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Obserwacja praktyki funkcjonowania jednostek samorzadu terytorialnego (JST)
pokazuje wyraznie, ze wzrasta znaczenie strategicznego spojrzenia na wykonywanie
zadan w tym sektorze. Wynika to z przyczyn zaréwno wewnetrznych, jak i ze-
wnetrznych. Przyczyny wewngtrzne to wykorzystywanie zaawansowanych metod
zarzadzania, w ktorych zarzadzanie strategiczne odgrywa decydujaca role w kreo-
waniu dlugoterminowych celow w danej jednostce samorzadowej. Jest to przede
wszystkim zwiazane z racjonalizacja wykorzystywania ograniczonych $rodkéw
finansowych i rzeczowych samorzadu. Przyczyny zewngtrzne to koniecznos¢ dosto-
sowywania si¢ do warunkdéw otoczenia i celow osiaganych na szczeblach ponad-
lokalnych, regionalnych, krajowych i migdzynarodowych. Oznacza to, ze szczebel
samorzadowy coraz czg$ciej wkomponowywany jest w calosciowy, i w tym przy-
padku spdjny, system celéw diugoterminowych. Typowym przykladem jest tu poli-
tyka regionalna Unii Europejskiej, ktorej cele czastkowe podporzadkowane sa
osiaganiu celow gléwnych i realizacji poszczegolnych dziatan z tym zwiazanych.

Ustroj samorzadu terytorialnego po przeprowadzonej reformie obejmuje trzy
niezalezne szczeble, bedace podmiotami zarzadzania. Kazdy ze szczebli (gminy,
powiaty i wojewddztwa samorzadowe) realizuje zadania rozlaczne kompeten-
cyjnie, jednakze bardzo czgsto stanowia one jedna bardziej lub mniej spdjna catosé
z punktu widzenia skali regionalnej lub tez krajowej. Cele rozwojowe osiagane
przez poszczegdlne jednostki samorzadu terytorialnego pozornie sa indywidual-
nym i niepowtarzalnym zbiorem zadan i zamierzen, ktére tylko i wylacznie moga
by¢ realizowane w danej jednostce samorzadu terytorialnego. Takie rozwiazanie
jest zblizone do sposobu stawiania celow, zwlaszcza dlugoterminowych, w gmi-
nach. Na poziomie powiatéw i wojewddztw samorzadowych cele osiagane w pers-
pektywie dlugoterminowej zaczynaja by¢ jednak analizowane i planowane z u-
wzglednieniem nie tylko indywidualnych potrzeb zglaszanych przez lokalne spo-
fecznosci, ale i korzysci oraz ewentualnych zagrozen z perspektywy kilku jed-
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nostek samorzadu terytorialnego. Coraz wigksze zmiany JST, zmiany w oczekiwa-
niach spolecznosci lokalnych oraz na poziomie regionalnym powoduja nieprzy-
datnosé klasycznych metod zarzadzania oraz nieskutecznos¢ procesu decyzyjnego,
jesli zaczyna on wykraczaé poza horyzont krétkoterminowy. Szczegdlnie istotne to
jest w przypadku angazowania $rodkéw publicznych w przedsigwzigcia dlugoter-
minowe, w tym przede wszystkim inwestycyjne.

Mozna zadaé pytanie, czy w sektorze publicznym, w ktérym problem konkuro-

wania i koniecznosci szybkiego dostosowywania si¢ do otoczenia gospodarczego
jest marginalnym, istnieje potrzeba rozwijania metod programowania rozwoju
z wykorzystaniem nowoczesnych metod planowania. OdpowiedZz wydaje si¢
stosunkowo prosta — szczuptos¢ zasobow finansowych wraz z jednoczesnym cia-
glym wzrostem oczekiwan i zapotrzebowania na ustugi i dobra publiczne wymu-
szaja doskonalenie metod podejmowania decyzji zwiazanych z alokowaniem
$rodkéw publicznych w celu maksymalnego, przy danych mozliwosciach finanso-
wych, zaspokojenia potrzeb spolecznosci danego szczebla samorzadu terytorial-
nego. Jednoczes$nie powstaje koniecznos¢ zapewnienia zgodnego z oczekiwaniami
poziomu rozwoju jednostki samorzadowej. Ponadto ocena racjonalnosci wydatko-
wania srodkdw publicznych jest coraz czgsciej dokonywana z punktu widzenia
okresow diuzszych niz jeden rok. Jednym z podstawowych podejs¢ coraz czgsciej
stosowanych w procesie podejmowania decyzji, zwlaszcza o horyzoncie dlugoter-
minowym, jest podejscie strategiczne (techniki i metody zarzadzania strategicz-
nego). W praktyce funkcjonowania jednostek samorzadu terytorialnego mozna
zidentyfikowacé takie narz¢dzia planowania dlugoterminowego, jak:
strategia rozwoju jednostki samorzadu terytorialnego,
wieloletni program inwestycyjny (WPI),
prognoza dtugu publicznego,
wieloletni plan finansowy.
Podstawe rozwoju spotecznosci lokalnej stanowi strategia, ktéra jest narzeg-
dziem dlugoterminowego okreslania celdw, jakie w przyszlosci ma osiagaé dana
jednostka samorzadu terytorialnego — zardéwno w ukladzie lokalnym, jak i regional-
nym (uwzglgdniajac trojszczeblowy podziat terytorialny samorzadu w Polsce).
Przez strategi¢ rozwoju jednostki samorzadowej nalezy rozumie¢ wizje funkcjono-
wania tej jednostki w przysztosci [Filipiak-Dylewska 2002, s. 248]. Wedtug T. Do-
manskiego strategie rozwoju nalezy definiowaé jako plan wieloletniego rozwoju
zakreslony w perspektywie kilkunastu lat [Domanski 1999, s. 49]. Przez to pojgcie
rozumie si¢ réwniez koncepcje systemowego dziatania polegajaca na [Zalew-
ski, Zidtkowski 1997, s. 45-55]:

1) formulowaniu zbioru perspektywicznych celow rozwojowych i ich mody-
fikacji, w zaleznosci od zmieniajacych si¢ uwarunkowan zewnetrznych i we-
wnetrznych,

2) okreslaniu niezbednych zasoboéw ludzkich, rzeczowych finansowych i natu-
ralnych niezbednych do osiagania przyjetych celow,
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3) okreslaniu sposobow postgpowania zapewniajacych osigganie przyjgtych
perspektywicznych celéw rozwojowych oraz optymalne wykorzystanie i rozmiesz-
czenie przestrzenne zasobow w celu zapewnienia danej spotecznosci lokalnej
warunkéw egzystencji i rozwoju.

Koncepcja strategii jest oparta na ustanowieniu celéw, programoéw dzialania
i priorytetow zrodet alokacji zasobéw [Hax, Majluf 1996, s. 3]. W zwiazku z tym
nalezy wskazaé na nastepujace cechy strategii rozwoju jednostek samorzadu tery-
torialnego [Filipiak-Dylewska 2002, s. 249]:

1. Strategia okresla obszar i zakres funkcjonowania jednostki samorzadu
terytorialnego w ujgciu czasowym i przestrzennym.

2. Strategia jest skorelowana z polityka, czynnikami srodowiska naturalnego
oraz strategia innych jednostek samorzadowych (element konkurowania).

3. Strategia musi by¢ realnie osadzona w mozliwosciach organizacyjnych,
finansowych i techniczno-technologicznych jednostki samorzadowej, musi by¢
akceptowana przez spoleczenstwo, a przez to zgodna z warunkami wyznaczonymi
przez otoczenie wewngtrzne i zewngtrzne.

4. Strategia musi odzwierciedla¢ zmiany zachodzace w otoczeniu, preferen-
cjach spotecznych, tym samym musi by¢ tatwa w sterowaniu i elastyczna.

5. Strategia jednostek samorzadowych powoduje zmiany w sytuacji majat-
kowej i finansowej, co ma konsekwencje w przysztosci.

6. Strategia ma powiazania z planami dlugoterminowymi, mimo ze prawo
finanséw publicznych wskazuje na jednorocznos¢ planowania.

Mozna wyrézni¢ pig¢ podstawowych elementow skladowych strategii jed-
nostek samorzadu terytorialnego [Filipiak-Dylewska 2002, s. 249-250; Obtoj 1998,
s. 34]:

— misj¢ — okresla powdd istnienia, przestanie charakteryzujace dziatalnos¢
jednostki samorzadowej w interesie spotecznosci lokalnej, nadaje kierunek
rozwoju,

— domen¢ dziatania — mocny atut jednostki samorzadowej, ktory moze by¢
wykorzystywany w procesie osiggania celéw strategicznych, mogacy by¢ im-
pulsem do podjgcia dzialan dodatkowych zaspokajajacych potrzeby spotecz-
nosci lokalnej; plaszczyzna, obszar funkcjonowania i oddziatywania jednostki
samorzadowej na otoczenie (gospodarcze i spoteczenstwo),

— strategiczng przewage — dotyczy wybranej domeny dziatania, w ktérej jed-
nostka samorzadowa moze odnies¢ sukces, jej wykorzystanie bedzie impliko-
wac znaczny wptyw na dochody wiasne,

— strategiczne cele — pozwalaja odpowiedzie¢ na pytanie, co jednostka samo-
rzadowa chce uzyskac, co i w jakim czasie stanowi dla niej kryterium oceny;
okreslajq priorytety w zakresie podejmowanych dziatan,

— funkcjonalne programy dzialania — przetworzenie koncepcji strategii na kon-
kretne sposoby realizacji i dziatania; powinny mie¢ odzwierciedlenie w corocz-
nych budzetach jednostki samorzadu terytorialnego.
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Nalezy przy tym pamigtaé, ze planowanie strategii rozwoju jednostki samo-
rzadu jest nierozerwalnie zwiazane z ukladem samorzadu zaréwno przestrzennym,
jak i czasowym. Oznacza to, ze strategia uwzglednia przyszly stan przestrzeni i jej
zmiany w danym przedziale czasowym.

Kategoria wieloletniego programu inwestycyjnego, jako kolejne narzedzie
wykorzystywane w planowaniu dlugoterminowym, zostata wprowadzona do pra-
wodawstwa polskiego w ustawie o finansach publicznych w 1998 r. Bylo to
wyjécie naprzeciw coraz czg¢stszym postulatom planowania w horyzoncie dluzszym
niz jeden rok, a szczegolnie w przypadku zadan inwestycyjnych, ktérych realiza-
cj¢, z punktu widzenia ich specyfiki czy tez ograniczonosci posiadanych przez
jednostki samorzadu S$rodkéw finansowych, roztozono na wiele lat. Podejscie
roczne w planowaniu budzetu nie ukazywalo calosci zadan inwestycyjnych, a tylko
ich czastki przeznaczone do wykonania w danym roku budzetowym. Stwarzato to
zagrozenia rozpoczgcia zadan inwestycyjnych, na ktore faktycznie nie bylo pokry-
cia w dochodach biezacych i przysztych danej jednostki samorzadu terytorialnego,
tym samym mozliwos¢ oceny przydatnosci i szacowanych efektéw z punktu
widzenia spolecznosci lokalnej byta praktycznie niemozliwa.

Artykut 110 ustawy o finansach publicznych [Ustawa z dnia...], co prawda, nie
obligatoryjnie, ale fakultatywnie dopuszcza mozliwo$é zawarcia w uchwale budze-
towej jednostki samorzadu terytorialnego, oprocz limitéw wydatkdéw na okres roku
budzetowego, limity wydatkow na wieloletnie programy inwestycyjne, a takze na
programy i projekty realizowane ze $rodkéw pochodzacych z funduszy struktu-
ralnych i Funduszu Spéjnosci Unii Europejskiej oraz na zadania wynikajace
z kontraktéw wojewodzkich zawartych migdzy Radgq Ministrow a samorzadem
wojewddztwa, ujmowane w wykazie stanowiacym zatacznik do uchwaty budze-
towej. Oznacza to, ze jesli jednostka samorzadu terytorialnego zdecyduje si¢ na
okreslenie wieloletnich programdw inwestycyjnych w uchwale budzetowej, to
musza one spetnia¢ minimalne wymogi informacyjne okreslone w ustawie o finan-
sach publicznych. Jest to na pewno sygnal postgpu w metodach zarzadzania
jednostka samorzadowa, a przede wszystkim — krok w kierunku jak najefektyw-
niejszego wykorzystania ograniczonych zwykle zasobéw publicznych.

Organ stanowiacy, decydujac si¢ na wieloletnie zadania inwestycyjne, musi
okresli¢ pewnego rodzaju minimum informacyjne dotyczace poszczegdlnych pro-
graméw inwestycyjnych, czyli:

1. Nazwe programu — organ stanowiacy okre§la nazweg programu bedaca
w sposdb indywidualny identyfikowaé dany program inwestycyjny w celu precy-
zyjnego jego odrdznienia od podobnych, innych programoéw inwestycyjnych.

2. Cel i zadania programu inwestycyjnego, ktore beda finansowane z budzetu
jednostki samorzadu terytorialnego — czyli koniecznos¢ ustalenia przez organ
stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego tego, jaki jest gtéwny i ogélny cel
wykonania danego zadania inwestycyjnego oraz jakie zadania, wchodzace w sklad
programu inwestycyjnego, bgda przedmiotem finansowania z budzetu jednostki
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samorzadu terytorialnego. Sformulowanie nie do konca precyzuje istot¢ procesu
inwestycyjnego, bo watpliwosci budzi fakt, ze program prezentowany w budzecie
moze obrazowal tylko te zadania, ktore sa finansowane z budzetu jednostki
samorzadu terytorialnego. Biorac pod uwage szerokie ujecie budzetu jednostki
samorzadu terytorialnego, uwzgledniajace takze zaktady budzetowe oraz fundusze
celowe, moze wystapic taka sytuacja, ze cz¢s¢ programu finansowana ze $rodkow
zewnetrznych, czy tez ulokowana w przedsigbiorstwach komunalnych moze zosta¢
catkowicie pominigta jako ta czg$¢, ktoéra nie jest w kompetencji organu stano-
wigcego jednostki samorzadu. Sformulowanie celu wcale nie musi si¢ odnosi¢ do
koniecznosci kwantyfikowania t tworzenia okreslonych miar pomiaru korzysci,
jakie ma przynies¢ dany program inwestycyjny. Sa to najwieksze wady zapisdéw
ustawy, nienarzucajacej wprost koniecznosci precyzyjnej oceny faktycznych ko-
rzysci spotecznych i ekonomicznych, ktore beda zwiazane z realizacja danego
programu inwestycyjnego. Taka koniecznosé¢ wynika z prostej przyczyny, a mia-
nowicie bardzo czgsto rozpoczynane programy inwestycyjne maja przyniesc
okreslone korzysci w dos¢ odlegltej przyszlosci i angazuja czgsto znaczne $rodki
finansowe pochodzace z budzetu jednostki samorzadu. Bez obiektywnych ocen
i szacunkow korzysci moze si¢ okaza¢, ze zrealizowane zadania w ramach pro-
gramu inwestycyjnego sg w efekcie koncowym bezuzyteczne lub ich przydatnosé
jest niewielka w porownaniu z poniesionymi naktadami. Juz teraz znane sa przy-
padki jednostek samorzadu budujacych przez kilka lat nowe szkoly i oddajacych
do uzytkowania budynki, do ktérych nie mial kto ucze¢szczaé ze wzgledu na brak
dzieci.

3. Jednostkg organizacyjna realizujaca program lub koordynujaca jego wyko-
nywanie — co powinno precyzowac¢ odpowiedzialnos¢ za realizacjg¢ zadan i nadzor
nad programem inwestycyjnym.

4. Okres realizacji programu i taczne naktady finansowe — ten element winien
pokazaé, jak wyglada czasowe i finansowe ujgcie zadania i czy przypadkiem nie
przekracza ono mozliwosci finansowych danej jednostki samorzadu terytorialnego.
Ponadto winien da¢ odpowiedz na pytanie, czy ,,rozciagnigcie” czasowe realizacji
programu inwestycyjnego nie spowoduje, iz cel okreslany w danym momencie
przestanie by¢ aktualny lub priorytetowy w momencie jego zakonczenia.

5. Wysokos¢ wydatkow w roku budzetowym oraz w dwdch kolejnych latach —
element ten wskazuje na planowane zaawansowanie realizacji programu w
kolejnych trzech latach budzetowych, co moze daé obraz i ocen¢ prawidlowosci
rozlozenia w czasie etapow wykonywania wieloletniego programu inwestycyjnego.
Wydaje sig, ze ograniczenie do trzech lat budzetowych odnosnie do okreslenia
kwot planowanych do przeznaczenia na dany program jest zbytnim ograniczeniem
przejrzystosci obrazu planowanego wykonywania programu w przyszlosci. Spo-
fecznos¢ lokalna oraz organ stanowiacy nie powinny ograniczaé¢ si¢ do wybior-
czych informacji, ale oceniac i szacowac kwoty nakladow w petnym okresie, a nie
tylko w poczatkowym (trzech lat).
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Wymienione elementy sg niezbednym minimum informacyjnym, jakie organ
stanowigcy musi zawrze¢ w uchwale budzetowej, o ile zdecyduje si¢ na uwzgled-
nienie wieloletnich programéw inwestycyjnych (WPI). Jezeli s one uwzglgdniane
w uchwale budzetowej, to automatycznie powstaje obowiazek uwzgledniania
w kolejnych uchwatach budzetowych naktadéw na uruchomiony program w wyso-
kosci umozliwiajacej jego terminowe zakoinczenie. Warunkiem jest oczywiscie to,
czy niedokonano zmian w wieloletnim programie inwestycyjnym w zakresie:
przedmiotu, celéw i zadan obejmujacych dany program oraz w zakresie okresu
jego realizacji. Takie kompetencje organ stanowiacy jednostki samorzadu teryto-
rialnego ma i moze dokona¢ zmian kwot wydatkéw na realizacj¢ programu lub
moze takze wstrzymac jego wykonywanie.

Analizujac powyzsze rozwazania, nalezy stwierdzi¢, ze wieloletni program
inwestycyjny moze by¢ aktywnym instrumentem programowania rozwoju jed-
nostki samorzadu terytorialnego, jednakze w takim przypadku jednostka samo-
rzadu musi rozszerzy¢ znaczenie i zakres wieloletniego programowania inwestycji
poza ramy prawne. Najwazniejsze korzysci i efekty stosowania WPI w sferze
zarzadzania jednostka samorzadu terytorialnego [Wieloletni... 2000, s. 11] sa naste-
pujace:

1. Mozliwe jest dysponowanie przez jednostk¢ samorzadu terytorialnego
ustalonym zakresem kompetencji i odpowiedzialnosci zwiazanych nie tylko z pla-
nowaniem inwestycyjnym, ale rowniez z dziataniami majacymi na celu przygoto-
wanie przedsigwzigc inwestycyjnych oraz z samym procesem ich realizacji.

2. Ulatwiaja prace nad tworzeniem wieloletnich programoéw inwestycyjnych
przez ustalony zakres ich powiazan z budzetem inwestycyjnym jednostki samo-
rzadu terytorialnego.

3. Wypracowane zasady przygotowywania WPI ujednolicaja i usprawniaja
system skladania wnioskow, tworza okreslone, ujednolicone zasoby informacji o
przedsiewzieciach inwestycyjnych, a takze porzadkujg procesy decyzyjne w danej
jednostce samorzadu terytorialnego. Szczegoine znaczenie ma tu dysponowanie
zestawem obiektywnych kryteriow kwalifikowania zadan inwestycyjnych do WPI,
ktore niweluja partykularyzm i polityczne podejscie do inwestowania w jednostce
samorzadu terytorialnego.

4. Sposob pracy przy tworzeniu planéw oraz mozliwos¢ korzystania z jego
zapisOw w roznych dzialach administracyjnych pozytywnie wptywaja na wzmoc-
nienie wspélpracy i aktywnosci urzednikow i pracownikéw struktur jednostki
samorzadu roznych szczebli.

Formalizacja procesu konstruowania wieloletnich programéw inwestycyjnych
bedzie narzucaé takze formalny element procesu programowania rozwoju i budo-
wy strategii rozwoju danej jednostki samorzadu terytorialnego. Kroczacy charakter
wieloletnich programéw inwestycyjnych jest jednoczesnie elementem umozliwia-
jacym ciagle korygowanie i dostosowywanie do zmian w otoczeniu przyjetego
programu rozwoju danej jednostki samorzadowej. Obiektywizacja calego procesu
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tworzenia wieloletnich programéw inwestycyjnych w efekcie jest sprawnym in-
strumentem, ktéry moze przelamywaé bariery tkwigce w kadencyjnosci organow
stanowiacych i wykonawczych w jednostkach samorzadu terytorialnego. Obecnie
z obserwacji praktyki samorzadowej wynika, ze brak obiektywnych kryteriow
konstrukcji i tworzenia wieloletnich programéw i zadan inwestycyjnych powoduje
ulomnos$¢ i nieefektywnos¢ calego systemu programowania rozwoju jednostki
samorzadu terytorialnego. Jesli dla decydenta najdalszym punktem, do ktérego
si¢ga jego perspektywa podejmowania decyzji, jest koniec kadencji, to nie nalezy
si¢ spodziewac, ze program rozwoju i strategia przyjeta przez jednostkg samorzadu
terytorialnego beda istotnymi dokumentami z punktu widzenia zarzadzania dana
jednostka samorzadu.

Jednym z istotnych elementow planowania dlugoterminowego w jednostce
samorzadu terytoriainego, z punktu widzenia osiggania jej dlugoterminowych
celéw, jest prognoza dtugu publicznego. Obowiazek przedstawienia tej prognozy
wynika z zapisow obowiazujacej obecnie ustawy o finansach publicznych. Wynika
z tego, ze dotyczy to tylko tych jednostek samorzadu terytorialnego, ktore zacia-
gaja dlug i zobowiazania obcigzajace budzety lat nastgpnych. Wraz z uwidacz-
nianiem si¢ skutkdw nadmiernego zadluzania si¢ jednostek samorzadu terytorial-
nego rosnie tez znaczenie prognozy diugu publicznego obrazujacej podejscie
poszczegolnych organdéw jednostki samorzadu terytorialnego do jego dziatalnosci
w latach nastgpnych i skionnosci do przenoszenia skutkéw obecnie podejmowa-
nych decyzji na kadencje przyszte. Ocena zadtuzenia JST i jego maksymalnych
granic dokonuje si¢ w oparciu na relacjach, wynikajacych z obowiazujacych prze-
piséw, ktére obecnie reguluje ustawa o finansach publicznych'. Stopien zadtuzenia
jednostki samorzadu terytorialnego w danym roku budzetowym mozna okreslic
przez relacj¢ [Dylewski, Filipiak, Gorzatczynska-Koczkodaj 2004, s. 124]:

D

WZ =—x100,
DB
gdzie: WZ - wskaznik ogélnego zadluzenia wedlug ustawy o finansach publicz-
nych,

D - laczna kwota dlugu jednostki samorzadu terytorialnego na koniec
danego roku budzetowego (saldo zadtuzenia wedlug ustawy o finan-
sach publicznych),

DB - dochody jednostki samorzadu terytorialnego w danym roku budze-
towym.

Wymogi ustawowe okreslaja, ze wielkos¢ wskaznika zadluzenia ogdlnego nie
moze przekroczy¢ 60% dochoddéw budzetowych danej jednostki samorzadu teryto-

! Reguluje to szcezegélowo art. 113 i 114 Ustawy z dnia 26 listopada 1998 r. o finansach
publicznych [Ustawa z dnia...].
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rialnego. Tym samym jest to gorna granica zadluzania si¢ JST. Analizujac wiel-
kos¢ zadluzenia, nalezy przyjaé, ze:

0<WZ <60%.

Drugim ograniczeniem ustawowym, ktore jest jednoczesnie miernikiem oceny
stopnia obciazenia budzetu jednostki samorzadu terytorialnego dlugiem, jest
wskaznik splaty zadluzenia odnoszacy si¢ do danego roku budzetowego [Dylew-
ski, Filipiak, Gorzalczynska-Koczkodaj 2004, s. 124]:

WZS=D—S><100,
DB

gdzie: WZS - wskaznik splaty zadluzenia w ciagu danego roku budzetowego we-
dlug ustawy o finansach publicznych,

DS - 1aczna kwota przypadajacych do spiaty w danym roku budzetowym
kredytow, pozyczek wraz z naleznymi odsetkami, potencjalnych
splat kwot wynikajacych z udzielonych przez JST porgczen oraz
naleznych odsetek i dyskonta, a takze przypadajacych w danym
roku wykupéw papieré6w wartoSciowych emitowanych przez JST
(wedlug ustawy o finansach publicznych).

Maksymalna wielko$¢ obciazenia jednostki samorzadu terytorialnego z tytutu
sptat dlugu w danym roku budzetowym nie moze przekroczy¢ 15% wielkosci
dochodéw budzetowych w danym roku budzetowym. Tym samym wielkosé tego
wskaznika zawiera si¢ w relacji:

0<WZS < 15%.

Oba wskazniki zadluzenia maja charakter z jednej strony czysto informacyjny,
informujac o wielkosci zadluzenia ogétem JST oraz o obciazeniu budzetu splata
dtugu publicznego, natomiast z drugiej spetniaja funkcj¢ ograniczajaca mozliwos¢
zadluzania si¢ jednostek samorzadu terytorialnego. Brakuje przy tym informacji
o mozliwosci sptat i obstugi dlugu JST oraz o zdolnosci do absorpcji dlugu przez
JST. Istotniejszym zagadnieniem od mozliwosci prawnych zadluzania si¢ jed-
nostek samorzadu terytorialnego jest faktyczna zdolno$¢ do obstugi zadluzenia
oraz mozliwosci absorpcji dlugu przez dang JST. Zdolnosé do obstugi zadluzenia
si¢ przez JST bedzie determinowana przez mozliwosci wygospodarowania wol-
nych srodkow, ktére moga by¢ skierowane na obstuge zadtuzenia JST, tzn. splate
kapitatu oraz kosztéw z tym zwigzanych®.

Pomimo braku precyzji w zapisach ustawowych, praktyka wypracowata pewne
standardy prezentacji prognozy diugu publicznego. W gléwnej mierze sq to wy-
mogi regionalnych izb obrachunkowych, ktore sa zobligowane do wydania opinii

2 Szerzej na ten temat w: [Dylewski, Filipiak, Gorzalczynska-Koczkodaj 2004].
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o przedstawionej przez jednostkg¢ samorzadu terytorialnego prognozie. Typowy
uklad prognozy dtugu publicznego prezentuje tab. 1.

Tabela 1. Tabelaryczne uj¢cie glownych elementéw prognozy dlugu publicznego

Wykonanie Przewidywane wykonanie

2002 r. 2003 r. 2004 r. 2005 1. 2006 .

Wyszczegdlnienie

A. Dochody

B. Wydatki

C. Nadwyzka/deficyt (A-B)

D. Finansowanie (D1 - D2)

D1. Przychody ogélem

D2. Rozchody ogélem

L. Umorzenie pozyczki

F. Dlug na koniec roku

G. Wskaznik dlugu do dochodu (F/A) max 60%

H. Obciazenie roczne budzetu z tytufu
splaty zadluzenia

I. Wskaznik rocznej splaty zadluZzenia
do dochodu (H/A)

max 15%

Zrodlo: [Dylewski 2004, s. 228].

Ostatnim z narzedzi wykorzystywanych w procesie planowania dugotermi-

nowego jest wieloletni plan finansowy. Najbardziej wlasciwe podejscie do plano-
wania finansowego prezentuja R.A. Brealey oraz S.C. Myers, wedtug ktorych pla-
nowanie finansowe to proces, na ktory sktadaja si¢ [Brealey, Myers 1999, s. 1113]:

analiza opcji finansowania oraz opcji inwestycyjnych dostgpnych dla danego
podmiotu,

przewidywanie przyszlych konsekwencji obecnie podejmowanych decyzji,
majace na celu uniknigcie ewentualnych niespodzianek i zrozumienie zwiazku
mi¢dzy obecnymi i przysztymi decyzjami,

podjecie ostatecznych decyzji finansowych,

poréownanie osiggnietych wynikdw wzgledem celéw przyjetych w planie finan-
sowym.

Podejscie to, zaczerpnigte z pragmatyki dziatalnosci przedsigbiorstw, wydaje

si¢ trafne w ujeciu funkcjonowania jednostek samorzadu terytorialnego. Najistot-
niejsze kwestie w takim podejsciu to podejmowanie decyzji w jednostkach samo-
rzadu i problem ich trafnosci, kiedy dotycza przysziosci (zwtaszcza w horyzoncie
dlugoterminowym) oraz wskazanie planowania finansowego jako narzgdzia do
osiggania giéwnych i czastkowych celow samorzadu. Wniosek, jaki mozna wysu-
nac z tak przyjetej terminologii dotyczacych planowania finansowego, jest taki, ze
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plan finansowy jest czgscia i wypadkowa planu strategicznego jednostki samo-

rzadu terytorialnego oraz planow operacyjnych [Brigham, Gapenski 1996, s. 655].
Wieloletni plan finansowy jest integralna czgscia planu strategicznego, a wigc

kolejnym elementem procesu planistycznego. Powstaje na bazie analizy rdéznych
scenariuszy finansowania programow i zadan strategicznych, ktore stuza realizacji
przyjetej strategii 1 osigganiu celow strategicznych. Tym samym jest finansowym
przetozeniem przyszlych dziatan biezacych i inwestycyjnych prowadzonych przez
dana jednostke samorzadu terytorialnego.

Wieloletni plan finansowy jest prognoza dochoddw, przychodéw (w tym zwrot-
nych), wydatkow inwestycyjnych i biezacych oraz rozchodow (w tym splaty diugu).
Jest rdwniez planem dziatania zwiazanym z finansowaniem najbardziej efektywnych
inwestycji, z okreslona kolejnoscig realizacji poszczego6lnych zadan i alternatywnymi
scenariuszami finansowania [Zalewski, Ziotkowski 1997, s. 10]. W szerszym ujgciu
wieloletni plan finansowy to caloksztatt wszystkich zadan i programéw skon-
solidowanych w jednym zbiorczym dokumencie. Dokument ten uwzglednia¢ winien
nie tylko waskie ujecie budzetu, ale wszelkie przeptywy i transfery wewnatrz calej
struktury organizacyjnej jednostki samorzadu terytorialnego.

Wieloletni plan finansowy opiera si¢ na takich kierunkach dzialan, jak
[Pakonski 2001, s. 43]:

— zbieranie i analiza danych historycznych z minimum 4-5 lat, dla wszystkich
podlegltych jednostek, w pordwnywalnym i stabilnym ukladzie,

— analiza i zrozumienie przyczyn obserwowanych trendéw zmian,

— ustalenie przewidywanych czynnikow, jakie moga mie¢ wplyw na zmiang
trendow,

— opracowanie prognoz wielkosci niezaleznych lub stabo zaleznych od dalszych
dziatan jednostki samorzadu,

— okreslenie wptywu dziatan jednostki samorzadu wynikajacych z jej strategii
ogolnej i strategii sektorowej na zmiang wielkosci finansowych w przysztosci
objetej planem (szacunki przyszlego stanu finansowego jednostki samorzadu
terytorialnego).

Praktycznie wigkszo$¢ obszardéw dzialalnosci jednostek samorzadu terytorial-
nego niesie za sobg aspekt finansowy. Transponujac wszelkie zamierzenia jed-
nostki samorzadu na jednostki pieni¢zne, otrzymujemy zagregowany obraz przy-
szlego jej stanu w ujeciu finansowym. Takie podejscie do planowania dzialalnosci
jednostki samorzadowej w przysziosci daje wigkszg pewnos¢ i skutecznos¢ osiag-
nigcia przyjetych celow strategicznych i operacyjnych oraz pozwala na szeroko
rozumiang prewencj¢ odnosnie do potencjalnych probleméw i barier, jakie moze
nie§¢ w przysztosci zmiana warunkéw otoczenia. Ponadto mozliwo$é rozpatry-
wania wielowariantowych planow finansowych zapewnia praktycznie w kazdej
sytuacji wybor takich rozwiazan, ktore, zaplanowane wcze$niej, umozliwiaja mini-
malizowanie kosztéw dzialan przystosowawczych do zmian otoczenia
{Filipiak, Dylewski 2003, s. 178].
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Obserwacja dziatalnosci sektora samorzadowego oraz uwarunkowan prawnych
pozwala na stwierdzenie, ze narz¢dzia planowania strategicznego w jednostkach
samorzadu terytorialnego czesto pozbawione sg kompleksowosci podejscia. Typo-
wym podejsciem jest traktowanie poszczegoélnych obszarow aktywnosci jednostek
samorzadu terytorialnego w sposéb wycinkowy, podporzadkowany doraznym
wymogom lub celom. To sklania do stwierdzenia, ze postulowane jest dazenie do
jak najbardziej kompleksowego podejscia do procesu planowania i podporzad-
kowania go procedurom planowania strategicznego, ktére jest nastgpnie wyznacz-
nikiem planowana poszczegdlnych budzetow krotko- lub srednioterminowych.

Konieczne wydaje si¢ odejscie od ustawowo wskazanych narzedzi i instru-
mentdw, takich jak np. prognoza dtugu. Ich wycinkowo$é, a czgsto brak powiaza-
nia z realiami samorzadowymi, powoduje niska efektywno$é ich wykorzystania
w rzeczywistym procesie planistycznym. Nalezy postulowaé zmiany w podejsciu
polegajace na kompleksowym rozpatrywaniu procesow, zastosowaniu adekwat-
nych do problemoéw instrumentow i narzedzi, a przede wszystkim zmiang¢ procedur
planistycznych. Podstawowa cecha powinna by¢ kompleksowos¢ rozpatrywanych
problemoéw, szacowanie skutkéw podjetych decyzji oraz oparcie dziatan na
faktycznej realizacji planu strategicznego.
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THE USE OF PLANNING TOOLS IN A LONG-TERM HORIZON

Summary

The author considers some problems and tries to answer the following question: is it possible to
usc progress methods and techniques of planning for forecasting in local government? It seens that
present methods are not comprehensively used during the normal activity of municipal sector. The
main postulate is to consolidate whole methods and tools into one instrument.
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