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Streszczenie: Planowanie jako podstawowa funkcja procesu zarzadzania stopniowo staje si¢
jednym z podstawowych zakresow dziatania jednostek samorzadu terytorialnego. Szczegol-
nego znaczenia nabiera zarzadzanie finansami w diuzszej perspektywie czasowej. Swiadome
podejmowanie decyzji o liczbie i zakresie zadan, przede wszystkim inwestycyjnych, nastgpnie
ich realizacja, wymaga zapewnienia odpowiednich srodkéw finansowych. Narzedziem, ktore
to umozliwia, jest wieloletni plan finansowy. Celem artykutu jest przedstawienie czynnikoéw
determinujacych efektywne wieloletnie planowanie finansowe w jednostkach samorzadu te-
rytorialnego, ktore moze przyczynic si¢ do lepszego wykorzystania srodkow publicznych.

Stowa kluczowe: wieloletnie planowanie finansowe, zarzadzanie finansami.

Summary: Planning as a basic function of the management process is gradually becoming
one of the main scopes of action of local government. Special importance of the financial
management is the long term planning. Informed decision making about the number and
scope of the tasks, specially investment tasks, and their execution, require providing adequate
financial sources. A tool that makes it possible is a multiannual financial plan. The aim of the
article is to present the factors determining affective long-term financial planning in local
government, which can contribute to the better use of public funds.
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1. Wstep

Jednostki samorzadu terytorialnego (JST) coraz czgsciej podejmuja dziatania za-
rzadcze ukierunkowujace dziatalno$¢ calej organizacji tak, aby dalekosi¢zne cele
byty realizowane jak najlepiej i najpewniej przy ekonomicznym wykorzystaniu do-
stepnych srodkéw. To wymaga podejsécia zintegrowanego do procesu zarzadzania
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JST, ktory wymaga od zarzadu JST przygotowania dokumentow wyznaczajacych
najwazniejsze cele wspolnoty, a nastepnie takiego zorganizowania pracy przy ich re-
alizacji, aby do maksimum zostaly wykorzystane efekty wspotdziatania wszystkich
jednostek. Pozwala to na pelne wykorzystanie bedacych w dyspozycji JST mozli-
wosci, co w rezultacie pozwoli na podniesienie skutecznosci dziatania, eliminacje
wydatkow na dziatania niepotrzebne (marnotrawstwo), wybor najefektywniejszego
sposobu dziatania (por. [Pakonski (red.) 2000, s. 10]).

Planowanie jako podstawowa funkcja procesu zarzadzania stopniowo staje si¢
jednym z podstawowych zakresow aktywno$ci w procesie zarzadzania w JST. Po-
lega na projektowaniu pozadanego obrazu przysztosci oraz wskazania metod i drog
jego najefektywniejszego osiagniecia. Jest to proces cigglego zadawania pytan doty-
czacych przewidywanego stanu danej organizacji, otoczenia czy gospodarki w przy-
szto$ci. Zgodnie z cyklem procesu zarzadzania planowanie jest elementem poczat-
kujacym caty mechanizm zarzadczy (por. [Dylewski 2007, s. 60]).

Celem artykutu jest przedstawienie czynnikéw determinujgcych efektywne wie-
loletnie planowanie finansowe w jednostkach samorzadu terytorialnego, ktére moze
przyczynic si¢ do lepszego wykorzystania srodkéw publicznych.

Zastosowang metodg badawcza jest krytyczna analiza literatury oraz aktow nor-
matywnych z zakresu sektora finansow publicznych, a takze metoda obserwacji.

Zasadnicza teza opracowania zawiera si¢ w stwierdzeniu, iz wieloletnie plano-
wanie finansowe moze przyczyni¢ si¢ do lepszego wykorzystania sSrodkdéw publicz-
nych pod warunkiem, ze zostanie ono prawidtowo zaimplementowane oraz ze zosta-
ng usunigte bariery ograniczajace dzisiaj praktyczne wykorzystanie tego narzedzia.

Rosngca rola planowania finansowego 1 zarzadzania finansami JST zwigzana
jest z obiektywnie wystepujacymi czynnikami: demograficznymi, ekonomicznymi,
spotecznymi oraz globalizacjg, ktore maja negatywny wptyw na funkcjonowanie
wielu JST, szczegdlnie ich kondycje finansowg oraz mozliwosci rozwojowe, a kto-
re podlegaja cigglym zmianom (por. [Surowka 2016; Szewczuk 2016; Jastrzebska
2016; Czekaj 2015]). Dodatkowym argumentem za przyblizeniem tego tematu jest
wprowadzony przepisami obowigzek sporzadzania wieloletniej prognozy finan-
sowej (WPF)! przez JST wraz z nowymi zasadami zarzadzania dtugiem ([Ustawa
z dnia 27.08.2009] dalej ufp).

W artykule przedstawiono tez wzajemne zaleznosci i powigzania wystepujace
pomiedzy procesami planowania wieloletniego, planowania inwestycyjnego oraz
budzetem JST.

! Do praktyki planowania samorzagdowego jako obowigzujaca od 2011 roku zostata wprowadzona
art. 226 ustawy o finansach publicznych (Dz.U. z dnia 27.08.2009, Dz.U. z 2013, poz. 885 ze zm.).
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2. Wieloletnie planowanie finansowe

Wieloletnie planowanie wigze si¢ z perspektywicznym mysleniem i podejmowa-
niem decyzji skutkujgcych w dlugim terminie. Wieloletnie planowanie finansowanie
jest procesem okreslania mozliwos$ci finansowych JST w dtuzszym okresie. Pozwala
wariantowo szacowac przyszte dochody i wydatki JST oraz poziomy nadwyzki lub
deficytu, tj. czynniki, ktore decydujg o skali kredytowania i kosztach obstugi zobo-
wigzan zaciggnigtych oraz przewidzianych do zaciggnigcia. Wieloletni plan finanso-
wy (WPF) powstaje w wyniku wieloletniego planowania finansowego i analizy r6z-
nych wariantow finansowania zadan, ktore shuza do realizacji celow zdefiniowanych
w strategii rozwoju JST. WPF jest narzedziem racjonalnego gospodarowania $rod-
kami publicznymi, a jego integralng cz¢scia jest zarzadzanie dtugiem. K. Cichocki
[2001] definiuje cechy charakterystyczne WPF. Sa to:

wieloletnia perspektywa w planach zadan inwestycyjnych i operacyjnych,

*  kompletnos¢ planéw realizacyjnych budzetu i wszystkich jednostek $wiadcza-
cych ustugi dla mieszkancow, niezaleznie od ich formy organizacyjne;j,

» efektywno$¢ zarzadzania; naczelng zasadg przy sporzadzaniu WPF jest efektyw-
ne planowanie i zarzadzanie srodkami wtasnymi i dhugiem,

* uczestnictwo mieszkancoOw w zarzadzaniu JST, realizacja zadan oraz ich cele sg
przedmiotem dialogu i oceny mieszkancow.

Autor wskazuje tez na trzy filary dobrego WPF, do ktorych zalicza peing, kla-
rowng wiarygodng sprawozdawczo$¢ finansowa, wiarygodne prognozy budzetu
obejmujacego dochody, wydatki, a takze dtug i jego obsluge, wreszcie pozyskanie
najtanszego pieniagdza na finansowanie wieloletnich zadan infrastrukturalnych [Ci-
chocki 2001, s. 10-11]. W literaturze podkresla si¢, ze WPF powinna by¢ waznym
narzedziem poprawy alokacji srodkow budzetowych i integralnym elementem stra-
tegii rozwoju JST.

Wieloletnie planowanie finansowe taczy planowanie strategiczne i roczne przy-
gotowanie budzetu. Uwazane jest za relatywnie nowy model aktywnego wptywania
na przyszte wydarzenia. Polega na identyfikacji problemow dtugoplanowych i kie-
rowaniu funduszy oraz zasoboéw do ich rozwigzywania w okresie 5—10 lat. Model ten
koncentruje si¢ na dtugofalowych skutkach decyzji.

Wieloletnie planowanie finansowe moze by¢ utozsamiane z planowaniem stra-
tegicznym w przedsigbiorstwach i innych organizacjach i powinno by¢ integralna
czes$cig zarzadzania jednostka publiczna, w zwigzku z czym musi uwzglednia¢ m.in.
ograniczenia finansowe, inne ograniczenia zasobowe, sprzeczne interesy réznych
grup wplywajacych na funkcjonowanie jednostki, niedostatek informacji na etapie
przygotowania planow czy przewidywane zmiany w otoczeniu. Musi tez taczy¢
W sposob spojny inne dokumenty planistyczne przygotowane przez JST (wewngtrz-
na spdjnos¢ i zgodnosc) [Wyszkowska, Wyszkowski 2016, s. 14—15].

Wieloletnie planowanie finansowe jest jedng z wielu uzupetiajacych si¢ metod
w ramach zintegrowanego zarzadzania JST i poza samym WPF obejmuje metodo-
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logie wieloletniego planowania inwestycji (WPI), budzetowanie zadaniowe?, budo-
wanie strategii JST oraz jej polityk sektorowych. WPF jest niejako wspdlnym mia-
nownikiem wszystkich wymienionych, okre§la mozliwos$ci finansowe 1 wyznacza

ich perspektywe (por. rys. 1).

STRATEGIA JST
STRATEGIE DZIEDZINOWE

Rys. 1. Wieloletni plan finansowy na tle zintegrowanego zarzadzania JST

Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie [Pakonski (red.) 2000 s. 15].

Pomigdzy WPF a pozostatymi wymienionymi technikami wystepuja pewne za-
leznosci. Aby zapewni¢ maksymalng efektywno$¢ dziatan, warto je rozpoznac i wy-
korzysta¢ przy poodejmowaniu decyzji. Szczegolnej analizie warto poddac¢ zwigzki
pomiedzy WPF a planowaniem rocznym w uktadzie zadan, ktére cechuja: wysoka
precyzyjno$¢ i wiarygodno$¢, wynikajace z metodologii budzetowania zadaniowego
opartego na koszcie jednostkowym ustug, oraz inne parametry, jak zakres rzeczowy
zadania wraz z miernikami?.

2 Badania przeprowadzone przez Ministerstwo Finansow w 2013 r. potwierdzity, iz polskie JST
rzadko korzystaja z tej metodologii. Szkoda, gdyz prawidlowo zastosowana zapewnia wysoki poziom
precyzji planowania zadan biezacych.

3 Szerzej na temat budzetowania zadaniowego w: [Filas, Piszczek, Stobnicka 1999; Filas, Piszczek
1999].
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Wieloletni plan finansowy zapewnia przygotowanie doktadnych prognoz docho-
dow i wydatkow, a tym samym doktadne wyliczenie w kolejnych latach prognozy
takich wartosci wydatkow inwestycyjnych i biezacych oraz kwoty nowego dlugu,
ktore spetniajg warunki efektywnego zarzadzania finansami, a przede wszystkim
warunek zachowania ptynnos$ci finansowej budzetu. W szczegdlnosci odnosi si¢ to
zasady wynikajacej z art. 242 ufp, dotyczacej zrownowazonych wydatkow bieza-
cych budzetu oraz limitowania catkowitych wydatkéw obstugi zadtuzenia JST wy-
nikajgcych z art. 243 ufp.

Zakres WPF zostal okre§lony przez art. 226 ufp. Zgodnie z jego zapisami WPF
powinna by¢ realistyczna i okreslac¢ dla kazdego roku objetego prognoza co najmniej:

1) dochody biezace oraz wydatki biezace budzetu JST, w tym na obstuge dlugu,
gwarancje i poreczenia,

2) dochody majatkowe, w tym dochody ze sprzedazy majatku, oraz wydatki ma-
jatkowe budzetu JST,

3) wynik budzetu JST,

4) przeznaczenie nadwyzki albo sposéb sfinansowania deficytu,

5) przychody i rozchody budzetu JST, z uwzglednieniem dlugu zaciagnietego
oraz planowanego do zaciagnigcia,

6) kwote dtugu JST oraz sposob sfinansowania jego splaty,

7) kwoty wydatkow biezacych i majatkowych wynikajacych z limitow wydat-
kow na planowane i realizowane przedsigwziecia, przez ktore nalezy rozumie¢ wie-
loletnie programy, projekty lub zadania, w tym zwigzane z programami finansowa-
nymi z udziatem $rodkow, o ktorych mowa w art. 5 ust. 1 pkt 2 i 3 ufp oraz umowami
o partnerstwie publiczno-prywatnym.

W zalaczniku do uchwaty w sprawie wieloletniej prognozy finansowej okresla
si¢ odrebnie dla kazdego przedsiewzigcia:

1) nazwe i cel,

2) jednostke organizacyjna odpowiedzialna za realizacje lub koordynujacg wy-
konywanie przedsiewzigcia,

3) okres realizacji i aczne naktady finansowe,

4) limity wydatkow w poszczegolnych latach,

5) limit zobowigzan.

Do wieloletniej prognozy finansowej dotacza si¢ objasnienia przyjetych warto-
sci, w ktérych moga by¢ zawarte takze informacje uszczegotawiajace dane.

Z kolei art. 227 ufp méwi, iz WPF obejmuje okres roku budzetowego oraz co
najmniej trzech kolejnych lat budzetowych. Natomiast prognoze¢ kwoty dtugu, sta-
nowigca cze$s¢ WPF, sporzadza si¢ na okres, na ktory zaciggnigto oraz planuje si¢
zaciagng¢ zobowigzania. Zapis ten powoduje realne wydtuzenie czasu, na jaki WPF
sg sporzgdzane nawet do kilkudziesigciu lat.

Jak wspomniano, WPF umozliwia takze zaplanowanie finansowania WPI oraz
dopasowanie finansowania do ptynnosci budzetu i bezpiecznego dla budzetu pozio-
mu dhugu.
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Proces zarzadzania dtugiem w JST polega na okreslaniu zdolnosci JST do jego
zaciggania i mozliwosci splaty, okreslenia bezpiecznego poziomu zadhuzenia, jak
i najefektywniejszego i rozwaznego wykorzystania zroédet rynku finansowego, okre-
slenia ryzyka zwigzanego z wybrang metodg finansowania i efektywnym monito-
rowaniem termindw spltat wszystkich rat i odsetek. Proces ten wymaga tez od JST
poprawy zarzadzania gotowka, przewidzenia luk w jej przeptywie i wigze si¢ z mak-
symalizowaniem przychodow z odsetek od kapitatu.

Wieloletnie planowanie finansowe, ktorego integralng czescig jest prognoza dhu-
gu i jego splaty, jest obok budzetu najwazniejszym dokumentem planowania finan-
sowego. Prognoza dhugu nalezy do tych elementow WPF, ktore dajag wyobrazenie
o jakosci wieloletniego planowania finansowego w jednostce samorzadowej i po-
winna obejmowac wszystkie formy dtugu. W literaturze przedmiotu mozna znalez¢
zalecenia co do minimalnego okresu, na jaki WPF powinna by¢ sporzadzana (nie
krotszy niz 7 lat), gdyz — w przeciwnym razie — nie mozna mowic¢ o efektywnym
planowaniu wieloletnim, w szczegdlnosci nie jest mozliwe wtedy planowanie przy-
szlych zadan inwestycyjnych (por. [Cichocki 2013]).

W ramach prowadzone;j polityki zadluzenia jednym z najwazniejszych zadan jest
wyznaczenie optymalnego poziomu zadtuzenia w sposob jak najbardziej odpowie-
dzialny i rzetelny. B. Nawrocki [2016, s. 27] definiuje optymalny poziom zadtuzenia
jako taki, ktore bedzie do sptaty, zanim pojawi si¢ koniecznos¢ odtworzenia majatku
trwalego JST, pozwalajacego na utrzymanie we wszystkich latach prognozy odpowied-
niej plynno$ci budzetowej oraz gwarantujacego zachowanie zdolno$ci kredytowej JST
bez grozby wpadnigcia w putapke zadluzeniowa. Tak okreslone zadluzenie pozwoli
tez ostatecznie na wyznaczenie skali mozliwych do zrealizowania inwestycji (podob-
nie [Jastrzebska 2016]). Okreslenie optymalnego zadluzenia na podstawie funkcjo-
nujacych zasad wieloletniego planowania nabiera szczegdlnego znaczenia w sytuacji
mozliwych wylaczen z limitu zadtuzenia (w ramach obowigzujgcego systemu ograni-
czania zadluzenia samorzadowego) oraz instrumentéw pozabilansowego finansowania
inwestycji, ktore rowniez pozostaja poza systemem limitowym. Wiarygodno$¢ oceny
mozliwosci realizacji WPF, w tym okre$lenia optymalnego poziomu zadtuzenia zalezy
w ogromnym stopniu od poprawnie oszacowanych dochodéw i wydatkow biezacych,
zwlaszcza ze sprzedazy majatku, i wptywa na poprawnos¢ formutowanych wnioskow
oraz skuteczno$¢ podejmowanych przez JST decyzji rozwojowych.

Prognozowanie dochodow i wydatkdéw, oszacowanie przysztego potencjatu JST
nie jest zadaniem tatwym. Czynniki, ktore ograniczaja mozliwo$¢ trafnego przewi-
dywania przysztych dochodow czy wydatkow, wynikaja z niepewnosci zwigzanej
z przyszla sytuacja zar6wno makroekonomiczna, jak i lokalna, a takze z niedosko-
nato$ci zarzadzania JST, brakami w zdefiniowaniu okreslonych polityk, np. polity-
ki zarzadzania dtugiem, mieniem komunalnym, czy brakiem polityk sektorowych
dla ushug. Dlatego pomocne w opracowaniu WPF jest wczesniejsze przygotowa-
nie wspomnianych polityk sektorowych czy okreslenie polityki wykorzystania lub
sprzedazy mienia.
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W odniesieniu do dochodow podstawowy podziat, jaki stosuje si¢ przy ich pla-
nowaniu, to podzial na dochody biezace oraz majatkowe, a takze wyrdznia si¢ do-
chody wtasne czy tez pozyskane z r6znego rodzaju dotacji ze zrodet pozabudzeto-
wych, ktére stuzg realizacji zadan inwestycyjnych. Uwzglednienie tych ostatnich, ze
wzgledu na niepewno$¢ ich pozyskania, warto zamiesci¢c w wariancie alternatyw-
nym (optymistycznym) WPF.

Aby opracowane prognozy dochodow byty trafne, planujacy musi dobrze rozpo-
znaé i rozumie¢ system, ktory generuje dochody JST, mie¢ pelng diagnoze i zrozu-
mienie czynnikow, ktore mialy wptyw na ich wysokos¢, a takze diagnoze procesow
1 zmian, jakie mogg mie¢ wptyw na przyszte dochody JST. Nalezy wiec wzigc¢ pod
uwagge nie tylko ich strukture, ale tez prawidlowosci, ktore rzadza strong dochodow,
jakie mozna stwierdzi¢ na podstawie danych historycznych. Przygotowanie dobrej
prognozy opiera si¢ na przeanalizowaniu zmian i trendow ogélnogospodarczych,
ktoére moga mie¢ wplyw na sytuacj¢ danej JST, jak np. obnizenie dynamiki PKB,
zwigzane z nim spowolnienie rozwoju lokalnego, wzrost stopy bezrobocia, ujawnie-
nie si¢ innych problemoéw spotecznych (np. zmiany demograficzne, migracja ludno-
$ci, etc.), i ich wptyw chociazby na udziat w takich kategoriach dochodowych, jak
PIT czy CIT.

Przy konstruowaniu prognozy wydatkow, podobnie jak przy prognozie docho-
déw, wazna jest analiza ich struktury, szczegdlnie z podzialem na wydatki biezace
1 inwestycyjne. Pierwszym etapem w opracowaniu prognozy wydatkoéw JST jest ich
rozdzial na wydatki biezace i inwestycyjne. Te pierwsze obejmujg wszystkie koszty
zwigzane z wykonywaniem zadan wilasnych i zleconych na takim poziomie, aby
wypetni¢ podstawowe funkcje i zadania JST. Gdyby miaty pojawi¢ si¢ jakiekolwiek
trudnosci z finansowaniem zadan, to w pierwszej kolejno$ci maja by¢ zabezpieczo-
ne $rodki na wydatki zwigzane z obowigzkowymi zadaniami zleconymi. Progno-
zujac wydatki, nalezy wzig¢ pod uwage m.in. zmienne w czasie zapotrzebowanie
na ushugi, krag ustugobiorcéw oraz zakres §wiadczen, jakie bedzie zobowigzana
dostarczy¢ JST, szczegdlnie w sytuacji, gdyby to dostarczanie ustug miato wigzaé
si¢ z poniesieniem dodatkowych naktadow w zwiazku z konieczno$cia zatrudnienia
dodatkowych pracownikow czy tez rozbudowa lub modernizacjg infrastruktury.

Przyjecie dobrych zatozen do projekcji wydatkow biezacych wymaga dobrej
znajomosci struktury poszczegdlnych pozycji budzetowych, a takze znajomosci re-
alizowanych zadan. Narzedziem, ktore doskonale nadaje si¢ do tego celu, jest budzet
zadaniowy. Jego konstrukcja pozwala na zmniejszenie wydatkow biezacych przy
zachowaniu poziomu $wiadczenia ustug. Warto tez pamigtac, iz dla wielu dziedzin
cecha charakterystyczng jest duzy udziat wydatkow na wynagrodzenia w wydatkach
biezacych, i wowczas tempo wzrostu wydatkow biezacych zalezy od tempa wzrostu
wynagrodzen. Dla niektorych dziedzin to, jak bedg ksztattowaly si¢ wydatki budze-
towe, bedzie zaleze¢ od przyjetej polityki zarzadzania JST, w szczegolnosci przyje-
tych priorytetow. Jednak dla wielu dziedzin, poza powyzszym zastrzezeniem, beda
to wspolczynniki zmian oraz prognozowane parametry makroekonomiczne, jak:
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tempo zmian PKB, stopa inflacji, przewidywane tempo wzrostu stop procentowych,

a takze lokalne trendy historyczne czy wskazniki korygujace.

Inng wyodrebniong kategorig do zaprognozowania bgdg: kwoty obstugi dtugu
czy koszty eksploatacji majatku trwatego. W ramach wydatkow biezacych najcze-
sciej dokonuje si¢ podziatu tych wydatkow na rzeczowe, osobowe, remontowe oraz
pozostale wydatki biezace.

Prognoza wydatkoéw biezacych jest Scisle powigzana z prognoza dochodéw oraz
dodatkowo nalezy mie¢ na wzgledzie zadania wynikajace z WPI, gdyz to z nimi
wiasnie beda si¢ wigzaty okre§lone wptywy do budzetu lub wydatki w zwiazku z od-
daniem inwestycji do eksploatacji. Rzeczywisty wynik finansowy JST na koniec
roku budzetowego musi uwzglednia¢ tez, poza dochodami i wydatkami, przychody
i rozchody. Chcac uzyskac kwote, jaka pozostanie w kasie na koniec roku budzeto-
wego, nalezy wielko$¢ nadwyzki operacyjnej pomniejszy¢ o koszty obstugi dlugu
oraz wydatki inwestycyjne i sptate naleznych rat dlugu, a powigkszy¢ o pozyska-
ne $rodki pozyczkowe (z kredytu, obligacji), dochody majatkowe oraz przychody
z prywatyzacji. Ponadto do powyzszej kwoty nalezy doda¢ nadwyzke budzetowsa
z roku ubiegtego, oraz tzw. wolne srodki na rachunku biezacym z roku ubieglego.

Metody prognozowania przychodéw i rozchodow oraz wydatkow inwestycyj-
nych sg $cisle powigzane z wynikiem operacyjnym budzetu — nadwyzka operacyjna
rozumiang jako réznica pomi¢dzy dochodami biezagcymi a wydatkami biezgcymi.
Informuje ona, jaka wielko$¢ budzetu w danym roku moze by¢ przeznaczona na fi-
nansowanie inwestycji bez obcigzenia przysztych budzetéw kosztami obstugi dtugu.
Wartos¢ tej nadwyzki w relacji do dochodéw stanowi podstawowa miar¢ mozliwo-
$ci finansowania projektow inwestycyjnych.

To, w jakim stopniu WPF bedzie stanowi¢ instrument strategicznego zarzadza-
nia, zalezy nie tylko od jego konstrukcji, ale tez od tego, jaka metodologia zostanie
zastosowana przy jego opracowaniu. J. Salachna [2015, s. 63] wskazuje, iz wie-
loletnie planowanie o charakterze strategicznym powinno obejmowac co najmniej
nastepujace etapy:

* analize priorytetow, ktora powinna si¢ skupia¢ na oczekiwaniach interesariuszy
(wspolnoty samorzadowej) oraz misji organizacji (glownych zadaniach danej
JST),

*  wybor optymalnej w danych warunkach i okresie strategii sposrod dostgpnych
opcji postepowania,

* implementacje strategii, ktéra obejmuje zarowno planowanie zasobow koniecz-
nych do realizacji obranej strategii, jak i okreslenie ewentualnych zmian struktury
organizacyjnej czy systemow kontroli stuzgcych wykonaniu przyjetej strategii.
WPF moze by¢ narzedziem zarzadzania pod warunkiem, ze ma niezb¢dne cechy

strategii oraz powstata w procesie uwzgledniajacym wyzej wymienione etapy. Analiza

obowigzujacych unormowan odnoszacych si¢ do WPF, w szczegolnosci konstrukcja
wskaznika zadluzenia, liczne wylaczenia z kategorii dtugu, a takze pozabilansowe in-
strumenty finansowania inwestycji czy wreszcie sam okres, na jaki jest sporzadzany
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plan — siggajacy czasem nawet kilkudziesieciu lat! — czyni dzisiaj z WPF niewiarygod-
ne narzedzie prognostyczne (por. [Salachna 2015; Tarnowski 2015; Wozniak 2015])
1 tym samy na tym etapie nie moze by¢ uznane za efektywnie wykorzystywane do
zarzadzania potencjatem JST. Niemniej jednak, jak podkresla B. Filipiak [2016], usta-
wodawca stworzyt nie tylko przestanke planowania wieloletniego w Polsce, ale jeden
z wielu instrumentow planistycznych o randze ustawowej do zarzadzania samorzado-
wym dhugiem publicznym oraz finansami samorzadowymi.

W tabeli 1 zostata przedstawiona wieloletnia prognoza podstawowych kategorii
finansowych: dochodow i wydatkow, nadwyzki operacyjnej (rozumianej jako roz-
nica pomi¢dzy dochodami biezacymi a wydatkami biezacymi budzetu) oraz plano-
wanego zadluzenia dla wszystkich JST w latach 2014-2017, a takze wykonanie tych
kategorii za lata 2014-2016 wraz z ich dynamika.

Na podstawie danych z tabeli 1 mozna stwierdzi¢, iz JST planujg dodatni wynik
budzetéw, ktory w 2017 roku ma osiagnaé kwote 5,9 mld zt. Podobnie jesli chodzi
o kwote nadwyzki operacyjnej, dla tego samego roku zostata zaplanowana na kwotg
ok. 17,6 mld. WPF wskazuje tez, iz relatywnie do dochodow ogotem male¢ bedzie
zadluzenie JST z 37,8% w roku 2014 do 33,8% w roku 2017, co w kwotach ogdtem
oznacza spadek z 75,04 mld w 2014 roku do kwoty 61,71 mld zt.

Powyzsze dane stanowig oczywiscie $srednig dla wszystkich JST w Polsce. Sy-
tuacja w poszczegolnych JST moze wyglada¢ zgota odmiennie. Ponadto nalezy
uwzgledni¢ w analizie danych fakt, iz wielokrotnie byta kwestionowana wiarygod-
no$¢ danych zawartych w WPF. Analiza poréwnawcza planu i wykonania poszcze-
g6lnych kategorii WPF pozostawia wiele do zyczenia i potwierdza znaczace odchy-
lenia w stosunku do planu*.

Na podstawie danych z tabeli 1 mozna postawi¢ teze, iz dla wielu kategorii
nietrafno$¢ planowania cechuja nie kilkunastoprocentowe, lecz nawet kilkudzie-
siecioprocentowe odchylenia, zarowno w dot, jak i w gore. Poza kwotg dotacji na
cele biezace, w przypadku ktorej wykonanie roku 2016 miato prawo wskazywac na
znaczne odchylenia od planu (239,92%), co wigzato si¢ z wprowadzonym nowym
programem rzadowym, w zasadzie wszystkie pozostate kategorie cechuje wysoka
nietrafno$¢ planowania i wykonania budzetu. Wysokie odchylenia planu i wykona-
nia obserwujemy w kategorii ,,dochody ogétem” (wskaznik wykonanie — plan za
rok 2016 wynosi 117,56%), dla dochodow biezacych (117,96%), podobnie dla wy-
datkéw ogdlem czy wydatkow biezacych, dla ktérych wspomniany wskaznik dla
roku 2016 w obu przypadkach wynosi ok. 116%. Niska jakos¢ planowania daje si¢
zaobserwowac dla takich kategorii, jak: wydatki na obstuge dtugu (wskaznik wyko-
nanie — plan w roku 2015 wynosit 59,5%, a w roku 2016 jeszcze mniej: 57,03%), czy
wydatki biezace na wynagrodzenia (wskaznik za rok 2016 wynosi 90,34%). Chociaz
samo zjawisko malejacych kosztow obstugi zadluzenia czy spadku wynagrodzen
nalezy uznac¢ za jak najbardziej pozadane, to jednak w kontekscie przedstawianego

4 Szerzej na ten temat w: [Piszczek 2016, s. 95-108].



Tabela 1. Prognoza wybranych kategorii finansowych: dochodow i wydatkow, nadwyzki operacyjnej oraz zadtuzenia dla jednostek samorzadu
terytorialnego w latach 2014-2017 oraz wykonania wybranych kategorii finansowych dla jednostek samorzadu terytorialnego w latach 2014-2016

wraz z ich dynamika

Ogotem JST Plan WPF Wykonanie .
Dynamika w %
L 2014 2015 2016 2017 2014 2015 2016
Wyszczegolnienie
1 2 3 4 5 6 7 5:1 6:2 7:3

1. DOCHODY OGOLEM 198,56 188,99 181,76 182,67 194,34 199,02 213,67 97,88 105,31 117,56
1.1. Dochody biezace 169,35 168,27 170,17 173,84 171,72 176,07 200,73 101,40 104,63 117,96

podatek dochodowy od 0s6b fizycznych 34,54 35,38 36,66 37,74 35,10 38,10 41,11 101,63 107,70 112,13

podatek dochodowy od 0s6b prawnych 6,42 6,57 6,81 7,01 6,40 7,08 7,44 99,65 107,69 109,32

podatek od nieruchomosci 19,41 19,75 20,27 20,63 19,50 20,17 20,77 100,45 102,14 102,49

subwencja ogolna 50,59 51,16 52,12 52,60 50,90 51,05 53,04 100,62 99,78 101,77

dotacje i $rodki na cele biezace 27,69 23,31 22,49 22,34 28,16 27,10 53,95 101,69 116,26 239,92
1.2. Dochody majatkowe 29,21 20,71 11,58 8,83 22,61 22,95 12,94 77,41 110,80 111,71
2. WYDATKI OGOLEM 212,74 187,44 177,11 176,77 196,75 196,40 206,03 92,49 104,78 116,33
2.1. Wydatki biezace 160,11 153,17 154,26 156,23 155,61 157,85 180,20 97,19 103,06 116,82

wydatki na obstuge dtugu 3,13 3,50 3,38 3,17 2,49 2,08 1,93 79,66 59,50 57,03

wydatki biezace na wynagrodzenia 68,52 67,89 68,73 69,04 69,30 71,44 62,09 | 101,13 | 10523 90,34

i sktadki od nich naliczane
2.2. Wydatki majatkowe 52,62 34,28 22,85 20,54 41,36 38,58 25,83 78,60 112,55 113,02
3. WYNIK — DEFICYT/NADWYZKA -14,18 1,54 4,65 5,90 -2,41 2,62 7,63 - — -
4 Rozmica migdzy dochodami biezacymi 9,24 15,11 15,92 17,60 16,11 1822 | 2052 | 17444 | 12061 | 128,90
a wydatkami biezacymi
5. Zadluzenie 75,04 72,75 67,73 61,71 72,11 71,61 69,02 96,10 98,44 101,91

udziat zadhuzenia w dochodach ogotem 37,80 38,50 37,26 33,80 37,11 35,98 32,30 - - -

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych MF.

LE
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problemu, zwigzanego z wiarygodnos$cig danych zawartych w planach, jakie spo-
rzadzaja JST, nalezy uzna¢ za negatywne. Podobnie wyglada sytuacja dla katego-
rii wydatkéw majatkowych, a takze niezwykle istotnej z punktu widzenia oceny
kondycji finansowej JST kategorii nadwyzki operacyjnej. W przypadku tej ostatniej
wskaznik wykonanie — plan w latach 2014-2016 wynosit kolejno 174,44%, 120,61%
oraz 128,9%. Najwyzsza trafno$¢ planu i wykonania daje si¢ natomiast odnotowac
w takich kategoriach, jak: podatek od nieruchomosci (wskaznik $redni za trzy lata
101,69%), subwencja og6lna (wskaznik sredni za trzy lata 100,72%), oraz zadtuze-
nie (wskaznik $redni za trzy lata 98,82%) (por. tabela 1).

Na temat stabej jakosci planowania w samorzadach w podobnym tonie wypo-
wiedziata si¢ Krajowa Rada RIO, wskazujac w swoim raporcie za 2015 rok na za-
sadnicze rozbiezno$ci pomiedzy kwotami WPF a wykonaniem lokalnych budzetow
(por. [RIO przypomina...]). Jak pokazuja badania, niektére JST planuja swoje WPF
nawet w horyzoncie ponad 40 lat. Jezeli WPF mialby spelnia¢ — zgodnie z zatoze-
niami — funkcj¢ zarzadzania finansami, to jako$¢ planowania, wptywajaca na wia-
rygodnos¢ danych musi ulec znaczacej poprawie. Staboscig WPF jako instrumentu
zarzadzania niewatpliwie jest tez brak jednoznacznego okreslenie relacji pomigdzy
WPF a budzetem rocznym w przepisach (por. art. 229 ufp).

3. Powigzanie wieloletniego planowania finansowego
z wieloletnim planem inwestycyjnym oraz budzetem rocznym

Z punktu widzenia wzajemnych relacji pomiedzy rocznym i wieloletnim planowa-
niem warte podkreslenia jest wzajemne przenikanie si¢ procesOw planistycznych,
wykorzystywanie tych samych danych na réznych etapach planistycznych oraz ko-
nieczno$¢ zachowania absolutnej rzetelnosci w planowaniu, zarowno w krotkim,
jak 1 w dlugim okresie. Te¢ specyficzng korelacj¢ pomigdzy planowaniem rocznym
a wieloletnim mozna opisa¢ nastepujaco. Budzet roczny jest wynikiem ustalen wie-
loletnich zawartych w WPF oraz biezacych rocznych potrzeb JST. Réwnoczesnie
w wyniku ustalen zawartych w budzecie rocznym powstaje np. w roku kolejnym
potrzeba uaktualnienia WPF. Ta przynajmniej coroczna aktualizacja WPF wiaze si¢
z ich urealnieniem, uwzglednieniem nowych okoliczno$ci i uwarunkowan lokal-
nych. W rzeczywistosci JST aktualizujg swoje WPF nawet kilkanascie razy w roku,
na ogo6t przy kazdej zmianie uchwaty budzetowe;.

Na wzajemne powigzania pomig¢dzy wieloletnim planowaniem finansowym,
wieloletnim planowaniem inwestycyjnym, budzetem rocznym oraz strategia rozwo-
ju, réwniez zarzadzaniem dtugiem zwracali uwage m.in.: Lewcock [1998], Pakonski

> Art. 229 moéwi, iz warto$ci przyjete w wieloletniej prognozie finansowej i budzecie jednostki
samorzadu terytorialnego powinny by¢ zgodne co najmniej w zakresie wyniku budzetu i zwiazanych
z nim kwot przychodow i rozchodow oraz dtugu jednostki samorzadu terytorialnego (Dz.U. z 2013,
poz. 885 ze zm.).
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(red.) [2000], Kavanagh [2007], Krajewska i Jonca [2012], Filipiak [2016]. Wystg-
pujace pomiedzy nimi sprzezenia zwrotne, zwigzana z nimi ocena rezultatow wyni-
kajacych z realizacji zadan i programoéw majg stuzy¢ poprawie efektywnosci zarza-
dzania JST, w tym zarzadzania finansami. Polaczenie jednorocznego budzetu i planu
finansowego jest bezposrednie i natychmiastowe. Ocena rezultatoéw i wskaznikow
finansowych dotyczy budzetu oraz WPF, za§ w wyniku ich analizy zmianie moze
ulec strategia, zarowno jej cele, jak i mierniki. Wieloletnie planowanie finansowe
jest niezbedne przy wdrazaniu strategii rozwoju JST, uwzglednia priorytety strategii
rozwoju gospodarczego, okreslajac jednoczesnie ramy finansowania zaplanowanych
do realizacji zadan inwestycyjnych oraz §wiadczenia ustug biezacych (por. rys. 2).

Strategla [®
rozwoju JST l l
Ocena rezultatbw
Budzet >
oraz
M Wskatniki finansowe
WPL, WPF T

1

Rys. 2. Wzajemne powiazania planowania wieloletniego i budzetu

Zrodio: opracowanie wlasne na podstawie [Kavanagh 2007, s. 8; Cichocki 2013, s. 41].

Wartosci przyjete w WPF oraz budzecie powinny by¢ zgodne, podobnie wydatki
inwestycyjne w obu dokumentach czy dane dotyczace wyniku budzetu i zwigzanych
z nim przychodoéw i rozchodow. Zmiana w budzecie powoduje zmiany w WPF i od-
wrotnie — weryfikacja WPF wymaga zmian w budzecie. Z kolei WPI jest podstawa
przygotowania czgsci inwestycyjnej budzetu rocznego w kolejnych latach. Wpro-
wadzenie nowego zadania inwestycyjnego do budzetu powinno by¢ tez uwzgled-
nione w WPI oraz WPF, a obydwa dokumenty zweryfikowane w calym przysztym
analizowanym okresie, nie tylko w roku, w ktorym dokonali$my zmiany. Unifikacja
i aktualizacja danych jest bardzo wazna, musi si¢ odbywac¢ na biezaco i tak nalezy
rozumie¢ wzajemne powigzania, jakie wystepuja pomiedzy dokumentami planowa-
nia wieloletniego i rocznego.
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4. Whnioski

Przeprowadzona w artykule analiza zatozen metodologicznych sporzadzania WPF,
obowigzujacych przepiséw prawnych, dostgpnych opracowan oraz obserwacja sto-
sowanych przez JST praktyk pozwalaja na postawienie nastepujacych kilku zasad-
niczych wnioskow.

Po pierwsze, WPF moze by¢ wykorzystywany jako narzedzie do efektywne-
go zarzadzania finansami JST i tym samym lepszego wykorzystania §rodkow pu-
blicznych. Wymaga to jednak od sporzadzajacych WPF zachowania i przestrzegania
wielu zasad, w szczego6lnosci odpowiedniego zorganizowania procesu planistyczne-
g0, W tym jego standaryzacji, a takze duzej starannosci przy planowaniu. WPF, aby
mogt stanowi¢ instrument strategicznego zarzadzania, nie tylko musi by¢ wlasciwie
skonstruowany, ale tez powinien odzwierciedla¢ analizg priorytetow wspolnoty sa-
morzadowej oraz misj¢ samej JST.

W procesie konstruowania WPF ogromng rolg odgrywa umieje¢tnos$¢ prognozo-
wania. Prawidtowo przeprowadzona prognoza wymaga doglebnej diagnozy i anali-
zy poszczeg6lnych dziedzin i kategorii prognozowania, m.in. dochodow i wydatkow,
przychodow i rozchodow, a takze zadtuzenia, kosztow obstugi dtugu czy wydatkow
inwestycyjnych. Prognozowanie to nie tylko umiej¢tno$¢ przewidywania trendow
czy zmieniajacych sie potrzeb spotecznosci lokalnej, lecz takze umiejetnos¢ przy-
jecia okreslonej polityki zarzadzania JST oraz definiowania i kreowania jej polityk
w okre$lonych obszarach. Samo tylko wyznaczenie optymalnego poziomu zadtuze-
nia w sposdb odpowiedzialny i rzetelny jest niebagatelnym wyzwaniem, wzigwszy
pod uwage mozliwe dzisiaj wytaczenia z kategorii dlugu.

Ponadto w catym procesie planowania WPF wymagane jest zapewnienia realno-
$ci danych. Analiza planu i wykonania dla gtéwnych kategorii w latach 2014-2016
wskazuje na silne odchylenia. To oznacza, ze w dzisiejszym ksztalcie WPF nie wy-
korzystuje swoich funkcji zarzadczych, lecz jest raczej wypelnieniem ustawowego
obowigzku. Aby WPF mogl wypehia¢ role narzedzia zarzadzania finansami, jakos¢
planowania zdecydowanie musi si¢ poprawic.

Na sytuacj¢ t¢ pozytywny wplyw moze miec nie tylko poprawa i udoskonalanie
metodyki planowania, ale tez m.in. nowelizacja niektorych zapisow ustawy o finan-
sach publicznych, np. wymogu dotyczacego prognozy kwoty dlugu (art. 227, pkt 2)
czy zapisow art. 229 ufp dotyczacego wzajemnych relacji pomiedzy budzetem rocz-
nym a WPF. Rozwazenie np. skrdcenia czasu, na jaki ma by¢ projektowany WPF,
do maksymalnie 4 lat, rowniez w czgsci dotyczacej projektowania dlugu, czy tez
doprecyzowanie intencji przepiséw art. 229 ufp, tak aby zachowujac zgodno$¢ da-
nych zawartych w WPF-ach oraz budzetach rocznych, nie zatraci¢ w tym procesie
zaktadanego strategicznego i nadrzednego charakteru WPFE, moze przyczyni¢ si¢ do
bardziej skutecznego wykorzystania WPF jako narzedzia zarzadzania finansami.

Warto tez zwréci¢ uwage na to, iz WPF jest jedna z wielu uzupetniajacych sie
metod w ramach zintegrowanego zarzadzania JST i poza samym WPF obejmuje
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metodologi¢ wieloletniego planowania inwestycji, budzetowanie zadaniowe, budo-
wanie strategii JST oraz jej polityk sektorowych. Pomigdzy WPF a wymienionymi
technikami wystepujg pewne zaleznos$ci, ktore nalezy rozpoznaé i wykorzystac przy
podejmowaniu decyzji. Dotyczy to w szczegolnosci relacji pomigdzy WPF a pla-
nowaniem rocznym w uktadzie zadan, ktore cechuje wysoka precyzyjnos¢, wiary-
godno$¢ oraz obiektywizm przy podejmowaniu decyzji, co w sytuacji rosnacych
1 usztywniajacych sie kosztow biezacych zadan ma kluczowe znaczenie dla plano-
wania nadwyzki operacyjnej.

Pomimo wielu stabo$ci wynikajacych dzisiaj z ustawy czy praktyk stosowanych
przez JST, WPF wypracowuje u pracownikéw samorzadowych nawyk wieloletnie-
go myslenia o finansowaniu zadan, rozwoju oraz ryzykach, jakie moga wystgpic¢
w zwigzku z ich realizacja w przyszlosci. Wieloletnie planowanie, nawet jezeli nie
jest zbyt doktadne, to jednak zwigksza swiadomos¢ decydentow co do mozliwosci
wystgpienia zagrozen w przysztosci oraz wskazuje na istnienie potencjalnych no-
wych szans, o ktorych nie wiedzieliby, gdyby nie planowali w uktadzie wieloletnim.

WPF, poprawnie wykonana, wdrozona i wykorzystywana, moze przyczynic si¢
do podwyzszenia efektywnos$ci zarzadzania potencjalem JST.
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