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3. Wieloletnie planowanie finansowe.

(Krzysztof S. Cichocki)

3.1. Wplyw procedur w zakresie planowania
i prognozowania finansowego na konstrukcje
standardow zarzadzania dlugiem

Zarzadzanie finansami jednostki samorzadu terytorialnego to ciagly proces
planowania i prognozowania w perspektywie wieloletniej oraz rocznej, potaczonej
z podejmowaniem stosownych operacyjnych decyzji. Planowanie finansowe
i prognozowanie jest $ciSle powiagzane ze strategia rozwoju JST, priorytetami
formutowanymi w strategii oraz wyzwaniami, jakie stojag przed lokalng
spolecznoscig. Ciaglos¢ procesow planowania 1 prognozowania wynika
z charakteru prowadzonej dziatalno$ci — cigglosci funkcjonowania JST oraz
podlegtych jej jednostek organizacyjnych. Konieczno$¢ zapewnienia ciaglosci
wynika z kolei z wielu faktow, przede wszystkim z:

e koniecznosci realizacji dziatan, ktorych okres realizacji przekracza jeden
rok

e konieczno$ci zapewnienia s$rodkow finansowych na kontynuacje
rozpoczetych zadan, przede wszystkim inwestycyjnych, o okresie
realizacji przekraczajacych jeden rok

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

e konieczno$ci realizacji efektywnej gospodarki majatkiem JST —
realizacji programu prywatyzacji oraz szacowania i rozwaznej, planowej
sprzedazy majatku trwalego

e zapewnienia $rodkow finansowych na obstuge dlugu — na ptatnosci
odsetkowe, splaty rat oraz zabezpieczenie zobowigzan gwarancyjnych
(splate udzielonych porgczen 1 gwarancji)

e istnienia wydatkow obligatoryjnych - zdeterminowanych ustawami oraz
(lub) zawartych w umowach dlugoterminowych (np. w Polsce - wptat do
budzetu panstwa z przeznaczeniem na subwencj¢ rOwnowazaca).

Planowanie roczne nie jest ani wystarczajace, ani wystarczajaco bezpieczne
w zarzadzaniu finansami JST oraz finansami panstwa w dynamicznie zmieniajacej
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si¢ rzeczywisto$ci, szczegdlnie w okresach spowolnienia gospodarczego. Nalezy
oceni¢ i oszacowaé finansowe skutki dzisiaj podejmowanych decyzji, skutki, ktore
w ciggu wielu kolejnych lat bedga oddzialywaly na mozliwosci budzetowe
i inwestycyjne JST. W budzecie rocznym bardzo wazne jest wyznaczenie cz¢sci
budzetu, ktorg trzeba przeznaczy¢ na dzialalno$¢ biezaca (niezbedne wydatki
biezace) 1 na wydatki inwestycyjne (prorozwojowe), oraz podjaé odpowiednie
dziatania (czgsto z wyprzedzeniem wielu miesigcy) w celu zapewnienia
finansowania ze zrodet zewnetrznych, w tym z dtugu. Podobnie nalezy postgpowac
w kolejnych latach, w ktorych trzeba realizowaé juz podjete zobowigzania, lub
zobowiazania, ktore zostang podjete w bliskiej przysztosci, np. w okresie 3 lat po
roku budzetowym.

Proces wieloletniego planowania finansowego doskonale prezentuje Shayne
C. Kavanagh, 2007, w swojej ksigzce, w ktorej po pierwsze stwierdza, ze
wieloletni plan finansowy, to finansowanie przysztosci, a po drugie podaje wiele
przyktadow 1 tzw. dobrych praktyk w zakresie planowania finansowego,
rozpowszechnionych w USA i Kanadzie. Ponadto stwierdza, ze wieloletnie
planowanie finansowe to jedyny ,wymiar finansowy”, ktory pojawia si¢
w procesach planowania na poziomie samorzadu. Wedlug rekomendacji
stowarzyszenia specjalistow finansowych sektora publicznego: Government
Finance Officers Association — GFOA (GFOA jest najpowazniejszym
profesjonalnym stowarzyszeniem ds. finansow sektora publicznego w USA,
ktérego opinie i zalecenia brane sg pod uwage zardwno przez agencje ratingowe
jak i rzad USA), przyszto$¢ nalezy ksztattowaé (wptywac na nig) wlasnie poprzez
strategiczne planowanie, a niewskazane jest dopasowywanie do przysztych
wydarzen (przygotowywanie si¢ do tego, co moze przynies¢ przyszios¢). O roli
planowania finansowego w planowaniu strategicznym i realizacji wizji spoteczno-
gospodarczych piszg Robert Kaplan i Dawid Norton, 1996. Strategia i wieloletni
plan finansowy (WPF) maja umozliwia¢ zmniejszanie ,,luki” pomigdzy obecna
sytuacjg w JST, jej ustugami i infrastrukturg, a wizja lokalnej spotecznosci —
przysztym poziomem ustug oraz ksztaltem i stanem s$rodowiska, w ktorym
mieszkancy tej spotecznosci beda zyli. Oczywiscie konieczna jest pewna rozwaga
oraz wypracowanie rownowagi pomi¢dzy wizja mieszkancow a srodkami, ktore na
realizacje owej wizji i celow w niej sformutowanych moga zosta¢ zmobilizowane
(patrz rekomendacja GFOA nt. praktyk budzetowych i tworzenia planow
strategicznych, 2005).

Wiceloletnie planowanie finansowe to relatywnie nowy model aktywnego
wplywania na przyszte wydarzenia — jest to metoda identyfikacji problemow
o charakterze dlugoplanowym 1 kierowanie funduszy oraz zasoboéw do
rozwigzywania tych probleméw przez okres 5-10 lat. Jest to nowy model
zarzadzania finansami, ktory istotnie rdézni si¢ od modelu poprzedniego,
wykorzystywanego do potowy lat 90 dwudziestego wieku, przede wszystkim petna
analiza konsekwencji podejmowanych decyzji. Poprzedni model planowania
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stosowal mniej formalne podejscie do planowania i podziatu zasobow, starat si¢
rozwigzywa¢ problemy finansowe, ktore byly wazne w krotkim okresie czasu.
Wieloletnie planowanie finansowe taczy planowanie strategiczne i planowanie
rocznego budzetu oraz uwzglgdnia wybrane zasady budzetowania zadaniowego,
zarzadzania  zorientowanego na cele oraz wieloletniego planowania
inwestycyjnego. Piszg o tym Barzelay i Campbell, 2003 oraz Cichocki, w Cichocki
(red.), 2001, ktory na str. 15 i 16 omawia powigzanic WPF ze strategia rozwoju
gminy 1 zarzadzaniem diugiem, a na str. 19-28 prezentuje i omawia WPF na tle
zintegrowanego zarzadzania JST. Stwierdza, ze wieloletnie planowanie finansowe
jest absolutnie niezbgdne przy wdrazaniu strategii rozwoju gospodarczego JST,
gdyz okresla mozliwos$ci finansowania wieloletnich plandéw inwestycyjnych
(programoéw 1 zadan), a tym samym strategicznych kierunkéw rozwoju JST.
Mozliwosci te dobrze sa szacowane poprzez oceng zdolnosci kredytowej JST.
Ocena zdolno$ci kredytowej JST jest procesem identyfikujagcym mocne i stabe
strony jej kondycji finansowej i ma na celu ustalenie, czy dana JST jest i bedzie
zdolna splaca¢ wszelkie diugi i zobowiazania. Posiadanie zdolnosci kredytowe;j
gwarantuje taka koordynacje¢ strumieni dochoddéw i platnosci, ktéra umozliwia
dokonywanie wyptat wynikajacych ze wszystkich zobowigzan, zgodnie z terminem
ich wymagalnosci. Cichocki wskazuje na rolg WPF w wykryciu obszarow
dziatania o niskiej efektywnosci i proponuje wskazniki efektywno$ci zaspokajania
potrzeb mieszkancow w zakresie wybranych ustug komunalnych, np. o niskim
jednostkowym koszcie ustugi. Proponuje takze restrukturyzacje ustug (czgsto
prowadzaca do prywatyzacji) jako metode podniesienia efektywnosci dziatania JST
(patrz takze Szymanowicz (red.), 2001). Cichocki, 2001, na str. 25-28 omawia
sekwencje¢ postepowania przy przygotowaniu WPF, ktora jest bardzo zblizona do
prezentowanej przez Kavanagh, 2007, oraz w rekomendacjach GFOA (WPF, 2008;
WPI, 2007 oraz 2006a i 2006b).

Wieloletni plan finansowy obejmuje okres roku budzetowego oraz co
najmniej trzech kolejnych lat budzetowych (np. w Polsce — wieloletnia prognoza
finansowa [WPF] obejmuje okres wiasnie czterech lat). Czesto zalecany jest
dhuzszy okres planowania, np. w Niemczech i Wielkiej Brytanii jest to okres
minimum 4 lat, w Austrii — od 3 do 6 lat (patrz takze Mittelfristige Ergebnis und
Finanzplanung, par. 6, str. 938-941 w: Neues Kommunalen Finanzmanagement,
GemHVO NRV, 2009 oraz Enzinger, Papst, 2009), natomiast w USA — jest to
okres pomigdzy 5 a 10 lat, czasami 20 lat. W Kanadzie, Kavanagh, 2007,
i w Szwajcarii, (Schedler, Summermatter, 2009) okres planowania finansowego
wynosi 3 lata. Ponadto, WPF obejmuje prognoz¢ kwoty dlugu, stanowiacg czgs¢
wieloletniej prognozy finansowej, ktora czesto sporzadza si¢ na okres, na ktory
zaciggni¢to oraz planuje si¢ zaciggna¢ zobowigzania (Bitner, Cichocki, 2008,
Krajewska, Jonca, 2012, ufp 2009). W zarzadzaniu finansami JST niezbedne jest
prognozowanie dochoddéw, wydatkéow (biezacych i inwestycyjnych), mozliwosci
z zakresie przychodow i rozchoddéw oraz w szczegolnosci dtugu. Kavanagh, 2007,
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str.  53-58 opisuje przyktad miasta San Clemente w Kalifornii (65 tys.
mieszkancow), ktore opracowalo doktadng 5-letnig prognoze finansowa (WPF),
a dodatkowo, 20-letni plan finansowy - analiz¢ wpltywu zaplanowanych
wydatkow, przede wszystkim inwestycyjnych, na koszt utrzymania (eksploatacji)
wybudowanych obiektow infrastruktury oraz w celu analizy mozliwosci
utrzymania rownowagi budzetowej. W finansowym planie 20-letnim dochody byty
prognozowane w sposob mniej szczegdtowy niz w planie 5-letnim. Na fakt innego,
mniej szczegdtowego podejscia do prognozowania w okresie dtuzszym niz 4-5 lat
zwracajg uwage takze Krajewska, Jonca (2012). W rekomendacji GFOA z 2008 r.
dotyczacej wieloletniego planowania finansowego i1 budzetu moéwi sig, ze
finansowe plany wieloletnie powinny by¢ opracowywane na okres 5-10 lat, ale JST
(miasta, powiaty) moga wybra¢ dluzszy okres planowania finansowego. Ponadto,
Osborn i1 Hutchinson, 2004, twierdza, ze wieloletni plan finansowy powinien by¢
opracowany na okres co najmniej pigciu lat, natomiast 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), Moody’s (2013), Standard&Poor’s
(2010), wypowiadajg si¢ dosy¢ ogolnie w sprawie okresu, na jaki powinna by¢
opracowywana prognoza dochodow, wydatkéw oraz dlugu. Nie podaja tez
szczegotowych 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¢ konserwatywne projekcje
uwzgledniajagce  zmienno$¢ przysztych dochoddéw; nalezy wykorzystywaé
planowanie wieloletnie i coroczne monitorowanie prognoz. Jako$¢ narze¢dzi
uzywanych do planowania i eksperckich metod zarzadzania powinna by¢ solidna
(strong) - opracowane prognozy powinny osiggac cele przyjete w polityce fiskalnej
lub je przewyzsza¢ (exceed fiscal targets)”. Zalecenia pozostatych agencji
ratingowych sg bardzo podobne do zacytowane;.

Bardzo waznym elementem gospodarki finansowej JST jest odpowiednie
zarzadzanie majatkiem — umiej¢tne i rozwazne wykorzystanie majatku, poprzez
jego prywatyzacje (zwickszenie wartosci), oraz sprzedaz, w celu zapewnienia
rownowagi budzetowej, lub zdobycia Srodkéw na finansowanie inwestycji
o charakterze rozwojowym, w szczegolno$ci takich, ktore moga byc¢
wspotfinansowane ze Srodkow UE (patrz Practitioners’ Guide to Capital Finance in
Local Govenment, CIPFA, 2007). Pierwszym i podstawowym warunkiem prac nad
wieloletnim programem prywatyzacji i sprzedazy majatku jest posiadanie wyceny
majatku, ktora corocznie powinna by¢ aktualizowana. Natomiast program ten
winien by¢ $ci§le skoordynowany z wieloletnim programem inwestycyjnym,
prognozami dochodéw JST oraz jej polityka i strategig zarzadzania dlugiem
jednostki.
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Ponadto, decyzje podjete w roku budzetowym dotyczace realizacji zadan
inwestycyjnych w roku budzetowym i w roku nastgpnym - ujetych w wieloletnim
programie inwestycyjnym, pociggaja za sobg, po pierwsze, koniecznos¢
zapewnienia $rodkoéw na realizacj¢ zadan w roku budzetowym i na dokonczenie
tych zadan w roku nastepnym, a po drugie - skutkuja koniecznos$cig zapewnienia
srodkow na eksploatacje srodkow trwatych, ktore powstaty w wyniku realizacji
zadan inwestycyjnych. Koszty eksploatacji obiektow infrastrukturalnych trzeba
uwzglednia¢ w budzecie przez wiele przysztych lat, np. przez 30 lat w obszarze
ochrony $rodowiska, 25 lat w obszarze infrastruktury drogowej (patrz Kavanagh,
2007, str. 137-138 1 141-142, ktora opisuje bardzo ciekawy przyktad analizy
wydatkoéw inwestycyjnych w Palo Alto w Kalifornii; Vogt, 2004, str. 139, ktory
méwi zarowno o konieczno$ci wyceny majatku, jak i zabezpieczeniu srodkow na
eksploatacje¢ infrastruktury; Casey, Mucha, 2008 oraz rekomendacje GFOA z roku
2010, 2007 i 2006 dotyczace wicloletniego planowania inwestycji oraz jego
powigzania z rozwojem gospodarczym, 2011).

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

Plany wieloletnie powinny by¢ oceniane i weryfikowane co roku. Takze
budzet roczny winien by¢ dopasowany do realizacji programow i zadan,
zdefiniowanych w strategii rozwoju JST. Wyniki budzetu i realizacja zawartych
w nim zadan takze podlegaja ocenie (mowia o tym wytyczne agencji ratingowych).
Tak wigc wieloletni plan finansowy powstaje w wyniku procesu opracowywania
wieloletnich prognoz finansowych i analizy roznych scenariuszy finansowania
zadan, ktore stuzg osiggnigciu celow zawartych w strategii (Kavanagh, 2007 — na
str. 187-191 omawia scenariusze dotyczace §wiadczenia ustug, Vogt, 2004, str. 139
i 352-355, mowi o scenariuszach w kontek$cie alternatywnych programow
inwestycyjnych, patrz takze Cichocki 2010b oraz Cichocki (red.), 2001, str. 10).

Kavanagh, 2007, postrzega proces wzajemnych powigzan pomiedzy
wieloletnim planowaniem — strategicznym i finansowym oraz rocznym budzetem
w sposOb pokazany na Diagramie 3.1. W bardzo podobny sposob zaleznos$ci te
dyskutowat Cichocki w: Cichocki (red.), 2001 str. 13-18 oraz diagramy 2 i 3.

Diagram 3.1 wskazuje na niezwykle wazne powigzanie wieloletniego
planowania, rocznego budzetu oraz strategii rozwoju gospodarczego. Wieloletnie
planowanie finansowe jest absolutnie niezbedne przy wdrazaniu strategii rozwoju
JST, skupia w sobie wszystkie najwazniejsze obszary dziatalnosci JST, uwzglednia
priorytety  strategii = rozwoju  gospodarczego informujac  jednocze$nie
o mozliwosciach finansowania zaplanowanych programoéw i zadan inwestycyjnych
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oraz programéw $wiadczenia uslug. A ponadto, co jest najwazniejsze, pokazuje
sposéb finansowania zadan biezacych 1 wieloletnich ze $rodkéw wiasnych
i zewngtrznych (takze z dlugu), w kazdym roku objetym planem, zapewniajacy
ptynno$¢ finansowa i bezpieczenstwo finansowe w dlugim okresie. Wigkszos¢
autorow zaleca, aby wieloletnie plany finansowe byly oceniane i 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.

Diagram 3.1. Planowanie wieloletnie, budzet i ocena rezultatow planéw wieloletnich

4

Strategia rozwoju
(Plan strategiczny)

[ 3

A

Budzet Ocena rezultatow
(Ewaluacja)

-

A 2
[ Wieloletni Plan Finansowy

Zrédto: Shayne C. Kavanagh, 2007, str. 8 (dodano potaczenie zwrotne pomiedzy budzetem
a oceng rezultatow, tym samym pomi¢dzy budzetem a planami wieloletnimi).

Przewidywania dotyczace przyszlych mozliwosci budzetowych JST oraz
zmian, np. w obszarze globalnej gospodarki (w Srodowisku zewngtrznym), oraz
w $rodowisku lokalnym, zawsze sg obcigzone niepewno$cia o wielorakim
charakterze. Przykltadowo, moga by¢ one zwigzane z otrzymaniem $rodkéw z Unii
Europejskiej na finansowanie zadan, solidno$cig kontrahentow JST, efektywnoscia
przetargdw publicznych, czy wreszcie rozwojem sytuacji gospodarczej w Europie
i na S$wiecie. Stopien oddziatywania tych niepewnos$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 spodziewana obnizka dochodéow, mozna im w sposdb planowy
przeciwdziata¢ (patrz rekomendacja GFOA nt. ryzyka, 2009). Tam, gdzie
planowane wydatki, przy nizszych dochodach powoduja skutki, ktore
w przyszto$ci mogg by¢ nie do zaakceptowania (np. nadmierne zadtuzenie, utrata
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ptynnosci), pojawia si¢ ostrzegajacy sygnal. W chwili opracowywania
wieloletniego planu finansowego jest dostatecznie duzo czasu, aby wprowadzic¢
zmiany w planach inwestycyjnych i finansowych (przeciwdziata¢ zmniejszaniu si¢
bazy podatkowej - a tym samym zwigkszaé potencjalne dochody i zmniejszaé¢ dhug,
usunag¢ mniej wazne zadanie inwestycyjne, zastosowaé rozwigzanie opcjonalne
dotyczace uslug) — na kilka lat przed wystapieniem rzeczywistego zagrozenia, lub
zanim problem stanie si¢ bardzo grozny dla budzetu. Wieloletnie planowanie
finansowe zwigksza $wiadomo$¢ decydentdw dotyczaca wystgpienia przysztych
zagrozen, ale takze wskazuje na istnienie potencjalnych nowych rozwigzan i szans,
o ktorych istnieniu nie wiedzielibySmy bez wieloletniego planowania (patrz
Kavanagh, 2007, str. 7, 11 — ktora podaje przyktad miasta Gresham w Oregon,
USA, w ktérym po opracowaniu planu zmieniono czas realizacji niektorych
programéw inwestycyjnych w celu zmniejszenia zapotrzebowania na $rodki
zewnetrzne (dtug), Vogt, 2004, str. 139, 141, 338-340; Czekaj, 2010, str. 34-35,
ktory moéwi o istotnych innowacjach dotyczacych polityki dlugu w miescie
stotecznym Warszawie oraz Cichocki, Leithe, 2000, nr 6, str. 17-18.

Dodatkowo, jezeli zadania inwestycyjne, ujete w wieloletnim programie
inwestycyjnym, byly finansowane ze §rodkow zwrotnych (dtugu), to przez kilka
lub kilkanascie lat — do konca okresu zapadalno$ci dtugu - trzeba w budzecie
uwzglednia¢ koszty obshugi dtugu (patrz rozdzial 6). Prognoza dtugu nalezy do
tych elementéw WPF, ktore daja wyobrazenie o jakoSci wieloletniego planowania
finansowego w jednostce samorzadowej. Przede wszystkim prognoza musi
obejmowac wszystkie formy diugu (Kavanagh, 2007, str. 145 oraz rozdziat 5
niniejszej monografii). W przypadku, gdy prognoza kwoty dtugu obejmuje jedynie
dlug istniejacy lub gdy jest sporzadzana na okres np. krotszy niz 7 lat, $wiadczy to
o nieefektywnym planowaniu wieloletnim. W szczego6lnosci, gdy prognoza
obejmuje tylko dlug istniejacy, niemozliwe jest planowanie finansowania
przysztych zadan inwestycyjnych 1 sporzadzenie wieloletniego planu
inwestycyjnego, a tym samym i finansowego. W jednostkach samorzadowych,
w ktorych prognoza kwoty dlugu obejmuje tylko diug istniejacy, w zdecydowane;j
wigkszos$ci przypadkow nie jest wykorzystywany poprawny metodologicznie
system wicloletniego planowania finansowego, ktory obejmuje takze wydatki
inwestycyjne. W zwigzku z tym wszystkie wieloletnie plany inwestycyjne, np.
w Polsce (plany wydatkow inwestycyjnych), przed wprowadzeniem obowigzku
opracowywania wieloletniej prognozy finansowej poczawszy od 2011 roku,
stanowigce obowigzkowy sktadnik niektorych dokumentoéw planistycznych, miaty
w duzym stopniu charakter ,listy zyczen”. Uchwalenie wieloletniego programu
inwestycyjnego traktowano jako deklaracje rady gminy o sposobie wydatkowania
czgsci $rodkéw budzetowych, ktora nie powodowala zadnych konsekwencji
prawnych (Cichocki, 2004, Bitner, Cichocki, 2008). Gilowska i Misiag, 1997
pisali: , Jednostka realizujaca program nie zyskuje dzicki uchwaleniu WPI zadnych
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dodatkowych praw, a w szczegdlnosci upowaznienia do zaciggania zwigzanych
z realizacja programu zobowigzan”.

Gdy okres finansowego planowania jest krotszy niz 7 lat i analizujemy
wplyw zadluzenia, w szczegdlnosci splaty rat i platnosci odsetkowych w okresie 6
lat, to oznacza to na przyktad, ze zadania inwestycyjne zaplanowano na okres 3 lat
(rok budzetowy i 2 lata nastgpne), a zaciagnigty dtug (w roku trzecim) ma co
najwyzej trzyletni okres zapadalnosci (sptaty kredytu lub wykupu obligacji). Jest to
sytuacja bardzo rzadka w dobie, gdy okres sptaty dtugu czegsto przekracza 20 lat,
a kredyty na okres 8-12 lat sg bardzo czgste. Wsrod ponad 400 JST w Polsce,
ankietowanych w drugiej potowie 2012 r., ponad 46% JST w roku 2011 (56% w r.
2010) zaciggato kredyty na okres 8-12 lat i dtuzej, a ponad 41% JST (62% w r.
2010) na okres 4-7 lat. Prognoza dlugu na okres dluzszy niz 7 lat dla dtugu
istniejagcego 1 planowanego, stanowi miar¢ respektowania ustalen w innych
dokumentach wieloletnich, takich jak strategia, plan zagospodarowania
przestrzennego, a przede wszystkim wieloletni plan finansowy.

Kavanagh, 2007, str. 147-149 omawia wskazniki, dotyczace dtugu obecnego
i planowanego do zaciagnig¢cia oraz zadluzenia w relacji do wyniku operacyjnego
budzetu — wptywajace na pozycje finansowa JST, oraz dtugu do dochodu i majatku
spotecznosci lokalnej - wplywajace na jej obcigzenie obecnie i w przysztosci (patrz
takze Stieglitz, 1998, oraz rekomendacja GFOA dotyczaca ,,benchmarking”
i mozliwosci zadtuzania sig, 2010.

Charakter i okres prognozy dlugu pozwala z wigkszym prawdopo-
dobienstwem wnioskowa¢ o jako$ci planowania wieloletniego, niz ewentualne
wskazniki nawiazujace wprost do terminéw opracowywania wieloletnich planow
inwestycyjnych i wydatkow inwestycyjnych. Wynika to stad, iz wiele jednostek
samorzadu terytorialnego, w ktorych stosowane jest wieloletnie planowanie
finansowe, obejmujgce nierzadko okres kilkunastu, a nawet kilkudziesigciu lat (w
zwiazku z konieczno$cig planowania sptat dtugu), uchwala wieloletnie plany
inwestycyjne zgodnie z literalnym brzmieniem ustawy - w krajach gdzie takie
normy obowigzujg. Przyktadowo w Polsce, ustawa z dnia 27 08 2009 o finansach
publicznych (ze zmianami) wymaga, aby do uchwaly w sprawie WPF dotaczy¢
wykaz przedsigwzig¢ wieloletnich, biezacych i inwestycyjnych, ale trwajacych nie
krocej niz jeden rok. Wykaz tych przedsigwzie¢ stanowi podstawe do zaciggania
zobowigzan wieloletnich i w fazie prac nad WPF ma ostrzega¢ i zapobiegac
nadmiernemu zadluzaniu. Jednakze, co warto podkresli¢, w przysztych latach
wystgpi wiele zadan inwestycyjnych, takze biezacych, na ktorych finansowanie
trzeba bedzie zaciggna¢ zobowigzania. Aby uwzglednié te zobowigzania JST musi
w swojej prognozie wydatkow biezacych (patrz Diagram 3.2) uwzgledni¢ splate
oprocentowania od dtugu zaciggnigtego na finansowanie zadan nie znajdujgcych
si¢ w wykazie zadan wieloletnich, a takze odpowiednie wydatki na te zadania.
Ponadto, w bilansie trzeba dodatkowo uwzgledni¢ przychody stuzace finansowaniu
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tych zadan, oraz rozchody zwigzane ze splata dlugu zaciggnietego na finansowanie
tych zadan. Te dodatkowe wydatki biezace trzeba bedzie uwzglednic we
wskazniku ograniczajacym koszty obstugi zadtuzenia. Tak wigc ustawa w zakresie
planowania wieloletniego proponuje rozwigzania nierealistyczne i wymagajace
dodatkowej pracy od tych, ktérzy chcg rzetelnie i bezpiecznie planowaé swoje
finanse. Podobnie jak pod poprzednia ustawa, cz¢s¢ JST postapi literalnie zgodnie
Z wymogami ustawy i przygotuje swoje prognozy bez uwzglednienia finansowania
zadan o czasie trwania krotszym niz jeden rok. Moze to spowodowac istotne
zagrozenie ptynnosci. Bardzo niepraktyczng definicje obowigzujacego wykazu
przedsiewzigc, zatacznika do ufp, 2009, omawiajg Krajewska, Jofica, 2012.

Warto zauwazy¢, ze samorzady posiadajg unikalng mozliwo$¢ angazowania
lokalnych spotecznosci oraz lokalnych instytucji — prywatnych i publicznych
w budowanie modelu zmian w zakresie wieloletniego planowania oraz zarzadzania
infrastrukturg i szeroko rozumianymi ustugami. Ma to ogromny wplyw na
przejrzysto§¢ zarzadzania finansami w podsektorze samorzadowym oraz
wspotuczestnictwo przedstawicieli lokalnych spotecznosci w podejmowaniu
waznych, strategicznych decyzji dotyczacych tych spolecznos$ci (patrz
rekomendacja GFOA nt. wspotuczestnictwa w planowaniu i przygotowaniu
budzetu, 2009).

Wieloletni plan finansowy umozliwia urzeczywistnienie dlugookresowych
celow, koncepcji i programow operacyjnych zawartych w strategii gminy
i w strategiach sektorowych, poprzez zapewnienie zrodet ich finansowania przy
jednoczesnym zabezpieczeniu finansowania statutowych zadan gminy (Schroeder,
1996). Wieloletni plan finansowy to — po pierwsze — kilkuletnia prognoza
dochodow wiasnych i zewnetrznych, przychodow oraz wydatkéw inwestycyjnych
i biezgcych oraz rozchodow. Po drugie, wieloletni plan finansowy to okreslony
plan dzialania zwigzany z finansowaniem najbardziej efektywnych inwestycji,
ujetych w Wieloletnim planie inwestycyjnym (WPI), z okreslong kolejnoscia
realizacji poszczeg6dlnych zadan i alternatywnymi scenariuszami ich finansowania
(Cichocki, str. 18-19 oraz 59-62 w: Cichocki (red.), 2001, Vogt, 2004, str. 12-15,
Casey Joseph and Michael Mucha (Eds.), 2008).

WPI jest narzedziem umozliwiajacym usystematyzowanie procesu realizacji
zadan inwestycyjnych planowanych np. w strategii rozwoju gospodarczego
i spotecznego JST. W WPI podany jest zakres rzeczowy zadan, czas ich
wykonywania (kolejnos¢ realizacji), oraz przypisane sg $rodki na realizacj¢ zadan
w kolejnych latach np. w okresie 5-7 lat. Z tego punktu widzenia przygotowanie
wieloletniego planu inwestycyjnego jest jednym z warunkéw powodzenia prac nad
wieloletnim planem finansowym. Cichocki i Leithe, 2000, nr 6, pisali o okreslaniu
potrzeb inwestycyjnych JST, metodach finansowania infrastruktury, ocenie
zdolnos$ci kredytowej i zasobow finansowych (patrz takze Vogt, 2004, rozdz. 21 5.
WPF, tacznie z WPI okresla zblizong do optymalnej, realistyczng S$ciezke
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finansowania zadan inwestycyjnych zaplanowanych w JST. Sciezke te mozna
zdefiniowaé jako program realizacji zadan inwestycyjnych o maksymalnych
sumarycznych wydatkach na inwestycje w danym okresie, ktére mozna
zrealizowa¢ przy okre$lonych kosztach zwigzanych z pozyskaniem pozyczek
i kredytow w taki sposob, aby zachowana byla plynnos¢ finansowa budzetu
(Cichocki, 2004, 2010a).

Zarowno w wieloletnim planie finansowym, jak i w wieloletnim planie
inwestycyjnym kluczowe jest oszacowanie maksymalnego dopuszczalnego
poziomu wydatkow inwestycyjnych i dlugu w kazdym kolejnym roku objetym
prognoza. Dosy¢ czgsto zdarza sie, ze wskutek zbyt wysokich wydatkow
inwestycyjnych 1 zbyt wysokiego dtugu zaciaganego w przesziosci przez JST, juz
po roku — a najpdzniej po dwoch latach — JST jest zmuszona znacznie ograniczy¢
poziom wydatkow inwestycyjnych przez okres kilku kolejnych Iat.

Wieloletni plan finansowy i Wieloletni plan inwestycyjny warto jest
opracowa¢ w kilku wariantach (scenariuszach), z wariantowg analiza mozliwosci
finansowania zadan objetych planem, w okresie, co najmniej 7 lat (Cichocki, 2004,
2010 a i1 b), Bitner, Cichocki, 2008. De facto warto przedstawi¢ np. trzy
alternatywne  scenariusze rozwoju lokalnego JST. Roznica pomigdzy
poszczegdlnymi scenariuszami moze polega¢ na przyjeciu odmiennych zalozen
dotyczacych tempa wzrostu gospodarczego, tempa inflacji w gospodarce oraz
szczegblnych uwarunkowan lokalnych, a w zwiazku z tym, réZznego tempa wzrostu
dochodéw JST. Poszczegdlne scenariusze moga rézni¢ si¢ miedzy soba iloscia
srodkow, ktore gmina potencjalnie otrzyma z Unii Europejskiej na realizacje zadan
inwestycyjnych. Mozna np. opracowa¢ WPF i WPl w trzech wariantach:
optymistycznym, realistycznym, oraz w wariancie ostrzegawczym (pesymisty-
cznym), w ktorym uwzglednia si¢ niesprzyjajace warunki funkcjonowania
samorzadu (nizszy wzrost gospodarczy kraju i regionu, nizsze bezzwrotne $rodki
zewngtrzne, nizsze dochody majatkowe 1 z majatku). Dla wariantu
optymistycznego przyjmuje si¢, ze wszystkie czynniki wptywajace na dochody
i gospodarke finansowa JST sa sprzyjajace, a wzrost gospodarczy jest
niezagrozony. Wariant realistyczny, ktory mozna nazwaé bazowym, powinien
odzwierciedla¢ najbardziej prawdopodobne zdarzenia i warunki z uwzglednieniem
wplywu na sytuacj¢ budzetu zdarzen nicoczekiwanych. Wyniki analiz wszystkich
trzech wariantow powinny by¢ dokladnie porownane w celu wykrycia
ewentualnych zagrozen dla bezpieczenstwa budzetu i ptynnosci finansowe;j.

Wyniki uzyskane w wariancie ostrzegawczym maja stuzy¢ wykryciu
limitow (iloSciowych 1 czasowych) wplywajacych na utrat¢ ptynnosci i moga by¢
wykorzystane przy analizie ryzyka dotyczacego dochodow i ptynnosci budzetu
JST. W rekomendacji GFOA z 2008 r. dotyczacej wicloletniego planowania
finansowego =zaleca si¢ opracowanie trzech wariantow wicloletniego planu
finansowego: wariantu pesymistycznego, bazowego i optymistycznego. Vogt,
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2004, zaleca opracowanie opcjonalnych scenariuszy prognozy finansowej ze
wzgledu na réznorodno$¢ potrzeb inwestycyjnych oraz alternatywne mozliwosci
wykorzystania majatku trwatego. Krajewski i inni, 2010, zalecaja opracowanie
dwoch scenariuszy prognozy finansowej — bazowej 1 pesymistycznej
(ostrzegawczej). W wariancie bazowym spelnione beda wszystkie warunki
bezpiecznego budzetu - jego ptynnos¢, ograniczenia dotyczace bezpiecznego dlugu
(np. wynikajace z regulacji ustawowych). Wariant ten bedzie przedtozony organom
nadzoru (np. RIO) do oceny. W wariancie ostrzegawczym nie wszystkie wyliczone
wskazniki musza osigga¢ warto$ci przewidziane w ustawie lub spetnia¢ warunki
zdefiniowane jako limity w stosownych rozporzadzeniach. W tym wariancie
analizowane bg¢da zagrozenia dla ptynnosci finansowej budzetu. W rekomen-
dacjach GFOA (2011) znajdujemy zalecenia dotyczace programéw naprawczych
w przypadku naruszenia rownowagi budzetowej. W Niemczech, w nowych
przepisach i zaleceniach dotyczacych finansow publicznych istnieje wieloletnia
procedura naprawcza (Haushaltsicherungskonzepte), patrz Neues Kommunalen
Finanzmanagement, GemHVO NRYV (2009), par. 5.

WPF, razem z WPI, opracowany w kilku wariantach, utatwia zarzadzanie
finansami w zmieniajacych si¢ warunkach, dotyczacych przede wszystkim wahania
koniunktury i otoczenia gospodarczego, ktore wplywaja na zrddla przysztych
dochodow. Umozliwia takze uwzglednienie niepewno$ci zwigzanych
z otrzymaniem S$rodkow zewnetrznych, przede wszystkim $rodkéw z UE.
Oszacowanie  wplywu  poszczegélnych  zatozen  dotyczacych  zdarzen
nieoczekiwanych, np. zwigzanych z koniunkturg na budzet, jest mozliwe przy
wykorzystaniu metod statystycznych.

Wieloletni plan finansowy razem z WPI powinien by¢ praktycznym
narz¢dziem wspierajagcym zarzadzanie gospodarka finansowg JST, umozliwiaé
prowadzenie polityki zapewniajacej bezpieczenstwo finanséw, minimalizacj¢
ryzyk budzetowych i finansowych oraz, poprzez jego stosowanie i szybkag
weryfikacje, z wykorzystaniem systemoéw komputerowych zarzadzania bazami
danych, wzmacnia¢ odporno$¢ na ryzyka zewnegtrzne i ryzyka majgce miejsce
wewnatrz jednostki (Kavanagh, 2007, Kavanagh, Miranda, 2005, Krajewska,
Jonca, 2012, Salomon, Guajardo, 2000, Cichocki (red), 2001, Bitner, Cichocki,
2008) oraz rekomendacje GFOA: wieloletnie planowanie finansowe; budzet, 2008,
finansowanie  przyszto$ci, 2007, oraz najlepsze przyklady praktyczne
w budzetowaniu publicznym, NACSLB, 2009 oraz 1998.

Wartos$ci przyjete w wieloletnim planie finansowym i budzecie JST powinny
by¢ zgodne; wydatki inwestycyjne, w szczegolnosci dla zadan wieloletnich, musza
by¢ identyczne w obydwu dokumentach, takze w zakresie wyniku budzetu
i zwigzanych z nim kwot przychodéw i rozchodéw musi wystepowac pelna
zgodno$¢. Zmiana w budzecie powoduje zmiany w WPF i odwrotnie - weryfikacja
WPF w konsekwencji prowadzi do zmian w budzecie. Pokazano to na Diagramie
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3.1. WPI jest podstawa przygotowania czgsci 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,
powinnis$my to uwzgledni¢ w WPI oraz w wieloletnim planie finansowym i oba te
plany zweryfikowa¢ w catlym, przysztym analizowanym okresie, a nie tylko
w roku, w ktorym dokonali§my zmiany. Unifikacja oraz aktualizacja wielkosci
budzetowych i wystepujacych w WPF jest bardzo wazna.

WPF oraz praca nad jego przygotowaniem umozliwia dyskusj¢ nad celami
i wizja lokalnych spotecznosci oraz and sposobami finansowania programow
i zadan, ktore do tej wizji doprowadzg. Jedng z bardzo waznych form finansowania
sg zwrotne $rodki zewnetrzne.

Metody prognozowania przychodow 1 rozchodow oraz wydatkow
inwestycyjnych czesto powigzane sg z wynikiem operacyjnym budzetu (nadwyzka
operacyjng). Nadwyzka operacyjna, roznica pomi¢dzy dochodami biezacymi
a wydatkami biezacymi, okres$la wielko$¢ srodkéw budzetu, ktore w danym roku
budzetowym mogg by¢ przeznaczona na finansowanie inwestycji bez obcigzania
przysztych budzetow kosztami obstugi dlugu. Wartos¢ tej nadwyzki w relacji do
dochodow stanowi podstawowa miar¢ mozliwosci finansowania projektow
prorozwojowych. Wielko§¢ nadwyzki operacyjnej stanowi o kondycji finansowej
JST i mozliwosciach jej potencjalnego rozwoju - gospodarczego i1 spotecznego.
Wskaznik nadwyzki operacyjnej w relacji do dochodéw wykorzystywany jest do
oceny kondycji finansowej samorzadow w wielu krajach OECD — w krajach UE
oraz w USA i Kanadzie (rekomendacje GFOA, 2013 i 2012, Bitner, Cichocki,
2012a,b,c, Cichocki 2011, 2012a,b, Kavanagh, 2007, str. 169-171, Cichocki,
Szpak, str. 68-90 w Cichocki (red), 2001, Czudec, Kata, 2013.). Wskaznik
nadwyzki operacyjnej do dochoddéw operacyjnych wykorzystuja takze agencje
ratingowe, np., S&P, Moodys, Fitch, ktéra przyktadowo zaleca, aby wartos¢
wskaznika byta wyzsza od 15% (Fitch, 2011).

W rozdziale 2.5. pokazali$my, ze poziom wskaznika nadwyzki operacyjnej
do dochodéw w podsektorze samorzadowym w nowych krajach cztonkowskich
(nms) jest wyzszy niz w krajach starej Unii (UE15), srednio o okoto pie¢ punktow
procentowych, cho¢ sytuacja w poszczegdlnych krajach jest zrdznicowana.
W r. 2011 w krajach UELS $rednia warto$§¢ wskaznika silnie spadata, a w latach
2010 1 2011 w Hiszpanii i Portugalii wystgpity deficyty operacyjne. System
finans6w samorzadowych w UEILS5 musi by¢ zreformowany, rosnacy dlug
podsektora samorzadowego i catego sektora publicznego oraz malejgca nadwyzka
operacyjna w krajach UE15 zwiastujg dalsze zwigkszenie zadtuzenia podsektora
i nieuchronny kryzys finansow samorzadowych.

Do oceny kondycji finansowej JST oraz jej zdolnos$ci kredytowej
wykorzystuje si¢ takze roznice miedzy dochodami ogétem a wydatkami biezacymi.
Okresla ona wielkos¢ $rodkow budzetu, ktére w danym roku moga byc
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przeznaczone na finansowanie inwestycji i obstuge dtugu. Wskaznik tej nadwyzki
brutto w relacji do dochodow stanowi podstawowa miar¢ mozliwos$ci finansowania
projektow inwestycyjnych przy danym indywidualnym obcigzeniu JST
wynikajacym z zaciggni¢tego juz dlugu. Ponadto, okresla on mozliwosci
przysztych budzetow do zaciggania nowego dtugu (ponoszenia kosztow obstugi
zadhuzenia).

Powyzsze argumenty wskazuja na potrzebe istnienia i tworzenia przez JST
dokumentéw finansowych o charakterze strategicznym. Rola tych dokumentow
polega na umozliwieniu oceny potencjalu JST w dlugim okresie czasu - w zakresie
ustalenia przysztego poziomu dochoddéw, niezbednych wydatkow biezacych oraz
wydatkéw inwestycyjnych, z udziatem srodkow zwrotnych - w kolejnych latach po
roku budzetowym przy zapewnieniu, ze poziom dlugu bedzie bezpieczny
i w kolejnych latach bedzie zapewniona plynnos¢ finansowa budzetu.
W wigkszoséci krajow warunki bezpiecznego zarzadzania finansami i dlugiem
obejmujg funkcjonowanie zlotej zasady finanséw — zrownowazonego budzetu
operacyjnego (wyniku, w budzetowaniu kasowym). Takze w Polsce od 2010 roku
obowigzuje zasada (art. 242 ufp), ze w danym roku budzetowym, wydatki biezace
nie mogg przekroczy¢ dochodéw biezacych powigkszonych o nadwyzki budzetowe
z lat ubieglych i wolne $rodki na rachunku biezacym budzetu (wynikajace
z rozliczen dotyczacych dlugu emitowanego w latach poprzednich w czg$ci
finansujacej deficyt budzetu). Ponadto, w wielu krajach wprowadza si¢ normy lub
warunki ostroznosciowe dotyczace okreslania limitu wydatkow JST na obstuge
zadluzenia, na wysoko$§¢ nominalnego zadtuzenia (lub relacj¢ zadluzenia do
dochodéw); patrz rozdziat 5. Warunki te sg okreslane w ustawach, lub
odpowiednich rozporzadzeniach. Wskazane przy tym jest okreslenie, dla kolejnych
lat, oproécz maksymalnego poziomu dlugu i kosztoéw obstugi zobowiazan (dtugu),
takze limitow dotyczacych niezbednego poziomu wydatkow biezacych oraz
maksymalnego poziomu wydatkow inwestycyjnych, dla ktorych JST jest w stanie
utrzyma¢  ptynnos$¢  finansowa (CIPFA, 2007, Neues Kommunalen
Finanzmanagement, GemHVO NRYV, 2009, par. 5, rekomendacje GFOA, 2011:
procedury naprawcze oraz strona www.financialrecovery). Nalezy podkresli¢, ze
wszystkie zaproponowane prognozy poziomu zadluzenia i dopuszczalnych,
maksymalnych wydatkow inwestycyjnych musza by¢ wyznaczane indywidualnie,
przy uwzglednieniu specyfiki budzetu wybranej JST, jej potrzeb oraz jej
zobowigzan dtuznych i struktury dochodéw i wydatkow.

Wieloletnie planowanie finansowe nalezy uzna¢ za konieczne z dwoch
zasadniczych powodow. Pierwszym jest potrzeba okreslenia wielkosci puli
srodkow dostepnych na podstawowe dziedziny biezacej dziatalnosci jednostki
w latach przysztych. Drugim powodem stosowania wieloletniego planowania
finansowego jest konieczno$¢ dostosowania wielko$ci 1 harmonogramu wydatkow
inwestycyjnych oraz przeptywow pieni¢znych zwigzanych z ich finansowaniem do
wymogu zachowania zdolno$ci ptatniczej (ptynnosci budzetu) JST w dlugim
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terminie (Cichocki, str. 30 i 79-88 w: Cichocki (red.), 2001, Bitner, Cichocki,
2008, str. 11, 13). Okreslenie mozliwosci budzetowych w przyszlych latach jest
absolutnie niezbedne ze wzgledu realizacje wieloletnich programow
inwestycyjnych oraz programéw unowocze$niania i poprawy $wiadczenia ustug,
$cisle powiazanych z prognozowaniem przysziego dtugu.

3.2. Wieloletnie planowanie finansowe w USA i Kanadzie

Proces zwigzany z opracowaniem wieloletniego planowania finansowego
moze przebiega¢ na wiele sposobow. Ogolng koncepcje wieloletniego planowania
finansowego, stosowanego w USA, przedstawiono na Diagramie 3.2, ktory jest
zaczerpnigty z opracowania GFOA (patrz rekomendacja GFOA dotyczaca
wieloletniego planowania finansowego; Budzet, 2008). Diagram ten w bardzo
duzej czgsci bazuje na pomysle Kavanagh, 2007, ktora na str. 30-31 opisuje proces
planowania finansowego, oraz prezentuje schemat bardzo podobny do Diagramu 2.

Proces przygotowania WPF trwa na ogot 9 miesiecy, a przez dodatkowe 3
miesigce jest potaczony z pracami nad przygotowaniem budzetu (rok budzetowy
w USA trwa od pazdziernika do wrzesnia nastgpnego roku). Prace wstepne nad
wieloletnim planem finansowym (WPF) zaczynajg si¢ na ogot w styczniu nowego
roku kalendarzowego.

Proces planowania podzielono na cztery etapy: etap przygotowan
1 mobilizacji zasobéw — ludzkich i materialowych, w ktorym wykonuje si¢ analizy
wstepne, etap opracowywania analiz finansowych i prognoz (oraz opracowania
ostatecznej postaci WPF), etap podejmowania decyzji o sposobie realizacji WPF
(strategii realizacji) - na podstawie wykonanych analiz, oraz etap realizacji —
W tym monitorowania procesu wdrozenia WPF. Na diagramie zabrakto oceny
rezultatow opracowanego wieloletniego planu finansowego oraz sprzezen
zwrotnych pomigdzy rezultatami a odpowiednimi fazami prac nad WPF oraz
rocznym budzetem, ale te sprz¢zenia pokazano na Diagramie 3.1.

W fazie analiz wstepnych ma miejsce okreslenie polityki finansowej, jej
podstawowych kierunkow i zdefiniowanie stabych i mocnych stron tej polityki
(przyktadowo, szybko rosnace zadluzenie, lub koszty obslugi zadhlizenia,
zmnigjszajace si¢ dochody z podatkéow CIT, lub podatkéw od nieruchomosci,
rosngce tempo wydatkow biezacych). Wykonywane sg takze wstgpne analizy
finansowe pozwalajagce oszacowac alternatywne priorytety w  zakresie
$wiadczonych ustug, oraz przeanalizowa¢ metody przeciwdziatania niekorzystnym
tendencjom, np. wptywu nowych technologii na Sciggany podatek CIT i podatek od
sprzedazy. Mozna takze ustali¢ nowe preferencje dotyczace osob starszych
(podatkowe, w obszarze komunikacji) mobilizujace ich do zwigkszonej aktywno$ci
1 konsumpcji.
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Na Diagramie 3.2 zaznaczono, ze w fazie analiz finansowych, po
opracowaniu prognoz dochodow, wydatkow oraz prognozy dlugu, nastgpuje
analiza wyniku finansowego budzetu. W tej fazie prac sprawdza si¢, czy dochody
sg stabilne 1 powtarzalne, czy mozna je przewidzie¢ i w zwigzku z tym zapewnic¢

Diagram 3.2. Fazy wicloletniego planowania finans6w w samorzadach

Wieloletnie planowanie finansowe

J _

Zdefiniowanie procesu planowania i roli
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2
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Analiza wyniku budzetu. Powstanie WPF
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| Strategia realizacji planu finansowego |
v L | Faza decyzji

‘ Plan wdrozenia. Decyzja o realizacji |

¥

‘ Budzety i finansowanie M Monitoring wykonania | } Faza realizacji

Zrodlo: GFOA Best Practice, Long-Term Financial Planning (BUDGET), 2008

finansowanie odpowiedniego poziomu ustug. Ponadto, szacuje si¢ dochody
nadzwyczajne (transfery i dotacje) i dostosowuje wydatki biezace do dochodéw
biezacych aby oceni¢ jak wysoka moze by¢ nadwyzka operacyjna oraz nadwyzka
dochodéw ogotem nad wydatkami biezagcymi, ktora zapewnia $rodki na
finansowanie inwestycji i obsluge dlugu. Jezeli wynik analizy budzetu okaze si¢
niekorzystny — nie bedzie zapewniona rownowaga budzetu w okresie jednego roku
lub dtuzszym, albo ptynnos¢ bedzie zagrozona, to istnieje mozliwos¢ powrotu do
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fazy przygotowan i mobilizacji oraz ponowne przeprowadzenie wstepnych analiz.
Przeformutowane mogg by¢ zakres i priorytety planowania, zakres §wiadczonych
ushug, a wigc takze moze by¢ przeformutowany cel WPF. Przerywane linie na
Diagramie 3.2 wskazuja na iteracyjny charakter powigzan pomi¢dzy faza analiz
a fazg mobilizacji zasobow 1 ustalania zakresu i priorytetow WPF. Przerywana linia
taczy tez etap prognozy dochoddow i ustalania polityki finansowej - wskazuje
istnienie sprz¢zenia zwrotnego oraz mozliwo$¢ dokonania korekty wczesniej
ustalonej polityki). Te dwie przerywane linie nie wystgpuja w rekomendacjach
GFOA, 2008, natomiast wymienia je Kavanagh, 2007, str. 30 (patrz takze
Cichocki, 2001, ktory na str. 19 i 25 omawia funkcjonowanie tego sprze¢zenia
zwrotnego). Przykladowo, malejace z czasem prognozowane dochody moga
prowadzi¢ do zrewidowania polityki finansowej JST i prac nad tzw. portfelem
dochodéw, w ktorym uwzglednione zostang nowe bodzce zwigkszajace dochody
z wybranych Zrédel, np. podatkow, optat, majatku.

W zakresie analizy dlugu Kavanagh, 2007, str. 145-160, stwierdza, ze
w wieloletnich analizach powinien by¢ uwzgledniony dtug istniejacy i1 diug
planowany do zaciagni¢cia. Podaje przykltad okoto 20-letniej analizy dlugu dla
miasta Edmonton, w Kanadzie oraz miasta Gresham, w stanie Oregon, USA,
w ktorych po pierwsze, przedstawiono trzy scenariusze polityki dtugu, zaleznej od
potrzeb inwestycyjnych, a po drugie, wymienia si¢ zbidr wskaznikow dotyczacych
dlugu, okresla limity dla tych wskaznikow i1 wylicza warto$ci wskaznikow
w kolejnych latach. Celem takiej analizy jest znalezienie najwczesniejszego roku
(i kolejnych lat), w ktérym wartosci wszystkich wskaznikdw znajda si¢ ponizej
wczesniej okre$lonych limitow. Kavanagh opisuje metode ustalania tych limitow
(benchmarkow), ktére majg stuzy¢ bezpiecznemu zarzadzaniu dlugiem. Korzysta
z wynikow pracy Mirandy, Picur z 2000 roku. W roku 2010 na bazie tych analiz
powstaty rekomendacje GFOA dotyczace stosowania metody ,,benchmarkingu”
w analizie dtugu.

Wskazniki najczgsciej stosowane to: zadtuzenie netto na glowe mieszkanca,
zadluzenie w relacji do dochodu JST na glowe mieszkanca, koszty obstugi dlugu
na glowe mieszkanca i w relacji do dochodu na gltowe, dtug netto w relacji do
wartosci gminnych nieruchomosci (dotyczy to szczegolnie JST silnie
uzaleznionych od dochodéw z podatku od nieruchomos$ci, chociaz autorka
zastrzega, ze warto$¢ tego wskaznika jest silnie uzalezniona od lokalnej lub
stanowej polityki podatkowej; patrz takze rozdziat 5). W zakresie obciagzenia
budzetu miasta dlugiem wymieniane sg wskazniki relacji dtugu do dochodéw,
relacji odsetek do dochoddéw operacyjnych, do wydatkéw operacyjnych oraz do
dochodow ogodtem.

Scenariusze formuluje si¢ w zalezno$ci od przyjetej polityki inwestycyjnej
i zadluzenia. Kavanagh, 2007, na str. 157-159 cytuje przyktad miasta Edmonton
w Ontario: scenariusz pierwszy, niskiego dlugu mowi o likwidacji 4% luki
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inwestycyjnej (réznicy pomiedzy potrzebami a stanem obecnym — w obszarze
infrastruktury i ustug) i o limicie $150 mln nowego dtugu w okresie 3 lat (dtug ten
w cato$ci jest zabezpieczony dochodami podatkowymi); scenariusz drugi —
realistyczny - to plan zaciagniecia do $500 mln nowego dtugu w okresie 10 lat
i eliminacji 14% luki inwestycyjnej (sptata $50 min tego dlugu bedzie pokryta
z dochodow podatkowych). Trzeci scenariusz agresywnego zadtuzania si¢ polega
na likwidacji 28% luki inwestycyjnej i ustanowieniu limitu $1 mld nowego dtugu
w okresie 15 lat. Zastosowanie trzeciego scenariusza wymaga realizacji projektéw
przynoszacych wysokie dochody do budzetu.

Inne rekomendacje GFOA dotyczace okresu analizy dlugu i okreslania
bezpiecznego dlugu oméwiono w rozdziale 6.2.

Cichocki, Leithe, 1999 oraz Cichocki, 2000, podaja kilka przyktadoéw
limitow zadluzenia stosowanych w wybranych miastach USA (przyktadowo
w Chesterfield, w stanie Missouri, zadluzenie z tytulu obligacji jest ograniczone do
10% wyceny gminnych nieruchomos$ci — wynika to z prawa stanowego; natomiast
w Eugene, w stanie Oregon, zadluzenie na glowe¢ mieszkanca nie moze
przekroczy¢ 3% dochodu na glowe).

Cichocki 2010, proponuje metode okres§lania bezpiecznego poziomu diugu
poprzez zastosowanie modelu optymalizacyjnego, wykorzystujac rézne poziomy
bezpieczefistwa przy wyznaczaniu tych limitow - w zaleznosci od awersji do
ryzyka okreslonej JST, stosowanie np. 15%, 20% lub 30% rezerwy w stosunku do
maksymalnej warto$ci limitow wskaznika dlugu do dochodow, lub kosztow
obstugi dtugu do dochodow.

Dodatkowo, czesto prowadzona jest analiza termindow zapadalnosci ditugu,
ktora stuzy ocenie ptynnosci JST, ale wptywa takze na oceng obcigzenia dlugiem.
JST posiadajace dlug z bardzo krotkimi okresami zapadalnosci (mniej niz 2 lata) sa
znacznie bardziej podatne na ryzyko stopy procentowej, poniewaz wigksza czg$¢
krotkoterminowego dlugu bedzie wymagala refinansowania. W zwigzku z tym
zwigksza si¢ prawdopodobienstwo (ryzyko) zmian stop procentowych. Nie dotyczy
to dlugu o stalej stopie procentowej. Ponadto, zdecydowana wigkszo$¢ autorow,
np.: Bitner, 2012b, DiNapoli, 2009, Casey, Mucha, 2008, Bitner, Cichocki, 2008,
Kavanagh, 2007, Vogt, 2004, Cichocki, Kleimo, Ley, 2001, rekomendacje GFOA,
2007 (Budzet inwestycyjny), 2006 (WPI), podkresla, ze JST powinny
wykorzystywa¢ dtug jedynie do finansowania wydatkow majatkowych.

Odkrycie w fazie analizy, ze w wybranym roku przysztego okresu wystapi
nierownowaga (brak zbilansowania budzetu), w zadnym wypadku nie neguje
wysitku wlozonego w analizy i opracowanie prognoz. Fakt powrotu do fazy
mobilizacji zasobow (z fazy analiz) i powtdrnego ustalania zakresu i priorytetow
WPF jest elementem calego procesu planowania i nie moze by¢ traktowany jako
porazka i stracony czas - ani na prace w fazie mobilizacji ani w fazie analiz. Jest to
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raczej wynik posredni (warto$§¢ dodana) procesu planowania, ktéry umozliwia,
wszystkim uczestnikom procesu planowania, stworzenie wicloletniego planu
finansowego, ktory bedzie spojny, ambitny i mozliwy do zrealizowania. Czgsto
wykryty brak rownowagi wynikajacy z niezbilansowania w wybranych obszarach
planowania finansowego, np. wydatkow (biezacych lub inwestycyjnych) oraz
dlugu stawia przed decydentami wyzwania dotyczace rozwigzania wykrytych
problemow. W takim przypadku trzeba opracowaé nowe programy i strategie
usunigcia nierdbwnowagi oraz wdrozy¢ je w fazie realizacji.

GFOA przygotowato rekomendacje dotyczace postgpowania naprawczego
i metod bilansowania budzetu operacyjnego (funduszu gtéwnego budzetu - general
fund); jest to rekomendacja przygotowana wspoélnie przez wydzial Budzetu
i CAFR w 2011 r. Takze na swojej stronie Internetowej GFOA zamieszcza
informacje nt procedury ratunkowej (www.gfoa.org/financialrecovery).

W ostatnim etapie ,,fazy analizy” oraz podczas ,,fazy decyzji” plani§ci oraz
kierujacy przygotowaniem WPF powinni mie¢ jasny obraz przebiegu realizacji
planu — powinni wiedzie¢, jak beda wdraza¢ i nadzorowaé realizacj¢ WPF
(monitorowac ja). Trzeba podkresli¢, ze faza analizy powinna by¢ zamknigta po
podjeciu decyzji o szczegotowych programach 1 strategiach dotyczacych
roOwnowazenia poszczegolnych obszaréw zarzadzania, tych w ktorych wykryto
nierownowagg. Programy bilansowania obszarow nierownowagi powinny by¢
wiaczone do strategii realizacji WPF 1 jak najszybciej powinna by¢ podjeta decyzja
o realizacji planu. W ten sposob przechodzi si¢ do fazy realizacji WPF.

Proces prac nad WPF jest silnie zintegrowany, skupia w sobie wszystkie
najwazniejsze obszary dziatalnosci JST, uwzglednia priorytety strategii rozwoju
gospodarczego, w tym priorytety dotyczace rodzaju i jakosci ushug, zawiera
informacje o budzecie operacyjnym (budzet funduszy) i1 inwestycyjnym,
o dochodach i wydatkach, o polityce dtugu oraz o metodzie wdrozenia WPF,
w tym o mozliwosciach finansowania zaplanowanych programow i zadan. Warto
podkresli¢ wage wstepnych analiz finansowych, wykonywanych w fazie
przygotowan i mobilizacji. Wyniki tych analiz moga wplyna¢ na polityke
finansowg realizowang w WPF oraz rodzaj i zakres $wiadczonych ushug, ale
najczesciej wptywajg na cele i zakres calego WPF.

Kavanagh, 2007, podaje przyklad procesu wicloletniego planowania
finansowego w kilu miastach, mi¢dzy innymi w miescie Coral Springs (130 tys.
mieszkancow), na Florydzie, w USA (str. 30-31), z ktérego wyraznie wynika, ze
w ramach procesu wieloletniego planowania finansowego jednoczesnie
realizowane sg w sposob zintegrowany tzw. ,linie procesowe”: planowania
strategicznego (PS), budzetu operacyjnego (BO), budzetu inwestycyjnego (BI —
WPI) oraz strategii wdrozenia WPF (BP — ang. skrét od business plan).
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Planowanie strategiczne powigzane jest z budzetem operacyjnym WPF
poprzez cele strategiczne i operacyjne (dla tych celow sa zdefiniowane
odpowiednie wskazniki), ze wskazaniem, jak te cele zostang uwzglgdnione w BO,
BI oraz w strategii wdrozenia. Prognozy dochodéw i wydatkéw opracowane na
okres 5 lat oraz prognozy dlugu, przez procesy ,linii” BO trafiajg do procesu
,,linii” analiz mozliwosci wdrozenia WPF i sg ponownie analizowane przez roézne
wydzialy opracowujace BO i BI w zakresie mozliwos$ci ich wdrozenia (w ramach
,linii” BP). Sa one takze porownane z pierwotng wersja S-letnich prognoz
i uwzgledniaja opinie interesariuszy budzetu (rady miasta, mieszkancow,
przedsigbiorstw). Poza wymienionymi czterema zintegrowanymi liniami proceséw
planowania, praktycznie, nie ma innych niezaleznych proceséw planistycznych —
wszystkie sg zintegrowane w wieloletnim planowaniu finansowym. Jak zauwaza
GFOA oraz Kavanagh, 2007, ostatnio (w XXI wieku) w JST bardzo wyraznie si¢
uksztattowata tendencja integracji wszystkich procesow (,,linii”’) planowania.

W Stanach Zjednoczonych Ameryki Poéilnocnej WPF opracowuje si¢
zazwyczaj na okres 5-10 lat, czasami na okres dtuzszy, np. 20 lat, a czasami
opracowywane s3 dwa plany (przykladowo miasto San Clemente w Kalifornii
opracowato plany, na okres 5 lat oraz na okres 20 lat). Rekomendacje GFOA z
2008 r. dotyczace wieloletniego planowania finansowego i budzetu zalecaja okres
5-10 lat, ale stwierdza si¢ w nich, ze miasta i powiaty mogg wybra¢ dtuzszy okres
planowania finansowego. Warto podkresli¢, ze w Stanach Zjednoczonych
samorzady obowigzuje prawo lokalne, uchwalone przez miasto Ilub powiat
(county), GFOA peni rol¢ profesjonalnego koordynatora, ktory z pomoca swoich
specjalistow formuluje zalecenia, w zamierzeniach korzystne dla JST — pomocne
w konfrontacji z rynkiem i wspotpracy z agencjami ratingowymi. Miarg jakosci
zarzadzania finansowego JST, ktére obejmuje zdolno$¢ kredytowa, mozliwos¢
finansowania zadan biezacych i inwestycyjnych, zdolno$¢ utrzymania ptynnosci
i utrzymanie bilansu budzetu operacyjnego w dlugim okresie czasu, jest rating. To
rating decyduje o kosztach obstugi dlugu i opinii o standingu finansowym dane;j
JST. Samorzady w USA sa gleboko przekonane o tym, ze na rynku diugu
komunalnego obowiazuje dyscyplina rynkowa; dobrze zarzadzane JST,
posiadajgce rating inwestycyjny, maja dostep do funduszy (obligacji, kredytu) na
korzystniejszych warunkach niz JST Zle zarzadzane i posiadajace gorszy rating
(przekaz ustny w GFOA oraz w Arlington county i Fairfax city).

Wieloletnie badania GFOA wskazujg takze na istnienie trzech metod prac
nad wieloletnim planowaniem finansowym. Metoda pierwsza polega na
opracowywaniu WPF kazdego roku od nowa — dosy¢ czgsto stosowana przez
miasta mate i1 $redniej wielko$ci, takie jak np. Coral Springs. Druga metoda,
nazywana epizodyczng (episodic approach), polega na opracowywaniu WPF raz
na kilka lat i weryfikacj¢ planu wtedy, gdy staje si¢ to konieczne, np. plan utraci
aktualno$¢ - proponowane rozwigzania stajg si¢ nicaktualne, niedopasowane do
rzeczywistej sytuacji, lub gdy wyznaczone kierunki dziatan (programy
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inwestycyjne, preferencje dotyczace rodzaju i zakresu ustug) i ukierunkowanie
finansowania okazujg si¢ niewtasciwe. Trzecia metoda to metoda posrednia, gdy
WPF opracowuje si¢ raz na kilka lat, ale weryfikacja i aktualizacja planu ma
miejsce kazdego roku (chociaz nie kazdy element WPF podlega weryfikacji;
niektore elementy sg weryfikowane np. co dwa lata — rekomendacja GFOA: WPF
i budzet, 2008). Te dwie ostatnie metody czesciej sg stosowane przez duze miasta
niz przez miasta mate i $redniej wielkosci (patrz Kavanagh, 2007, str. 66-78, ktora
podaje bardzo ciekawy przyktad miasta Edmonton, w stanie Alberta, w Kanadzie -
700 tys$. mieszkancow). Proces przygotowania WPF w Edmonton mozna zaliczy¢
do drugiej kategorii epizodycznego planowania finansowego, z elementami
kategorii trzeciej. Edmonton co roku weryfikuje sw6j WPF i kieruje srodki do
realizacji najbardziej efektywnych przedsiewzigc.

Bardzo wazne jest zapewnienie szerokiego dostgpu do informacji o WPF -
finansowych strategiach, bilansie budzetu i zamierzeniach w obszarze inwestycji
i ustug zawartych w WPF. Mozna zaprogramowac¢ proces wspotuczestnictwa
radnych i mieszkancow w procesie wicloletniego planowania oraz uwzglednic ich
wklad, inicjatywy i pomysty. Efektywna polityka informacyjna wymaga
przygotowania oddzielnych dokumentéw o rezultatach WPF i budzetu, a takze
organizowania odpowiednich spotkan. Doskonatym przyktadem zaangazowania
obywateli w proces wieloletniego planowania finansowego jest miasto Edmonton
w Kanadzie. Proces planowania finansowego w Edmonton koncentruje si¢ na roli
i korzysciach mieszkancow i pozostatych interesariuszy, w odréznieniu od procesu
planowania w Coral Springs, w USA, w ktorym szczegdlng uwage zwraca si¢ na
efektywno$¢ samego procesu planowania. W Edmonton, mieszkancy i pracownicy
etatowi zaangazowani w proces planowania byli ankietowani. Pytano ich czy sg
zadowoleni z przebiegu procesu wieloletniego planowania finansowego, jego
rezultatow, oraz o sugestie dotyczace strategicznych decyzji, ktore poprawilyby
sytuacj¢ finansowa miasta. Duza czg$¢ tych propozycji byla umieszczona,
z komentarzem, na Internetowych stronach miasta. Na Diagramie 3.2 proces
wspotuczestnictwa mieszkancow w przygotowaniu WPF nie jest bezposrednio
zaznaczony, lecz jest omawiany w rekomendacjach GFOA (WPF; Budzet, 2008,
Wspotuczestnictwo publiczne w planowaniu, budzetowaniu i zarzadzaniu; Budzet,
2009) oraz przez Kavanagh, 2007, str. 51-78.

Kavanagh, 2007, sporo uwagi po$wigca modelowaniu ekonomicznemu -
wykorzystaniu modeli matematycznych oraz nowoczesnych technologii
W przygotowaniu prognoz, analizie dtugu i usprawnianiu prac nad WPF oraz przy
zarzadzaniu budzetem. Modelowanie ekonomiczne bezposrednio nie wplywa np.
na zwigkszenie dochodéw, ale moze poprawic jakos¢ prognozowania, a poprzez
dokonanie porownan i analiz (historycznych trendow, geograficznych
1 przekrojowych) - ustali¢ pewne punkty odniesienia i kierunki poglebionych analiz
dotyczace wplywu wybranych czynnikéw na poszczegélne kategorie dochodow,
wydatkow biezacych oraz ustalanie limitu bezpiecznego dtugu. Porownania moga
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by¢ lokalne, regionalne (stanowe) lub ogodlnokrajowe. Mogg dotyczy¢ JST
o podobnej liczbie ludno$ci, podobnym potozeniu geograficznym, podobnej
strukturze ushug; moga to by¢ takze pordéwnania sektorowe dotyczace np.
transportu, komunikacji miejskiej czy zbiorki i utylizacji $mieci.

Wykorzystuje si¢ roznorodne modele, przyktadowo zwigzane z demografia,
w ktorych porownuje si¢ zatrudnienie w wybranych sektorach gospodarki
i poréwnuje z identycznym zatrudnieniem w wybranym regionie, kraju, lub w innej
JST. Moga to by¢ modele konstruowania portfela dochodéw. Inne modele badaja
wplyw oddzialywania takich czynnikow jak zmiany w demografii, migracji
mieszkancoéw 1 w wykorzystaniu ziemi (rolnicze, przemystowe, ustugowe) na
dochody z réznych podatkéw — dochodowych, od sprzedazy i od nieruchomosci -
oraz z optlat. Stosowane sag modele analizujace wptyw spreadu (r6znicy) pomig¢dzy
stopami procentowanymi krotko-terminowych i dtugoterminowych obligacji na
koszty obslugi dlugu, pozwalajace ustali¢ limity bezpiecznych wydatkow
inwestycyjnych 1 dlugu w kolejnych latach oraz wplyw zmiennych
makroekonomicznych na dochody danej JST. Modele te moga by¢ bardzo
zaawansowane i1 wykorzystywa¢ np. sieci neuronowe, specjalizowane modele
ckonometryczne, modele optymalizacyjne, lub modele ,agentowej teorii
ekonomicznej” (patrz np. Min Qi, 2001, Kavanagh, Miranda, (eds.), 2005, Welfe,
2008, Harris, Berkebile, 2008, Cichocki, 2010a, Deutscher Stadtetag, 2010).

Doswiadczenia amerykanskie (Kavanagh, 2007, str. 110-112 i 117)
wskazuja na zroznicowanie w zakresie wykorzystania technik modelowych
w duzych i matych miastach. Mate miasta do opracowywania prognoz rzadko
stosujg zaawansowane technologie, w wigkszym stopniu wykorzystujg ekspertow
i historyczne trendy. Duze znaczenie ma fakt, ze mate JST czgsto nie posiadaja
srodkdow na profesjonalne badania i1 stosowanie zaawansowanych technik
prognostycznych. Z drugiej strony w matych miejscowo$ciach stosunkowo tatwo
jest zidentyfikowaé najwazniejsze zmienne, ktore w istotny sposob wplywaja na
prognozowane dochody. Relatywnie czgsto stosowana jest prosta metoda regresji
w celu odkrycia wspotzaleznosci pomiedzy zmiennymi, lub bardzo prosta analiza
wrazliwosci - w celu zbadania wptywu wybranego czynnika na dochody, np.
z okre$lonych podatkow. Duze miasta czgSciej stosuja zaawansowane techniki
prognozowania i analiz (specjalizowane modele). Miasta te moga zatrudni¢
wykwalifikowanych specjalistow, aby prowadzili analizy w ramach swoich
obowigzkow, lub zleci¢ wykonanie specjalistycznych analiz i prognoz instytucjom,
lub specjalistom zewng¢trznym. Oczywiscie, nie oznacza to, ze duze miasta stosujg
tylko zaawansowane techniki i metody prognozowania i analiz. Stosuja one takze,
podobnie jak male aglomeracje, metody badania oddzialywania wybranych
zmiennych na dochody z okreslonych podatkow, proste metody ekonometryczne
i badania historycznych trendow. Na przyktad miasto Virginia Beach (Virginia)
stosuje mieszane - zaawansowane metody prognozowania i analiz oraz proste
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metody ekstrapolacji trendu. Do prognozowania niektorych kategorii dochodu
wykorzystuje wylacznie metode trendu (Kavanagh, 2007, str. 125-127 1 212).

Bardzo ciekawe sg informacje o wspotpracy miast i uniwersytetow oraz
instytucji naukowych w USA. Na przyktad miasto Mission Viejo w Kalifornii
wykorzystuje prognozy opracowywane przez Stanowy Uniwersytet w Fullerton.
Miasto Henderson, w Newadzie, uzupelnia swoje prognozy o wskazniki
opracowywane przez stanowe centrum biznesu i badan ekonomicznych (CBER —
Center for Business and Economic Research). CBER opracowuje ankiety, wsrod
przedsigbiorcoOw 1 mieszkancow w potudniowej Newadzie, na temat jakosci
lokalnych ustug. Wyniki tych badan pozwalaja miastu ustali¢ preferencje
dotyczace uslug i1 przygotowa¢ odpowiednie projekcje dotyczace polityki
finansowej (patrz Diagram 3.2). Rekomendacje GFOA dotycza korzysci
z projektow wspierajacych rozwoj ekonomiczny, 2010, oraz bodzcéw, ktore
rozwoj ekonomiczny wspieraja, 2008.

W bardzo waznej rekomendacji dotyczacej WPF, 2008, mowi si¢ o ustalaniu
glownych polityk finansowych, ktore wspolnie z etapem okreslania priorytetow
w zakresie ustug maja poméc w ustaleniu celu i zakresu wieloletniego planu
finansowego. Prace te, facznie z analizami finansowymi i wykorzystaniem
sprzgzen zwrotnych, pokazanych na Diagramie 3.2 kladg fundament pod ustalenia
oraz wyniki WPF. Majg zapewni¢ strukturalng rownowagg budzetu (na wiele lat)
oraz ustali¢ podstawowe standardy dotyczace kierunkow zarzadzania finansami.
Majg wspiera¢ (finansowo i organizacyjnie) te istniejace polityki, ktore przynosza
JST korzy$¢ — obecnie i w przysztosci oraz identyfikowa¢ nowe polityki, ktore
beda korzystne dla finanséw JST. Rownocze$nie w wyniku tych analiz powinny
by¢ zmieniane polityki, ktore sg niekorzystne dla JST lub nie sg niezbgdne. Proces
ustalania najwazniejszych polityk finansowych powinien przebiega¢ z udzialem
szerszego forum niz tylko wydziaty finansowe i zarzad JST - powinien obejmowac
rad¢ oraz przedstawicieli lokalnego spoleczenstwa. Szerokie wspotuczestnictwo
mieszkancow 1 przedstawicieli lokalnych jest takze nieodzowne w fazie
podejmowania decyzji o WPF. Oczywiscie, to zarzad i kierownictwo JST musi
zadecydowa¢ o postaci ostatecznych wynikow analiz, ktore znajda si¢ w WPF,
oraz o tym, ktore informacje zostana uwzglednione w ostatecznej, publicznie
dostepnej wersji planu. W rekomendacji podkresla si¢ role zbierania informacji
potrzebnych do analiz i opracowania prognoz.

Autorzy rekomendacji podkre$laja, ze w celu osiggnigcia ostatecznego
sukcesu planu, po decyzji o jego realizacji, musza by¢ zapewnione fundusze na
realizacj¢ poszczeg6lnych polityk i programow (celow) zaproponowanych w WPF.
Wypracowane powinny by¢ operacyjne strategie realizacji WPF dotyczace m. in.
monitorowania wskaznikow zaawansowania prac 1 wykorzystania Srodkow.
Autorzy tej rekomendacji (WPF 2008) polecajg takze inne rekomendacje
opracowane przez GFOA: Prognozowania budzetu, 1999, stosowania polityk
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finansowych, 2001, budzetowania zadaniowego zorientowanego na cele, 2002
12007, oraz finansowania przysztych planoéw, 2007. Zaréwno Kavanagh, 2007, jak
i autorzy rekomendacji GFOA zalecajg szczegétowe badanie okre$lonych polityk
oraz stopnia, w jakim te polityki znajduja odzwierciedlenie w zinstytucjo-
nalizowanych praktykach.

W fazie ustalania i analizy wyniku budzetu (patrz Diagram 3.2), specjalisci
GFOA przygotowali trzy rekomendacje, jedng w 2013 r. zatytulowang ,,polityki
strukturalnej rownowagi budzetu” oraz dwie dodatkowe: bilansu (nadwyzki)
budzetu operacyjnego, 2009, oraz procedury naprawczej - dochodzenia do
rownowagi budzetu biezgcego. Specjalisci GFOA zalecajg, aby polityki finansowe
byly oparte na wskaznikach, ktére wspierajg opracowywanie realistycznych
planéw zréwnowazonego budzetu operacyjnego. Szczegoélne znaczenie ma ocena
stopnia przewidywalno$ci dochodow 1 ich struktury - identyfikacja i doktadna
ocena biezacych dochodéw powtarzalnych, a w przypadku gdy cze$s¢ dochodow
z danego zrodta jest niepowtarzalna, a cze$¢ powtarzalna — doktadne okreslenie,
np. w procentach, czesci powtarzalnej. Powtarzalno§¢ dochodéw na og6t zapewnia
finansowanie odpowiedniego poziomu ustug. Wazne jest, aby zidentyfikowac te
dochody, ktore nie sa powtarzalne, ustali¢ proporcje dochodéw powtarzalnych
i niepowtarzalnych i zmieni¢ te proporcje, jezeli istnieje taka potrzeba. Przyktadem
dochodow powtarzalnych jest podatek od nieruchomosci. W przypadku podatku od
sprzedazy, gdy duza czgs¢ wolumenu sprzedazy ulega zmianie, w szczegolnosci,
gdy ta sprzedaz przynosi duzy przychod, powinna by¢ uznana za dochod
niepowtarzalny. Takze dochody z tytutu optat za zezwolenia budowlane trudno jest
uzna¢ za dochody powtarzalne.

Réwnie wazna jest powtarzalnos¢ i przewidywalno$¢ wydatkéw biezacych
oraz ocena elastycznosci tych wydatkow, a zwlaszcza stopnia, w jakim mozliwa
jest ich redukcja w celu uwzglednienia niespodziewanych szokéw zewngtrznych.
Powtarzalnymi wydatkami s3 na ogo6t wynagrodzenia z pochodnymi, koszt
surowcow, lub koszty eksploatacji istniejacego majatku trwatego (GFCF). Zakup
majatku, jego tworzenie (cze$S¢ powstaje co roku, czes¢ co kilka lat) uznaje sig
zazwyczaj za niepowtarzalne — patrz takze rekomendacje GFOA, 2010
(Szacowanie i utrzymanie majatku trwatego). Zazwyczaj JST majg wicksza
mozliwo$¢ rezygnacji z wydatkdbw niepowtarzalnych niz z wydatkow
powtarzalnych. W budzecie strukturalnie zréwnowazonym dochody powtarzalne sa
rowne wydatkom powtarzalnym.

GFOA zaleca takze bardzo wnikliwe badanie mozliwosci i praktyk
w zakresie tworzenia 1 wykorzystywania rezerw zabezpieczajacych
nieprzewidziane fluktuacje dochodow i wydatkow. Jezeli rezerwy pozostajg na
wymaganym poziomie, np. ponizej okreslonych limitow, to moéwimy, ze JST
zachowujg budzet strukturalnie zrownowazony. Bardzo wazng role odgrywa,
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podobnie jak w przypadku oceny finansow JST przez wszystkie migdzynarodowe
agencje ratingowe — wskaznik nadwyzki operacyjnej do dochodéw operacyjnych.

3.3. Wieloletnie planowanie finansowe w Niemczech, Francji
i Wielkiej Brytanii
Niemcy

W  Niemczech, samorzady lokalne sa zobligowane do sporzadzania
pigcioletnich planéw finansowych, w ktorych zawarty jest wynik budzetu
operacyjnego (budzet wynikowy) oraz plan wydatkow inwestycyjnych,
przychodow i rozchodéw (budzet finansowy i kapitalowy), tzw. ,,Ergebnis und
Finanzplanung”, obejmujacych rok, w ktorym przygotowywany jest budzet, rok
budzetowy oraz trzy lata nastgpujace po tym roku. Plany te powinny zawiera¢
zestawienie wydatkow, w tym wydatkow inwestycyjnych, 1 wskazywaé zrodia
finansowania tych wydatkow. Projekt uchwaly w sprawie pigcioletniego planu
finansowego zarzad jednostki samorzadu terytorialnego przedstawia najpozniej
razem z projektem uchwaty budzetowe;.

Opracowywany przez JST pigcioletni plan finansowy jest podstawowym
kryterium oceny zachowania trwatej zdolnosci do realizacji zadan JST — tzn.
zachowywania rownowagi budzetu wynikowego wzglednie generowania nadwyzki
budzetu wynikowego.

W przypadku naruszenia rownowagi budzetu wynikowego wprowadzany
jest wieloletni program naprawczy (Haushaltsicherungskonzepte), omowiony
w par. 5.3.2., Neues Kommunalen Finanzmanagement, 2009. Jednostki samorzadu
terytorialnego, ktore podlegajg procedurze naprawczej, zobowigzane sa
przygotowa¢ siedmioletni plan finansowy, w ramach ktoérego musza takze
przedstawi¢ doktadny budzet na dwa lata. Plan siedmioletni obejmuje dwa okresy
dwuletnie oraz trzy lata nastgpujace po okresie dwuletniego budzetu.

W niektorych regionach (landach), Niemiec, np. w Badenii-Wirtenbergii,
Hesji, Nadrenii-Westfalii i Schlezwiku-Holsztynie przygotowuje si¢ zarowno
budzet jak i wieloletni plan finansowy w uktadzie kasowym oraz w uktadzie
memorialowym. Docelowo, zasada opracowania budzetu memoriatlowego ma
obowigzywa¢ wszystkie landy.

Podstawa gospodarki finansowej gmin niemieckich sg ogodlne prawno-
budzetowe zasady oszczednosci i gospodarnosci (patrz Neues Kommunalen
Finanzmanagement (NKF), 2009). Wyrazaja si¢ one poprzez zachowanie trwalej
zdolnosci JST do realizacji zadan (dauernde Leistungsfihigkeit der Gemeinde)
wynikajacej z prawidtowej gospodarki budzetowej. Trwata zdolnos¢ do realizacji
zadan uznaje si¢ za zapewniona, gdy z prognoz budzetowych wynika, ze JST
bedzie w stanie wykonywac istniejace zadania i zobowigzania, przy uwzglednieniu
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wzrostu wydatkow biezacych wskutek zrealizowania zaplanowanych inwestycji
oraz przy zatozeniu starannego i gospodarnego zarzadzania mieniem (NKF, 2009
oraz Krediterlass Thiiringen, punkty 3.1-3.5). Ponadto, musi by¢ zachowywana
rownowaga, wzglednie generowana jest nadwyzka budzetu wynikowego
w kazdym roku pigcioletniego planu finansowego opracowywanego przez JST.
Zachowanie rownowagi budzetu wynikowego w okresie planowania jest tez
warunkiem uzyskania zgody na zaciagnigcie dtugu przez JST. Jesli rownowaga
budzetowa nie moze zosta¢ osiggni¢ta w okresie planowania, organ nadzoru moze
zgody odmowic¢ albo udzieli¢ jej pod warunkiem lub z poleceniem - natozeniem na
JST okreslonych obowiazkow (Schwarting, 2005). Réwnowaga budzetu
wynikowego jest gtdéwnym, ale nie jedynym kryterium udzielania zezwolen na
zacigganie zobowigzan. W niektorych krajach zwigzkowych osiagnigcie
rownowagi budzetu wynikowego w kazdym =z lat objetych planowaniem
sredniookresowym (pigcioletnim) zwalnia JST z obowigzku uzyskania zezwolenia
(przepis §95g ust. 6 GO Schleswig-Holstein).

W pigcioletnim planie finansowym uwzglednia si¢ wycen¢ posiadanego
przez JST majatku oraz odpowiedni program sprzedazy majatku, a w budzecie
wynikowym uwzglednia si¢ takze koszty utrzymania istniejacych i budowanych
obiektow inwestycyjnych. Budzet finansowy i kapitalowy (odpowiednik WPI) jest
przygotowywany na okres pigcioletni, przy czym przyjmuje si¢, ze okres splaty
kredytu powinien zasadniczo odpowiada¢ okresowi ekonomicznej uzytecznosci
finansowanych kredytem skladnikow majatkowych (zaleca si¢ porownywanie
przecigtnego okresu splaty kredytow z przecigtnym okresem ekonomicznej
uzytecznosci aktywow, przede wszystkim majatku trwalego, finansowanych
z kredytow). Ponadto, okolniki kredytowe miast w poszczegdlnych krajach
zwiazkowych zawieraja zazwyczaj postanowienia zalecajace, aby wysokos¢
i terminy platnosci rat uwzglednialy odpisy amortyzacyjne od skladnikow
maj e;tkowych1 .

Francja

We Francji nie funkcjonuje instytucja wieloletniego planowania
finansowego. Obowigzuje konstytucyjna zasada swobodnego zarzadzania w JST
(principe de libre administration des collectivités territoriales). Przepis art. 72
francuskiej konstytucji stanowi, ze z zastrzezeniem warunkow okreslonych przez
ustawy, JST dysponujg wtadza regulacyjna dla wykonywania swoich kompetencji
1 w sposob swobodny zarzadzajg przez rady, jednakze, zasada ta nie wyklucza
ograniczen ustanawianych w drodze ustawy. Wieloletnie plany finansowe
przygotowywane sg wyjatkowo na potrzeby uzyskania ratingu.

Koszty finansowe (les frais financiers) — odsetki, prowizje, ewentualne
dyskonto - uyjmowane sa w czgsci biezacej budzetu, natomiast splata kapitatu (raty)
ujeta jest w czeSci inwestycyjnej budzetu i powinna by¢ pokryta ze $rodkoéw
wlasnych (ressources propres). Zgodnie z przepisem art. L. 1612-4 zasada ta
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stanowi zasadniczy (teoretyczny) warunek réwnowagi budzetowej (/’équilibre
budgétaire) JST.

Zasady finansowania wladz lokalnych we Francji do momentu
przeprowadzenia reformy decentralizacyjnej (1982 r.), miaty charakter centralny.
Panstwo zajmowalo si¢ finansowaniem wtadzy terytorialnej. W 1982 r.
wprowadzono ustawe, ktéra zasadniczo zmienita sytuacj¢ wiladz terytorialnych.
Obecnie finanse wtadz gminnych opierajg si¢ na budzecie przygotowanym przez
mera i uchwalonym przez rad¢ gminy. Budzet dzieli si¢ na dwa gtowne
dokumenty:

Budzet wstepny (le budget primitif) — stanowi wykaz dochodow i wydatkow
biezacych, oraz wydatkow przeznaczonych na inwestycje. Uchwala si¢ go na okres
roku. Projekt ten upowaznia mera do rozporzadzania wydatkami w ustalonych
granicach i1 przyjmowania przewidzianych dochodéw.

Budzet uzupehiajacy (le budget supllementaire) — peli funkcje
wyrownawcze 1 uchwalany jest w ostatnim kwartale roku. Budzet ten uzupetnia
budzet wstepny, ktory ma charakter szacunkowy.

Wazng role pelnig subwencje (ponad 30% budzetu), np. subwencja
inwestycyjna (dotation globalne d equipement — DGE), przeznaczona na wydatki
inwestycyjne gminy, rozdzielana wedlug specjalnego algorytmu przez budzet
centralny. Wystepuja takze subwencja na wydatki biezgce (w tym wyrownawcze)
oraz subwencja na zadania zlecone.

Kontrolg finanséw lokalnych zajmujg si¢: regionalne izby obrachunkowe,
ktore kontroluja budzet, zarzadzanie dtugiem oraz sposéb wydawania Srodkow
finansowych przeznaczonych na okre§lone zadania, w tym na inwestycje
publiczne, oraz tzw. ksiegowi wspdlnot terytorialnych (comptables public) —
funkcjonariusze panstwowi mianowani przez ministra finanséow. To oni sg
odpowiedzialni za realizacjag budzetow wspolnot terytorialnych (czuwajg nad
zapewnieniem rownowagi budzetu), moga zawieszac platnosci, gdy istnieje grozba
ujemnego bilansu budzetowego. Mer i przewodniczacy rady moga odwotac si¢ do
regionalnej izby obrachunkowej. Kazdy taki ,ksiggowy” obstuguje okoto 10
samorzadow lokalnych, a kazdemu samorzadowi podlega kilka jednostek.
W zwiazku z tym kazdemu comptable public podlega co najmniej kilkunastu
ksiggowych wykonawczych (ordonnateur). Taki sposdb zarzadzania finansami
lokalnymi (za pomoca comptables public i ordonnateurs) wywodzi si¢ jeszcze
z czasow rewolucji francuskie;j.

Obecnie, uprawnienia jednostek lokalnych polegajg raczej na podejmowaniu
dziatalnoéci niz na wydawaniu decyzji, co w konsekwencji prowadzi do
rozszerzenia nadzoru prawnego o kontrolg gospodarowania §rodkami pieni¢znymi.
Subwencje panstwowe i dodatkowe ,,ograniczenia techniczne” wprowadzane przez
ministerstwa ograniczajag swobodg¢ dziatania jednostek lokalnych. Subwencje
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i dotacje panstwowe w znacznym stopniu uzalezniajg spotecznosci lokalne od
wiadz centralnych - bedac pomocg finansowa, staty si¢ rownoczesnie skutecznym
narz¢dziem podporzadkowania. Pomoc dla samorzadéw moze zosta¢ wstrzymana
wobec braku realizacji dziatan, ktorym sprzyja wladza centralna; jesli wtadza uzna
lokalne inicjatywy za niecelowe, moze je swobodnie zablokowac.

Wielka Brytania

Specyficzng cecha brytyjskiego komunalnego prawa budzetowego jest
prawna reglamentacja poziomu i1 zasad dokonywania wydatkow majatkowych
(capital expenditures) przy pozostawieniu JST stosunkowo duzej swobody
w zakresie dokonywania wydatkow biezacych. Reglamentacja ta nazywana jest
powszechnie systemem ograniczania wydatkow Kkapitatowych (local authority
capital expenditure control system — patrz Watt, 1982). System ograniczania
wydatkow majatkowych byt czesto przedmiotem sporu migdzy rzadem
i przedstawicielami samorzadow i1 wynikal z glebokiego przekonania rzadu
(Departamentu Skarbu), ze ma niezbywalne prawo wywierania wptywu na poziom
wydatkow sektora publicznego, w tym wydatkow JST. Ponadto rzad wierzyt
i obecnie takze jest przekonany, ze istnieje potrzeba regulowania wydatkéw JST
ze wzgledu na konieczno$¢ realizacji odpowiedniej polityki gospodarczej.
Ewolucje systemu, ze szczegdlnym uwzglgdnieniem dilugu i ograniczania
zadluzenia omowiono w rozdziale 5.3.3.

Obecnie, w Wielkiej Brytanii funkcjonuja Wytyczne OstroznoSciowe,
opracowane przez profesjonalng organizacj¢e - Instytut Finansow Publicznych
i Rachunkowosci (The Chartered Institute of Public Finance and Accountancy) —
CIPFA, 2007, ktore reguluja zasady ksztalttowania przez JST programow
inwestycyjnych 1 w ten sposdb wspieraja procesy planowania strategicznego.
Zgodnie z Wytycznymi, JST powinna opracowa¢ rozsadne (reasonable) szacunki
catkowitych wydatkow inwestycyjnych, ktore planuje ponies¢ w nadchodzacym
roku budzetowym oraz przynajmniej w dwoéch nastgpnych latach. Opracowanie
przez JST planu inwestycyjnego, polegajace na  oszacowaniu wydatkow
inwestycyjnych odpowiadajacych definicji inwestycji przyjetej w przepisach prawa
oraz w Wytycznych, jest punktem wyjscia obliczania wszelkich wskaznikow
dopuszczalnosci poziomu zadtuzenia (affordability).

Wytyczne promuja efektywne planowanie finansowe, ktére powinno
obejmowa¢ m.in. analiz¢ wariantoéw planow inwestycyjnych i ich finansowania.
Sformutowano w nich ogélne warunki oceny ryzyka inwestycji, miedzy innymi
zalecono, aby w prognozach wydatkow uwzglednia¢ koszty operacyjne zwigzane
z oddawanymi do uzytku inwestycjami oraz ocenia¢ mozliwosci wykorzystania
dochodéw biezacych do finansowania inwestycji. Zalecono takze szacowanie
wplywu na potrzeby pozyczkowe przychoddéw, wzglednie oszczednosci,
uzyskiwanych dzigki inwestycjom finansowym. Dopuszczalne jest elastyczne



144 Michat BITNER, Krzysztof S. CICHOCKI, Jacek SIERAK

finansowanie inwestycji, zarowno ze zrodet zewngtrznych (external borrowing),
jak i wewne-trznych (internal resources).

W ramach planowania finansowego JST powinna: (i) opracowaé prognoze
odpowiednich pozycji dochodéw biezacych i wydatkéw biezacych (odsetek od
dlugu i1 inwestycji, wydatkow zwigzanych z utrzymaniem srodkow trwatych), przy
przyjetym programie inwestycyjnym; (ii) opracowaé prognoze¢ odpowiednich
dochodow biezacych i wydatkow biezacych przy zatozeniu wprowadzenia
proponowanych zmian w programie inwestycyjnym; (iii) na podstawie réznicy
miedzy kwotami, wyliczonymi w (ii) oraz (i), ustali¢ wpltyw proponowanych
inwestycji na podatek lokalny. Obliczenie powinno by¢ dokonane dla roku
nastgpnego oraz kolejnych dwoch lat (lub okresu dluzszego, jesli jest to konieczne
z punktu widzenia efektu decyzji inwestycyjnych).

Zgodnie z Wytycznymi Ostrozno$ciowymi, jednostka samorzadowa ustala,
dla nadchodzacego roku budzetowego oraz dwodch kolejnych lat autoryzowany
limit calego dlugu zewngtrznego (authorised limit - par. 59), oraz innych
zobowigzan dlugoterminowych, a takze granice operacyjng dlugu zewngtrznego
(operational boundary for total external debt - par. 60), oba limity wyliczane sa
bez uwzglednienia inwestycji finansowych, odrgbnie dla pozyczek (borrowing)
oraz dla pozostatych zobowigzan dtugoterminowych.

Granica operacyjna — wedlug Wytycznych - powinna petni¢ funkcje
ostrzegawcza, a jej przekroczenie powinno inicjowaé dziatania naprawcze.
Ustalenie wysoko$ci granicy operacyjnej powinno by¢ przedmiotem ostroznego
osgdu opartego na analizie ryzyka. Granica nie moze by¢ zbyt niska, poniewaz
naruszana zbyt czesto przestataby petni¢ funkcje ostrzegawcza. Granica operacyjna
powinna by¢ nizsza od limitu autoryzowanego, poniewaz wahania przeplywow
pieni¢znych moga prowadzi¢ do okresowego naruszania granicy operacyjnej, nie
moga natomiast skutkowac przekroczeniem limitu autoryzowanego. W kazdym
roku budzetowym okresla si¢ gorny oraz dolny limit w odniesieniu do dlugu
(opartego na stalej stopie procentowej) - w perspektywie dhuzszej niz trzy lata,
mianowicie dla okreséw: od 24 miesi¢cy do 5 lat, od 5 do 10 lat oraz powyzej 10
lat. Ponadto, wyznacza si¢ te limity dla okreséw 12 miesigcy oraz od 12 do 24
miesigcy.

System regulacji  dotyczacy operacji  kapitalowych jest dosy¢
skomplikowany, odpowiednie przepisy dotyczace ograniczania dlugu i wybrane
zagadnienia w zakresie ograniczania inwestycji omowiono w rozdziale 5.3.3.
Przykltadowo, wazng rolg pelni tzw. catkowity wymoég kapitatowy (capital
financing requirement — CFR), ktory jest miarg wyniku budzetu kapitalowego -
deficytu (lub nadwyzki) na operacjach kapitatowych. Wytyczne nakazujg ustalanie
aktualnych wielkosci CFR na podstawie bilansu JST na koniec nastgpnego roku
budzetowego oraz kolejnych dwoch lat.
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3.4. Wieloletnie planowanie finansowe w Polsce

W Polsce funkcje WPF od 2010 roku petni Wieloletnia prognoza finansowa
jednostki samorzadu terytorialnego (WPF) — Ustawa o finansach publicznych z 27
08 2009 r. (ufp): Dzial V, rozdz. 2. W zamierzeniu ustawodawcy wieloletnia
prognoza finansowa, poprzez wydtluzenie obowiazkowego okresu planowania
finansowego, ma zapewniac bezpieczenstwo finansowe JST oraz by¢ praktycznym
narzedziem minimalizacji ryzyka zwigzanego z opracowaniem i realizacjg budzetu
w kolejnych latach.

Wieloletnia prognoza finansowa obejmuje okres roku budzetowego oraz co
najmniej trzech kolejnych lat budzetowych, natomiast prognoze kwoty dlugu,
stanowigca cze¢$¢ wieloletniej prognozy finansowej, sporzadza si¢ na okres, na
ktory zaciagnigto oraz planuje si¢ zaciggna¢ zobowigzania (Art. 227 ufp).

Ponadto, artykul 226 ufp (punkt 1) stanowi, ze Wieloletnia prognoza
finansowa powinna by¢ realistyczna i okresla¢ dla kazdego roku objetego prognoza
co najmnie;j:

1) dochody biezace oraz wydatki biezace budzetu jednostki samorzadu
terytorialnego, w tym na obstuge dtugu, gwarancje i porgczenia;

2) dochody majatkowe, w tym dochody ze sprzedazy majatku, oraz
wydatki majatkowe budzetu jednostki samorzadu terytorialnego;

3) wynik budzetu jednostki samorzadu terytorialnego;

4) przeznaczenie nadwyzki albo sposob sfinansowania deficytu;

5) przychody i rozchody budzetu jednostki samorzadu terytorialnego,
z uwzglednieniem dlugu =zaciagnigtego oraz planowanego do
zaciagniecia,

6) kwote dlugu jednostki samorzadu terytorialnego, w tym relacjg, o ktorej
mowa w art. 243, oraz sposob sfinansowania sptaty dtugu;

7) kwoty wydatkdw biezacych i majatkowych wynikajacych z limitow
wydatkow na planowane i1 realizowane przedsigwzigcia, o ktorych
mowa w zalaczniku do uchwaty (ust. 3), tzn. zalaczniku zawierajacym
zadania wieloletnie.

W wyzej wspomnianym zalaczniku do uchwaly (zawierajacym zadania

wieloletnie) w sprawie wieloletniej prognozy finansowej okresla si¢ odrebnie dla
kazdego przedsigwzigcia:

1) nazwe i cel;

2) jednostke organizacyjng odpowiedzialng za realizacj¢ lub koordynujaca
wykonywanie przedsigwzigcia;

3) okres realizacji i taczne naktady finansowe;

4) limity wydatkow w poszczegolnych latach;

5) limit zobowigzan.
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Relacja, o ktorej mowa w art. 243 ufp dotyczy limitu wskaznika obstugi
dtugu i zostala omoéwiona w rozdziale 7.2.7 Maksymalna wartos¢ tego wskaznika
definiowana jest nast¢pujaco: kwota obshugi dtugu w relacji do planowanych
dochodow ogoétem budzetu nie moze przekroczy¢ S$redniej arytmetycznej -
z obliczonych dla ostatnich trzech lat dochodéw biezacych powigkszonych
o dochody ze sprzedazy majatku oraz pomniejszonych o wydatki biezace, w relacji
do kwoty planowanych dochodow budzetu ogétem.

Organ stanowigcy JST nie moze uchwali¢ budzetu, ktorego realizacja
spowoduje, ze w roku budzetowym oraz w kazdym roku nastepujacym po roku
budzetowym warto$¢ wskaznika kosztow obstugi zadluzenia do dochodéw
przekroczy zdefiniowany wyzej limit, zalezny od $redniej wartosci (za trzy lata
poprzedzajace rok budzetowy) wskaznika wysoko$ci nadwyzki operacyjnej
powigkszonej o dochody ze sprzedazy majatku, mierzone w relacji do dochodow.
Wskaznik kosztow obstugi zadluzenia do dochodow, a wigc takze dochodow
ogdtem, dochoddéw biezacych i wydatkow biezacych nalezy, zgodnie z nowa
ustawg, prognozowa¢ do konca okresu splaty dlugu juz zaciagnigtego
i zaplanowanego do zaciagniecia.

W poprzedniej ustawie o finansach publicznych (z roku 2005), inne byty
regulacje prawne dotyczace zarowno wskaznika obslugi zadluzenia, wskaznika
kwoty zadluzenia oraz programéw wieloletnich. Wskazniki dotyczace dlugu
zdefiniowane w ustawie z 2005 r., jako sztywna czg$¢ dochodow JST —
odpowiednio 15% oraz 60%, omoéwiono rozdziale 7.2. (wskazniki obowigzujace do
konca 2013 r.). W pelni nalezy si¢ zgodzi¢ z opinia, ze nie sg one efektywnym
narz¢dziem rzetelnej oceny i1 kontroli zadluzenia JST, gdyz sa jednakowe dla
wszystkich JST i nie uwzgledniajg zréznicowanego potencjatu finansowego
poszczegdlnych samorzadow (patrz Jastrzebska, 2012). Zgodnie ze ,,starg” ustawa
prognoza kwoty dlugu byta jedynym dokumentem opracowywanym obowigzkowo,
ktory miat zwigzek ze strategicznym zarzadzaniem zadtluzeniem. Problem polegat
jednak na tym, Zze ustawa nie precyzowala tego, czy prognoza ma dotyczy¢
wylacznie splaty dlugu istniejgcego, czy ma obejmowaé rowniez dhug, ktorego
zaciggnigcie planowane jest w latach przysztych.

W zakresie programow wieloletnich (WPI) podstawowe regulacje prawne
w starej ufp” zawieral art. 117, ktory zezwalal na uchwalenie wieloletnich
programoéw inwestycyjnych w formie zatacznika do uchwaty budzetowej. Zgodnie
z ust. 3 powyzszego artykutu, do elementow WPI jako zatacznika do uchwatly
budzetowej zaliczalo si¢: nazwe programu i jego cel, zadania, ktore beda
finansowane z budzetu JST, jednostke organizacyjng realizujaca lub koordynujaca
program, okres realizacji programu oraz laczne naktady finansowe oraz wysokos¢
wydatkéw w roku budzetowym i w dwoch kolejnych latach. Dokument dotyczacy
wieloletnich programéw inwestycyjnych nie byt obowigzkowy. Wieloletnie plany
inwestycyjne stanowiace obowiazkowy skladnik niektérych dokumentow
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planistycznych, miaty w duzym stopniu charakter ,listy zyczen” (patrz takze
Cichocki, 2004). W zalaczniku do ustawy budzetowej jako planowane kwoty
wydatkow inwestycyjnych wpisywano tylko wydatki na okres 3 lat, tzn. wydatki
w roku budzetowym oraz w dwoch kolejnych latach (tylko dla 3-letniego
horyzontu planowania).

Okres, na jaki nalezy opracowac wieloletnia prognoz¢ finansowag zostat
zdefiniowany w cytowanym wyzej Art. 227 ufp z 2009 r. Takie sformutowanie
wzbudzito watpliwosci i spowodowato wiele dyskusji w krajowym pismiennictwie.
Dyskusji nad dlugoscia okresu planowania finansowego (minimum 4 lata, ale do
konca zaciaggnigtych i zaplanowanych do zaciggnigcia zobowigzan) towarzyszyly
zazwyczaj rozwazania dotyczace realizmu prognozy w dhlugim okresie.
Przyktadowo, Kotlinska, Salachna, Szczubiat (2010) stwierdzili, ze dtugi okres nie
sprzyja realnos$ci jakiegokolwiek planowania i Zze najlepszym okresem dla prognoz
finansowych sporzadzanych w JST bedzie okres 4 lat (minimalny okres
zdefiniowany w ustawie). Ze stwierdzeniem takim mozna by bylo si¢ zgodzié,
jezeli jako miare realnoSci przyjmiemy odleglo$¢ rzeczywistych, wykonanych
wielkosci budzetu, np. dochodow (biezacych 1 majatkowych), wydatkow
(biezacych 1 inwestycyjnych) oraz dtugu od wielkoséci zaplanowanych. Jednakze
nawet w tym przypadku nalezaloby precyzyjnie zdefiniowa¢ ww. miar¢ odleglosci
i odpowiednio jg skwantyfikowac. Z analizy sprawozdan finansowych JST wynika,
ze plany wydatkow istotnie rdznity si¢ od wydatkoéw rzeczywiscie zrealizowanych,
np. w latach 2009-2010 w wielu JST o wigcej niz o 20%, a w indywidualnych
przypadkach o ponad 30% (patrz tabela 11.2). Réwnocze$nie, $rednie wartosci
odchylen od planowanych wydatkow dla miast na prawach powiatu w latach 2009-
2011 przekraczaty 10%, a dla wszystkich JST w Polsce przekraczaty plany o ponad
10% w r. 2009 i ponad 7,7% w r. 2010. Mozna np. zaryzykowaé hipoteze, ze
odchylenia te byly konsekwencja braku rzetelnego planowania w dlugim okresie i
nicodpowiedzialnego planowania wydatkow na okres trzech lat (taki byl wymog
prawny do konca 2010 roku).

Niezaleznie od intencji ustawodawcy dotyczacej okresu wieloletniego
planowania, warto zauwazy¢, ze jednym z glownych celdow prac i analiz nad
wieloletnig prognoza finansowg jest ocena dlugookresowej stabilnosci finansowej
poszczegblnej JST. Analiza ta ma na celu oceng mozliwosci finansowania zadan
inwestycyjnych, ktéorych rozmiary okreslono w dokumentach strategicznych,
oraz wydatkow biezacych, a takze zbadanie ksztattowania si¢ ptynnos$ci finansowej
budzetu i zdolnosci do regulowania zaciggni¢tych zobowigzan. Dlug, ale takze
dochody budzetowe, charakteryzuja si¢ duza niepewnos$cig i inercjg. Nie jest
mozliwe w krotkim okresie zidentyfikowanie trendow, zdiagnozowanie stabych
punktow struktury dochodow oraz sformutowanie i wdrozenie polityk
finansowych, ktore umozliwityby zlikwidowanie wykrytych stabych stron.
Dostosowanie wydatkdéw (restrukturyzacja i ograniczenie wybranych wydatkoéw)
do nowych regut fiskalnych, to takze dlugotrwaly proces. Bledy dotyczace np.
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nadmiernego, w stosunku do mozliwosci, zaciggania dlugu kumulujg sie.
Obserwujemy je widzac narastajgcy wskaznik obstugi dlugu i1 analizujemy
mozliwosci budzetu w zakresie obstugi dlugu (wyznacznikiem tych mozliwosci
jest wysokos$¢ nadwyzki operacyjnej). Analizujac wielko§¢ nadwyzki operacyjne;j,
poziom zadluzenia 1 kosztow obstugi dlugu oraz wielkos¢ wydatkow
inwestycyjnych w okresie 13 lat (patrz rozdzial 2) mozna zauwazyC, ze pewne
zjawiska zwigzane z zalamaniem si¢ finansow wystepuja po okresie rozwoju
i dobrej sytuacji budzetow JST — po okresie kilku, a nawet 10 lat. Przyktadem
moze by¢ Irlandia. Warto opracowaé¢ prognozg na dluzszy okres, aby zdoby¢
wiedz¢ na temat struktury dochodow, dochodéw powtarzalnych oraz zagrozen
zwigzanych z realizacja okreSlonych programow inwestycyjnych i programow
$wiadczenia ustug. Pelna wiedza o zachowaniu si¢ budzetu w przysztosci da nam
mozliwos$¢ uksztattowania strukturalnej rownowagi budzetu (rownowagi pomigdzy
powtarzalnymi i przewidywalnymi dochodami biezacymi 1 powtarzalnymi
wydatkami biezacymi).

Ponadto, WPF bedzie weryfikowana w sposob kroczacy, co najmniej raz do
roku. Z badan ankietowych wynika (patrz rozdzial 11.3), Zze zdecydowana
wigkszos¢ JST w Polsce (ponad 90%), weryfikuje WPF czgsciej niz 2-3 razy
w roku. Nawet jednokrotna weryfikacja WPF, na przyktad w potowie roku
budzetowego, z powodu niemozno$ci realizacji zadania inwestycyjnego,
spowoduje zmiany w budzecie biezacym, tzn. pierwszym roku WPF (usunigcie
zadania 1 zmniejszenie przychodow o kredyt przeznaczony na realizacj¢ zadania).
Zmiany nastapig takze w drugim roku WPF , gdy np. wprowadzimy do realizacji
zadanie z roku biezacego i1 zaciaggniemy dodatkowy kredyt; spowoduje to zmiany
dotyczace obstugi dlugu (oprocentowania) i najprawdopodobniej splaty rat.
Przyjmijmy, ze kredyt zostat zaciggniety tylko na 5 lat, tzn. zostanie sptacony w 7
roku WPF. W tak prostym przypadku zmiany wystgpity w 7 kolejnych latach
planowania i wszystkie sg jak najbardziej rzeczywiste i realistyczne. Zadaniem JST
jest w okresie tych 7 lat przeanalizowa¢ mozliwosci w zakresie dochodow
i wydatkow biezacych, tak, aby byla mozliwos¢ sptaty dlugu w terminie. Jezeli w
ktérymkolwiek z lat okresu od 1 do 7 wystgpia jakies trudnosci, to zmiana w roku
budzetowym (pierwszym roku WPF) moze spowodowa¢ zmiany w budzecie
kolejnego 8-go, a takze 9-go roku planowania finanséw. Te zmiany trzeba
przewidywac, najlepiej analizujac rozne, alternatywne rozwigzania.

Wydaje si¢, ze jedng z sensownych interpretacji pojgcia ,realizmu”
prognozy jest obowigzek dolgczenia do prognozy dokladnych objasnien
o przyjetych zatozeniach, ktore legly u podstaw procesu prognozowania oraz
zalgczenia wartosci dotyczacych czy to wskaznikow makroekonomicznych, czy tez
sprawdzonych strategii i kierunkdéw przyjetych polityk finansowych, ktore
wykorzystano przy konstruowaniu prognoz. Trzeba podkresli¢, ze w WPF nalezy
poda¢ metody wyliczania wartosci wskaznikow wykorzystywanych w plano-
wanych politykach i strategiach. Im doktadniejszy jest opis zatozen, tym bardziej
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realistyczna moze by¢ prognoza. Sama konstrukcja zatozen, a w szczegdlnosci
wybor wskaznikow pozostaje indywidualng sprawa kazdej JST. Zatozenia, np.
dotyczace akceptowalnego poziomu zadluzenia, poziomu wydatkéw na obstuge
dlugu beda bardziej realistyczne w przypadku istnienia polityki zadluzenia
(strategii zarzadzania dlugiem), a wigc dokumentu o charakterze strategicznym.
Strategia zarzadzania dlugiem w naturalny sposob stanowi punkt wyjscia
przygotowania prognozy kwoty dlugu (w tym prognozy ksztaltowania si¢
indywidualnego wskaznika obstugi zadtuzenia), ktora stanowi czg$¢ wieloletniej
prognozy finansowej.

W Rozdziale 2 ufp, Art.226. punkt 2a. stwierdza si¢: ,,Do wieloletniej
prognozy finansowej dotacza si¢ objasnienia przyjgtych wartosci. W objasnieniach
moga by¢ zawarte takze informacje uszczegotawiajace dane, o ktorych mowa
w ust. 1.”, tzn. w podanych powyzej punktach od 1) do 7) art. 226 ufp.

W sposéb ciekawy o realizmie prognozy finansowej pisza Krajewski,
Mackiewicz (2010) twierdzac, ze prognoza jest realistyczna, jezeli odzwierciedla
pelna wiedz¢ o prognozowanym zjawisku dostgpna w chwili przygotowania
prognozy. Proponuja metodologiczne oddzielenie wielkosci prognozowanych od
wielko$ci, ktore sg przedmiotem planowania, a wigc takich pozycji budzetu,
ktorych kierunki zmian i wielko$ci wynikaja z zamierzonej polityki danej JST
i pozostaja pod jej znaczng kontrolg. Do wielkosci, ktore sg przedmiotem
planowania mozna zaliczy¢ wicloletnie wydatki majatkowe (wymienione w WPF)
oraz wydatki wynikajace z podpisanych wieloletnich uméow.

Do czynnikow ktore powoduja, Zze prognoza staje si¢ bardziej realistyczna
mozna zaliczy¢é takze stosowanie odpowiedniej metodologii prognozowania,
o czym pisza Kavanagh, 2007, zalecenia GFOA, 1999 oraz Krajewska, Jonca,
2012. Pierwsze 4-7 lat prognozuje si¢ na podstawie szczegdlowych analiz
i zatozen, z duza doktadnoscig, uwzglgdniajac poszczegdlne zrodta dochoddow,
wplyw sezonowosci, krotkoterminowe trendy, w tym dokladne prognozy
makroekonomiczne oraz szczegdlowe priorytety w zakresie indywidualnych zadan.
Dla lat bardziej odlegtych wykorzystujemy dlugoterminowe trendy, strukture
zroédet dochodow, priorytety wynikajace z polityk i strategii dtugoterminowych
oraz wnioski wynikajgce z zarzadzania zidentyfikowanym ryzykiem. Celem
zarzadzania ryzykiem przy wieloletnim planowaniu finansowym jest albo
usunigcie ryzyka, jego $wiadoma akceptacja (gdy wedlug szacunku koszty
usunigcie ryzyka sg wyzsze od przewidywanych szkod), albo minimalizacja
skutkow spowodowanych wystapieniem danego ryzyka. Czekaj, 2010, podkresla
wage okreSlania rodzajow ryzyka zwigzanego z finansowaniem, a takze ustalenia
ich akceptowalnego poziomu i monitorowania przestrzegania tych poziomow.
W szczegélno$ci zaleca obserwowanie, czy nie sg przekraczane prawnie
obowigzujace limity zadluzenia (patrz takze zalecenia GFOA dotyczace ryzyka,
200912001).
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Z pewnoscia nie jest realistyczne, ani rozsadne, przez kilka kolejnych lat
realizowanie wydatkow, przede wszystkim inwestycyjnych, przewyzszajacych
dochody. Moze to prowadzi¢ do utrwalenia si¢ deficytu budzetowego i state
narastanie dlugu, co w konsekwencji prowadzi do zmniejszenia nadwyzki
operacyjnej w kolejnych latach i utraty zdolnosci do obstugi dlugu z wiasnych
srodkéw operacyjnych. Rolowanie dlugu i utrzymanie wysokich wydatkow
prowadzi do tzw. spirali zadluzenia, a ta, z kolei, nieuchronnie powoduje
koniecznos¢ cigcia wydatkow, najpierw inwestycyjnych, a nastgpnie operacyjnych,
np. wynagrodzen, a takze diet dla radnych.

Jednym z narzedzi, ktéore odpowiednio wykorzystane stanowi zabezpie-
czenie przed niespodziewanymi, niezaplanowanymi wydatkami sg rezerwy budze-
towe. Ich ustalenie, w odpowiedniej wysokosci, moze pomoc unikngé¢ nadmiernego
zadluzenia i dodatkowych kosztow. Art. 222. ufp stanowi:

1. W budzecie jednostki samorzadu terytorialnego tworzy si¢ rezerweg
ogblng, w wysokosci nie nizszej niz 0,1% i nie wyzszej niz 1% wydatkow
budzetu.

2. W budzecie JST mogg by¢ tworzone rezerwy celowe:

1) na wydatki, ktérych szczegétowy podzial na pozycje klasyfikacji
budzetowej nie moze by¢ dokonany w okresie opracowywania
budzetu jednostki samorzadu terytorialnego;

2) na wydatki zwigzane z realizacjag programéw finansowanych
z udzialem S$rodkéw, o ktorych mowa wart. 5 ust. 1 pkt 2
(pochodzace z UE oraz nie podlegajace zwrotowi $rodki z krajow
EFTA);

3) gdy odrebne ustawy tak stanowia.

3. Suma rezerw celowych, o ktorych mowa w ust. 2 pkt 1 i 3, niec moze
przekroczy¢ 5 % wydatkow budzetu jednostki samorzadu terytorialnego.

4. Zarzad JST dokonuje podziatu rezerw, o ktorych mowa w ust. 11 2.

Ustawa o finansach publicznych z 27 08 2009 r. wprowadza zasadg
rownowazenia budzetu biezacego. W artykule 242 ufp moéwi si¢, ze w danym roku
budzetowym nie mozna dokonywaé¢ wydatkow biezacych wigkszych niz dochody
biezace, powigkszone o nadwyzki budzetowe z lat ubieglych i wolne $rodki na
rachunku biezacym (wynikajace z rozliczen wyemitowanych papieréw
warto$ciowych, kredytow i pozyczek z lat ubiegtych w czgéci finansujacej deficyt
budzetowy). Zasada ta obowigzuje w kazdym kolejnym roku WPF. Wartosci
przyjete w wieloletniej prognozie finansowej i budzecie jednostki samorzadu
terytorialnego powinny by¢ zgodne co najmniej w zakresie wyniku budzetu
1 zwigzanych z nim kwot przychodéw i rozchodow oraz dtugu JST (Art. 229 ufp).
A wigc zacigganie dlugoterminowego dtugu jest dozwolone i celowe tylko
w przypadku finansowania zadan inwestycyjnych, nie powinno shuzy¢
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finansowaniu zadan biezgcych. W czasie roku budzetowego JST mogg zaciggad
krotkoterminowy dtug, ktory zostanie sptacony do konca roku budzetowego.
Zasada ta jest bardzo zblizona do tzw. zlotej zasady finansow publicznych, ktora
omawia np. w Dafflon, 2002. Dafflon wierzy, podobnie jak kilku innych autorow,
ze zasada ta moze byC wystarczajgca do zachowania strukturalnej rownowagi
budzetu w dlugim okresie czasu (niepotrzebne s3a dodatkowe formalne
ograniczenia i limity dotyczace zaciaggania dtugu). Obecnie prowadzone sg w tym
zakresie empiryczne badania w kantonach Szwajcarii.

Warto zwréci¢ uwage na funkcje prognozowania, jaka pelni ono przy
formulowaniu wnioskow, ktore ostrzegaja przed brakiem ptynnosci lub
nadmiernym zadhuzeniem w przysztych latach. W metodologii GFOA i opisywanej
przez Kavanagh, 2007, nazywa si¢ ja koniecznoscig korekty (lub weryfikacji)
WPF, prowadzacej do realistycznej, zbilansowanej prognozy. W literaturze
polskiej] mowi si¢ bezposrednio o wariancie prognozy ostrzegawczej (Krajewski,
Mackiewicz, 2010, str. 54, Cichocki, 2001, str. 25-26). Teori¢ prognoz
ostrzegawczych opracowal Hellwig, 1975, ktory proponowal, aby stosowaé je
w prognozach rozwoju catej gospodarki. Prognozy ostrzegawcze sa waznym
elementem procesu prognozowania, umozliwiaja formulowanie wnioskow, ktore
pomagajg sformutowaé programy naprawcze i unikng¢ istotnych klopotow
w przysztosci.

Przyktadowo w Warszawie, w r. 2012 dochody z tytulu podatku od
czynnosci cywilnoprawnych spadly o 37,3% w pordéwnaniu z rokiem 2011,
natomiast w r. 2009, spadly o 39% - w poréwnaniu z rokiem 2008. Sumaryczne
dochody miasta z tytutu tego podatku stanowity w roku 2012 tylko 48% dochodow
z roku 2008. Podobnie bylo z dochodami z tytutlu podatku od o0s6b prawnych
(CIT). Dochody spadaly kolejno w r. 2009 o 11,7%, i w r. 2010 o dalsze 34,6% .
Dochody miasta z tytulu podatku CIT w roku 2012 stanowity 67,5% dochodow
z podatku CIT z roku 2008. Dochody z podatkéw CIT i cywilnoprawnych silnie
zmalaty - baza podatkowa ich dotyczaca uleglta znacznemu zmniejszeniu. Gdyby
w prognozach przyja¢, ze w najblizszych latach dochody z tytutu CIT i umow
cywilnoprawnych istotnie si¢ nie zwigksza, Warszawa miataby duze klopoty
z realizacjg swoich zadan. Miasto w swoich prognozach zamierza zastosowac
system bodzcow, ktore beda przeciwdziala¢ temu niekorzystnemu trendowi.
Tendencja spadku dochodu z podatku CIT jest ogdlnokrajowa.”

Projekt uchwaty w sprawie wieloletniej prognozy finansowej lub jej zmiany
zarzad jednostki samorzadu terytorialnego przedstawia wraz z projektem uchwaty
budzetowej, przy czym uchwata w sprawie WPF musi by¢ przyjeta w pierwszej
kolejnosci. Ponadto, organ stanowigcy JST nie moze uchyli¢ obowigzujacej
uchwaty w sprawie wieloletniej prognozy finansowej, jednoczesnie nie podejmujac
nowej uchwaty w tej sprawie. Inicjatywa w sprawie sporzadzenia projektu uchwaty
w sprawie wieloletniej prognozy finansowej i jej zmiany nalezy wylacznie do
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zarzadu JST (Art. 230). Wazne jest, ze uchwata w sprawie wieloletniej prognozy
finansowe] moze =zawiera¢ upowaznienie dla zarzadu JST do zaciggania
zobowigzan: 1) zwigzanych z realizacja zamieszczonych w niej przedsiewzigc; 2)
z tytulu umow, ktorych realizacja w roku budzetowym i w latach nastepnych jest
niezb¢dna do zapewnienia cigglosci dziatania jednostki iz ktéorych wynikajace
ptatnosci wykraczaja poza rok budzetowy (Art. 228). Ponadto, w artykule 231
stwierdza si¢, ze zmiana kwot wydatkow na realizacj¢ przedsigwzig¢ moze
nastgpi¢ w wyniku podjecia uchwaty organu stanowigcego JST, zmieniajacej
zakres wykonywania lub wstrzymujgcej wykonywanie przedsigwzigcia, a uchwaty
budzetowe okres$laja wydatki na realizowane przedsiewzigcia w wysokosci
umozliwiajacej ich terminowe zakonczenie. Zmian w WPF, z wylaczeniem zmian
limitow zobowigzan i kwot wydatkow na przedsiewzigcia, dokonuje zarzad
jednostki samorzadu terytorialnego (Art. 232).

Na koniec trzeba wspomnie¢ o stosowaniu nowoczesnych technologii
i systemow komputerowych przy opracowywaniu wieloletnich prognoz
finansowych. W dzisiejszych czasach, szczegolnie w duzych miastach stosowanie
zintegrowanych komputerowych systemow typu baza danych jest absolutnie
niezbgdne. Konieczne jest gromadzenie (co roku wigkszej liczby) danych, na
podstawie ktorych wykonuje si¢ analizy (np. w kolejnych latach wylicza si¢
i poréwnuje rézne wskazniki finansowe, gospodarcze 1 demograficzne) oraz
opracowuje si¢ wielorakie prognozy. W czasie analiz wykonuje si¢ oprocz
glownych wariantow prognozy wiele prognoz pomocniczych - dla kazdego roku
oddzielnie i dla calego okresu planowania. Posiadanie takiego zintegrowanego
systemu komputerowego umozliwia dokonywanie wielu obliczen w krotkim
czasie, mozliwe sa szybkie analizy, przeprowadzenie poréwnania wariantow,
szybka weryfikacja WPF oraz doprowadzenie do zgodnosci wieloletniego planu
finansowego 1 budzetu na biezacy rok. W zintegrowanym systemie komputerowym
na og6l wydziela si¢ bazg¢ danych do opracowania WPF oraz oddzielny modut bazy
danych przeznaczony do prac nad biezagcym budzetem, ktory jest potaczony
z modutem systemu do opracowania WPF. O konieczno$ci 1 uzytecznosci
systemow komputerowych piszg Cichocki, 2001, str. 91-92, Kavanagh, Miranda,
2005, Kavanagh, 2007, str. 119-120, Krajewska, Jonca, str. 34-35.
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Przypisy

' Zob. Krediterlass NRW, punkt 2.1.2; Krediterlass Schleswig-Holstein punkt 3.4.; VV
Sachsen, punkt A I 3b).

* Przyjrzyjmy si¢ podatnikom CIT w catym kraju. W r. 2011 byto 357 067 podatnikow
CIT. W tym: 352 406 przedsigbiorstw (98,69% oraz 4661 bankow i pozostatych instytucji
finansowych (1,31%). Ogoétem przychod podatnikow CIT wyniost 5 947 644 952 tys. zi,
a koszty uzyskania przychodow 5 756 794 864 tys. zt, czyli dochdd brutto stanowit 232 083
374 ty$. zt. Zyskowno$¢ wyniosta okoto 4% wartosci przychodu. Nominalna stawka
podatkowa w tej grupie podatnikéw wynosi od 2004 roku 19%, chociaz rzeczywista stawka
efektywna to okoto 17,37% (poza kosztami s3 jeszcze dochody wolne i zwolnione,
odliczenia od dochodu i odliczenia od podstawy opodatkowania, oraz odliczenia od
podatku i obnizki podatku, a ponadto zwolnienia i ulgi podatkowe). W efekcie, w r. 2011
grupa podatnikéw maleje z 357 067 do 136 591 (38,2%); w 2009 roku podatek CIT
zaptacito 36,6% ogo6lu podatnikow. Podatek dochodowy w 2011 roku stanowit okoto
0,53% przychodu podatnikow CIT (w roku 2009 — okoto 0,44%); W Polsce, podatek CIT
w obecnej formie jest mato efektywny, bo zdecydowana wickszo$¢ go nie placi. Trudno
uwierzy¢, ze ponad 60% firm w Polsce nie osiaga rzeczywistej rentownosci, ktora
pozwolitaby im zaptaci¢ podatek. Dzieki réoznym formom optymalizacji podatkowej,
zgodnie z obowiazujagcym prawem (np. wiele firm zmienia nazwe po dwoéch latach
i ponownie korzysta ze zwolnienia z podatku dochodowego), firmy wykazuja brak
dochodow.








