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Streszczenie

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

przeplywow.

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

Krzysztof' S. Cichocki

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






10. Procedury wieloletniego planowania finansowego

10.1. Opis procedur - na przykladzie stosowanych w USA
i Kanadzie

Proces zwigzany z opracowaniem wieloletniego planowania finansowego
moze przebiega¢ na wiele sposobdw. Procedury prac nad wieloletnim planem
finansowym (WPF) zostang omowione na przykladzie praktyk stosowanych w
Kanadzie i USA. Ogdlna koncepcj¢ stosowanych w USA prac nad wieloletnim
planowaniem finansowym przedstawiono na Diagramie 10.1. Jest to koncepcja
zaczerpni¢ta z opracowania GFOA (patrz rekomendacja GFOA dotyczaca
wieloletniego planowania finansowego; WPF (Budzet), 2008. Diagram ten w
bardzo duzej czesci bazuje na pomysle Kavanagh, 2007, ktora na str. 30-31 opisuje
proces planowania finansowego, oraz prezentuje schemat podobny do Diagramu
10.1. Podobne koncepcje byly prezentowane wczesniej w Polsce, w latach 1999-
2000, przez pracownikow programu LGPP USAID (patrz Cichocki, 2001, Stanek,
Smiatkowski, 2000)". Propozycje opisane przez powyzszych polskich autoréw byly
oparte na do$wiadczeniach amerykanskich. W Kanadzie, prace nad wieloletnim
planowaniem finansowym przebiegaja podobnie, przy czym duzo wigksze jest
wspotuczestnictwo mieszkancow — poczawszy od pierwszej fazy planowania.
Proces stosowany w jednym z miast kanadyjskich pokazano na Diagramie 10.2.

W USA proces przygotowania WPF trwa na ogo6l 9 miesigcy, a przez
dodatkowe 3 miesigce jest polaczony z pracami nad przygotowaniem budzetu. Rok
budzetowy w USA trwa od pazdziernika do wrze$nia nastgpnego roku. Prace
wstepne nad wieloletnim planem finansowym zaczynajg si¢ na ogét w styczniu
nowego roku kalendarzowego.

Proces planowania sktada si¢ z czterech etapow (faz):

e prac przygotowawczych i mobilizacji zasobow — ludzkich, materiatowych
oraz finansowych; w tym etapie wykonuje si¢ analizy wstgpne i pierwsze

"' LGPP — Local Governemnt Partnership Program, Program Partnerstwa dla samorzadow.
Program byl realizowany w Polsce, w latach 1998-2000, i byl finansowany przez
Amerykanska Agencj¢ ds. Rozwoju Migdzynarodowego (USAID).
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oszacowania kosztow - zasobow finansowych niezbgdnych do realizacji

zaplanowanych zadan

opracowywania analiz finansowych i prognoz; w tym etapie opracowuje
si¢ prognozy dochodow, wydatkow, oraz ocenia si¢ poziom dlugu, ktory
trzeba bedzie zaciagna¢ — powstaja ramy dla finalnej postaci WPF, ustala

si¢ priorytety dotyczace polityki finansowej

podejmowania decyzji o sposobie realizacji WPF; powstaje strategia

realizacji wieloletniego planu - na podstawie wykonanych analiz

realizacji wieloletniego planu — w tym monitorowania procesu wdrozenia

WPF.

Diagram 10.1. Fazy wieloletniego planowania finansow w samorzadach
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Zrodto: GFOA WPF, 2008; linie przerywane oraz ocena realizacji — K. S. Cichocki

Na oryginalnym diagramie zabrakto etapu oceny rezultatdéw opracowanego
wieloletniego planu finansowego (realizacji WPF), ktoéry pokazano na Diagramie
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10.1. Zabrakto takze sprzezen zwrotnych pomiedzy rezultatami wstepnych analiz
oraz realizacji WPF a odpowiednimi fazami prac nad WPF i budzetem. Po ocenie
prognoz i wyniku rocznego budzetu, mozna z fazy analiz wroci¢ do ustalania
priorytetow i polityki finansowej. Parametry strategii rozwoju musza by¢ zgodne z
priorytetami dotyczgcymi ustug i ustalong polityka finansowa JST. Te sprzezenia
zaznaczono linig przerywang na Diagramie 10.1. oraz pokazano na Diagramie 3.2.

W fazie analiz wstgpnych ma miejsce okreslenie polityki finansowej, jej
podstawowych kierunkoéw oraz zdefiniowanie stabych i mocnych stron tej polityki.
Na przyktad, do stabych stron naleza szybko rosnace zadtuzenie i koszty obstugi
zadluzenia, zmniejszajace si¢ dochody z podatkéw CIT, podatku od czynnosci
cywilno-prawnych (PCC), lub podatkéw od nieruchomos$ci oraz rosngce tempo
wydatkéw biezacych. Do mocnych stron mozna zaliczyé rosngce wplywy
z podatkdbw oraz mocng pozycj¢ na rynku kapitalowym (wysoki rating).
Wykonywane sg takze wstepne analizy finansowe pozwalajace oszacowac
alternatywne priorytety w zakresie $wiadczonych ustug, np. w obszarze
komunikacji, utrzymania bezpieczenstwa oraz czystosci w miescie. Analizuje si¢
i opracowuje metody przeciwdziatania niekorzystnym tendencjom, np. wptywowi
nowych technologii na poziom $cigganego podatku CIT i podatku od sprzedazy
(sales tax). Mozna takze ustali¢ nowe preferencje np. dotyczace osdb starszych (w
zakresie podatkow, w obszarze komunikacji, korzystania z dobr kultury)
mobilizujace ich do zwickszonej aktywnosci i konsumpcji.

Na Diagramie 10.1. zaznaczono, ze w fazie analiz finansowych, po
opracowaniu prognoz dochodéw i wydatkéw oraz prognozy dhugu i kosztéw jego
obstugi, nastgpuje analiza wyniku finansowego budzetu. W tej fazie prac sprawdza
si¢, czy dochody sg stabilne i powtarzalne, czy mozna je przewidzie¢ i w zwigzku
z tym zapewni¢ finansowanie odpowiedniego poziomu ustug. Ponadto, szacuje si¢
dochody nadzwyczajne (np. transfery i dotacje) i dostosowuje wydatki biezgce do
dochodow biezacych, aby ocenié¢ jak wysoka moze by¢ nadwyzka operacyjna oraz
nadwyzka dochodoéw ogoétem nad wydatkami biezacymi, ktdra zapewnia $rodki na
finansowanie inwestycji i obstuge dlugu. Jezeli wynik analizy budzetu okaze si¢
niekorzystny — nie bedzie zapewniona rownowaga budzetu operacyjnego w okresie
jednego roku lub dluzszym, albo ptynnos$¢ bedzie zagrozona, to istnieje mozliwo$¢
powrotu do fazy przygotowan i ponowne przeprowadzenie wstgpnych analiz.
W takim przypadku przeformutowane mogag by¢ zarowno zakres jak i priorytety
planowania formutowane w WPF, np. zakres §wiadczonych ustug. Moze by¢ takze
przeformutowany cel wieloletniego planowania finansowego.

Przerywane linie na Diagramie 10.1. wskazujg na iteracyjny charakter
powigzan pomi¢dzy faza analiz a fazg mobilizacji zasobow i ustalania zakresu
i priorytetow WPF. Przerywana linia taczy tez etap analizy wynikow - prognozy
dochodow, wydatkow i dtugu - z ustalaniem polityki finansowej i priorytetow
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w zakresie uslug. Wskazuje ona istnienie sprzgzenia zwrotnego oraz mozliwosé
dokonania korekty wczesniej ustalonej polityki. Te dwie przerywane linie nie
wystepuja w rekomendacjach GFOA, 2008, natomiast omawia je Kavanagh, 2007,
str. 30 oraz Cichocki, 2001, ktory na str. 19 i 25 wyjasnia funkcjonowanie tego
sprzgzenia zwrotnego 1 podkresla mozliwos¢ weryfikacji  pierwotnie
sformutowanego zakresu i priorytetow WPF po opracowaniu prognozy dochodow
i wydatkow oraz analizie dlugu. Ponadto, na Diagramie 10.1. autor wprowadza
piata, dodatkowa, fazg oceny realizacji WPF, ktora nie wystepuje ani w GFOA,
2008, ani u Kavanagh, 2007. Jest ona potagczona z fazg ustalania polityki
finansowej 1 priorytetow dotyczacych ustug. Kazdego roku, po ocenie WPF,
istnieje  mozliwo$¢  przeformulowania pierwotnej polityki  finansowe;.
Przyktadowo, malejace z czasem prognozowane dochody mogg prowadzi¢ do
zrewidowania polityki finansowej JST i prac nad tzw. portfelem dochodéw,
w ktorym uwzglednione zostang nowe bodzce zwigkszajace dochody z wybranych
zrodet, np. wybranych podatkow, oplat, dochodow z mienia lub ze sprzedazy
majatku (patrz takze Cichocki, rozdz. 3, w: Bitner, Cichocki, Sierak, 2013).
Zazwyczaj, zmiana polityki ma miejsce co kilka lat.

Odkrycie w fazie analizy, ze w wybranym roku analizowanego 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) 1 powtornego ustalania zakresu i priorytetow
WPF jest elementem catego procesu planowania i nie moze by¢ traktowany jako
porazka i stracony czas - ani na prace w fazie mobilizacji zasobow ani w fazie
analiz. Jest to warto$¢ dodana procesu planowania, ktory umozliwia, wszystkim
uczestnikom procesu planowania, stworzenie wieloletniego planu finansowego,
ktory bedzie spojny, ambitny i mozliwy do zrealizowania. Czgsto wykryty brak
roéwnowagi wynikajacy z niezbilansowania w wybranych obszarach planowania
finansowego, np. wydatkow biezacych lub inwestycyjnych oraz dlugu stawia przed
decydentami wyzwania dotyczgce rozwigzania wykrytych probleméw. W takim
przypadku trzeba opracowa¢ nowe programy i strategie usuni¢cia nierdwnowagi
oraz wdrozy¢ je w fazie realizacji. Miedzy innymi z tego powodu dodano (w
poréwnaniu z zaleceniami GFOA) na Diagramie 10.1. fazg oceny realizacji WPF i
mozliwos¢ weryfikacji polityki finansowej. Tak moze si¢ zdarzy¢, gdy wskazniki
zaplanowane do wykonania w WPF nie mogly by¢ zrealizowane w budzecie
jednego roku, lub w budzetach kolejnych dwoch lat. Stosowanie sprzgzen
zwrotnych, zaznaczonych liniami przerywanymi, jest wynikiem posrednim procesu
planowania.

W zakresie analizy dlugu Kavanagh, 2007, str. 145-160, stwierdza, ze w
wieloletnich analizach powinien by¢ uwzgledniony dhlug istniejacy 1 dlug
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planowany do zaciggniecia®. Podaje przyktad okoto 20-letniej analizy dhugu dla
miasta Edmonton, w stanie Ontario w Kanadzie oraz miasta Gresham, w stanie
Oregon, w USA, w ktorych przedstawiono trzy scenariusze polityki dlugu, zaleznej
od potrzeb inwestycyjnych. Kavanagh wymienia zbidr wskaznikéw dotyczacych
dtugu, okresla limity dla tych wskaznikow i wylicza wartosci wskaznikow w
kolejnych latach. Celem takiej analizy jest znalezienie najwcze$niejszego roku, w
ktorym warto$ci wszystkich wskaznikdw znajda si¢ ponizej wczesniej okreslonych
limitow. Limity te sg ustalane przez zarzad i skarbnika miasta. Kavanagh opisuje
metode ustalania tych limitow (benchmarkow), ktore maja shuzy¢ bezpiecznemu
zarzadzaniu dlugiem. Korzysta takze z wynikow pracy M. Picur z 2000 roku.
Wskazniki najczgsciej stosowane to:

e zadluzenie netto na glowe mieszkanca
zadhuzenie w relacji do dochodu JST na glowe mieszkanca
e koszty obstugi dlugu na glowe mieszkanca i w relacji do dochodu na
glowe
o dhug netto w relacji do wartosci gminnych nieruchomosci; wskaznik ten
dotyczy szczegdlnie JST, ktorych budzety sg silnie uzaleznione od dochodow
z podatku od nieruchomosci, chociaz autorka zastrzega, ze wartos¢ tego
wskaznika zalezy od lokalnej lub stanowej polityki podatkowej; patrz takze
rozd. 5 w: Bitner, Cichocki, Sierak, 2013.

W zakresie obciazenia dlugiem budzetu miasta, wymieniane sg nast¢pujace
wskazniki:

e dlugu w relacji do dochodow
e odsetek w relacji do dochodow operacyjnych, do wydatkow operacyjnych
oraz do dochodéw ogotem.

Cichocki, Leithe, 1999 oraz Cichocki, 2000, podaja kilka przyktadow
limitow zadluzenia stosowanych w wybranych miastach USA, wymienianych
przez Kavanagh. Przykladowo w Chesterfield, w stanie Missouri, zadluzenie
z tytulu obligacji jest ograniczone do 10% wyceny gminnych nieruchomosci —
wynika to z prawa stanowego; natomiast w Eugene, w stanie Oregon, zadtuzenie
na gtowe mieszkanca nie moze przekroczy¢ 3% dochodu na gltowe.

W roku 2010 na bazie tych analiz powstaty rekomendacje GFOA dotyczace
stosowania metody ,benchmarkingu”, formulowania scenariuszy odniesienia
w analizie dlugu, Benchmarking, 2010. Scenariusze takie formuluje si¢
w zaleznoS$ci od przyjetej polityki inwestycyjnej i zadluzenia. Kavanagh, 2007, na
str. 157-159 cytuje przyklad miasta Edmonton, w ktérym opracowano trzy
scenariusze (na ich umieszczenie w WPF wymagana byla zgoda mieszkancéw):

2 Patrz takze Bitner, Cichocki, 2008.
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— scenariusz pierwszy, niskiego dlugu, mowi o likwidacji 4% luki
inwestycyjnej (réznicy pomiedzy potrzebami a stanem aktualnym
w obszarze infrastruktury i ustug) i rownoczesnie, o limicie $150 min
nowego dlugu w okresie 3 lat. Dlug ten w catosci jest zabezpieczony
dochodami podatkowymi.

— scenariusz drugi, nazwany realistycznym, to plan zaciagnigcia do $500
mln nowego dlugu w okresie 10 lat i eliminacji 14% luki inwestycyjnej
(sptata $50 mln tego dtugu bedzie pokryta z dochodéw podatkowych).

— trzeci scenariusz agresywnego zadtuzania si¢ polega na likwidacji 28%
luki inwestycyjnej i ustanowieniu limitu $1 mld nowego dlugu w okresie
15 lat. Zastosowanie trzeciego scenariusza wymaga realizacji
dodatkowych projektow przynoszacych wysokie dochody do budzetu.

Cichocki, 2010, oraz 2013 proponuje metod¢ okreslania bezpiecznego
poziomu dtugu poprzez zastosowanie modelu optymalizacyjnego, wykorzystujgc
rézne poziomy bezpieczenstwa przy wyznaczaniu tych limitow, w zaleznosci od
awersji do ryzyka okres$lonej JST. Proponuje stosowanie np. 15%, 20% lub 30%
rezerwy w stosunku do maksymalnej wartosci limitow wskaznika dlugu do
dochodéw, lub kosztow obstugi dlugu do dochodéow. Ten sposéb wyznaczania
indywidualnego limitu dla JST moze by¢ sformutowany przy rozwiazywaniu
modeli MI oraz MII sformulowanych w rozdziale 5. Na przyklad w zaleznos$ci
5.15. (ograniczenie kosztow obstugi dtugu sformutowane w ufp, art. 243) mozna
przyja¢ po prawej stronie nierownosci 10% lub 15% rezerwe — pomnozy¢ prawa
strong przez 0,9, lub 0,85.

Dodatkowo, czesto prowadzona jest analiza terminow zapadalnosci diugu,
ktora stuzy ocenie ptynnosci JST, ale wptywa takze na oceng obcigzenia dtugiem.
JST posiadajace dtug z bardzo krotkimi okresami zapadalno$ci (mniej niz 2 lata) sa
znacznie bardziej podatne na ryzyko stopy procentowej, poniewaz wigksza czes$¢
krotkoterminowego dilugu bedzie wymagala refinansowania. W zwigzku z tym
zwigksza si¢ prawdopodobiefistwo (tym samym zwigksza si¢ 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: Budzet inwestycyjny, 2007, WPI, 2006 -
podkresla, ze JST powinny wykorzystywa¢ dlug jedynie do finansowania
wydatkéw majatkowych.

Inne rekomendacje GFOA dotyczace okresu analizy dlugu i okre$lania
bezpiecznego dlugu omoéwiono w rozd. 6.2. w Bitner, Cichocki, Sierak, 2013.
GFOA przygotowato takze rekomendacje dotyczace postepowania naprawczego
i metod bilansowania budzetu operacyjnego (funduszu gtéwnego budzetu - general
fund); jest to rekomendacja przygotowana wspdlnie przez wydziat Budzetu i CAFR
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w 2011 r. Takze na swojej stronie Internetowej (www.gfoa.org/financialrecovery)
GFOA zamieszcza informacje nt procedury ratunkowej. Procedurg tg omoéwiono w
rozd. 3. 7.

W ostatnim etapie ,,fazy analizy” oraz na wstepnym etapie ,,fazy decyzji”
powstaje finalny plan wdrozenia WPF. Planisci oraz kierujacy przygotowaniem
WPF powinni mie¢ jasny obraz przebiegu realizacji planu — powinni wiedzie¢, jak
beda wdrazac oraz nadzorowac realizacj¢ WPF. Trzeba podkresli¢, ze faza analizy
powinna by¢ zamknigta po podjeciu decyzji o ksztalcie WPF - po ustaleniu
szczegdtowych programéw 1 strategii dotyczacych réwnowazenia obszarow
zarzadzania, w ktorych wykryto nierownowage. Programy bilansowania obszarow
nier6wnowagi powinny by¢ wiaczone do strategii realizacji WPF natychmiast po
ustaleniu ksztattu WPF. Decyzja o realizacji planu powinna by¢ podjeta jak
najszybciej. Po podjeciu tej decyzji przechodzi si¢ do fazy, w ktérej opracowuje si¢
strategie realizacji WPF.

Proces prac nad WPF jest silnie zintegrowany, skupia w sobie wszystkie
najwazniejsze obszary dzialalnos$ci JST, uwzglednia priorytety strategii rozwoju
gospodarczego oraz priorytety dotyczace rodzaju i jakosci ushug, zawiera
informacje o budzecie operacyjnym (budzecie funduszy) i inwestycyjnym (WPI).
Zawiera takze informacje o dochodach i wydatkach, w tym o mozliwosciach
finansowania zaplanowanych programéw i zadan, o polityce dtugu i zarzadzaniu
dlugiem oraz o metodzie wdrozenia WPF. Moim zdaniem taki wilasnie —
zintegrowany - powinien by¢ proces prac nad WPF w Polsce (obecnie WPF) oraz
sam wieloletni plan finansowy. Warto podkreslic wage wstgpnych analiz
finansowych, wykonywanych w fazie przygotowan i mobilizacji. Wyniki tych
analiz moga wptyna¢ na polityke finansowa realizowang w WPF oraz rodzaj i
zakres $wiadczonych ustug. Prace te prowadzone w konsultacji z mieszkancami,
bardzo czesto wptywaja takze na cele i zakres catego WPF.

Kavanagh, 2007 (str. 30-31), podaje przyklad procesu wieloletniego
planowania finansowego w kilku miastach, mi¢dzy innymi w mieécie Coral
Springs (130 ty$. mieszkancow), na Florydzie, w USA, z ktérego wyraznie wynika,
ze w ramach procesu wieloletniego planowania finansowego jednocze$nie
realizowane sg w sposob zintegrowany tzw. ,linie procesowe”. Wymienia cztery
takie linie: planowania strategicznego (PS), budzetu operacyjnego (BO), budzetu
inwestycyjnego (BI, ktoremu odpowiada WPI) oraz strategii wdrozenia WPF (BP —
ang. skrot od business plan). Na Diagramie 10.3., na ktorym pokazano proces prac
nad WPF w Coral Springs, przedstawiono te cztery linie procesowe.

Planowanie strategiczne powigzane jest z budzetem operacyjnym WPF
poprzez cele strategiczne 1 operacyjne (dla tych celow sg zdefiniowane
odpowiednie wskazniki), ze wskazaniem, jak te cele zostang uwzglgdnione
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w budzetach operacyjnym i inwestycyjnym oraz w strategii wdrozenia WPF.
Integracja BO oraz BI ma miejsce w procesie tworzenia budzetu operacyjnego oraz
planu wdrozenia WPF. Propozycja WPIL, razem z wymogami dotyczacymi
finansowania zadan ,,przychodzi” do analiz wykonywanych w BO oraz w BP z
dzialu inwestycji. Prognozy dochodéw i wydatkéw opracowane na okres 5 lat oraz
prognozy dlugu, przez procesy ,linii” BO trafiaja do procesu ,linii” analiz
mozliwosci wdrozenia WPF i sa ponownie analizowane przez roézne wydziaty
opracowujace BO i BI w zakresie mozliwosci ich wdrozenia (w ramach ,,linii”
BP). Sg one takze poréwnane z pierwotng wersja 5-letnich prognoz i uwzgledniaja
opinie interesariuszy budzetu (rady miasta, mieszkancéw, przedsigbiorstw, innych
organizacji). Cichocki, w swojej propozycji procesu opracowania WPF, na
Diagramie 10.6. pokazuje bezposrednie potgczenie pomiedzy wstepng analizg
mozliwos$ci wdrozenia WPF a oceng mozliwosci wdrozenia WPF wykonang przez
poszczegdlne wydzialy urzgdu miasta. Z Diagramu 10.3. wida¢, ze w procedurze
prac nad WPF wazng rol¢ odgrywaja wydzialy urzgdu miasta. To w urzedzie,
w czasie spotkan dyrektoréw zarzadzajacych wydzialami z merem miasta
dyskutowane sg potrzeby w zakresie dochodow i1 wydatkow oraz metody
wdrozenia WPF. W wyniku tych spotkan ustala si¢ finalng propozycje budzetu
oraz wieloletniego planu finansowego. Rada miejska dyskutuje nad przedlozonymi
dokumentami i je zatwierdza. Uzgodnienia maja miejsce na posiedzeniach rady.
W koncowej fazie procesu tworzenia WPF, juz w nowym roku budzetowym,
powstaja stosowne raporty, kwartalny i roczny, publikowane w og6lnie dostepnych
biuletynach.

W praktyce amerykanskiej, w zarzgdzaniu finansami samorzadowymi, nie
ma innych niezaleznych proceséw planistycznych poza wymienionymi czterema
zintegrowanymi liniami proceséw planowania — wszystkie sg zintegrowane
w wieloletnim planowaniu finansowym: ,,ostatnio (w XXI wieku — K. S. Cichocki)
w JST bardzo wyraznie uksztattowala si¢ tendencja integracji wszystkich procesow
planowania (linii planowania)” — patrz Diagram 10.3. Tak twierdza amerykanscy
specjalisci z GFOA: Budzet operacyjny — prezentacja, 2012; Prezentacja WPF i
WPI, 2008, oraz Kavanagh, 2007.

W tekécie tego rozdzialu wprowadzam pewne weryfikacje do procesu
opracowanego przez Kavanagh i pokazanego na Diagramie 10.3. Na Diagramie
10.6. pokazano, ze w celu umozliwienia weryfikacji WPF, co do ktorego nie ma
konsensusu w czasie posiedzenia rady, konieczne jest bezposrednie zwrotne
potaczenie pomiedzy posiedzeniem rady i dyskusja nad planami, a ustalaniem
budzetu 1 WPI przez odpowiednie wydziaty — w celu finalnego zatwierdzenia
budzetu i WPF. Konieczne jest takze przekazanie informacji o WPI komorce
zajmujacej si¢ majatkiem trwalym, w celu uwzglednienia zapisanych w budzecie
ustalen dotyczacych WPI w weryfikacji stanu majatku trwatego oraz oszacowaniu
jego aktualnej wartosci.
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W Stanach Zjednoczonych Ameryki Polnocnej wieloletni plan finansowy
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 opracowalo wieloletnie plany finansowe na okres 5 lat oraz na okres
20 lat. Rekomendacje GFOA z 2008 r. dotyczace wicloletniego planowania
finansowego i1 budzetu zalecajg okres 5-10 lat, ale stwierdza si¢ w nich, Zze miasta
i powiaty moga wybra¢ dtuzszy okres planowania finansowego. Warto podkreslic,
ze w Stanach Zjednoczonych samorzady obowigzuje prawo lokalne, uchwalone
przez miasto lub hrabstwo (county). GFOA pelni role profesjonalnego
koordynatora, ktoéry z pomocg swoich specjalistow formutuje zalecenia, korzystne
dla JST, oraz pomocne w konfrontacji z rynkiem — ulatwiajace pozyskanie
funduszy na rynku kapitalowym. GFOA wspotpracuje takze z JST i reprezntuje je
w negocjacjach z agencjami ratingowymi. Miarg jakosci zarzadzania finansowego
JST, ktora obejmuje zdolno$¢ kredytowa, mozliwos¢ finansowania zadan
biezacych i inwestycyjnych, zdolno$¢ utrzymania plynnosci i bilansu budzetu
operacyjnego w dlugim okresie, jest tzw. standing finansowy. Ten standing
finansowy jest oceniany przez agencje ratingowe. W USA to rating decyduje
o kosztach obstugi dtugu i opinii o standingu finansowym danej JST. Samorzady
w USA s3 gleboko przekonane o tym, Ze na rynku dlugu komunalnego obowiazuje
dyscyplina rynkowa. Dobrze zarzadzane JST, posiadajgce rating inwestycyjny
i dobry standing finansowy, majg dostep do funduszy (obligacji, kredytu) na
korzystniejszych warunkach niz zle zarzadzane JST posiadajace gorszy rating.
Rynek komunalny, wspierany przez dzialalno§¢ agencji ratingowych, decyduje
o koszcie pozyskania na rynku pienigdza przez poszczegodlne JST. Ta opinia
wynika z literatury oraz z bezpos$rednich przekazéw zarzadu GFOA, merdw,
skarbnikow i1 dyrektorow ds. zarzadzania diugiem w hrabstwie Arlington i w
miescie Fairfax (patrz Podzickowania).

Wieloletnie badania GFOA wskazujg na istnienie dwoch gléwnych metod
prac nad wieloletnim planowaniem finansowym. Metoda pierwsza polega na
opracowywaniu WPF kazdego roku od nowa — jest dosy¢ czgsto stosowana przez
miasta mate i $redniej wielkosci, takie jak np. Coral Springs lub San Clemente
w USA. Druga metoda, nazywana czg¢Sciowa, lub epizodyczng (episodic
approach), polega na opracowywaniu WPF raz na kilka lat i weryfikacji planu
wtedy, gdy staje si¢ to konieczne, np. gdy plan utraci aktualnos¢. Przyktadowo,
gdy wystapi niedopasowanie zakresu ustug do rzeczywistej sytuacji, lub gdy
wyznaczone kierunki dzialan i proponowane rozwiazania, np. dotyczace duzych
programéw inwestycyjnych, stajg si¢ nieaktualne lub niewlasciwe. Dotyczy to
takze rodzaju i zakresu ushug oraz preferencji i ukierunkowania finansowania
odpowiednich zadan ub programow.

Stosowany jest takze trzeci, posredni sposob prac nad WPF, ktory jest
odmiang wersji drugiej. Wieloletni plan finansowy opracowuje si¢ raz na kilka lat,
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ale weryfikacja i aktualizacja planu ma miejsce kazdego roku, chociaz nie kazdy
element WPF podlega weryfikacji. Niektore elementy WPF sg weryfikowane np.
co dwa lata (rekomendacja GFOA: WPF i budzet, 2008). Metoda druga, w obu
wersjach, jest stosowana przede wszystkim przez duze miasta, natomiast metoda
pierwsza jest stosowana cz¢sciej przez miasta male i Sredniej wielkosci (Kavanagh,
2007, str. 66-78).

Na Diagramie 10.3. proces wspoluczestnictwa mieszkancéw w przygotowa-
niu 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.
W USA, proces wspoluczestnictwa mieszkancow w tworzeniu WPF, chociaz
silniej rozwiniety niz w Europie, jest bardziej ograniczony niz w Kanadzie.

Wspotuczestnictwa mieszkancow w tworzeniu WPF pokazano na
przyktadzie miasta Edmonton, w stanie Alberta, w Kanadzie, o liczbie
mieszkancéw ponad 700 ty$. Proces przygotowania WPF w Edmonton mozna
zaliczy¢ do drugiej metody epizodycznego planowania finansowego. Znajdziemy
tam elementy kategorii drugiej oraz kategorii trzeciej — corocznej weryfikacji
planu. Edmonton co roku weryfikuje swodj wieloletni plan finansowy
i kieruje $rodki na realizacj¢ najbardziej efektywnych przedsiewzie¢. W wyniku
powszechnych i efektywnych konsultacji spolecznych czgsciej niz miasto Coral
Springs moze zmienia¢ preferencje dotyczace rodzaju i zakresu ustug, lub
wprowadza¢ nowe przedsiewzigcia i ushugi, pomimo, Ze liczba mieszkancow
i budzet sa znacznie wicksze. Bardzo wazne w Edmonton jest zapewnienie
szerokiego dostepu do informacji o WPF - finansowych strategiach, bilansie
budzetu i zamierzeniach w obszarze inwestycji i uslug zawartych w wieloletnim
planie finansowym.

Na Diagramie 10.2. przedstawiono proces prac nad wieloletnim planem
finansowym w Edmonton.
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Diagram 10.2. Proces prac nad WPF. Edmonton, Alberta, Kanada

Zrodto: opracowanie wiasne, na podstawie Kavanagh, 2007, str. 68.
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Diagram 10.3. Proces wieloletniego planowania finansowego. Miasto Coral Springs,
Floryda, USA

Zrodho: opracowanie whasne, na podstawie Kavanagh, 2007, str. 60.
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W  Edmonton mozna moéwi¢ o0 zaprogramowanym  procesie
wspotuczestnictwa radnych i mieszkancéw w metodyce wieloletniego planowania.
Uwzglednia si¢ w niej wkiad, inicjatywy 1 pomysty mieszkancow, radnych,
urzednikéw oraz innych przedstawicieli réznych grup interesow w miescie.
Efektywna polityka informacyjna wymaga przygotowania oddzielnych
dokumentow o rezultatach WPF 1 budzetu, a takze organizowania odpowiednich
spotkan konsultacyjnych i informacyjnych. Miasto Edmonton w Kanadzie jest
doskonatym przyktadem zaangazowania obywateli w proces wieloletniego
planowania finansowego. W Edmonton, zaréwno mieszkancy jak i pracownicy
etatowi urzedu miasta sa wspolnie zaangazowani w proces planowania. Sa
ankietowani, a odpowiedzi i propozycje zawarte w ankietach sg analizowane i w
jednej z form (Internet, bezposrednia dyskusja) udzielane sg albo odpowiedzi na
pytania, lub podawane sa sposoby rozwigzania powstatych problemow. Zaréwno
mieszkancy jak i pracownicy urzgdu miasta sg takze proszeni o sugestie dotyczace
strategicznych decyzji, ktére poprawityby sytuacje finansowa miasta. Duza cze$¢
tych propozycji jest umieszczona, z komentarzem, na Internetowych stronach
miasta. Pytania w ankietach dotycza rowniez zadowolenia mieszkancow i
urzednikoéw z przebiegu procesu wieloletniego planowania finansowego oraz jego
rezultatow.

W Edmonton, punktem wyjscia do prac nad WPF-em, ktore rozpoczynaja
si¢ w marcu kazdego roku s3:

e plan wieloletni z roku poprzedniego oraz wstepnie uaktualniona wersja
WPF

e ustalone uprzednio cztery cele strategiczne WPF (cele te, nazywane
filarami (pillars) ustalane sa raz na kilka lat

e propozycje do zmian w WPF oraz w budzecie — zlozone przez
mieszkancéw, NGO, z sektora biznesu oraz od pracownikow i
kierownikow poszczegolnych wydzialow i biur urzgdu miasta.

Warto wspomnie¢, ze radni miejscy sa wspierani i konsultowani przez
urzednikéw w zakresie prac i rozwigzan zawartych w uaktualnionej wersji WPF z
roku poprzedniego. Wydziatly i biura urzedu miasta przekazujg radnym propozycje
dotyczace tej zaktualizowanej wersji WPF. W kolejnych latach prac nad WPF, gdy
nie ustala si¢ strategicznych kierunkéw polityki finansowej, prace koncentruja si¢
zazwyczaj na jednym wybranym kierunku strategicznym, np. dotyczacym
infrastruktury. Pozostate kierunki strategiczne nie ulegaja wtedy zmianie.

W miescie przyjmuje si¢, ze proces planowania strategicznego ma miejsce
raz na kilka lat. Wtedy ustala si¢ cele strategiczne oraz poszczegdlne, dzialowe
strategie dotyczace polityki budzetowej. Ustalen strategicznych nie zmienia si¢ w
kolejnych latach. Natomiast mozliwe jest zastgpienie niektorych celow innymi, w
szczegolnoscei celow dzialowych, lub usuniecie niektorych celow, gdy okazuje sie,



244 Krzysztof S. CICHOCKI

ze nie byty one odpowiednio wybrane i w okreslonych okoliczno$ciach nie mogty
by¢ realizowane. Po usunigciu tych celow, nie funkcjonuja one w WPF. W
Edmonton, cele strategiczne sa definiowane w czterech gldéwnych obszarach (tzw.
filarach WPF):

1) Strategii rozwoju regionalnego

2) Polityki finansowej — dlugookresowe;j i krotkookresowej
3) Strategii emisji dlugu i zarzadzania dlugiem

4) Formy urbanistycznej miasta i planowania przestrzennego.

Proces planowania finansowego w Edmonton koncentruje si¢ na roli
1 korzy$ciach mieszkancoéw oraz pozostalych interesariuszy (biznesu, organizacji
pozarzadowych, innych organizacji reprezentujacych grupy mieszkancow),
w odréznieniu od procesu planowania finansowego w miastach amerykanskich, np.
w Coral Springs (Floryda), w San Clemente (Kalifornia), w ktorych szczegdlng
uwage zwraca si¢ na efektywno$¢ samego procesu planowania. Poszczegodlnych
linii procesé6w planowania oraz integracji tych czterech linii procesowych
(Diagram 10.3).

Kavanagh, 2007, sporo uwagi po$wigca modelowaniu ekonomicznemu -
wykorzystaniu modeli matematycznych oraz nowoczesnych technologii
W przygotowaniu prognoz, przy analizie dtugu i usprawnianiu prac nad WPF oraz
w zarzadzaniu budzetem. Modelowanie ekonomiczne bezposrednio nie wptywa na
zwigkszenie dochodow, ale moze poprawi¢ jako$¢ prognozowania i posrednio
przyczyni¢ si¢ do wzrostu dochodéw oraz zmniejszenia wydatkow biezacych, np.
kosztow obstugi dtugu. Modelowanie jest idealng metodg wykrywania zagrozen i
generowania prognoz ostrzegawczych. Ponadto, poprzez analizy historycznych
trendow, geograficznych i przekrojowych, oraz dokonanie poréwnan, mozna z
pomocg modelowania ekonomicznego ustali¢ kierunki pogliebionych analiz
dotyczace wplywu wybranych czynnikow na poszczegdlne kategorie dochodow i
wydatkow - biezacych i majatkowych. Mozna takze znalez¢ punkty odniesienia np.
dla dtugu i ustali¢ limit bezpiecznego dtugu dla danej JST. Poréwnania mogg by¢
lokalne, regionalne (stanowe) lub ogoélnokrajowe. Moga dotyczy¢ JST o podobnej
liczbie ludno$ci, podobnym potozeniu geograficznym, podobnej strukturze ustug;
moga to by¢ takze porownania sektorowe dotyczace np. transportu, komunikacji
miejskiej, zaopatrzenia w wode i oczyszczania $ciekow, lub zbiorki i utylizacji
$mieci.

Przy pracy nad WPF mozna wykorzystywaé réznorodne modele. Cz¢$¢ z
nich oméwiono w rozdziatach 2. oraz 4. W monografii Kavanagh, 2007, pracy
Kavanagh, Miranda (eds.), 2005, oraz w zaleceniach GFOA (Wykorzystanie
technologii, 2011), omawia si¢ przede wszystkim modele wspomagajace
opracowanie prognoz dochodow i wydatkéow. Nie wspomina si¢ o modelach
optymalizacyjnych (patrz rozdziat 5 niniejszej monografii oraz Cichocki, 2010a),
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modelach wykorzystujacych sieci neuronowe (Min Qi, 2001, Kacprzyk i inni,
1999), lub modelach wykorzystujacych ,teori¢ ekonomicznych agentow”,
automatow komorkowych i innych (Demirel, Cetin, 2010, Harris, Berkebile, 2008).

Dos$wiadczenia amerykanskie (Kavanagh, 2007, str. 110-112 i 117)
wskazujg na zroznicowanie w zakresie wykorzystania technik modelowych w
duzych i malych miastach. Mate miasta do opracowywania prognoz rzadko stosuja
zaawansowane technologie, w wigkszym stopniu wykorzystuja ekspertow i
historyczne trendy. Duze znaczenie ma fakt, ze male JST czesto nie posiadaja
srodkdbw na profesjonalne badania 1 stosowanie zaawansowanych technik
prognostycznych. Z drugiej strony w malych miejscowosciach stosunkowo tatwo
jest zidentyfikowaé najwazniejsze zmienne, ktore w istotny sposob wplywaja na
prognozowane dochody. Relatywnie czgsto stosowana jest prosta metoda regresji
w celu odkrycia wspolzalezno$ci pomigedzy zmiennymi, lub bardzo prosta analiza
wrazliwosci - w celu zbadania wptywu wybranego czynnika na dochody, np. z
okreslonych podatkéw. Duze miasta czegSciej stosuja zaawansowane techniki
prognozowania i analiz oraz specjalizowane modele. Miasta te mogg zatrudnic¢
wykwalifikowanych specjalistow, aby prowadzili analizy w ramach swoich
obowigzkdw, lub zleci¢ wykonanie specjalistycznych analiz i prognoz instytucjom,
lub specjalistom zewngtrznym. Oczywiscie, nie oznacza to, ze duze miasta stosuja
tylko zaawansowane techniki i metody prognozowania i analiz, a mate miasta ich
nie stosuja. Duze miasta wykorzystujg takze, podobnie jak mate aglomeracje,
metody badania oddzialtywania wybranych zmiennych na dochody z okreslonych
podatkéw, proste metody ekonometryczne i badania historycznych trendow. Na
przyktad miasto Virginia Beach (Virginia, USA) stosuje mieszane - zaawansowane
metody prognozowania i analiz oraz proste metody ekstrapolacji trendu. Do
prognozowania niektorych kategorii dochodow wykorzystuje wytacznie metode
trendu (Kavanagh, 2007, str. 125-127 i 212). Jak wspomniano w rozd. 3.6. przy
opracowaniu prognoz, réwnie wazne jest stosowanie modeli jak i do§wiadczenie
opracowujacego prognozy oraz znajomos¢ lokalnej sytuacji gospodarczej - wzigcie
pod uwage wszystkich potencjalnych czynnikdw majacych wpltyw na przyszie
dochody lub wydatki.

W USA rozwija si¢ wspOlpraca pomiedzy miastami i uniwersytetami oraz
instytucjami naukowymi. 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 badafh ekonomicznych (CBER).?
CBER opracowuje ankiety, wsrdd przedsigbiorcow i mieszkancow w poludniowej
Newadzie, na temat jakosci lokalnych ustug. Wyniki tych badan pozwalajg miastu
ustali¢ preferencje dotyczace ustug i1 przygotowaé odpowiednie projekcje

3 CBER - Center for Business and Economic Research.
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dotyczace polityki finansowej (patrz Diagram 10.1.). Rekomendacje GFOA
dotycza korzySci z projektow wspierajacych rozwdj ekonomiczny (Rozwoj
gospodarczy, 2010) oraz bodzcéw, ktére rozwdj gospodarczy wspieraja (Bodzce
rozwoju gospodarczego, 2008).

W bardzo waznej rekomendacji dotyczacej WPF, WPF, 2008, méwi si¢ o
ustalaniu gtownych polityk finansowych, ktére wspolnie z etapem okreSlania
priorytetow w zakresie ustug majg pomoc w ustaleniu celu i zakresu wieloletniego
planu finansowego. Prace te, tacznie z analizami finansowymi i wykorzystaniem
wprowadzonych przez K.S. Cichockiego sprzgzen zwrotnych, pokazanych na
Diagramie 10.1. klada fundament pod ustalenia oraz wyniki WPF. Polityki
finansowe maja zapewni¢ strukturalng rownowage budzetu w dlugim okresie oraz
ustali¢ podstawowe kierunki zarzadzania finansami. Maja wspiera¢, finansowo i
organizacyjnie, te istniejace polityki, ktore przynosza JST korzys¢ — obecnie i w
przysztosci oraz identyfikowaé nowe polityki, ktore beda korzystne dla finansow
JST. Rownocze$nie w wyniku analiz, w tym analizy wyniku budzetu, powinny by¢
zmieniane polityki, ktore sg niekorzystne dla JST lub nie sg niezbg¢dne. Proces
ustalania najwazniejszych polityk finansowych powinien przebiega¢ z udzialem
szerszego forum niz tylko wydzialy finansowe i zarzad JST - powinien obejmowac
rade oraz przedstawicieli lokalnego spoteczenstwa. Szerokie wspoluczestnictwo
mieszkancéw 1 przedstawicieli lokalnych jest takze nieodzowne w fazie
podejmowania decyzji o WPF. Oczywiscie, to zarzad i kierownictwo JST musi
zadecydowaé o postaci ostatecznych wynikéw analiz, ktore znajda si¢ w WPF,
oraz o tym, ktére informacje zostang uwzglednione w ostatecznej, publicznie
dostepnej wersji planu. W rekomendacji WPF, 2008 podkresla si¢ role metod
gromadzenia oraz przechowywania informacji potrzebnych do analiz i
opracowania prognoz — w zalezno$ci od wielkosci JST 1 prowadzonej przez nia
polityki finansowej.

Autorzy rekomendacji podkreslaja, ze w celu osiggnigcia ostatecznego
sukcesu planu, po decyzji o jego realizacji, musza by¢ zapewnione fundusze na
realizacj¢ poszczegdlnych polityk i programéw oraz celow zaproponowanych w
WPF. Wypracowane powinny by¢ operacyjne strategie realizacji WPF dotyczace
m. in. monitorowania wskaznikéw zaawansowania prac i wykorzystania srodkow.
Autorzy tej rekomendacji (WPF, 2008) polecaja takze inne rekomendacje
opracowane przez GFOA: Prognozowanie budzetu, 1999, Wdrazanie polityk
finansowych, 2001, Zarzadzanie poprzez cele, 2002 1 2007 (zawierajace zalecenia
dotyczace budzetowania zadaniowego zorientowanego na cele) oraz Finansowanie
WPI (zadan w planie inwestycyjnym), 2007. Zaréwno Kavanagh, 2007, jak i
autorzy rekomendacji GFOA zalecajg szczegdétowe badanie okreslonych polityk
oraz stopnia, w jakim te polityki znajduja odzwierciedlenie w
zinstytucjonalizowanych praktykach.
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W fazie ustalania i analizy wyniku budzetu (patrz Diagram 10.1.), specjalisci
GFOA przygotowali trzy rekomendacje. Jedng, zatytulowang Bilans strukturalny,
2013, dotyczaca strukturalnego réwnowazenia budzetu, oraz dwie dodatkowe:
Bilans budzetu operacyjnego, 2009, poswigcong generowaniu nadwyzki
operacyjnej, oraz Procedury naprawcze, 2011, w ktorej omawiane sg zagadnienia
dochodzenia do rownowagi budzetu biezgcego. Specjalisci GFOA zalecajg, aby
polityki finansowe byly oparte na wskaznikach, ktorych wykorzystanie wspiera
opracowywanie realistycznych plandw zrownowazonego budzetu operacyjnego.
Szczegbdlne znaczenie ma ocena stopnia przewidywalnosci dochodéw i ich
struktury - identyfikacja i doktadna ocena biezacych dochodow powtarzalnych, a w
przypadku gdy cze¢$§¢ dochodéw z danego zrddia jest niepowtarzalna, a czes$¢
powtarzalna — dokladne okreslenie, np. w procentach, cze$ci powtarzalnej.
Powtarzalno$¢ dochodéw na og6t zapewnia finansowanie odpowiedniego poziomu
ustug — pewien poziom gwarantowanych wydatkéw biezacych. Przykladem
dochodoéw powtarzalnych jest podatek od nieruchomosci. Wazne jest, aby
zidentyfikowaé takze dochody, ktére nie sg powtarzalne, ustalic proporcje
dochodéw powtarzalnych i niepowtarzalnych i zmieni¢ te proporcje, jezeli istnieje
taka potrzeba. W przypadku podatku od sprzedazy, gdy duza czgs¢ wolumenu
sprzedazy ulega zmianie, w szczegolnosci, gdy ta sprzedaz przynosi duzy
przychdd, to nie powinien on by¢ uznany za dochod powtarzalny. Takze dochody z
tytutu optat za zezwolenia budowlane trudno jest uzna¢ za dochody powtarzalne.

Rownie wazna jest powtarzalnos¢ i przewidywalno$¢ wydatkow biezacych
oraz ocena elastycznosci tych wydatkow, a zwlaszcza stopnia, w jakim mozliwa
jest ich redukcja w celu uwzglednienia niespodziewanych szokow zewnetrznych.
Powtarzalnymi wydatkami s3 na ogoét wynagrodzenia z pochodnymi, koszt
surowcow, lub koszty eksploatacji istniejagcych skladnikow majatku trwatego
(GFCF- gross fixed capital formation). Zakup majatku, jego tworzenie (cze$¢
powstaje co roku, czgs¢ co kilka lat) uznaje si¢ zazwyczaj za wydatki
niepowtarzalne — patrz rekomendacje GFOA (Szacowanie i utrzymanie majatku
2010). Zazwyczaj JST maja wigksza mozliwos¢ rezygnacji z wydatkow
niepowtarzalnych niz z wydatkow powtarzalnych. W budzecie strukturalnie
zréwnowazonym, wedtug powyzszej rekomendacji, dochody powtarzalne powinny
by¢ réwne wydatkom powtarzalnym.

Bardzo wazng rolg przy ocenie finansow JST odgrywa stabilny, lub rosnacy
wskaznik nadwyzki operacyjnej do dochoddéw operacyjnych. Wszystkie
miedzynarodowe agencje ratingowe wysoko oceniajg utrzymanie przez JST
wysokiego wskaznika nadwyzki operacyjnej do dochodéow. GFOA zaleca takze
bardzo wnikliwe badanie mozliwosci i praktyk w zakresie tworzenia i
wykorzystywania rezerw zabezpieczajacych nieprzewidziane fluktuacje dochodow
i wydatkow. Jezeli rezerwy pozostaja na wymaganym poziomie, np. blisko
okreslonych limitow, to moéwimy, ze takie JST zachowujg budzet strukturalnie
zrbwnowazony.
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10.2. Procedury wieloletniego planowania finansowego stosowane
w Polsce

W Polsce funkcje WPF od 2010 roku petni Wieloletnia prognoza finansowa
(WPF) jednostki samorzadu terytorialnego— Ustawa o finansach publicznych z 27
08 2009 r. (ufp): Dzial V, rozdz. 2.* W zamierzeniu ustawodawcy wieloletnia
prognoza finansowa, poprzez wydluzenie obowigzkowego okresu planowania
finansowego do minimum 4 lat, ma zapewnia¢ bezpieczenstwo finansowe JST oraz
by¢ praktycznym narzgdziem minimalizacji ryzyka zwigzanego z opracowaniem i
realizacjag budzetu w kolejnych latach. WPF ustala mozliwo$ci finansowania
nowych zadan w perspektywie 4 letniej oraz stanowi podstawe podejmowania
decyzji dotyczacych dlugoterminowych zobowigzan. W WPF wyznacza si¢ limity
dla zacigganych zobowigzan wieloletnich, ktére sa podstawag projektowania
budzetéw rocznych w kolejnych latach.

Wieloletnia prognoza finansowa obejmuje okres roku budzetowego oraz co
najmniej trzech kolejnych lat budzetowych, natomiast prognoze kwoty diugu,
stanowiaca czg$¢ wieloletniej prognozy finansowej, sporzadza si¢ na okres, na
ktéry zaciggnigto oraz planuje si¢ zaciggnaé zobowigzania (art. 227 ufp).

Ponadto, art. 226 ufp. ust. 1 stanowi, ze Wieloletnia prognoza finansowa
powinna by¢ realistyczna i okre§la¢ dla kazdego roku objgtego prognoza co
najmniej:

1) kwoty dochodéow biezacych oraz wydatkow biezacych budzetu
jednostki samorzadu terytorialnego, w tym na obstuge dlugu, 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 zaciggnigtego oraz planowanego do zaciagnigcia

6) kwote dtugu jednostki samorzadu terytorialnego, w tym relacje, o ktorej
mowa w art. 243, oraz sposob sfinansowania splaty dtugu

7) kwoty wydatkéw biezacych i majatkowych wynikajacych z limitow
wydatkdow na planowane i realizowane przedsiewzigcia, o ktorych
mowa w zalaczniku do uchwaty (ust. 3), tzn. zatgczniku zawierajacym
przedsigwzigcia wieloletnie.

4 Dz. U. Nr 157, poz. 1240 z ozniejszymi zmianami.
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W wyzej wspomnianym zalaczniku do uchwaly w sprawie wieloletniej
prognozy finansowej, zawierajacym wykaz =zadan wieloletnich, zwanych
przedsigwzigciami, okresla si¢ odrgbnie dla kazdego przedsiewzigcia:

1) nazweicel

2) jednostke organizacyjng odpowiedzialng za realizacj¢ lub koordynujaca
wykonywanie przedsiewzigcia

3) okres realizacji i taczne naktady finansowe

4) limity wydatkéw w poszczeg6lnych latach

5) limit zobowigzan.

Relacja, o ktérej mowa w art. 243 ufp, pt 6, dotyczy limitu wskaznika
kosztow obslugi dlugu i zostala omdéwiona w rozdziatach 5.5.3. 1 5.5.5.
Maksymalna warto$¢ tego wskaznika definiowana jest nastgpujaco: kwota obstugi
dhugu w relacji do planowanych dochodéw ogoétem budzetu nie moze przekroczy¢
sredniej arytmetycznej — z obliczonych dla ostatnich trzech lat dochodow
biezacych powigkszonych o dochody ze sprzedazy majatku oraz pomniejszonych o
wydatki biezgce, w relacji do kwoty planowanych dochodéw budzetu ogdtem. °

Organ stanowigcy JST nie moze uchwali¢ budzetu, ktorego realizacja
spowoduje, ze w roku budzetowym oraz w kazdym roku nast¢pujacym po roku
budzetowym warto$¢ wskaznika kosztéw obstugi zadluzenia do dochodow
przekroczy zdefiniowany wyzej limit, zalezny od $redniej warto$ci nadwyzki
operacyjnej, wyliczonej za trzy lata poprzedzajace rok budzetowy. Wskaznik
kosztow obstugi zadluzenia do dochodow, a wiec takze dochoddéw ogotem,

> W poprzedniej ustawie o finansach publicznych z roku 2005, inne byty regulacje
dotyczace zardwno wskaznika kosztow obstugi zadluzenia, oraz programéw wieloletnich.
Wskazniki dotyczace dtugu, obowigzujace do konca 2013 r., zdefiniowano w ustawie jako
sztywng czgs¢ dochoddéw JST — odpowiednio 15% dochodow dla kosztow obstugi
zadluzenia oraz 60% dochodow dla wskaznika kwoty zadluzenia. Omdéwiono je w rozdz.
7.2. w Bitner, Cichocki, Sierak, 2013. Nie byly one efektywnym narzgdziem rzetelnej
oceny 1 kontroli zadluizenia JST, gdyz byly jednakowe dla wszystkich JST i nie
uwzglednialy zréznicowanego potencjalu finansowego poszczegoélnych samorzadow
(Jastrzebska, 2012). W zakresie programéw wieloletnich podstawowe regulacje prawne w
starej ufp zawieral art. 117, ktory zezwalal na uchwalenie wieloletnich programéw
inwestycyjnych (WPI) w formie zatacznika do uchwaly budzetowej. Planowano kwoty
wydatkow inwestycyjnych na okres 3 lat, w roku budzetowym oraz w dwoch kolejnych
latach. Dokument ten nie byt obowigzkowy. Wieloletnie plany inwestycyjne stanowigce
obowiazkowy sktadnik niektérych dokumentdéw planistycznych, miaty w duzym stopniu
charakter , listy zyczen”. Patrz Cichocki, 2004 oraz Gilowska, Mierzwa, Misiag, 1997.
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dochodéw biezacych i wydatkow biezacych oraz sprzedaz majatku nalezy, zgodnie
zZ nowg ustawa, prognozowac¢ do konca okresu sptaty dtugu juz zaciagnigtego i
zaplanowanego do zaciggnigcia.

Okres, na jaki nalezy opracowac wieloletnig prognoze finansowa zostat
zdefiniowany w art. 227 ufp z 2009 r. Takie sformutowanie wzbudzito watpliwosci
i spowodowato wiele dyskusji w krajowym pi$miennictwie. Dyskusji nad
dlugoscig okresu planowania finansowego towarzyszyly zazwyczaj rozwazania
dotyczace realizmu prognozy w dlugim okresie. Przyktadowo, Kotlinska, Salachna,
Szczubiat (2010) stwierdzili, ze dlugi okres nie sprzyja realno$ci jakiegokolwiek
planowania i ze najlepszym okresem dla prognoz finansowych sporzadzanych w
JST bedzie okres 4 lat — minimalny okres zdefiniowany w ustawie. Mozna by byto
zgodzi¢ si¢ z takim stwierdzeniem, pod warunkiem, Ze jako miar¢ realnosci
przyjmiemy poréwnywalna odleglo$¢ rzeczywistych, wykonanych wielkosci
budzetu od wielkosci zaplanowanych, np. dochodow (biezacych i majatkowych),
wydatkéw (biezacych i1 inwestycyjnych) oraz ditugu. Jednakze nawet w tym
przypadku nalezaloby precyzyjnie zdefiniowa¢ miar¢ odleglosci pomiedzy
wielko$ciami planowanymi i wykonanymi oraz odpowiednio ja skwantyfikowac,
uwzgledniajac specyfike dochodow, wydatkéw 1 dlugu. Odleglosci poszczegdlnych
zmiennych trzebaby rzetelnie poréwnaé. Z analizy sprawozdan finansowych JST
wynika, ze plany wydatkow istotnie roznity si¢ od wydatkow rzeczywiscie
zrealizowanych, np. w latach 2009-2010 w wielu JST o wiecej niz o 20%, a w
indywidualnych przypadkach o ponad 30% (patrz tabela 11.2. w Bitner, Cichocki,
Sierak, 2013 oraz rozdz. 11.2.). W rozdz. 11.2. zaproponowano pewng miar¢
odlegtosci wielkosci planowanych od wykonanych, ale miary te byly inne dla
dochodéw i wydatkéw, inne dla dlugu oraz wydatkow inwestycyjnych. Ponadto,
srednie wartosci odchylen wykonanych od planowanych np. wydatkow byly w
latach 2009-2011 inne dla miast na prawach powiatu (mpp) niz dla wszystkich JST
ogdtem. Dla mpp, odchylenia przekraczaty 10%, a dla wszystkich JST w Polsce
przekraczaty np. w r. 2010 7,7%. Mozna zaryzykowa¢ hipoteze, ze odchylenia te
byly konsekwencjg braku rzetelnego planowania w dlugim okresie i
nicodpowiedzialnego planowania wydatkow na okres trzech lat, bez badania
skutkow tych wydatkow na dlug oraz wydatki w latach latach nastgpnych.
Weryfikacja WPF, w wielu przypadkach, wynika tylko i wylacznie z biezacych
potrzeb - odbywa si¢ w sposob nieprofesjonalny.

Warto zauwazy¢, ze jednym z gtownych celow prac i analiz dotyczacych
wieloletniej prognozy finansowej jest ocena dtugookresowej stabilnosci finansowej
poszczegolnej JST. Analiza ta ma na celu oceng mozliwosci finansowania zadan
inwestycyjnych, ktorych koszty okreSlono w dokumentach strategicznych, oraz
rzetelne oszacowanie wydatkow biezacych. W ocenie tej trzeba zapewni¢ ptynnosé
finansowg budzetu i zbada¢ zdolno$¢ do regulowania zaciagnigtych zobowigzan.
Dhug, ale takze dochody budzetowe, charakteryzuja si¢ duza niepewnoS$cia i
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inercja. Nie jest mozliwe w krotkim okresie zidentyfikowanie trendow,
zdiagnozowanie slabych punktow struktury dochodow oraz sformulowanie i
wdrozenie polityk finansowych, ktoére umozliwityby zlikwidowanie wykrytych
stabych stron struktury dochodéw 1 wydatkow biezacych. Wymaga to
niejednokrotnie  restrukturyzacji 1 ograniczenia wybranych  wydatkow,
wprowadzenia bodzcéw w celu uruchomienia, lub podtrzymania, wybranych
zrodet dochoddéw, w szczegdlnosci dochodéw powtarzalnych. Dostosowanie
wydatkow do dochodow i1 obowigzujacych regut fiskalnych to dlugotrwatly proces.
Ponadto, btedy dotyczace np. nadmiernego, w stosunku do mozliwosci, zaciggania
dlugu kumulujg si¢. Nalezy obserwowaé narastajacy wskaznik obstugi dlugu i
analizowa¢ mozliwosci budzetu w zakresie obstugi dlugu. Trzeba zbadaé
ksztattowanie si¢ nadwyzki operacyjnej w dtugim okresie, dtuzszym niz 4 lata.
Analizujac wielko$¢ nadwyzki operacyjnej, poziom zadluzenia i kosztow obstugi
dlugu oraz wielko§¢ wydatkow inwestycyjnych mozna zauwazy¢, ze pewne
zjawiska zwigzane z zatlamaniem si¢ finansow wystepujg po okresie rozwoju i
dobrej sytuacji budzetow JST — po okresie kilku lat (patrz rozdziat 5). Warto
opracowa¢ prognoze na dluzszy okres, aby zdoby¢ wiedze¢ na temat struktury
dochodéw, dochodow powtarzalnych oraz zagrozen zwigzanych z realizacja
dochodéw, okreslonych programéw inwestycyjnych i programéw S$wiadczenia
ustug. Pelna wiedza o zachowaniu si¢ budzetu w przyszto$ci da nam mozliwo$¢
uksztaltowania strukturalnej rownowagi budzetu - réwnowagi pomigdzy
powtarzalnymi i przewidywalnymi dochodami biezacymi 1 powtarzalnymi
wydatkami biezacymi. Wieloletnia analiza finanséw wyznacza takze kierunki
potencjalnych zmian.

Wieloletnia, okoto dziesigciolenia prognoza begdzie weryfikowana w sposob
kroczacy, co najmniej raz do roku. Nawet jednokrotna weryfikacja WPF, na
przyktad w roku nastepnym po roku budzetowym, z powodu niemoznosci
realizacji zadania inwestycyjnego ZI, spowoduje zmiany w budzecie tego roku,
tzn. drugiego roku WPF. Rozpatrzmy sytuacje, kiedy rokiem budzetowym jest rok
2014; budzet na ten rok oraz WPF na lata 2014-2017 przygotowuje si¢ w
listopadzie 2013 r. Hipotetyczna zmiana, nieotrzymanie funduszy z UE, ma
miejsce w roku 2015, drugim roku WPF. Wobec tego usuwa si¢ z WPI oraz
budzetu na rok 2015 zadanie ZI, a takze zmniejsza si¢ przychody o kredyt
przeznaczony na realizacj¢ zadania ZI, lub na udzial wlasny. Zmiany nastapia
takze w trzecim roku WPF, roku 2016, gdy np. wprowadzimy do realizacji zadanie
z roku 2015 1 zaciggniemy dodatkowy kredyt. Zwieksza si¢ przychody, np.
niezbedne na udziat wlasny, ponadto, jezeli zostanie zaciagniety dlug, spowoduje
to zmiany dotyczace obstugi dlugu — jego oprocentowania w r. 2016 i latach
nastgpnych oraz sptaty rat poczawszy od roku 2017. Przyjmijmy, ze kredyt zostat
zaciggniety tylko na 5 lat, tzn. zostanie on catkowicie splacony w roku 2021, w 8
roku WPF. W tak prostym przypadku jednej weryfikacji WPF w roku 2015 zmiany
wystapity w 7 kolejnych latach planowania i wszystkie sa jak najbardziej
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rzeczywiste 1 realistyczne. Gdyby zmiana nastgpitla w roku 2017, prezentowana
analiza wydtuzylaby si¢ o dwa lata, do roku 2023. Ponadto, obecnie, diug jest
zaciagany przez JST na okres dtuzszy niz 5 lat. Wskazujg na to wyniki ankietowe
wsrod ponad 400 JST w Polsce (patrz rozdz. 9. w Bitner, Cichocki, Sierak, 2013).
WPF jest weryfikowany czgsciej niz raz w roku. Z badan ankietowych wynika
(patrz takze rozdzial 11.3., w Bitner, Cichocki, Sierak, 2013), ze zdecydowana
wigkszo$¢ JST w Polsce (ponad 90%), weryfikuje WPF czeSciej niz 2-3 razy w
roku. Bez okoto 10 letniego planu finansowego nie da si¢ analizowa¢ waznych,
rzeczywistych zmian w finansach JST.

Zadaniem JST w okresie najblizszych 8 lat (2014-2021) jest
przeanalizowanie potencjalu w zakresie pozyskania dochodéw i ,,obowigzkow” w
zakresie wydatkow biezacych, tak, aby byta mozliwos¢ sptaty dlugu w terminie.
Jezeli w ktérymkolwiek z lat okresu od 1 do 8 wystapia jakie$ trudnosci, to zmiana
w roku nastgpnym po budzetowym (drugim roku WPF) moze spowodowa¢ zmiany
w budzecie kolejnego 9-go, a takze 10-go roku planowania finanséw. Te zmiany
trzeba przewidywac, najlepiej analizujac roézne, alternatywne rozwigzania.

Ponadto, wydaje sie, ze jedng z sensownych interpretacji pojecia ,,realizmu”
prognozy jest obowiazek dolaczenia do prognozy doktadnych objasnien o
przyjetych zatozeniach, ktére wykorzystano w prognozowaniu oraz zatgczenia
warto$ci wskaznikow makroekonomicznych wykorzystywanych w prognozach, a
takze przyjetych polityk finansowych, ktére wykorzystano przy konstruowaniu
prognoz. Trzeba podkresli¢, ze w WPF nalezy takze opisa¢ metody wyliczania
warto$ci wskaznikow wykorzystywanych w planowanych politykach i strategiach.
Im doktadniejszy jest opis zatozen i stosowanych metod, tym bardziej realistyczna
moze by¢ prognoza. Konstrukcja zatozen oraz wybdr wskaznikow pozostaje
indywidualng sprawa kazdej JST. Zatozenia, np. dotyczace akceptowalnego
poziomu zadluzenia, poziomu wydatkow na obstluge dlugu beda bardziej
realistyczne w przypadku istnienia polityki zadluzenia oraz strategii zarzadzania
dlugiem - dokumentéw o charakterze strategicznym. Strategia zarzadzania dtugiem
w naturalny sposob stanowi punkt wyjscia do przygotowania prognozy kwoty
dlugu oraz okreslenia wartosci indywidualnego wskaznika kosztéw obstugi
zadluzenia w kolejnych latach. Wskaznik ten jest czg¢$cia wieloletniej prognozy
finansowej. © Wykorzystanie w prognozie strategii zarzgdzania majatkiem jest
takze niezwykle waznym elementem okres$lania celow i polityki finansowej.

®W rozdziale 2 ufp, art. 226. punkt 2a. stwierdza sie: ,,Do wieloletniej prognozy
finansowej dotacza si¢ objasnienia przyjetych warto$ci. W objasnieniach moga by¢ zawarte
takze informacje uszczegétawiajace dane, o ktoérych mowa w ust. 1.” (patrz punkty 1) - 7)

powyzej).
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Do czynnikoéw ktore powoduja, Zze prognoza staje si¢ bardziej realistyczna
mozna zaliczy¢ takze stosowanie odpowiedniej metodologii prognozowania, o
czym piszg Kavanagh, 2007, zalecenia GFOA, 1999 oraz Krajewska, Jonca, 2012.
Pierwsze 4-7 lat prognozuje si¢ na podstawie szczegdtowych analiz i zalozen, z
duza doktadnoscia, uwzgledniajgc poszczegdlne zréodta dochodow, wplyw
sezonowosci,  krotkoterminowe trendy, w tym doktadne prognozy
makroekonomiczne oraz szczegdtowe priorytety w zakresie indywidualnych zadan
(patrz takze rozdz. 3.6.). Dla Ilat bardziej odleglych wykorzystuje sig¢
dlugoterminowe trendy, struktur¢ zrodet dochodéw, priorytety wynikajace z
polityk 1 strategii dtugoterminowych oraz wnioski wynikajace z zarzadzania
zidentyfikowanym ryzykiem. Celem zarzadzania ryzykiem przy wieloletnim
planowaniu finansowym jest albo usuni¢cie ryzyka, jego $wiadoma akceptacja
(gdy wedlug szacunku koszty usunigcie ryzyka sa wyzsze od przewidywanych
szkod), albo minimalizacja skutkow spowodowanych wystapieniem danego ryzyka
(patrz rozdz. 3.8.). Czekaj, 2010, omawia wage okre$lania rodzajow ryzyka oraz
zarzadzania ryzykiem zwigzanym z finansowaniem zadan. Podkresla takze, jak
wazne jest ustalenie akceptowalnego poziomu ryzyka, np. stopy procentowej,
finansowania w walucie zagranicznej 1 okresu zapadalno$ci. Bardzo wazne jest
monitorowanie przestrzegania tych ustalonych pozioméw ryzyka. Czekaj w
szczegllnosci zaleca obserwowanie, czy nie s3 przekraczane prawnie
obowigzujace limity zadluzenia (patrz takze zalecenia GFOA dotyczace ryzyka,
Ryzyko, 2009 i Zarzadzanie ryzykiem, 2001).

Realizowanie przez kilka kolejnych lat wydatkow, przede wszystkim
inwestycyjnych, przewyzszajacych dochody nie jest rozsadne, nie jest tez
realistyczne. Moze prowadzi¢ do utrwalenia si¢ deficytu budzetowego i statego
narastania dhlugu, co w konsekwencji prowadzi do zmniejszenia nadwyzki
operacyjnej w kolejnych latach i utraty zdolnos$ci do obstugi dtugu ze $rodkow
wlasnych. Rolowanie dtugu, sptacanie starego dlugu z pomoca nowego dtugu, i
utrzymanie wysokich wydatkow prowadzi do tzw. spirali zadluzenia. Spirala
zadluzenia nieuchronnie powoduje konieczno$¢ cigcia wydatkow, najpierw
inwestycyjnych, a nastgpnie operacyjnych, np. wynagrodzen, lub diet dla radnych.

Krajewski 1 Mackiewicz (2010) piszg, ze prognoza finansowa jest
realistyczna, jezeli odzwierciedla petng wiedz¢ o prognozowanym zjawisku
dostepng w chwili przygotowania prognozy. Proponuja metodologiczne
oddzielenie wielko$ci prognozowanych od wielkosci, ktére sg przedmiotem
planowania, a wigc takich pozycji budzetu, ktérych kierunki zmian i wielkos$ci
wynikajg z zamierzonej polityki danej JST i pozostajg pod jej znaczng kontrola. Do
wielkos$ci, ktore sg przedmiotem planowania mozna zaliczy¢ wieloletnie wydatki
majatkowe (wymienione w WPF) oraz wydatki wynikajagce z podpisanych
wieloletnich umow.
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Jednym z narzedzi, ktére odpowiednio wykorzystane stanowi
zabezpieczenie przed niespodziewanymi, niezaplanowanymi wydatkami sa
rezerwy budzetowe. Ich ustalenie, w odpowiedniej wysokosci, moze pomodc
unikng¢ nadmiernego zadtuzenia i dodatkowych kosztow. Art. 222. ufp stanowi:

1) W budzecie jednostki samorzadu terytorialnego tworzy si¢ rezerwe
0ogblna, w wysokosci nie nizszej niz 0,1% inie wyzszej niz 1%
wydatkow budzetu.

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

e na wydatki, ktorych szczegdlowy podzial na pozycje klasyfikacji
budzetowej nie moze by¢ dokonany w okresie opracowywania
budzetu jednostki samorzadu terytorialnego

e na wydatki zwigzane z realizacja programéw finansowanych z
udziatem $rodkoéw, o ktérych mowa wart. 5 ust. 1 pkt 2
(pochodzace z UE oraz nie podlegajace zwrotowi §rodki z krajow
EFTA)

e gdy odrgbne ustawy tak stanowia.

3) Suma rezerw celowych, o ktorych mowa w ust. 2 pkt 1 i 3, nie moze
przekroczy¢ 5 % wydatkow budzetu JST.

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

W rozdziale 3.7., przy okazji dyskusji o procedurze ratunkowej, opisano
zagadnienia ustalania rezerw przez samorzady w USA.

Ustawa o finansach publicznych z 27 08 2009 r. wprowadza zasade
rownowazenia budzetu biezacego. W artykule 242 ufp méwi sig, ze w danym roku
budzetowym nie mozna dokonywa¢ wydatkow biezacych wigkszych niz dochody
biezace, powickszone o nadwyzki budzetowe z lat ubiegltych i wolne $rodki na
rachunku biezacym (wynikajagce z rozliczen wyemitowanych papierow
warto$ciowych, kredytow i pozyczek z lat ubiegtych w czgsci finansujacej deficyt
budzetowy). Zasada ta obowigzuje w kazdym kolejnym roku WPF (patrz zaleznos¢
5.16. w rozdziale 5.). A wigc zacigganie dlugoterminowego dtugu jest dozwolone i
celowe tylko w przypadku finansowania zadan inwestycyjnych, nie powinno
stuzy¢ finansowaniu zadan biezacych. W czasie roku budzetowego JST moga
zacigga¢ krotkoterminowy diug, ktory zostanie splacony do konca roku
budzetowego. Zasada ta jest bardzo zblizona do zlotej zasady finansow
publicznych, ktérag oméwiono w rozdz. 7. Omawia jg takze Dafflon, 2002. Dafflon
wierzy, podobnie jak kilku innych autoréw, ze zasada ta moze by¢ wystarczajaca
do zachowania strukturalnej réwnowagi budzetu w dlugim okresie czasu.
Niepotrzebne sg dodatkowe formalne ograniczenia i limity dotyczace zaciggania
dlugu. Rownowazenie budzetu biezacego jest wystarczajace. Obecnie, prowadzone
sa w tym zakresie empiryczne badania w kantonach Szwajcarii. Wstepne wyniki
analiz dotyczace stosowania ztotej zasady finansow w Polsce, omowione w rozdz.
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7. Monografii, wskazuja, ze warto dokladnie zbada¢ hipotez¢ Dafflona w
warunkach polskich i rozwazy¢ jej wprowadzenie po roku 2020. W takim
przypadku, spelniony musialby by¢ warunek zwigkszenia samodzielnosci JST.

Ponizej zacytowano wybrane przepisy ustawy o finansach publicznych
(patrz takze Bitner, Cichocki, Sierak, 2013, str. 151-152). Wartosci przyjgte w
wieloletniej prognozie finansowej i budzecie jednostki samorzadu terytorialnego
powinny by¢ zgodne co najmniej w zakresie wyniku budzetu i zwigzanych z nim
kwot przychodoéw i rozchodéw oraz dtugu JST (art. 229 ufp). Projekt uchwalty w
sprawie wieloletniej prognozy finansowej Iub jej zmiany zarzad jednostki
samorzadu terytorialnego przedstawia wraz z projektem uchwaty budzetowej, przy
czym uchwala w sprawie WPF musi by¢ przyjeta w pierwszej kolejnosci. Ponadto,
organ stanowigcy JST nie moze uchyli¢ obowigzujacej uchwaly w sprawie
wieloletniej prognozy finansowej, jednocze$nie nie podejmujac nowej uchwaty w
tej sprawie. Inicjatywa w sprawie sporzadzenia projektu uchwaty w sprawie
wieloletniej prognozy finansowej i jej zmiany nalezy wylacznie do zarzadu JST
(art. 230). Wazne jest, ze uchwala w sprawie wieloletniej prognozy finansowej
moze zawiera¢ upowaznienie dla zarzadu JST do zaciagania zobowigzan: 1)
zwigzanych z realizacjg zamieszczonych w niej przedsigwzi¢c; 2) z tytulu umow,
ktorych realizacja w roku budzetowym i w latach nastepnych jest niezbedna do
zapewnienia cigglo$ci dziatania jednostki 1 z ktorych wynikajace ptatnosci
wykraczajg poza rok budzetowy (art. 228). Ponadto, w art. 231 stwierdza sie, ze
zmiana kwot wydatkow na realizacje przedsiewzig¢ moze nastapi¢ w wyniku
podjecia uchwaty organu stanowiacego JST, zmieniajacej zakres wykonywania lub
wstrzymujacej wykonywanie przedsigwzigcia, a uchwaty budzetowe okreslaja
wydatki na realizowane przedsiewziecia w wysoko$ci umozliwiajgcej ich
terminowe zakonczenie. Zmian w WPF, z wylaczeniem zmian limitow zobowigzan
i kwot wydatkow na przedsiewzigcia, dokonuje zarzad jednostki samorzadu
terytorialnego (art. 232).

Przy pracach nad prognozami warto zwroci¢ uwage na ostrzegawcza funkcje
prognozowania. W czasie prognozowania analityk oraz decydent otrzymuja sygnat,
ktory ostrzega przed brakiem ptynnosci lub nadmiernym zadluzeniem w
przysztych latach. W metodologii GFOA 1 opisywanej przez Kavanagh, 2007,
sygnal ostrzegawczy nazywa si¢ konieczno$cia korekty (lub weryfikacji) WPF,
prowadzacej do realistycznej, zbilansowanej prognozy. W literaturze polskiej
méwi si¢ bezposrednio o wariancie prognozy ostrzegawczej (Krajewski,
Mackiewicz, 2010, str. 54, Cichocki, 2001, str. 25-26). Algorytm poszukiwania
rozwigzan dopuszczalnych, omowiony w rozdziale 8 jest tak skonstruowany, aby
mogl pehi¢ funkcje prognozy ostrzegawczej — dotyczacej nadmiernego zadtuzenia,
a posrednio, takze braku plynnosci. Teorie¢ prognoz ostrzegawczych opracowat
Hellwig, 1975, ktory proponowat, aby stosowaé je w prognozach rozwoju catej
gospodarki.  Prognozy ostrzegawcze s3 waznym elementem  procesu
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prognozowania, umozliwiaja formulowanie wnioskow, ktéore pomagaja
sformutowac programy naprawcze i unikna¢ istotnych ktopotow w przysztosci.

Przyktadowo w Warszawie, w r. 2012 pojawil si¢ sygnat ostrzegawczy -
bardzo silnie spadty dochody z tytutu podatku od czynno$ci cywilnoprawnych, o
39,9% w pordownaniu z rokiem 2011, natomiast w r. 2009 i 2011 spadaty
odpowiednio o 20% i 15% w pordéwnaniu z rokiem poprzednim. Sumaryczne
dochody miasta z tytutu tego podatku stanowity w roku 2012 tylko 46% dochodow
z roku 2008. Podobnie bylo z dochodami z tytutlu podatku od o0s6b prawnych
(CIT). Dochody spadaty kolejno w r. 2009 o 14,3%, i w r. 2010 o dalsze 33%.
Dochody miasta z tytutu podatku CIT w roku 2012 stanowity 66,2% dochodow z
podatku CIT z roku 2008, a w roku 2013 — 58% dochod6éw z roku 2008. Dochody z
podatkéw CIT i czynnosci cywilnoprawnych silnie zmalaty - baza podatkowa ich
dotyczaca ulegta znacznemu zmniejszeniu. Miasto w swoich prognozach zamierza
zastosowa¢ system bodzcow, ktore beda przeciwdziata¢ temu niekorzystnemu
trendowi. Gdyby w prognozach przyjaé, ze w najblizszych latach dochody z tytutu
CIT i uméw cywilnoprawnych istotnie si¢ nie zwigkszg, Warszawa miataby duze
klopoty z realizacjg swoich zadan. Tendencja spadku dochodu z podatku CIT jest
ogoblnokrajowa i dotyczy wszystkich miast na prawach powiatu oraz wojewodztw.
Pokazano to w Tabeli 5.2. w rozdz. 5.

Przy opracowaniu wieloletnich prognoz finansowych i budzetu absolutnie
niezbedne jest stosowanie zintegrowanych komputerowych systemow oraz
rozbudowanych baz danych - szczegdlnie w duzych miastach. Konieczne jest
gromadzenie bardzo duzej liczby danych, na podstawie ktorych wykonuje si¢
analizy. W kolejnych latach, przy przygotowaniu WPF, wylicza si¢ i poréwnuje
wskazniki finansowe, gospodarcze i demograficzne oraz opracowuje si¢ prognozy
dochodow, wydatkow biezacych i1 kosztéw zwigzanych z zacigganiem dlugu. W
czasie analiz wykonuje si¢, oprocz gtoéwnych wariantow prognozy, wiele prognoz
pomocniczych - dla kazdego roku oddzielnie i dla catego okresu planowania.
Wskazane jest posiadanie oddzielnych, ale potaczonych ze sobg, systeméw do
opracowania poszczegolnych prognoz dochodow, wydatkow i dtugu. Posiadanie
zintegrowanego systemu komputerowego umozliwia dokonywanie wielu obliczen
w krotkim czasie, mozliwe jest wykonanie szybkich analiz, przeprowadzenie
poroOwnania wariantow, szybka weryfikacja WPF oraz doprowadzenie do
zgodno$ci wieloletniego planu finansowego i1 budzetu na biezacy rok. W
zintegrowanym systemie komputerowym na og6t wydziela si¢ polaczone ze soba
oddzielne moduty bazy danych do opracowania WPF oraz przeznaczone do prac
nad biezagcym budzetem. O koniecznosci i uzytecznosci systeméw komputerowych
pisza Cichocki, 2001, str. 91-92, Kavanagh, Miranda, 2005, Kavanagh, 2007, str.
119-120, Krajewska, Jonca, 2012, str. 34-35.
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Na Diagramie 10.4. przedstawiono proces prac nad wieloletnim planem
finansowym dla miasta ST. Warszawy. Jest to obraz procesu docelowego. Miasto
skupia si¢ na efektywnosci procesu planowania bazujac na dos§wiadczeniach miast
amerykanskich, np. na zweryfikowanym procesie opisanym na przyktadzie miasta
Coral Springs. Modyfikacje tego procesu sa omowione w rozdziale 10.3.
i przedstawione na Diagramie 10.6. Sg to autorskie propozycje K.S. Cichockiego.
Warto zaproponowaé ponadto, aby w Warszawie i w innych polskich miastach
zastosowano bardziej rozwiniety proces konsultacji spotecznych, z mieszkancami,
reprezentantami réznych grup interesow (sektor biznesu, nauka i edukacja, NGO)
oraz z pracownikami poszczegdlnych wydzialow urzedu. Proces ten mialby
miejsce przez caly okres prac nad wieloletnim planem finansowym oraz budzetem
— podobnie jak w Edmonton. Propozycja uwzglednia proces tworzenia budzetu
obywatelskiego, ktory omowiono w rozdz. 3.8. Schemat procesu prac nad WPF m.
st. Warszawy na lata 2013-2042, stosowany obecny, pokazano na Diagramie 10.5.

10.3. Procedura wieloletniego planowania finansowego -
propozycja docelowa

Propozycja procesu prac nad WPF, pokazana na Diagramach 10.4. oraz
10.6., jest potgczeniem do$wiadczen amerykanskich i kanadyjskich, z wigczeniem
polskiej specyfiki i dotaczeniem wyjasniajacych sprzezen zwrotnych, ktore
koryguja schematy przedstawione przez Kavanagh, 2007 oraz GFOA. W zamysle
autora procedura taka mogtaby stuzyé w Polsce jako standard przy opracowaniu
wieloletnich planoéw finansowych, a takze obecnie obowigzkowych wieloletnich
prognoz finansowych. Na Diagramie 10.6. pokazano kilka sprz¢zen zwrotnych,
ktore wyjasniajg i uszczegotowiaja proces wieloletniego planowania finanséw JST.
Ponadto, na diagramie umieszczono komentarz dotyczacy zakresu konsultacji
spotecznych, z mieszkancami, reprezentantami réznych grup intereséw w miescie -
w celu zadbania o interesy mieszkancoOw polskich miast, ale takze i innych
interesariuszy. Proces konsultacji miatby miejsce przez caly okres prac nad
wieloletnim planem finansowym oraz we wszystkich czterech liniach
procesowych:  planéw  strategicznych, budzetu operacyjnego, budzetu
inwestycyjnego oraz planu wdrozenia WPF. Na dole Diagramu 10.4. ciagla linig
zaznaczono proces konsultacji z interesariuszami, na podobienstwo procesu, ktory
odbywa si¢ w mieScie Edmonton w Kanadzie przez caty okres tworzenia WPF.

Na Diagramie 10.6., w poréwnaniu z Diagramem 10.3. (tworzenie WPF
miasta Coral Springs) wprowadzono nast¢pujace dodatkowe powigzania i
sprzgzenia zwrotne.
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Diagram 10.4. Proces prac nad WPF dla m. st. Warszawy na lata 2013-2042 — docelowy

Zrodto: opracowanie wlasne.
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Diagram 10.5. Schemat procesu opracowania WPF m. st. Warszawy na lata 2013-2042
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1. Pomigdzy wstepnym planem strategii a ustaleniem wskaznikdéw
strategicznych. Zanim wskazniki zostang przekazane do wydziatow,
mogg i powinny by¢ korygowane na posiedzeniach roznych komisji
1 w czasie warsztatoOw specjalistycznych.

2. Pomiedzy wskaznikami przekazanymi do wydzialbw a analiza
mozliwosci wdrozenia 5-letniej (w Polsce 4-letniej) prognozy dochodow
1 wydatkow (petla sprzezenia zwrotnego).

3. Pomigdzy wskaznikami ustalonymi na spotkaniu mera miasta
z poszczegbdlnymi wydzialami (w Polsce bedzie to spotkanie zastepcy
prezydenta duzego miasta, burmistrza lub jego zastepcy z wydziatami)
a dokonaniem bilansu budzetu. Z pewnoscia przy bilansowaniu budzetu,
trzeba wzia¢ pod uwage te wskazniki, a nie tylko potrzeby dotyczace
dochodéw i planowane wydatki (jak zaznaczyta Kavanagh).

4. Konieczne jest uwzglednienie skonsolidowanych wskaznikow przy
finalizowaniu propozycji budzetu. Zaznaczono powiazanie pomiedzy
skonsolidowanymi wskaznikami a etapem, w ktorym propozycja
budzetu jest juz opracowana. Mozna by alternatywnie potaczy¢
skonsolidowane wskazniki z etapem, w ktérym bilansowany jest budzet.

5. Wskazano na mozliwo$¢ niezatwierdzenia budzetu na pierwszym
posiedzeniu rady. Po opracowaniu propozycji budzetu i WPF jest ona
przedktadana radzie miasta do dyskusji. Przed zatwierdzeniem planow
rada moze zazada¢ zmian, ktére musza by¢ dopracowane przed
ponownym przedtozeniem budzetu i WPF do zatwierdzenia. Zmiany
mogg dotyczy¢ takze WPIL. Jest to bardzo czesty przypadek w Polsce,
wigkszo$¢ zmian w budzetach JST dotyczy wprowadzania nowych
zadan, usuwania zadan, lub zmian zakresu zadan inwestycyjnych (takie
sg wyniki badan ankietowych z 2012 roku).

6. Pokazano $ciste powigzanie pomigdzy WPI a stanem majatku trwalego.
Konieczne jest przekazanie informacji o zadaniach inwestycyjnych
komorce zajmujgcej sie majatkiem trwaltym. Zadania te powickszajg stan
majatku, a jego utrzymanie wigcej kosztuje. Nalezy uwzglednic¢ zapisy
ustalen dotyczace WPI w weryfikacji stanu majatku trwatego,
szacowaniu jego wartosci oraz kosztach jego eksploatacji.

Istnienie innych sprzgzen zwrotnych i waznych powigzan pomiedzy faza
analiz a ustalaniem zakresu $wiadczonych ustug i priorytetow WPF, ktorych nie
ma w rekomendacjach GFOA, 2008, ani nie wymienia ich Kavanagh, 2007,
pokazano na Diagramie 10.1. Wskazujg one najczegsciej na mozliwo$¢ dokonania
korekt wczesniej ustalonej polityki oraz zmian zakresu i priorytetow planowania.
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Diagram 10.6. Proces wieloletniego planowania finanséw w samorzadach.
Zmodyfikowany schemat prac miasta nad WPF

Zrédto: opracowanie whasne, na podstawie Kavanagh, 2007, str. 60 i 68.






12. Podsumowanie

Podstawowe zagadnienia zarzqgdzaniu finansami JST

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

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

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

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

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

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

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

Rola wieloletniego planowania w zarzgdzaniu finansami

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

Metodyka dlugoterminowej analizy finansow, stosowanie modeli
matematycznych

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

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

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

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

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

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

Stosowanie modelu

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

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

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

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

Model moze by¢ wykorzystywany w sposob kroczacy. Kazdego roku, lub
czesciej, bedzie stosowany do ustalania prognozy na okres np. 8 lub 10 lat, przy
aktualizowanych parametrach dotyczacych stanu poczatkowego i prognoz
wielko$ci egzogenicznych - zaktualizowanej polityki finansowej. Moze by¢



Zarzqgdzanie finansami i diugiem samorzqdu terytorialnego 295
w perspektywie wieloletniej

wykorzystany do opracowania WPF, bardzo szybkiego przygotowania korekt w
budzecie rocznym i wieloletnim — w WPI i WPF - do aktualizacji strategii, oraz
przy wystepowaniu wszelkiego rodzaju zmian zwigzanych np. z pozyskiwaniem
funduszy zewnetrznych z UE i z dtugu.

Procedury planowania

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

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

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

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

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

Mozliwosci wykorzystania modelu przez decydentow na szczeblu rzgdowym
oraz przez regulatora

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

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

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

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

Systemy komputerowe i zintegrowane bazy danych

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

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

Korzysci 7 analiz dotyczgcych korelacji podstawowych wskaZnikow
finansowych

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

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

12.1. Wnioski

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

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

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

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

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

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

12.2. Postulaty

L.

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

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

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

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

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

3. Nalezy urealni¢ planowanie finansowe poprzez ustanowienie obowigzku
opracowywania oraz uchwalania programu sprzedazy i prywatyzacji majatku.
Program taki powinien stanowi¢ dokument o charakterze strategicznym.
Powinien okre§la¢ sktadniki majatku przeznaczone do sprzedazy w
poszczegdlnych latach, przyczyny uzasadniajgce sprzedaz oraz warunki, na
jakich sprzedaz lub prywatyzacja powinny by¢ dokonywane.

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

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

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

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

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

Nalezy rozpocza¢ budowe inteligentnych baz danych, ktére beda wspieraty
jednostki samorzadu terytorialnego w efektywnym zarzadzaniu inwestycjami i
dlugiem oraz budowaniu profesjonalnych i elastycznych wieloletnich prognoz
finansowych. Bazy te powinny umozliwi¢ analizy w calym podsektorze
samorzagdowym oraz w sektorze publicznym w zakresie wyznaczeniem celow
funkcjonowania JST i zdefiniowaniem regut fiskalnych, ktére powinny je
obowigzywac po roku 2020.
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Mark J. Schwartz, Dyrektor ds. Zarzadzania Finansami oraz Jason Friess, Glowny
Specjalista ds. Zarzadzania Finansami i Dlugiem w hrabstwie Arlington doktadnie
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