenia
dziatan racjonalizujacych wydatki biezace i $wiadczenie ustug, np. poprzez
wykorzystanie budzetowania zadaniowego. Budzet zadaniowy moze umozliwié
zmniejszenie wydatkow biezacych przy zachowaniu poziomu $wiadczenia ustug.
Moze si¢ jednak zdarzy¢, ze nadmierne, w ciggu kilku lat, wydatki biezace zmusza
JST do okresowego obnizenia standardu §wiadczonych ustug.

W odniesieniu do niektérych wydatkow budzetowych proba przewidywania
ich poziomu na lata kolejne musi wynika¢ z przyjetej polityki zarzadzania JST,
jednak w odniesieniu do wielu pozycji w poszczegolnych dziatach mozna przyjac
wspolczynniki zmian powigzane z prognozowanymi parametrami makroeko-
nomicznymi (stopa inflacji, tempo zmian PKB). Przyjecie ostatecznego poziomu
wspotczynnikow ksztattujacych wyniki projekcji finansowej oprocz doboru
wlasciwego parametru makroekonomicznego wymaga rowniez przeanali-zowania
lokalnych trendéw historycznych oraz ewentualnych wskaznikéw korygujacych
ksztaltowanie si¢ wydatkow w kolejnych latach, dopasowanych do specyfiki
kazdej JST. W szczegbélnych przypadkach moze to dotyczyé tzw. bazowych
prognoz wydatkow biezacych w wielu dziatach. Oddzielnie prognozowane beda
kwoty obstugi dtugu oraz koszty eksploatacji majatku trwatego. Wysoko$¢ odsetek
zalezy od poziomu skumulowanego i nowo zaciggni¢tego dtugu, natomiast koszty
eksploatacji majatku zalezg od wielkosci inwestycji i rodzaju obiektu jaki w
wyniku tych inwestycji powstat.

Przyjmujac tzw. baze¢ do projekcji wydatkow biezacych dokonuje si¢ zwykle
podzialu na wydatki: rzeczowe, osobowe i1 remontowe, ktore z Kkolei sg
analizowane dla poszczego6lnych dziatow klasyfikacji budzetowe;.

Dla potrzeb przygotowywania wielowariantowych prognoz wydatkow
biezacych warto wyodrebnic:
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e niezbedne wydatki biezace (wydatki rzeczowe i wydatki na wynagro-
dzenia wraz z pochodnymi)

e wydatki na niezb¢dne zadania remontowe
e wydatki na pozostate zadania remontowe

e pozostale zadania biezace.

Prognozg budzetu JST opracowuje si¢ w cenach biezacych. W pracach nad
prognoza, zardowno wydatkow biezacych jak i dochodow biezacych wykorzystuje
si¢ nastepujace czynniki:

e biezaca sytuacja budzetu JST, np. miasta (diagnoza stanu obecnego);
e przewidywane tempo wzrostu Produktu Krajowego Brutto (PKB)

e przewidywane tempo wzrostu cen towardw i ustug (stopa inflacji),

e przewidywane tempo wzrostu stop procentowych

e przewidywane kierunki zmian poszczegolnych zrodet dochodow
budzetu JST i potencjatu zmian wydatkoéw biezacych.

Prognoza wydatkdéw biezacych jest $cisle powigzana z prognoza dochodow.
Nadmierny w stosunku do dochodéw, wzrost wydatkéw biezacych moze
zwiastowaC klopoty w przysztosci. Wazne jest wspoéldziatanie w zakresie
prognozowania dochodow i wydatkow ze stuzbami, zajmujacymi si¢ opracowy-
waniem 1 aktualizacja Wieloletniego Planu Inwestycyjnego, gdyz realizowane
inwestycje beda wplywatly na budzet biezacy, np. poprzez uzyskanie nowych
wplywow z oplat oraz stang si¢ zrédtem dodatkowych wydatkow po oddaniu
inwestycji do eksploatacji.

Nieznieksztalcony obraz gospodarki finansowej JST uzyskamy analizujac
nie tylko dochody i wydatki, lecz takze uwzgledniajac faktyczne przeptywy
gotowki pomigdzy gming a innymi podmiotami. Do analizy nalezy wiaczy¢
przychody i rozchody. Nadwyzka lub deficyt budzetu nie daje petlnego obrazu
kondycji finansowej JST w poszczegolnych latach. Rzeczywisty wynik finansowy
na koniec roku budzetowego jest roznicg wszystkich dochodow, wydatkow,
przychodow i rozchodow JST. Uwzglednia on, w odroznieniu od nadwyzki lub
deficytu budzetowego, wszystkie faktyczne przeptywy gotowkowe. Aby przekonaé
si¢ jaka kwota pozostanie w kasie JST na koniec roku budzetowego nalezy
wielko$¢ nadwyzki operacyjnej pomniejszy¢ o koszty obstugi dlugu oraz wydatki
inwestycyjne i splate naleznych rat dlugu, a powigkszy¢ o pozyskane S$rodki
pozyczkowe (z kredytu, obligacji), dochody majatkowe oraz przychody
z prywatyzacji. Ponadto, nalezy do powyzszej kwoty doda¢ nadwyzke budzetowa
z roku ubieglego, jezeli nadwyzka wystapita i tzw. wolne $rodki na rachunku
biezacym z roku ubieglego (rozliczenia kwot wyemitowanych papierow
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warto§ciowych, kredytow i pozyczek z lat ubieglych, w czesci finansujacej deficyt
budzetu). Definicj¢ wolnych §rodkéw omoéwiono w rozdziatach 5.1. oraz 8.1.

Metody prognozowania przychodow 1 rozchodéw oraz wydatkéw
inwestycyjnych sa $cisle powigzane z wynikiem operacyjnym budzetu - nadwyzka
operacyjng. Nadwyzka operacyjna, réznica pomigdzy dochodami biezgcymi
a wydatkami biezacymi, okresla wielko§¢ §rodkéw budzetu, ktore w danym roku
budzetowym moga by¢ przeznaczona na finansowanie inwestycji bez obcigzania
przysztych budzetéw kosztami obstugi dlugu. Warto$¢ tej nadwyzki w relacji do
dochodéw stanowi podstawowa miar¢ mozliwosci finansowania projektow
inwestycyjnych. Przeplywy pomiedzy przychodami a nadwyzka operacyjna
pokazano na Diagramie 3.4.

Okres prognozy. Prognozy przygotowywane na pierwsze 4-5 lat powinny
by¢ bardzo szczegotowe, uwzgledniaé wszystkie zrodta dochodow i doktadna, co
najmniej dzialowg struktur¢ wydatkow. Opracowanie tej prognozy wymaga takze
stosowania wielu parametréw korygujacych, uwzgledniajacych lokalng specyfike o
charakterze czesto niezgodnym z zatozeniami makroekonomicznymi i tenden-
cjami obserwowanymi w innych jednostkach samorzadu terytorialnego. Kavanagh,
2007, str. 124-125, Krajewska, Jonca, 2012.

Dla okresow wykraczajacych poza 5 lat, szczegdtowos$¢ danych
stanowigcych podstawe prognoz moze by¢ mniejsza. Wynika to z zatozenia, iz
w dluzszym okresie czasu postugiwanie si¢ danymi syntetycznymi obarczone jest
na ogét mniejszym bledem na skutek wzajemnego kompensowania si¢ wielu
indywidualnych tendencji. Taki sposob ustalenia prognozy pozwala zaoszczedzi¢
wiele pracy, przyjmujac, ze dla okresu kilku — kilkunastu lat zachodzi istotna
korelacja pomigdzy oczekiwanym wzrostem dochodéw 1 wydatkéw oraz
wielkoSciami makroekonomicznymi, takimi jak stopa inflacji i tempo wzrostu
PKB. Zagadnienia te omawia si¢ takze w rozdziale 10 poswigconym procedurom
prac nad wieloletnim planem finansowym i WPF.

Prognozy ostrzegawcze, sa narzedziem wczesnego ostrzegania. Pewne
warianty planu na przyszte 5-10 lat uwidaczniajg zagrozenia dla finanséw JST,
ktorych mozna unikna¢, gdy zostang odpowiednio wcze$nie wykryte. Tam gdzie
planowane wydatki powodujg rezultaty finansowe, ktore w przysztosci mogg by¢
nie do przyjecia, np. konieczno$¢ nadmiernego zadluzenia, pojawia si¢ sygnat
ostrzegawczy. Zostawia to czas na wprowadzenie zmian w planach finansowych,
na kilka lat przed wystapieniem rzeczywistego zagrozenia. Mozna np. zmniejszy¢
wydatki inwestycyjne i obnizy¢ dlug konieczny do finansowania inwestycji
w danym roku. Mozna takze przesung¢ wydatki inwestycyjne na przyszly rok, lub
roztozy¢ je na kilka lat. Rozwigzaniem mogg by¢ takze odpowiednio wczesnie
zaplanowane dodatkowe dochody, np. ze sprzedazy majatku lub dotacji. Ponadto,
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racjonalizacja wydatkow biezacych moze prowadzi¢ do obnizenia tych wydatkow
i wypracowania wyzsze] nadwyzki operacyjnej, ktora umozliwi sfinansowanie
zaplanowanych inwestycji. Sygnaly ostrzegawcze mobilizujg JST do optymalizacji
dochodéw i1 wydatkow w okresie kilku lat i umozliwiaja osiggnigcie zaplano-
wanych celéow. Jednoczesna i1 wieloletnia ocena wszystkich wewngtrznych
zasobow 1 mozliwych zrodet finansowania wewnetrznego i zewnetrznego w JST
taka optymalizacje umozliwia.

W Polsce obserwujemy rdézny poziom zamozno$ci, oraz finansowego
potencjatu jednostek samorzadowych. Roéznice wynikaja z odmiennej bazy
podatkowej, gospodarczej i majatkowej JST oraz poziomu ekonomicznej
i organizacyjnej efektywno$ci funkcjonowania jednostek. Przyktadowo, dla
jednych JST limit ustawowych wskaznikow jest poziomem bezpiecznym, dla
innych zblizenie si¢ do tej granicy, nawet z 10 procentowym zapasem, moze
oznacza¢ finansowa katastrofe. Problem wyznaczenia poziomu finansowego
bezpieczenstwa gminy jest zadaniem zindywidualizowanym i konieczne jest jego
dopasowanie do konkretnych warunkéw wystgpujacych w JST — jej potrzeb
i specyfiki budzetu. Jej zobowigzan dtuznych, potencjalu podatkowego, struktury
dochodéw i wydatkéow oraz ksztaltowania si¢ nadwyzki operacyjnej w okresie
kilku lat. Nie mozna poréwnywac si¢ z innymi gminami czy powiatami o podobnej
wielkosci i np. lezacych w tym samym regionie.

3.7. Wariantowos¢ WPF - scenariusze prognozy

Wieloletni plan finansowy i Wieloletni plan inwestycyjny warto jest
opracowa¢ w kilku wariantach (scenariuszach), z alternatywna analizg mozliwo$ci
finansowania zadan objetych planem, w okresie, co najmniej 7 lat (Cichocki, 2004,
2010a, 2010b, Bitner, Cichocki, 2008. De facto warto przedstawi¢ np. trzy
alternatywne  scenariusze rozwoju lokalnego JST. Roéznica pomigdzy
poszczegbdlnymi scenariuszami moze polega¢ na przyjeciu odmiennych zatozen
dotyczacych tempa wzrostu gospodarczego, tempa inflacji w gospodarce oraz
szczegolnych uwarunkowan lokalnych, a w zwigzku z tym, ré6znego tempa wzrostu
dochodow JST. Poszczegdlne scenariusze mogg rozni¢ si¢ miedzy soba iloscia
$rodkow, ktore gmina potencjalnie otrzyma z Unii Europejskiej na realizacj¢ zadah
inwestycyjnych. Mozna np. opracowa¢ WPF i WPI w trzech wariantach:
optymistycznym, realistycznym, oraz w wariancie pesymistycznym, w ktorym
uwzglednia si¢ niesprzyjajace warunki funkcjonowania samorzadu (nizszy wzrost
gospodarczy kraju i regionu, nizsze bezzwrotne $rodki zewnetrzne, nizsze dochody
majatkowe i z majatku). Wariant pesymistyczny moze by¢ takze wariantem
ostrzegawczym, gdyz istnieje duze prawdopodobienstwo, Ze wygeneruje prognozy
ostrzegawcze. Wyniki uzyskane w wariancie ostrzegawczym maja stuzy¢ wykryciu
limitow (iloSciowych i czasowych) wplywajacych na utrate ptynnosci i moga by¢
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wykorzystane przy analizie ryzyka dotyczacego dochoddéw i plynnosci budzetu
JST. Mozna celowo skonstruowa¢ wariant ostrzegawczy, aby analizowaé
zagrozenia dla ptynnosci finansowej budzetu.’

W  wariancie optymistycznym przyjmuje si¢, ze wszystkie czynniki
wplywajace na dochody i gospodarke finansowag JST sg sprzyjajace, a wzrost
gospodarczy jest niezagrozony. Wariant realistyczny, ktéry mozna nazwad
bazowym, powinien odzwierciedla¢ najbardziej prawdopodobne zdarzenia
1 warunki, jednakze z uwzglednieniem wplywu na sytuacje budzetu zdarzen
nieoczekiwanych. Wyniki analiz wszystkich trzech wariantéw powinny by¢
doktadnie poréwnane w celu wykrycia uwarunkowan, ktore np. sprawia, ze wariant
bazowy moze sta¢ si¢ wariantem pesymistycznym. Ewentualne zagrozenia dla
bezpieczenstwa budzetu i pltynnos$ci finansowej moga istnie¢ w wariancie
bazowym, a takze w wariancie optymistycznym.

W rekomendacji GFOA z 2008 r. dotyczacej wieloletniego planowania
finansowego (WPF, 2008) zaleca si¢ opracowanie trzech wariantéw wieloletniego
planu finansowego: wariantu pesymistycznego, bazowego i1 optymistycznego.
Vogt, 2004, zaleca opracowanie opcjonalnych scenariuszy prognozy finansowej ze
wzgledu na réznorodno$¢ potrzeb inwestycyjnych oraz alternatywne mozliwosci
wykorzystania majatku trwatego. Krajewski i inni, 2010, zalecajg opracowanie
dwoch scenariuszy prognozy finansowej — bazowej 1 pesymistycznej
(ostrzegawczej). Zalecaja, aby w wariancie bazowym spelnione byly wszystkie
warunki bezpiecznego budzetu - jego plynno$é, ograniczenia dotyczace
bezpiecznego dtugu, np. wynikajace z regulacji ustawowych. Wariant ten bedzie
przedlozony organom nadzoru, np. RIO, do oceny.

W  wyniku analizy wariantu pesymistycznego prognozy finansowej
i znalezieniu zagrozen dla przysztej ptynnosci budzetu, mozliwe jest zaplanowanie
krokéw, ktore nalezy podja¢, aby powrdci¢ do bezpiecznego scenariusza WPF.
Konsekwencjg utraty ptynnosci przez JST jest w wielu krajach obowigzek
realizacji postegpowania naprawczego (patrz Bitner, 2013b). W rekomendacjach
GFOA (Procedury naprawcze, 2011) znajdujemy zalecenia dotyczace programéw
naprawczych w przypadku naruszenia rownowagi budzetowej i utraty ptynno$ci'®.
Przewiduja one =zachowanie pewnej rezerwy w budzecie na wypadek

% Model poszukiwania rozwigzan dopuszczalnych opisany w rozdziale 8 stuzy do
wykrywania zagrozen po podjeciu decyzji dotyczacej wyboru wysokosci nowego dhugu.

10 Trzeba podkresli¢, ze mowige o utracie ptynnosci mam na mysli jej dlugotrwata utrate
polegajaca na niemoznosci ponoszenia obligatoryjnych wydatkow przy braku mozliwos$ci
uzyskania srodkow zewngtrznych, gtownie dtugu. Nie chodzi tutaj o chwilowe zaburzenia
utraty ptynnos$ci wynikajace z niedopasowania termindéw ponoszenia wydatkow oraz
gromadzenia dochodow.
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niespodziewanego spadku dochodow. GFOA sugeruje, aby te rezerwy byly rowne
co najmniej dwumiesiecznym dochodom biezagcym (lub wydatkom biezgcym).
Poziom tych rezerw jest ponad dwukrotnie wyzszy niz zaleca to ustawa o finansach
publicznych. W Polsce obowigzuje utrzymanie rezerwy celowej, w wyskosci do
5% planowanych wydatkéw, oraz rezerwy ogolnej, w wyskosci minimum 0,1%
planowanych wydatkéw. W programie naprawczym okresla si¢ takze jak dlugo
rezerwy budzetowe bedg wykorzystywane. Wymagany jest doktadny opis sposobu
ograniczania wydatkow oraz generowania nadwyzek operacyjnych, ktore
doprowadza, poprzez czasowe wykorzystanie rezerw, do zbilansowania budzetu.
Zalecenia GFOA zobowiazuja takze JST, aby wskazaty zrodta dochodow, ktore
beda wykorzystane w generowania nadwyzek, np. dodatkowe dochody z podatku
od nieruchomoéci, lub dochodéw z mienia i sprzedazy mnajatku. W USA program
naprawczy trwa zazwyczaj od jednego do trzech lat.

Takze w Niemczech, w nowych przepisach i zaleceniach dotyczacych
finans6w publicznych istnieje wieloletnia procedura naprawcza (Haushaltsiche-
rungskonzepte), patrz par. 5 w Neues Kommunalen Finanzmanagement, GemHVO
NRYV, 2009.

WPF, razem z WPI, opracowany w kilku wariantach, ulatwia zarzadzanie
finansami w zmieniajacych si¢ warunkach, dotyczacych przede wszystkim wahania
koniunktury i otoczenia gospodarczego, ktéore wplywaja na zrodla przysztych
dochodéw. Umozliwia takze uwzglednienie niepewnos$ci zwigzanych z otrzyma-
niem $rodkéw zewngtrznych, przede wszystkim $rodkow z UE. Oszacowanie
wplywu poszczegdlnych zalozen dotyczacych zdarzen nieoczekiwanych na budzet,
np. zwigzanych z koniunkturg, jest mozliwe przy wykorzystaniu metod
statystycznych (Welfe, 2008).

Ponizej korzystajac z opracowania Cichockiego, 2009, przedstawiono trzy
scenariusze finansowania inwestycji zaplanowanych przez gming na lata 2009 —
2015. Dla kazdego roku tego okresu zaproponowano dopuszczalne poziomy
wydatkéw inwestycyjnych i bezpiecznego diugu, ktore gwarantuja pltynnosc
finansowg budzetu oraz wykonanie wszystkich zadan statutowych gminy. Ponadto,
wszystkie zaproponowane poziomy maksymalnych wydatkéw inwestycyjnych
i bezpiecznego dlugu zostaly wyznaczone przy uwzglednieniu specyfiki budzetu
gminy, z uwzglednieniem jej szczegdtowych zobowigzan dtuznych.
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Rysunek 3.5. Poréwnanie limitow na wydatki inwestycyjne — dla 3 wariantow

Zrodto: obliczenia whasne na podstawie danych miasta fochowa.

Goérna granica wydatkow inwestycyjnych, na ktore sta¢ gmine jest
wyznaczona przez tzw. wariant optymistyczny wieloletniego planu finansowego,
oraz odpowiadajagcy mu WPI — list¢ zadan, ktére moga by¢ sfinansowane.
Zaciagnigty diug, jest konieczny do sfinansowania wszystkich zadah zaplano-
wanych w WPI, przede wszystkim do sfinansowania udzialu wlasnego. Jest to dlug
bezpieczny, ktory z ponad 10% rezerwa zapewnia spelnienie wymogow
ustawowych (w r. 2009 ustawowy limit kosztow obstugi dtugu wynosit 15%
dochodéw ogotem).

Rysunek 3.6. Srodki z UE na finansowanie zadan z WPI — dla 3 wariantow

Zrodto: obliczenia whasne na podstawie danych miasta Lochowa.
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Rysunek 3.7. Poréwnanie dtugu na finansowanie WPI — dla 3 wariantow

Zrodto: obliczenia whasne na podstawie danych miasta Eochowa.

W okresie 2009 — 2015 dochody budzetu bez srodkow z UE oraz tacznie ze
$rodkami z UE systematycznie rosng. Tempo wzrostu dochodow bez $rodkow
z UE i bez dochodéw ,,jednorazowych” wynosi w latach 2009 — 2015 okoto 5%,
natomiast tempo wzrostu dochodéw ogoétem w analizowanym okresie jest wyzsze,
szczegodlnie w latach 2010-2012. Jest ono wystarczajace, aby finansowac¢ wszystkie
zaplanowane na ten okres zadania inwestycyjne wiaczone do WPIL.

Rysunek 3.8. Poréwnanie wskaznika zadluzenia do dochodéw — dla 3 wariantow

Zrodto: obliczenia whasne na podstawie danych miasta Lochowa.
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Warto$¢ wskaznika zadluzenia do dochodéw ogotem, na ktérg ustawa o
finansach publicznych naktadata limit 60%, jest dla wariantu realistycznego nizsza
niz 51%. W pozostatych latach, poza rokiem 2014, warto$§¢ wskaznika jest nizsza
niz 43%, a jego warto$¢ maleje po roku 2013 (w r. 2015 jest rowna 34,5%). Koszty
obstugi dhugu, dla wariantu optymistycznego, nie przekraczajg 11,6%. Od roku
2013 warto$¢ wskaznika obstugi dtugu maleje i w r. 2015 wynosi 9,66%. W latach
2009-2012 warto$¢ wskaznika jest nizsza niz 9%. Polityka dotyczaca zarzadzania
dlugiem jest bezpieczna i1 zapewnia plynnos¢ budzetu. Wysokie planowane
wydatki inwestycyjne wynikaja z aktywnosci gminy i skladania wnioskow
o finansowanie zadan z funduszy Unii Europejskiej i Funduszu Norweskiego.

Niestety, tylko okoto 20% polskich jednostek samorzadu terytorialnego
opracowuje wigcej niz jeden scenariusz prognozy finansowej. Z przeprowadzonych
badan ankietowych wynika, ze wigkszos¢ badanych JST, ponad 75%, nigdy nie
opracowywala wieloletniej prognozy finansowej (WPF), ani wieloletniego
programu inwestycyjnego w wigcej niz jednym wariancie i nie widzi takiej
potrzeby. Tylko okoto 6% ankietowanych JST opracowuje WPF w dwoch
wariantach (scenariuszach), a tylko 3,5% w trzech wariantach. Nieliczne JST
stwierdzily, ze w przypadku duzych rozbieznosci pomigdzy kosztorysowym
a faktycznym kosztem realizacji duzej inwestycji zmuszone sg do rozpatrywania
alternatywnych rozwigzan, ktére prowadza do opracowania dwoch, lub trzech
scenariuszy prognozy finansowej (na ten fakt zwracal uwage Vogt, 2004). Warto
podkresli¢, iz czgs¢ JST (okoto 3%), szczegolnie te, ktorych sytuacja finansowa
wyraznie si¢ ostatnio pogorszyla i ktore zdaty sobie sprawe z tego, ze lata 2014
i 2015 beda dla nich trudne, dostrzega potrzeb¢ przygotowania np. trzech
scenariuszy prognozy finansowe;.

WPF oraz praca nad przygotowaniem jego kilku scenariuszy umozliwia
dyskusje nad celami i wizja lokalnych spotecznosci oraz nad sposobami
finansowania programéw i zadan, ktore do tej wizji doprowadzg. W rozdziale 5,
z wykorzystaniem skonstruowanego modelu, przedstawiono wyniki dotyczace
opracowania roéznych scenariuszy WPF - strategii finansowania inwestycji oraz
polityki zadluzenia dla dwoch polskich miast.

3.8. Ryzyko zwiazane z przygotowaniem WPF oraz budzetu

Przewidywania dotyczace przysztych mozliwos$ci budzetowych JST oraz
zmian, np. w obszarze globalnej gospodarki - w srodowisku zewnetrznym oraz w
srodowisku lokalnym, zawsze s3 obcigzone niepewnoscia o wielorakim
charakterze. Przykltadowo, moga by¢ one zwigzane z otrzymaniem $rodkéw z Unii
Europejskiej na finansowanie zadan, solidno$cia kontrahentow JST, efektywnos$cia
przetargdw publicznych, czy wreszcie rozwojem sytuacji gospodarczej w Europie
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i na S$wiecie. Stopien oddzialywania tych niepewnos$ci, np. spowolnienia
gospodarczego na budzety JST, przede wszystkim na dochody i mozliwosci
inwestycyjne, jest wysoki. Niepewnosci, np. ryzyko uzyskania nizszych dochodow,
warto uwzgledni¢ w przysztych budzetach, ale takze juz obecnie, kilka lat przed
spodziewang obnizka dochoddéw, mozna im w sposob planowy przeciwdziataé
(patrz rekomendacja GFOA nt. ryzyka, 2009). Tam, gdzie planowane wydatki,
przy nizszych dochodach powoduja skutki, ktore w przysztosci mogg by¢ nie do
zaakceptowania (np. nadmierne zadluzenie, utrata plynnosci), pojawia si¢
ostrzegajacy sygnal. W momencie prac nad wieloletnim planem finansowym jest
dostatecznie duzo czasu, aby wprowadzi¢ zmiany w planach inwestycyjnych
i finansowych - przeciwdziala¢ zmniejszaniu si¢ bazy podatkowej, a tym samym
zwicksza¢ potencjalne dochody i zmniejsza¢ dlug, usung¢ mniej wazne zadanie
inwestycyjne, zastosowaé rozwigzanie opcjonalne dotyczace ustug — na kilka lat
przed wystagpieniem rzeczywistego zagrozenia, lub zanim problem stanie si¢
bardzo grozny dla budzetu.

W kazdym projekcie, takze w pracach nad WPF, wystgpuje wiele
czynnikow, z ktorymi laczy sie ryzyko i niepewnos$¢. Zrodlem ryzyka jest
najczesciej niepewno$¢, dotyczaca wptywu czynnikdw zewnetrznych na projekt
oraz na doktadno$ci oszacowan dokonanych podczas fazy planowania projektu.
Efektami ryzyka moga by¢:

e opdznienie, czyli wydluzenie czasu realizacji projektu,
e zwigkszenie jego kosztow (przekroczenie budzetu),
e niezadowalajaca jako$¢ wyniku projektu

e niemozliwosc¢ realizacji projektu.

Zréodtami  ryzyka jest najczedciej nieunikniona niepewno$é, co do
doktadnosci oszacowan lub prognoz dokonanych podczas fazy planowania
projektu. Przykladowo, gdy szpital zmienia system przyje¢ pacjentdw,
wprowadzajac specjalnie zaprojektowany system komputerowy, nie mozemy by¢
pewni, ze koszty zostaly oszacowane prawidtowo, skoro przed rozpoczgciem prac
nie byto wiadomo jaki system ma by¢ zbudowany.

Przez zarzadzanie ryzykiem nalezy rozumie¢ systematyczne dziatania
polegajace na zwickszeniu prawdopodobienstwa, ze cele projektu zostang
osiagnigte i projekt odniesie sukces. Dzialania te sktadajg si¢ z trzech krokow:

e identyfikacji zrodel ryzyka,
e analizy poszczegodlnych ryzyk,
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wypracowania strategii odpowiedzi dla kazdego zidentyfikowanego
ryzyka.

Identyfikacja Zrédel ryzyka

Krok ten ma na celu identyfikacj¢ zrodet najistotniejszych ryzyk
w projekcie. Chcemy odkry¢, co moze by¢ zrodtem niepewnos$ci, co moze si¢ nie
uda¢ podczas realizacji poszczegolnych dziatan projektu. Ponizej wymieniono
cztery najczesciej stosowane techniki utatwiajace poszukiwanie zrodet ryzyka
w projektach:

Informacje od stron projektu. Strony projektu, to osoby pehiace
najistotniejsze role w projekcie; sg one dobrym i cennym zrodiem
informacji, gdyz kazda ze stron ma inny punkt widzenia. Szef projektu,
na przyktad skarbnik JST, moze zastosowa¢ dwa podejécia, aby
wydoby¢ od stron informacj¢ o mozliwych ryzykach:

o sesje burzy mozgow,
o przeprowadzanie indywidualnych wywiadow.

Wykorzystanie tak zwanych profili ryzyka, ktore sa listami obszarow,
w ktorych moga powstac ryzyka. W technice tej szef projektu rozmawia
z osobami co do ktorych sadzi, Zze posiadaja wiedz¢ ktéra pozwoli
wskaza¢ Zrédta niepewnos$ci. Nie musi si¢ przy tym ogranicza¢ do stron
projektu, czy tez cztonkéw zespotu projektowego, moze siggac po
ekspertow wewngtrznych (wewngtrz JST, ktoéra realizuje projekt) lub
zewngetrznych. Profile ryzyka spetniaja role katalizatora, ulatwiajacego
odkrycie zrodel niepewnosci w projekcie. Lista profili ryzyka moze by¢
zorganizowana w ten sposob, iz jest podzielona na obszary, ktore z kolei
zawieraja pytania okreslajace podobszary danego zagadnienia. To te
pytania s3 wlasnie katalizatorami. Kazdy zespot projektowy moze
rozpatrzy¢ nastepujace pytania-katalizatory:

o jakie jest doswiadczenie cztonkdéw zespotu?

o czy pracowali juz razem?

o czy mogg pracowacé wspdlnie, czy sg oddaleni geograficznie?

o jaki procent zespotu pracuje tylko nad projektem (WPF)?

Nauka z historii. Istota tego podejScia polega na analizie innych,
podobnych projektoéw. Warunkiem Kkoniecznym jest oczywiscie
posiadanie informacji o podobnych projektach i o podobnej skali.
Najpewniejszym zrodlem tego rodzaju sa wlasne notatki z zamknigcia
podobnych projektow (jesli realizowalismy tego typu projekty). Jesli, na
przyklad, szefowaliémy juz wielu projektom opracowania WPF, lub
WPI i prognoz budzetu, to zapewne do$wiadczenia z nich wyniesione
beda cenne rowniez przy identyfikacji zrddet ryzyk w pracach nad WPF.
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e Skupienie si¢ na ryzykach harmonogramu i budzetu. Technika
analityczna, w ktorej szef projektu analizuje harmonogram, skupiajac si¢
na elementach, ktore moga wprowadzi¢ niepewnos$¢é. Moga to by¢, na
przykitad, dzialania, ktérych koszty lub czas trwania byly podczas
planowania bardzo trudne do oszacowania.

Podczas procesu identyfikacji ryzyk projektu podejscie szefa jest negatywne,
krytyczne. Celem jest bowiem ustalenie, wraz z innymi osobami, co moze si¢ nie
uda¢ podczas realizacji poszczegdlnych dziatan. Wyszukuje si¢ czynniki, ktore
potencjalnie mogltyby utrudni¢ realizacj¢ projektu — opracowanie WPF. Poniewaz
szef projektu takze zarzadza zespotem ludzkim, to istotne jest aby po zakonczeniu
identyfikacji ryzyk zmienit stategi¢ 1 zadbal o powrdét do podejscia
optymistycznego wsrdd osob zaangazowanych w prace nad projektem.

Analiza ryzyka

Majac zidentyfikowane najistotniejsze ryzyka projektu mozna przejs¢ do
etapu nastgpnego, to jest ich doktadnej definicji i analizy. Celem tej analizy jest
ilosciowa ocena potencjalnych szkod dla projektu - jesli dane ryzyko by si¢
zmaterializowato. Zazwyczaj analiza kazdego ze zidentyfikowanych ryzyk
przebiega w trzech nastgpujacych krokach:

e Okreslenie konsekwencji niekorzystnego zdarzenia, jakie taczy sie¢
z danym ryzykiem. Na przyktad, konsekwencja uszkodzenia
specjalistycznej maszyny lub urzadzenia, np. serwera z baza danych,
moze by¢ dodatkowy koszt, ktory przykladowo, moze wynies¢ od 5
tysiecy do 15 tysigcy zt oraz opdznienie w pracy wynoszace od 1 do 3
dni

e Okreslenie kilku mozliwych scenariuszy przebiegu zdarzen oraz
przypisanie kazdemu zdarzeniu wielkosci szkody, mierzonej w zt., oraz
prawdopodobienstwa jego wystapienia

e Obliczenie wartosci oczekiwanej szkody dla kazdego ryzyka. Wartosc¢
oczekiwanej szkody dla danego ryzyka jest sumg (dla wszystkich
przewidywanych scenariuszy) iloczynow wartosci szkody zwigzanej
z danym scenariuszem i prawdopodobienstwa jego wystapienia

W wyniku analizy otrzymujemy zatem warto$¢ oczekiwang szkody dla
kazdego z rozwazanych ryzyk projektu.

Analiza ryzyka i wrazliwosci projektu na ryzyko polega na identyfikacji
czynnikoéw jakosciowych i ilosciowych ryzyka wybranego przedsigwzigcia oraz
okresleniu stopnia ich wptywu na przebieg realizacji projektu. Ponadto, badaniu
podlega wrazliwo$¢ przedsigwzigcia na zmian¢ kluczowych zmiennych
zewngtrznych. W przypadku czynnikéw iloSciowych przedmiotem analizy jest
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potencjalny wplyw tych czynnikow na wewngtrzng efektywnos$¢ oraz ptynnosé
finansowg projektu. W przykadku prac nad WPF nalezatloby opracowaé grupe
wskaznikéw mierzacych efektywnos¢ przebiegu prac nad WPF.

Planowanie strategii odpowiedzi

Nastepny krok jest etapem najbardziej kreatywnym, gdyz polega na
wymysleniu — dla kazdego z rozwazanych ryzyk — strategii, ktora redukowataby
oczekiwang szkodg.

Jesli, na przyktad, ryzyko polega na uszkodzeniu nowego, specjalistycznego
serwera, to strategia moze polega¢ na wynajeciu do§wiadczonego specjalisty od
danej klasy serwerdw (zamiast wykorzystania jednego z wlasnych informatykow,
ktorzy moga nie mie¢ do$wiadczenia z nowymi serwerami tej klasy). Efekty
zastosowania tej strategii bylyby dwojakie:

e po pierwsze, zmniejszylyby si¢ prawdopodobienstwa niekorzystnych
scenariuszy zdarzen (awarii), a w konsekwencji zmalataby takze warto$¢
oczekiwanej szkody

e po drugie, wzrostyby koszty danego dziatania; koszt wynajgcia
specjalisty z zewnatrz moze by¢ wysoki.
Jesli zmniejszenie wartoSci oczekiwanej szkody bytoby wieksze niz wzrost
kosztow, to zastosowanie rozwazanej strategii bedzie korzystne.

Mozna wyrdzni¢ cztery podstawowe typy mozliwych strategii odpowiedzi:

e Unikanie ryzyka. Strategia polegajaca na rezygnacji z czesci projektu,
zawierajacej dziatanie, ktore wigze si¢ z danym ryzykiem. Rezygnacja
z pewnych dzialah moze spowodowal, iz zmianie ulegnie zakres
projektu. W takim przypadku powinien by¢ zmieniony tzw. konspekt
projektu, np. wytyczne dotyczace szczegdtowosci WPF, oraz uzyskana
zgoda wszystkich stron, ktére te wytyczne parafowaty.

e Strategia aktywnej odpowiedzi. Strategia polegajaca na wynalezieniu
sposob6w na zmniejszenie wartoSci oczekiwanej szkody. Jak
wspomniano wczesniej, kazda tego typu strategia moze nie$§¢ z sobg
zwickszenie kosztow. Jesli wzrost kosztow jest mniejszy niz koszt
oczekiwanej szkody, to strategia jest warta zastosowania.

e Transfer ryzyka. Strategia ta polega na transferze ewentualnych
konsekwencji niekorzystnych zdarzen wiazacych si¢ z danym ryzykiem
na kogo§ innego. Typowa strategiag transferu jest wykupienie
ubezpieczenia. W przypadku prac nad WPF mozna rozwazy¢ zlecenie
wykonania okre$lonych prognoz, lub badan ankietowych instytucji
zewnetrznej. L.acza si¢ z tym dodatkowe koszty.
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e Akceptacja ryzyka. Strategia ta oznacza, iz rozumiemy istot¢ danego
ryzyka i jego konsekwencje, lecz nasza decyzja, to nie robienie niczego.
Ta — na pierwszy rzut oka do$¢ oryginalna — strategia jest stosowana
zazwyczaj wowczas, gdy warto§¢ oczekiwanej szkody jest nizsza niz
koszty jakiejkolwiek innej strategii, jaka jesteSmy w stanie opracowac.

Nalezy pamigta¢, ze w wickszosci przypadkow zastosowanie strategii
odpowiedzi na ryzyka powoduje konieczno$¢ zmiany harmonogramu projektu.
Przyczyny moga by¢ wielorakie, na przyklad zmiany oszacowan (kosztoéw lub
czasOw trwania), wprowadzenie nowych dziatan, lub rezygnacja z pewnych
dziatan. Wynika stad, ze proces tworzenia finanlnego harmonogramu prac nad

WPF, tak jak w przypadku kazdego projektu, jest procesem iteracyjnym.

Przy pracach nad wieloletnig prognoza finansowa budzetu JST wystepuje
wiele kategorii ryzyka. Rozpatrzmy przykltadowo tylko cze$¢ ryzyk, ktoére
wystepuja przy opracowaniu WPF - ryzyka zwigzane z zarzadzaniem dtugiem JST.
Przypusémy, ze analiza dotyczy duzego miasta i ze ryzyka juz zidentyfikowano.
Omowione zostang reakcje miasta na zidentyfikowane ryzyka. Zarzadzanie
dhugiem w perspektywie kilku lat bedzie zmierzato do:

e Minimalizowania kosztow obstugi dtugu (ptatnosci rat kapitalowych
1 odsetek) w dlugim okresie czasu — poprzez optymalny dobor
instrumentow zarzadzania dlugiem, ich struktury i termindéw emisji.
Przyktadowo, zadtuzenie walutowe nie powinno by¢ wieksze niz 30%
catosci zadtuzenia.

e Ograniczania ryzyka stopy procentowej poprzez dazenie do
srednioterminowego utrzymania okoto 50% udzialu w zadhluzeniu
finansowania o statym oprocentowaniu !' | lub finansowania
pozwalajacego na utrzymania oprocentowania na stabilnym poziomie

w $rednim okresie (dotyczy kredytow z MIF).
e Ograniczania ryzyka refinansowania:

1. Ryzyko refinansowania w walucie krajowej obejmuje mozliwosé
wykupu zapadajacego dlugu oraz warunki na jakich jest on
refinansowany (uwzgledniajac koszty obstugi nowego dlugu).

I Ryzyko stopy procentowej jest wyzsze, gdy nizszy jest tzw. wskaznik ATR (average
time to refixing), ktory jest miarg ryzyka stopy procentowej zwigzanego z dlugiem. Im
wigkszy jest udzial instrumentow o krotkiej zapadalno$ci i zmiennym oprocentowaniu
w catkowitym dlugu, tym warto§¢ wskaznika jest nizsza. Wskaznik ATR jest wyrazony
w latach i mierzy dlugos¢ przecigtnego okresu na jaki koszty obstugi dlugu sa ustalone.
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Podstawowg miarg tego ryzyka jest §rednia zapadalno$¢, przy zatozeniu,

Ze istniejagce przepisy nie wprowadzaja dodatkowego ryzyka.

2. Ryzyko kursowe i ryzyko refinansowania w walutach obcych
z uwagi na wydtuzenie okresu akcesji Polski do Unii Walutowe;j
pozostanie aktualne i powinno by¢ ograniczane.

Ograniczania ryzyka ptynno$ci budzetu - utraty przez budzet zdolnosci
do regulowania biezacych zobowigzan oraz terminowej realizacji
wydatkow budzetowych. Niezbednym dzialaniem bedzie utrzymywanie
stalego monitoringu systemu zarzadzania plynnosciag (ustalanie
sredniego poziomu stanu rezerwy plynnosci na krotkie okresy
planistyczne oraz zagwarantowanie odpowiednio wysokiego poziomu
wolnych srodkéw na rachunku biezacym).

Ograniczania ryzyka operacyjnego, zwigzanego z prowadzeniem
transakcji finansowych (przeptywami finansowymi). Ryzyko to powinno
by¢ stopniowo ograniczane poprzez stosowanie odpowiednich procedur,
nadzor i monitoring.

Ograniczania ryzyka prawnego, polegajacego na przyjeciu przez
ustawodawce  dodatkowych  regut  fiskalnych, np. bardziej
rygorystycznych  limitow obowigzujacych jednostki samorzadu
terytorialnego. Ryzyko to moze by¢ ograniczane przez ustalanie
odpowiednich rezerw dotyczacych ustawowych  wskaznikow
finansowych.

W tabeli 3.3. podano przyktadowe zalozenia dotyczace polityki dtugu JST

Tabela 3.3. Przyktadowe zatozenia do polityki dlugu JST

Cele Realizacja Odleglos¢ od celu
Rok Po4 latach Rok Po4 Rok Po 4
budzetowy budzetowy | latach budzetowy | |atach
Oprocentowanie
stale > 50% > 55%
Zadluzenie w < 30% <25%
walucie
zagranicznej
Forma
zadluze nia
obligacje ok. 50% | Dopasowane do
kredyty i pozyczki | ok. 50% | finansowania
zadan inwesty-
cyjnych.
Réznica < 10%

Zrodto: opracowanie wilasne.
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Oprécz wskaznika ATR, przy analizie ryzyka stopy procentowej, do
rownomiernego rozktadu kosztow przyczynia si¢ rowniez ksztaltowanie
rownomiernego profilu zapadalnosci dlugu oraz dostosowywanie zasad
ksiggowania kosztéw obstugi dlugu, w ramach catego budzetu, do rzeczywistych
ekonomicznych kosztow zwigzanych z jego obstugg (tzw. ewidencja na bazie
memorialowej), ktorej stosowanie wedlug wytycznych UE jest przewidziane
w reformie finanso6w publicznych. Patrz takze Dehoux, 2012, Bitner, 2012a. oraz
WPF miasta st. Warszawy na lata 2014-2042.

Bardzo wazne w analizie ryzyka jest takze ustalenie rezerw celowych,
w szczegolnosci rezerw na realizacje zadan z zakresu zarzadzania kryzysowego
oraz dotyczacych nieprzewidywanego zwigkszenia zakresu zadan i ich
finansowania. Poziom tych rezerw powinien wynika¢ z zaistniatej sytuacji w roku
budzetowym, ewentualnie z realizacji wieloletniego programu naprawczego (patrz
takze punkt 3.7 w tym rozdziale). GFOA podaje w swoich zaleceniach, Procedury
naprawcze, 2011, Ze ustalenie lub wypracowanie odpowiednich rezerw, np.
w okresie trzyletnim jest podstawowga procedura programu naprawczego.

Istotng role w zmniejszeniu ryzyka zwigzanego z zarzadzaniem dtugiem jest
przywrdcenie priorytetu w wypracowaniu wysokiego poziomu nadwyzki
operacyjnej (w wielu JST w odbudowie tego poziomu). Zdolno$¢ do uzyskiwania
dodatnich wynikéw operacyjnych jest istotna z punktu widzenia mozliwoS$ci
inwestycyjnych JST oraz utrzymania wysokiego potencjalu w zakresie absorpcji
srodkéw z UE. Ponadto, jak juz podkreslano, poziom nadwyzki operacyjnej
posrednio wplywa na poziom wiarygodno$ci kredytowej JST. Przeklada si¢ na
polityke dlugu — na mozliwo$¢ zwigkszenia bezpiecznego zadluzenia.

Mozna postuzy¢ si¢ analizg na nizszym poziomie prac nad WPF i rozwazaé
ryzyka zwigzane z indywidualnymi projektami inwestycyjnymi. Postuze si¢
prostym przykladem szacowania wrazliwo$ci wyniku projektu na ilosciowe
zmienne w przypadku realizacji budowy kanalizacji i oczyszczalni $ciekow.
Przyjeto nastgpujace zalozenia:

e analiza obejmuje ,,0kres zycia projektu”, czyli 30 lat od ukonczenia
inwestycji

e badaniu podlega wplyw zmiany danego czynnika na poziom
przeplywow pieni¢znych netto w catym okresie zycia projektu

e wystepuje niekorzystna zmiana kazdego czynnika.

Analiza wrazliwo$ci zostata przeprowadzona dla kazdej z wybranych
zmiennych z osobna przy zalozeniu, ze pozostale czynniki nie ulegaja zmianie
w stosunku do wariantu rekomendowanego. Podstawg analizy sa: prognozowany
dochdd 1 zadluzenie budzetu gminy, prognozowane roznicowe przepltywy



84 Krzysztof S. CICHOCKI

pieniezne zwigzane z realizacja projektu inwestycyjnego polegajacego na
rozbudowie i modernizacji systemu odbioru i oczyszczania $Sciekow, ktory jest
eksploatowany przez Zaktad Gospodarki Komunalnej (ZGK) w gminie.

Ze wzgledu na ujemng zaktualizowang warto$¢ biezaca netfo strumienia
przeplywow pienigznych generowanych przez planowane przedsigwzigcie
i niewielki wptyw analizowanych czynnikéw ryzyka na NPV, celem przepro-
wadzone]j analizy bylo przede wszystkim oszacowanie wptywu niekorzystnych
zmian poszczegolnych parametrow na poziom cen ustug w zakresie oczyszczania
Sciekow $wiadczonych na rzecz gospodarstw domowych. Wplyw zmian
analizowanych czynnikdow ryzyka na wielko$s¢ NPV jest niewielki ze wzgledu na
przyjete w analizie finansowe] zalozZenie dotyczace ksztattowania cen i optat za
ushugi w sposdéb wymagany przez przepisy prawa. Sposob ten ma umozliwiaé
uzyskiwanie uzasadnionych przychodow i eliminowa¢ mozliwos¢ generowania
strat na dziatalnoéci operacyjnej w zakresie odprowadzania i oczyszczania
Sciekow.

Zidentyfikowano sze$¢ nastepujacych rodzajow ryzyka:
Ryzyko instytucjonalne i polityczne
Mogtoby by¢ duze gdyby np. zmienita si¢ wladza - mogltyby si¢ wtedy

zmieni¢ WPF i WPI oraz preferencje w WPI. Reakcjg JST jest kontynuowanie
dotychczasowej pracy na rzecz mieszkancow.

Ryzyko odchylenia od planowanego wolumenu zuzycia wody i §ciekdw

Efektem przedsigwzigcia ma byC¢ przylaczenie nowych osoéb do sieci
kanalizacyjnej na obszarze gminy oraz zwigzana z tym rozbudowa oczyszczalni
$ciekéw. Badano wpltyw zmian zuzycia wody na ceng oczyszczania 1 m® $ciekow
bytowych w poszczeg6lnych latach oraz warto$¢ biezaca netto projektu. To ryzyko
musi by¢ zaakceptowane przez zarzadzajacego projektem.

Ryzyko wydtuzenia termindw egzekwowania naleznosci

Oddanie do eksploatacji obiektow powstatych w wyniku analizowanego
projektu spowoduje wzrost kosztoéw operacyjnych ZGK. Niewielki wzrost NPV
(spadek bezwzglednej warto$ci ujemnego NPV) wynika z niewielkiego obnizenia
zapotrzebowania na kapital obrotowy netfo. Sposobem na zmniejszenie wartosci
oczekiwanej szkody jest umiarkowane zwigkszanie stawek, poprzedzone
odpowiednimi badaniami, np. ankietowymi oraz akcjg informacyjng.

Ryzyko stopy procentowej

W zwiazku z koniecznos$cig zaciggnigcia kredytu na finansowanie czgsci
wkladu wilasnego gminy przeanalizowania wymaga wplyw zmian stopy
procentowej na ceny jednostkowe ustug oczyszczania §ciekow oraz NPV. Wplyw
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oprocentowania kredytu na cen¢ jest znaczacy w okresie korzystania z kredytu
1 ponoszenia platnosci odsetkowych. Wplyw tej pozycji kosztéw finansowych na
NPV jest natomiast bardzo maty i mozna go poming¢.

Ryzyko wzrostu pozostatych kosztow operacyjnych w ZGK

Najwigksze ,napiecie plynnosciowe” ma miejsce w latach realizacji
projektu. W okresie tym maksymalne akceptowalne odchylenie od planowanych
kosztow wynosi np. 3,8%. Zarzadzajacy projektem zdaje sobie sprawe
z mozliwo$ci wystgpienia tego ryzyka i zostanie ono przez niego zaakceptowane.

Ryzyko zmniejszenia dochodéw budzetu gminy. Mozna przeanalizowac:

1. wplyw zmniejszenia PKB o jeden punkt procentowy przez okres
najblizszych lat. Gmina zdaje sobie sprawe¢ z mozliwo$ci wystapienia
ryzyka nizszego tempa wzrostu PKB w okresie 2-3 lat, jednakze nie
zagrozi to realizacji planowanej inwestycji

2. wplyw zmniejszenia §rodkéw z UE w wybranym roku. Zmniejszenie
wysokosci dofinansowania z UE spowoduje konieczno$¢ zaciagnigcia
przez gming¢ dodatkowego kredytu oraz zmniejszenie finansowania innych
zadan inwestycyjnych zaplanowanych na dany rok. Gmina jest $wiadoma
powyzszych zagrozen i begdzie ewentualnie musiata przesuwac realizacje
innych zadan na nastgpne lata, przy okazji minimalizujac koszty (straty).

Jezeli gmina w danym roku w ogoéle nie otrzyma z UE zaplanowanych $rodkéw na
rozbudowe oczyszczalni sciekdéw i sieci kanalizacji sanitarnej, to bedzie zmuszona
zaplanowac¢ realizacj¢ tego projektu w latach nastgpnych, np. wydluzy¢ o 2 lata
okres realizacji projektu.

Wieloletnie planowanie finansowe zwigksza $wiadomos¢ decydentow
dotyczaca wystapienia przyszlych zagrozen, ale takze wskazuje na istnienie
potencjalnych nowych rozwigzan i szans, o ktorych istnieniu nie wiedzieliby$my
bez wieloletniego planowania.

Gléwne przestanki do tworzenia Wieloletniej Prognozy Finansowej z
pelnym wykorzystaniem narzedzi systemowych to:

e implementacja budzetu Miasta w  zintegrowanym = systemie
informatycznym

e konieczno$¢ zapewnienia bezpieczenstwa budzetowego w zakresie
planowania przedsigwzig¢ wieloletnich ujmowanych w wieloletniej
prognozie finansowej, stanowigcych podstawe do zaciggania
zobowigzan wieloletnich.
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Wieloletni plan finansowy razem z WPI powinien by¢ praktycznym
narzedziem wspierajagcym zarzadzanie gospodarka finansowg JST. WPF powinien
umozliwia¢ prowadzenie polityki zapewniajacej bezpieczenstwo finansow,
minimalizacje¢ ryzyk budzetowych i finansowych oraz, poprzez jego szybka
weryfikacje, z wykorzystaniem systemow komputerowych zarzadzania bazami
danych, wzmacnia¢ odporno$¢ na ryzyka zewnetrzne i ryzyka majace miejsce
wewnatrz jednostki (Kavanagh, 2007, Kavanagh, Miranda, 2005, Krajewska,
Jonca, 2012, Salomon, Guajardo, 2000, Cichocki (red), 2001, Bitner, Cichocki,
2008) oraz rekomendacje GFOA: WPF (Budzet), 2008, Finansowanie WPI, 2007,
oraz prace NACSLB: Najlepsze przyklady praktyczne w budzetowaniu
publicznym, 2009, oraz Budzetowanie, dobre praktyki, 1998.

Powyzsze argumenty, takze oméwione w podrozdziatach 3.1-3.7, wskazuja
na potrzebe istnienia i tworzenia przez JST dokumentdéw finansowych o charak-
terze strategicznym. Takim dokumentem, oprocz strategii, jest WPF oraz WPF.
Rola wieloletniego planu finansowego polega na umozliwieniu oceny potencjatu
JST w dlugim okresie czasu - przyszltego poziomu dochodow, niezbednych
wydatkéw biezacych oraz wydatkow inwestycyjnych. Polega takze na okresleniu
w kolejnych latach po roku budzetowym bezpiecznych limitéw na poziom dtugu
1 wydatkdw inwestycyjnych, oraz zapewnieniu warunkéw gwarantujgcych,
w kazdym kolejnym roku, ptynno$¢ finansowa budzetu.

3.9. Wspoluczestnictwo mieszkancéw w opracowaniu WPF

Samorzady posiadaja unikalng mozliwo$¢ angazowania lokalnych
spolecznosci oraz lokalnych instytucji — prywatnych i publicznych w proces
budowy modelu zmian w zakresie wieloletniego planowania oraz zarzadzania
infrastrukturg i szeroko rozumianymi ustugami dla mieszkancow. Ma to ogromny
wplyw na przejrzystos¢ zarzadzania finansami w podsektorze samorzgdowym oraz
wspotuczestnictwo przedstawicieli lokalnych spolecznosci w podejmowaniu
waznych, strategicznych decyzji dotyczacych tych spolecznosci (patrz
rekomendacja GFOA nt. wspotluczestnictwa w planowaniu i przygotowaniu
budzetu, 2009). Mieszkancy powinni wspotuczestniczy¢é w zmianach i budowaniu
lepszej przysztosci.

Proces przygotowywania wieloletniego planu finansowego w Edmonton,
w Kanadzie, jest doskonatlym przykladem wspoluczestnictwa mieszkancow
w tworzeniu budzetu miasta oraz wieloletnich prognoz dotyczacych dochoddw,
wydatkéw 1 dlugu. Miasto daje mieszkancom niepowtarzalng okazje do
komentowania i recenzowania, na pi§mie, pomystéw urzednikow miasta, w tym
w Internecie, na specjalnej stronie www. Umozliwia im takze formulowanie na
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stronie Internetowej wlasnych pomystow, ktore z kolei sa opatrzone komentarzem
przedstawicieli miasta. Bardzo wiele komentarzy dotyczy zakresu i jakosci szeroko
rozumianych ushug, w obszarze technicznym i spotecznym, oraz zabudowy
przestrzennej i formy urbanistycznej miasta. Sg to zreszta dwa z czterech glownych
celow strategicznych formutowanych w pracach nad planami wieloletnimi. '
Proces tworzenia WPF opisano w rozdziale 10. oraz pokazano na diagramach 10.1
-10.6. Proces ten i jemu podobne daty poczatek tzw. budzetom obywatelskim,
ktoére pierwotnie byly nazywane partycypacyjnymi.

W Polsce, juz od blisko 15 lat, wiele JST stara si¢, aby mieszkancy
wspotuczestniczyli w procesie podejmowania decyzji dotyczacych wieloletnich
inwestycji (okres$lania preferencji inwestycyjnych, podziatu $rodkéw pomiedzy
infrastrukture 1 ushlugi), zaciggania zobowigzan (limitoéw zadluzenia i poziomu
ryzyka przy emisji dtugu), oraz dystrybucji srodkow publicznych na poszczegdlne
sfery dziatalno$ci lokalnej. Proces ten byt i jest realizowany, z réznym
powodzeniem, przez wiele organizacji, w tym pozarzadowe, oraz reprezentantow
mieszkancoOw w wybieralnych organach samorzgdowych, przede wszystkim
w radach gminnych, starostwach powiatowych i sejmikach samorzadowych.
Trudno nie doceni¢ roli jakg w tym wzgledzie odegrat Program Partnerstwa dla
Samorzadu Terytorialnego (Local Government Partnership Program), realizowany
w Polsce w latach 1998 — 2000. Program byl finansowany przez USAID
(Amerykanska Agencj¢ ds. Rozwoju Miedzynarodowego) — de facto Departament
Stanu USA. Mozna przywola¢ przyktady bardzo ciekawych publikacji
wydawnictwa Municipium, z lat 2000-2001, w ktorych pracownicy programu
i jego beneficjenci (45 polskich JST bezposrednio wspodtpracujacych z programem
oraz dodatkowo okoto 200 JST wspotpracujacych w ograniczonym zakresie)
prezentowato stosowne metodologie i dzielito si¢ wynikami swojej wspoltpracy.
Publikacje te, w ktorych szeroko wykorzystywano do$wiadczenia migdzyna-
rodowe, przede wszystkim amerykanskie 1 brytyjskie, dotyczyly budzetu
(Pakonski, red., 2001, oraz Stanek, Sypien, 2001), WPF i oceny zdolnos$ci
kredytowej (Cichocki, 2001), WPI (Stanek, Smiatkowski, red., 2001), Strategii
rozwoju  gospodarczego (Berman, 2000), Mieszkalnictwa komunalnego
(Czyzewska, red., 2000), oraz Prywatyzacji zarzadzania mieniem komunalnym
(Tertelis, 2000), Restrukturyzacji przedsigbiorstw 1 ustug komunalnych
(Szymanowicz, 2001), oraz Komunikacji i wspotpracy sektoréw w gminie
(Wiktorowska, red., 2000).

Obecnie w Polsce rosnie popularno$¢ budzetu obywatelskiego. Juz ponad 40
miast realizuje elementy tego budzetu — patrz J. Makowski, 2013; szef Instytutu

12W Edmonton cele strategiczna sg nazywane filarami (,,pillars”). W ramach WPF realizuje
si¢ strategie opartg o cztery filary (,,four pillar strategy”’) — Kavannagh, 2007, str. 70.
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Obywatelskiego oraz redaktor naczelny ,,Instytutu Idei”. Budzet obywatelski jest
procesem decyzyjnym, w ramach ktérego mieszkancy wspottworza budzet danej
JST (gléwnie miast). Mieszkancy wspotdecyduja o dystrybucji okreslonej puli
srodkow (najczesciej od 0,5% do 1% budzetu). W ramach okreslonej kwoty tworza
wlasng strategi¢ — z puli zadan zaoferowanych przez urzad wybieraja okreslone
zadania, lub sami definiujg zadania - tworza nowy kierunek rozwoju miasta, ktory
jest owocem ich wspolnych decyzji. Urzad umozliwia wyrazenie opinii oraz
sktadanie propozycji i opinii do protokotu a takze ustala terminy spotkan
konsultacyjnych. Budzet obywatelski z pewnos$cig skutecznie zwigksza aktywnos¢
i wspotuczestnictwo mieszkancéw w tworzeniu budzetu i planéw wieloletnich,
wiacza ludzi do podejmowania decyzji z mys$la o wspottworzeniu i rozwoju ich
miasta. Projekty wybierane przez mieszkancéw najczesciej dotycza remontow
chodnikdéw i ulic, przebudowy parkéw miejskich, uruchomienia i rozbudowy
bezptatnej sieci WiFi, schronisk dla zwierzat, pomocy dla ubogich, np. bankow
zywnosci, hospicjum dla dzieci, oraz remontu, lub nowego projektu, tzw. Roweru
Miejskiego np. w Lodzi i Warszawie.



12. Podsumowanie

Podstawowe zagadnienia zarzqgdzaniu finansami JST

We wszystkich JST konieczne jest wykonywanie zadan, ktorych okres
realizacji przekracza jeden rok oraz zapewnienie $rodkow finansowych na
podejmowanie nowych 1 kontynuacje rozpoczgtych zadan inwestycyjnych.
Niezbedne jest takze zapewnienie srodkow finansowych na eksploatacje obiektow,
ktoére powstaly w wyniku realizacji zadan inwestycyjnych. Ponadto, wielko$¢
wydatkow inwestycyjnych nie moze w przysztos$ci zaburzy¢ realizacji biezacych
zadan statutowych i bezpieczenstwa finansowego JST, przede wszystkim plynnosci
budzetu. Podstawowymi zagadnieniami zarzadzania finansami JST w dlugim
okresie s3:

e okreslenie, w latach przysztych, puli $rodkow niezbednych do
finansowania podstawowych dziedzin biezacej dziatalnosci jednostki
samorzadu terytorialnego

e planowanie finansow 1 zarzadzanie nimi, aby realizowa¢ zadania
statutowe, unikna¢ deficytu i zapobiega¢ nadmiernemu zadtuzaniu sig;

e dostosowanie wielkosci i harmonogramu wydatkow inwestycyjnych oraz
przeptywow pienieznych zwigzanych z ich finansowaniem do wymogu
zachowania pltynnosci finansowej budzetu;

e pozyskanie funduszy UE, w perspektywie do roku 2022 - w celu
zmniejszenia luki infrastrukturalnej i technologicznej pomiedzy krajami
»starej” UE 1 ,nowej” UE — jest to wazne zadanie dla Polski i grupy
nowych cztonkéw UE;

e wykorzystanie modeli matematycznych i komputerowych w celu
efektywnego zarzadzania finansami i dlugiem JST.

W  monografii omodwiono problematyke wieloletniego planowania
finansowego oraz zarzadzania finansami 1 dlugiem jednostek samorzadu
terytorialnego w perspektywie wieloletniej. Po raz pierwszy w literaturze polskiej
wykorzystano modele optymalizacyjne z ograniczeniami do analizy i prognozy
finansow JST. Pokazano uzyteczno$¢ stosowania metod i modeli optymalizacji
wspierajacych zarzadzanie w perspektywie dtuzszej niz rok budzetowy.
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Sformutowano model matematyczny, w kilku wersjach, ktérego podstawg sa
wieloletnie przeptywy finansowe budzetu JST. Zaprezentowano autorski schemat
tych przeptywow. Model, w zamierzeniu, ma by¢ wykorzystywany przez
poszczegblne jednostki samorzadu terytorialnego do zarzadzania finansami w
dhlugim okresie, okoto 10 lat. Ma pomaga¢ w ustaleniu maksymalnych wydatkoéw
inwestycyjnych, ktore JST moze realizowaé, oraz maksymalnego poziomu dtugu,
ktory bedzie bezpieczny w roku budzetowym i w przysztych latach. W modelu
spetnione sa warunki zapisane w ustawie o finansach publicznych (ufp) dotyczace
wydatkéw biezacych oraz kosztow obslugi dtugu. Dlug bedzie bezpieczny, a
odpowiednie wielkoéci nadwyzki operacyjnej i dlugu, powigzane z inwestycjami,
zapewnig plynno$¢ budzetu w kazdym roku analizowanego okresu. Rownoczesnie,
model optymalizacji finanséw moze by¢ wykorzystany przez decydentow na
szczeblu rzadowym oraz przez regulatora do zbadania skutecznosci regut
fiskalnych zapisanych w ufp, dotyczacych ograniczania dlugu i deficytu
poszczegblnych JST.

Rola wieloletniego planowania w zarzgdzaniu finansami

W  monografii oméwiono zagadnienia zwigzane z miejscem 1 rola
wieloletniego planowania w zarzadzaniu finansami JST. Opisano takze korzysci
wynikajace z przygotowania kilku wariantdw prognoz finansowych. Przedstawiono
wyniki badan ankietowych dotyczace celu prac nad wieloletnia prognoza
finansowg i1 zagadnien zwigzanych z planowaniem wieloletnim. Przedyskutowano
problemy dotyczace prognozowania dochodéw i wydatkow oraz zwigzane z
zarzadzaniem majatkiem, finansowaniem zadan inwestycyjnych i zarzadzaniem
dlugiem. Zaprezentowano podstawowe zagadnienia zwigzane z réznymi
kategoriami ryzyka wystepujacymi przy opracowywaniu wieloletnich prognoz
finansowych 1 zaprezentowano powigzania wieloletniego planu finansowego i
inwestycyjnego z rocznym budzetem. Wykorzystano wieloletnie doswiadczenia
samorzadow amerykanskich, niemieckich oraz polskich. Niezbedne jest §wiadome
podejmowanie decyzji dotyczacych budzetu biezacego i wieloletniego - o liczbie
zadan, sumarycznych kwotach, ktére mozna w kolejnych latach przeznaczy¢ na
finansowanie inwestycji, oraz o wielkosci dtugu, ktéry mozna i warto zaciggnac.
Decyzje te, powinny uwzgledniaé mogace wystapi¢ w przyszlosci zmiany
warunkow w danej JST i1 w jej otoczeniu.

Metodyka dlugoterminowej analizy finansow, stosowanie modeli
matematycznych

Zaproponowano i omowiono metodyke dlugoterminowej analizy finanséw
JST z wykorzystaniem modeli matematycznych. Opracowano doktadny schemat
przeptywow finansowych budzetu JST w zgodzie z gléwnymi zasadami
zarzadzania finansami oraz z przepisami ufp. Stanowi on podstaw¢ konstruowania
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modeli prezentowanych w monografii. Sformulowano dwie klasy modeli
matematycznych, w ktorych zapewnia si¢ ptynnos¢ finansowa i uwzglednia
warunki zapisane w ufp:

e modele optymalizacyjne z ograniczeniami, w wersji tzw. dyskretnej,
uwzgledniajace czasowe opodznienia zmiennych modelu; umozliwiaja one
uzyskanie optymalnych wielkosci limitow bezpiecznego dlugu 1 wydatkow
inwestycyjnych

e modele poszukiwania rozwigzan dopuszczalnych, ktore znajduja si¢ blisko
optymalnych wielko$ci limitow, ale rozwigzania mozna uzyskaé¢ w krotkim
czasie.

Wyjasniono, jak w modelach ustalano cele wieloletniego planowania
finansowego i jak te modele mozna wykorzysta¢ w pracach nad wieloletnia
prognoza finansowa (obowigzek jej przygotowania wynika z ustawy o finansach
publicznych). W analizach stosowania modeli optymalizacyjnych badano takze
model z ograniczaniem deficytu oraz model tzw. zlotej zasady zarzadzania
finansami. Zagadnienia zwigzane ze stosowaniem modeli optymalizacyjnych i
poszukiwaniem rozwigzan dopuszczalnych omowiono w rozdziatach 4, 5, 6 oraz 8.

Model bazowy MI ma pomaga¢ w ustaleniu maksymalnych wydatkéw
inwestycyjnych, ktore JST moze realizowac, takze z wykorzystaniem dtugu, oraz
maksymalnego poziomu dtugu, ktéry bedzie bezpieczny w przysztych latach. Dhug,
oraz inwestycje ponizej wyznaczonych limitow, w polaczeniu z nadwyzka
operacyjng maja zapewni¢ ptynnos¢ budzetu w diugim okresie. Spetnione musza
tez by¢ warunki dotyczace kosztow obstugi dtugu i wydatkow biezacych zapisane
w ufp. Model pomoze ustali¢ wielkos¢ wydatkéw inwestycyjnych, ktéore w
przysztosci nie zaburza realizacji biezacych zadan statutowych i bezpieczenstwa
finansowego JST, przede wszystkim ptynnosci budzetu.

Opisano praktyczny algorytm poszukiwania, dla kilkunastu lat,
dopuszczalnych pozioméw wydatkéw inwestycyjnych i nowo zaciagganego diugu,
ktore gwarantujg ptynno$¢ budzetu w kazdym roku badanego okresu - rozdz. 8.
Algorytm jest opisany ,krok po kroku”, i po opracowaniu programu
komputerowego moze stuzy¢ JST do praktycznego i szybkiego prognozowania
podstawowych wielkosci wystepujacych w wieloletniej prognozie finansowej.

Stosowanie modelu

Stosujac model, w zaleznosci od celu jaki postawi sobie JST, mozna bada¢
rézne warunki kontrolowania zadluzenia, np. w zalezno$ci od zadluzenia
poczatkowego Zy. Mozna bada¢ skutki zmniejszenia zadtuzenia przyktadowo o
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30%, lub o 50% w okresie 8 lat. Wystarczy w modelu opisanym w rozdz. 5 przyja¢
warunek ograniczajacy, ze suma przyrostu dlugu netto w okreslonym czasie ma
zmniejszy¢ si¢ o 30%, lub o potowe zadtuzenia poczatkowego Z,. Mozna przyjac,
warunek ograniczajacy sumaryczny ditug, w PLN, jaki JST moze zaciagna¢ w
analizowanym okresie (np. 2014 — 2021), lub warunki méwigce o procentowym
zmniejszaniu zadtuzenia w kolejnych latach zaproponowane w rozdz. 5, np.
zaleznosci (5.30) lub (5.31). Mozna zazada¢, aby zadluzenie spadato o 10%
rocznie; w okresie 7 lat umozliwi to zredukowanie poziomu zadluzenia
poczatkowego o prawie 48%.

Ponadto pokazano, Ze stosowanie wylacznie zlotej zasady finanséw przez
wybrane polskie samorzady niewiele zwigkszy ich zadluzenie w perspektywie
2014-2021 w pordéwnaniu z modelem obecnie obowigzujacym — nakladaniem
ograniczenia na koszty obstugi dtugu (art. 243 ufp). Stosowanie ztotej zasady, to
usuni¢cie z modelu MI ograniczenia na koszty obstugi dlugu (5.15) oraz
ograniczenia na poziom dtugu (np. 5.30).

Model umozliwia maksymalizacje¢ srodkdéw na finansowanie inwestycji, przy
zastosowaniu ograniczen obowiazujacych w ustawie o finansach publicznych oraz
zagwarantowaniu plynnosci budzetu. Z rozwigzania tego modelu wynika, ze przy
istniejacych w ufp limitach (art. 243 i 242) zadluzenie moze rosnaé. Dopiero
wprowadzenie dodatkowego, bezposredniego ograniczenia na sumaryczne
zadtuzenie, ktoére nie moze si¢ zwigkszaé w kolejnych latach umozliwia
kontrolowanie dtugu. Bez tego ograniczenia zadtuzenie bgdzie mogto rosnacé.

Zaprezentowano rozwigzania modeli, dla okresu 2014 — 2021, dla réznych
postaci ograniczen nakltadanych na koszty obslugi dlugu, bezposredni poziom
dtugu oraz na deficyt budzetowy. Z pomocg modeli badano skutki r6znych strategii
finansowych w okresie 9 lat. W rozwigzaniach modeli okresla si¢, dla kazdego
roku analizowanego okresu, maksymalne, mozliwe do sfinansowania wydatki
inwestycyjne z uwzglednieniem s$rodkéw UE, oraz ustawowo dopuszczalne,
bezpieczne poziomy dlugu i wydatkdéw biezacych - ponizej limitow wyznaczonych
przez przepisy ustawy o finansach publicznych. Dla kazdego rozwigzania okresla
si¢ harmonogram sptat nowo zaciggnigtego dlugu, w celu ustalenia jaki
harmonogram sptat bedzie najkorzystniejszy dla wybranej JST - zapewni
spetnienie warunkéw zawartych w ufp przy uzyskaniu maksymalnych wydatkow
inwestycyjnych. W kazdym analizowanym roku, w rozwigzaniach zapewniona jest
ptynno$¢ budzetu.

Model moze by¢ wykorzystywany w sposob kroczacy. Kazdego roku, lub
czesciej, bedzie stosowany do ustalania prognozy na okres np. 8 lub 10 lat, przy
aktualizowanych parametrach dotyczacych stanu poczatkowego i prognoz
wielko$ci egzogenicznych - zaktualizowanej polityki finansowej. Moze by¢
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wykorzystany do opracowania WPF, bardzo szybkiego przygotowania korekt w
budzecie rocznym i wieloletnim — w WPI i WPF - do aktualizacji strategii, oraz
przy wystepowaniu wszelkiego rodzaju zmian zwigzanych np. z pozyskiwaniem
funduszy zewnetrznych z UE i z dtugu.

Procedury planowania

W monografii przedyskutowano procedury prac nad wieloletnimi planami
finansowymi (WPF) stosowane w roznych krajach. Omoéwiono zagadnienia
prognozowania dochodow i wydatkow, finansowania inwestycji oraz wieloletniego
planowania dlugu — na podstawie do$wiadczen samorzadow amerykanskich,
kanadyjskich i niemieckich oraz organizacji profesjonalistéw ds. finansow, np.
Government Finance Officers Association (GFOA) w USA. Zaprezentowano
najbardziej rozpowszechnione w skali mi¢gdzynarodowej procedury prac nad WPF
w Kanadzie, USA oraz w Polsce. Przedmiotem studidow byly najbardziej
prospoteczne doswiadczenia kanadyjskie, oraz najbogatsze, szczegodlnie w
obszarze rynku kapitalowego, doswiadczenia samorzadow w USA, a takze
doswiadczenia belgijskie, niemieckie i szwajcarskie. Na podstawie literatury oraz
bezposrednich konsultacji przeanalizowano tzw. dobre praktyki a takze aktualne
prace w obszarze prac nad wieloletnim planowaniem finanséw oraz dotyczace
metod zarzadzania finansami i dlugiem JST w ww. krajach Europy Zachodniej i w
Polsce. Doktadnie opisano procedur¢ prac nad WPF w duzym miescie, w
Edmonton, w Kanadzie oraz w amerykanskim mie$cie $redniej wielkosci - Coral
Springs, na Florydzie. Zaproponowano docelowa procedure prac nad wieloletnig
prognoza finansowa na przykladzie miasta st. Warszawy, ktora moglaby by¢
wykorzystywana przez JST w Polsce. Procedury te oraz podstawowe cechy i
wiasciwosci wieloletniego planowania finansowego oméwiono w rozdzialach 3
oraz 10 monografii.

Ograniczanie poziomu dlugu jako metoda zapobiegajgca nadmiernemu
zadluianiu si¢ i nadmiernym deficytom JST

Zbadano skutki stosowania alternatywnych, w stosunku do ustawowo
obowigzujacej, zasad ograniczania calkowitych kosztow obstugi dtugu przez JST
(posrednio, ograniczania takze wielko$ci dtugu). Poréwnano te skutki i wskazano,
ze alternatywne zasady ograniczania kosztow obstugi dlugu dajg szanse¢ zaciggania
dlugu (np. na wktad wlasny przy korzystaniu ze srodkéw UE) tym JST, ktore
jednorazowo, w ciagu ostatnich dwoch lat przed rokiem budzetowym, mialy zty
operacyjny wynik finansowy, np. ujemng nadwyzke operacyjng, ale znacznie
powigkszyty te nadwyzke w latach nastepnych. Zaproponowano, aby w limicie na
koszty obstugi dlugu dzielenie przez dochody ogodtem zastapi¢ dzieleniem przez
dochody biezace. Zaproponowano ponadto, aby okres wyliczania S$redniej
nadwyzki operacyjnej, ktora wystepuje w limicie zadluzenia przedluzy¢ do
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minimum 5 lat, lub uwzgledni¢ rok budzetowy. Podkreslono konieczno$¢ poprawy
zapis6w dotyczacych limitowania zadtuzenia w zakresie refinansowania dtugu.

Wskazano na nieefektywny i zbedny warunek naktadania na poszczegdlne
JST ograniczenia na deficyt budzetowy, w formie kwotowej. Ograniczanie deficytu
budzetowego proporcjonalnie do dochodéw jest takze w wigkszosci przypadkow
nieefektywne i powinna by¢ stosowana tylko wtedy, gdy to jest absolutnie
konieczne. Ograniczanie deficytu budzetowego powiela istniejgce, zapisane w
ustawie, warunki dotyczace limitowania sumarycznych kosztow obstugi dlugu oraz
poziomu wydatkéw biezacych, ktore nie powinny przekracza¢ dochodow
biezacych, powigkszonych o nadwyzke budzetowa, jezeli istnieje, i tzw. wolne
srodki z lat poprzednich. Warunek ten zapewnia rownowage budzetu biezacego.
Rownowazenie budzetu majatkowego wymaga kompleksowych dzialan wiazacych
zarzadzanie dlugiem, majatkiem oraz deficytem.

Wskaznik catkowitych kosztow obstugi dlugu do dochodow, obowigzujacy
polskie samorzady od stycznia 2014 r., nie ogranicza efektywnie wzrostu
zadluzenia w dlugim okresie. Pokazano to w rozdz. 5 rozwigzujac model
optymalizacyjny, w okresie 2014-2021 dla dwoch miast reprezentatywnych dla
duzych grup JST. Wartos¢ wskaznika catkowitych kosztow obstugi zadtuzenia jest
ponizej limitu ustalonego przez ustawe, maleje, a poziom zadluzenia dla matych
miast szybko ros$nie - o ponad 80% w analizowanym okresie (rys. 5.28), oraz
nieznacznie ro$nie w przypadku duzych miast (rys. 5.34.). W okresie 2014-2021
wskaznik catkowitych kosztéw obstugi dtugu do dochodéw w wielu JST moze
pozosta¢ ponizej limitu, natomiast ich zadluzenie moze wzrosna¢ o ponad 50%
(wzroénie takze udziat zadluzenia w dochodach). Zmiana definicji limitu,
obowigzujaca JST od stycznia 2014 r. nie jest ani skuteczna, ani efektywna. Ponad
200 JST nie bedzie mogto skorzysta¢ ze srodkow UE ze wzgledu na limit ustalony
w ufp (patrz Sierak i inni, 2013).

Mozliwosci wykorzystania modelu przez decydentow na szczeblu rzgdowym
oraz przez regulatora

Model optymalizacji finansow moze by¢ wykorzystany przez decydentéw na
szczeblu rzadowym oraz przez regulatora do zbadania skutecznosci regut
fiskalnych dotyczacych ograniczania dlugu i1 deficytu poszczegdlnych JST.
Decydenci projektujg reguty fiskalne i mechanizmy funkcjonujace na poziomie
lokalnym dla wszystkich jednostek w podsektorze samorzagdowym. Podstawowy
problem polega na tym, aby z jednej strony umozliwia¢ jednostkom samorzadu
terytorialnego realizacj¢ zadan lokalnych, przede wszystkim inwestycyjnych, z
drugiej, zapobiega¢ nadmiernym wydatkom i niekontrolowanemu zwigkszaniu
zadluzenia. Szczebel rzadowy interesuje deficyt i dlug zaréwno jednostek
samorzadu terytorialnego jak i catego podsektora samorzadowego.
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Stosujac sformutowany model pokazano (rozdz. 5.4.), ze warunki ufp
opisujace regute limitowania kosztow obstugi zadtuzenia, w obecnym ksztalcie, nie
zabezpieczaja przed rosngcym zadluzaniem si¢ samorzadéw. Dotyczy to przede
wszystkim JST dobrze zarzadzanych, w ktorych nadwyzka operacyjna jest wysoka
i bedzie rosta. Ponadto, dla wielu JST warunki ufp stanowig zbg¢dna bariere
uniemozliwiajgca efektywne wykorzystanie srodkow z UE.

Istnienie pewnych minimalnych regut fiskalnych wspartych rozwigzaniami
regulacyjnymi jest koniecznym warunkiem zapobiegania zjawiskom nadmiernego
deficytu 1 dlugu oraz niewyptacalnosci JST na duza skale. Wedlug niektérych
autoréw konieczne jest silne poczucie odpowiedzialnosci decydentdw na poziomie
lokalnym (organow JST) za dobrobyt lokalnej spotecznosci. Te tematy nie zostaty
jeszcze zbadane i nikt nie zaproponowat dotychczas metodologii umozliwiajacych
zbadanie odpowiedzialnosci lokalnych decydentow. Jednakze, aby przyja¢ na
siebie odpowiedzialnos$¢, decydenci na poziomie lokalnym powinni posiadaé
instrumenty, ktore pozwola im samodzielnie rozwigzywaé lokalne problemy
finansowe - powinni mie¢ duza samodzielno$¢, np. w zakresie generowania
dochodow. Samodzielno$¢ moglaby przejawia¢ si¢ udzielaniem JST wigkszej
swobody w okre§laniu wilasnych norm dotyczacych dlugu i deficytu oraz
wydatkoéw inwestycyjnych, a takze zwickszeniem wiladztwa podatkowego. Byloby
to mozliwe tylko pod warunkiem istnienia jasno okreslonych zasad i procesow
budzetowych, a takze pod warunkiem, braku procedur wsparcia ze strony panstwa
w razie akumulacji nadmiernego deficytu i dtugu oraz niewyptacalnosci JST. Z
zasady nie powinno by¢ mozliwosci stosowania tzw. procedur ratunkowych typu
»bail out”. Brak wsparcia udzielanego przez panstwo w skrajnych przypadkach
deficytu i zadluzenia JST musi by¢ wyraznie zdefiniowany w przepisach prawa.
Jednostki samorzadu terytorialnego musza oczekiwac, ze beda odpowiadaty przed
mieszkancami i lokalnymi instytucjami za swoje decyzje dotyczace zadluzenia i
wydatkow. Natomiast rzad powinien wysyta¢, unormowany prawnie, jednoznaczny
sygnal, ze za lokalne decyzje, podj¢te niezgodnie z istniejgcymi zasadami nie
bedzie ponosit zadnej odpowiedzialno$ci. Za zte zarzadzanie finansami bedzie
wtedy grozit JST nie tylko zarzad komisaryczny, ale przede wszystkim brak
jakiegokolwiek poparcia mieszkancow. Powszechne powinno by¢ przekonanie, ze
procedura ratunkowa bedzie stosowana w absolutnie wyjatkowych przypadkach (w
okreslonych prawnie, ekonomicznie 1 politycznie warunkach), a skrajnie
nieodpowiedzialni decydenci beda natychmiast pozbawiani swoich funkcji.
Ponadto, nalezatoby zbada¢ efektywnos$¢ zaprojektowanych zasad i procesow
budzetowych oraz potwierdzi¢ je praktycznie, tzn., da¢ JST co najmniej 3 lata na
stosowanie proponowanych zasad przed obowigzkiem ich wprowadzenia.

Na podstawie wynikow badan cytowanych w literaturze przyjmuje si¢, ze
niska samodzielno$¢ finansowa powigzana jest z wyzszymi deficytami 1 wyzszym
prawdopodobienstwem pomocy rzadowej, tzn. stosowania procedury ratunkowe;.
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Natomiast jezeli duza cze¢$¢ dochodow pochodzi ze zrédet wlasnych JST, to moze
to by¢ traktowane jako sygnal ze strony rzadu centralnego, ze jednostki samorzadu
terytorialnego muszg liczy¢ tylko na siebie. Wyniki te czasami taczy si¢ z
ograniczaniem limitéw 1 regul, ktore musza by¢ przestrzegane przez JST oraz ze
zwigkszaniem ich samodzielnosci (patrz rozdz. 2). Prowadzi to do stosowania
ztotej zasady finansow.

Obecnie, stosowanie wylacznie ztotej zasady przez polskie samorzady
bytoby niebezpieczne. Przy niedostatecznej samodzielnosci finansowej JST w
zakresie generowania dochoddw i istniejacej, niedoskonalej procedurze ratunkowej
dla jednostek samorzadu terytorialnego, ktore Zle zarzadzajg finansami, stosowanie
tylko 1 wyltacznie zlotej zasady zarzadzania finansami w wielu JST mogtoby
doprowadzi¢ do bardzo szybkiego wzrostu zadtuzenia. Przed rokiem 2020 raczej
nie powinno si¢ jej wprowadzaé. Rownoczesnie zadluzenie podsektora samorzadu
terytorialnego mogloby wzrosna¢ w okresie 2015-2020, w celu wykorzystania
funduszy UE na cele inwestycyjne. Nalezatoby w tym celu doktadnie oszacowac
mozliwy wzrost zadluzenia podsektora oraz réwnoczes$nie zbada¢ mozliwosci
obnizenia zadluZenia podsektora rzadowego (centralnego) — np. poprzez
zmniejszenie wydatkow ,»Sztywnych” skutkujacych nadmiernymi,
nieuzasadnionymi wydatkami biezgcymi.

Systemy komputerowe i zintegrowane bazy danych

Omowienie zagadnienia wykorzystania narzedzi informatycznych w
zarzadzaniu finansami JST oraz w przygotowaniach budzetu i wieloletniego planu
finansowego wymagatoby oddzielnego opracowania, duzego rozdzialu a nawet
monografii. Zdecydowano si¢ nie umieszczaé w rozdziale 3. specjalnego
podrozdziatu poswigconego stosowaniu narzedzi informatycznych w zarzadzaniu
finansami JST. O konieczno$ci tworzenia baz danych pisaty Krajewska, Jonca, o
specjalizowanych bazach danych pisali Czekaj i Sztandera (ewidencja ksiggowa).
Doskonata i mato wykorzystywana przez badaczy jest baza danych Ministerstwa
Finansow (BESTiA), w ktorej mozna znalezé niemal wszystkie dane ze
sprawozdan finansowych JST. Od 2012 roku na stronie Internetowej MF
zamieszczane s3 takze wieloletnie prognozy finansowe opracowywane corocznie
przez JST. Gromadzenie danych oraz wyliczanie prostych wskaznikéw przez JST
jest niezb¢dne. Bardzo pozyteczne jest tez opracowywanie wariantowych prognoz
budzetu. Jednakze obecnie to nie wystarcza, niezbedne sg inteligentne bazy
danych, w ktorych mozliwe bedzie prowadzenie analiz i rozwigzywanie
konkretnych, bardziej skomplikowanych probleméw. Czekaj i Nawrocki podali
przyktad systemu, w ktorym ocenia si¢ ryzyko zwigzane z zadluzeniem. W
rozdziale 5 1 7 tej monografii rozwigzywano zadania optymalizacji, w ktorych
mozna zmienia¢ cele polityki finansowej i warunki ograniczajace np. dlug —
kazdego roku, lub na koniec wybranego okresu. Uzyteczna dla JST bytoby
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opracowanie zunifikowanego systemu komputerowego wspomagajacego prace nad
WPF.

Konieczna jest wspolpraca informatykoéw i specjalistow od finanséw oraz
praktykow, np. skarbnikéw JST, ktora doprowadzitaby w najblizszym czasie do
powstania inteligentnych baz danych i zweryfikowania juz stosownych systemow
informatycznych. Pojawity si¢ takze pierwsze proby informatykéw. Opracowano
np. prosty system informatyczny dla JST, niestety, bez odpowiedniej wspolpracy
specjalistow od finanséw JST (Nowakowski, Zair). Opracowywanie wieloletnich
planéw finansowych, inwestycyjnych i strategii zarzadzania dlugiem oraz
stosowanie modeli komputerowych umozliwi szybsze opracowanie i weryfikacj¢
wieloletnich plandéw, np. WPF 1 WPIL. Zwickszy takze efektywno$¢ zarzadzania
finansami i1 umozliwi uniknigcie bledow nieskutecznosci, ktére wystapity w
zwigzku z warunkami zapisanymi w art. 243 ufp.

Korzysci 7 analiz dotyczgcych korelacji podstawowych wskaZnikow
finansowych

Omowiono pig¢ podstawowych wskaznikéw finansowych, ktore wystepuja
w ograniczeniach prezentowanych modeli, oraz zbadano korelacje pomigdzy tymi
wskaznikami, oddzielnie dla okresu 2004-2006 oraz 2007-2012. Poziom
zadtluzenia oraz wolnych $rodkéw badano w danym roku i w roku poprzednim, z
jednorocznym opdznieniem. Wskazniki dotyczyty: poziomu nadwyzki operacyjne;j,
wolnych $rodkéw, zadtuzenia oraz catkowitych kosztow obstugi dlugu — wszystkie
w relacji do dochodow ogotem, a takze wydatkow inwestycyjnych w relacji do
wydatkow ogoélem (rozdz. 11). Wyniki wskazuja na odmienny charakter
zachowania si¢ JST w tych dwoch okresach. W okresie 2004-2006 obserwuje si¢
masowa mobilizacje JST w staraniach o fundusze unijne, rosty wydatki
inwestycyjne oraz udzial w tych wydatkach funduszy z UE. Rownoczes$nie
efektywno$¢ zarzadzania dlugiem w wielu JST byla niska. W latach 2007-2012
najsilniejsza jest ujemna zalezno$¢ $redniej nadwyzki operacyjnej (za trzy lata
wstecz) do dochodow, od poziomu zadtuzenia w relacji do dochodow. Istotna jest
korelacja pomigdzy poziomem Srodkéw z UE a wudzialem wydatkow
inwestycyjnych w wydatkach ogotem. Obserwuje si¢ takze ujemne korelacje
pomig¢dzy zadluzeniem a nadwyzka na rachunku biezagcym (wolnymisrodkami).
Wskazano takze réznice w zarzadzaniu finansami pomigdzy duzymi miastami, a
miastami mniejszymi.

Badajac  korelacje pomigdzy wybranymi wielko$ciami podsektora
samorzadowego w krajach UE mozna doj$¢ do waznych wnioskow, np. ze dhug jest
wykorzystywany na cele biezace, a nie inwestycyjne. Przykladowo, w okresie
1999-2011, korelacja pomiedzy dtugiem a inwestycjami (GFCF) ksztaltowala si¢ w
Grecji na poziomie zerowym (0,08), w Portugalii byla ujemna, a w Hiszpanii z
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poziomu okoto 0,9 spadta do 0,56 w latach 2010 i 2011. Rownocze$nie
wspotczynnik korelacji pomiedzy dtugiem a inwestycjami w samorzadach Czech
i Niemiec byl wyzszy od 0,99, dla Litwy 1 Slowenii wynosil powyzej 0,97,
a w podsektorze samorzadowym Polski i Norwegii — powyzej 0,96.

12.1. Wnioski

1.  Wskaznik catkowitych kosztow obstugi dlugu do dochodéw, obowiazujacy
polskie samorzady od stycznia 2014 r., nie ogranicza efektywnie wzrostu
zadluzenia w dlugim okresie. W latach 2014-2021, dla obydwu
reprezentatywnych miast, typowych dla duzych grup JST, warto$¢ wskaznika
kosztow obstugi zadluzenia jest ponizej limitu ustalonego przez ustawe,
a poziom zadluzenia ro$nie - nieznacznie w przypadku duzych miast (rys.
5.34.) 1 bardzo szybko w matych miastach, o 80% do roku 2021 (rys. 5.28).

2. Zmiana definicji limitu, obowigzujaca JST od 01 stycznia 2014 1. nie jest ani
skuteczna, ani efektywna. Wiele JST bedzie zwigkszato zwoje zadluzenie
zgodnie z przepisami prawa, wiele innych nie bedzie mogto zaciggna¢ dhugu
aby skorzysta¢ z funduszy UE, pomimo Ze w duzej czesci JST nie zagroziloby
to ich ptynnosci finansowej (patrz Sierak i inni, 2013).

3. Sektor samorzadowy potrzebuje wigcej samodzielnoSci w ustalaniu limitu
poziomu dlugu oraz w zakresie wladztwa podatkowego, gdyz zwigksza to
wspotodpowiedzialnos¢ wladz lokalnych za podejmowanie decyzji
dotyczacych rozwoju gospodarczego 1 podnosi efektywnos¢ kontroli
dotyczacej zachowania rownowagi i ptynno$ci budzetu.

4. Zadluzenie podsektora samorzadowego i generowany przez niego deficyt nie
stanowi zagrozenia dla stabilnosci fiskalnej sektora publicznego w wigkszosci
badanych krajow - patrz rozdziaty 6 oraz 9, a takze Vulovic, 2010 oraz
Foremny, 2011. Podobne wnioski mozna wyciagna¢ z analizy porownawczej
finanso6w samorzgdowych krajow UE - Bitner, Cichocki, 2012, oraz z analizy
danych Eurostatu za lata 2012 i 2013 (rozd. 6. oraz Bitner, Cichocki, 2014).

5. Podsektor samorzadowy jest gtownym inwestorem w sektorze publicznym.
Wydatki inwestycyjne tego podsektora w Polsce w okresie 2007-2012
kazdego roku przekraczaty 50% wydatkow inwestycyjnych sektora
publicznego, a wylaczajac inwestycje centralne zwigzane z przygotowaniami
do Euro 2012 wynosity ponad 55%. Réwnoczesnie, udziat dlugu podsektora
samorzadowego w PKB w r. 2012, gdy byl najwyzszy, wynosit niecate 4,5%,
podczas gdy udziat sektora publicznego w PKB byt réwny 55,5% (57% w .
2013). W r. 2012 udzial deficytu podsektora samorzagdowego w PKB wynosit
0,26% (0,18% w r. 2013), podczas gdy udzial catego sektora publicznego w
PKB wynosit niemal 4% (4,32% w roku 2013).
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W okresie 2014-2020, aby moéc wykorzysta¢ ogromne $rodki z UE, wiele JST
bedzie musiato si¢ zadluzaé w celu zapewnienia udzialu whasnego, ktory jest
wymagany przy korzystaniu ze §rodkow europejskich. Wiele z nich bedzie
musiato zwigkszy¢ swoje zadluzenie w poréwnaniu z r. 2013. Konieczne sa
zmiany zapisOw ustawy o finansach publicznych w zakresie definicji
przedsiewzig¢ wieloletnich, limitowania kosztow obstugi dlugu oraz
refinansowania dtugu (art. 243).

Reguta limitowania zadluzenia JST zapisana w ufp oraz przepisy dotyczace
postepowania naprawczego wobec JST, ktore utracity ptynno$¢ i sa
nadmiernie zadluzone, nie sa skuteczne. Nie stymuluja wzrostu
samodzielno$ci finansowej JST. Wzrost zadtuzenia JST powinien podlega¢
mechanizmowi kontroli i wspotodpowiedzialnos$ci JST przed mieszkancami
za decyzje podatkowe i za zacigganie dlugu. Natomiast obecna zasada
postgpowania naprawczego jest postrzegana jako gwarancja panstwa -
przekonanie, Ze mozna si¢ nadmiernie zadtuza¢ bez ponoszenia konsekwencji
takiego postgpowania.

12.2. Postulaty

L.

Wieloletnia prognoza finansowa powinna by¢ opracowana w wigcej niz w
jednym wariancie. Nie mozna przedstawia¢é WPF tylko w wers;ji
pesymistycznej, w ktorej do roku 2020 nie uwzglednia si¢ w ogoéle dochodow
z funduszy UE. Nalezy normatywnie okresli¢ strukture i minimalng zawarto$¢
wieloletniej prognozy finansowej oraz objasnien do niej. W objasnieniach
powinien znalez¢ si¢ opis zalozen przyjetych do prognozowania oraz
wskazanie przyczyn zmian wielkosci planowanych w stosunku do wielkos$ci
wynikajacych ze sprawozdania z wykonania budzetu roku poprzedniego oraz
prognozy wykonania budzetu roku biezacego. Wskazanie przyczyn zmian
oraz ich opis powinny dotyczy¢ waznych pozycji dochodéw i1 wydatkow
biezacych oraz dochodéw majatkowych. Informacje te powinny obejmowac
takze sposob uwzgledniania w planach finansowych (WPF i w budzecie)
kosztow eksploatacji zrealizowanych i planowanych do realizacji zadan
inwestycyjnych.

Nalezy zreformowac przepisy ustawy o finansach publicznych dotyczace
ograniczenia kosztow obstugi zadluzenia. JST osiagajace dobre wyniki
finansowe, posiadajace zrownowazony budzet operacyjny - wysoka nadwyzke
operacyjna 1 zachowang ptynno§¢ w dlugim okresie — powinny moc si¢
zadluza¢ Do roku 2020 nie obowigzywalby je art. 243 ustawy o finansach
publicznych. Postulat ten przygotuje polskie JST do dziatalnosci w nowych
warunkach po roku 2020. Ponadto, konieczna jest zmiana zapiséw
dotyczacych limitowania zadtuzenia, w zakresie refinansowania dtugu oraz
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okreslania (sposobu wyliczania) limitu catkowitych kosztéw obstugi diugu.
Nalezy:

- wyeliminowa¢ wliczanie do limitu zadtuzenia refinansowania dtugu przed
terminem jego zapadalno$ci, gdyz uniemozliwia to obnizenie kosztéw obstugi
dlugu. Trzeba umozliwi¢c JST prowadzenie efektywnej 1 ekonomicznie
uzasadnionej polityki zarzadzania finansami i dtugiem

- w limicie dzielenie nadwyzki operacyjnej oraz kosztow obstugi diugu
przez dochody ogdtem nalezy zastgpi¢ dzieleniem przez dochody biezgce, aby
wyeliminowa¢ wptyw nieregularnych, czasami przypadkowych zmian dochodow,
np. dochodow majatkowych z UE

- wyliczanie $redniej nadwyzki operacyjnej powinno si¢ odbywaé za okres
dhluzszy niz trzy lata, np. 7 lat, w celu uwzglednienia jednorocznych ztych
wynikow, lub spadkow dochodéw spowodowanych kryzysem finansowym.

3. 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 uzasadniajgce sprzedaz oraz warunki, na
jakich sprzedaz lub prywatyzacja powinny by¢ dokonywane.

4. Do r. 2020 priorytetem dla JST powinno by¢ wykorzystanie srodkéw UE na
rozw0j infrastruktury i innowacyjnej gospodarki. Zwigkszenie zadluzenia
podsektora samorzadowego np. o 2 punkty procentowe PKB nie powinno by¢
problemem dla gospodarki, zwigkszy dlug publiczny o mniej niz 0,2 punkta
procentowego PKB, a moze jej przynies¢ ogromne korzysci. Rownoczesnie
nalezatoby doprowadzi¢ do ograniczenia zadtuzenia podsektora rzadowego i
wskaza¢ sposoby jego realizacji. Trzeba przeprowadzi¢ analizy, aby
efektywnie 1 w sposob zharmonizowany z catym sektorem publicznym
wyznaczy¢ mozliwe do zaakceptowania przez sektor publiczny zwigkszenie
zadluzenia podsektora samorzadowego do roku 2021. Nalezatoby takze
zaktualizowa¢ bardzo pozyteczne analizy wykonane przez J. Sieraka i innych
badaczy, 2013, dotyczace liczby JST, ktore w perspektywie 2014-2020 nie
beda mogly skorzysta¢ z dlugu na wktad whasny przy ubieganiu si¢ o srodki z
UE.

5. Nalezatoby podja¢ badania w Polsce i1 w innych krajach UE, przede
wszystkim w nowych krajach cztonkowskich, w celu doktadnego zbadania,
jaki model 1 jakie reguly ograniczania dlugu i1 deficytu podsektora
samorzadowego beda najlepiej funkcjonowatly w danym kraju. Zasada
zrbwnowazonego budzetu operacyjnego powinna stanowi¢ podstawe
zarzadzania finansami oraz konstruowania ewentualnych ograniczen
dotyczacych dlugu. Wazna bedzie takze wymiana do$wiadczen pomiedzy
krajami. Analizy wykonane przy pomocy modelu zaprezentowanego w
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monografii wskazuja, ze obecne reguly nie funkcjonuja efektywnie. Powinno
si¢ je szybko zmienic.

W Polsce konieczne jest polaczenie modelu regut fiskalnych oraz modelu
samodzielno$ci podatkowej. Trzeba zwigkszy¢ samodzielno$¢ finansowg JST,
w szczegblnosci zwigkszy¢ zakres ich wladztwa podatkowego. Po roku 2022,
gdy skonczg si¢ mozliwosci korzystania ze srodkéw UE, mechanizm kontroli
lokalnej 1 wspotodpowiedzialno§¢, przed mieszkancami, za decyzje
podatkowe i ,,rozwojowe” - zaciaganie dtugu i wysokie wydatki inwestycyjne
— moze przyczyni¢ si¢ do ograniczenia zadtuzenia JST, pod warunkiem, ze
JST beda posiadaty wieksza samodzielno$¢ finansowa.

Konieczna jest zmiana przepisoOw 1 realizacji postgpowania naprawczego
wobec JST. Dotychczasowa praktyke udzielania pozyczki wszystkim JST
ubiegajacym si¢ o nig i podlegajacym procedurze postgpowania naprawczego,
nalezy uzalezni¢ od jakos$ci przedstawionego programu naprawczego. Tym
JST nie mozna udziela¢ pozyczki z budzetu panstwa, lecz trzeba je czasowo
zwolni¢ z obowigzku stosowania wskaznikow ostroznosciowych. Obecna
zasada jest postrzegana jako gwarancja panstwa (bail-out), przekonanie, ze
mozna si¢ nadmiernie zadluza¢ bez ponoszenia konsekwencji takiego
postgpowania. Zasada ta stanowi takze jedng z gldéwnych przeszkod rozwoju i
funkcjonowania efektywnego rynku komunalnego.

W perspektywie trzech lat wigkszos¢ jednostek podsektora samorzadowego
powinna otrzymac wigcej samodzielno$ci w zakresie wladztwa podatkowego,
gdyz zwicksza to wspotodpowiedzialnos¢ wiadz lokalnych w podejmowaniu
decyzji dotyczacych rozwoju gospodarczego i podnosi efektywnos¢ kontroli
dotyczacej zachowania rownowagi 1 plynnosci budzetu. Nalezaloby
wprowadzi¢ dwuletni okres praktycznego wdrazania zaproponowanych
rozwigzan oraz wykorzysta¢ do$wiadczenia innych krajow, np. Szwajcarii.
Nowe zasady i reguty fiskalne moglyby wejs¢ w zycie od roku 2020.

Nalezy rozpocza¢ budowe inteligentnych baz danych, ktére beda wspieraty
jednostki samorzadu terytorialnego w efektywnym zarzadzaniu inwestycjami i
dlugiem oraz budowaniu profesjonalnych i elastycznych wieloletnich prognoz
finansowych. Bazy te powinny umozliwi¢ analizy w calym podsektorze
samorzagdowym oraz w sektorze publicznym w zakresie wyznaczeniem celow
funkcjonowania JST i zdefiniowaniem regut fiskalnych, ktére powinny je
obowigzywac po roku 2020.






Podziekowania

Niniejsza monografia powstata w wyniku wtasnych badan autora, jednakze
wiele rozmow 1 sugestii oraz wieloletnia wspotpraca z dr Michatem Bitnerem
sprawily, ze wnikliwiej patrzylem na badane zagadnienia. Wysoko ceni¢ takze
konsultacje w kraju i za granica, ktére pomogly ambitny program badawczy
przyblizy¢ do praktyki gospodarcze;.

Bardzo dzigkuje recenzentom ksigzki prof. Kazimierzowi Pajakowi oraz dr.
hab. Zbigniewowi Grzymale za wnikliwa lekture tekstu, wazne uwagi dotyczace
struktury monografii oraz sugestie dotyczace praktycznych aspektow stosowania
proponowanych przeze mnie modeli finanséw samorzadowych.

Chciatbym serdecznie podzigkowa¢ Michatowi Bitnerowi za pomoc
w analizie ankiet oraz Bartoszowi Cichockiemu za wstepne analizy zwigzane
z opracowaniem ankiet wysylanych do polskich samorzadéw a takze z
wykorzystaniem oprogramowania SPSS.

Pragn¢ podzickowaé zagranicznym konsultantom, ktérzy z uwaga shuchali
o koncepcjach wieloletniego planowania, komentowali uzyskane wstepne wyniki
i bardzo wyczerpujaco informowali o zarzadzaniu finansami i dhlugiem
w samorzgdach Belgii, Francji, Niemiec i USA. Panu Dominique Outers,
Dyrektorowi, Departamentu Dhugu oraz Markowi Dehoux, Dyrektorowi Budzetu
w Ministerstwie Regionu Brukseli, w Belgii. Johnowi Verrinderowi, Dyrektorowi
Biura Procedury Nadmiernego Deficytu, FEurostatu, w Luxemburgu =za
wielogodzinne spotkanie w gronie kilku osob i dyskusje na temat regut fiskalnych,
rachunkowosci kasowej i memorialowej oraz zarzadzania dlugiem w samorzadach.

Dzickuje Xavier Giorgi, Dyrektorowi Biura Zarzadzania Finansami
w miescie Paryzu, Guy Fialon, Viceprezesowi Regionalnej Izby Rachunkowej
miasta Paryza, Charles Simonnet, Dyrektorowi Generalnemu ds Finansow
i Budzetu Samorzadow w Ministerstwie Finanséw Francji oraz Ericowi Philip
z Ministerstwa Finanséw za wyczerpujgce informacje dotyczace struktury
i zarzadzania finansami i dtugiem oraz nieformalnych procedur ostrozno$ciowych
majacych przeciwdziata¢ powstawaniu problemoéw finansowych JST we Francji.

Specjalisci ds finanséw samorzagdow w banku Dexia: Isabelle Chatrie, Andre
Boulanger, Geoffrey Sompayrac oraz Pierre Verot doktadnie omowili sytuacje na
rynku dlugu samorzadowego we Francji i Belgii oraz przedstawili oceng tej
sytuacji z perspektywy bankow.
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Frank Zwingler Dyrektor Budzetu miasta Frankfurt nad Menem, Bernhardt
Schwaderer, Dyrektor Budzetu oraz Franz Blahusch Dyrektor Zarzadzajacy miasta
Stuttgart, a takze Hans Werner Thiemann i Carsten Buschman Dyrektorzy ds.
Zarzadzania Dlugiem i Finansami oraz Finansowania Inwestycji w mie$cie Bonn
udzielili bardzo dokladnych informacji dotyczacych =zarzadzania finansami
i dlugiem oraz metod budzetowania w niemieckich jednostkach podsektora
samorzadowego, w szczegolnosci miast: Frankfurt, Stuttgart i Bonn. Dzigkuj¢ za
dyskusje na temat tworzenia budzetu oraz wieloletnich planoéw finansowych i
inwestycyjnych, proceséw zarzadzania dlugiem oraz polityki dlugu, a takze
minimalizacji kosztow obstugi dtugu oraz wyceny majatku JST uwzglednianego
w budzecie memoriatowym. Hans Joachim Soll, Dyrektor ds. Zarzadzania
Finansami w Ministerstwie Finanséw Landu Hesji, w Wiesbaden, przekazal
wyczerpujace informacje na temat nadzoru nad finansami miast w landach
niemieckich, przede wszystkim w Hesji.

Dzigkuje prof. Giseli Farber, Dyrektor Katedry Finanséw Komunalnych
i Ekonomii Sektora Publicznego Uniwersytetu w Speyer, oraz Dirk-owi Zeitz
z ww. katedry za bardzo wnikliwe informacje i dyskusj¢ na temat zarzgdzania
finansami samorzadéw w Niemczech oraz stosowania zlotej zasady finanséw —
takze w kontekScie porownan miedzynarodowych. Jestem wdzieczny prof.
Bernardowi  Dafflonowi, Dyrektorowi Katedry Finansow  Publicznych
Uniwersytetu we Friburgu, w Szwajcarii, za korespondencyjna dyskusje na temat
ztotej zasady finansoéw i efektywnosci stosowania regul fiskalnych i formalnych
ograniczen w zarzadzaniu dlugiem samorzadowym.

Za pomoc w zorganizowaniu spotkan w Belgii, Francji i Niemczech
chciatbym podzigkowa¢: Ludwikowi Wdowikowi, Ministrowi, w Ambasadzie RP
w Brukseli, Mirostawie Kachel-Pele, z Ambasady Polskiej w Paryzu i Tomaszowi
Badowskiemu, Wicekonsulowi w Konsulacie Generalnym RP w Kolonii.

Susan A. Gaffney, Dyrektor w Government Finance Officers Association,
w Waszyngtonie (organizacji koordynujacej procesy zarzadzania finansami miast
i hrabstw w Stanach Zjednoczonych oraz wspolpracujacej w imieniu samorzadow
z rzadem federalnym i agencjami ratingowymi: Standards&Poors, Fitch, Moody’s),
Mark J. Schwartz, Dyrektor ds. Zarzadzania Finansami oraz Jason Friess, Glowny
Specjalista ds. Zarzadzania Finansami i Dlugiem w hrabstwie Arlington doktadnie
zapoznali mnie z zagadnieniami zarzgdzania finansami i dlugiem, procedurami
i metodami przygotowania budzetow — rocznego 1 wieloletniego, oraz
finansowania inwestycji hrabstw i miast, a takze z procedura upadtosciowa JST
praktykowang w USA.

Robert L. Sisson, Burmistrz Fairfax City pod Waszyngtonem, oraz Jennie
Tripoli skarbnik miasta Fairfax bardzo doktadnie omoéwili procedury i metody
przygotowania budzetu (operacyjnego, inwestycyjnego 1 zadaniowego),
zarzadzania dlugiem i finansowania wieloletnich inwestycji. Wszyscy szeroko
komentowali przygotowania samorzadow amerykanskich do uzyskania ratingu.
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Powyzsze spotkania i dyskusje odbytem wspoélnie z dr Michatem Bitnerem.

Dzickuje recenzentom moich artykutow, publikowanych w latach 2010-
2013, ktérych uwagi umozliwily poprawg prezentacji uzyskanych wynikow.
Bardzo dziekuj¢ przedstawicielom JST w Polsce, niemal pieciuset respondentom
ankiet, ktorzy szczegoétowo informowali o pracach nad wieloletnia prognoza
finansowg, zaciggnietych dlugach oraz o metodach zarzadzania finansami
i dlugiem w swoich jednostkach. Dzigkuje takze wielu kolezankom i kolegom,
ktérzy na seminariach i1 konferencjach, krajowych i zagranicznych tworczo
dyskutowali o prezentowanych wynikach i stosowanych przeze mnie metodach.
Ich uwagi w wigkszo$ci uwzglednitem w tek§cie monografii.

Anecie Pielak dzigkuj¢ za pomoc przy edytowaniu monografii.

Krzysztof S. Cichocki
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