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Wstep

Wieloletnia prognoza finansowa (WPF) od kilkunastu lat stanowi jeden z instrumentéw
zarzadzenia finansami w jednostkach samorzadu terytorialnego (JST) w Polsce. W zamierzeniu
ustawodawcy miata ona wydluzy¢ perspektywe planowania budzetowego w samorzadach
idzieki temu poprawi¢ efektywno$¢ wydatkowania $rodkéw publicznych. Jednym
z wymogow, jaki sformulowano, bylo zapewnienie realistycznosci temu dokumentowi,
aw domysle prognozom podstawowych kategorii budzetowych, ktore podlegaty ujeciu
w WPF. Jednoczesnie nie okreslono, czym owa realistyczno$¢ miataby by¢ ani nie wskazano
przestanek, ktorymi moglyby kierowa¢ si¢ samorzady zobowigzane do przygotowania
realistycznych projekcji dochodow i wydatkow budzetowych. Opracowywane corocznie przez
Ministerstwo Finanséw dokumenty, okre§lane mianem ,,wytycznych” do przygotowania WPF,
wskazywaly w gruncie rzeczy jedynie na projekcje podstawowych wskaznikow
makroekonomicznych, a stworzona w okresie pézniejszym ,metodologia”! pozwalata co
najwyzej na pogrupowanie poszczegdlnych dochodow i wydatkow budzetowych wedlug
klasyfikacji budzetowej 1 ujecie ich w odpowiednich pozycjach zatacznika nr 1 do WPF.

Przez caty okres funkcjonowania WPF zarowno sady administracyjne, jak 1 regionalne
izby obrachunkowe (RIO) w swojej dziatalno$ci nadzorczej i opiniodawczej nie zdotaly
wypracowaé jednolitych kryteriow umozliwiajacych ocen¢ tego instrumentu pod katem
spelnienia wymogu realistycznosci.

Tymczasem zapewnienie realistyczno$ci prognozom zaréwno w krotkim, jak
i dluzszym okresie warunkuje sukces podejscia wieloletniego w planowaniu budzetowym,
ktére — jak pisze S. Franek — przyjmuje posta¢ paradygmatu w finansach publicznych?.
Odchodzenie od perspektywy rocznej planowania budzetowego umozliwia faktyczne
potaczenie strategicznych priorytetow samorzadéw z planowaniem budzetowym. Pozwala na
monitorowanie regul fiskalnych i osigganie dtugoterminowej stabilno$ci fiskalnej. Podejscie
wieloletnie ulatwia zrozumienie mozliwos$ci 1 ograniczen, jakie stoja przed zarzadzajacymi

programami inwestycyjnymi.

! Pojeciem ,,metodologia” postuguje si¢ Ministerstwo Finansow, choé¢ wlasciwym byloby pojecie ,,metodyka”.
2 S. Franek, Wieloletnie planowanie budzetowe w podsektorze rzgdowym, Difin SA, Warszawa 2013, s. 73.
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Wydluzenie okresu planowania budzetowego stanowi jeden z postulatow nauki
finans6w publicznych. Wprowadzenie budzetéw wieloletnich poprawia wiarygodnos¢ procesu
budzetowego. Niepewno$¢, wynikajaca z nieuniknionej w nim sprzeczno$ci pomiedzy
konieczno$cig zapewnienia cigglosci i stabilnosci wykonywanych zadan a brakiem stabilnego
zrodta finansowania zadan budzetowych, wymaga uwzglednienia stanu finansoOw publicznych
w kolejnych latach®. Perspektywa wieloletnia zmniejsza niepewno$¢ co do dostepnosci
ograniczonych zasobdw i stwarza warunki do planowania w przysztosci. Pozwala odej$¢ od
zarzadzania finansami w sposob, ktory mozna okresli¢ ,,byle do konca roku”, i skupi¢ si¢ na
skutecznosci i efektywnosci alokacji sSrodkow publicznych w kazdym samorzadzie. Planowanie
wieloletnie w JST moze i powinno w pewnym sensie ,.kompensowac¢” brak stabilno$ci ich
dochodoéw wlasnych (szczegdlnie tych, w stosunku do ktérych nie przyshuguje samorzadom
wladztwo podatkowe).

Realistyczno$¢ planowania wieloletniego powinna by¢ immanentng cechg finansow
publicznych. Zapewnienie realistycznosci WPF jest wazne dla stworzenia warunkow
racjonalnej, odpowiedzialnej oraz stabilnej polityki finansowej, realizowanej przez samorzady.
Wylacznie realne projekcje podstawowych kategorii budzetowych moga umozliwi¢ catosciowe
spojrzenie na kondycje finansowg JST w dlugim okresie i mogg dawaé gwarancje
podejmowania wlasciwych (efektywnych) decyzji w obszarze realizowanych przedsiewzigé
wieloletnich oraz w sferze zwigzanej z zarzadzaniem dhlugiem publicznym. Z powyzszych
wzgledow podjecie tematyki realistycznos$ci prognozowania budzetowego w JST jest jak
najbardziej uzasadnione. Owa ,realistyczno$¢” prognozowania powinna si¢ wyraza¢ poprzez
dobor takich metod prognozowania, ktore pozwala¢ beda na wyznaczanie projekeji
obcigzonych jak najmniejszym btedem ex post, podlegajacych okresowej ewaluacji, oraz
bazujacych na wiarygodnych, kazdorazowo ujawnianych zatozeniach.

Zarowno w Polsce, jak 1 na $§wiecie prowadzonych jest wiele badan dotyczacych
tematyki planowania wieloletniego zardwno na poziomie sektora rzadowego, jak
1 samorzadowego. Odnosily si¢ one réwniez do zagadnien zwigzanych z prognozowaniem
budzetowym, petnigcych stuzebng funkcje wobec planowania. Prognozy samorzadow
analizowane byty pod katem rodzajéw metod i procedur wykorzystywanych do prognozowania

(m.in. D. Kong, J. P. Forrester, J. D. Wong, T. A. Sexton, S. Danninger, M. Cangiano,

3 S. Owsiak, Wieloletnie planowanie budzetowe, a funkcjonowanie budzetu zadaniowego, [w:] Budzet zadaniowy,
(red.) K. Marchewka-Bartkowiak, Z. Szpringer, ,,Studia BAS” 2013, nr 1 (33), s. 56.
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A. Koybe). Badania koncentrowaty si¢ takze na ocenie jako$ci prognoz samorzadowych
i eksponowaty wplyw czynnikéw politycznych na ich wiarygodnos¢, czego efektem byly prace
m.in. A. Schicka, F. Heinemanna, L. Schroedera, L. Sedmihradskiej i A. Cbali. Inne dotyczyty
takich kwestii, jak okreslenie wptywu zmiennosci dochodéw budzetowych na btedy prognoz
tych zmiennych (T. H. Lee, S. Kwak), lub tez takich, ktore zwigzane byly z organizacja procesu
prognozowania jako waznego czynnika wptywajacego na realizm prognoz (m.in.: L. J. Boex,
J. Martinez-Vazquez, R. M. McNab, S. C. Kavanagh).

W Polsce badania nad prognozowaniem budzetowym w samorzadach skupiaty si¢
przede wszystkim na ocenie traftnosci projekcji dochodow 1 wydatkow budzetowych (m.in.
prace: P. Galinskiego, T. Kopys$cianskiego i T. Rélczynskiego, M. Banaszewskiej, W. Misiaga)
czy tez podnosity kwestie realistyczno$ci w konteks$cie horyzontu czasowego prognoz (prace:
K. W¢jtowicz, M. Dylewskiego, S. Franka). Z kolei oceng zalozen przyjmowanych na potrzeby
opracowania WPF przeprowadzita K. Wojtowicz, wskazujgc na znaczenie WPF w procesie
osiggania stabilno$ci fiskalnej JST. Badania te nie mialy jednak charakteru cato$ciowego.
Dotyczyty albo wybranych samorzadéw, albo ograniczaly si¢ do analizy jednego roku — roku
budzetowego. Inne za§ mialy na celu wskazanie najbardziej odpowiednich, w danych
warunkach, metod prognozowania dochodow budzetowych (publikacje B. Batog iJ. Batog).
Niektérzy badacze, pomijajac badanie trafnos$ci prognoz budzetowych, podkreslali z kolei
znaczenie prognozowania z punktu widzenia utrzymania ptynno$ci finansowej JST czy tez
oceny ich zdolnosci do finansowania projektow inwestycyjnych, postulujac jednoczes$nie
maksymalng precyzje¢ w szacowaniu dochodow 1 wydatkow budzetowych (J. Sierak,
M. Bitner).

Majac na wzgledzie tematyke podjeta w niniejszej pracy, sformutowano nast¢pujace
dwa cele badawcze:

1. Cel metodyczny: okreslenie kryteriow oceny realistycznosci WPF w oparciu
o traftnos$¢ oraz dopuszczalno$¢ prognoz dochodow i wydatkow budzetowych, ze szczegdlnym
uwzglednieniem doboru odpowiednich metod prognozowania.

2. Cel aplikacyjny: sformutowanie rekomendacji dla organéw nadzoru nad
gospodarka finansowg JST, pozwalajacych na oceng realistyczno$ci WPF.

Okreslenie celow pracy pozwolito postawi¢ nastepujace hipotezy badawcze:

1. JST prognozuja dochody budzetowe zgodnie z prognozami PKB, a wydatki
budzetowe zgodnie z prognozami wskaznika CPI.

2. Metody naiwne pozwalaja na wyznaczenie prognoz dochodow 1 wydatkow

budzetowych, odznaczajacych si¢ wysoka trafnoscia.
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3. Ocena prognoz dochodow i wydatkéw budzetowych JST jest zroznicowana ex post
1 ex ante oraz r0zni si¢ w ramach poszczegolnych kategorii samorzadow.

Postawione cele oraz sformulowane hipotezy badawcze wyznaczyly strukturg pracy.
Z uwagi na to, ze WPF jest uznawane za narzedzie planowania wieloletniego (cho¢ jej nazwa,
odmiennie niz Wieloletni Plan Finansowy Panstwa, sugeruje, ze jest wylacznie prognoza
poszczegbdlnych wielkosci budzetowych), w rozdziale pierwszym wskazano na podstawowe
réznice pomig¢dzy planowaniem a prognozowaniem budzetowym. Pozwolilo to okresli¢ relacje
pomiedzy tymi procesami 1 dato podstawe do konstatacji o stuzebnej roli prognozowania wobec
planowania. W rozdziale tym odniesiono si¢ roéwniez do znaczenia wieloletniosci
w planowaniu budzetowym JST. Z jednej strony podkreslono rosnaca rol¢ perspektywy
wieloletniej w planowaniu z punktu widzenia alokacji ograniczonych §rodkéw publicznych
1 jako procesu wspomagajacego zarzadzanie oparte na ramach strategicznych i priorytetyzacji
zadan. Z drugiej natomiast (rowniez w oparciu o badania wlasne) przedstawiono dysfunkcje
uznawanej za jedng z podstawowych zasad budzetowych — zasady roczno$ci budzetu. Ponadto
w rozdziale pierwszym zaprezentowano geneze i ewolucje WPF w JST w Polsce. Pozwolito to
pokaza¢ kontekst wprowadzania tego instrumentu zarzadzania finansami w samorzadach,
a takze zidentyfikowac trudnosci, jakie pojawialy si¢ w kolejnych latach funkcjonowania WPF
wraz z dokonywanymi jej modyfikacjami.

W rozdziale drugim umiejscowiono WPF w procesie budzetowania JST. Przedstawiono
podstawowe roznice pomiedzy budzetowaniem w przedsiebiorstwach a procesem budzetowym
w samorzadach, wskazujac na odmiennos$¢ celow wydatkowania $rodkow finansowych
i sformalizowanie procesu budzetowania. Wskazano réwniez na mankamenty zwigzane
z procedura opracowywania WPF 1 dokonywania jej zmian w trakcie roku, w kontek§cie zmian
budzetu rocznego. Uwypuklono argumenty, pozwalajgce na sformutowanie wnioskow de lege
ferenda i1 przemawiajace za koniecznoscig wprowadzenia zmian w takich elementach WPF, jak
wykaz przedsigwzig¢ 1 objasnienia przyjetych wartosci zuwagi na to, ze nie stuza one
w dostatecznym stopniu wzmacnianiu przejrzystosci finanséw publicznych, charakteryzuja si¢
uznaniowoscig, a uregulowania prawne stanowigce podstawe ich opracowania sprawiajg
problemy interpretacyjne. Dokonano przegladu dotychczasowych pogladow na temat
realistycznosci WPF prezentowanych w literaturze przedmiotu oraz obecnych w orzecznictwie
sadow administracyjnych oraz RIO, wskazujac na ich ewolucje. Pozwolito to wyciagnac
wnioski o koniecznosci stworzenia metodyki prognozowania podstawowych wielkosci
budzetowych podlegajacych ujeciu w WPF, skutkujacych rowniez zmiang w podejsciu do

oceny realistyczno$ci formutowanej przez organy nadzoru i kontroli nad dziatalnoscia
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samorzadow. Dodatkowo zwrocono uwage na mozliwo$¢ rozpatrywania realistycznosci WPF
w réznych wymiarach: administracyjnym, politycznym, makroekonomicznym i metodycznym.
Zidentyfikowano podstawowe czynniki je wyznaczajace, podkreslajac znaczenie
przyjmowanej metodologii 1 roli czynnikdw makroekonomicznych z punktu widzenia
mozliwosci oceny realistycznosci WPF. W tym miejscu zaakcentowano rowniez specyfike
prognozowania w obszarze nauk spotecznych oraz znaczenie funkcji przypisywanych
prognozom.

W  rozdziale trzecim scharakteryzowano metodyke badawczg wykorzystang
w przeprowadzonych badaniach. Przedstawiono podstawowe miary wykorzystywane do
pomiaru bledéw prognoz oraz ich ograniczenia. Zaproponowano roéwniez sposob oceny ex ante
prognoz dochodow 1 wydatkéw budzetowych, podlegajacych wykazaniu w WPF,
z perspektywy zatozen przyjmowanych przez JST do ich sporzadzania, klasyfikujac je na
pesymistyczne, optymistyczne i realistyczne. Wskazano na wykorzystane w pracy zrodia
danych oraz narzgdzia, ktére postuzyty do ich agregacji na potrzeby przeprowadzonych badan.
Ponadto dla podkreslenia znaczenia poszczegélnych kategorii dochodow 1 wydatkow
budzetowych przedstawiono, jak ksztattowaty si¢ one w budzetach samorzaddéw na przestrzeni
lat 2010 — 2021 w uktadzie pozycji WPF, oraz zbadano ich dynamike. Dane te postuzyty
réwniez do wyznaczenia prognoz wygaslych i umozliwily wyliczenie ich bledow dla
wybranych metod prognozowania opisanych w rozdziale pigtym.

Struktura rozdziatu czwartego podporzadkowana zostala ocenie zalozen
makroekonomicznych przyjmowanych na potrzeby WPF. Zaprezentowano w nim wyniki
badania trafnos$ci prognoz podstawowych wskaznikow makroekonomicznych — PKB i CPI
prezentowanych corocznie przez Ministra Finanséow w wytycznych dla JST i1 stanowiacych
podstawe do sporzadzenia przez nie prognoz. Ponadto zbadano zalezno$¢ dynamiki wplywow
z tytulu poszczegolnych dochodéw 1 wydatkéw budzetowych oraz tempa wzrostu
gospodarczego 1 wskaznika CPI, weryfikujac tym samym mozliwo$¢ wykorzystania PKB 1 CPI
do prognozowania niektérych dochodow i wydatkéw budzetowych. Przeprowadzono réwniez
badania majgce na celu dokonanie oceny zgodnos$ci prognozowanych dochodow i1 wydatkow
budzetowych przez gminy miejskie, miejsko-wiejskie, wiejskie 1 miasta na prawach powiatu
z prognozami  podstawowych  wskaznikow  makroekonomicznych  prezentowanymi
w wytycznych Ministra Finansow.

W rozdziale pigtym przeprowadzono oceng realistyczno$ci WPF sporzadzanej przez
poszczegbdlne kategorie JST, analizujac rozktad i1 dlugo$¢ horyzontu czasowego prognoz

wynikajacych z WPF, sporzadzanych na kolejne lata. Przetestowano niektore metody

Strona | 7

Realistycznos¢ jako kryterium oceny wieloletnich prognoz finansowych jednostek samorzadu terytorialnego



prognozowania i oceniono ich dopuszczalno$¢ z punktu widzenia mozliwosci zastosowania
w prognozowaniu budzetowym przez samorzady, stosujac kryterium Sredniego absolutnego
btedu prognoz wygastych (MAPE). W rozdziale tym zweryfikowano réwniez traftno$¢ projekcji
dochodow 1 wydatkow budzetowych, wykorzystujac bledy roczne oraz btedy $rednie prognoz.
Przedstawiono rozktad bledow prognoz tych wielkosci budzetowych podlegajacych ujeciu
w WPF, sporzadzanych na kolejne lata. Wskazano na potencjalny wptyw czynnikow
instytucjonalnych oraz zdarzen nieprzewidywalnych na trafno$§¢ prognoz budzetowych
w latach objetych badaniem. Zaproponowano sposob dokonywania oceny ex ante prognoz
dochodow 1 wydatkow budzetowych poprzez analize zatozen przyjmowanych do ich
sporzadzania. Egzemplifikacja tej propozycji jest przeprowadzona ocena zalozen prognoz
dochodoéw i wydatkow biezacych sporzadzonych przez JST wedlug ich poszczegdlnych
kategorii. W konkluzji wyrazono postulat o koniecznosci wykorzystania w procesie
prognozowania takich metod, ktore pozwala¢ beda na minimalizowanie bledow prognoz,
potrzebg analizowania ksztattowania si¢ poszczegélnych wielkosci budzetowych w celu
uchwycenia trendow lub zidentyfikowania innych zmiennych oddziatujacych na nie
w przysztosci.

Sformulowanym celom oraz przyjetym hipotezom badawczym przyporzadkowano
metody i techniki badawcze. Czg$¢ rozdziatu pierwszego napisana zostala w oparciu o analiz¢
aktow prawnych oraz dokumentow opracowanych w Ministerstwie Finansow, ktore zawieraty
rozwigzania dotyczace WPF w samorzadach. Analiza ustaw i rozporzadzen wraz z przegladem
rozstrzygnie¢ organdow nadzoru i sgdéw administracyjnych pozwolity przygotowac podrozdziat
w rozdziale drugim pracy dotyczacy wymogu realistyczno$ci WPF jako kryterium formalnego.

W pozostatych podrozdziatach rozdziatu pierwszego i drugiego, dokonujac przegladu
literatury oraz wykorzystujac metode dedukcyjna, zidentyfikowano podstawowe determinanty
realistycznosci WPF 1 okreslono ich wymiary. W ten sposéb w kolejnym rozdziale wskazano
na mozliwe metody oceny realistycznosci WPF sporzadzanych przez samorzady. W ostatnim
podrozdziale rozdzialu trzeciego oraz dwoch kolejnych rozdzialach pracy badania
przeprowadzono z  wykorzystaniem metod iloSciowych: metod statystycznych

1 ekonometrycznych.
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Rozdzial 1
Rola wieloletniego planowania budzetowego w jednostkach

samorzgdu terytorialnego

1.1. Planowanie a prognozowanie budzetowe w jednostkach samorzadu
terytorialnego

Istota finans6w publicznych jest ich planowy charakter. Budzet panstwa oraz budzety
JST sa planami finansowymi. Jednostki sektora finanséw publicznych dzialaja w oparciu
o plany finansowe. Zasada planowanego dokonywania wydatkéw znajduje odzwierciedlenie
w zapisach ustawowych®. Okreslaja one obowiazek dokonywania wydatkow na cele
1 w wysokos$ciach wskazanych odpowiednio w: ustawie budzetowej, uchwale budzetowej lub
planie finansowym jednostki sektora finansoéw publicznych. Ujmowane w budzecie panstwa,
budzetach JST i planach finansowych jednostek budzetowych dochody i przychody — stanowia
prognozy ich wielko$ci, wydatki oraz rozchody — stanowig nieprzekraczalne limity. Jak pisze
C. Kosikowski planowo$¢ wyraza wymog ujmowania procesOw gromadzenia 1 wydatkowania
publicznych $rodkéw pienigznych w ramach planéw finansowych®.

Planowanie jest jedng z podstawowych funkcji zarzadzania obok podejmowania
decyzji, organizowania, przewodzenia (motywowania) i kontrolowania. W najprostszej formie
planowanie oznacza wytyczanie celow organizacji 1 okreS$lanie sposobu ich najlepszej
realizacji’. Stanowi ono pierwotng funkcje zarzadzania, bedaca w procesie zarzadzania funkcija
logicznie 1 chronologicznie pierwsza. Planowanie jest ustalaniem celow i projektowaniem
sposobow realizacji przysztych dziatan. Pozwala na identyfikacj¢ 1 analiz¢ obecnych
oraz przewidywanie przysztych warunkéw. Plan jest decyzja — optymalnym projektem
prowadzenia dziatan w przyszto$ci, wybranym sposrod wielu roéznych mozliwosci,

akceptujacych obecne i przyszte warunki dziatania®. Jest to proces, w ktorym etapami nastepuje

4 Por. art. 44 ust. 1 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (tekst jednolity: Dz. U. z 2022 r.,
poz. 1634, ze zm.).

5 Por. art. 52 ust. 1 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (tekst jednolity: Dz. U. z 2022 r.,
poz. 1634).

¢ C. Kosikowski, Sektor finanséw publicznych w Polsce, Wolters Kluwer, Warszawa 2006, s. 117.

"R. W. Griffin, Podstawy zarzqdzania i organizacjami, PWN, Warszawa 2017, s. 9.

8 J. Kozinski, Istota planowania, jego rodzaje i zasady, [w:] Organizacja i zarzqdzanie. Podstawy wiedzy
menedzerskiej, (red.) M. Przybyla, Wydawnictwo Akademii Ekonomicznej im. Oskara Langego we Wroctawiu,
Wroctaw 2001, s. 117.
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przetwarzanie informacji od najbardziej ogdlnych do szczegotowych. W rozwinietym uktadzie,
sktada si¢ on z prognozowania, programowania i planowania, ktore jako cato$¢ tworza system
prognostyczno-planistyczny?.

Prognozowanie jest elementem procesu planowania. Polega ono na poszukiwaniu
odpowiedzi na pytanie: co bedzie? Stanowi rozpoznawanie przysztych zjawisk za pomoca
dostepnych narzgdzi naukowych. Prognoza jest projekcja przyszto$ci zawierajaca informacje
o prawdopodobnym przebiegu zjawisk 1 procesOw w przysztosci. Zawarty jest w niej duzy
margines niepewnosci co do zaistnienia przewidywanych zjawisk'°.

Planowanie i prognozowanie to poje¢cia, ktore bardzo czesto sg rozumiane niewlasciwie
lub tez stosowane sg zamiennie. Cz¢$¢ badaczy wyraza nawet sceptycyzm co do zasadnosci
$cistego rozrdzniania planowania od prognozowania oraz rozgraniczania metod tych procesow.
J. Kozinski uwaza, ze prognozowanie jest tak wazne dla planowania i tak $cisle z nim
powiazane, ze jest traktowane jak integralna czes$¢ procesu planistycznego. Jako ze planowanie
dotyczy przysztosci, musi by¢ oparte na wiarygodnym prognozowaniu. Metody wypracowane
w teorii i praktyce planowania sa metodami zaréwno planowania, jak i prognozowania. Sciste
rozgraniczenie metod wylacznie prognostycznych od planistycznych nie jest mozliwe ani
potrzebne!'!.

Potrzeba rozréznienia planowania 1 prognozowania ma duze znaczenie dla
podejmowania decyzji biznesowych krotko- i dlugoterminowych. Kazde planowanie
1 znakomita wickszo$¢ decyzji, ktore sg podejmowane wymagaja prognozowania. Dotyczy to
zardwno czynnosci zycia codziennego, jak i gospodarczego!?. Wlasciwe zrozumienie tych
termindw nabiera szczegélnego znaczenia w sektorze finansoOw publicznych. Budzet
stanowiacy plan finansowy jest bowiem podstawowym instrumentem zarzadzania finansami
zar6wno na gruncie panstwowym, jak i samorzagdowym. Tymczasem pojecia te uzywane sg
czgsto zamiennie, o czym $wiadczy cho¢by nazewnictwo przyjmowane w opracowaniach

z zakresu planowania wieloletniego oraz w przyjetych rozwigzaniach instytucjonalnych'?.

? Por. T. Pszczotowski, Organizacja od dotu i od goéry, Wiedza Powszechna, Warszawa 1984, s. 321.

10T, Pszczotowski, Mata encyklopedia prakseologii i teorii organizacji, Wroctaw 1978, s. 188-189.

11J. Kozinski, op. cit., s. 138.

12'S. Makridakis, Forecasting: benefits, practices, value, and limitations, [w:] Forecasting: theory and practice,
International Journal of Forecasting, (red.) F. Petropoulos, D. Apiletti, V. Assimakopoulos, M. Z. Babai,
D. K. Barrow, S. B.Taieb [iin.], 2022, s. 814.

13 Dla poréwnania narzedziem wieloletniego planowania na poziomie panstwa jest Wieloletni Plan Finansowy
Panstwa, a na poziomie samorzadu terytorialnego — Wieloletnia Prognoza Finansowa.
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Problem ten jednak nie jest charakterystyczny tylko dla tego sektora, ale dostrzegany
jest rowniez w innych obszarach. A. Szpulak twierdzi, Zze brak dostatecznej wiedzy
o prognozowaniu finansowym 1 jego roli w procesie planowania powoduje, ze finansisci,
zaro6wno praktycy, jak i teoretycy, zamiennie stosujg pojecia prognozowanie 1 planowanie czy
plan i prognoza'®. Autorka ta uwaza jednak, ze faktycznie mozna oddzieli¢ dziatania
podejmowane w trakcie procesu prognozowania od planowania, to jednak sg to rozwazania
o charakterze czysto akademickim, gdyz oba procesy ukierunkowane sa na przyszios¢, a ich
zadaniem nie jest wyeliminowanie niepewnos$ci, ale jej akceptacja 1 uwzglednienie
w zarzadzaniu przedsigbiorstwem!?.

Z powyzszych wzgledow zasadne jest przyblizenie pojecia planowanie
1 prognozowanie oraz wskazanie podstawowych roézni¢ miedzy nimi. Po pierwsze, jako
kategorii ogdlnych, bedacych przedmiotem zainteresowania prakseologii, po drugie jako
planowania i1 prognozowania gospodarczego, a wreszcie budzetowego, co wymaga z kolei
zaakcentowania specyfiki prognozowania w naukach spotecznych.

Planowanie jest ta czeScig aktywnosci, ktora podlega zasadom sprawnego dziatania.
T. Kotarbinski jako ceche dobrego planu wymienia przede wszystkim celowos¢. Wedtug niego
dobry plan musi wskazywac ciag dziatan prowadzacych rzeczywiscie do zamierzonego celu,
a nie trafia¢ w préznie, czy zwodzi¢ na manowce'®. Do innych cech sprawnego planu autor ten
zalicza: wykonalnos$¢, niesprzeczno$¢, operatywnos$¢, maksymalna mozliwa w danych
warunkach racjonalnoéé, gietkosé¢ (plastycznosé), dlugodystansowosé, zupetnosé!”. Stad tez,
przez innych, planowanie utozsamiane jest z jasnym i mozliwie precyzyjnym okreslaniem
celéw, wynikajacych z nich dziatan i $rodkow realizacji'®.

W literaturze zwraca si¢ uwage nie tylko na prakseologiczne aspekty planowania, ale
rowniez prognozowania 1 analizuje to dzialanie w oparciu o kryterium skutecznosci
1 efektywnosci. F. Chybalski okresla prognozowanie jako skuteczne, gdy charakteryzuje si¢

trafno$cig 1 dopuszczalnoscia. Za efektywne uwaza z kolei takie, ktore mozna okresli¢ za

4 A. Szpulak, Prognozowanie a planowanie finansowe, Prace Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego
we Wroctawiu, Prognozowanie w zarzadzaniu firma nr 103, 2010, s. 219.

15 Ibidem, s. 225.

16 T, Kotarbinski, Traktat o dobrej robocie, Zaklad Narodowy im. Ossolifiskich, Wroctaw-Warszawa-Krakow
1969 ., s. 328.

17 Ibidem, s. 329-330.

18 J. Komorowski, Planowanie finansowe w przedsiebiorstwie. Teoria i praktyka, ODDK, Gdansk 2002, s. 13.

Strona | 11

Realistycznos¢ jako kryterium oceny wieloletnich prognoz finansowych jednostek samorzadu terytorialnego



pomoca relacji pomiedzy rezultatem predykcji, a kosztami catkowitymi tego procesu,
uwzgledniajacymi koszty bezposrednie prognozowania oraz koszty strat'®.

Planowanie moze by¢ zdefiniowane rowniez jako proces projektowania pozadanego
obrazu przysztosci oraz wskazanie metod 1 drég jego najefektywniejszego osiggnigcia. Stanowi
wiec proces nieustannego zadawania pytan dotyczacych przewidywanego stanu okreslonej
organizacji, otoczenia oraz gospodarki w przysztosci?’. S. Armstrong uwaza, ze planowanie
dotyczy tego, jak §wiat powinien wyglada¢, podczas gdy prognozowanie dotyczy tego, jak
bedzie on wygladac. Autor ten przedstawia relacje pomiedzy prognozowaniem a planowaniem
(rysunek nr 1.1.). Planisci moga uzywac¢ réznych metod prognozowania do przewidywania
rezultatow alternatywnych planow. Jesli prognozowane wyniki nie sg zadawalajace, moga
zrewidowac plany, a nast¢pnie uzyska¢ nowe prognozy, powtarzajac proces, az prognozy beda
satysfakcjonujace. W praktyce, wiele organizacji rewiduje swoje prognozy, a nie ich plany,

wierzac, Ze zmiana samych prognoz zmieni zachowanie?!.

Rysunek 1.1. Ramy planowania i prognozowania.

OTOCZENIE

v v
4’| Bazy danych |

Proces planowania

Plany

Prognozy

Nie

Czy prognozy byly
satysfakcjonujace?

M ‘owanie

wynikéw ‘Wdrazanie planow

Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie: J. S. Armstrong, Principles of forecasting... ,0p. cit., s. 3.

Pojecie ,,prognoza” wywodzi si¢ od greckiego prognosis 1 oznacza przewidywanie na

podstawie okreslonych danych. W greckim zrodtostowie pojecia ,,prognoza” mozna wyr6dznié

19 F. Chybalski, Prakseologiczne aspekty prognozowania. Prace Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego
we Wroctawiu nr 185, Prognozowanie w zarzadzaniu firma, 59-68.

20 B. Richardson, R. Richardson, Business Planning: An Ap.p.roach to Strategic Management, Financial Times
Prentice Hall (a Pearson Education Company), London 1992, s. 2.

2 J. S. Armstrong, Principles of forecasting: a handbook for researchers and practitioners, Boston 2001,
Kluwer Academic, s. 2-3.
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dwa cztony: przedrostek pro oraz gnosis. Przedrostek wskazuje na wstepna, przygotowawcza
faze, a okreslenie gnosis oznacza wiedze o czyms, co jeszcze nie nastapito?.

Jedynymi z najczg$ciej przywotywanych w literaturze z zakresu prognozowania
i jednoczesnie kontrastujacymi®® okre§leniami prognozy sa definicje przedstawione przez
Z. Hellwiga 1 Z. Czerwinskiego. Wedtlug pierwszego prognoza statystyczng jest kazdy sad,
ktorego prawdziwo$¢ jest zdarzeniem losowym, przy czym prawdopodobienstwo tego
zdarzenia jest znane i1 wystarczajaco duze dla celow praktycznych. Drugi autor przez prognoze
rozumie sad o zaj$ciu okreslonego zdarzenia w czasie okreslonym z doktadnoscig co do
momentu (punktu) lub okresu (przedziatu), nalezacego do przysztosci®*. Dla D. F. Hendry
i M. P. Clements prognoza jest dowolne stwierdzenie dotyczace przysztosci®®. Zwiczla
definicj¢ podaje rowniez P. Dittmann, dla ktérego prognoza jest sadem dotyczacym przysztosci
prognozowanego zjawiska — precyzyjnym i niepewnym. Prognozowanie to przewidywanie
przysztych zdarzen, ktérego celem jest zmniejszenie ryzyka w procesie podejmowania

decyzji%.

Z kolei R. J. Hyndman w definicji prognozy akcentuje potrzebe trafnosci
prognozowania. Wedlug tego autora prognozowanie polega na jak najdoktadniejszym
przewidywaniu przyszto$ci, uwzglednia wszystkie dost¢gpne informacje, w tym dane
historyczne 1 wiedz¢ o wszelkich przysztych zdarzeniach, ktére moga mie¢ wplyw na
prognozy?’. Dla M. Cieslak, wlasciwe zrozumienie terminu prognozy wymaga odniesienia sie
w pierwszej kolejnosci do pojecia przewidywania, ktore okreslane jest mianem wnioskowania
o zdarzeniach nie znanych na podstawie zdarzen znanych. Zdarzenia nie znane nalezg badz do
przesztosci, badz do przysztosci. Zdarzenia znane to takie, ktére juz zaszly, a wigc nalezg do
przesztosci. Wnioskowanie o zdarzeniach nalezacych do przysztosci, odbywajace si¢ na

podstawie informacji o przesziosci, jest przewidywaniem przyszto$ci. Moze ono przybierad

forme¢ przewidywania racjonalnego oraz nieracjonalnego. Przewidywanie racjonalne to takie,

22 A. Maciag., R. Pietrofi, R. Kukla R., Prognozowanie i symulacja w przedsiebiorstwie, PWE Warszawa
2013 r., s. 24.

23 B. Bazeli, Dlaczego prognozy ekonomiczne sq nietrafne?, Roczniki Ekonomiczne Kujawsko-Pomorskiej Szkoty
Wyzszej w Bydgoszczy, 2017, (1 (10)), s. 14.

24 Por. M. Cieslak, Prognozowanie gospodarcze. Metody i zastosowanie, Warszawa PWN, 2005, s. 20.

2 D. F. Hendry, M. P. Clements, Economic forecasting: Some lessons from recent research. Economic
Modelling, 20(2), 2003, s. 301.

26 P, Dittmann, Prognozowanie w przedsigbiorstwie. Metody i ich zastosowanie, Wydawnictwo Nieoczywiste,
Warszawa 2016, s. 20.

27 R. J. Hyndman, Business Forecasting Methods, https://robjhyndman.com/papers, dostep z 27.10.2022 r.,
2011, s.1.
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gdy wnioskowanie jest logicznym procesem przebiegajagcym od przestanek (od faktow
nalezacych do przesztoéci i ich interpretacji) do konkluzjiZs.

Autorka ta podkresla konieczno$¢ rozréznienia przewidywania racjonalnego —
zdroworozsagdkowego od nieracjonalnego oraz przewidywania opartego na regulach
naukowych. Pierwsze zachodzi wowczas, gdy przestanki i tok wnioskowania oparte sg na
doswiadczeniu, drugie za$, gdy przestanki nie zostaly podane i (lub) nie zachowano zwigzku
pomiegdzy przestankami a konkluzjg (wrozby, proroctwa). Odwotanie si¢ do nauki, oznacza, ze
w catlym procesie badawczym, sposobie przenoszenia danych z przesztosci w przysztose,
w formutowaniu zatozen, konkluzji itd. korzysta si¢ z dorobku nauki, wyrazajacym si¢ w jej
ogoblnej metodologii, teoriach odnoszacych si¢ do zjawisk bedacych przedmiotem badania czy
regul rozwigzywania problemow pojawiajacych si¢ w toku badania. Korzystanie z dorobku
nauki moze jedynie utatwi¢ droge do ,,prawdziwego” odczytu rzeczywistosci, ,,prawdziwego”
odczytu przysztosci, nie gwarantuje natomiast owej ,,prawdy”. Konkludujac M. Cieslak
formutuje podstawowe cechy prognozy stanowiacej sad odznaczajacy si¢ nastepujacymi
wlasciwo$ciami: sformutowany z wykorzystaniem dorobku nauki, odnoszacy si¢ do okres§lonej
przysztoéci, weryfikowany empirycznie, niepewny, ale akceptowalny?’.

Podobnie jak planowanie, prognozowanie rozpatrywane moze by¢ jako proces, ktory
przebiega w nastgpujacych etapach: Etap 1. — Sformutowanie zadania prognostycznego.
Etap 2. — Okre$lenie przestanek prognostycznych. Etap 3. — Zebranie, statystyczna obrobka
oraz analiza danych. Etap 4. — Wybor metody prognozowania. Etap 5. — Konstrukcja prognozy.
Etap 6. — Ocena dopuszczalno$ci prognozy. Etap 7. — Zastosowanie prognozy. Etap 8. — Ocena
trafno$ci prognozy>’.

Na konieczno$¢ odroznienia planowania 1 prognozowania gospodarczego uwage
zwracajg rowniez R. J. Hyndman 1 G. Athanasopoulos. Twierdzg oni, Ze prognozowanie w tym
obszarze bardzo czesto mylone jest nie tylko z planowaniem, ale rowniez celami, ktére sa
wyznaczane przez organizacje. Tymczasem sg to trzy rozne rzeczy. Wedlug tych autorow
prognozowanie powinno by¢ integralng czg¢écia podejmowania decyzji przez kierownictwo.
Z tego tez powodu nowoczesne organizacje potrzebuja prognoz krotko-, $rednio-
1 dlugoterminowych. Cele natomiast sg tym, co chcieliby$my, aby si¢ wydarzyto. Powinny by¢

one powigzane z prognozami i planami, cho¢ nie zawsze tak si¢ dzieje. Bardzo czgsto cele

28 M. Cieslak, Prognozowanie gospodarcze..., op. cit., s. 19.
2 Ibidem, s. 20.
30 p. Dittmann, Prognozowanie w przedsigbiorstwie..., op. cit., s. 23 —33.
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ustalane sg bez zadnego planu 1 prognoz pozwalajacych uzna¢ je za realistyczne.
Z kolei planowanie, dla wyzej wskazanych autoréw, jest odpowiedzig na prognozy i cele.
Obejmuje ono okreslenie odpowiednich dziatan w taki sposob, aby prognozy odpowiadaty
wyznaczonym celom?’.

Na tle zaprezentowanych powyzej rozwazan warto podkresli¢ stuzebnag role
prognozowania do planowania, co dotyczy roéwniez planowania i prognozowania budzetowego.
Prognozowanie bowiem umozliwia planowanie. Elementem wyr6zniajacym prognozowanie
budzetowe od prognozowania gospodarczego, jest przede wszystkim specyfika zmiennych
stanowigcych przedmiot prognozowania. Zroznicowany charakter dochodow i wydatkow
budzetowych wymaga specyficznego podejscia do ich prognozowania, ktore powinno stanowié
niezbedny element procesu poprzedzajacego decyzje o kierunkach i sposobie wydatkowania
srodkow publicznych oraz ujecia ich w sformalizowane ramy planu rocznego lub wieloletniego.
Tym, co pozwala przezwyciezy¢ krotkowzrocznos$¢ postaw przejawianych czesto w rocznym
procesie budzetowym jest prognozowanie dochodéw i wydatkow budzetowych przede
wszystkim w perspektywie dlugoterminowej. Sporzadzanie prognoz nie tworzy samo z siebie
wieloletnich planéw finansowych, ale jest pierwszym krokiem i podwaling dla przygotowania
wieloletnich planéw budzetowych™.

Planowanie budzetowe w JST stanowi jeden z podstawowych elementow zarzadzania
ich finansami 1 podstawg¢ alokacji finansowych $rodkéw publicznych. Wymaga
skoordynowanego dzialania podmiotéw oraz tworzenia instytucji 1 instrumentow
funkcjonujacych na podstawie okreslonych ram prawnych?. Polega ono na przygotowaniu
1 podejmowaniu decyzji dotyczacych gromadzenia dochodow i przychoddéw oraz dokonywania
wydatkow i rozchodéw posiadanych $rodkow finansowych w ramach zarzadzanego funduszu
na dany okres®*. Jego podstawa jest gromadzenie informacji na temat uwarunkowan spoteczno-
ekonomicznych wystepujacych w danym kraju, stanowigcych nast¢pnie podwaling
przygotowania budzetu z podzialem na poszczegdlne kategorie wydatkowe oraz przewidywane

dochody, dajacych mozliwo$¢ zrealizowania zatozen budzetowych?>.

31'R. J. Hyndman, Business Forecasting Methods, https://robjhyndman.com/papers, dostep z 27.10.2022 r.,
2011, s. 5.

32 R. Bahl, L. Schroeder, The Role of Multi-Year Forecasting in the Annual Budgeting Process for Local
Governments, Public Budgeting & Finance, 4(1), 1984, s. 3.

3 S. Owsiak, Planowanie budzetowe a alokacja zasobéw, Warszawa 2008, PWE, s. 32.

34 P. Galinski, Jakos¢ planowania budzetu w jednostkach samorzqdu terytorialnego w Polsce, Finanse komunalne
10/2013, Wolters Kluwer, s. 33.

35 S. Owsiak, Planowanie budzetowe..., op. cit., s. 32.
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Wedlug S. Owsiaka planowanie budzetowe jest jednym 2z najtrudniejszych
przedsiewzie¢ o charakterze ekonomiczno-spotecznym. Jako powody podaje on: duza skale
zadan finansowanych ze $rodkéw budzetowych; silny wptyw czynnika politycznego na
ksztaltowanie wielkos$ci 1 struktury budzetu zarowno po stronie dochodow, jak 1 wydatkow;
rozstrzygajacy wplyw czynnikéw makroekonomicznych (PKB, inflacji, rentownosci
przedsigbiorstw) — fazy cyklu koniunkturalnego na ksztattowanie si¢ wielkosci dochodow
budzetowych; administracyjny charakter mechanizmu planowania i alokowania $rodkow
budzetowych 1 zwigzanych z tym organicznych mozliwos$ci stosowania metod skutecznego
planowania rzeczowego 1 finansowego; niestabilno$¢ przepisow prawnych dotyczacych
gromadzenia dochodéw publicznych; trudno$ci w antycypowaniu preferencji podatnikow,
tj. skali korzystania z ulg i obnizek systemowych; arbitralno$¢ w przyznawaniu ulg przez
ministrow finansow, izby i urzedy skarbowe; brak pelnych danych na temat wykonania budzetu
w roku poprzednim w momencie prac nad ustawg budzetowa’®. Katalog tych ograniczen
uzupehia S. Franek, wskazujac na: konieczno$¢ ograniczania wydatkow budzetowych wobec
niezrealizowania dochodéw w planowanych kwotach oraz niemozno$¢ przekraczania
zaktadanego deficytu budzetowego; formalizacje procesu planowania budzetowego,
wymagajaca ujecia poszczegdlnych pozycji na okreSlonym poziomie szczegotowosci
(. wedlug klasyfikacji budzetowej); wielo§¢ podmiotdw zaangazowanych w proces
planowania budzetowego, wymagajacego znacznego nakladu czasu 1 $rodkow na
przygotowanie ostatecznej wersji budzetu, co stanowi zrodlo inercyjnosci planowania
budzetowego?’.

Wplyw przywolanych wyzej ograniczen na planowanie budzetowe bedzie rozny dla
budzetu panstwa i budzetu JST, cho¢by ze wzgledu na odmiennos¢ funkcji, jakie przypisuje si¢
tym budzetom. Budzet panstwa jest bowiem narzedziem prowadzenia polityki gospodarcze;j
panstwa, wypehiajagc poza funkcja alokacyjng 1 redystrybucyjng réwniez funkcje
stabilizacyjng, ktérej wlasciwie budzet JST jest pozbawiony. Na specyficzne ograniczenia
w planowaniu budzetowym samorzadow wskazuje takze M. Dylewski, ktory trudno$ci
w efektywnym wykorzystaniu metod planowania budzetowego upatruje w samej idei
samorzadnosci. Wedtug niego kazda z JST jest swego rodzaju indywidualnos$cig i inaczej moze

postrzega¢, co jest niezb¢dne dla danej spotecznosci lokalnej, a idea samorzadnosci

36 Tbidem, s. 32.
37S. Franek, Wieloletnie planowanie budzetowe..., op. sit., s. 47.
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spowodowata mozliwo$§¢ umownie dowolnej interpretacji priorytetow w zakresie zadan
realizowanych przez JST. Poszczegélne metody planowania budzetowego moga by¢
rozpatrywane w dwoch aspektach: jako bierna realizacja zadan oraz jako efektywne
wykorzystanie ograniczonych $rodkéw publicznych. W pierwszym przypadku mamy do
czynienia z administrowaniem, w drugim za$ z zarzadzaniem>®.

Planowanie budzetowe w JST jest jednak procesem zlozonym i podporzadkowanym
przede wszystkim wymogom prawnym>’. W literaturze z zakresu finanséw samorzadowych
akcentuje si¢ przede wszystkim podej$cie procesowe do planowania budzetowego. Pod
pojeciem planowania budzetowego rozumie si¢ proces, ktory mozna przedstawi¢ w kilku
fazach: Faza 1. — Okre$lenie priorytetéw budzetowych (wycena, ocena oraz weryfikacja
potrzeb mieszkancow w ramach zadan realizowanych przez JST). Faza 2. — Okreslenie trybu
1 harmonogramu prac nad projektem budzetu JST. Faza 3. — Przygotowanie systemu zestawien
finansowych, wykorzystywanych do budowy planéw ogélnych JST (instrukcja planistyczna).
Faza 4. — Okreslenie zapotrzebowania na zrodta finansowania zadan na podstawie planéw
poszczegblnych jednostek organizacyjnych JST (prognozy dochodéw). Faza 5. — Okre$lenie
dostepnosci 1 realnosci zrodet finansowania JST (wewnetrznych 1 zewnetrznych) oraz relacji
dotyczacych przychodow i rozchodéw. Faza 6. — Ustanowienie systemu kontroli realizacji
planu oraz systemu zarzadzania finansami. Faza 7. — Rozwinigcie procedur dostosowywania
i korygowania planu do zmian, zaréwno w otoczeniu wewnetrznym, jak i zewnetrznym JST,

Planowanie wedtug S. Owsiaka to podstawowe narzedzie ksztattowania wydatkow
publicznych. Konieczno$¢ planowania wydatkow publicznych wynika z samej natury
gospodarki §rodkami publicznymi, ktora wymaga przyjecia ex ante i planowanych dochodéw
i planowych wydatkow najczegsciej w formie ustawy. Plany wydatkow publicznych stanowia
integralng czes$¢ budzetu panstwa, budzetow samorzadowych, publicznych funduszy celowych.
Autor ten uwaza, ze planowanie jest jedynie zewngtrzng forma ksztaltowania wydatkow
publicznych, a istotag planowania wydatkow publicznych powinna by¢ zawsze efektywnos¢

wykorzystania §rodkow publicznych*!.

38 M. Dylewski, Ewolucja proceséw planistycznych w JST, [w:] Zarzqdzanie finansami publicznymi. Planowanie
wieloletnie. Efektywnosc zadan publicznych. Benchamrking (red.) S. Franek, M. Bedzieszak, Difin SA, Warszawa
2014, s. 73.

3 A. Drwillo, I. Gliniecka, Finanse gmin, Wydawnictwo Uniwersytetu Gdanskiego, Gdansk 1995 r., s. 153.

4 M. Dylewski, Planowanie budzetowe w podsektorze samorzqgdowym. Uwarunkowania, procedury, modele,
Difin sp. z 0.0. Warszawa 2007 r., s. 112 — 113.

41'S. Owsiak, Finanse publiczne. Teoria i praktyka, PWN, Warszawa 2005, s. 257 — 258.
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Kwestie zwigzane z prognozowaniem budzetowym sa przedmiotem szerokiego
zainteresowania badaczy. W literaturze z zakresu finanséw publicznych dyskutowane sg przede
wszystkim cztery zagadnienia dotyczace: wptywu prognozowania budzetowego na proces
budzetowy, wyboru metod prognozowania, trafno$ci prognozowania dochodéw, roli
poszczegbdlnych aktoréow (urzednikoéw, politykdéw, instytucji zewnetrznych) w  procesie
prognozowania dochodow*?.

Prognozowanie poszczegdlnych kategorii dochodéw i1 wydatkow budzetowych
napotyka rozmaite trudnosci. Niektére z nich w ogdle nie powinny by¢ przedmiotem
prognozowania, a wytgcznie planowania. Na konieczno$¢ oddzielenia pozycji budzetowych,
ktore podlegaja prognozowaniu, od takich ktore powinny by¢ przedmiotem planowania, zwraca
si¢ uwage rowniez w literaturze przedmiotu. S. Krajewski, M. Mackiewicz i1 P. Krajewski, do
wielkos$ci, ktore nie powinny by¢ przedmiotem prognozowania zaliczajg przede wszystkim
wydatki majatkowe oraz wydatki dotyczace umow zwigzanych z realizacjg projektow
finansowanych ze $rodkéw Unii Europejskiej. Autorzy ci uwazaja jednak, ze wigkszo$¢
pozostalych pozycji budzetu stanowi wypadkowa zamierzonych dziatan jednostki oraz zdarzen
losowych, podlegajacych prawu wielkich liczb. Wskazuja, ze w prognozowaniu tych wielkosci
mozliwe bedzie zastosowanie metod statystycznych i, ze dzigki analizie danych historycznych
mozliwe bedzie wyznaczenie prognoz przy uzyciu metod statystycznych. Postulujg rowniez
przeprowadzenie prognoz przy uzyciu spojnej metodyki, o mozliwie najmniejszym bledzie
w warunkach wystepowania zdarzen losowych®.

Z kolei S. I. Bretschneider i W. Gorr zwracaja uwage na trudno$ci w prognozowaniu
dochodoéw z tytulu dotacji wskazujac, ze zaleza one od decyzji podejmowanych na wyzszych
szczeblach*., W tym przypadku dla $rodkow przekazywanych w formie transferow,
szczegOlnie dla tych ktore odznaczaja si¢ duza zmienno$cig, jako najlepsza metode

prognozowania jest prawdopodobnie odkrycie intencji rzadzacych®. Pod uwage nalezy

42 R. G. Christopher, Evaluating Revenue Forecasting in City Governments: A Survey of Texas Finance Directors.
In Government Budget Forecasting. Theory and Practice. Edited by Jinping Sun and Thomas D. Lynch.
Boca Raton, London and New York: CRC Press, Taylor & Francis Group, 2008, s. 307.

43 S. Krajewski, M. Mackiewicz M., P. Krajewski., Przygotowanie wieloletniej prognozy finansowej — wybrane
zagadnienia metodologiczne, Finanse Komunalne 7-8/2010, Wolters Kluwer, Warszawa 2010, s. 53 — 54.

4 S, Bretschneider, L. Schroeder, State and local government forecasting w: S. Makridakis & S. Wheelwright
(Eds.), The Handbook of Forecasting, New York 1985, s. 121.

4 D. W. Williams , C. D. Thad, The Status of Budget Forecasting, Journal of Public and Nonprofit Affairs 2,
nr 2 (2016).
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rowniez wzig¢ to, ze prognozowanie budzetowe, tak jak 1 planowanie budzetowe, moze by¢
procesem wysoce upolitycznionym?®.

Szczegblng role w prognozowaniu budzetowym przypisuje si¢ prognozom dochoddow.
Tworzenie budzetu na kazdy kolejny rok oraz podejmowanie decyzji w sferze inwestycji,
a takze efektywne zarzadzanie dlugiem publicznym wymaga przewidywania w pierwszej
kolejnosci wielkosci mozliwych do zgromadzenia dochodoéw budzetowych. W literaturze
mozna spotka¢ poglad, ze wydatki budzetowe bazuja na oczekiwanych dochodach
budzetowych. Wydatki budzetowe za$ to zmienna zalezna, ktérg nalezy okresli¢ przed
otrzymaniem dochodow. Dochody budzetowe sg niepewne, mozna je zatem utozsamiad
ze ciagly zmienng losowg*’. Brak nalezytej uwagi do kwestii zwigzanych z prognozowaniem
wydatkow budzetowych moze wynika¢ z przekonania, ze wydatki te wynikaja z decyzji
podejmowanych przez rzadzacych i z tego powodu nie wymagaja prognozowania*®.

L. Schroeder, postulujac maksymalng precyzje w prognozowaniu dochodow, przede
wszystkim w perspektywie jednorocznej, wskazuje jednocze$nie na relacje pomig¢dzy
planowaniem a prognozowaniem budzetowym. Uwaza, Ze nadmierne przeszacowanie
dochodow prowadzi¢ moze do konieczno$ci nieoczekiwanego ograniczania wydatkow
budzetowych. Z kolei niedoszacowanie dochodéw oznacza¢ bedzie powstanie
nieoczekiwanych nadwyzek budzetowych, co moze sktania¢ lokalnych decydentow do
podejmowania przedsiewzieé, ktore w zwyklym procesie budzetowym zostatyby odrzucone.
Wedlug tego autora trafthos$¢ prognoz dlugoterminowych dochodéw ma mniejsze znaczenie.
Prognozowanie to stuzy bowiem planowaniu i tworzeniu okreslonych polityk w dtuzszej
perspektywie. Przeprowadzenie prognoz dochodéw i wydatkow w perspektywie kilku lat
umozliwia prognozowanie deficytow budzetowych. Prognozy te z kolei odgrywaja rolg
ostrzegawczg 1 dajg wskazowki co do kierunkow prowadzonej polityki, tak by uniknaé
niedoboréw dochodow oraz sprzyja¢ podejmowaniu decyzji zmierzajagcych do ograniczania

wydatkow lub mobilizacji dodatkowych zasobow®.

4 W. E. Klay, J. V. Vonasek, Consensus Forecasting for Budgeting in Theory and Practice, [w:] Government
Budget Forecasting. Theory and Practice, CRC Press, 2008, (red.) J. Sun, T. D. Lynch, s. 380.

47 S. Bretschneider, L. Schroeder, Revenue forecasting, budget setting, and risk, Socio-Economic Planning
Sciences, 19(6), 1985, s. 431-432.

“ D, W. Williams, T. D. Calabrese, The status of budget forecasting. Journal of Public and Nonprofit Affairs,
2(2), 2016, s. 132.

4 L. Schroeder, Forecasting Local Revenues and Expenditures, w: Anwar Shah, Local Budgeting (World Bank
Publications, 2007), s. 54.
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Kategorie btedow, z jakimi mamy do czynienia w przypadku prognozowania
budzetowego odznaczaja si¢ pewna specyfika. Y. Hou wskazal na dwa rézne rodzaje btedow
prognoz, jakie moga wystapi¢ w przypadku prognozowania dochodéw 1 wydatkow
budzetowych. Po pierwsze tzw. btedy techniczne zwigzane sg z niepewnoscia 1 ztozonoscig
zjawisk ekonomicznych. Po drugie tzw. btedy zabezpieczajace, okreslane mianem ,,fiskalnego
konserwatyzmu”, przejawiajace si¢ w niedoszacowywaniu prognoz dochodéw budzetowych
1 przeszacowywaniu prognoz wydatkow budzetowych przez decydentéw i osoby zarzadzajace
finansami publicznymi. Btedow technicznych wtasciwie nie mozna unikng¢, wynikajg z natury
zjawisk gospodarczych. Bledy zabezpieczajace mogg by¢ zminimalizowane poprzez zmiang
podejscia urzednikow i ograniczenia fiskalnego konserwatyzmu do minimum®. Odpowiada to
spostrzezeniom R. Rodgers i P. Joyce, ktorzy stwierdzili, ze prawdziwym wyzwaniem tego
prognozowania nie sa wzgledy techniczne, a wzgledy polityczne®!. Do problemu jakosci
prognoz budzetowych odnosit si¢ rowniez F. Heinemann, uwazajac je za stronnicze i wskazujac
na dwie gldwne przyczyny: bledy projekcji wskaznika wzrostu gospodarczego i/lub bledne
zalozenia co do wzrostu elastycznosci podatkow, wydatkow i deficytu’?.

Proces prognozowania budzetowego powinien by¢ $ci§le powigzany z planowaniem
budzetowym 1 stanowi¢ jego nieodlaczny element. Na sposob powigzania prognozowania
z procesem budzetowym wskazali D. W. Williams, T. i D. Calabrese. Autorzy ci — poza
koniecznos$ciag prognozowania dochodow — postulowali réwniez potrzebg prognozowania
wydatkéw budzetowych. Przedstawili zréznicowanie funkcji 1 celéw prognozowania
w zaleznosci od okresu, na jaki przygotowywana jest prognoza. Badacze ci wyr6znili biezacy
rok budzetowy, rok budzetowy nast¢pujacy po biezacym roku budzetowym i pozostaty okres
budzetowy nast¢pujacy po tym, jak konczy si¢ okres poprzedni, jako trzy rézne okresy, na ktore

powinny byé wyznaczane prognozy>>. Schematycznie przedstawiono to na rysunku 1.2.

S0Y. Hou, Budgeting for fiscal stability over the business cycle: A countercyclical fiscal policy and the multivear
perspective on budgeting, Public Administration Review, 66(5), 2006, s. 734.

S R. Rodgers, P. Joyce, The effect of underforecasting on the accuracy of revenue forecasts by state
governments, Public Administration Review, 56 (1), 1996, s. 55.

2 F. Heinemann, Planning or propaganda? An evaluation of Germany's medium-term budgetary
planning, FinanzArchiv/Public Finance Analysis, 2000, s. 20.

3 D. W. Williams, T. D. Calabrese, The status of budget..., op. cit., s. 128.
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Rysunek 1.2. Zwiazek prognozowania z planowaniem budzetowym.

PLANOWANIE

Rok budzetowy po roku

Biezacy rok budzetowy Pozostaly okres budzetowy

biezacym
(n) (+1) (n +1+...+Kk)
CEL: CEL:
- monitorowanie wykonania - przewidywanie wielkosci dochodow CEL:
dochodow i wydatkéw i wydatkéw na caly rok budzetowy - przewidywanie rOwnowagi lub
- biezace zarzadzanie ptynnos$cia - biezace zarzadzanie ptynnoscig nierOwnowagi strukturalnej
finansowgq finansowg
PROGNOZOWANIE

Zrédlo: Opracowanie wiasne na podstawie: D. W. Williams, T. D. Calabrese, The status of budget...,
op. cit., s. 128 — 129.

W biezacym roku budzetowym celem prognozowania jest wspieranie monitorowania
wykonania dochodéw 1 wydatkéw budzetowych w trakcie tego roku. Wykonanie dochodow
1 wydatkow poréwnywane jest w wielko$ciami zaplanowanymi w formie raportow
o odchyleniach, ktore nastepnie sg analizowane na podstawie wczesniejszych prognoz.
Poniewaz analizy odchylen przeprowadzane sg w potowie roku, istnieje zapotrzebowanie na
prognozy dochodow i wydatkow na kolejne pdtrocze. Tego typu prognozy wykorzystywane sg
réwniez do biezacego zarzadzania ptynnos$cig finansowa. W tym przypadku prognozy musza
by¢ bardzo szczegdtowe i aktualizowane o dane miesieczne lub nawet tygodniowe i dniowe>*.

Prognozy przygotowywane na rok budzetowy nastepujacy po roku biezacym odnosza
si¢ do calego roku i sluza przede wszystkim przewidywaniu dost¢pnosci dochodow
budzetowych z réznych zrodet, w tym podatkoéw i oplat oraz transferéw rzadowych, a takze
tych wszystkich zjawisk, ktore oddziatywaja na poziom wydatkéw budzetowych (takich jak
liczba uczniow w szkotach w nowym roku, liczba 0s6b korzystajacych z opieki zdrowotne;,
czy tez liczba os6b osadzonych w wigzieniach). Prognozy na ten okres wymagaja przede
wszystkim trafnosci. W tym przypadku wskazuje si¢ na jeszcze jeden cel prognozowania

(przede wszystkim dla nizszych szczebli administracji rzagdowej lub samorzadoéw), tj. wybranie

3 D. W. Williams, T. D. Calabrese, The status of budget..., op. cit., s. 128 — 129.
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takich prognoz, dla ktoérych prawdopodobienstwo wystgpienia korzystnego btedu jest wicksze
niz niekorzystnego. Dla dochodéw budzetowych oznacza to niedoszacowanie dochodow,
dla wydatkéw za$ — ich przeszacowanie®”,

Prognozowanie wykraczajace poza rok budzetowy nastepujacy po roku biezacym ma
na celu przede wszystkim przewidywanie rownowagi lub nieréwnowagi strukturalnej budzetu.
Przy czym przez réwnowage strukturalng rozumie si¢ sytuacje, w ktorej przez caly okres
prognozy dochody pozwalaja na pokrycie prognozowanych wydatkéw budzetowych, przy
zalozeniu, ze wszystkie zobowigzania sg w pelni pokryte powtarzalnymi dochodami budzetu.
Nadwyzka jest akceptowalna, poniewaz daje mozliwos¢ obnizenia podatkow lub stwarza inne
mozliwosci realizacji zadan. Wykorzystanie do prognozowania na pozostaty okres budzetowy
prognoz redukujacych ryzyko w roku budzetowym (niedoszacowujacych dochody
1 przeszacowujacych wydatki), moze stwarzac¢ fatszywe przekonanie o deficycie strukturalnym.
To bledne przekonanie moze by¢ przypadkowe lub, co bardziej prawdopodobne, moze stuzy¢
strategicznemu celowi powstrzymania polityki, ktéra prowadzi do dlugoterminowych
zobowigzan w zakresie wydatkow>®.

Na zakonczenie rozwazan w tej czesci pracy, podsumowujac prezentowane zagadnienia
planowania 1 prognozowania budzetowego, nalezy zgodzi¢ si¢ z J. D. Wong’iem,
ze systematyczne prognozy dochodéw budzetowych oraz dlugoterminowe planowanie
stanowig absolutng konieczno$¢ (nie luksus) dla racjonalnej alokacji zasobow i1 zdrowej polityki
fiskalnej®’. Jednak z uwagi na to, ze w praktyce przeprowadzenie procesu prognostycznego
wymaga poniesienia okreslonych kosztow zwigzanych m.in. z pozyskaniem danych czy tez
konieczno$cig zatrudnienia ekspertow kazdy samorzad, podejmujac decyzje o wyborze modelu
prognozowania, powinien wywazy¢ pomig¢dzy stopniem doktadnosci prognoz a kosztami
prognozowania’®.

Prognozowanie jest procesem niezbednym dla podejmowania decyzji co do kierunkéw
alokacji ograniczonych zasobdéw finansowych. Zrozumienie relacji i zwigzkoéw zachodzacych
pomiegdzy prognozowaniem budzetowym a planowaniem, szczeg6lnie w dtugiej perspektywie,

stanowi kluczowy czynnik dla zapewnienia efektywnos$ci wydatkowania srodkéw publicznych.

3 Ibidem, s. 129.

5D, W. Williams, T. D. Calabrese, The status of budget..., op. cit., s. 129.

57 J. D. Wong, Local government revenue forecasting: Using regression and econometric revenue forecasting
in a medium-sized city, Journal of Public Budgeting, Accounting & Financial Management, 1995, s. 331.

8 B. Dollery, H. Kitchen, M. McMillan, A. Shah A. Local Public, Fiscal and Financial Governance. Berlin:
Springer International Publishing, (2020), s.96.
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Wdrozenie prognozowania w proces planistyczny nie musi oznacza¢ konieczno$ci
zaangazowania , kosmicznych technologii”®, a czesto jedynie zastosowania podstawowych
metod prognozowania, pozwalajacych na wyznaczenie takich prognoz, ktére umozliwia¢ beda
przygotowanie racjonalnych planéw budzetowych opartych na realistycznych zatozeniach
1 przewidujacych takie $srodki do zastosowania, aby zakladane w planach cele mogly by¢

zrealizowane.

59 J. D. Wong, Local government revenue forecasting: Using regression and econometric revenue forecasting
in a medium-sized city, Journal of Public Budgeting, Accounting & Financial Management, 1995, s. 315.
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1.2. Znaczenie wieloletniosci w planowaniu budzetowym jednostek
samorzadu terytorialnego

Wieloletnio$¢ w planowaniu budzetowych czy tez szerzej w finansach publicznych nie
jest rozumiana w sposob jednoznaczny. Jest ona przedmiotem rozwazan przede wszystkim jako
zjawisko przeciwstawiane zasadzie rocznosci budzetu®®. W waskim ujeciu wieloletnio$é moze
by¢ utozsamiana z wieloletnim budzetem, ktory okre$la dochody i wydatki budzetowe
w okresie dluzszym niz rok lub tez jako termin uzywany do podejs$cia budzetowego, w ktoérym
roczny proces budzetowy jest wzbogacony o cechy wieloletnie, w szczegolnosci szacunki
dochodow i wydatkow budzetowych, czy tez wieloletni plan finansowy®!. Na brak konsensusu
co do tego, czym jest wieloletnie planowanie budzetowe zwraca uwage Y. Hou, ktory twierdzi,
7ze wypracowanie jednoznacznego stanowiska co do tego, jak nalezy rozumie¢ to pojecie,
wymagac bedzie wielu lat doswiadczen z perspektywy wielu rzadow i1 r6znych szczebli wiadzy.
Wieloletnie planowanie budzetowe jest wedlug niego perspektywa majacag na celu
skorygowanie niedoskonatosci perspektywy rocznej poprzez wydluzenie okresu planowania
finansowego z naciskiem na osiggniecie rownowagi w catym cyklu koniunkturalnym?®.

W literaturze mozna znalez¢ przyklady eksperymentowania z dtugoscia horyzontu
planowania. Podkresla si¢, ze wieloletnio§¢ moze przybiera¢ rozne formy, w tym budzetow
dwuletnich — na role i formy budzetu dwuletniego zwracaja uwage: B. Bloom i S. Guajardo®’.
Przedmiotem rozwazan jest rowniez perspektywa S$rednioterminowa w planowaniu
budzetowym®, ktora moze przybierac:

- $rednioterminowe ramy fiskalne — gdzie prognozowane sg wielkosci zagregowane
dochodow 1 wydatkow budzetowych, dostepne sg strategie makroekonomiczne 1 prognozy

fiskalne oraz analizy stabilno$ci zadluzenia;

% Por. E. Ruskowski, J. Stankiewicz, M. Tyniewicki, U. K. Zawadzka-Pak, Rocznosé i wieloletnios¢ w finansach
publicznych, Wolters Kluwer, Warszawa 2014.

ST 1L.J. Boex, J. Martinez-Vasquez, R. M. McNab, Multi-Year Budgeting: A Review of International Practices and
Lessons for Developing and Transitional Economies. Public Budgeting & Finance, 20(2), 2000, s. 1.

©2Y. Hou, Budgeting for fiscal stability over the business cycle: A countercyclical fiscal policy and the multiyear
perspective on budgeting, Public Administration Review, 66(5), 2006, s. 734.

8 B. Bloom, S. Guajardo, Multi-Year Budgeting: A Primer for Finance Officers, Government Finance Review,
2000, s. 40.

% Por. M. Holmes, A. Evans, Review of Experience in Implementing Medium Term Expenditure Frameworks
in a PRSP Context: A Synthesis of Eight Country Studies, Overseas Development Institute, London 2003, s. 1- 44.
D. Schand, International Experience and Best Practice in Implementing Medium-Term Expenditure Frameworks,
IMF Workshop, Almaty, Kazakhstan, 2011, s. 26-27, C. Pintusewitz, The Medium Term Expenditure Framework:
An Effective Tool for Government?, Indicator South Africa, 15(1), 2012, s. 41 — 45; P. R. Jena, Adopting MTEF
through fiscal rules: Experiences of multi-year budget planning in India. International Journal on Governmental
Financial Management, 18(2), 2018, s. 55— 70.

Strona | 24

Realistycznos¢ jako kryterium oceny wieloletnich prognoz finansowych jednostek samorzadu terytorialnego



- $rednioterminowe ramy budzetowe — gdzie budzet lub inny dokument prezentuje
zagregowane i branzowe cele wydatkoéw i realizowane dzigki nim strategie, zalaczniki do
budzetu wyszczegoblniaja limity wydatkéw do poniesienia i prognozy dochodéw w srednim
okresie, a dokumenty budzetowe zawieraja niektore szczegdlowe zatozenia przyjetych
szacunkow;

- $rednioterminowe ramy wynikow — gdzie na podstawie budzetu lub innych
dokumentéw mozna wyjasni¢ cele 1 strategie realizowanych programéw i wyspecyfikowaé
rezultaty i wyniki w odniesieniu do postawionych celow®.

Pojecie wieloletnio$¢ w planowaniu budzetowym nie jest zjawiskiem nowym, znalazto
ono swoj wyraz mi¢dzy innymi w rozwoju metod budzetowania zapoczatkowanych w latach
60-tych ubieglego wieku, w Stanach Zjednoczonych. Na konieczno$¢ wydtuzenia okresu
planowania budzetowego zwracali uwage chocby tworcy metody P.P.B (Planning,
Programming and Budgeting). Jedng z gtdéwnych idei wprowadzenia zmian byto wydtuzenie

okresu planowania budzetowego do 5 lat®

. A. Schick twierdzil, ze rozszerzenie horyzontu
czasowego planowania z jednego roku na perspektywe wieloletnia zwigksza mozliwosé
planowania i analizowania, tak by mie¢ wplyw na decyzje dotyczace wydatkdw w przysziosci.
Perspektywa roczna powoduje, ze niemal wszystkie opcje stajg si¢ wykluczone, z uwagi na
obcigzajace budzet zobowigzania lat poprzednich. Analiza jest skuteczna jedynie dla
przyrostow wydatkow napedzanych przez samo generujace si¢ przyrosty dochodow lub
w takim zakresie, w jakim mozliwa jest zamiana $rodkoéw z jednego ich uzycia na inne.
W dluzszym okresie analiza ekonomiczna moze odegra¢ znaczacg role w okreslaniu, jaki
kierunek dziatania nalezy podjac®’.

A. Wildawsky krytykujac podejscie roczne w finansach publicznych, uwazal, ze
koncentrowanie uwagi na budzecie rocznym prowadzi do: krotkowzroczno$ci — skupianiu si¢
wylacznie na wydatkach nastgpnego roku; nadmiernych wydatkéw — gdyz obcigzenia
przysztych lat sg ukryte; konserwatyzmu — poniewaz zmiany o charakterze inkrementalnym nie
tworzg mozliwosci dla przysztych perspektyw; ograniczono$ci — bo programy sa postrzegane

w oderwaniu od przysztych kosztéw oraz oczekiwanych dochodéw®. Z kolei N. Caiden

6 R. Vlaicu, M. Verhoeven, F. Grigoli, Z. Mills, Multiyear budgets and fiscal performance: Panel data
evidence, Journal of Public Economics, 111,2014,s. 81.

% S. Owsiak, Budzet wiadz lokalnych. Narzedzie zarzqdzania, PWE, Warszawa 2002, s. 65.

87 A. Schick, The Road to P.P.B: The Stages of Budget Reform, Planning-Programing-Budgeting System:
A Symposium, 1966, s. 254.

%8 A. Wildavsky, Budgeting: A Comparative Theory of Budgetary Processes, Transaction Books, New Bruswick,
1986, s. 317.
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w budzecie rocznym upatrywal zrédet niepewnosci, gdyz budzetowanie roczne wykorzystuje
statyczne ramy do kontrolowania ciggtych 1 dynamicznych procesow zwigzanych
z prowadzong dzialalno$cia®®. Owa niepewno$é¢ wynikajaca — wedlug S. Owsiaka —
z nieuniknionej w procesie budzetowym sprzecznosci pomi¢dzy koniecznos$cig zapewnienia
cigglosci 1 stabilnosci wykonywanych zadan a brakiem stabilnego zrédta finansowania zadan
budzetowych, moze wymagaé¢ uwzglednienia stanu finanséw publicznych w kolejnych latach™.

J. Boex 1 J. Martinez-Vazqez pod koniec lat 90. ubieglego wieku zwracali uwagg, na to,
ze koncentrowanie wysitkow na poprawie wykonania budzetu wytgcznie w kontekscie jednego
roku pomijatoby Scisty zwigzek pomiedzy procesem formutowania budzetu jednego roku
a problemami budzetowymi wystepujacymi w dluzszym okresie. Argumentowali, ze kazdy
proces budzetowy, ktéry nie uwzglednia priorytetow wydatkow w $rednim okresie lub ktory
nie uwzglednia powigzan pomiedzy decyzjami budzetowymi roku biezgcego 1 potrzebami
wydatkowymi w kolejnych latach, narazony bedzie na niespdjnosci i ostateczng porazke’’.

W krajach europejskich, w zasadzie przez caty XX w. finanse publiczne opieraty si¢ na
zasadzie jednorocznos$ci budzetu, mimo ze nauka postulowata wprowadzenie w zamian lub
obok niej zasady wieloletnio$ci planowania finansowego. Pozytywne rezultaty w tym zakresie
zaczeto obserwowaé dopiero po koniec tego wieku, a okoto 2010 r. mozna mowié
o wzmacnianiu zasady rocznoéci budzetu zjawiskiem wieloletniosci’?.

Obecnie rola wieloletniego planowania budzetowego ulegta wzmocnieniu. Znalazto to
rowniez wyraz w stopniowym wypieraniu sposrod katalogu zasad budzetowych zasady
rocznosci przez zasade wieloletniosci. Tendencje t¢ S. Franek okresla mianem paradygmatu
wieloletnio$ci w finansach publicznych’’.

Podejscie dlugookresowe w zarzadzaniu finansami publicznymi (w tym roéwniez
lokalnymi) realizuje jeden z postulatéw koncepcji Nowego Zarzadzania Publicznego, ktéry
akcentuje potrzebe spojrzenia perspektywicznego na te kwestie, nie tylko przez pryzmat

jednego roku budzetowego’®. Wieloletnie planowanie budzetowe jest rowniez narzedziem

% N. Caiden, Public budgeting amidst uncertainty and instability. Public Budgeting & Finance, 1 (1), 1981, s. 15.
0'S. Owsiak, Wieloletnie planowanie..., op. cit., s. 56.

"TL.J. Boex, J. Martinez-Vasquez, R. M. McNab, Multi-Year Budgeting: A Review of International Practices and
Lessons for Developing and Transitional Economies. Public Budgeting & Finance, 20(2), 2000, s. 105.

2 E. Ruskowski (red.), Rocznosé i wieloletniosé w finansach publicznych, Wolters Kluwer, Warszawa 2014, s. 11.
3 S. Franek, Wieloletnie planowanie budzetowe..., op. sit., s. 73.

74 M. Poniatowicz, Nowe Zarzgdzanie Publiczne a instrumenty racjonalizacji gospodarki finansowej samorzqdu
terytorialnego w Polsce, [W:] Zarzqdzanie Finansami publicznymi. Planowanie wieloletnie, efektywnos¢ zdan
publicznych, benchmarking, S. Franek, M. Bedzieszak, Difin, Warszawa 2014, s. 333.
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sprzyjajacym realizacji koncepcji good goverance w zarzadzaniu finansami publicznymi, ktore;j
jedng z zasad jest wieloletnio$¢ planowania finansowego”.

Planowanie finansowe stanowi rodzaj planowania, w ktorym uzywa si¢ réznych
instrumentow finansowych, co odréznia je od planowania rzeczowego, postugujacego si¢
jednostkami naturalnymi. Planowanie finansowe dzieli si¢ na planowanie o charakterze
publicznym oraz prywatnym. Pierwsze jest obligatoryjne 1 dotyczy instytucji
migdzynarodowych, panstwowych i samorzagdowych. Drugie za$ odnosi si¢ do przedsigbiorstw,
realizowane jest w celach zarzadczych 1 moze dotyczy¢ produkcji, sprzedazy, wynikow
finansowych, zadtuzania lub inwestycji’®.

Planowanie finansowe, jako Ze ma przede wszystkim znaczenie ekonomiczne
i organizacyjne, musi by¢ osadzone w pewnym wycinku czasu, ktorego wybor jest kwestig
racjonalnej konwencji. Musi ona uwzgledniac¢ fakt, ze planowanie zawsze dotyczy przysztosci,
natomiast przedmiot planowania finansowego (dochody i1 wydatki publiczne oraz ewentualnie
deficyt lub dlug publiczny) nie zawsze ksztaltuje si¢ w sposob w pelni przewidywalny
i pozadany. Im okres planowania krotszy, tym przewidywalno$¢ przysztosci jest tatwiejsza
i bezpieczniejsza’’. M. Dylewski uwaza, ze jednym z kluczowych wyznacznikéw przyjetego
uktadu planistycznego jest horyzont czasowy planowania, czyli przedziat czasu od poczatku do
umownie przyjetego konca realizacji zadan przez kazda JST’®. Im dhluzszy horyzont
planowania, tym uzyskane wyniki sa3 mniej pewne i wigkszy stopien jego uogoélnienia.
Przy wydluzaniu okresu planowania wystepuja trudnosci z doborem zmiennych oraz mozliwe
sa bledy w szacowaniu przyjmowanych parametréw planistycznych”.

Planowanie w dtuzszym horyzoncie ze swej natury obarczone jest duza niepewnoscia,
cho¢by ze wzgledu na znaczng liczbg nieprzewidywalnych zmiennych oddziatujacych na ten
proces. Czynnik ten nie moze jednak dyskwalifikowac perspektywy wieloletniej w planowaniu,
w tym réwniez w planowaniu budzetowym. Kwestig zasadniczg nie jest bowiem w tym
przypadku tylko pewno$¢ wykonania zadania, ale réwniez racjonalnos$¢ alokacji publicznych

zasoboéw. Szacowanie skutkow podejmowanych decyzji moze przynies¢ ocen¢ zar6wno

5 T. Majam, Good governance principles for an integrated budget at local level, Dimensions of local governance
10,2012, s. 35 - 36.

76 L. Pruszkowski, Planowanie finansowe i budzetowanie w przedsiebiorstwie, Zeszyty Naukowe PWSZ w Plocku,
Nauki Ekonomiczne, tom IX, 2008, s. 73 — 74.

"7 C. Kosikowski, Rozumienie czasu w prawie finansowym, Biatostockie Studia Prawnicze 2010/7, s. 56.

8 M. Dylewski, Planowanie budzetowe w podsektorze samorzqdowym. Uwarunkowania, procedury, modele,
Difin, Warszawa 2007, s. 132.

7 J. Komorowski, Planowanie finansowe..., op. cit., s. 78.

Strona | 27

Realistycznos¢ jako kryterium oceny wieloletnich prognoz finansowych jednostek samorzadu terytorialnego



pozytywna, jak 1 negatywna, a kluczem powinien by¢ przyjety horyzont planistyczny.
O ile bilans kosztow i korzysci podjecia danej decyzji uwzgledniajacy tylko najblizszy okres
moze by¢ pozytywny, to przyjecie perspektywy wieloletniej takiej oceny moze ja zmienic¢
diametralnie®”.

Z tego tez powodu wydluzenie okresu planowania budzetowego jest jednym
z postulatow nauki finanso6w publicznych. Pozwala ono bowiem poprawi¢ skuteczno$¢
1 przejrzysto$¢ dziatania wiladzy publicznej. Powinno wspiera¢ proces rzadzenia oparty na
ramach strategicznych i priorytetyzacji zadan®'. Wage wieloletnioéci w finansach publicznych
warto rowniez podkresli¢ majac na wzgledzie doskonalenie obszaru zarzadzania finansami,
ktére powinno by¢ ukierunkowane na efektywnos$¢ gospodarowania §rodkami publicznymi,
a ktore utozsamiane jest z budzetem zadaniowym. Wieloletnio$¢ jest jednym z elementéw,
ktore muszg towarzyszy¢ budzetowi zadaniowemu, stanowi jedng z zasad sprawnego
zarzadzania w budzecie zadaniowym poprzez wieloletniga projekcje wydatkow dla
poszczegolnych zadan®?,

Wieloletnie podej$cie w planowaniu budzetowym uznawane jest réwniez za jedno
z rozwigzan wspierajacych skuteczne wdrazanie i umozliwiajacych monitorowanie regut
fiskalnych. Pozwala ono na okreslenie wptywu obecnie prowadzonej polityki i proponowanych
rozwigzan w horyzoncie kilku lat oraz ustalenie priorytetéw budzetowych, a w ostateczno$ci
na osiagnigcie lepszej kontroli nad wydatkami publicznymi. Przedstawienie budzetu
w perspektywie wieloletniej pokazuje ex ante, czy polityka rzadu wypetnia reguty fiskalne, czy
tez nie, jakie dziatania nalezy podja¢, aby te reguly nie zostaty naruszone, oraz rozszerza ramy
czasowe na podjecie decyzji skutkujacych wypehieniem regut fiskalnych®3.

Znaczenie wagi wieloletniego planowania, poza przedstawicielami nauki, byto rowniez
akcentowane przez praktykow. Liczne analizy i studia przypadkéw przeprowadzone m.in.
przez urz¢dnikow zrzeszonych w stowarzyszeniu GFOA (Govermment Finance Officers
Association) w samorzadach amerykanskich, naswietlito, czym jest perspektywa wieloletnia

w planowaniu budzetowym, jakie s3 jej wady 1 zalety, jakie typy samorzadéw powinny je

80 Por. M. Dylewski, Planowanie budzetowe..., op. cit., s. 133.

81 S. Franek, Doswiadczenia wladz stanowych i samorzgdowych w USA w stosowaniu budzetu dwuletniego,
Zeszyty Naukowe Uniwersytety Szczecinskiego, Zeszyty Naukowe Uniwersytety Szczecinskiego nr 682,
Ekonomiczne Problemy Ustug nr 76, 2011, s. 72.

82 T. Lubinska (red.), Budzet zadaniowy w Polsce. Reorientacja z wydatkowania na zarzadzanie pieniedzmi
publicznymi, Difin, Warszawa 2007, s. 32.

8 M. A. Schaechter, M. T. Kinda, M. N. Budina, A. Weber, Fiscal Rules in Response to the Crisis: Toward the"
Next-Generation" Rules: A New Dataset, International Monetary Fund, 2012, s. 23.
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zaadaptowac®®. Pozwolito réwniez sformulowaé wskazowki dla tych samorzadow, ktore
rozwazajg zmiane podejécia w planowaniu na wieloletnie®. C. Clifford, analizujac przypadek
jednego z samorzadoéw, wskazal na miejsce i rolg¢ wieloletniej perspektywy dla skutecznego
planowania finansowego i osiagniecia dtugoterminowej stabilnosci fiskalnej®®. S. Kreklow
1 R. Steven, podajac kolejne przyktady miast, ktore przyjety perspektywe wieloletnig
w planowaniu budzetowym, podkreslili wplyw dtugoterminowego planowania na dyscypling
fiskalng oraz jego znaczenie z punktu widzenia skutecznego wdrozenia procesu priorytetyzacji
uslug 1 programow realizowanych przez samorzady. Odroznili jednocze$nie planowanie
wieloletnie od prostej predykcji dochodow 1 wydatkéw o uznajace je za ramy do dyskusji nad
potrzebami spolecznosci lokalnych, priorytetami politykdw i opcjami dostarczania ustug
publicznych®’. Z kolei A. Jackson przedstawit skutki wdrozenia budzetu dwuletniego oraz
wskazal na specyfike dochodow budzetowych analizowanego samorzadu oraz komplikacje,
jakie wywolato to w realistycznym ich prognozowaniu w perspektywie dtuzszej niz roczna®®.
S. Kavanagh, formutujagc wyzwania stojace przed samorzadami rozpoczynajacymi prac¢ nad
wdrozeniem planowania wieloletniego 1 proponujac sposoby ich rozwigzania, jako jedno
z kluczowych, okreslit sposob prezentacji prognoz dochodéw i1 wydatkéw budzetowych
przedstawianych zarzadzajagcym. Podejmujac decyzje o ich wdrozeniu, mogg oni skupiac si¢
bardziej na trafno$ci prognoz niz na potrzebie rozpoznania przysztych deficytow i okresleniu
sposobow ich zredukowania®®. Z kolei K. Thoreson i Y. Casteneda, analizujac przypadki pieciu
samorzadow, wyspecyfikowali ryzyka i sformutowali warunki niezbedne do skutecznego
wdrozenia budzetu wieloletniego®.

Inni autorzy wskazywali tez na perspektywe wieloletnig w strategicznym planowaniu

budzetow kapitatowych i program6é6w modernizacyjnych. Perspektywa wieloletnia pozwala

8 B. Bloom, S. Guajardo, Multi-Year Budgeting..., op. cit., s. 39 — 43. P. Christensen, When Multi-Year Budgeting
Makes Sense, Government Finance Review, 2004.

8 S. M. Chapman, Implementing Multi-Year Budgeting in the City of Moreno Valley, California, Government
Finance Review, 1998.

8 C. Clifford, The Road to Fiscal Sustainability: Five Principles of Effective Financial Planning, Government
Finance Review, 2005.

87°S. R. Kreklow, D. Bliss, Why Long-Term Financial Planning Is More Important Than Ever, Government
Finance Review, 2007, s. 18 — 24.

88 A. Jackson, Taking the Plunge: The Conversion to Multi-Year Budgeting, Government Finance Review, 18(4),
2002, s. 24 —27.

8 S. Kavanagh, The Road to Financial Sustainability: Planning Challenges, Government Finance Review, 23(5),
6,2007,s.7 - 14.

% K. Thoreson, Y. Casteneda, Multiyear Budgeting: A Look at Some Positive Results, Public Management.
Volume: 97, Issue: 1, 2015, s. 26.
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lepiej zrozumie¢ mozliwos$ci 1 ograniczenia, jakie stojg przed zarzadzajagcymi programami
inwestycyjnymi’’.

Cho¢ wieloletnio$¢ w finansach publicznych odgrywa coraz wigksza role, to jednak
planowanie budzetowe w JST oparte jest zasadniczo o roczny horyzont czasowy — zasade
rocznos$ci budzetu. Stanowi ona, ze autoryzacja wydatkow udzielona w ustawie budzetowej jest
wazna tylko na jeden rok i po uptywie tego terminu zaden wydatek nie jest mozliwy, chyba ze
nowa ustawa budzetowa udzieli nan nowego upowaznienia®’. Okre$lana jest ona jako reguta,
ktora polega na tym, ze ujete w budzecie gminy dochody 1 wydatki moga by¢ wykonywane
tylko w okresie budzetowym, ktorym jest rok kalendarzowy®?. J. Sierak stwierdza, Zze zasada
jednoroczno$ci wynika z podstawowego zalozenia, ze budzet JST jest rocznym planem
dochodéw i wydatkow oraz przychodéw i rozchodow tej jednostki’.

N. Gajl wskazata na nieadekwatno$¢ nazwy zasady rocznos$ci, uwazajac, ze powinno si¢
nig okre$la¢ mianem zasady wieloletnioéci planowania budzetowego’. Uzasadnita to tym,
ze wigkszo$¢ panstwa stara si¢ uja¢ swoja przyszla polityke finansowg w okres co najmniej
kilku lat. Ponadto od samej zasady rocznosci ustanowione sg wyjatki w postaci: wydatkéw
niewygasajacych oraz istnienia programéw wieloletnich realizowanych ze $rodkow
budzetowych. Samg za$ zasad¢ rocznosci uznata za drugorzgdng w stosunku do podstawowych:
jednosci, jawnosci i zupetnosci budzetu®®.

Cho¢ przyjecie perspektywy rocznej znajduje swoje uzasadnienie, podyktowane
gtownie dazeniem do zapewnienia realnosci planu budzetowego, co ma z kolei znaczenie
z punktu widzenia kontroli polityki finansowej’’, to jednak w literaturze podkresla sie wady
podejscia rocznego. Zdaniem C. Kosikowskiego roczny okres planowania nie jest dogodny dla
finansow publicznych, a finanse publiczne nie stanowig warto$ci same w sobie. Maja natomiast
stuzy¢ realizacji programow spotecznych i1 gospodarczych, ktére z natury rzeczy sporzadzane

sa na okres dhuzszy niz rok®®.

o' A. Halachmi, A. Sekwat, Strategic Capital Budgeting and Planning: Prospects at the County Level, Journal
of Public Budgeting, Accounting & Financial Management, 8(4), 578-596.

92 P.M. Gaudemet, J. Molinier, Finanse publiczne, PWE, Warszawa 2000, s. 227.

9 L. Patrzatek, Finanse lokalne, Wydawnictwo AE im. Oskara Langego, Wroctaw 1998, s. 97.

%4 J. Sierak, Zasady wykonywania budzetéw samorzgdowych [w:] Gospodarka finansowa jednostek samorzqdu
terytorialnego w warunkach decentralizacji zarzqdzania sektorem publicznym, (red.) H. Sochacka-Krysiak, SGH
— Oficyna Wydawnicza, Warszawa 2008, s. 256.

9 N. Gajl, Finanse i prawo finansowe, PWN, Warszawa 1986, s. 126.

% N. Gajl, Gospodarka finansowa w $wietle prawa poréwnawczego, PWN, Warszawa 1993, s. 82.

7 Por. A. Alifiska, B. Wozniak, Wspétczesne finanse publiczne. Ujecie sektorowe, Difin, Warszawa 2019, s. 151.
% C. Kosikowski, Rozumienie czasu w prawie finansowym, Biatostockie Studia Prawnicze 2010/7, s. 59.
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W literaturze podnosi si¢ rowniez, ze objecie budzetu w ramy czasowe, okreslone jako
rok budzetowy, stanowi zabieg sztuczny. Wskazuje si¢, na dwa rodzaje przyczyn
uzasadniajacych przedhuzenie czasu trwania autoryzacji budzetowej. Pierwsza sa wzgledy
natury technicznej (technika parlamentarna). Zbadanie 1 uchwalenie budzetu sg ogromnym
zadaniem, zajmujgcym parlamentowi wiele miesiecy. Gdyby wazno$¢ autoryzacji budzetowe;]
trwala dtuzej niz rok, parlament bytby odciazony i znaczaca czg$¢ sesji nie bylaby corocznie
poswigcona debatom budzetowym. Druga sa wzgledy natury ekonomicznej i finansowe;.
Z uwagi na to, ze gospodarka jest przedmiotem polityki, nie uznajgcej rocznych ram, nie jest
stuszne, aby kredyty konieczne do realizacji takiej polityki i finansowania programoéw
inwestycyjnych, ktérych wykonanie musi by¢ roztozone na dluzszy okres, byly poddane
jednorocznej autoryzacji’.

Z kolei S. Owsiak zauwaza, ze cho¢ w wigkszosci krajow budzet ma charakter roczny,
to na etapie jego przygotowywania konieczne jest spojrzenie poza wybrany rok. Wedlug niego
szczegblng uwage nalezy zwr6ci¢é na: przyszie koszty obecnie podejmowanych lub
realizowanych programoéw i inwestycji, wptyw deficytu budzetowego na przyszie koszty
obstugi dlugu publicznego, wyrazne lub ukryte zobowigzania polityczne, ktore beda
skutkowaly zmianami w poziomie wydatkow budzetowych. Uwaza, ze planowanie wieloletnie,
cho¢ obdarzone jest wickszym stopniem niepewnosci niz tworzenie planéw finansowych tylko
na rok, pozwala na zachowanie ciggtosci w prowadzonej polityce budzetowej, ktorej zbyt czgste
zmiany maja negatywne skutki dla wzrostu gospodarczego'®.

Wprowadzenie wieloletnich budzetow i srednioterminowych programoéw finansowych
moze poprawi¢ wiarygodno$¢ procesu budzetowego poprzez zmniejszenie niepewnosci co do
dostepnosci zasobow i stworzenia podstaw do planowania w przysztosci'®!.

Perspektywa wieloletnia moze stanowi¢ ramy do analizy nie tylko celow planowania,
ale takze potrzeb budzetowych, finansowych i politycznych!®2. D. Axelrod stwierdza, ze rzady
stosuja budzetowanie wieloletnie do zmiany kierunku priorytetoéw budzetowych, aby pomadc

ustabilizowa¢ finansowanie programow i projektow, kontrolowaé wydatki, zniecheci¢ do

% P.M. Gaudemet, J. Molinier, Finanse publiczne..., op. cit., s. 230.

100§ Owsiak, Planowanie budzetowe..., op. cit., s. 54.

101 A, Fozzard, The Basic Budgeting Problem. Ap.p.roaches to Resource Allocation in the Public Sector and their
Implications for Pro-Poor Budgeting, Working Paper 147, Londyn 2001, s. 39.

102 3, P. Forrester, Multi-Year Forecasting and Municipal Budgeting, Public Budgeting & Finance, 11(2), 1991,
s.47.
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podejmowania fragmentarycznych decyzji 1 odcigzy¢ budzet poprzez roztozenie decyzji na
kilka lat'®.

Znaczenie wieloletniego planowania budzetowego podkresla S. Franek. Wedlug niego
planowanie wieloletnie — obok budzetu zadaniowego — ma zapewnia¢ myslenie strategiczne

w dysponowaniu $rodkami publicznymi'%*

. Autor ten uwaza, ze plan wieloletni jest finansowa
projekcja strategicznych zalozen witadzy publicznej, wskazujacg wielko§¢ mozliwych do
dyspozycji srodkéw publicznych na realizacje zaktadanych celow strategicznych. Planowanie
wieloletnie jest narzedziem wspierajacym racjonalnos¢ wykorzystania srodkow publicznych
przez wzmocnienie odpowiedzialnosci 1 przejrzystosci budzetu, dzigki mozliwosci
systematycznego przegladu priorytetow wydatkow i podjetych przez witadze zobowigzan!'®.
W takim przypadku plan budzetowy wsparty jest dokumentem strategicznym dajacym punkt

wyjécia do tworzenia projekcji dochodéw i wydatkow budzetowych!®.

Ponadto, jak
potwierdzity badania, wieloletnie planowanie ma znaczacy wptyw na poprawe dyscypliny
fiskalnej i dlugofalows stabilno$¢ finansowa'?’.

Na wymiar strategiczny zarzadzania jednostka samorzadu terytorialnego, zwigzany
z planowaniem wieloletnim, zwraca réwniez uwage J. Sierak, dla ktérego wieloletnie
planowanie finansowe stanowi jeden z elementow zarzadzania strategicznego. Istotg
planowania wieloletniego jest wedlug niego wydluzenie horyzontu czasowego planowania,
analiza skutkdw podejmowanych decyzji w roéznym horyzoncie czasowym, a takze
opracowanie wariantowych scenariuszy realizacji zadan, na bazie kosztow jednostkowych
funkcjonowania obiektow lub tez kosztow realizacji inwestycji. Autor ten uwaza, ze wieloletnie
planowanie daje korzys$ci wynikajace z analizowania skutkéw podejmowanych w danym

okresie decyzji, zmierzajacych do poprawy efektywnosci gospodarowania oraz do

zapobiegania wystgpieniu niepozadanych zjawisk i1 nie zaplanowanych uprzednio zmian

18D, Axelrod, Budgeting for Modern Government, St. Martins Press, New York 1988, s. 277.

104 S, Franek, Priorytetyzacja zadan panstwa a wieloletnie planowanie budzetowe, [w:] Ekonomiczne i prawne
uwarunkowania i bariery redukcji deficytu i dlugu publicznego, (red.) J. Szolno-Koguc, A. Pomorska, Wolters
Kluwer, Warszawa 2011 r., s. 406.

105 Tbidem, s. 402.

106 S Franek, Wieloletnie planowanie budzetowe — wspétczesna praktyka miedzynarodowa a doswiadczenia
w Polsce, [w:] Wspolczesne finanse. Stan i perspektywy rozwoju finansow publicznych, (red.) J. Gluchowski,
Wydawnictwo Naukowe Uniwersytety Mikotaja Kopernika, Torun 2008, s. 168.

197 H. Sun, Improving the Effectiveness of Multi-Year Fiscal Planning, Government Finance Review, 2014,
https://www.thefreelibrary.com/Improving%20the%20effectiveness%200f%20multi-

year%20fiscal%20planning-a0362096112 (dostep: 17.09.2022 r.).

Strona | 32

Realistycznos¢ jako kryterium oceny wieloletnich prognoz finansowych jednostek samorzadu terytorialnego



budzetowych, dla ktorych trudno bytoby znalez¢ racjonalne uzasadnienie!®. Z kolei M. Czekaj,
w celu podniesienia sprawnos$ci i efektywnosci w planowaniu i wydatkowaniu $Srodkéw
publicznych, wprost proponuje powigzanie kierunkéw wydatkowania okreslone w planie
wieloletnim i rocznym budzecie z celami i zadaniami okre$lonymi w strategii JST'%,

Duze znaczenie wieloletnio$ci przypisuje Y. Hou, uwazajac, ze perspektywa wieloletnia
pomaga w ztagodzeniu (o ile niewyeliminowaniu) deficytow budzetowych zwigzanych

z cyklem koniunkturalnym!!°.

Wykazatl, ze podejscie wieloletnie jest niezbedne do
prowadzenia antycyklicznej polityki fiskalnej zar6wno na poziomie krajowym, jak i lokalnym,
ktora stanowi pomost pomiedzy potrzeba wieloletniego planowania budzetowego,
a nieuniknionymi (technicznymi) btgdami w prognozowaniu dochodéw 1 wydatkow
budzetowych. Jako warunek skuteczno$ci podejscia wieloletniego wskazuje na trafno$¢
projekcji dochodéw i wydatkow budzetowych!!!. Badania przeprowadzone przez
C. G. Reddick’a 1 S. Y. Hassan’a w trzech panstwach (Wielkiej Brytanii, Kanadzie 1 USA)
potwierdzity réwniez, ze wieloletnio§¢ mozna utozsamia¢ z ,,sitag rownowazaca”, ktora ,,pcha”
budzet do rownowagi''2.

Z kolei L. Patrzatek podkresla wage 1 znaczenie wieloletniosci w planowaniu,
formutujac nastepujace funkcje wieloletniego planowania budzetowego:

- rozpoznawcza — odnoszaca si¢ do oszacowania przewidywanych dochodoéw
budzetowych w powigzaniu z przewidywanymi zmianami w funkcjonowaniu instytucji
rzadowych, ktoére maja wptyw na poziom i struktur¢ wydatkéw budzetowych;

- optymalizacyjng — polegajaca na okresleniu na kilka najblizszych Ilat
najkorzystniejszych relacji miedzy wyznaczonymi celami dzialalnosci  biezacej
1 prorozwojowej, a zaangazowanymi w ich realizacj¢ srodkami publicznymi;

- koordynujacg — nastawiona na harmonizacje¢ form i zrédet finansowania dziatalnosci

biezacej 1 inwestycyjnej podmiotéw sektora finansow publicznych. Szczegdlnego znaczenia

108 J. Sierak, Planowanie i prognozowanie budzetow samorzgdowych, [w:] Gospodarka finansowa jednostek
samorzgdu  terytorialnego w  warunkach  decentralizacji  zarzqdzania  sektorem  publicznym,
(red.) H. Sochacka-Krysiak, s. 242.

109 M. Czekaj, Kierunki ewolucji planowania budzetowego w jednostkach samorzqdu terytorialnego. Powigzania
planowania  strategicznego z wieloletnim planowaniem finansowym, Prace naukowe Uniwersytety
Ekonomicznego we Wroctawiu, nr 521 (2018), s. 45 — 46.

19 Budgeting for fiscal stability over the business cycle: A countercyclical fiscal policy and the multiyear
perspective on budgeting, Public Administration Review, 66(5), 2000, s. 734.

1 Thidem, s. 737.

12 C. R. Reddick, S. Y. Hassan, Long-run and short-run budgeting: Empirical evidence for Canada, UK, and
USA, Journal of Public Budgeting, Accounting & Financial Management, 2003, s. 254.
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nabiera przy wykorzystaniu srodkoéw unijnych, gdzie nalezy wzig¢ pod uwage srodki finansowe
pochodzenia publicznego i niepublicznego;

- informacyjng — $ciSle zwigzang z zasada jawnosci gospodarowania S$rodkami
publicznymi, dotyczacag podawania do publicznej wiadomos$ci w wieloletnich planach
informacji o przewidywanych do realizacji projektach wraz z ich harmonogramem czasowym
oraz strukturg zrodet finansowania!'>.

Inni autorzy twierdza, ze potrzeba wieloletniego planowania budzetowego w JST
wynika przede wszystkim z koniecznos$ci okreslenia wielkosci puli srodkéw dostepnych na
podstawowe dziedziny dziatalno$ci jednostki w latach przysztych oraz koniecznosci
dostosowania wielkosci 1 harmonogramu wydatkow inwestycyjnych oraz przeplywow
pieni¢znych zwigzanych z ich finansowaniem do wymogu zachowania zdolno$ci ptatniczej
(pltynnosci budzetu) JST w diugim terminie. Wieloletnie planowanie finansowe umozliwia
urzeczywistnienie dtugookresowych celow, koncepcji i programéw operacyjnych zawartych
w strategiach JST i strategiach sektorowych, poprzez zapewnienie zrodet ich finansowania przy
jednoczesnym zabezpieczeniu finansowania zadan statutowych JST!!4,

Wieloletnie planowanie finansowe stanowi rowniez narzedzie upowszechniania
polityki finansowej 1 programow spoteczno-gospodarczych oraz istotne zrodto informacji dla
mieszkancow i podmiotow gospodarczych. Wsrod zalet takiego planowania wymienia sig:
faczenie celow biezacych i celow dlugoterminowych w ramach spojnego planowania
finansowego (w szczegdlnosci finansowania procesow inwestycyjnych); racjonalizacje
gospodarki budzetowej w warunkach réwnoczesnego rozpatrywania wszystkich przedsiewziec;
dazenie do wzrostu bazy dochodowej stosownie do wysokosci planowanych zadan
wieloletnich; stabilizacj¢ programow inwestycyjnych, wzajemne dostosowanie rozmiarOw
zadan, dostgpnych $rodkéw finansowych oraz termindéw realizacji; racjonalno$¢ montazu
finansowego inwestycji, ksztattowanego w kolejnych latach stosowanie do wlasnego
potencjatu finansowego; staly monitoring nastepstw podejmowanych decyzji w czasie — analiza
ptynnosci finansowej 1 zdolnosci kredytowej w perspektywie wieloletniej, analiza kosztow

i potrzeb kredytowych; doskonalenie procesu zarzadzania JST w ramach zintegrowanego

3 L. Patrzalek, Przestanki funkcje i warunki rozwoju wieloletniego planowania budzetowego,
[w:] Finanse Publiczne, A. Pomorska, Wydawnictwo Uniwersytetu Marii Curie-Sktodowskie, Lublin 2006, s. 119.
114 M. Bitner, K. S. Cichocki, Standardy zarzqdzania diugiem w jednostkach samorzqdu terytorialnego. Samorzad
Terytorialny 7-8/2009, Wolters Kluwer, s. 57.
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zastosowania strategii rozwoju, wieloletnich planow inwestycyjnych oraz wieloletnich planow
finansowych!!>.

L. Schroeder podnosit, ze roczny okres budzetowy jest po prostu zbyt krétki, aby objaé
wszystkie skutki finansowe biezacych decyzji politycznych lub reagowania na zmiany
w otoczeniu, ktére moga by¢ przewidywane z dwu lub trzy letnim wyprzedzeniem.
Jako przyktad podawal wymodg uwzglednienia w perspektywie wieloletniej koniecznych do
poniesienia wydatkéw biezacych zwigzanych z utrzymaniem projektu kapitatowego,
co do ktorego decyzja o realizacji zapadta w roku biezacym. Do wydatkow takich zaliczyt (poza
wydatkami zwigzanymi z obslugg dtugu) m.in. wydatki na remonty, czy tez konserwacje
efektow projektow kapitalowych. Wskazywal réwniez na role zarzadzajacych,
ktoérzy dzigki perspektywie wieloletniej moga w wigkszym stopniu uwzgledniaé
to, co moze wydarzy¢ si¢ procesie legislacyjnym za kilka lat, a takze na to,
ze pozwala ona uzmystowi¢ im calo§ciowy obraz planowania i uswiadomi¢, jak ich wlasne
decyzje wpisujg sie w plan strategiczny''®.

Z kolei zdaniem W. Misigga budzet kazdej JST uchwalany jest jako plan roczny,
w zwigzku z tym zarzadzanie finansami na zasadzie ,byle do konca roku” nie moze dac
dobrych rezultatéw. Wynika to z tego, ze: dziatalno$¢ kazdej jednostki ma charakter ciagty,
wiele dzialan (przedsiewzig¢) podejmowanych przez JST wymaga dla ich pelnej realizacji
czasu dluzszego niz jeden rok budzetowy, decyzje finansowe podejmowane w ramach rocznego
budzetu maja czesto skutki finansowe rozciagajace siec na wiele kolejnych lat'!’. Autor ten
uwazatl, ze planujac budzet na dany rok nie mozna ogranicza¢ si¢ jedynie do zapewnienia
zbilansowania zasobow 1 potrzeb finansowych w danym roku, lecz nalezy oceni¢ skutki
przyjecia tego budzetu w latach kolejnych. Postulowat konieczno$¢ opracowywania planow
finansowych na okresy kilku lat. Budzet stanowi¢ powinien zestawienie posiadanych zasobow
i potrzeb, wieloletni plan finansowy natomiast powinien by¢é prognoza mozliwosci''®.

M. Dylewski zauwazyt dodatkowo, ze wraz z wydluzaniem horyzontu czasowego

planowania rozszerza si¢ spojrzenie na dany problem dzigki dostrzeganiu skutkéw i zjawisk

115 J. Sierak, Planowanie i prognozowanie budzetow samorzadowych, [w:] Gospodarka finansowa jednostek
samorzadu  terytorialnego ~w  warunkach  decentralizacji  zarzadzania  sektorem  publicznym,
(red.) H. Sochacka-Krysiak, s. 249 — 250.

16 1, Schroeder, Local Government Multi-Year Budgetary Forecasting: Some Administrative and Political Issues,
Public Administration Review, 1982, s. 121 — 122.

7 W. Misiag, Planowanie budzetowe w samorzqdach. Praktyczny poradnik, MUNICIPIUM,
Warszawa 2005, s. 47.

18 Thidem, s. 48.
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bedacych pochodng decyzji podejmowanych w biezacym okresie. Uznat procesy planistyczne,
a zwlaszcza planowanie wieloletnie za wazny element podejmowania decyzji w sektorze
publicznym. Wedlug niego fakt angazowania $rodkoéw publicznych naktada szczegodlny
obowigzek oceny realizowanych zadan publicznych nie tylko z punktu doraznych 1 biezacych
korzysci, lecz takze tych, ktore sa oczekiwane w przysztosci' .

Rozszerzenie owego horyzontu czasowego planowania budzetowego moze si¢ staé
impulsem do zmian w zakresie funkcjonowania administracji publicznej, skutkujac
zwigkszeniem elastycznos$ci jej dziatan. Potencjalnie moze to ograniczy¢ tzw. ,.efekt konca
roku”, rozumiany jako nieuzasadnione wydatkowanie s$rodkow publicznych, przed

zakoficzeniem roku budzetowego w ostatnich jego tygodniach!'?

. Mogloby si¢ rowniez
przystuzy¢ do ograniczenia dysfunkcji w planowaniu budzetowym JST, jakie niesie za soba
naduzywanie instytucji stanowigce] wyjatek od zasady rocznosci budzetu — wydatkow
niewygasajacych'?!.

M. Postula, analizujagc narzedzia usprawnienia proceséw budzetowych w panstwach
OECD, wskazuje, ze opracowywanie prognoz $rednioterminowych poprawia wiarygodno$¢
planowania oraz wzmacnia zdolno$¢ egzekwowania $ciezki konsolidacji fiskalnej. Prognozy
wieloletnie jasno pokazujg $rednioterminowe implikacje decyzji budzetowych, co jest
szczegblnie istotne w przypadkach, gdy: projekty inwestycyjne powoduja zmiang kosztow
eksploatacyjnych; rozpoczete programy pod koniec ubiegtego roku budzetowego powoduja
wysokie koszty w roku kolejnym; konsekwencje wydatkowe realizowanych programow
wybiegajg poza rok budzetowy i bedg narasta¢ w latach pdzniejszych, nieobjetych budzetem,
ani innymi szacunkami. W tym przypadku odpowiednio przygotowane prognozy stawiaja
w lepszej pozycji podmioty zarzadzajace, pozwalaja bowiem dostrzec pozadany poziom
finansowania przed opracowaniem kolejnego (ostatecznego) budzetu. Autorka zauwaza

rowniez, ze podejscie Srednioterminowe do ksztaltowania finanséw publicznych jest

szczegolnie odpowiednie w sytuacji poszukiwania oszczedno$ci, gdyz wiele rozwigzan

119 M. Dylewski, Aktywnosé sektora publicznego w aspekcie gospodarowania srodkami publicznymi,
[w:] Finanse publiczne. Aspekty teoretyczne i praktyczne, M. Dylewski, B. Filipiak, M. Gorzatczynska-Koczkodaj,
M. Zioto, Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2014, s. 85.

120 S. Franek, Wieloletnie planowanie budzetowe..., s. 62 — 63.

121 Por. K. Siwek, Zasada rocznosci budzetu a wydatki niewygasajgce w budzetach jednostek samorzgdu
terytorialnego, Wolters Kluwer Finanse Komunalne 2/2021, s. 22 — 37.
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majacych na celu oszczedzanie wymaga okresu dluzszego niz jeden rok dla uzyskania
catkowitych korzysci'??.

Wieloletnie planowanie finansowe pozwala okres$li¢ mozliwosci finansowe JST
w dhuzszym czasie. Umozliwia wariantowe szacowanie przysztych dochodéw 1 wydatkow
samorzadow oraz poziomu nadwyzki lub deficytu, tj. czynnikow, ktore decyduja o skali
kredytowania 1ikosztach obstugi zobowigzan zaciagnigtych oraz przewidywanych do
zaciagnigcia'®.

Wsrod zalet wieloletniego planowania wymienia si¢ rowniez: bardziej racjonalne
gospodarowanie $rodkami publicznymi, zwigkszenie wiarygodnos$ci, przejrzystosci
i przewidywalnosci polityki finansowej oraz dopasowanie do planowa na szczeblu unijnym!'?*.
M. Gorzalczynska-Koczkodaj i W. Husejko podkreslali z kolei znaczenie wieloletniego
planowania budzetowego (obok budzetu zadaniowego) z punktu widzenia rozwoju JST,
argumentujac,
7e wspomaga i ulatwia kreowanie rozwoju'?>.

Stosowanie planowania wieloletniego pozwala nie tylko na cato§ciowg analiz¢ stanu
finanséw JST w ujeciu dluzszym niz rok budzetowy, ale tez umozliwia przeglad oraz ocen¢
rozpisanych przedsiewzie¢, biorac pod uwage ich istotno$é dla samorzadu'?®. Pozwala ono na
identyfikacj¢ 1 hierarchizacj¢ potrzeb inwestycyjnych JST oraz wskazanie najpilniejszych do
realizacji przedsiewzie¢'?’.

Innymi potencjalnymi korzysciami wynikajacymi z przyjecia wieloletnich ram
planowania s3: wysylanie wczesnych sygnatow ostrzegawczych co do niezgodnosci

ze S$redniookresowymi celami fiskalnymi, zapewnienie stabilno$ci i ciggltosci procesu

122 M. Postuta, Narzedzia usprawnienia proceséw budzetowych w panstwach OECD. Kwartalnik Kolegium
Ekonomiczno-Spotecznego ,,Studia i Prace”, 8(4), 2011, s. 69 — 70.

123 M. Piszczek, Wieloletnie planowanie finansowe w samorzqdzie, Prace naukowe Uniwersytety Ekonomicznego
we Wroctawiu, nr 485, 2017, s. 365.

124 J. M. Salachna, Wieloletnia prognoza finansowa jako formalna ,, wytyczna” konstrukcji budzetu jednostki
samorzgdu terytorialnego, [w:] Budzet samorzqdowy i wieloletnia prognoza finansowa, [red:] J. M. Salachna,
ODDK, Gdansk 2014, s. 15.

125 M. Gorzalczyfiska-Koczkodaj, W. Husejko, Znaczenie wieloletniego planowania w aspekcie rozwoju jednostek
samorzgdu terytorialnego na przestrzeni lat, Zeszyty Naukowe Uniwersytety Szczecinskiego nr 682,
Ekonomiczne Problemy Ustug nr 76. Wyzwania dla samorzadow w nowej perspektywie europejskiej. VII Forum
Samorzadowe, Szczecin 2011.

126 M. Dworakowska, Planowanie wieloletnie jako element realizacji zdan inwestycyjnych jednostek samorzqdu
terytorialnego, [w:] Zarzqdzanie Finansami publicznymi. Planowanie wieloletnie, efektywnos¢ zdan publicznych,
benchmarking, (red.) S. Franek, M. Bedzieszak, Difin, Warszawa 2014, s. §9.

127 Tbidem, s. 96.
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budzetowego, zwickszenie zaangazowania pracownikow w proces budzetowy'%.
Z kolei M. A. Mansurov uwaza, ze przyj¢cie Srednioterminowego horyzontu planowania
w potaczeniu ze $cista dyscypling w planowaniu dochodéw 1 wydatkéw budzetowych pozwola
poprawi¢ jakos$¢ predykcji wskaznikéw stanowigcych podstawe wyznaczania prognoz
budzetowych oraz ztagodzi¢ skutki silnych zmian w rocznym planie wydatkow
spowodowanych nieprzewidywanymi okoliczno$ciami'?’.

Zmiana podej$cia w planowaniu budzetowych z perspektywy rocznej na perspektywe
wieloletniag nie jest latwa sprawag. Poza licznymi =zaletami podej$cia wieloletniego,
podkreslanymi w literaturze charakteryzuje si¢ ono rowniez wadami. Po pierwsze, nadmierne
poleganie na prognozach szacunkowych w procesie formutowania rocznego budzetu, co moze
doprowadzi¢ do braku elastycznosci i bezwladnosci w polityce fiskalnej. Po drugie,
przygotowywanie zbyt optymistycznych prognoz wieloletnich moze by¢ wykorzystane jako
uzasadnienie do realizacji nieuzasadnionych w inny sposéb programéw wydatkow
publicznych. Po trzecie, w zaleznosci od realizowanych celéw i wybranego podejscia przejscie
na perspektywe wieloletnig moze by¢ ztozone i kosztowne administracyjnie, moze to odwroci¢
uwage i zasoby od realizacji podstawowych zadafh objetych budzetami rocznymi'®,
O skali trudnos$ci procesu przejscia z perspektywy rocznej na planowanie wieloletnie §wiadczy¢
moga rowniez badania przeprowadzone przez J. P. M. Guzman’a i P. G. Joyce’a. Dokonujac
przegladu rozwigzan w zakresie planowanie budzetowego kilku duzych panstw §wiatowe;j
gospodarki, odkryli, ze niektére z nich pomimo przyjetych rozwigzan legislacyjnych,
ograniczaja swoje podejécie w zakresie planowania wieloletniego!'®!. Z kolei S. Franek jako
nierozstrzygnieta okresla dyskusje toczaca si¢ w USA na poziomie wladz lokalnych
istanowych o przewadze budzetowania wieloletniego nad rocznym planowaniem
budzetowym!2,

Przeprowadzony w tej czgsci pracy przeglad literatury pozwolit wskazaé znaczenie

wieloletnio$ci w planowaniu budzetowym JST. Cho¢ wieloletnio$¢ nie jest pojeciem nowym

122 H. Sun, Multi-Year Projections and Fiscal Planning in Local Government: Does It Work and What Affects Its
Effectiveness?, https://www.proquest.com/openview (dostep: 17.09.2022 1.), s. 2.

129 M. A. Mansurov, Functional Model of Improving the Treasury System in Budget Execution, Texas Journal
of Multidisciplinary Studies, 4, 2022, s. 6.

130L.J. Boex, J. Martinez-Vasquez, R. M. McNab, Multi-Year Budgeting: A Review of International Practices and
Lessons for Developing and Transitional Economies. Public Budgeting & Finance, 20(2), 2000, s. 92.

131 J, P. Martinez Guzman, P. G. Joyce, International experiences informing federal budget reforms in the USA:
exploring accruals, transparency, fiscal rules, and multi-year budgeting, Public Money & Management, 42(6),
2022, s. 439 — 440.

132 S, Franek, Doswiadczenia wiadz..., op. cit., s. 81.
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w finansach publicznych, to jednak koncepcja ta wymaga dalszego rozwoju. Podejscie
wieloletnie ma zarowno wiele zalet, jak 1 wad. Wieloletnie do§wiadczenia wtadz lokalnych
i centralnych we wdrazaniu planowania wieloletniego powinny by¢ przyczynkiem do dalszych
prac nad rozwojem i1 wdrazaniem wieloletnio$ci w planowaniu budzetowym zar6wno na

poziomie panstwa, jak 1 samorzadow.
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1.3. Geneza i ewolucja wieloletniej prognozy finansowej w jednostkach
samorzadu terytorialnego

Jednym z postulatow nauki finanséw publicznych jest rozszerzenie perspektywy
wieloletniej w planowaniu budzetowym, co ma na celu zwigkszenie przejrzysto$ci oraz
skutecznosci, a przez to rowniez efektywnosci alokacji ograniczonych srodkow publicznych.
Postulat ten w Polsce, wraz z uptywem czasu, od momentu reaktywowania samorzadu
terytorialnego i kolejnymi zmianami uregulowaniach prawnych, zyskiwat coraz bardziej na
Znaczeniu.

Do wdrozenia WPF w samorzadach przyczynity si¢ m.in. zmiany w postrzeganiu roli
finansow publicznych, przejawiajace si¢ w podkreslaniu ich ekonomicznego i spolecznego
aspektu; rozwdj koncepcji New Public Management; czlonkostwo Polski w Unii Europejskiej,
a takze fakt, ze samorzady terytorialne sg bardzo waznym ogniwem w zarzadzaniu finansami
publicznymi na poziomie lokalnym!33.

Po 1990 r., w pierwszych latach funkcjonowania samorzadu, gtéwna bariera rozwoju
podejscia wieloletniego w planowaniu byla pami¢¢ o planowaniu kojarzonym
z centralistycznym zarzadzaniem panstwa'**. Przyjeta w 1991 r. ustawa Prawo budzetowe'*>
zorientowana byta przede wszystkim na roczny horyzont planowania, a zapisy wykraczajace
poza te¢ perspektywe mialy charakter wyjatkowy 1 dotyczyly np. finansowania z budzetu
inwestycji panstwowych.

Do momentu wprowadzenia WPF, przez 20 lat funkcjonowania samorzadu
terytorialnego na szczeblu gmin i 11 lat na pozostatych szczeblach JST, nie byto ustawowego

obowiazku tworzenia planu finansowego na okres kilkuletni'®

, a znaczenie wieloletniego
planowania finansowego w Polsce bylo marginalne'*’. L. Patrzalek przyczyn niedoceniania

wymiaru wieloletniego w planowaniu finansowym JST upatrywat w:

133 K. Owsiak, Wieloletnia prognoza finansowa jako instrument zarzqdzania finansami jednostek samorzqdu
terytorialnego, Studia Ekonomiczne, (198 cz. 1), 2014, s. 166.

134 M. Gorzalczyfiska-Koczkodaj, W. Husejko, Znaczenie wieloletniego planowania w aspekcie kreowania
rozwoju jednostek samorzqdu terytorialnego na przestrzeni lat, Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego
nr 682, Ekonomiczne Problemy Ushug nr 76. Wyzwania dla samorzadéw w nowej perspektywie europejskie;j.
VII Forum Samorzadowe, Szczecin 2011, s. 97.

135 Ustawa z dnia 5 stycznia 1991 Prawo budzetowe (Dz. U. nr 4, poz. 18).

136 J. Kotliniska, Wieloletnia prognoza finansowa — jak rozumieé przepisy ustawowe, aby je prawidtowo stosowaé,
Wolters Kluwer, Finanse Komunalne (Dodatek), 10/2010, s. 3.

137 L. Patrzatek, Znaczenie wieloletniej prognozy finansowej w gospodarce finansowej jednostki samorzqdu
terytorialnego i jej relacje z Wieloletnim planem finansowym panstwa, Zeszyty Naukowe/Polskie Towarzystwo
Ekonomiczne, (10), 2011, s. 256.
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- pasywnosci wladz samorzagdowych w podejmowaniu dziatan w tym zakresie,

- niestabilnosci zrodet 1 zasad finansowania JST,

- czestosci 1 glebokos$ci zmian w budzetach samorzadowych przyjmowanych
w ciggu roku budzetowego,

- nieuwzglednienia tej problematyki w regulacjach prawnych dotyczacych
funkcjonowania instytucji sektora finansow publicznych!3.

S. Owsiak usprawiedliwial zarzucenie perspektywy wieloletniej w finansach
publicznych w Polsce na poczatku transformacji ustrojowej. Uwazal, ze byto to do pewnego
stopnia zrozumiate, gdyz stanowito przejaw odreagowania na skostniaty, nieskuteczny system
planowania w gospodarce socjalistycznej'’.

Pierwszym etapem dajacym szans¢ na wydluzanie horyzontu czasowego planowania
budzetowego w Polsce byty dziatania podjete w 1998 r., zwigzane z opracowaniem wieloletnich
programéw inwestycyjnych (WPI)!4’. Zgodnie z przyjetymi wowczas rozwigzaniami w nowo
uchwalonej ustawie o finansach publicznych uchwata budzetowa mogta okresla¢, oprocz
limitow wydatkéw na rok budzetowy, limity wydatkéw na wieloletnie programy inwestycyjne,
ujmowane w wykazie stanowigcym zalacznik do uchwaty budzetowej'*!. W ten sposob
umozliwiono planowanie limitéw wydatkow wieloletnich, ograniczajac to jednak wytacznie do
wydatkéw o charakterze majatkowym.

Konieczno$¢ wydtuzenia horyzontu czasowego planowania byta wynikiem rozwoju
stosunkéw budzetowych i rosnacej roli panstwa (finanséw publicznych) w zyciu spoleczno-
gospodarczym. W krajach nalezacych do réznych ugrupowan gospodarczych przyjecie
perspektywy wieloletniej w planowaniu wynikato z koniecznych do spetnienia warunkow
konwergencji W Polsce zwigzane to bylo m.in. z budowa przez wiadze krajowe
i ponadnarodowe (np. Komisja Europejska) roznych programow implikujacych finansowe
$rodki publiczne!*.

W kolejnych latach znalazto to odzwierciedlenie w nowelizacji przepisOw ustawowych,

ktorymi rozszerzono zakres wydatkow, mogacych by¢ przedmiotem wieloletnich programow

138 L. Patrzatek, Znaczenie wielolemiej prognozy finansowej w gospodarce finansowej jednostki samorzqdu
terytorialnego i jej relacje z Wieloletnim planem finansowym panstwa, Zeszyty Naukowe/Polskie Towarzystwo
Ekonomiczne, (10), 2011, s. 257.

139°S. Owsiak, Wieloletnie planowanie budzetowe..., op. cit., s. 40.

140 Ustawa z 26 listopada 1998 r. o finansach publicznych (tekst jednolity: Dz. U. z 2003 r. nr 15, poz. 148 z pozn.
zm.).

141 Por, art. 110 ust. 1 ustawy z dnia 26 listopada 1998 r. o finansach publicznych (Dz. U z 1998 r. nr 12, poz. 15).
142 S, Owsiak, Wieloletnie planowanie budzetowe..., op. cit., s. 38 —39.
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inwestycyjnych. Okreslono nowe podstawy umozliwiajace sytuowanie w ramach limitow
wieloletnich wydatkow na realizacj¢ zadan wynikajacych z kontraktow wojewodzkich
zawieranych pomiedzy Rada Ministrow a samorzadem wojewddztwa. Wraz z wejsciem Polski
do Unii Europejskiej wykaz mozliwych do zaplanowania wydatkoéw wieloletnich ulegt
rozszerzeniu o wydatki zwigzane z programami i projektami realizowanymi ze $rodkow
pochodzacych z funduszy strukturalnych 1 Funduszu Spoéjnosci Unii Europejskie;j,
a w kolejnych zmianach o wydatki zwigzane ze $rodkami pochodzacymi z budzetu Unii
Europejskiej oraz inne $rodki pochodzace ze zrddet zagranicznych. Od tych zmian mozliwe
byto okreslenie limitow wydatkéw wieloletnich nie tylko w odniesieniu do wydatkow
majatkowych, ale rowniez, w zakresie projektow realizowanych ze $rodkéw pochodzacych
z budzetu Unii Europejskiej lub wynikajacych z kontraktéw wojewodzkich, do wydatkow
biezacych!®.

Struktura zalacznika do wuchwaly budzetowej, okreslajagca limity wydatkow
wieloletnich, byfa okreslona przepisami ustawy o finansach publicznych i1 tworzyly ja
nastepujace elementy:

- nazwy i celu programu, projektu lub zadania,

jednostka organizacyjna odpowiedzialna za realizacj¢ lub koordynacje wykonywania

programu, projektu lub zadania,

okres realizacji i taczne naktady finansowe,

wysokosci wydatkdw w roku budzetowym oraz w dwoch kolejnych latach.

Wymiar wieloletni miata rowniez prognoza kwoty dtugu publicznego, ktorg zarzad JST
zobowiazany byl przedtozy¢ organowi stanowigcemu wraz z projektem uchwaty budzetowe;.
M. Dylewski i B. Filipiak prognoz¢ kwoty dlugu utozsamiali nawet ze swego rodzaju
wieloletnim planem finansowym, postulujagc przy tym konieczno$¢ sporzadzania planow
finansowych w perspektywie wieloletniej, niezaleznie od tego, czy wystepowalby w nich dtug,

144

czy tez nie'™. W przeciwienstwie do wieloletnich programéw inwestycyjnych struktura

prognozy kwoty dilugu nie byla przedmiotem uregulowan prawnych, a wzory stuzace do

143 Por. art. 1 pkt 21 ustawy z 17 lipca 2002 r. 0 zmianie ustawy o finansach publicznych (Dz. U. nr 156,
poz. 1300) oraz art. 166 ust. 1 ustawy z 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych (Dz. U. nr 249, poz. 2104).
144 B. Filipiak, M. Dylewski, Prognoza dlugu publicznego w jednostkach samorzqdu terytorialnego, Finanse
Komunalne 11/2005, s. 31.
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sporzadzania prognoz dtugu publicznego przygotowywane byty zwykle przez organy nadzoru
— regionalne izby obrachunkowe'#.

Uregulowania prawne dotyczace finansow publicznych, w tym finanséw
samorzadowych, obowigzujace do 2010 r., oparte byty przede wszystkim o zasade¢ rocznosci,
umozliwialty co najwyzej, na zasadzie dobrowolnos$ci, ustalanie limitow wydatkéw na
wieloletnie programy inwestycyjne i programy oraz projekty realizowane ze $rodkéw Unii
Europejskiej oraz innych $rodkéw pochodzacych ze zrodet zagranicznych, jako elementow
uchwat budzetowych.

W 2009 r. dokonujac kolejnej zmiany uregulowan w sferze finanséw publicznych!*,
planowanie wieloletnie uznano za jeden z filarow koniecznej reformy finanséw publicznych.
Gloszony od lat postulat rozszerzenia horyzontu czasowego planowania zostal zrealizowany
w praktyce 1 znalazt wyraz w obowigzku opracowania wieloletniej prognozy finansowej na
poziomie samorzagdowym oraz w Wieloletniego Planu Finansowego Panstwa. Jak uzasadnia
J. M. Salachna czynnikiem decydujacym o konieczno$ci normatywnoprawnej regulacji
instytucji planowania wieloletniego byta kwestii planowania i1 zaciggania oraz ograniczania
dhugu'’.

Z przedtozonego wowczas uzasadnienia do projektu ustawy o finansach publicznych
wynikato, ze powodem, dla ktérego zdecydowano si¢ wprowadzi¢ w Polsce instrumenty
planowania wieloletniego, byto m.in. to, iz planowanie wieloletnie uznawane bylo za niezbedny
element nowoczesnego zarzadzania finansami publicznymi oraz wystepowato w gospodarce
finansowej Unii Europejskiej. WPF z zatozenia miat stymulowa¢ polityke finansowag JST.
Juz na etapie procesu legislacyjnego wskazano zalety i wady wieloletniego planowania

budzetowego!'*®

. Do zalet tego planowania zaliczono:

- bardziej racjonalne gospodarowanie §rodkami publicznymi (wzrost efektywnosci
wydatkowania, powigzanie wydatkow ze S$rednio i dlugookresowymi priorytetami rzadu,
utatwienie absorpcji funduszy UE, skoncentrowanie dziatan na $rednio 1 dlugookresowej
stabilno$ci finans6w publicznych),

- zwigkszenie wiarygodnosci, przejrzystosci i przewidywalnosci polityki fiskalne;j,

145 B. Filipiak, M. Dylewski, Prognoza diugu publicznego w jednostkach samorzqdu terytorialnego,
Finanse Komunalne 11/2005, s. 31.

146 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz. U. z 2009 r. nr 157, poz. 1241).

147 J. M. Salachna, Czy prawna regulacja w zakresie wieloletniej prognozy finansowej ma sens?, Wolters Kluwer,
Finanse Komunalne 11/2016, s. 6.

148 Uzasadnienie do rzgdowego projektu ustawy o finansach publicznych, druk sejmowy nr 1181 z 20 pazdziernika
2008 r., www.sejm.gov.pl, s. 11.
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- dopasowanie do planowania na szczeblu unijnym.

Jako trudno$ci w planowaniu wieloletnim podano:

- wieloletni i kosztowny proces wprowadzania planowania wieloletniego,

- mozliwo$¢ zmniejszenia elastycznosci polityki fiskalnej — problem formalnego
zwigzania z prognoza (zbyt maty moze sprawic, ze prognoza nie ma wielkiego znaczenia, zbyt
duzy stopien ogranicza elastycznosc),

- wybdr horyzontu planowania — krotki (mozliwo$¢ przenoszenia wydatkéw
na nastepne lata) czy dlugi (prognoza obarczona jest wigkszym bledem).

Na rysunku 1.3. przedstawiono schematycznie uchwate w sprawie WPF.

Rysunek 1.3. Schemat uchwaty w sprawic WPF.
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Zrédlo: Opracowanie wiasne na podstawie wzoru WPF.

W przyjetych rozwigzaniach ustalono, ze WPF nie bedzie juz zalagcznikiem do uchwaty
budzetowej (podobnie jak w poprzednich uregulowaniach — prognoza kwoty dlugu), a wykaz

realizowanych przedsigwzie¢, programow i projektow w perspektywie wieloletniej nie bedzie
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elementem fakultatywnym (tak jak wieloletnie programy inwestycyjne). Uchwalenie WPF
stalo si¢ obowigzkiem kazdej JST. Organy stanowigce JST nie mogly od tej chwili nie
dysponowa¢ dokumentem stwarzajacym ramy wieloletniego finansowania — nie mogly uchyli¢
obowigzujacej uchwaty o WPF, nie podejmujgc wczesniej nowej uchwaty w tej sprawie.

Zdecydowano, ze WPF bedzie przyjmowany w drodze uchwaty organu stanowigcego
JST (nie p6zniej niz uchwata budzetowa) i sktadac si¢ bedzie z trzech elementow:

1) prognozy podstawowych wielkos$ci budzetowych i kwoty dlugu oraz objasnien
przyjetych wielkosci,

2) wykazu realizowanych przedsiewzi¢¢, w tym limitow wydatkow w poszczegdlnych
latach 1 limitow zobowigzan,

3) upowaznien do zaciggania zobowigzan.

W ten sposéb w jednym dokumencie scalono przygotowywang przez JST prognoze
kwoty dlugu oraz stanowigce przedmiot planowania programy dotyczace inwestycji
wieloletnich i1 uczyniono je elementami obligatoryjnymi opracowywanymi obok budzetu.

Szczegdtowos¢ danych podlegajacych wykazywaniu w WPF zmieniata si¢ w kolejnych
latach obowigzywania ustawy o finansach publicznych. Pierwotnie zaktadano, ze bgdzie ona
obejmowata dochody biezace oraz wydatki biezace budzetu JST, w tym na obstuge dhugu,
gwarancje 1 porgczenia; dochody majatkowe, w tym dochody ze sprzedazy majatku oraz
wydatki majatkowe budzetu JST; wynik budzetu JST; przeznaczenie nadwyzki albo sposéb
sfinansowania deficytu; przychody i rozchody budzetu JST, z uwzglednieniem dtugu
zaciggnigtego oraz planowanego do zaciggnigcia; kwote dlugu JST, w tym relacjg, o ktorej
mowa w art. 243, oraz sposob sfinansowania sptaty dtugu; objasnienia przyjetych wartosci.

Horyzont, na jaki powinna by¢ uchwalona WPF, ustalono na rok budzetowy oraz co
najmniej trzech kolejnych lat. Okres objety WPF nie mogt by¢ jednak krétszy niz perspektywa,
na jakg przyjeto limity wydatkéw. Prognoza kwoty dlugu powinna by¢ sporzadzona na okres,
na ktory zaciggni¢to oraz planuje si¢ zaciagna¢ zobowigzania. WPF miat podlegac
obowigzkowemu wydtuzeniu, na okres, na jaki przewidywano limity wydatkow wieloletnich.
Z zatozenia WPF miat by¢ prognoza kroczaca, tj. uzupelniang na kolejny rok budzetowy,
tak by kazdorazowo obejmowat rok budzetowy i co najmniej 3 kolejne lata.

Poza przytoczonymi powyzej uregulowaniami ustawowymi, pierwotnie nie
przewidziano konieczno$ci bardziej szczegdtowego dopracowania przyjetych rozwigzan
instytucjonalnych, poprzez cho¢by okreslenie wzoru WPF czy tez zakresu objasnien, ktore

powinny by¢ jej elementem.
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Majac swiadomos¢ niedoskonatosci wprowadzonych rozwigzan w zakresie planowania
wieloletniego w JST, zespdt sktadajacy si¢ z przedstawicieli Ministerstwa Finansow,
regionalnych izb obrachunkowych oraz reprezentantow JST prowadzil prace nad ustaleniem

metodyki sporzadzenia WPF!'#

. Efektem prac byt dokument, w ktorym zaprezentowano ogolny
schemat metodyki przygotowania tego dokumentu. Cho¢ nie mialy one umocowania
w przepisach prawa, to jednak opracowania metodyka wykorzystana zostala do stworzenia
wzoru WPF, a ten zostal zaimplementowany w systemie informatycznym wykorzystywanym
do zarzadzania budzetami JST — BeSTi@.

Idea metodyki sprowadzata si¢ do odpowiedzi na pytanie, na ile posiadane przez JST
zasoby finansowe (z tytulu dochodow oraz nadwyzki z lat ubieglych) wystarcza, (lub nie),
na pokrycie wydatkow majatkowych po pokryciu wydatkéw biezacych (w tym wydatkow
na obstuge dtugu) i sptacie przypadajacego na dany rok budzetowy zadtuzenia. Pozwalata ona
rowniez wskaza¢ planowang na dany rok i lata kolejne nadwyzke lub deficyt budzetu oraz
wynik finansowy budzetu powstaty po skorygowaniu nadwyzki/deficytu budzetowego o kwoty
zaciggnietych kredytow, pozyczek lub wyemitowanych obligacji.

W metodyce zalecono m.in., ze przygotowujac prognozy, JST (cho¢ nie wynika to
z uregulowan prawnych) powinny kierowac si¢ opracowanymi przez Ministra Finansow
wytycznymi (wytyczne MF), w ktorych corocznie okreslane sg zalozenia makroekonomiczne
na potrzeby m.in. szacowania skutkéw projektowanych ustaw'*. Do 2016 r. Ministerstwo
Finansow publikowato na kazdy kolejny rok dokument pn. ,,Wytyczne dotyczace zatozen
makroekonomicznych na potrzeby WPF jednostek samorzadu terytorialnego”. Od 2017 r. na
stronie Internetowej Ministerstwa Finanséw publikowany jest dokument pn. ,,Wytyczne
dotyczace stosowania jednolitych wskaznikéw makroekonomicznych bedacych podstawa
oszacowania skutkow finansowych projektowanych ustaw”. Schematycznie metodyka

opracowania zatgcznika nr 1 zostata przedstawiona na rysunku 1.4.

149 M. Kaczurak-Kozak, Charakter i zakres prognozy finansowej jednostki samorzqdu terytorialnego, Studia
Lubelskie, 9, 2013 5. 217.

130 Ministerstwo Finanséw, Wieloletnia prognoza finansowa jednostki samorzadu terytorialnego. Metodyka
opracowania, Warszawa 2010, www.mofnet.gov.pl, materiat opublikowany 7 lipca 2010 r., s. 13.
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Rysunek 1.4. Metodyka opracowania zalacznika nr 1 do WPF obowiazujaca od 2011 r.

- wydatki biezace (bez obstugi diugu)

DO LI (LA ] + nadwyzka budzetowa z lat ubiegtych
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SRODKI DO DYSPOZYCJI NA WYDATKI

MAJATKOWE - wydatki majatkowe

NADWYZKA/DEFICYT SRODKOW +

FINANSOWYCH kredyty/pozyczki/obligacje

WYNIK FINANSOWY BUDZETU

Zrédlo: Opracowanie whasne na podstawie: Ministerstwo Finansow, Wieloletnia prognoza finansowa jednostki samorzqdu
terytorialnego. Metodyka opracowania, Warszawa, lipiec 2010, www.mf.gov.pl.

Przyjeta metodyka opracowania WPF wiasciwie od poczatku jej obowigzywania byta
przedmiotem krytyki ze strony przedstawicieli nauki. B. Filipiak i M. Dylewski wskazywali,
ze sedno budowy WPF powinno leze¢ w podejsciu strategicznym i hierarchicznej konstrukcji
planéw dhugoterminowych danej JST, ktére nastgpnie powinny by¢ punktem wyjscia do
budowy budzetow rocznych lub dwu- lub trzyletnich. Wedtug tych autoréw, zaproponowana
metodyka, prezentowata zdecydowanie odwrotne podejscie, w ktorym najwazniejsze stato si¢
spelnienie wymogow ustawowych oraz wskazanie mozliwosci inwestycyjnych, a przyjeta teza
o konieczno$ci okreslenia wielkosci posiadanych do dyspozycji $rodkéw finansowych
(ustalenie ,,ile mamy?”’), a nie ,,ile potrzebujemy?”, to krok lub kilka krokéw w tyt, w kierunku
ekstensywnej gospodarki finansowej JST. Podkreslali rowniez, ze tworzac taka teze, zupetnie
pominigto catoksztatt przepisow ustawy o finansach publicznych i skupiono si¢ na utworzeniu
narzedzia tabelkowego, a nie zarzadczego'>!. Wedtug J. Smiechowicz szkodliwo$¢ metodyki

polegata na tym, ze z uwagi na rangg¢ instytucji, ktora ja opracowala, i utatwienie, jakie

151 B, Filipiak, M. Dylewski, Kontrowersje zwigzane ze sporzqdzeniem wieloletniej prognozy finansowej JST
w zwigzku z wdrozeniem budzetu zadaniowego, Finanse Komunalne 12/2010, Wolters Kluwer, s. 10— 11.
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stanowita dla konstruujacych WPF samorzadow, postuzyta si¢ wiekszo$¢ z nich, pomimo
ewidentnych wad przedstawionego tam algorytmu!>2.

Rowniez w praktyce samorzadowej przyjete rozwigzania sprawialy trudnos$ci
1 wzbudzaty liczne watpliwosci 1 juz po uptywie dwoch lat od obowigzywania wprowadzonych
uregulowan dotyczacych WPF ujawniono jej wady. P. Walczak zauwazat, ze WPF, postrzegany
jako nowoczesny instrument planowania wieloletniego, nie w pelni spetniat zwiazane z nig
nadzieje. Zrodlem tego byly m.in.: przepisy okreslajace okres obowiazywania WPF, brak
jednoznacznego wyznaczania relacji uchwaty w sprawie WPF 1 uchwatly budzetowe;j, a takze
brak wpisania w prognoz¢ mechanizmoéw podtrzymujacych trwatos¢ jej ustalen w dtuzszym
okresie niz rok budzetowy. Autor ten zwracal uwage rowniez na wymog realistycznosci WPF
w konteks$cie kilkunasto- lub kilkudziesigcioletniego okresu, na jaki musiata by¢ uchwalona,
o czym decydowato ujecie (jako przedsiewzigc) udzielanych przez JST gwarancji lub porgczen
1 obowigzek uchwalania prognozy na okres nie krdtszy niz okres, na jaki przyjeto limity
wydatkow na przedsiewzigcia. Istotng kwestig bylo réwniez to, ze — poza obowigzkiem
okreslenia objasnien do WPF — nie wprowadzono Zzadnych mechanizméw pozwalajacych na
weryfikacje zatozen metodycznych, w oparciu, o ktore JST projektowalty podstawowe
parametry finansowe, potwierdzajace, m.in., spelnienie ustawowo okreslonych regut
prowadzenia gospodarki finansowej. Samo jednak pojecie objasnien nie zostalo ani
zdefiniowane, ani w zaden sposob wyjasnione przez ustawodawce!>.

Od poczatku wprowadzenia WPF jako podstawowe kryterium jej oceny okreslono
wymog realistycznoséci'>*. Byt on réwniez postulatem podnoszonym zardéwno na etapie prac
legislacyjnych zwigzanych ze zmiang ustawy o finansach publicznych dokonang w 2009 r.,
jak i zwigzanych z przygotowaniem rozporzadzenia w sprawie wzoru WPF!>*. Zgodnie bowiem
z uzasadnieniem do zmiany ustawy o finansach publicznych WPF powinna by¢ realistyczna,

a zatem uwzglednia¢ zdarzenia, ktore majg lub moga mie¢ wptyw na gospodarke finansowg

152 J. Smiechowicz, Wieloletnia prognoza finansowa jako narzedzie sprzyjajgce rozwojowi jednostek samorzqdu
terytorialnego (na przyktadzie miasta Lublina), Studia Ekonomiczne/Uniwersytet Ekonomiczny w Katowicach,
[w:] Finanse w niestabilnym otoczeniu-dylematy i wyzwania: finanse publiczne, (red.) T. Famulska,
A. Walasik, Katowice 2012, s. 255.

133 P, Walczak, Praktyczne wskazéwki jak dostosowaé WPF z 2012 r. do zmian majgcych miejsce w 2013 r.,
www.ekspertbeck.pl, dostep z 08.03.2013 r.

154 Por. art. 226 ust. 1 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. (Dz. U. z 2009 r., Nr 157, poz. 1240).

155 P, Lenio, [w:] Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, (red.) Z. Ofiarski, LEX/el. 2021, art. 230(b),
https://sip.lex.pl/#/commentary/587904219/701659/ofiarski-zbigniew-red-ustawa-o-finansach-publicznych-
komentarz?cm=URELATIONS (dostep: 2023-01-05).
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jednostek samorzadu terytorialnego w perspektywie czasu wykraczajacej poza biezacy rok
budzetowy!3°.

Na problem realistycznosci prognozy, na wczesnym etapie jej obowigzywania, uwage
zwracali rowniez autorzy wspomnianej wczesniej metodyki opracowania WPF. Kryterium
spelnienia  wymogu  realistycznosci  WPF  mialo by¢ prezentowanie zalozen
makroekonomicznych, zatozen zmian dochodéw i wydatkéw budzetowych oraz przychodow
irozchodow oraz zatozen dotyczacych zaciggania zobowigzan przez JST, pokazujacych
doktadny opis sposobu prognozowania. W tym celu objasnienia stanowigce element kazdej
WPF uchwalanej przez JST powinny umozliwi¢ analiz¢ zatozen przyjmowanych do
prognozowania poszczegolnych pozycji WPF i pozwala¢ na weryfikacje: czy w nastgpnych
latach budzetowych przyjety sposdb prognozowania zostat zmodyfikowany i1 czy modyfikacje
te mialy swoje podstawy merytoryczne'>’. Pomimo, ze objasnienia powinny zapewniaé
mozliwos¢ weryfikacji zatozen metodycznych przyjetych przez dang JST, to w kolejnych latach
obowigzywania uregulowan prawnych dotyczacych WPF nie sformutowano zadnych
standardow w zakresie charakteru objasnien, ograniczajac si¢ przy okazji nowelizacji ustawy
o finansach publicznych z 2012 r. do niejasnego do zinterpretowania wskazania,
ze w objasnieniach moga by¢ zawarte takze informacje uszczegdétowiajagce dane zawarte
w WPF'%,

Cho¢ od poczatku obowigzywania WPF uregulowania prawne nie ustanawiaty wzoru
prognozy, to przyjety w systemie informatycznym BeSTi@ wzorzec byt obowigzujacy dla JST
do marca 2013 r.*° i bazowal na wyzej przedstawionych zatozeniach. Poza przytoczona
powyzej krytyczna oceng zalozen bedacych podstawa budowy WPF warto odnotowacd,
ze okreslony w systemie BeSTi@ wzorzec nie zawieral wprost tak istotnych z punktu widzenia
zarzadzania finansami informacji, jak: wynik operacyjny stanowigcy roznice pomiedzy
dochodami a wydatkami biezagcymi 1 najwazniejszy czynnik majgcy wplyw na poziom

dopuszczalnego wskaznika zadluzenia.

156 Uzasadnienie do rzadowego projektu ustawy o finansach publicznych, druk sejmowy nr 1181 z 20 pazdziernika
2008 r., www.sejm.gov.pl, s. 13.

157 Ministerstwo Finanséw, Wieloletnia prognoza finansowa jednostki samorzadu terytorialnego. Metodyka
opracowania, Warszawa 2010, www.mofnet.gov.pl, materiat opublikowany 7 lipca 2010 r., s. 5.

158 Por art. 8 pkt 6 lit. ¢) ustawy z dnia 7 grudnia 2012 r. 0 zmianie niektorych ustaw w zwigzku z realizacjg ustawy
budzetowej (Dz.U.12.1456) z dniem 1 stycznia 2013 r.

159 Por. art. 37 ust. 1 ustawy z dnia 7 grudnia 2012 r. o zmianie niektorych ustaw w zwigzku z realizacjg ustawy
budzetowej (Dz. U. z 2012 r. poz. 1456).
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Juz w 2012 r. dokonano pierwszych zmian we wzorze WPF okre§lonym w systemie
BeSTi@. W ramach dochodow biezacych i majatkowych wydzielono dochody pochodzace ze
zrédet UE. Podobne rozwigzanie zastosowano w przypadku wydatkow Dbiezacych
1 majatkowych, wydzielajac w ramach tych grup réwniez wydatki na realizacj¢ projektow
realizowanych przy udziale srodkow UE. Rozszerzono takze pozycje wskazujacg na inne
przychody nie zwigzane z zaciagni¢gciem dlugu o dodatkowa okreslajaca kwote na pokrycie
deficytu. W ramach wydatkéw biezacych na obstuge dlugu wydzielono odsetki i dyskonto.
Z uwagi na obowigzujace w ustawie o finansach publicznych wylaczenia ze stosowania limitu
sptaty zobowigzan zaliczanych do tytutéw dluznych, w pozycjach dotyczacych: rozchodow,
relacji okreslajacych poziom zadtuzenia do dochodéw ogoétem oraz relacji planowanej taczne;j
kwoty sptaty zobowigzan do dochodéw dodano pozycje uwzgledniajace wprowadzone
wytaczenia.

Ponadto do wzoru WPF dodano pozycje dotyczace kwoty nadwyzki budzetowej
planowanej w poszczegélnych latach objetych prognoza, warto§¢ przejetych zobowigzan
(w tym zoz) oraz réznic¢ pomi¢dzy dochodami a wydatkami biezacymi.

Pierwsze istotne zmiany, ktére zostaty wprowadzone do WPF, nastgpity w 2013 r. wraz

ze zmiang ustawy o finansach publicznych'®

. Majac na wzgledzie zachowanie zasady jawnosci
1 przejrzystosci finanséw publicznych, ustawa zobowigzywata Ministra Finanséw m.in. do
okreslenia wzoru WPF oraz zatagcznikow do tej prognozy. Rozporzadzenie takie zostato wydane
w dniu 10 stycznia 2013 r. Ustalono w nim wzér WPF dla JST wraz z odpowiednimi
zalacznikami. Okreslono, ze zalacznik nr 1 do WPF obejmowa¢ bedzie prognoze
podstawowych (okreslonych ustawa) wielkosci budzetowych oraz prognoze kwoty dhugu.
Zalagcznik nr 2 z kolei dotyczy¢ bedzie realizowanych przez JST zadan majacych charakter
przedsigwzi¢¢. Ponadto dokonanymi zmianami okreslono sposob przekazywania projektow
uchwat oraz zarzadzen w sprawie WPF 1 jej zmian w sprawie WPF przez JST do organow
nadzoru, a takze sposob i terminy przekazywania tych dokumentéw wraz z rozstrzygnigciami
nadzorczymi Ministrowi Finansow!6!.

Wprowadzajac zmiany w zakresie WPF od 2013 r., skorygowano przepisy odnoszace

si¢ do horyzontu czasowego prognozy, usuwajac zapis, ze okres objety WPF nie moze by¢

160 Ustawa z dnia 7 grudnia 2012 r. o zmianie niektérych ustaw w zwigzku z realizacjg ustawy budzetowej
(Dz. U. 22012 r., poz. 1456).

161 Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 10 stycznia 2013 r. w sprawie wieloletniej prognozy finansowej
jednostki samorzadu terytorialnego (Dz. U. z 2013 r. poz. 86).
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krotszy niz okres, na jaki przyjeto limity wydatkow wieloletnich. Cho¢ w literaturze
pozytywnie oceniono t¢ zmiang, gdyz, jak uzasadniano, planowanie na caty okres, na ktory
zaciagnigto lub planuje si¢ zaciggnaé zobowigzania, z zalozenia musiato ono by¢ obarczone
duzym poziomem ogolnosci 1 ryzykiem popetnienia btedu, a po dokonanych zmianach okresy
prognostyczne beda dtuzsze jedynie dla ,,chetnych”!%?, to jednak z punktu widzenia praktyki,
nie spowodowalo to ograniczenia horyzontu prognozy, co wykazano w rozdziale 5. niniejszej
pracy. Jako przyczyn tego stanu mozna upatrywaé w pozostawieniu bez zmian przepisow,
dotyczacych horyzontu czasowego prognozy kwoty dlugu oraz umiejscowieniu predyke;ji
dotyczacych dtugu publicznego, jako czesci WPF.

Inng zmiang bylo jednoznaczne wskazanie, ze objasnienia przyjetych wartosci, ujetych
w WPF, stanowiace do tej pory jej element, beda zatacznikiem do WPF. Podjeto réwniez probe
ograniczenia katalogu zadan wieloletnich zaliczanych do katalogu przedsigwzigé, eliminujac

z niego umowy, ktorych realizacja w roku budzetowym i1 w latach nast¢pnych jest niezbedna

do zapewnienia ciagglo$ci dziatania jednostki i z ktérych wynikajace ptatnosci wykraczaja poza
rok budzetowy oraz gwarancje i porgczenia udzielane przez JST. Z uwagi jednak na redakcje
nowych przepiséw nie udato si¢ ograniczy¢ ani jednoznacznie okresli¢, ktére realizowane przez
JST zadania wieloletnie majg charakter przedsiewziec¢ i podlegaja ujeciu w zatagczniku do WPF.
Problem ten nie zostat rozstrzygniety rowniez w kolejnych latach obowigzywania WPF i polega
w tym przypadku na konieczno$ci rozstrzygnigcia, jakiego rodzaju wykonywane przez JST
zadania wieloletnie nalezy zalicza¢ do uméw, ktdrych realizacja w roku budzetowym i w latach
nastepnych jest niezbedna do zapewnienia ciggtosci dziatania jednostki. Brak jednoznacznego
zdefiniowania tego pojecia przez ustawodawce i rozbieznosci w jego interpretacji przez organy

nadzoru'®?

skutkuja uznaniowoscig i trudnosciami w kwalifikowaniu zawieranych przez JST
umow przekraczajacych rok budzetowy, jako niezbgdnych do zapewnienia ciggtosci dziatania
jednostki lub nie. Nie stuzy to tym samym zapewnieniu realizacji zasady przejrzystosci i nie
sprzyja podejmowaniu racjonalnych decyzji z zakresu zarzadzania strategicznego co do

kierunkéw 1 mozliwosci angazowania srodkow finansowych w realizacj¢ zadan wieloletnich.

162 M. Postuta, Planowanie wieloletnie fakty i mity, Wolters Kluwer, Finanse Komunalne 10/2017, s. 64.
163 Por. stanowisko RIO w L.odzi z dnia 18 pazdziernika 2021 r. (WA 4120-27/2021-w), https://bip.lodz.rio.gov.pl/,
dostep z 12.12.2022 r.; stanowisko RIO w Kielcach z dnia 28 grudnia 2021 r. (P.WR.54.45.2021),
https://bip.kielce.rio.gov.pl/, dostgp z 12.12.2022 r., stanowisko RIO w Gdansku z dnia 24 marca 2021 r.
(RP.0441/26/10/1/2021) http://bip.gdansk.rio.gov.pl/, dostgp z 12.12.2022 r.); stanowisko RIO we Wroctawiu
z dnia 4 pazdziernika 2022 r. (P.WR. 54.23.2022) https://bip.wroclaw.rio.gov.pl/, dostep z 12.12.2022 r.
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Od 2013 r. nastgpita réwniez istotna zmiana w podejSciu do opracowania WPF.
Nastgpilo odejscie od wyliczania tzw. ,,$rodkéw do dyspozycji” wyznaczajacych dostepny
poziom $rodkéw finansowych (podejscie ,,ile mamy?”). Schemat przeptywow finansowych
skonstruowany zostal w oparciu o obowigzujacy sposéb rownowazenia budzetu JST (formalng
zasade rownowagi budzetowej'®), zapewniajacy ich bilansowanie w kazdym roku objetym
prognoza oraz sprowadzajacy si¢ do obliczeniu salda budzetowego (réznicy pomiedzy
dochodami a wydatkami budzetowymi), wskazania zrédet pokrycia deficytu lub sposobu
rozdysponowania nadwyzki budzetowej wedlug schematu przedstawionego na rysunku 1.5.
Uktad ten przypominat przeptywy pieni¢zne zachodzace w budzecie JST oraz okreslone

sprawozdaniem Rb-NDS o deficycie/nadwyzce JST.

Rysunek 1.5. Metodyka opracowania zatacznika nr 1| WPF obowigzujaca od 2013 r.

DOCHODY OGOLEM - WYDATKI OGOLEM
dochody biezace wydatki biezace
dochody majatkowe wydatki majatkowe

WYNIK EKONOMICZNY BUDZETU

PRZYCHODY OGOLEM - ROZCHODY OGOLEM
kredyty/pozyczki/obligacje kredyty/pozyczki/obligacje
wolne $rodki/nadwyzki/inne przychody inne rozchody

WYNIK FINANSOWY BUDZETU

Zrédlo: Opracowanie wlasne

W znacznym stopniu rozszerzono zakres informacji wykazywanych w prognozie.
Wyodrgbniono najwazniejsze pozycje sktadajace si¢ na dochody biezace (dochody z udziatu
we wplywach podatku PIT, podatku CIT, podatku od nieruchomosci, subwencji ogolnej).
Rozszerzono pozycje zwigzane z obowigzujagcymi regutami limitujgcymi poziom zadluzenia
JST planowanym i dopuszczalnym wskaznikiem zadluzenia. Wprowadzono dodatkowe
informacje uzupehiajace wybrane rodzaje wydatkéw budzetowych (wydatki biezace na

wynagrodzenia i sktadki od nich naliczane, wydatki zwigzane z funkcjonowaniem organow

164 Szerzej: E. Stolorz-Krzisz, Réwnowaga budzetowa w teorii i praktyce, ,,Finanse Komunalne” 2012/1-2, s. 67.
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JST), wydatki inwestycyjne kontynuowane oraz nowe wydatki inwestycyjne. Rozszerzono
zakres informacji zwigzanych z finansowaniem programéw, projektow lub zadan
realizowanych ze zrodet zagranicznych i §rodkéw UE oraz informacji dotyczacych przejgcia
1 sptaty zobowigzan po samodzielnych publicznych zaktadach opieki zdrowotnej oraz pokrycia
ujemnego wyniku. Wprowadzono rowniez dodatkowe dane uzupetniajagce o dlugu i jego
splacie, w tym informacje o wydatkach zmniejszajacych dlug. Tak duza szczegotowos¢ WPF
byta przedmiotem krytyki. M. Dylewski uwazal, Ze nie byto to uzasadnione z pragmatycznego
punktu widzenia, skoro i tak w budzecie rocznym wskazane wielkosci sa wyodrebnione,
i w sposob zalezny od organu wykonawczego i stanowigcego ustalane'®.

Przyjety od 2013 r. wzér WPF (z uwagi na jego znaczne rozszerzenie w porownaniu do
wczesniej obowigzujacego) wymusit na JST prowadzenie dodatkowych ewidencji w systemie
zadaniowym, nawet jezeli dana JST nie posiadata takiego rodzaju budzetu. Bez prowadzenia
dodatkowych zestawien nie byto mozliwe prawidlowe wypekienie takich pozycji, jak: wydatki
inwestycyjne kontynuowane, wydatki inwestycyjne nowe, oraz wskazanie kwot odnoszacych
si¢ do wktadu krajowego na zadania wspotfinansowane przez Uni¢ Europejska'®®.

W 2014 r. nastgpita ponowna zmiana wzoru zatgcznika nr 1 do WPF, przede wszystkim
w zwigzku ze zmiana ustawy o finansach publicznych!®’. Rozszerzeniu ulegt zakres
wykazywanych informacji zwigzanych z wprowadzeniem ograniczen do stosowania
dopuszczalnego wskaznika sptaty zadluzenia. Zmiany dotyczyly przede wszystkim
rozszerzenia pozycji ujetych w grupie wydatkow budzetowych, przychodéw budzetowych oraz
zwiazanych ze wskaznikiem sptaty zobowigzan. Ponadto od 2014 r. dodano dodatkowe pozycje
zwigzane z emisjga obligacji przychodowych ($rodki z przedsigwzigcia gromadzone na
rachunku bankowym, §rodki na zaspokojenie roszczen obligatariuszy oraz wydatki biezace
z tytutlu $wiadczenia emitenta naleznego obligatariuszom). Wynikato to z obowigzujacych
wowczas zapisOw ustawy o obligacjach, w S$wietle ktérych s$rodkow pochodzacych
z przychodow z przedsigwzigcia sfinansowanego emisja obligacji przychodowych oraz

$wiadczen emitenta naleznych obligatariuszom od emitenta obligacji w wykonaniu zobowigzan

165 M. Dylewski, Budzet roczny — narzedzie stabilizacji czy destabilizacji systemu finansowego JST. Kwartalnik
Kolegium Ekonomiczno-Spotecznego ,,Studia i Prace”, 29(1), s. 95.

166 M. Grad, Wieloletnia prognoza finansowa jako instrument zarzqdzania finansami jednostek samorzqdu
terytorialnego. Nierownosci spoteczne a wzrost gospodarczy. Nr 40, Warszawa 2014, s. 61.

167 Por. art. 1 pkt 20 lit. b ustawy z dnia 8 listopada 2013 r. zmieniajacej ustawe o finansach publicznych
(Dz.U.2013.1646).
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wynikajacych z tych obligacji nie uwzglednia sie przy ustalaniu ograniczen zadhizenia JST'®,
Dokonana w 2014 r. zmiana zatgcznika nr 1 do WPF obowigzywala w wlasciwie
niezmienionym ksztatcie do konca 2019 r.

Modyfikacje wzoru zatacznika nr 1 do WPF wprowadzone w 2020 r. byly przede
wszystkim konsekwencja zmiany ustawy o finansach publicznych dokonanej w 2018 r.'®,
Dotyczyly one w znacznej czg$ci opracowania nowej konstrukcji prawnej indywidualnego
wskaznika zadtuzenia, wynikajacych ze:

—-zmiany zakresu przedmiotowego zobowigzan o charakterze dluznym uwzglednianych
przy wyliczaniu wymienionego wskaznika. Objeto nig limitem sptaty wszystkie zobowigzania
JST, ktore wywotuja skutki podobne do umowy kredytu lub pozyczki, co byto konsekwencja
proby poszukiwania rozwigzan przez samorzady majace na celu obejscie reguty limitujacej
poziom zadtuzenia;

-wydtuzenia okresu do 7 lat budzetowych, z ktorego obliczana jest srednia arytmetyczna
dochodow biezacych pomniejszonych o wydatki biezace do samej kwoty dochodéw biezacych.
Miato to na celu ograniczenie incydentalnych zdarzen mogacych mie¢ wptyw na stan finansow
danej JIST'";

-wyeliminowania dochodow z tytutu sprzedazy majatku powigkszajacych dopuszczalny
limit splaty zobowigzan przez JST;

-zastgpienia dochodéw ogdtem dochodami biezacymi w obliczaniu dopuszczalnej relacji
sptaty zobowigzan oraz pomniejszenia dochodéw biezacych budzetu stanowigcych do tej pory
podstawe wyliczenia nadwyzki operacyjnej o dotacje 1 $rodki o charakterze biezagcym na
realizacj¢ programu, projektu lub zadania finansowanego z udziatem $rodkow europejskich
(licznik relacji okreslajacej dopuszczalny poziom splaty zobowigzan) i pomniejszeniu
dochodow biezacych o dotacje i §rodki o charakterze biezacym znajdujace si¢ w mianowniku
tej relacji. Jednoczesnie z wydatkow biezacych w dopuszczalnej relacji sptaty zobowigzan
wyeliminowano wydatki biezace na realizacj¢ programu, projektu lub zadania finansowanego
z udzialem $rodkow europejskich, a wydatki na obstuge dlugu wyeliminowano z relacji

okreslajacej planowany limit splaty zobowiazan;

168 Szerzej: M. Klupczynski, Obligacje przychodowe — nowa perspektywa dla jednostek samorzqdu
terytorialnego?, Wolters Kluwer, Finanse Komunalne, 9/2015, s. 47 — 54.

169 Por. Ustawa z dnia 14 grudnia 2018 r. (Dz.U.2018, poz. 2500) zmieniajacej ustawe o finansach publicznych
z dniem 1 stycznia 2019 r.

170 Uzasadnienie do rzagdowy projekt ustawy o zmianie ustawy o finansach publicznych oraz niektérych innych
ustaw, druk sejmowy nr 2787 z 17 lipca 2018 r., www.sejm.gov.pl, s. 10.
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-doprecyzowania, ze po zakonczeniu roku budzetowego do wyliczenia dopuszczalne;j
i planowanej relacji sptat zobowigzah brane sa wielko$ci wykonane, a nie planowane.
Rozwigzanie to miato przyczyni¢ si¢ do zwigkszenia realistycznosci WPF. Argumentowano
bowiem juz wczesniej, ze konkretna prognoza speiia kryterium realistycznos$ci, jezeli na
kazdym etapie jej tworzenia, tj. przygotowywania, uchwalania i1zmiany, opiera si¢ na
obiektywnych i realnie przyjetych wartoéciach!”!.

Wszystkie powyzsze zmiany uregulowan ustawowych wplynely na ksztalt zatagcznika
nr 1 do WPF, a w szczeg6lnosci tej jego czesci, ktora odnosita si¢ do wskaznikow splaty
zobowiazan. Z kwoty dlugu wyodrebniono te czes$¢, ktora sptacona bedzie wydatkami.

Poza korektami wynikajacymi z nowelizacji ustawy, dokonano réwniez innych zmian,
ktére wplynely na ograniczenie ilo$ci pozycji wykazywanych w zataczniku nr 1 do WPF.
Uszczegdlowiono pozycje wydatkéw majatkowych o wydatki na inwestycje 1 zakupy
inwestycyjne oraz wydatki o charakterze dotacyjnym na inwestycje i zakupy inwestycyjne.
Wprowadzono pozycje okreslajaca wielkos¢ nadwyzki budzetowej przeznaczonej na splate
kredytow, pozyczek i wykup papieréw wartoS§ciowych. Rozszerzono katalog przychodow
o splaty pozyczek udzielonych w latach ubieglych okreslajac jednoczesnie ich wielkos¢
przeznaczong na pokrycie deficytu oraz katalog rozchodéw podlegajacych wylaczeniu
z ograniczen okreslonych poprzez indywidualny wskaznika zadluzenia w zwigzku ze zmiang
ustawy o finansach publicznych dokonang w 2018 r.

Nalezy rowniez odnotowac, ze w 2019 r. Ministerstwo Finanséw opracowato dokument
pn. ,,Wieloletnia prognoza finansowa jednostki samorzadu terytorialnego. Metodologia

opracowania”! 7,

Dokument ten wbrew nazwie nie =zawiera jednak wskazowek
metodologicznych  odnoszacych si¢ do prognozowania poszczegdlnych wielko$ci
budzetowych. Stanowi instrukcj¢ pozwalajaca przypisa¢ paragrafy klasyfikacji budzetowej do
odpowiednich pozycji WPF, co najwyzej ujednolicajac dla wszystkich JST sposob, w jaki
powigzane sg pozycje budzetowe z pozycjami w WPF.

W 2021 r. nastgpita nastgpna korekta wzoru prognozy. Miata ona tym razem miejsce

w zwiazku z wystapieniem epidemii COVID-19, ktora wymusita szereg zmian w systemie

finanséw publicznych i spowodowata koniecznos$¢ ztagodzenia regut fiskalnych limitujacej

7' M. Paczocha, Sposéb obliczania relacji, o ktérej mowa w art. 243 ust. 1 ustawy o finansach publicznych,
w Swietle regulacji zawartej w art. 243 ust. 2 tej ustawy, Finanse Komunalne 11/2014, s. 65.

172 Ministerstwo Finansoéw, Wieloletnia prognoza finansowa jednostki samorzqdu terytorialnego. Metodologia
opracowania, Warszawa 2019, www.mf.gov.pl, dostep z 11.08.2022 r.
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poziom sptaty zadluzenia. Po pierwsze, okreslono, ze ustalajgc relacj¢ ograniczajagcg wysokos¢
sptaty dlugu JST na lata 2020-2025, wydatki biezace budzetu tej jednostki beda podlegaty
pomniejszeniu o wydatki biezace na obsluge dlugu i w tym zakresie zmieniono uregulowania
wprowadzone w 2018 r. Po drugie, ustalono, ze przy okres$laniu relacji ograniczajacej wysokos¢
sptaty dtugu JST wydatki biezace beda pomniejszane o wydatki biezace poniesione w 2020 r.
— w celu realizacji zadan zwigzanych z przeciwdzialaniem COVID-19

Spowodowalo to wprowadzenia dodatkowych pozycji do zalacznika nr 1 WPF,
tj. w grupie rozchodow budzetowych — dodano: informacje o kwocie przypadajacych na dany
rok kwot pozostalych ustawowych wylaczen z limitu sptaty zobowigzan, a w informacja
uzupetniajacych o wybranych kategoriach budzetowych dodano pozycje okreslajaca wielkos¢
wykupu papierow wartosciowych, splaty rat kredytow i pozyczek wraz z naleznymi odsetkami
1 dyskontem, odpowiednio emitowanych lub zaciggnietych do rownowartos$ci kwoty ubytku
w wykonanych dochodach jednostki samorzadu terytorialnego bedacego skutkiem wystgpienia
COVID-19 oraz informacje o wydatkach biezacych podlegajace ustawowemu wylaczeniu
z limitu splaty zobowigzan.

W 2022 r., pomimo wprowadzenie kolejnych uregulowan zwigzanych z kryzysem
spowodowanym konfliktem zbrojnym na terytorium Ukrainy, polegajacych na wytaczeniu
z wydatkow biezacych wydatkow ponoszonych w celu realizacji zadan zwigzanych z pomoca
obywatelom Ukrainy, zatacznik nr 1 do WPF nie ulegt zmianie. Na ksztalt WPF nie mialy
wplywu rowniez zmiany oddziatujace na system dochodow budzetowych JST, wynikajace
z reformy podatkowej realizowanej w ramach Polskiego Ladu.

Wzory zatacznika nr 1 do WPF obowigzujacych w latach 2011 — 2023 przedstawione
zostaly w aneksie do pracy, w kolejnych tabelach od 1 do 5.

Podsumowujgc te cze$¢ pracy z perspektywy przedstawionej genezy i ewolucji WPF
wdrozonej do systemu finansow publicznych w JST, trudno uznaé, ze w obecnym ksztalcie
realizuje ona w pelni postulaty wlasciwe podejsciu wieloletniemu w planowaniu budzetowym.
Niewatpliwie WPF jest narzedziem, ktore pozwala przedstawi¢ ksztattowanie si¢
podstawowych wielkos$ci budzetowych oraz kwoty dlugu w perspektywie wieloletnie;.

Cho¢ tworcy uregulowan prawnych zarowno na etapie ustanowienia WPF, jak i1 przy
okazji dokonywania kolejnych zmian w jego funkcjonowaniu deklarowali, ze ich celem byto
zwigkszenie przejrzystosci finansowej, to biorac pod uwage czestotliwos¢ modyfikacji WPF
w trakcie catego okresu jego obowigzywania oraz ilo§¢ wymaganych w niej informacji,

z pewnos$cig nie mozna stwierdzi¢, ze postulat ten zostat zrealizowany.

Strona | 56

Realistycznos¢ jako kryterium oceny wieloletnich prognoz finansowych jednostek samorzadu terytorialnego



W tabeli nr 1.1. zestawiono liczbe pozycji podlegajacych wykazaniu w poszczegdlnych

latach obowigzywania WPF.

Tabela 1.1. Liczba pozycji zalacznika nr 1 do WPF sporzadzanej przez JST w kolejnych latach jej obowigzywania.
Lata 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017 | 2018 | 2019 | 2020 | 2021 | 2022

1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 12
liczba pozycji 36 56 94 105 105 105 105 105 105 92 95 95

Zrédlo: Opracowanie wiasne na podstawie wzoru zaimplementowanego w systemie BeSTi@ oraz wzoru WPF.

W pierwszych trzech latach byta ona najmniejsza. Od 2014 do 2019 r. nalezato wypetnié
az 105 pozycji, od 2020 do 2022 od 92 do 95 pozycji. W literaturze zwraca si¢ jednak uwagg,
ze szczegdtowos¢ WPF jest mniejsza niz zakres informacyjny niezbedny do podejmowania

decyzji przez organy JST!",

173 M. Dylewski, Budzet roczny — narzedzie..., op. cit., s. 97.
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Rozdzial 2
Realistyczno$¢ a proces budzetowania w jednostkach

samorzgdu terytorialnego

2.1. Wieloletnia prognoza finansowa w procesie budzetowania jednostek
samorzadu terytorialnego

Budzetowanie to proces, ktory wlasciwy jest nie tylko dla sektora finanséw publicznych,
gdzie budzet jest podstawowym narzedzie zarzadzania finansami. Budzetowanie stanowi jedno
z podstawowych narzedzi rachunkowosci  zarzadczej, wspierajac  zachodzace
w przedsigbiorstwie procesy decyzyjne. Umozliwia ono realizacje wszystkich wykonywanych
w nim funkcji zarzadczych, tj. planowanie, motywowanie, organizowanie i kontrolowanie'’.
Gléwnym elementem budzetowania jest planowanie, ktore polega na przektadaniu rzeczowych
planéw przedsigbiorstwa dotyczacych okreslonego okresu na plany finansowe, przy
uwzglednieniu istniejacych ograniczen. Budzetowanie moze by¢ podstawa tworzenia nowych
lub zmiany istniejacych planow!”.

W procesie budzetowania mozna wyr6zni€ trzy podstawowe etapy: opracowanie budzetu
(planowanie), jego wdrozenie oraz kontrola (monitorowanie)!’®. Proces budzetowania
w przedsiebiorstwie obejmuje!”’:

1) Przekazanie zatozen i wytycznych sporzadzania budzetu;

2) Sporzadzenie budzetu sprzedazy;

3) Sporzadzenie budzetow czastkowych;

4) Negocjacje budzetowe;

5) Koordynacja i weryfikacja budzetow czastkowych;

6) Przyjecie 1 zatwierdzenie budzetu;

7) Sporzadzenie raportow z wykonania budzetu.

Budzet w przedsiebiorstwie rozumiany jest jako kwantytatywne wyrazenie planu

dziatan w przysztosci. Budzetowanie wspiera planowanie poprzez wytyczanie celéw 1 alokacje

174 E. Nowak, Zaawansowania rachunkowos¢ zarzqdcza, Warszawa 2009, PWE, s. 274.

17> E. Nowak, B. Nita, Budzetowanie w przedsiebiorstwie. Organizacja, procedury, zastosowania, Wolters
Kluwer, Warszawa 2010 r., s. 19.

176 B, Nowak, Rachunkowosé zarzqdcza, Wydawnictwo Profesjonalnej Szkoty Biznesu, Krakow 2001, s. 178.

177 C. Drury, Rachunek kosztéw, Warszawa 1995, s. 375-380.
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zasobow, a takze definiowanie zasobow tak, aby te cele osiagna¢!’®. Wspomaga funkcje

organizowania poprzez wymuszanie wdrazania odpowiednich struktur organizacyjnych (w tym
oSrodkdw odpowiedzialnosci) tak, aby wspomagaty realizacje¢ celow przedsigbiorstwa.
Realizujac funkcje motywowania, sktania pracownikow do zachowania zgodnego z celami
przedsigbiorstwa. Budzet zawiera bowiem wartosciowo wyrazone standardy, ktorych
dotrzymanie lub niedotrzymanie moze wywiera¢ wptyw na wynagrodzenia za wykonywang
prace. Funkcja kontrolna dotyczy konfrontacji standardow z wielko$ciami rzeczywistymi'”.

Proces budzetowania powinien by¢ ciaggle doskonalony, w celu eliminowania jego wad
1 maksymalizowania korzysci. W literaturze podkresla si¢ konieczno$¢ przesunigcia uwagi
z formalizowania tego procesu i ukierunkowania go na efektywno$¢ i osigganie celow
strategicznych, a tym samym osigganie wickszej elastycznosci'®’,

Proces budzetowania w JST oparty jest na zapisach ustawy o finansach publicznych
1 jest silnie sformalizowany. Budzet JST to roczny plan dochodéw, wydatkow oraz przychodow
i rozchodéw uchwalanym na rok budzetowy w formie uchwaty budzetowej. Budzet wraz
z zalacznikami i1 okreslonymi w uchwale organu stanowigcego upowaznieniami oraz innymi
postanowieniami majacymi wplyw na wykonanie budzetu jest podstawag gospodarki
budzetowej kazdej JST.

Wylaczng inicjatywe w sprawie sporzadzenia projektu uchwaly budzetowej posiada
organ wykonawczy JST (zarzad JST), ktory jest zobowigzany uwzgledni¢ ustanowiony w dane;j
JST tryb prac nad projektem przygotowywanej przez niego uchwaty budzetowej. Tryb prac nad
projektem uchwaty budzetowej okreslany jest przez organ stanowigcy w formie uchwaly,
w ktorej okresla si¢ w szczegdlnosci: wymagang szczegotowosé projektu budzetu JST, terminy
obowigzujace w trakcie toku prac nad projektem uchwaty budzetowej JST, wymogi dotyczace
uzasadnienia 1 materiaty informacyjne, ktore zarzad przedktada organowi stanowigcemu JST
wraz z projektem uchwaty budzetowe;.

Organ wykonawczy JST zobowigzany jest do przedtozenia do dnia 15 listopada roku
poprzedzajacego rok budzetowy projektu uchwaty budzetowej wraz z uzasadnieniem organowi

stanowigcemu oraz organowi nadzoru — regionalnej izbie obrachunkowej celem zaopiniowania.

178 R. Gminska, Wykorzystanie budzetowania w modelu rachunkowosci zarzqdczej, Zeszyty Naukowe
Uniwersytetu Szczecinskiego nr 625. Finanse, Rynki finansowe, Ubezpieczenia nr 32, 2011, s.364.

179 B, Nita, Budzetowanie jako instrument sterowania w przedsiebiorstwie. Studia Oeconomica Posnaniensia, 2(5),
s. 98.

180 K. Michalowska, Proces budzetowania i jego wptyw na sytuacje finansowq podmiotéw gospodarczych, Zeszyty
Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego nr 803. Finanse, Rynki finansowe, Ubezpieczenia nr 66, 2014, s. 416.
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Po uzyskaniu opinii organu nadzoru zarzad zobowigzany jest przedstawi¢ opini¢ o projekcie
budzetu organowi stanowigcemu.

Uchwata budzetowa uchwalana jest do konca roku budzetowego. W szczegdlnie
uzasadnionych przypadkach nie p6zniej niz 31 stycznia roku budzetowego. W przypadku
niepodjecia uchwaty budzetowej w tym terminie w okresie do konca lutego roku budzetowego
regionalna izba obrachunkowa ustala budzet JST w zakresie zadan wlasnych i zleconych.
W trakcie wykonania budzetu podlega on kontroli ze strony organdéw kontroli panstwowej oraz
kontroli ze strony organu stanowigcego za posrednictwem m.in. komisji rewizyjne;j.

Niektore etapy budzetowania w JST pokrywaja si¢ z etapami budzetowania wtasciwego
dla przedsigbiorstw. Wystgpujace roznice pomigdzy nimi dotycza takich elementow, jak:
negocjowanie budzetow z przetozonymi, sporzadzanie budzetu sprzedazy, okreslanie

czynnikoéw ograniczajacych wielko$¢ produkcji'®!.

A. Floscher uwaza, ze budzetowanie
w sektorze publicznym rdzni si¢ jednak zasadniczo od budzetowania w sektorze prywatnym.
U podstaw tej réznicy lezy obecno$¢ wspolnego iograniczonego zrodla finansowania.
Dynamika, towarzyszaca budzetowaniu publicznemu, rozgrywa si¢ w kontek$cie
finansowania, w ktérym celem nie jest zarabianie pieniedzy poprzez ich wydawanie, ale
osiggniecie szerokiego zakresu celow publicznych, majacych czesto wymiar niematerialny.
W budzecie publicznym cele wydatkoéw sa zlozone i trudne do zmierzenia, a ponadto moga by¢
zwigzane jedynie posrednio z dzialaniami, ktore sa finansowane. Budzetowanie publiczne
odbywa si¢ zatem w politycznym Srodowisku, gdzie rézne cele publiczne konkurujg o udziat
w ograniczonych, dostgpnych funduszach przy braku wzglednie obiektywnego miernika,
takiego jak wklad w zysk, za pomoca ktérego mozna dokona¢ wyboru, gdzie nie ma zachgty
do utrzymywania niskich kosztow w celu maksymalizacji zysku; gdzie wyniki sg trudne do
zmierzenia; oraz gdzie systemy sankcji 1 nagrod funkcjonuja w kontekscie diugotrwatych
praktyki shuzb publicznych. Taki kontekst budzetowania publicznego rodzi szereg
wszechobecnych problemow!®2,

B. Grabinska i K. Stabryta definiuja budzetowanie w sektorze publicznym jako proces

polegajacy na okres$laniu celow, poszukiwaniu mozliwosci ich osiggania (przez analize

181 A Zienkiwicz, B. Bartnik, Specyfika procesu budzetowania w jednostce sektora publicznego na przyktadzie
wojewodztwa podkarpackiego, [w:] Wspdlczesne koncepcje zarzadzania publicznego. Wyzwania modernizacyjne
sektora publicznego, (red.) M. Cwiklicki, M. Jabtonski, S. Mazur, Krakéw: Fundacja Gospodarki i Administracji
Publicznej, s. 248.

182 A. Floscher, Budget Methods and Practices, [w:] Budgeting and budgetary institutions, (red.) A. Shah,
The World Bank, Washington, 2007, s. 109 — 110.
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mocnych 1 stabych stron proponowanych dziatan), a takze kontrolowaniu i nadzorowaniu
poszczegbdlnych jednostek organizacyjnych, ktéore sa odpowiedzialne za wykonanie
okre$lonych zadan'®3,

J.L. Mikesell podkresla, ze proces budzetowania odbywa si¢ nie tylko w ujeciu
rocznym, ale rowniez perspektywie wieloletniej. Za budzetowanie uznaje proces planowania,
przyjmowania, wykonywania, monitorowania i kontrolowania programéw rzadowych
realizowanych w perspektywie rocznej lub kilkuletniej'8*.

Dobry proces budzetowy nie moze stanowi¢ jedynie przygotowania dokumentu
prawnego, przypisujacego fundusze do odpowiednich pozycji klasyfikacji budzetowej, ale jest
szeroko zdefiniowanym procesem, ma wymiar polityczny, menedzerski, planistyczny,
komunikacyjny i finansowy. Dobry proces budzetowy charakteryzuje:

- dhlugoterminowa perspektywa,

- powigzanie z szerokimi celami organizacji,

- koncentrowanie decyzji budzetowych na rezultatach 1 wynikach,

- propagowanie konstruktywnej komunikacji wszystkich zainteresowanych stron,

- dostarczenie zachet kadrze menedzerskiej i kierowniczej'®’.

Efektywna realizacja zadan publicznych wymaga istnienia skutecznego procesu
budzetowania, ktory nie moze ograniczac¢ si¢ jedynie do uchwalenia budzetu na okres jednego
roku. Charakter zadan realizowanych przez JST bardzo czgsto wymaga ich ujecia
w perspektywie wieloletniej. Niezwykle waznym czynnikiem jest zatem wzajemne powigzanie
wieloletnich planéw inwestycyjnych i finansowych!®.

Nowoczesne podejscie do procesu budzetowania prezentuje budzetowanie zadaniowe,
ktorego istotg jest wprowadzenie zarzadzania srodkami publicznymi poprzez cele odpowiednio
skonkretyzowane i zhierarchizowane, na rzecz osiggania okreslonych rezultatéw (realizacji
zadan) mierzonych za pomoca ustalonego systemu miernikow. Budzet zadaniowy pozwala na
ustalenie, ktore zadania sg najwazniejsze dla realizacji celow, oraz za pomocg miernikow

ukazuje, w jakim stopniu zostaly one wykonane'®’.

183 B. Grabinska, K. Stabryla, Planowanie wybranych krajéw — teoria i praktyka, w: Planowanie budzetowe
a alokacja zasobow, (red.) S. Owsiak, PWE, Warszawa 2008 r., s. 41- 42.

184 A. Shah, Local budgeting..., op. cit., s. 27.

185 G. Kozun-Cieslak, Budzetowanie w jednostkach samorzqdu terytorialnego — reorientacja z administrowania
na zarzgdzanie, Wolters Kluwer, Finanse Komunalne 9, 2010, s. 6.

186 J, Sierak, Zarzqdzanie strategiczne w jednostkach samorzqdu terytorialnego. My$l ekonomiczna i polityczna
4(43), 2013 r., s. 214,

187 T. Lubinska (red.), Budzet zadaniowy w Polsce..., op. cit., s. 26.
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J. Sierak uwaza, ze funkcjonalno$¢ budzetowania zadaniowego warunkowana jest
planowaniem wieloletnim oraz zarzadzaniem strategicznym. Pomimo ze podej$cie wieloletnie
charakteryzuje si¢ wickszym stopniem niepewnos$ci niz tworzenie planow finansowych na
jeden rok budzetowy, jego zaletg jest to, ze pozwala na zachowanie ciggtosci prowadzone;j
polityki budzetowej. Planowanie wieloletnie uwzglednia w planowaniu budzetowym
dlugoterminowe trendy oraz zagrozenia finansowe. Umozliwia wyznaczenie przejrzystych
celow budzetowych!®®,

Obecnie przygotowanie budzetu zadaniowego przez JST nie jest obowigzkowe.
W Polsce przyjeto oddolng koncepcje opracowywania budzetu zadaniowego. Jest wdrazany na
zasadzie dobrowolnos$ci bez ustalanych na szczeblu centralnym regut, co nie przyczynia si¢ do
powszechnego jego tworzenia i wdrazania w poszczeg6lnych JST, wigc jest procesem
powolnym. Jednak taki sposdb wdrazania budzetu zadaniowego bywa oceniany pozytywne.
Uznaje si¢ bowiem, ze narzucenie nowych obowigzkéw 1 procedur mogloby spowodowac,
ze zwlaszcza niewielkie gminy nie bylby w stanie spetni¢ tych nowych wymogoéw badz jedynie
formalnie miatby budzet zadaniowy'®’,

Odmiennie niz w przypadku budzetu, ustawa o finansach publicznych nie przewiduje
koniecznosci okreslenia trybu prac nad uchwaleniem WPF, cho¢ z punktu widzenia
koniecznos$ci zapewnienia zgodnosci WPF z budzetem i sprawnos$ci zarzadzania procesem
budzetowania, jest to jak najbardziej zasadne. Z tego tez powodu JST powinny okresli¢ te
kwestie w procedurach wewnetrznych.

Podobnie jednak, jak w przypadku uchwaty budzetowej, inicjatywa w sprawie
sporzadzenia projektu uchwaty w sprawie WPF przysluguje wylacznie zarzadowi JST.
Cho¢ szczegdlng role w procesie tworzenia WPF przypisuje si¢ skarbnikowi (z uwagi na
niezbedny zas6b wiedzy merytorycznej oraz zakres posiadanych uprawnien'®’), to z punktu
widzenia jego zawarto$ci merytorycznej wazne jest przypisanie okreslonych rol wtasciwym

pracownikom JST'!.

188 J. Sierak, Budzet zadaniowy jako narzedzie wzrostu efektywnosci gospodarowania finansami w jednostkach
samorzqdu terytorialnego. Studia i Prace Kolegium Zarzadzania, 107, Warszawa 2011, s. 113.

189 U. K. Zawadzka-Pak, Budzet zadaniowy w jednostkach sektora finanséw publicznych, ODDK Gdansk 2013,
s. 146.

190 J. Szoto-Koguc, Wieloletnia prognoza finansowa jako narzedzie zarzqdzania finansami samorzgdowymi,
Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego nr 682, Ekonomiczne Problemy Ustlug nr 76, 2011, s. 263.

191 Znaczenie poszczegdlnych aktorow w procesie prognozowania i budzetowaniu, na podstawie badan
przedstawil: J. P. Forrester, Multi-Year Forecasting..., op. cit., 47-61.
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Organizacja prac zwigzanych z opracowaniem WPF w kazdej JST moze wygladac¢
inaczej. Istotne jest, aby dla sprawnosci calego procesu zwigzanego z opracowaniem WPF
wzig¢ pod uwage takie kwestie jak:

wielkos¢ JST;

rodzaj wielko$ci budzetowych, podlegajacych prognozowaniu/planowania;

system informatyczny wykorzystywany do planowania budzetowego,
- zakres i rozklad prac zwigzanych z przygotowaniem projektu budzetu'®2.
Etapy prac nad przygotowaniem WPF moga by¢ podzielone zgodnie z logika

zaproponowang na rysunku 2.1.

Rysunek 2.1. Etapy tworzenia WPF.
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Zrédlo: Opracowanie na podstawie: P. Krajewski, M. Mackiewicz, M. Stanios, B. Wieckowski, Przygotowanie
wieloletniej prognozy finansowej. Dobre praktyki, s. 26.

192 Szerzej: M. Szczubial, Wieloletnia prognoza finansowa — tworzenie instrumentu zarzqdzania finansami

samorzgdu z poszanowaniem przepisow ustawy o finansach publicznych, Wolters Kluwer, Finanse Komunalne
10/2010 (Dodatek), s. 24 — 37.
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Prace nad WPF powinny zakonczy¢ si¢ przygotowaniem projektu w sprawie WPF.
Obowiazki te dotycza zarzadu JST, ktory zobowiazany jest do przedtozenia projektu w sprawie
WPF wraz z projektem uchwaly budzetowej organowi stanowigcemu oraz organowi nadzoru —
regionalnej izbie obrachunkowej celem zaopiniowania. Opinia regionalnej izby obrachunkowe;j
wydawana jest ze szczegdlnym uwzglednieniem zapewnienia przestrzegania przepisOw ustawy
dotyczacych uchwalania 1 wykonywania budzetow w nastepnych latach, na ktére zaciggnieto
i na ktdre planuje si¢ zaciaggna¢ zobowigzania. Uchwale w sprawie WPF organ stanowiacy jest
zobowiazany podjaé¢ nie pdzniej niz uchwate budzetowa'®>.

WPF w samorzadach przyjmowana jest w formie uchwaty organu stanowigcego i taczy
ze sobg trzy wzajemnie powigzane plany finansowe — prognoz¢ parametréw budzetowych,
prognoze kwoty dtugu i przedsiewziecia wieloletnie!*,

Z punktu widzenia realizacji procesu budzetowania wazne jest zapewnienie zgodnosci
podstawowych wielko$ci budzetowych z WPF. Stanowi to nie tylko wymdg ustawowy, ale
1 wymodg zachowania realnosci dwoch najwazniejszych dokumentdw z punktu widzenia

gospodarki finansowe;j 195

. Ustawa wymaga zgodnosci co najmniej w zakresie wyniku budzetu
i zwigzanych z nim kwot przychodéw i rozchoddéw oraz dtugu JST!%¢. Wynik budzetu (deficyt
lub nadwyzka budzetowa) zalezy od przyjetych kwot dochodéw 1 wydatkéw budzetowych.
Dokonywane w trakcie roku korekty tych wielko$ci realizowane sg stosowanie do kompetencji
przez organ stanowiacy lub wykonawczy JST i moga polega¢ na zmianie w obrebie zarowno
dochodow 1 wydatkow biezacych, jak 1 majatkowych. Zwigkszenie wydatkow biezacych
1 sfinansowanie ich dochodami majatkowymi powoduje, ze zmianie ulega poziom salda
biezacego budzetu. W tym jednak przypadku nie ma obowigzku dostosowania WPF do budzetu,
co moze by¢ dyskusyjne, bowiem wielko$¢ wyniku biezacego jest najwazniejszym elementem
wskaznika limitujgcego poziom zadtuzenia w JST. Przedmiotem kontrowersji sg rowniez
regulacje nakazujace dostosowanie WPF do budzetu w zakresie dtugu z uwagi na to, ze dtug
nie jest elementem uchwaty budzetowej. Budzet ma charakter roczny, co oznacza, ze kwota

i poziom dhugu JST sg tylko cze$ciowo determinowane wielko$ciami budzetu danego roku!®’.

193 Por. art. 230 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz. U. z 2022 r. poz. 1634).

194 'W. Lachiewicz, Wieloletnia prognoza finansowa jednostki samorzqdu terytorialnego, [w:] W. Lachiewicz
(red.), Finanse publiczne. Praktyka stosowania nowej ustawy o finansach publicznych i aktow wykonawczych,
Beck Info Biznes, Warszawa 2010, s. 402.

195 M. Dylewski, Problemy wykorzystania WPF w zarzqdzaniu finansami jednostki samorzqdu terytorialnego,
Studia Ekonomiczne, nr 273, 2016, s. 57.

196 Art. 229 ustawy o finansach publicznych.

197 J. M. Salachna, Zmiany wieloletniej prognozy finansowej — problemy z interpretacja obowigzujgcych regulacji,
Wolters Kluwer, Finanse Komunalne 4/2011, s. 16.
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Dlug ze swej natury ma charakter dlugoterminowy, powigzany jest z budzetem poprzez saldo
budzetowe danego roku. W tym kontekScie proces budzetowania, szczegdlnie w fazie
planowania dochodow i wydatkow, oddzialuje na jeden z elementéw WPF — prognoze kwoty
zadtuzenia kazdej JST. Co oczywiste, poziom dtugu danej JST wynika rowniez z wielko$ci
posiadanych rezerw z lat ubiegtych (nadwyzek, wolnych §rodkow, niewykorzystanych §rodkow
pieni¢znych) oraz decyzji o ich zaangazowaniu w finansowanie deficytu roku biezacego lub
przeznaczeniu na finansowanie rozchodéw budzetu badz wcze$niejsza sptate posiadanego
zadtuzenia. Niezwykle wazne jest zatem prawidlowe oszacowanie wielkosci dochodow
1 wydatkéw budzetowych, gdyz zmiany ich poziomu w trakcie roku najczes$cie] wymuszac¢ beda
decyzje o zaangazowaniu przychodéw zwrotnych w finansowanie deficytu, a tym samym
zwigkszenie kwoty dtugu i jego splaty w latach kolejnych. K. Sawicka wskazuje na konieczno$¢
zapewnienia $cistej korelacji pomigdzy prognoza kwoty dlugu kazdej JST a wielko$ciami
budzetu danego roku'®®.

WPF, wyznaczajac perspektywe budzetowa na kilka nastepnych lat, powinna pozwalaé
na ocen¢ stabilno$ci fiskalnej kazdej JST. W tym przypadku decyzje w zakresie ksztattu
budzetu kazdego kolejnego roku musza by¢ warunkowane ograniczeniami wynikajacymi
z WPF, wplywajac na proces budzetowania w kazdej JST!*. Obecne uregulowania prawne
zabraniajg uchwalenia budzetu, w ktérym czg$¢ biezaca nie jest zrbwnowazona, tj. planowane
wydatki biezace sa wyzsze niz planowane dochody biezace powigkszone o przychody z tytutu
nadwyzki budzetu JST z lat ubieglych, sptaty udzielonych pozyczek w latach ubiegltych,
srodkow lokat dokonanych w latach ubieglych oraz niewykorzystanych srodkow pieni¢znych
na rachunku biezacym budzetu. Do 2025 r. ustawodawca dopuscit mozliwo$¢ naruszenia
rownowagi biezacej budzetu oraz mozliwo$¢ powickszenia dochodéw biezacych o przychody
z tytutu wolnych $rodkow?® tj. nadwyzki §rodkow pienigznych na rachunku biezacym budzetu
JST, wynikajace z rozliczen wyemitowanych papieréw warto§ciowych, kredytow i pozyczek.
Wprowadzenie reguty nakazujacej zachowanie rownowagi pomiedzy dochodami a wydatkami
biezacymi, nalezy ocenia¢ pozytywnie, realizuje bowiem jedng ze wspolczesnych koncepcji

ekonomicznych — ide¢ federalizmu fiskalnego. Zwolennicy podkreslaja, ze wiladze

198 K. Sawicka, Wieloletnia prognoza finansowa a racjonalizacja wydatkoéw jednostek samorzqdu terytorialnego.
Annales Universitatis Mariae Curie-Sktodowska. Sectio H. Oeconomia, 46(3), s. 244.

199 Przyjete rozwigzania prawne limitujace indywidualny poziom zadluzenia byty wielokrotnie modyfikowane od
poczatku podjgcia ustawy o finansach publicznych w 2009 r.

200 Por, art. 9 ustawy z dnia 14 pazdziernika 2021 r. o zmianie ustawy o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego oraz niektdrych innych ustaw (Dz. U. z 2021 r., poz. 1927).
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samorzadowe nie powinny zadluza¢ si¢ na cele biezace, akceptujac zacigganie dtugu w celu
realizacji zadan inwestycyjnych®!, co koresponduje z potencjalnymi korzys$ciami z inwestycji,
ktore beda realizowane w ciggu nastepnych 1at>*2. Powazne watpliwosci moze natomiast budzié
mozliwo$¢ réwnowazenia budzetu biezacego za pomocg wolnych srodkoéw, ktore stanowig
pozostatosci po niewykorzystanych kredytach, pozyczkach i1 wyemitowanych papierach
wartosciowych przez JST w latach poprzednich. W ostatecznos$ci moze to doprowadzi¢ do
zaciggania dtugu ,,na zapas”, tylko w celu pokrycia ujemnego salda biezacego budzetu, nie za$
po to, by umozliwi¢ finansowanie programoéw wieloletnich. Skutkuje to rowniez ponoszeniem
dodatkowych, nieuzasadnionych kosztow finansowych, a w skrajnych przypadkach prowadzi¢
moze do nadmiernego zadhizenia?®.

Drugie z obowigzujacych ograniczen dotyczy obowiazku spetnienia relacji, w ktorej
obcigzenia dochodow biezacych sptatami 1 kosztami obstugi dtugu bedzie mniejsze lub rowne
niz $rednia arytmetyczna (3 lub 7 letnia) nadwyzki operacyjnej w relacji do odpowiednio
skorygowanych dochodéw biezacych?*. Tak okreslony dopuszczalny wskaznik limitujacy na
dany rok gorna granice mozliwych sptat zadtuzenia dla poszczeg6lnych JST wzbudzat liczne
watpliwosci od momentu jego wprowadzenia®®.

Obowigzywanie wskazanych powyzej regut fiskalnych, ktorych przejawem sg
opracowane 1 zaimplementowane do WPF wskazniki, wymusza zupeilie odwrotne niz
klasyczne i merytoryczne podejscie do procesdOw planistycznych. To cele dlugookresowe i plan
wieloletni powinny by¢ podstawag konstrukcji budzetu rocznego. Tymczasem warunkiem
uchwalenia budzetu jest taka konstrukcja WPF, aby zachowa¢ warunki graniczne okreslone

przez indywidualny wskaznik zadtuzenia®%®.

201 A, Pomorska, J. Szolno-Koguc, Ekonomiczne i prawne uwarunkowania i bariery redukcji deficytu i diugu
publicznego, Wolters Kluwer, Warszawa 2011, s. 491.

202 K. Piotrowska-Marczak, Federalizm fiskalny w teorii i praktyce, Difin, Warszawa 2009, s. 31.

203 K. Siwek, Zasada zréwnowazonego budzetu bieiqcego a efektywnosé wykorzystania wolnych Srodkéw
i nadwyzek z lat ubieglych w budzetach jednostek samorzqdu terytorialnego, Wolters Kluwer, Finanse Komunalne
11/2016,s. 16 — 18.

204 Por. art. 243 ustawy o finansach publicznych.

205 por. K. Marchewka-Bartkowiak, M. Wisniewski, Indywidualny wskaznik zadtuzenia JST — ocena krytyczna
i propozycje zmian. Analizy BAS, 2012, nr 21 (88); K. Wojtowicz, Zalety i wady obowiqzujgcego systemu
limitowania deficytu i diugu samorzqdowego w Polsce, Annales Universitatis Mariae Curie-Sklodowska, Sectio
H Oeconomia, 47(2), 153-161, 2013; K. Kluza, W poszukiwaniu optymalnej konstrukcji limitu zadluzenia dla
jednostek samorzqdu terytorialnego. Finanse, Rynki Finansowe, Ubezpieczenia, (85), 633-645, 2017.
B. Z. Filipiak, Indywidualny wskaznik zadluzenia jako determinanta oceny kondycji finansowej jednostki
samorzqdu terytorialnego. Nierownosci spoteczne a wzrost gospodarczy (56), 73-86, 2018;

206 M. Dylewski, Budzet roczny — narzedzie..., op. cit., s. 98.
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Dotychczasowe doswiadczenia JST z wykorzystaniem WPF, jako narzedzia
planistycznego majacego na celu bardziej racjonalne gospodarowanie §rodkami publicznymi,
wskazuja, ze WPF nie spetnia stawianych przed nim oczekiwan. M. Zioto twierdzi, ze wynika
to z faktu, ze WPF w nadmiernym stopniu zdeterminowana jest zakresem informacyjnym
uchwaty budzetowej. Wedlug niej powielenie w WPF wielko$ci budzetowych zapisanych
w uchwatach budzetowych sprawia, ze dokument, jakim jest WPF, nie wypetnia kryterium
wymaganej dla tego typu narze¢dzi elastycznosci planowania oraz nie pozwala na swobodne
zarzadzanie finansami w jednostkach publicznych?"’.

Znaczenie WPF w procesie budzetowania znajduje swdj wyraz rowniez w problemie
nadrzedno$ci uchwaty w sprawie WPF nad rocznym planem finansowym, jaki jest budzet JST
uchwaty budzetowej. Cho¢ pod wzglgdem statusu prawnego obie uchwaty maja charakter
rownorzedny?®, to jednak uregulowania prawne moga sugerowaé, ze WPF ma nadrzedny
charakter nad budzetem 1 to, jaki ksztalt ma budzet danego roku, powinno wynika¢ z WPF.

Tymczasem owa nadrz¢dno$¢ WPF nad budzetem powinna by¢ determinowana rola,
jaka WPF odgrywa w zarzadzaniu strategicznym oraz okreslaniu gltéwnych kierunkow
rozwoju. Przyjete w niej wielko$ci powinny stanowi¢ punkt wyjscia dla prawidtowego
uchwalania i wykonania budzetéw w latach nastepnych?”. Takie tez rozwiazania wprowadzane
s w innych krajach?'°.

Z drugiej strony ustawodawca nakazuje zapewni¢ zgodno$¢ wartosci przyjetych w WPF
co najmniej w zakresie wyniku budzetu i zwigzanych z nim kwot przychodéw i rozchodow oraz
dtugu JST?!, co wymaga kazdorazowego dostosowywania WPF do zmian budzetu

dokonywanych w trakcie roku budzetowego. Dotyczy to zarowno WPF w czgséci, w ktorej

207 M. Ziolo, Instrumenty wspomagajgce stabilizowanie finanséow publicznych w koncepcji zarzgdzania
publicznego, [w:] Stabilizowanie finansow podmiotow sektora publicznego i prywatnego w warunkach
zaburzen finansowych, CEDEWU.PL, J. Franc-Dabrowska, M. Porada-Rochon, M. Zioto, A. Babczuk,
Warszawa 2015 r., s. 121.

208 7. Ofiarski, Istota zwigzku uchwaty w sprawie wieloletniej prognozy finansowej z uchwata budzetowq jednostki
samorzgdu terytorialnego — aspekty formalnoprawne i materialnoprawne. Finanse, Rynki Finansowe,
Ubezpieczenia nr 6/2016 (84), cz. 2 s. 44.

209 M. Jastrzebska, Finanse jednostek samorzgdu terytorialnego, Wolters Kluwer, Warszawa 2012, s. 29.
M. Kaczurak-Kozak, Charakter i zakres prognozy finansowej jednostki samorzqdu terytorialnego. Studia
Lubuskie nr 9, 2013, s. 214 - 215. K. Cwielag, Wieloletnia prognoza finansowa jako instrument oddziatywania na
poprawe samorzgdowej gospodarki finansowej, [w:] Ekonomiczne i spoteczne aspekty rozwoju samorzadu
terytorialnego w Polsce: Wybrane problemy, (red.) H. Gawronski [i in.], Wydawnictwo Panstwowej Wyzszej
Szkoty Zawodowej w Elblagu, 2020, s. 108 — 109.

210 M. Dylewski, Rola podejscia planistycznego w utrzymaniu ptynnosci JST, Zeszyty Naukowe Uniwersytetu
Szczecinskiego. Ekonomiczne Problemy Ustug nr 99 (Partnerstwo instytucjonalne i gospodarcze szansa na
zrownowazony rozwoj regionow: VIII Forum Samorzadowe), s. 49 — 50.

211 por. art. 229 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz. U. z 2022 r. poz. 1634).
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prezentuje podstawowe wielkosci budzetowe (zatgcznik nr 1), jak 1 przedsiewzie¢ wieloletnich
(zalacznik nr 2).

Obowigzek dostosowania WPF w zakresie podstawowych wielkosci budzetowych
(zalacznik nr 1) do zmian w budzecie dokonanych w trakcie roku powoduje wedlug W. Misigga
koniecznos$¢ corocznej modyfikacji WPF 1 w praktyce oznacza to, ze WPF jest w kazdym roku
budowany od nowa, bez wyraznego zwigzku z WPF zpoprzedniego roku.
WPF zatracita w ten sposob ceche planu wieloletniego — nie wyznacza celow na dtuzszy okres
1 nie jest podstawg kontroli poprzez porownanie faktycznych wynikow i zatozen prognozy —
zgodnosci efektéw polityki finansowej z zatozonymi celami. Autor ten zauwaza réwniez,
ze $wiadomos$¢, iz WPF, nawet jesli obejmuje okres kilkunastu lub wigcej lat, bedzie za rok
modyfikowana, nie sktania do wigkszej staranno$ci w prognozowaniu wielkosci budzetowych

na dalsze lata®'?

. M. Dylewski uwaza, ze brak hierarchii 1 wskazania, ktory z dokumentow
powinien by¢ wiodacy stanowi najwiekszy element destabilizujacy system finansowy JST?!3.
Ponadto, biorac pod uwage zakres przekazanych przez organ stanowigcy organowi
wykonawczemu kompetencji co do zmian w budzecie, mozliwa jest sytuacja, w ktorej to zarzad
JST w pierwszej kolejnosci dokonuje zmiany w planie wydatkoéw budzetowych danego roku
dotyczacych zadania ujetego w wykazie wydatkéw wieloletnich, a nastepnie wtornie nastepuje
podjecie decyzji przez organ stanowigcy w celu dostosowania limitow wydatkéw okreslonych
na ten sam rok w WPF. Sytuacja taka moze nastapi¢ w przypadku upowaznienia organu
wykonawczego do zmian w planie wydatkow w obrebie dzialu klasyfikacji budzetowe]

(bez dodatkowych zastrzezen)*'*

, co uprawnia zarzad JST réwniez do zmian wydatkow na
realizacj¢ poszczeg6élnych zadan inwestycyjnych (o ile zmiana dokonywana jest wylacznie w
ramach dzialu), w tym ujetych w wykazie przedsigwzig¢. Dodatkowo nalezy zauwazy¢, ze od
2019 r. ustawodawca wprost wprowadzit mozliwos¢ dokonywania zmian budzetu w zakresie
gospodarowania srodkami europejskimi. Nadano kompetencje do upowaznienia zarzadu JST
do dokonywania zmian w planie dochodéw i wydatkow zwigzanych ze zmiang kwot lub

uzyskaniem ptatnosci przekazywanych z budzetu $rodkéw europejskich oraz zmianami

w realizacji przedsiewzie¢ finansowanych z udziatem s$rodkow europejskich lub innych

212 W. Misiag, Wieloletnia prognoza finansowa jednostki samorzqdu terytorialnego jako instrument planowania
i kontroli dziatalnosci inwestycyjnej, Finanse Komunalne 5/2020.

213 M. Dylewski, Budzet roczny..., op. cit., s. 97.

214 Por. art. 258 ust. 1 ustawy o finansach publicznych.
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zagranicznych?’>. W ten sposéb zaburzony zostaje strategiczny wymiar planowania
wieloletniego i jego prymat nad budzetem rocznym.

Do podobnych wnioskéw dochodzi M. Tyniewicki. Rozpatrujac WPF z punktu
widzenia planowania 1 zarzgdzania strategicznego oraz przenoszac schemat funkcjonowania
planéw strategicznych oraz operacyjnych na grunt finansOw samorzadu, proponuje traktowac
WPF w charakterze co najwyzej postulatu, jako rodzaj planu strategicznego, a budzety roczne
JST jako plany operacyjne realizujace jego postanowienia. Wedlug tego autora
w obowigzujacych uregulowaniach prawnych brak jest jednoznacznych przepisOw w oparciu,
o ktore mozna bytoby uznac, ze prognoza jest podstawa, czy tez wyznacza swego rodzaju ramy
do konstruowania budzetéw rocznych. Ponadto sposob funkcjonowania WPF nie pozwala
uznac tej instytucji za klasyczny plan strategiczny?'®.

Proces budzetowania powinien uwzglednia¢ dtugoterminowe cele strategiczne. Decyzje
o zakresie realizowanych w danym roku zadan budzetowych powinny by¢ wynikiem przegladu
dokumentow o charakterze strategicznym. Tymczasem WPF nie jest kompatybilna
z pozostatymi dokumentami strategicznymi opracowywanymi przez JST budzety roczne jako
plany operacyjne nie pozwalaja na realizacje wyznaczonych celow dlugoterminowych.
Przyczyna tego jest brak jasno okreslonych w ustawie o finansach publicznych relacji pomig¢dzy
WPF a budzetem JST, a jej uregulowania dotyczace zgodnosci pewnych elementow WPF
z budzetem rocznym sprawiaja, ze WPF jest zmieniany w zasadzie, prawie przy kazdej zmianie
budzetu. Tymczasem plany wieloletnie powinny by¢ modyfikowane ze wzglgdu na zmieniajace
si¢ uwarunkowania, jednak nie z czestotliwoscig kilkunastu/kilkudziesigciu w roku. Ponadto,
przygotowujac dokumenty strategiczne, wtodarze JST zapominaja czgsto o konieczno$ci ich
uzgodnienia ze skarbnikami w zakresie mozliwosci zapewnienia finansowania wskazanych tam
przedsiewzig¢?!”.

Pomimo wielu zmian WPF od momentu jej wprowadzenia nadal nie stanowi
wystarczajacego narzedzia pozwalajacego efektywnie planowaé w perspektywie wieloletniej
programy, projekty lub zadania o charakterze strategicznym. Zgodnie z uregulowaniami

ustawowymi przedsigwzieciami sg wieloletnie programy, projekty lub zadania, w tym zwigzane

215 Zmiana ustawy o finansach publicznych dokonana ustawg z dnia 14 grudnia 2018 r. o zmianie ustawy
o finansach publicznych oraz niektérych innych ustaw (Dz. U. z 2018 r. poz. 2500).

216 M. Tyniewicki, Wieloletnia prognoza finansowa jako podstawa gospodarki finansowej jednostki samorzqdu
terytorialnego. Prawo 1 Administracja dla Regionu. Zagadnienia prawnofinansowe. Nr 4, Wydawnictwo PWSZ
im. Angelusa Silesiusa w Watbrzychu, 2016, s. 26.

217 D. Wyszkowska, A. Wyszkowski, Dylematy wieloletniej prognozy finansowej w jednostkach samorzqdu
terytorialnego w ujeciu teoretycznym, Wolters Kluwer, Finanse Komunalne 11/2016, s. 17.
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z programami finansowanymi z udziatem $§rodkéw pochodzacych z budzetu Unii Europejskie;j
lub innych $rodkéw zagranicznych oraz umowy o partnerstwie publiczno-prawnym.
Dla kazdego przedsiewzigcia nalezy okresli¢: nazwe 1 cel, jednostke organizacyjng
odpowiedzialng za realizacj¢ lub koordynujaca przedsiewzigcie, okres realizacji 1 taczne
naklady finansowe, limity wydatkow w poszczegdlnych latach, limity zobowigzan?!'®.
U. K. Zawadzka-Pak uwaza, ze tak okre§lone przedsiewziecia sg de facto jednym z elementéw
budzetu zadaniowego?"’.

Tworzenie wykazu przedsigwzi¢¢ stwarza jednak wiele problemow interpretacyjnych.
Brak jednoznacznosci w definiowaniu przedsiewzig¢, ktore powinny by¢ ujmowane
w wykazie, powoduje, ze roézne JST wykazuja rozne przedsigwzigcia. Zalezy to od
zakwalifikowania przez stuzby ksiegowe samorzadu lub skarbnika JST?%°. Problem ten polega
w gruncie rzeczy na konieczno$ci rozstrzygniecia, jakiego rodzaju wykonywane przez JST
zadania wieloletnie nalezy zalicza¢ do umoéw, ktorych realizacja w roku budzetowym 1 w latach
nastgpnych jest niezbedna do zapewnienia ciggtosci dzialania jednostki. Zakwalifikowanie
umowy wieloletniej, jako niezb¢dnej do zapewnienia ciggtosci dziatania jednostki, powoduje,
ze nie bedzie ona musiata by¢ zaliczona do przedsiewzi¢¢ 1 wykazana w zatgczniku do WPF,
a podstawa do zaciggni¢cia zobowigzania wieloletniego bedzie upowaznienie zamieszczane
w uchwale w sprawie WPF. Zaliczenie za§ umoéw o takim charakterze przedsigwzigé
spowoduje, ze wykaz przedsiewzie¢ mogltby liczy¢ nawet kilkaset lub kilka tysiecy takich
pozycji, ktore dodatkowo nie b¢dg miaty zadnego znaczenia strategicznego.

Trudnos$ci w kwalifikowaniu zawieranych przez JST umoéw przekraczajacych rok
budzetowy jako niezbednych do zapewnienia ciaglo$ci dziatania jednostki lub nie, poteguje nie
tylko brak jednoznacznego zdefiniowania pojecia przedsigwzig¢ przez ustawodawce, ale
rowniez rozbiezno$ci w jego interpretacji dokonywanej przez organy nadzoru®?'. Nie shuzy to
tym samym zapewnieniu realizacji zasady przejrzystosci i nie sprzyja podejmowaniu
racjonalnych decyzji z zakresu zarzadzania strategicznego co do kierunkéw i mozliwosci

angazowania $rodkow finansowych w realizacj¢ zadan wieloletnich. Pomimo kontrowersji,

218 Por. art. 226 ustawy o finansach publicznych.

29U. K. Zawadzka-Pak, Budzet zadaniowy..., op. cit., s. 147.

220 D. Wyszkowska, A. Wyszkowski, Dylematy wieloletniej prognoz..., op. cit., s. 21.

221 Por. stanowisko RIO w Lodzi z dnia 18 pazdziernika 2021 r. (WA 4120-27/2021-w), https://bip.lodz.rio.gov.pl/,
dostep z 12.12.2022 r.; stanowisko RIO w Kielcach z dnia 28 grudnia 2021 r. (P.WR.54.45.2021),
https://bip.kielce.rio.gov.pl/, dostgp z 12.12.2022 r., stanowisko RIO w Gdansku z dnia 24 marca 2021 r.
(RP.0441/26/10/1/2021) http://bip.gdansk.rio.gov.pl/, dostep z 12.12.2022 r.; stanowisko RIO we Wroctawiu
z dnia 4 pazdziernika 2022 r. (P.WR. 54.23.2022) https://bip.wroclaw.rio.gov.pl/, dostep z 12.12.2022 r.
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ktore pojawiaty si¢ od poczatku funkcjonowania WPF, oraz dokonywanych zmian uregulowan
prawnych zwigzanych z tym, co nalezy rozumie¢ pod poj¢ciem przedsiewzigcia, nadal kwestia
ta nie zostata jednoznacznie rozstrzygnieta.

Duze problemy w podejmowaniu optymalnych decyzji w trakcie procesu budzetowania
wynika¢ moga réwniez z uznaniowosci, ktérg majg JST, opracowujac objasnienia przyjetych
wartosci, stanowigce obligatoryjny element WPF. Uregulowania prawne nie daja wlasciwie
zadnych wskazéw samorzadom co do ich zakresu. Utrudnia to ocen¢ zalozen, jakie byly
przyjmowane do prognozowania poszczegoOlnych wielkosci uymowanych w WPF oraz ich
poréwnanie w czasie.

Pomimo Zze w pewnym zakresie metodyka opracowania WPF ulegta zmianie od
momentu jej wprowadzenia do systemu finansoOw publicznych, to jednak WPF w obecnym
ksztalcie nadal realizuje przede wszystkim metode dochodowa planowania budzetowego
polegajaca w pierwszej kolejnosci na okresleniu dostgpnych dochodéw, a nastgpnie okresleniu
poziomu odpowiadajacych im wydatkéw budzetowych??2.

Podstawowym celem wprowadzenia WPF bylo wymuszenie w JST wydtuzenia
horyzontu planowania finansowego i podporzadkowanie gospodarki budzetowej samorzadow
okreslonej strategii dziatania, ustalanej w perspektywie przekraczajacej rok budzetowy.
Z formalnego punktu widzenia cel ten udato si¢ zrealizowa¢. WPF uchwalana jest na okres roku
budzetowego oraz co najmniej trzech kolejnych lat budzetowych, a prognoze dtugu bedaca jej
elementem na okres, jaki zaciggnigto lub planuje si¢ zaciaggnaé zobowigzania. W praktyce
oznacza to sporzadzanie WPF na okres kilkunastu lub nawet kilkudziesi¢ciu lat, co powoduje,
ze warto$¢ poznawcza takiej prognozy jest mocno ograniczona.

Zamierzonego celu wprowadzenia WPF nie spetnia réwniez wykaz umow, programow
lub projektow wieloletnich zatgczanych do WPF. Wobec braku jednoznacznych kryteriow
umozliwiajacych kwalifikowanie umow wieloletnich jako przedsiewzig¢, dla ktérych
przypisywane sg limity wydatkow i zobowigzan na kolejne lata, niemozliwe jest roOwniez w tej
kwestii spelnienie postulatu przejrzystosci. Pozostawienie decyzji JST co do mozliwosci
uznania za przedsiewziecie kazdej dowolnej umowy wykraczajacej poza rok budzetowy
prowadzi¢ moze do nadmiernego rozbudowania ilosci zadan, ktore zaliczane beda do
przedsigwzie¢, uniemozliwi w ten sposob wiasciwe wyeksponowanie zadan o charakterze

strategicznym, atym samym utrudni ich priorytetyzacj¢ i moze spowodowaé podjgcie

222 Por. S. Owsiak, Budzet wtadz lokalnych..., op. cit., s. 35.

Strona | 71

Realistycznos¢ jako kryterium oceny wieloletnich prognoz finansowych jednostek samorzadu terytorialnego



nietrafnych decyzji co do ich finansowania. Nalezy podkresli¢, ze to przede wszystkim cele
strategiczne samorzaddéw powinny znalez¢ odpowiednie odzwierciedlenie w dokumencie, ktory
realizuje podejscie wieloletnie w zarzadzaniu finansami JST, nie za$§ kazda dowolna umowa
zawarta na okres przekraczajacy rok budzetowy.

W obecnym ksztatcie WPF funkcjonujaca w JST odznacza si¢ wieloma mankamentami.
Nie stanowi narzedzia, ktére w procesie budzetowania JST moze wypehic role, jaka pierwotnie
jej przypisywano — zwigkszenie przejrzystosci i efektywnosci wydatkéw budzetowych. WPF
nie zapewnia rOwniez elastycznosci w zarzadzaniu dtugiem. Pozwala co najwyzej na ogdlne
sterowanie dlugiem odpowiadajagce zapisom ustawowym, nie za$ realnym i1 oszczgdnym

223 WPF jest w wielu przypadkach narzedziem

decyzjom uwzgledniajagcym aktualng sytuacje
przede wszystkim kontrolnym, ktore stuzy dopasowaniu poziomu wydatkéw do wymogdéw
limitujgcych gorny putap zadtuzenia JST. Potencjalnie moze by¢ nowoczesnym instrumentem
zarzadzania finansami w JST. Wymaga¢ to bedzie jednak zmiany uregulowan prawnych,
akcentujacych inne podejscie w zakresie metodyki opracowania WPF poprzez potozenie
nacisku w pierwszej kolejnosci na oszacowanie potrzeb (niezbednych do poniesienia
wydatkéw), do ktorych dostosowane bgda mozliwosci finansowe lub poszukiwane zrédta ich
sfinansowania.

Zmiana podej$cia do opracowania WPF wymaga wzmocnienia realistyczno$ci prognoz,
gdyz jedynie realne prognozy beda mogly zapewni¢ warunki stabilno$ci finansowej JST
umozliwiajace pokrycie wszystkich biezagcych wydatkow w dluzszej perspektywie oraz
sfinansowanie naktadow na zadania inwestycyjne. Szczegolng uwage nalezy kierowac rowniez
na planowanie inwestycji. WPF przedstawia zamierzenia JST dotyczace inwestycji
w perspektywie kilkuletniej i stanowi efekt realizacji okreslonej polityki inwestycyjne;.
Prowadzenie takiej polityki obarczone jest szczegdlnie duzym ryzykiem nierealistycznosci
WPF, bedacej efektem m.in. podejmowania decyzji na réznych szczeblach wtadzy oraz
wspotdziatania nadzwyczaj duzej liczby interesariuszy uczestniczacych w realizacji projektow
inwestycyjnych. Dla jej ograniczenia w planowaniu inwestycji wymagana jest mozliwie
wysoka precyzja w prognozowaniu dochodéw 1 wydatkow, z uwzglednieniem wptywu réznych

czynnikéw na warunki prowadzenia gospodarki finansowej w kolejnych latach?*.

223 B. Z. Filipiak, Instrumenty i narzedzia zarzqdzania diugiem — ocena spojnosci z wieloletnig prognozq
finansowq, Finanse Komunalne 11/2016, Wolters Kluwer, s. 40.

224 J. Czempas, K. Marcinek, Specyfika inwestycji jednostek samorzqdu terytorialnego a wymég realistycznosci
wieloletniej prognozy finansowej, Finanse Komunalne 1-2/2017, Wolters Kluwer, s. 65.
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2.2. Wymog realistycznosci jako kryterium formalne w ocenie wieloletnich
prognoz finansowych

Wymog realistyczno$ci WPF zostal wprowadzony ustawg o finansach publicznych z dnia
27 sierpnia 2009 r. wraz z ustanowieniem tego instrumentu zarzadzania finansami
samorzadowymi??. Ustawodawca nie zdecydowat sie jednak na zdefiniowanie tego pojecia ani
nie okreslit przestanek, ktérymi nalezatoby si¢ kierowa¢ dokonujac oceny WPF z punktu
widzenia tego kryterium. Z tego tez powodu problem realistyczno$ci WPF stanowi nie tylko
problem praktyczny, ale jest jedng z wazniejszych kwestii rowniez w aspekcie teoretycznym
na gruncie prawa finansowego?2S.

Na wstepie rozwazan na temat realistycznosci WPF, warto zauwazy¢, ze pojecie to bywa
uzywane zamiennie w literaturze z takimi okre§leniami, jak: realnoé¢ i realizm WPF??7. W taki
tez sposob uzywane bedzie w niniejszej pracy.

Na problem zwigzany z realistyczno$cig prognozy zwracano uwage jeszcze na etapie
projektu uchwaly o finansach publicznych. W. Miemiec podkreslata, Ze realistyczno$¢ jest
terminem niedookreslonym i ocena tej realistycznosci dla kazdego roku budzetowego moze
by¢ przedmiotem sporéw interpretacyjnych pomiedzy organami  stanowigcymi
i wykonawczymi a regionalng izba obrachunkowsg i JST??%. Pojawiaty sie takze watpliwosci,
kto bedzie ocenial "realizm" WPF, zwlaszcza ze dotyczy ona wartosci budzetu JST w dluzszym
(co najmniej czteroletnim) okresie, a w kazdym roku budzetowym objetym WPF ocena

229 Wyrazano réwniez poglad, ze WPF nie odegra roli

realistycznosci moze by¢ rdzna
instrumentu zarzadzania, poniewaz ma stanowi¢, w znacznej czesci, powielenie postanowien
uchwaty budzetowej (budzetu), a zawarte w niej dane dotyczace podstawowych wielkosci

budzetowych sporzadzane sa w uktadzie, ktory zapewnia zgodno$¢ ze strukturg przewidziang

225 Art. 226 ust. 1 ustawy o finansach publicznych.

226 p, Sottyk, Finanse samorzgdowe. Teoria i praktyka, Difin S.A., Warszawa 2020.

227 Por. M. Dylewski, Problem wykorzystania WPF ..., op. cit., s. 55. J. Radzieja, Realnos¢ wieloletnich prognoz
finansowych w orzecznictwie sqdow administracyjnych, Finanse Komunalne 10/2018, Wolters Kluwer.
J. Adamiak, Wieloletnia prognoza finansowa jako narzedzie zarzqdzania finansami lokalnymi, Finanse
Komunalne 1-2/2012, Wolters Kluwer, s. 80. S. Krajewski, M. Mackiewicz, P. Krajewski, Przygotowanie
wieloletniej prognozy..., op. cit., s. 53 — 54.

228 W. Miemiec, Podstawowe zatozenia reformy finanséw samorzgdowych wedtug projektu ustawy o finansach
publicznych, Wolters Kluwer, Finanse Komunalne 10/2008, s. 8.

229 L. Lipiec-Warzecha [w:] Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, art. 226, Wolters Kluwer, Warszawa
2011, LEX/el.
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dla budzetu 1 jest niezbedny dla planowania dtugu w kolejnych latach i jego sptaty, ale nie stuzy
zarzadzaniu finansami?°.

W uzasadnieniu do projektu ww. ustawy wskazano, ze realistyczno$¢ oznacza,
konieczno$¢ uwzglednienia zdarzen w WPF, ktore maja lub moga mie¢ wplyw na gospodarke
finansowa JST w perspektywie czasu wykraczajacej poza biezacy rok budzetowy?!.
W zwigzku z tak okreslonym pojg¢ciem realistycznosci J. M. Salachna podnosita watpliwosci
co do kryterium nadzoru RIO nad WPF (i jej zmianami). W jej opinii, skoro WPF powinna
uwzglednia¢ zdarzenia, ktore maja lub mogg mie¢ wplyw na gospodarke finansowg
w perspektywie czasu wykraczajace] poza rok budzetowy, to uzna¢ nalezy, ze nakaz
realistycznosci skierowany jest do JST, gdyz to one sa w posiadaniu informacji i danych,
majacych lub mogacych mie¢ wptyw na prowadzenie gospodarki finansowej w przysztosci.
RIO z kolei posiadajg co najwyzej ograniczone informacje na temat tego, jak w przysztosci
ksztaltowac si¢ moze sytuacja finansowa nadzorowanych jednostek. W odniesieniu do WPF
dodatkowa trudno$¢, w opinii autorki, dotyczyta zakresu badania ich legalno$ci, zwigzane
bezposrednio z wymogiem realno$ci tego aktu. Argumentowata, ze przyjecie, iz RIO maja
kompetencje w zakresie oceny realnosci prognoz zawartych w WPF, mogtoby prowadzi¢ do
uznania, ze s3 one organami podejmujagcymi decyzje merytoryczne w zakresie gospodarki
finansowej JST, co z punktu widzenia zagwarantowanej samodzielno$ci JST oraz ustalonych
ram nadzoru prawnego byloby niedopuszczalne. W jej opinii RIO mogly w prowadzonym
postepowaniu nadzorczym uwzglednia¢ kryterium realnosci WPF wylacznie w znaczeniu
formalnym, tj. w zakresie zgodnosci z przyjetymi ustaleniami/wielkosciami uchwaty
budzetowej na dany rok i danymi dotyczacymi wielko$ci juz zaciagnigtych zobowigzan
dluznych. W pozostatym za$§ zakresie organy nadzoru mogly zwréci¢é uwage na
prawdopodobienstwo niedoszacowania lub przeszacowania takich wielkosci jak: dochody
1 wydatki budzetowe (biezace 1 majatkowe) lub deficyty/nadwyzki budzetu — ale tylko
wowczas, gdy zaistniejg przestanki takich twierdzen?*2. Podobny poglad co do mozliwosci
stosowania kryterium realistycznosci w ocenach organéw nadzoru nad WPF sporzadzanymi

przez JST wyrazat R. P. Krawczyk?>.

230 J. Gluminska-Pawlic, Panstwowy diug publiczny a rozwdj gospodarki lokalnej, [w:] (red.) A. Pomorska,
J. Szolno-Koguc, Ekonomiczne i prawne..., op. cit., Wolters Kluwer, Warszawa 2011, s. 438.

231 Uzasadnienie do rzadowego projektu ustawy o finansach publicznych, druk sejmowy nr 1181
z 20 pazdziernika 2008 r., www.sejm.gov.pl, s. 13.

232 J, M. Salachna, Wieloletnia prognoza finanséw..., op. cit., s. 33 — 34.

23 R. P. Krawczyk, Efektywnosé i skuteczno$é nadzoru nad samorzqdem terytorialnym a uwarunkowania
prawno-faktyczne, Wolters Kluwer, Finanse Komunalne 10/2014, s. 13.
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Kwestie zwigzane z poje¢ciem realistycznosci byly rowniez podnoszone bezposrednio
przez organy nadzoru. RIO wskazywaly niemal od poczatku obowigzywania uregulowan
prawnych w tej sferze na nieostro$¢ pojecia realistycznosci i trudnosci jego zastosowania
w ramach procedury nadzorczej. Podkreslano, ze RIO nie dysponuja praktycznie zadnym
instrumentem prawnym, ktéry pozwolitby zakwestionowac zbyt wysoko zaprognozowane
dochody biezace czy dochody ze sprzedazy majatku ani tym bardziej zakwestionowaé
prognozowanego spadku wydatkéw biezacych, co dowodzi, ze instrumenty dostgpne w ramach
dzialalno$ci nadzorczej i opiniodawczej sa niewystarczajace?*.

Analizujac literaturg 1 orzecznictwo sagdowoadministracyjne, mozna doj$¢ do wniosku,
ze w pierwszym etapie, w podej$ciu do oceny realistycznosci WPF, dominowato stanowisko
wyrazone przez C. Kosikowskiego, ktory uwazat, iz wymog realistycznos$ci oznacza jedynie
tyle, ze powinna opiera¢ si¢ na przestankach umozliwiajacych realng ocene ksztattowania si¢
sytuacji finansowej danej JST w okresie, ktorego ma dotyczy¢ WPF. Jako ze ustawa nie
wymienia takich przestanek, to ocena przysztej sytuacji finansowej JST nalezy catkowicie do
jej organu stanowigcego®>. W tym kontekscie zapadaty wyroki sadéw administracyjnych

236

w pelni podzielajace takie stanowisko Bylo réwniez aprobowane przez niektorych

przedstawicieli organéw nadzoru®’

. Wedtug W. Misiaga przyjecie takiej interpretacji co do
wymogu by WPF byla realistyczna, sprowadza si¢ w istocie do stwierdzenia, ze jezeli
w przedktadanej RIO do oceny uchwale w sprawie WPF s3 formalnie spelnione wymogi
ustawowe, RIO jest zobowigzana do uznania prognozy za realistyczng. Takie podejscie wedtug
niego do wymogu sporzadzania realistycznej prognozy dochodow 1 wydatkow nie sktania JST
do rzetelno$ci w prognozowaniu przysztych dochodéw i wydatkow ani RIO do bardziej
szczegdtowej oceny tresci WPF?*. Na trudno$é oceny realistyczno$ci WPF uwage zwracata

rowniez E. Kornberger-Sokotowska. Wedtug niej nie jest jasne, czy ocena ta ma by¢ oparta

wyltacznie na kryteriach formalnych, czy tez merytorycznych, a jesli tak, to jakich.

234 Krajowa Rada Regionalnych Izba Obrachunkowych, Spetnienie przez jednostki samorzqdu terytorialnego
relacji z art. 243 ustawy o finansach publicznych, Warszawa 2013 r., www.rio.gov.pl, dostep z 23.07.2022 r. s. 5.
235 C. Kosikowski [w:] Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, wyd. II, Warszawa 2011, LEX/el.

236 Por. Wyrok WSA w Szczecinie z28.11.2013 1. (1 SA/Sz 1129/13), LEX nr 1401145. Wyrok WSA w Warszawie
7 11.03.2014 r. (V SA/Wa 262/14), LEX nr 1468329. Wyrok WSA w Rzeszowie z 22.07.2014 r. (I SA/Rz516/14),
LEX nr 1501997. Wyrok WSA w Krakowie z 5.03.2015 r. (I SA/Kr 1969/14), LEX nr 1668840. Wyrok WSA
w Lodzi z 10.09.2015 r. (I SA/Ld 568/15), LEX nr 1803150. Wyrok NSA w Warszawie z 17.06.2014 r.
(IT GSK 826/13), LEX nr 1779305.

237 Por. S. Srocki, Wieloletnia prognoza finansowa jako instrument stabilizacji samorzqdu — zagadnienia prawne,
Finanse Komunalne 12/2014, Wolters Kluwer, s. 10.

28 W. Misiag, Wieloletnia prognoza finanséw..., op. cit., s. 17.
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Jako przyczyne tych watpliwosci wskazywata brak uregulowania metodyki sporzadzania WPF
oraz brak jej odniesienia do innych wieloletnich planéw rzeczowych lub finansowych?*.

Wojewddzkie sady administracyjne akcentowaty, ze wymog realistycznosci adresowany
jest przede wszystkim do samorzadow, oraz to, ze kwestionowanie przez organy nadzoru WPF
z uwagi na brak ich realistyczno$ci, musi by¢ powigzane z naruszeniem innego przepisu prawa.
Przepis okres$lajacy nakaz realistyczno$ci wobec WPF nie moze by¢ samodzielng podstawg dla
RIO uchylajacych w trybie nadzorczym podejmowane przez JST uchwaty w sprawie WPF.
Wyktadnia celowosciowa dokonywana przez organy nadzoru w odniesieniu do uchwat
w sprawie WPF byta oceniana przez sady administracyjne jako niedopuszczalna. Decydujace
znaczenie miato literalne brzmienie zapiséw ustawowych. Mimo to RIO, dostrzegajac powazne
zagrozenia wynikajace z takiego stanu rzeczy, w dalszym ciggu podejmowaly rozstrzygnigcia
nadzorcze kwestionujace realistyczno$¢ prognoz wynikajacych z WPF. Zapadaly one przede
wszystkim na etapie opiniowania projektow uchwat w sprawie WPF?*,

Z tezami wyrazanymi w kolejnych wyrokach sadow administracyjnych, ze realistyczno$¢
stanowi przesltanke skierowang do JST, nie zgadzat si¢ m.in. W. Tarnowski. Argumentowat,
ze RIO sg organami nadzoru nad JST w sprawach finansowych. Realistyczno$¢ planowania to
immanentna cecha — szerzej — ekonomii, a wasko — finansow publicznych. JST moze planowac,
przewidywaé, prognozowaé, ale dziatanie to musi by¢ realistyczne i wynika to wprost
z brzmienia przepisOw ustawy o finansach publicznych, ktora jest prawem powszechnie
obowigzujacym, kierowanym do JST, aby realistycznie prognozowata, i do RIO, aby — dziatajac
w imieniu panstwa, realistyczno$¢ t¢ oceniala, a takze sadow by rozstrzygnelty ewentualny
spor’#!,

Cho¢ wojewddzkie sady administracyjne zaczely zwraca¢ uwage na inny poglad
dotyczacy mozliwo$ci stosowania realistycznos$ci jako kryterium badania uchwat w sprawie
WPF, to jednak w swoich rozstrzygnigciach nie zawsze akceptowaty stanowisko uznajace,

ze realistyczno$¢ WPF to wymog skierowany nie tylko do samorzadow?*2,

2% E. Korberger-Sokotowska, Uprawnienia kontrolne Ministra Finanséow wobec jednostek samorzqdu
terytorialnego dotyczqce wielkosci deficytu i zadtuzenia, Wolters Kluwer, Finanse Komunalne 1-2/2013,
s.26—27.

240 D. Jurewicz, Wieloletnia prognoza finansowa w ocenie organu nadzoru — doswiadczenia i perspektywy,
Finanse Komunalne 1-2/2017, Wolters Kluwer, s. 139.

241 W. Tarnowski, Wieloletnia prognoza finansowa — fikcja czy instrument stabilizacji finansowej samorzqdu?
Polemika, Finanse Komunalne 5/2015, Wolters Kluwer, s. 72.

242 Wyrok WSA w Lodzi z 10.09.2015 r., I SA/Ld 568/15, LEX nr 1803150.
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Zmiana podej$cia sagdow administracyjnych nastgpita od momentu wydania wyroku
Naczelnego Sadu Administracyjnego w 2015 r. NSA wskazal wyraznie, ze przepis ustawy
o finansach publicznych wyrazajacy nakaz realistycznosci WPF moze by¢ samodzielng,
materialnoprawng podstawa do orzeczenia niewazno$ci uchwaty w sprawie WPF. Uznal, ze do
zaistnienia nierealistycznej prognozy nie jest konieczne powigzanie jej z naruszeniem innego
przepisu prawa. Przepis ustawy o finansach publicznych, poprzez sformutowanie
,realistyczna”, zawiera norme¢ prawng niedookreslong, ktéra pod tym katem powinna by¢
wypeliona odpowiednig trescig przez JST 1 w razie potrzeby z tego punktu widzenia
skontrolowana przez RIO**.

W kolejnych wyrokach NSA podtrzymywalo rozstrzygniecia sadoéw nizszej instancji
1 rozstrzygnigcia nadzorcze organéw nadzoru. W wyroku z 2016 r. sad stwierdzil, ze WPF nie
moze by¢ dokumentem abstrakcyjnym, oderwanym od realiow jednostki, dla ktorej jest ona
tworzona, a RIO musi mie¢ realna podstawe skontrolowania uchwaly w sprawie WPF*#,
Z kolei w wyroku z 2018 r. NSA podzielit stanowisko zawarte w wyroku wojewddzkiego sadu
administracyjnego i uznat, ze brak realistycznosci WPF wynika z faktu, ze prognoza kwoty
dhlugu, stanowigca istotny i obligatoryjny element tej prognozy, nie zawierata wszystkich
tytutow dtuznych?*.

W literaturze szczeg6lng uwage¢ zwraca si¢ réwniez na bedace elementem WPF
objasnienia przyjetych wartosci jako istotny element zachowania jej realistycznosci.
Ustawodawca postanowit o konieczno$ci sporzadzania 1izawarcia w zalgczniku
do WPF objasnien przyjetych wartosci w celu wykazania, ze planowane w WPF kwoty sa
uprawdopodobnione w danych warunkach (realistyczne). R. Arendarski wyrazatl poglad,
ze konieczno$¢ zamieszczenia w WPF szczegotowych objasnien przyjetych warto$ci moze
przyczyni¢ si¢ do zwickszenia wiarygodnosci sporzadzanych WPF w poréwnaniu do prognoz
kwot dtugu stanowigcych (wedlug wezesniej obowigzujacych uregulowan prawnych) zatgcznik
do uchwat budzetowych. K. Sawicka uwazata, ze obowigzek dokonania objasnien wielkosci
obrazujacych sytuacj¢ finansowa JST w prognozowanym okresie, czyni WPF realistyczng
1 zmusza do analizy wielu zréznicowanych czynnikow wplywajacych na stan finansow tej

jednostki®*S.

243 Wyrok NSA w Warszawie z 15.09.2015 r. (Il GSK 1601/14), LEX nr 1986596.

244 Wyrok NSA z 5.04.2016 r. (I GSK 3517/15), LEX nr 2065428.

245 Wyrok NSA z 16.01.2020 r., I GSK 1630/18, LEX nr 2782048.

246 K. Sawicka, Zalozenia reformy finanséw samorzqdowych i ich realizacja w ustawie o finansach publicznych,
Wolters Kluwer, Finanse Komunalne 1-2/2012, s. 28.
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J. M. Salachna proponowata by objasnienia skupialy si¢ przede wszystkim na dochodach
1 wydatkach budzetowych (biezacych i majatkowych) z uwagi na ich podstawowy charakter.
Dodatkowo dotyczy¢ one powinny catego okresu, na jaki zostaly zaplanowane, a nie jedynie
roku biezacego, oraz wskazywac przewidywane przyczyny wzrostu lub spadku tych wielkosci.
Z uwagi na fakt, ze przychody irozchody stanowig konsekwencje planowanych lub
prognozowanych dochodéw i wydatkéw, objasnienia powinny skupia¢ si¢ jedynie na opisie
przyczyn ich ksztattowania si¢. Za zasadne uwaza objasnienie zrodet finansowania deficytu
w kolejnych latach 1 formutuje zalecenia dla organéw nadzoru dokonujacych badania WPF,
zalecajac zwracanie uwagi, czy objasnienia sg sporzadzane i czy sg skorelowane z przyjetymi
warto$ciamiZ*’.

Na objasnienia, jako istotny element zachowania realistycznosci WPF, uwage zwracaja
rowniez inni autorzy. Wedlug nich obowigzek sformutowania objasnien parametrow
obrazujacych sytuacje finansowa JST w prognozowanym okresie czyni WPF bardziej
realistyczng, oparta na analizie wielu zréznicowanych czynnikow wplywajacych na stan
finansowy tej jednostki. Objasnienia powinny koncentrowac si¢ na prognozach kwot dochodow
i wydatkow oraz ich strukturze’*®. Powinny one zawiera¢ opis przyjetej metodyki
prognozowania, w tym stosowanych metod ekonometrycznych. Spetnienie wymogu realnosci
WPF oznacza, ze powinna ona by¢ weryfikowalna i przygotowana w oparciu o prawidtowe
zalozenia metodyczne, bez zanizania lub zawyzania prognozowanych wartosci?®.
Opis przyjetej metodyki, w tym stosowanych metod ekonometrycznych, powinien znalez¢ si¢
w objasnieniach do WPF?>?,

Odmienne zdanie w kwestii roli, jaka powinny odgrywa¢ objasnienia, mozna znalez¢
w orzecznictwie sgdowoadministracyjnym. Przykladowo WSA uchylito rozstrzygnigcie
nadzorcze RIO podjete wobec uchwaly w sprawie zmiany WPF jednego z wojewodztw, w
ktorym uznano prognozg¢ za nierealistyczng poprzez brak wskazania w objasnieniach podstaw
szacowania zmienionych dochodéw budzetowych oraz przyczyn przeliczenia kwoty dlugu.

WSA uznat, ze RIO przyjeto btedne zalozenie, ze zweryfikowanie wymogu realistyczno$ci

247 J. M. Salachna, Wieloletnia prognoza finanséw..., op. cit., s. 22.

28 Ppor. K. Sawicka, Wieloletnia prognoza finansowa, [w:] Prawo finansowe, (red.) R. Mastalski,
E. Fojcik-Mastalska, Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2011, s. 456. P. Lenio [w:] Ustawa o finansach
publicznych. Komentarz, (red.) Z. Ofiarski, LEX/el. 2021.

2% L. Lipiec-Warzecha [w:] Ustawa o finansach publicznych..., op. cit.

230 8. Bogacki, A. Bulzak, Wieloletnie Prognozy Finansowe jako narzedzie rozwoju jednostki samorzqdu
terytorialnego, Zeszyty Naukowe WSEI seria: EKONOMIA, 5(2/2012), s. 46.
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uzaleznione jest od szczegdtowego uzasadnienia przyjetych wartosci ujetych w objasnieniach,
gdyz obowigzek taki nie zostat sformutowanych w przepisach prawa®>!.

W opiniach o projektach uchwat w sprawie WPF stawiane zarzuty w sferze oceny ich
realistycznosci  dotyczyty: przeszacowania dochodéw majatkowych, w tym wobec
nieuwiarygodnienia w objasnieniach przestanek znaczacego wzrostu dochodow ze sprzedazy
majatku, zaplanowania sptaty pozyczki z uwzglednieniem umorzenia na etapie zlozenia
wniosku o jej udzielenie, nieuwzglgdnienie w prognozie kwoty dlugu zobowigzan
wymagalnych wynikajacych z prawomocnego orzeczenia sadu, zaplanowanie zmniejszenia
kwoty rozchodow bez podstawy faktycznej do dokonania tego zmniejszenia, nieuwzglednienia
kosztow obstugi planowanego kredytu dlugoterminowego®>?. Ponadto zarzut nierealistyczno$ci
prognoz w rozpatrywanych przez organy nadzoru sprawach wigzal si¢ rowniez ze: wskazaniem
braku objasnien przyjmowanych wartosci lub brakiem ich uprawdopodobnienia w tych
objasnieniach, z brakiem ujgcia w prognozie zobowigzan wynikajacych z zawartych przez JST
umow, z nieuwzglednieniem przy jej opracowaniu obowigzujacych przepisow prawa lub
wigzacych JST stosunkdéw zobowigzaniowych, z przyjeciem warto$ci, ktore nie znajdowaty
podstaw w realiach prowadzonej przez JST gospodarki finansowej lub wartosci opartych na
btednych lub niewiarygodnych szacunkach?>*,

Obowigzujacy wymog realistycznosci WPF powoduje wiele trudnosci jako kryterium
oceny prognoz sporzadzanych przez JST, co widoczne jest w orzecznictwie sadow
1 rozstrzygni¢ciach nadzorczych RIO. Nalezy wyrazi¢ nadzieje, ze obowigzujgca aktualnie linia
orzecznicza sadow administracyjnych przyczyni si¢ do wzmocnienia pozycji prawnej organéw
nadzoru podejmujacych rozstrzygnigcia nadzorcze wobec uchwal dotyczacych WPF,
uchwalanych przez JST. Brak prawnych mozliwos$ci stosowania kryterium realistycznosci
w ocenach WPF formutowanych przez RIO czynit nadzor nad tymi aktami iluzorycznym.

Tymczasem zapewnienie realistycznosci WPF jest niezwykle istotne dla stworzenia
warunkow racjonalnej, odpowiedzialnej i stabilnej polityki finansowej prowadzonej przez JST.
Jedynie realne prognozy moga umozliwi¢ calo$ciowe spojrzenie na kondycj¢ finansowa

samorzagdow w dlugim okresie. Jedynie realistyczne prognozy moga by¢ gwarancjg

1 Wyrok WSA w Warszawie z 11.03.2014 1., V SA/Wa 262/14.

252 T. Dobek, Dziatalnosé¢ regionalnych izb obrachunkowych w 2014 r. Oméwienie Sprawozdania Krajowej Rady
regionalnych Izb Obrachunkowych zlozonego do Sejmu i Senatu Rzeczpospolitej Polskiej, Finanse Komunalne
7 — 8/2015, Wolters Kluwer, s. 124. Dziatalnos¢ regionalnych izb obrachunkowych w 2015 r. Omowienie
Sprawozdania Krajowej Rady regionalnych Izb Obrachunkowych zlozonego do Sejmu i Senatu Rzeczpospolitej
Polskiej, Finanse Komunalne 7 — 8/2016, Wolters Kluwer, T. Dobek, s. 149.

233 J. Radzieja, Realnosé¢ wieloletnich prognoz finansowych..., op. cit., s. 59.
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podejmowania wiasciwych decyzji w sferze realizowanych przedsigwzig¢ wieloletnich.
Realistyczno$¢ powinna dotyczy¢ przede wszystkim prognoz dochodéw budzetowych.
Zbyt optymistyczne prognozy dochodéw moga by¢ bowiem przyczyng trudnosci finansowych
JST w przysztosci. Zbyt pesymistyczne nie pozwolg z kolei podejmowacé wtasciwych decyzji
co do alokacji srodkow publicznych.

Poza zmiang podejs$cia do oceny realistycznosci WPF przez RIO i sady administracyjne
(co moze nastapi¢ poprzez zmian¢ uregulowan prawnych), kwestig zasadniczg jest stworzenie
metodyki prognozowania podstawowych wielkosci budzetowych podlegajacych wykazaniu
w WPF. Potencjalnie mogloby to utatwi¢ JST wybdr takich metod prognozowania, ktore
dawatyby rekojmie realistycznosci prognozowania, a organom nadzoru oceng realistycznosci

prognoz sporzadzanych przez samorzady.
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2.3. Wymiary realistycznos$ci wieloletnich prognoz finansowych

Przed przystapieniem do rozwazan na temat wymiarow realistycznosci WPF, zasadne
jest przedstawienie pogladow na temat prognozowania z punktu widzenia nauki,
a w szczegblnosci nauk spotecznych (w tym ekonomii i1 finanséw). Jest to uzasadnione dla
wlasciwego zrozumienia pojecia realistycznosci prognozowania gospodarczego, w wezszym
za$ ujeciu prognozowania finansowego 1 budzetowego. Nalezy bowiem zauwazy¢, ze charakter
metodologiczny, stopien pewnosci, precyzji i Scistosci przewidywan dokonywanych w naukach
ekonomicznych réznig si¢ od tych, ktore dotycza przyrodoznawstwa, a zwlaszcza jego
najbardziej zmatematyzowanych obszaréw?*. Wywiera to niebagatelny wpltyw na stopien
pewnosci predykcji formutowanych w poszczegélnych dziedzinach nauki, w tym na oceng
realistycznosci prognozowania. Ontologiczna specyfika badanych obiektow, relacji 1 zjawisk
w naukach przyrodniczych oraz naukach spotecznych determinuje nie tylko metody badawcze
wlasciwe tym naukom, ale wptywa rowniez na ocen¢ uzyskanych wynikow badan.

W literaturze mozna znalez¢ poglad, Ze stopien zaufania do prognoz dotyczacych
r6znych zjawisk nie jest taki sam. Pewno$¢ przewidywania zalezy od niezawodno$ci wiedzy
1 srodkow wnioskowania, ktérymi si¢ postugujemy. Zazwyczaj opis warunkoéw poczatkowych
(wiedza faktualna) oraz $rodki wnioskowania (wnioskowanie logiczno-matematyczne) sg
wysoce pewne 1 traktowane jako niezawodne. Tym, co wplywa na niezawodnos¢
prognozowania, jest tez niezmienno$¢ warunkéw (lub ewentualna znajomos$¢ tego, jak sie
zmieniajg), w ktorych dane prawo naukowe funkcjonuje. W naukach spotecznych doktadnosc
1 pewno$¢ prognozowania sg trudniejsze do osiggnigcia, poniewaz niezawodnos¢ dziatania
praw i znajomos$¢ warunkéw przebiegu zjawisk spotecznych, z natury swej syndromatycznych,
cato$ciowych, ztozonych, tworzacych gesta sie¢ powigzan, jest niemozliwa do uzyskania®>,

Zwraca na to uwage rowniez P. Dittmann wskazujac, ze pewne zdarzenia (m.in. niektore
zjawiska fizyczne) sa w wysokim stopniu zdeterminowane i moga by¢ przewidywane z duzg
pewnoscig. Inne natomiast dajg si¢ prognozowa¢ z umiarkowanym prawdopodobienstwem lub
w ogole nie poddaja si¢ prognozowaniu. Autor ten zaleca, aby pogodzi¢ si¢ z faktem,
ze prognozy zjawisk gospodarczych nigdy nie osiggng stopnia pewnosci prognoz zjawisk

fizycznych. Zjawiska gospodarcze sg duzo bardziej skomplikowane i mniej zdeterminowane

2% M. Szynkiewicz, Przewidywanie w nauce i przewidywanie dotyczgce nauki. Studia Oeconomica
Posnaniensia, 5(11), 2017, s. 39.

253 K. Nowak, Czy myslenie prewidystyczne sie optaca? O roli przewidywania i prognozowania w ekonomii
spotecznej, Sensus Historiae, Vol. XXIX (2017/4), s. 104.
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niz fizyczne, gdyz oddzialuyja na nie rozne czynniki biologiczne, chemiczne czy
psychologiczne. Tym, co obniza przewidywalno$ci zjawisk gospodarczych, jest zmiennos¢
zachowan ludzi, wynikajaca z ich indywidualnych potrzeb, réznorodnosci sposobow
reagowania na bodzce, dgzen zwigzanych z osigganiem celow, ktore podlegaja tak duzej liczbie
nieznanych lub niepewnych czynnikow, ze identyfikacja kazdego z nich jest praktycznie
niemozliwa. Ponadto zjawiska te nie mogg by¢ badane za pomoca eksperymentu, nie moga by¢
obserwowane w sztucznych warunkach, w ktorych dzialaja tylko wybrane przyczyny?°.
W sferze zjawisk ekonomicznych zaden z warunkow potrzebnych do istnienia niezawodne;j
metody prognozowania nie jest spelniony. Wynika to z faktu, ze zaden obiekt ekonomiczny
(zjawisko ekonomiczne) nie jest odizolowany w otoczeniu. Nie istniejg, uniwersalne,
niezmienne w czasie prawa ekonomiczne, a takze niemozliwe jest dokladne rozpoznanie
aktualnego stanu obiektéw ekonomicznych. Poznanie stanu obiektu wymagatoby bowiem
znajomosci przesztosci obiektu 1 jego otoczenia, a takze poznania powigzan mi¢dzy zmiennymi
charakteryzujacymi obiekt i otoczenie?’.

Dodatkowym utrudnieniem prognozowania spotecznego jest to, ze sama prognoza
stanowi zjawisko spoteczne, ktére lacznie z innymi moze oddzialywac na prognozowane
zdarzenie. W skrajnym przypadku prognoza moze si¢ sta¢ przyczyng zaistnienia lub
niezaistnienia zapowiadanego zdarzenia. Méwi si¢ wowczas o prognozach samorealizujacych
sie lub samounicestwiajacych sie?®.

Na problem warto$ci prognoz ekonomicznych zwraca uwage réwniez S. Flejterski,
przypisujac im taka szczegolng ceche, ze gdy sa upowszechnione, sprzyjaja wiasnej realizacji
(prognozy samospetniajace si¢) lub przeciwdzialaja jej (prognozy samounicestwiajace si¢
i prognozy ostrzegawcze). Twierdzi, ze wiele modeli nie sprawdza si¢, wyjasnia jedynie czgs¢
struktury, a trafne prognozy sprawdzaja si¢ jedynie w krotkiej perspektywie>°.

B. Pawelek, A. Zelias, i S. Wanat uwazaja, ze nalezy odrdzni¢ prognozowanie zjawisk
przyrodniczych od zjawisk ekonomicznych. W prognozowaniu zjawisk ekonomicznych
rozwazane s3 rézne mozliwe przebiegi przysztych zdarzen, ktérych realizacja zalezy od tego,
czy zajda pewne okolicznosci. Rola prognoz w ekonomii sprowadza si¢ do dostarczenia

mozliwie najbardziej obiektywnych, naukowo wuzasadnionych rozwigzan dotyczacych

236 P, Dittmann, Prognozowanie w przedsiebiorstwie..., op. cit., s. 17.
257 B. Bazeli, Dlaczego prognozy ekonomiczne..., op. cit., s. 17 — 18.
238 M. Cieslak, Prognozowanie gospodarcze..., op. cit., s. 23.

29 8. Flejterski, Metodologia finanséw, Warszawa, 2007, s. 188.
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przewidywanego ksztaltowania si¢ zjawisk ekonomicznych w przysztosci. W zwigzku z tym
autorzy ci wyrozniaja trzy podstawowe funkcje prognoz: preparacyjna, aktywizujaca oraz

260 Gtownym celem funkcji preparacyjnej jest to, ze ma ona stwarzaé dodatkowe

informacyjna
przestanki w procesie podejmowania racjonalnych decyzji gospodarczych. Prognoza ma
wspomagac procesy decyzyjne w skali mikro- i makroekonomicznej, co stanowi giowny cel
prognozowania. Funkcja aktywizujaca polega na pobudzaniu do podejmowania okreslonych
dziatan sprzyjajacych realizacji prognozy — wowczas, gdy zapowiada zdarzenie korzystne
1 przeciwstawiajagcych — wtedy, gdy przewiduje si¢ na jej podstawie zdarzenia, ktore oceniane
sg jako niekorzystne. Prognozy moga réwniez peli¢ funkcje informacyjng. Ich ogloszenie
moze wywolywa¢ spokojne reakcje, a nawet akceptacje zapowiadanych zmian®$!. Spojrzenie
przez pryzmat funkcji, jakie powinny wypetia¢ prognozy, jest niezbedne z punktu widzenia
rozpatrywanego zagadnienia — realistyczno$ci prognozy. Skoncentrowanie uwagi odbiorcy
prognozy na funkcji aktywizujgcej 1 podjecie przez niego dziatan majacych na celu
przeciwdziatanie negatywnemu scenariuszowi wydarzen moze spowodowac, ze bedzie ona
nietraftha. Trudno wéwczas rozpatrywac taka prognoz¢ w kontekscie realistycznosci projekcji
okreslonym wylgcznie przez jej trafnos¢.

Wszystkie powyzej wskazane okolicznos$ci sprawiaja, ze prognozy spoleczne (w tym
gospodarcze i1 finansowe) sa na ogdt mniej pewne niz te, ktoére wyznaczane sg w obszarze nauk
przyrodniczych. M. Cieslak uwaza, ze przekonanie o zawodnosci prognoz ekonomicznych jest
do$¢ ugruntowane i1 nie wiadomo, czy obecne prognozy sg bardziej trafne niz niegdysiejsze
wrozby 1 proroctwa. Autorka ta nie odrzuca jednak konieczno$ci prognozowania. Jej zdaniem
prognozowanie nalezy uprawia¢, z tego powodu, ze jest na nie zapotrzebowanie (wcigz
wzrastajace), oraz dlatego, ze prognozowanie jest dziatalnoscig intelektualng. Podkresla
jednoczes$nie obowigzek zachowania rzetelnosci w tym dziataniu. Bedzie ona zagwarantowana,
po pierwsze wtedy, kiedy beda ujawniane zatozenia przyjmowane do opracowania prognoz.
Po drugie za$, gdy prognozy beda publikowane?®.

Jak wykazano w poprzednim rozdziale, przyjete w Polsce rozwigzania instytucjonalne
nie okreslajg pojecia realistycznosci WPF, nie wskazujag one réwniez, w jaki sposob

postulowana realistyczno$¢ powinna by¢ osiggni¢ta. Do okreslenia tego, czym powinna by¢

260 A, Zelia$, B. Pawelek, S. Wanat, Prognozowanie ekonomiczne. Teoria, przykiady, zadania, PWN,
Warszawa 2013, s. 13 — 14.

261 A, Zelia$, B. Pawetek, S. Wanat, Prognozowanie ekonomiczne..., op. cit., s. 14.

262 M. Cieslak, Kilka refleksji nad prognozowaniem ekonomicznym, Ekonometria (38), s. 14 — 15.
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realistycznos¢ WPF 1 jakie przestanki powinny o tym decydowac, konieczne jest uwzglednienie
podejsécia do realistycznos$ci prezentowanego nie tylko w publikacjach z zakresu finansow
publicznych, ale rowniez uwzglednienie zagadnien z tym zwigzanych, wynikajacych z dorobku
innych nauk w tym teorii prognozowania.

Za realistyczng uwaza si¢ prognozeg, jezeli daje ona pelny i wiarygodny obraz
najbardziej prawdopodobnego ksztaltowania si¢ zmiennych kluczowych dla stabilno$ci
budzetu jednostki, odzwierciedlajacy pelna wiedzg o prognozowanym zjawisku, dostepna
W momencie przygotowania prognozy>%.

Wedlug M. Dylewskiego wiarygodno$¢ prognozy bedzie zagwarantowana poprzez
prawidlowe podejscie w zakresie metodyki prognozowania poprzez prezentowanie zasad
sporzadzania prognozy. Istotne jest, wedlug tego autora, aby opisa¢ zalozenia przyjete
W procesie prognozowania, uwzgledni¢ prawidlowo wystepujace tendencje, przyjac
odpowiednig metodyke symulacji wraz z zatozeniami. Konieczne jest rOwniez przygotowanie
analizy wrazliwos$ci ksztattowania si¢ poszczeg6lnych wielkos$ci wyjsciowych przyjetych do
prognozowania. Autor ten zaleca wykorzystanie stress-testOw w prognozowaniu takich
wielkosci jak dochody, wydatki czy poziom zadhuzenia?®*,

Z kolei S. Franek wskazuje, ze przez ,realistyczno$¢” prognozy mozna rozumied
zgodnos$¢ przyjetych do prognozy zalozen z wiedza na temat ksztaltowania si¢ przysztych
zdarzen, dostgpng w momencie tworzenia prognozy. Wowczas podstawowym kryterium
uznania prognozy za realistyczng jest — wedlug tego autora — ocena zalozen zastosowanych
w budowie prognozy’®. Podobny poglad wyraza rowniez K. Cwielag, stwierdzajac,
ze przydatnos¢ WPF bedzie w duzej mierze zalezata zarowno od przyjetych zatozen, jak
réwniez prawidlowych szacunkow i kalkulacji w zakresie realizowanych i planowanych
przedsiewzie¢?*®. Mozliwo$¢ weryfikacji przyjetych parametrow na podstawie dokumentow,
przyjetych strategii, realizowanych procesow gospodarczych, zakladanych wskaznikow,

danych historycznych stanowié¢ moze o realistycznoéci WPF?¢7,

263 S, Krajewski, M. Mackiewicz, P. Krajewski, Przygotowanie wieloletniej prognozy, ..., op. cit., s. 53.

264 M. Dylewski, Problemy wykorzystania WPF ..., op. cit., s. 53 — 54.

265 Q. Franek, WPF — przymus czy potrzeba?, Annales Universitatis Mariae Curie-Sktodowska Lublin — Polonia,
Vol. XLVI 3 Sectio H, 2012, s. 254.

266 K. Cwielag, WPF jako instrument oddzialywania na poprawe samorzqdowej gospodarki finansowej,
[w:] Ekonomiczne i spoteczne aspekty rozwoju samorzadu terytorialnego w Polsce. Wybrane problemy,
(red.) H. Gawronski, K. Olszewska, K. Sidorkiewicz, K. Staranczak, PWSZ, Elblag 2020, s. 106;

267 J. Czempas, K. Marcinek, Specyfika inwestycji jednostek samorzqdu..., op. cit., s. 64.
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E. Czlopinska zauwaza natomiast, ze ocena realistyczno$ci prognoz jest w znacznej
mierze niemozliwa, gdyz wielkosci przyjmowane w prognozach czy budzetach JST zaleza
glowne od czynnikdéw obiektywnych, takich jak: wskazniki makroekonomiczne, zmiany zasad
finansowania zadan publicznych (np. naktadanie na JST nowych zadan wlasnych, zmiana
ustawy o dochodach JST), wyniki orzecznictwa i inne okoliczno$ci®®.

J. Adamiak wyraza poglad, wedtug ktorego realizmowi i doktadnosci prognozy stuzy¢
moze ograniczenie zaréwno jej zakresu czasowego, jak i poziomu szczegdtowosciZ®.
Na dtugo$¢ horyzontu czasowego, jako czynnika ograniczajacego realistycznos¢ WPF, uwage
zwracali rowniez inni autorzy?’’. Za wzglednie uzasadniony mozna uznaé co najwyzej
czteroletni okres prognozy®’!. Planowanie dlugoterminowe w okresie dtuzszym niz 3-4 lata jest
jedynie szacunkiem.

Ciekawe podejscie do oceny realistycznosci WPF prezentuje W. Misigg. Uwaza,
ze z problemem realistycznos$ci wigze si¢ szerszy problem — ustalenie kryteriow, ktore powinny
stanowi¢ o akceptacji lub odrzuceniu WPF. Oceniajac WPF, nalezy koncentrowa¢ si¢ nie na
tym, czy zbyt wysoki poziom wydatkoéw nie zagraza stabilnosci finanséw JST, lecz na tym, czy
zaproponowany poziom wydatkow biezacych nie jest zbyt niski na to, by wszystkie zadania
JST byly wykonywane zgodnie z obowiazujacymi standardami®’?.

S. Krajewski, M. Mackiewicz 1 P. Krajewski podaja warunki, ktére powinny by¢
spetnione, aby zapewni¢ realistyczno$¢ WPF. Uzyskanie realizmu WPF mozliwe bedzie w tym
przypadku dzigki analizie danych historycznych 1 obliczaniu prognoz przy uzyciu metod
statystycznych. Dodatkowo postulujg oni przeprowadzenie takich prognoz przy uzyciu spojnej
metodyki, o mozliwie najmniejszym bledzie w warunkach wystgpowania zdarzen losowych.
Ponadto, obok zastosowania wtasciwej metodyki, warunkiem realizmu prognozy dla autoréw

tych konieczne jest przeprowadzenie analizy wptywu zdarzen nieoczekiwanych na sytuacje

268 B, Czlopinska, Wieloletnia prognoza finansowa w jednostkach samorzqdu terytorialnego, Wolters Kluwer,
Finanse Komunalne 5/2010, Warszawa 2010, s. 38.

269 J. Adamiak, Wieloletnia prognoza finansowa jako narzedzie..., op. cit., Finanse Komunalne 1-2/2012,
Wolters Kluwer, s. 80.

210 K. Sawicka, Wieloletnia prognoza finansowa..., op. cit., s. 243. M. Poniatowicz, Instrumenty nowoczesnego
zarzgdzania finansami w kontekscie efektywnosci, sprawnosci skutecznosci dzialania jednostek samorzqdu
terytorialnego, Finanse Komunalne 7-8/2014, Wolters Kluwer, s. 80. J. Kotlinska, Wieloletnia prognoza
finansowa — jak rozumie¢ przepisy ustawowe, aby je prawidtowo stosowac, Wolters Kluwer, Finanse Komunalne
(Dodatek) 10/2010, s. 22. B. Z. Filipiak, Instrumenty i narzedzia..., op. cit., s. 33. E. Czlopinska, Wieloletnia
prognoza finanséw..., op. cit., s. 38.

21 M. Tyniewicki, Wieloletnia prognoza finansowa..., op. cit., s. 28.

22 W. Misiag, Wieloletnia prognoza finanséw..., op. cit., s. 13.
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budzetu?’*. Realistycznos¢ WPF bedzie mozliwa, gdy: mozliwe jest zorganizowanie procesu
tworzenia (aktualizacji) prognozy na podstawie wybranej metodyki, istnieja dane
o ksztaltowaniu si¢ wielkosci bedacych przedmiotem analizy w poprzednich okresach oraz
istniejg ugruntowane metody okreslania ksztattowania si¢ wielkosci bedacych przedmiotem
analizy w przysztych okresach, nie wystepuja istotne utrudnienia w dostepie do danych oraz
metod®’*,

Wedlug K. Wojtowicz zapewnienie realnosci prognoz jest pierwszym i zasadniczym
warunkiem tego, by WPF stalo si¢ efektywnym narzgdziem w procesie osiggania stabilnosci
fiskalnej przez JST. Przez realistyczno$¢ autorka ta rozumie prawdopodobng wykonalnos¢
(trafno$¢) projekcji. Wskazuje, ze realizm prognoz moze zosta¢ utrzymany dzigki analizie
danych historycznych i sporzadzaniu prognoz przy uzyciu metod statystycznych. Tym co
wplywa na realistyczno$s¢ WPF jest wedlug niej (poza horyzontem czasowym), czestotliwos¢
i liczba dokonywanych zmian w WPF?7>,

W literaturze anglojezycznej z zakresu finanséw (w kontek$cie realistyczno$ci)
w szczegllny sposob podkresla si¢ znaczenie trafnosci szacunkow poszczegdlnych wielkosci
dochodow 1 wydatkow budzetowych. Uwaza si¢, ze sukces podejscia wieloletniego
w planowaniu budzetowym jest zalezy od wiarygodnosci 1 trafno$ci oszacowania zmiennych
budzetowych. Warunkiem wiarygodnosci wieloletnich prognoz dochodéw jest to, aby:
prognozy sporzadzane byty przez ekspertéw pozostajacych poza procesem politycznym, do
opracowania prognoz dochodow stosowane bgdg obiektywne metody analizy iloSciowej oraz
szacunki dochodow beda czesto aktualizowane?’S.

Duzy nacisk kladziony jest na prognozy dochodow budzetowych i ostrozno$é
w szacowaniu tych wielko$ci. Po pierwsze, proponuje si¢, aby dochody budzetowe
prognozowac¢ w oparciu projekcje gospodarcze, ktore sg bardziej pesymistyczne (np. oparte na
nieco nizszym wzroscie gospodarczym lub nieco wyzszych stopach procentowych).
Alternatywnie wskazuje si¢ na mozliwos¢ stosowania oddzielnych zestawoéw prognoz: jeden
odzwierciedlajacy najbardziej prawdopodobny scenariusz, drugi, ktéry odzwierciedlat bedzie

sytuacje fiskalng w mniej korzystnych warunkach. Po drugie, proponuje si¢ poréwnywanie

273 S. Krajewski, M. Mackiewicz, P. Krajewski, Przygotowanie wieloletniej prognozy..., op. cit., s. 53 — 54,

274 M. Szczubial, Wieloletnia prognoza finansowa..., op. cit.,s. 25.

25 K. Wéjtowicz, Znaczenie wieloletniej prognozy finansowej w procesie osiggania stabilnosci fiskalnej JST,
Zarzadzanie i Finanse, 3(2), 2013, s. 489 — 491.

276 1. J. Boex, J. Martinez-Vazquez, R. M. McNab. Multi-Year Budgeting: A Review of International Practices
and Lessons for Developing and Transitional Economies. Public Budgeting & Finance, 2000, 20(2), s. 28.
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sporzadzonych prognoz dochoddéw z prognozami z innego zrdédta (np. niezalezng agencija
rzadowa, bankiem centralnym). Z kolei trafno$¢ prognoz wydatkéw moze by¢ zwigkszona
poprzez stosowanie odmiennych zatozen dla r6znych kategorii wydatkow budzetowych (takich
jak wydatki na wynagrodzenia, wydatki biezace, wydatki inwestycyjne)?’’. Ponadto dla
zapewnienia wiarygodnosci 1 trafno$ci prognoz wymagana jest ich ciagle ulepszanie
i ewaluacja?’®,

Wsrod technik majacych na celu zwigkszenie wiarygodno$ci i jakosci prognoz
wymienia si¢: korzystanie z zewnetrznych ekspertyz jako tta dla prognoz przeprowadzanych
w samorzadach, zatrudnianie zewngtrznych konsultantéw do pomocy w prognozowaniu,
zatwierdzanie metod prognozowania przez niezaleznych ekonomistow. Mozliwe jest rowniez
tworzenie zespotdéw pracownikoéw zajmujacych si¢ naliczaniem Ilub egzekwowaniem
dochodow, ktorzy beda w stanie dostarczy¢ dodatkowych informacji o ksztattowaniu si¢
okreslonych kategorii dochodoéw. Inng technikg moze by¢ skupienie si¢ na krotkoterminowe;j
doktadnosci prognozy jako s$rodka do budowania ogdlnej wiarygodno$ci prognozy,
zmniejszajac tym samym sceptycyzm, ktory jest naturalnie zwigzany z prognozowaniem
dhugoterminowym. Prognozy krétkoterminowe mozna osiggnaé przy rozsadnym naktadzie
wysitku, a wyniki tych wysitkow moga by¢é oceniane szybko i tatwo?”.

Zwolennikiem zaangazowania zewnetrznych ekspertOow w przygotowanie prognoz
wielkosci budzetowych jest m.in. A. Schick. Wedtug niego przygotowane przez nich prognozy
moglyby stanowi¢ podstawe prognoz rzadowych lub by¢ dla nich alternatywa. Zaangazowanie
ekspertow spoza organizacji mogloby zapobiec przygotowywaniu zbyt optymistycznych
prognoz przez oportunistycznych politykow?®’. Na zwigzek prognozowania z procesem
politycznym uwage¢ zwracat takze F. Heinemann, ktory badajac $redniookresowe planowanie
w Niemczech, wykazat, ze przygotowywane prognozy budzetowe sktaniajg si¢ w kierunku
nadmiernego optymizmu, a plan finansowy stanowi kuszacg mozliwos¢ dla kazdego rzadu, aby
wykorzysta¢ prognozy w celu przedstawienia $wietlanej przysztosci fiskalnej. Z tego tez
powodu za czynnik decydujacy powinno mie¢ badanie trafno$ci prognoz, a odpowiedzialnos¢

za tworzenie Srednioterminowego planowania finansowego powinna zosta¢ przeniesiona na

27L. J. Boex, J. Martinez-Vazquez, R. M. McNab. Multi-Year Budgeting..., op. cit., s. 28-29.

278 C. Clifford, The Road to Fiscal Sustainability..., op. cit. s. 21.

298, C. Kavanagh, The road to financial sustainability... , op. cit., s. 9.

280 A, Schick, Reflections on two decades of public financial management reforms., [w:] Public financial

management and its emerging architecture, (red.) M. Cangiano, T. Curristine, M. Lazare, IMF, Washington,
2013, s. 60.
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niezalezne instytucje®®!. Na gruncie finanséw samorzadowych do podobnych wnioskow
dochodzg L. Sedmihradska i A. Cbala, ktorzy badali trafno$¢ prognoz dochodéw gmin
w Czechach. Prognozowanie podatkow nie jest wedtug nich wylacznie czystym procesem, ale
przyczyng ich ciagtego niedoszacowania sa rowniez czynniki polityczne®®?.

L. Schroeder podnoszac kwestie realistyczno$ci prognoz, stwierdza, ze prognozy
dochodow 1 wydatkéw budzetowych sa na tyle wiarygodne, na ile wiarygodne sg zatozenia,
na ktérych sie opieraja. Zalozenia bazowe stanowig kluczowy czynnik determinujacy
doktadnos$¢ prognostyczng kazdej prognozy. Uwaza on, ze uzyteczno$¢ prognozy w mniejszym
stopniu zalezy od czystej doktadnos$ci prognozowania (w sensie przewidywania rzeczywistych
przysztych pozioméw dochodow i1 wydatkow), a bardziej od zdolnos$ci prognozy do sklonienia
decydentow do podjecia polityk, ktore w ostatecznym rozrachunku sprawiajg, ze pierwotne
prognozy staja si¢ nieaktualne. Jest to najbardziej widoczne, gdy prognoza wskazuje na
niedobor dochodow. Czytelnicy prognozy powinni zrozumie¢, ze konieczne begda korekty
dochoddéw i wydatkow. Aby prognoza stata si¢ dokumentem shuzacym mieszkancom, a nie
tylko stuzacym samozadowoleniu decydentow, powinna zawiera¢ analize dostgpnych
mozliwoéci zamknigcia prognozowanych luk budzetowych?®*.

Autorzy publikacji z zakresu prognozowania akcentujg przede wszystkim pojecie
jakos$ci prognozy, na ktorag sktadajg si¢ trafno$¢ prognozy i jej doktadnos$¢. Dlatego tez
prognozy nie moga by¢ rozpatrywane w kategoriach prawdziwe/fatszywe, powinny by¢ one
okreslane mianem trafnych, gdy okazuja si¢ wystarczajgco bliskie realizacji prognozowane;j
zmiennej, lub nietrafnych, gdy rozbieznos¢ prognozy i wielko$ci prognozowanej okazuje si¢
zbyt wielka jak na nasze potrzeby?®*,

Jako$¢ prognozy okreslana jest ex post i ex ante. W pierwszym przypadku mowi si¢
o ustaleniu jakos$ci prognozy ex post — okresleniu trafno$ci prognozy, w drugim za$ o okresleniu
jakosci prognozy ex ante — tj. doktadnos$ci prognozy. Prognoze ex post okresla si¢ po uptywie
czasu, na ktdry prognoza zostata wyznaczona, i mierzy za pomocg bledoéw ex post. Z kolei btad
prognozy ex ante szacowany jest w tym samym momencie, w ktorym prognoza jest wyznaczana

i stuzy do oceny dopuszczalnoéci prognozy?*°.

81 F, Heinemann, F. Planning or propaganda..., op. cit., s. 20-21.

282 L. Sedmihradska, A. Cabla, Budget accuracy in Czech municipalities and the determinants of tax revenue
forecasting errors, (2013), s. 204.

283 L. Schroeder, Local government multi-year budgetary forecasting..., op. cit., s. 125.

284 J. B. Gajda, Prognozowanie i symulacje w ekonomii i zarzqdzaniu, Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa, 2017,
s. 100.

285 M. Cieslak, Prognozowanie gospodarcze..., op. cit., s.49.
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Cho¢ uwaza sie, ze analiza trafho$ci wielkosci budzetowych w wieloletnim planowaniu
finansowym stanowi jeden z istotnych warunkéw racjonalnego zarzadzania finansami JST?¢,
to jednak w literaturze mozna spotkaé tez poglad, wedtug ktorego kryterium oceny jakosci
prognozy nie moze by¢ jej pozytywna weryfikacja, czyli zgodno$¢ wyniku prognozy zmienne;j
prognozowanej ze stanem rzeczywistym tej zmiennej. Trafno$¢ prognozy nie powinna by¢
atrybutem oceny jakos$ci prognozy, gdyz budowa prognoz jest celowa dziatalnoscia cztowieka.
Sukces lub niepowodzenie prognozowania powinny by¢ oceniane w $wietle tego, czy lub
w jakim stopniu osiggni¢to zamierzony cel. Trafna prognoza powinna zostaé wregcz zle
oceniona, jesli jest to prognoza samounicestwiajaca si¢, ktora zostala zbudowana z pelng
$wiadomoscia tego, ze jej upublicznienie doprowadzi do takich reakcji jej odbiorcéw, ktore
spowoduja, Ze prognoza si¢ nie spetni. O tym, kiedy waznym atrybutem prognozy jest trafnos¢,
przesadza cel, jaki ma realizowac stawiana prognoza. Z tego powodu inne kryterium oceny
jakosci prognoz powinno skupia¢ si¢ na stopniu, w jakim wyznaczone prognozy realizujg
funkcje — cele, w jakich zostaty sformutowane®®’.

Jednym z wazniejszych zagadnien dotyczacych prognozowania jest problem
dopuszczalnos$ci prognozy. W sposob sformalizowany pojecie dopuszczalno$ci prognozy
przedstawia B. Pawetek, A. Zelias i S. Wanat. Twierdzg oni, ze prognozg dopuszczalng jest
tylko taka, ktérej realne wyprzedzenie czasowe nie przekracza dtugosci horyzontu predykc;ji.
Powinno by¢ ono ograniczone dtugos$cia horyzontu predykcji, czyli ,,mozliwo$ciami”
prognostycznymi zastosowanego modelu, zastrzegajac jednoczesnie, ze pojecie horyzontu
predykcji jest pojeciem teoretycznym. Nie jest bowiem znana dtugos¢ horyzontu predyke;ji dla
poszczegbdlnych modeli prognostycznych. Moze by¢ ona wylacznie szacowana w drodze
badania dopuszczalnosci prognoz?®,

Nieco inne podejscie prezentuje M. Cieslak stwierdzajgc, ze prognoza jest
dopuszczalna, gdy jest obdarzona przez jej odbiorce stopniem zaufania wystarczajacym do
tego, by mogta byé wykorzystana do celu, dla ktorego zostata ustalona?®’.

Z kolei P. Dittmann wskazuje na potrzebe okreslenia dopuszczalno$ci prognozy

rozumianej jako stopien niepewnos$ci prognozy. Moze by¢ on wyrazony za pomocg btedu

286 T, Kopyscianski, T. Rolczynski, Ocena trafnosci prognoz dochodoéw jednostek samorzqdu powiatowego
w ramach wieloletniej prognozy finansowej. Zarzadzanie i Finanse Journal of Management and Finance Vol. 13,
No. 4/2/2015, s. 183.

7R, Pawlukowicz, Zasadnicze uwarunkowania praktycznej przydatnosci prognoz. Prace Naukowe Uniwersytetu
Ekonomicznego we Wroctawiu, (103), 2010, s. 124 — 126.

288 B. Pawelek, A. Zelia$ A., i S. Wanat, Prognozowanie ekonomiczne..., op. cit., s. 21.

29 M. Cieslak, Prognozowanie gospodarcze..., op. cit., s. 54.
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ex ante (okreslajacego doktadno$¢ prognozy), prawdopodobienstwa speinienia si¢ prognozy
(wiarygodnos$ci prognozy), btedu ex post prognoz wyznaczonych na okresy wczesniejsze niz
okres ocenianej prognozy, stownego opisu uzasadniajagcego wiarygodno$¢ badz doktadnosé
prognozy*”’. Tym, co wptywa na wiarygodno$é prognozy, jest: czas, okres przyjety do badan,
szybko$¢ zmian badanej wielkos$ci, stopien inercji zmiennej prognozowanej. Konstruowanie
prognozy jest tym bardziej uzasadnione, im: krotszy jest horyzont czasowy prognozy;
powolniejsze sa zmiany prognozowanej wielkosci wskutek oddziatywania postgpu
technicznego, organizacyjnego 1ekonomicznego; bardziej autonomiczny charakter majg
prognozowane wielkosci; wyZszy jest stopien inercji prognozowanej zmiennej?!.

Chociaz dopuszczalno$¢ prognoz moze by¢ zmierzona z wykorzystaniem metod
ilo§ciowych, to jednak warto$¢ wyznaczonych za ich pomocg btedow nie musi by¢ traktowana
w sposob dogmatyczny. Jesli blad prognozy uznaje si¢ za akceptowalny z punktu widzenia jej

292 Majac na wzgledzie istote i znaczenie

wykorzystania, uznaje si¢ ja za dopuszczalng
zagadnienia dopuszczalno$ci prognozy, R. Pawlukowicz podaje cztery komplementarne
sktadowe tej charakterystyki, stanowigce o praktycznej uzytecznosci prognoz. Wedlug niego
sa to: kompleksowo$¢, aktualno$é, sekwencyjno$¢ oraz powtarzalno$é prognozy>®>.

Schematycznie przedstawiono to na rysunku 2.2.

Rysunek 2.2. Atrybuty dopuszczalnosci prognoz.

[ DOPUSZCZALNOSC PROGNOZY ]

/ KOMPLEKSOWOSC'\

* sad na temat przysztosci nie
pojedynczej, bezposrednio
faktycznie interesujace
odbiorcg prognozy, zmiennej
prognozowanej, ale o wektorze
zmiennych powiazanych ze
soba w pewien merytoryczny
sposob

/ AKTUALNOSC \

* prognoza jest sporzadzana
z takim wyprzedzeniem

w czasie, ktore pozwala na
wyciagniecie wnioskow do
praktycznego dziatania

\_ )

- J

/ SEKWENCYJNOS'C'\

* buduje si¢ prognoz¢ nie

w odniesieniu do jednej tylko
daty w przysztosci, lecz zamiast
jednej prognozy dysponuje si¢
takim ich wektorem, ze
poszczegdlne jego sktadowe sa
prognozami tej samej zmiennej
w ciagu kolejnych przysztych
datach

/ POWTARZALNOS'C'\

* wnioskowanie na temat
stanu zmiennej prognozowanej
W poszczegolnych datach

W przysztosci przeprowadza sig
W sposob periodyczny, przy
czym o czgstotliwosci
powtarzania decyduja charakter

praktyczne uzytkownika

- J

zmiennej oraz potrzeby
N

Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie: R. Pawlukowicz, Zasadnicze uwarunkowania..., op. cit.,

s. 128 — 129.

2% p. Dittmann, Prognozowanie w przedsiebiorstwie..., op. cit., s. 31.
PV A, Zelia$, Teoria prognozy, PWE, Warszawa 1997, s. 19.

22 A. Maciag, R. Pietron, S. Kukla., Prognozowanie i symulacja w przedsiebiorstwie, PWE Warszawa 2013, 5.28,
293 R. Pawlukowicz, Zasadnicze uwarunkowani..., op. cit., s. 128 — 129.
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Pewnos¢ prognozy moze by¢ zwigkszona, a tym samym zachowana jej dopuszczalnos¢
w sytuacji, gdy stosowane sa rézne metody prognozowania i pordwnywane wyniki tych
prognoz, badz poroéwnywane sa prognozy z innymi prognozami opisanymi w literaturze
przedmiotu, odnoszace sie do tego samego zjawiska®?.

W specyficznych sytuacjach wymagania co do dopuszczalno$ci prognozy moga by¢
okreslone przez wskazanie zadanej wiarygodnosci prognozy, czyli prawdopodobienstwa jej
realizacji. Przy czym nie mozna okresli¢ ogolnie, jakie prawdopodobienstwo jest
wystraczajace. To, czy dana wiarygodno$¢ prognozy bedzie uznana za wystarczajaca, zalezy
przede wszystkim od tego, jakie skutki ekonomiczne dla przedsiebiorstwa spowoduje blad
prognozy>*°.

Pojecie realistycznosci WPF, sporzadzanych przez JST, niewatpliwie ma charakter
wieloaspektowy 1 powinno by¢ rozpatrywane z perspektywy wielu wymiardw.
Ich uwzglednienie jednak nie w kazdej sytuacji bedzie mozliwe i zasadne. Zaleze¢ bedzie od
kontekstu, w jakim bedzie dokonywana ocena realistyczno$ci WPF. Znaczenie poszczegdlnych
wymiarow realistycznosci WPF bedzie rézne dla réznych odbiorcow prognoz wyznaczanych
przez JST. Swiadomo$¢ i wiedza na temat oddziatywania czynnikow okreslajacych
poszczegbdlne wymiary realistycznosci WPF moga wplywac kazdorazowo na uznanie WPF za
realistyczng lub nie. Opinia o realistycznosci WPF moze by¢ inna dla organéw nadzoru
i kontroli, inna za$§ dla mieszkancow, wladz publicznych i1 radnych oraz urzednikéw
zaangazowanych w proces prognostyczny. O ile wazne moze by¢ rozpoznanie czynnikow
tworzacych wymiar administracyjny i polityczny przez osoby odpowiedzialne za prawidtowos¢
prowadzonej gospodarki finansowej, a takze przedstawicieli organdw wykonawczych
i stanowigcych JST, to z punktu widzenia RIO kwestig zasadnicza powinno by¢ uwzglgdnienie
wymiaru metodycznego 1 makroekonomicznego w ocenie realistycznosci WPF. W tym
przypadku bowiem ocena realistycznosci WPF bedzie mogta by¢ dokonywana w sposob
najbardziej zobiektywizowany, na podstawie uniwersalnych kryterium mozliwych do
zastosowania do prognoz sporzadzanych przez wszystkie JST. Dokonany przeglad literatury
z zakresu finansow publicznych oraz teorii prognozowania pozwolil okresli¢ podstawowe
wymiary realistyczno$ci prognozowania wieloletniego w JST, co schematycznie przedstawiono

na rysunku 2.3.

2% B. Pawelek, A. Zelia$ A., i S. Wanat, Prognozowanie ekonomiczne..., op. cit., s. 24.
2% P, Dittmann, Prognozowanie w przedsigbiorstwie..., op. cit. s. 26.
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Rysunek 2.3. Wymiary realistyczno$¢ WPF.

[ WIELOLETNIA PROGNOZA FINANSOWA ]

/ WYMIAR \ / WYMIAR \ / WYMIAR \ / WYMIAR \

ADMINISTRACYJNY POLITYCZNY METODYCZNY MAKROEKONOMICZNY
¢ organizacja procesu * oportunizm politykéw * metodyka prognozowania * stabilno$¢ otoczenia
prognozowania * cykl wyborczy * jakos¢ prognoz (trafnos¢ gospodarczego i prawnego
« rola aktordOw w procesie i doktadnos¢ prognoz) * trafno$¢ prognoz
prognozowania * horyzont czasowy prognoz wskaznikow
* zaangazowanie ekspertow makroekonomicznych

o AN AN AN )

Zrédlo: Opracowanie wlasne.

W wymiarze administracyjnym realistycznos¢ WPF moze zaleze¢ od organizacji
procesu prognozowania, jego umiejscowienia w strukturze organizacyjnej JST. Przekazanie
zadan zwigzanych z prognozowaniem komoérkom bezposrednio odpowiedzialnym za
gromadzenie dochoddéw budzetowych moze zwiekszy¢ jakos¢ prognoz. Dysponujg one wiedzg
nie tylko co do kierunkow ksztaltowania si¢ poszczegdlnych dochodow, ale moga by¢ zrodiem
informacji o charakterze jako$ciowym, niedostepnych dla shuzb finansowych
odpowiedzialnych za przygotowanie budzetu i WPF. Z kolei przypisanie zadan zwigzanych
z prognozowaniem wytacznie stuzbom finansowym podlegtym skarbnikowi JST prowadzié¢
moze do celowego zanizania prognoz dochodéw budzetowych. Takie zachowawcze podejscie,
cho¢ mogace by¢ uznane za racjonalne i zapewniajace bezpieczenstwo finansowe w krotkim
okresie, prowadzi¢ moze do gromadzenia nadwyzek finansowych, a takze nieefektywnych
decyzji co do wielko$ci zacigganego zadluzenia. Poprawa jako$ci prognozowania moze
rowniez zaleze¢ od zaangazowania w ten proces ekspertow zewnetrznych. Podmioty
$wiadczace wustugi doradcze na rzecz samorzadow, dysponujac specjalistycznym
oprogramowaniem oraz wykorzystujac metody statystyczne i1 ekonometryczne, moga
przyczyni¢ si¢ do poprawy wiarygodnosci prognoz dochodow i wydatkow budzetowych
w samorzadach. Rozwigzanie takie, cho¢ kuszace, moze okazac si¢ zbyt drogie, szczegodlnie dla
malych JST, nie oferujac korzystnej relacji pomigdzy naktadami poniesionymi na zatrudnienie
ekspertow, a efektami dostarczonych przez nie prognoz.

Realistyczno$¢ WPF moze by¢ rowniez rozpatrywana w wymiarze politycznym, gdyz
planowanie wieloletnie stuzy¢ moze realizacji zamierzen politycznych 1 to, jaki ksztatt
przyjmowac begda prognozy dochodéw i wydatkéw budzetowych zaleze¢ moze réwniez od
czynnikow o takim charakterze. Tym co odréznia sektor publiczny od sektora prywatnego jest
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kadencyjno$¢ wtadz i cykl wyborczy, w ktoéry wpisujg si¢ dziatania osob odpowiedzialnych za
realizacj¢ zadan publicznych. Dziatania te moga przektadac si¢ na decyzje co do ksztattowania
dochodéw 1 wydatkéw budzetowych, tak by optymistycznie prognozowac przyszte dochody
1ukrywa¢ wielko$¢ przysztych wydatkéw, po to by pokaza¢ wyborcom perspektywe
zrownowazonego budzetu.

Wymiar metodyczny realistycznosci WPF powinien by¢ rozpatrywany z punktu
widzenia takich czynnikow, jak: metodyka prognozowania poszczegdlnych wielko$ci
budzetowych podlegajacych ujeciu w WPF, jako$¢ prognoz dochodow i1 wydatkow
budzetowych przejawiajaca si¢ w ocenie trafnosci i doktadnosci prognoz, a takze horyzont
czasowy prognoz. Stworzenie spdjnej metodyki projekcji poszczegodlnych zmiennych
budzetowych prezentowanych w WPF, nie moze polega¢ tylko na przypisaniu im
poszczegblnych paragrafow klasyfikacji budzetowej, ale wymaga¢ bedzie réwniez okreslenia
najbardziej odpowiednich (réwniez dla okreslonych kategorii JST) metod prognozowania oraz
wskazania procedury badania ich dopuszczalno$ci. Kwestia zasadnicza jest rozpoznanie
pozycji WPF, ktéore moga by¢ przedmiotem prognozowania (przede wszystkim metodami
ilosciowymi), od tych pozycji, ktére powinny by¢ przedmiotem planowania budzetowego.
Metodyka opracowania WPF powinna rowniez uwzglednia¢ obowigzek dokonywania pomiaru
traftnosci prognoz dochodéw 1 wydatkéw budzetowych ex post za pomoca znanych z literatury
miernikéw, pozwala¢ bowiem bedzie na okresowe przeglady stosowanych metod
prognozowania i ocen¢ ich przydatnosci w kolejno opracowywanych projekcjach wielkosci
zamieszczanych w WPF. Niezwykle wazne jest réwniez, szczegOlnie z punktu widzenia
organdOw nadzoru, okre$lenie sposobow oceny ex ante prognoz dochodéw i wydatkow
budzetowych. Pozwala¢ to bedzie na spojrzenie na realistyczno$¢ WPF nie tylko w konteksScie
wielkos$ci zrealizowanych, ale na oceng jej realistycznos$ci w perspektywie wyznaczonej przez
kolejne lata budzetowe w przysztosci.

Tym co wplywa na realistycznos¢ WPF s3 réwniez czynniki tworzace wymiar
makroekonomiczny. Poza stabilno$cia otoczenia gospodarczego i prawnego, w ktorym
funkcjonuja JST, na realistycznos$¢ prognoz poszczeg6lnych wielkosci wykazywanych w WPF
wplyw majg projekcje podstawowych wskaznikow makroekonomicznych. Sa one
rekomendowane 1 wykorzystywane przez JST do wyznaczania prognoz dochodéw i wydatkow
budzetowych oraz czgsto stanowig kryterium oceny realistyczno$§ci WPF dokonywanej przez
organy nadzoru nad gospodarka finansowa JST. Z tego tez powodu nalezy przyktada¢ duza
wage do ich trafhos$ci. Jedynie trafne prognozy PKB i CPI moga zapewni¢ realistycznos$¢

prognozom sporzadzanym przez JST.
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Zidentyfikowane wymiary realistyczno$ci beda miaty ro6zny wpltyw na realistyczno$¢
WPF w poszczegbdlnych samorzadach. Dlatego tez, w pierwszej kolejnosci nalezy zapewnic
warunki realistycznos$ci prognoz przygotowywanych przez JST przede wszystkim w wymiarze
metodycznym 1 makroekonomicznym. Z tych tez wzgledéw w pracy skupiono uwage na
badaniach, ktére pozwalajg oceni¢ realistycznos¢ WPF z perspektywy tych dwoch wymiarow,
koncentrujagc analizy na jakoSci prognoz ex post i ex ante oraz wplywie czynnikow
makroekonomicznych na prognozy dochodéw i wydatkéw budzetowych.

Podejscie takie, poprzedzone analizg literatury, pozwolito rowniez na sformutowanie
wlasnej definicji realistycznosci WPF, akcentujacych przede wszystkim jej wymiar
metodyczny. W tym kontekscie, za prognoze realistyczng nalezy uzna¢ prognoz¢ wyznaczong
na podstawie takiej metody, ktora pozwala sporzadzi¢ projekcje obcigzone jak najmniejszym
btedem ex post, podlegajaca okresowej ewaluacji oraz bazujaca na wiarygodnych
(mieszczacych si¢ w przedziale dopuszczalnos$ci), ujawnianych zatozeniach. Schematycznie

ujeto to na rysunku nr 2.4.

Rysunek 2.4. Realistyczno$¢ WPF.

ex post ex ante

v
v

REALISTYCZNOSC WPF

v
v

SPRAWOZDANIA RB-27S, RB-28S ZALACZNIK NR 1 DO WPF

DOBOR METOD PROGNOZOWANIA ZALOZENIA PROGNOZ

OCENA TRAFNOSCI PROGNOZ OCENA DOPUSZCZALNOSCI PROGNOZ

Zrédlo: Opracowanie wlasne.

Rozpatrujac rézne wymiary realistycznosci WPF, nalezy zdawac sobie rowniez sprawe,
(na co juz wczesniej wskazywano), ze specyfiki prognozowania w obszarze nauk spotecznych.
Zjawiska ekonomiczne (w tym finansowe) sg na tyle ztozone, ze nie jest mozliwe wyznaczanie
prognoz w perspektywie nawet jednego roku, ktore w beda w 100% pewne. Prognozy te ze

swej natury obarczone sg bledem. Wazne, by btad ten byl akceptowalny (dopuszczalny).
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Rozdzial 3
Metodyka i dane

3.1. Opis metodyki badawczej

Jak wykazano w poprzednim rozdziale, pojecie realistycznosci WPF jest
wieloaspektowe. Nie moze by¢ rozpatrywane wytacznie z punktu widzenia jednego kryterium.
W  pracy przeprowadzono badania odnoszace si¢ do dwoch sposrdd czterech
zidentyfikowanych wymiaréow realistycznos$ci, dokonujac oceny realistycznosci WPF
metodami iloSciowymi. Zastosowanie tych metod w badaniu realistyczno$ci prognoz wynika
z faktu, ze WPF obejmuje prognozy poszczegdlnych kategorii dochodow i1 wydatkow
budzetowych oraz istnieje odpowiednia baza danych historycznych pozwalajaca je stosowac.
Pozwala to na okreslenie trafno$¢ prognoz wyznaczonych przez JST w WPF i dokonanie w ten
sposoOb oceny ich realistycznos$ci ex post. Zastosowanie metod ilosciowych pozwala rowniez na
ocen¢ prognoz dochodow i wydatkow budzetowych ex ante poprzez badanie zatozen tych
prognoz. To z kolei, w potaczeniu z pomiarem przydatnosci okre§lonej metody prognozowania,

2% _ okre$leniu

wychodzi naprzeciw jednemu z fundamentalnych probleméw prognozowania
dopuszczalno$ci prognozy.

Prezentujagc zastosowang w pracy metodyke badawcza, w pierwsze] kolejnosci
niezbedne jest uporzadkowanie poje¢ odnoszacych si¢ do prognoz. Wynika to z faktu, ze wiele
sformutowan przytaczanych na ich okreslenie uzywanych jest zamiennie lub bywa réznie
rozumianych zaréwno przez przedstawicieli nauki o finansach, jak i autoréw prac z zakresu
teorii prognozowania. W kontek$cie realistycznosci WPF uzywa si¢ takich poje¢ jak:
wiarygodnos$¢, trafnos¢, rzetelnos¢, doktadnose, pewnos¢, jakos¢ czy tez zgodnose.

M. Cieslak postuguje sie terminem jakos$ci prognoz. Poza trafno$cig prognoz wyrédznia
réwniez ich dokladno$¢. Wedlug niej traftno$¢ okresla si¢ po uptywie czasu, na ktory
Wwyznaczono prognoze i mierzy za pomoca btedow ex post — mowi si¢ wowczas o okresleniu

jakos¢ ex post. Dokladno$¢ za$ wyznacza si¢ przed uptywem okresu, na jaki sporzadzono

prognozy, a do jej pomiaru stuzg bledy ex anfe — ioznacza to ustalenie jakos$ci ex ante

2% S, Wheelwright, S. Makridakis, R. J. Hyndman, Forecasting: methods and applications.
John Wiley & Sons 1998, s. 41.
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prognoz®’. Z kolei B. Pawelek, A. Zelias i S. Wanat uzywaja przede wszystkim pojecia
doktadnos$ci prognoz. Wskazujac na potrzebe oceny prognoz ex post i ex ante, wyrdzniaja dwa
rodzaje miernikéw doktadnos$ci predykcji: mierniki doktadnos$ci ex ante (oceny ex ante biedu),
mierniki doktadnosci ex post (bledy ex post). Ocena ex ante btedu wyraza spodziewang warto$¢
odchylen rzeczywistych realizacji zmiennej prognozowanej od prognoz, natomiast btad ex post
podaje warto$¢ odchylenia rzeczywistych realizacji zmiennej prognozowanej od prognoz>%%.

S. Owsiak, jako przedstawiciel nauki finanséw, za btedne uwaza traktowanie jako
synonimow takich terminéw jak: jakos¢ 1 doktadnos$¢ prognozowania. Wedtug niego badanie
doktadnosci sprowadza si¢ jedynie do ujgcia kwantytatywnego, badanie jakosci powinno
uwzgledniaé réwniez czynniki kwalitatywne?®?”.

W niniejszej pracy dokonujac oceny realistycznosci WPF skupiono si¢ przede
wszystkim na kryteriach iloSciowych tej oceny, dokonujgc oceny prognoz dochodow
1 wydatkow budzetowych ex post oraz proponujac ich oceng ex ante.

Weryfikujac pierwsza z postawionych hipotez badawczych, ze JST prognozuja
dochody budzetowe zgodnie z prognozami PKB, a wydatki budzetowe zgodnie z prognozami
wskaznika CPI, przeprowadzono analiz¢ zgodnos$ci tempa zmian prognozowanych w WPF
wielko$ci z prognozami wskaznikéw makroekonomicznych (PKB, CPI). W ten sposob
dokonano oceny prognoz dochodow i wydatkdw biezacych z punktu widzenia zatozen
przyjmowanych przez JST do sporzadzania projekcji tych wielkosci budzetowych. Podejscie
takie moze by¢ utozsamiane z oceng ex ante prognoz dochodow i wydatkow budzetowych.
Ocena realistycznosci WPF z tego punktu widzenia moze by¢ szczegodlnie uzyteczne dla
organdw nadzoru i kontroli nad gospodarka finansowa JST opiniujacych WPF sporzadzane
przez JST. Warunkiem prawidlowosci takiej oceny jest jednak wysoka trafno$¢ prognoz
wskaznikow makroekonomicznych. W pracy zostala ona zweryfikowana poprzez dokonanie
pomiaru btedow prognoz wskaznikow PKB i1 CPI prezentowanych w wytycznych przez
Ministerstwo Finansow za pomocg miar wzglednych i bezwzglednych okreslonych wzorami
nr 1 1 2 przedstawionych w niniejszym podrozdziale. Dodatkowo zbadano wspotzaleznosé¢
pomiedzy dynamikag ksztalttowania si¢ poszczegdlnych pozycji dochodow i1 wydatkow
budzetowych, atempem zmian wskaznikéow PKB i1 CPI wykorzystujac ich wielkosci

zrealizowane. Do oceny wspotzaleznosci przyjeto wspodtczynnik korelacji linowej Pearsona.

27 M. Cieslak, Prognozowanie gospodarcze..., op. cit., s. 49.
298 B. Pawelek, A. Zelia$, S. Wanat, Prognozowanie ekonomiczne..., op. cit., s. 22.
29 S. Owsiak, Planowanie budzetowe..., op. cit., s. 148.
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Badanie to umozliwitlo wskazanie tych pozycji dochodow 1 wydatkow budzetowych,
ktére moga by¢ prognozowane z wykorzystaniem modeli opartych o tempo wzrostu
gospodarczego lub wskaznik inflacji. Moze mie¢ ono znaczenie zaré6wno dla JST
poszukujacych metod prognozowania pozwalajagcych wyznaczy¢ prognozy obcigzone jak
najmniejszym btedem, jak 1 RIO dokonujacych oceny realistycznosci WPF, daje bowiem
wskazowki, ktore pozycje WPF moga by¢ prognozowane z wykorzystaniem wskaznikow PKB
lub CPI, a ktore nie.

Druga z postawionych w pracy hipotez o tym, ze metody naiwne pozwalaja na
wyznaczenie prognoz dochodéw i1 wydatkow budzetowych, odznaczajacych si¢ wysoka
trafno$cia, zweryfikowana zostala poprzez wyznaczenie prognoz wygastych oraz dokonanie
pomiaru ich trafno$ci wedtug poszczego6lnych kategorii dochodow 1 wydatkéw ujetych w WPF.
Zagadnienie pomiaru przydatnosci okreslonej metody prognozowania dla danego zbioru
danych jest jednym z zasadniczych probleméw zwigzanych z dopuszczalnoscig prognozy.
B. Pawelek, A. Zelia$ 1 S. Wanat wskazuja na dwa podstawowe postulaty predykcji: kazda
prognoza powinna by¢ obliczona z odpowiednim miernikiem rzedu doktadnosci,
a przy wyborze sposobu budowania prognozy nalezy dazy¢ do mozliwie wysokiej efektywnosci
predykcji, czyli do osiggnigcia mozliwie zadawalajacej warto$ci wybranego miernika rzedu

dokladnosci predykcji>®.

OdpowiedZz na takie pytania jak: czy zastosowana metoda
prognozowania daje dobre prognozy i na ile sa one lepsze niz inne, zalezy od tego,
co jest przedmiotem prognozowania, jaka miara doktadnosci prognoz jest zastosowana oraz
jakie dane sa uzywane do obliczenia tej doktadnosci*®!.

Dokonanie pomiaru bledéw prognoz wygastych pozwolito na ocen¢ dopuszczalno$ci
(przydatnosci) przetestowanych metod prognozowania i umozliwito zidentyfikowanie takich
metod prognozowania, ktore dawaty najlepsze wyniki prognoz (dla ktorych btedy prognoz
wygastych byty najmniejsze). Na tej podstawie mozna ocenic, ktéra z metod lepiej lub gorze;j
nadaje si¢ do przewidywania zrealizowanych warto$ci badanej zmiennej. Warto réwniez
zauwazyC, ze analiza obliczonych btedow prognoz wygastych nie daje jednak zawsze

gwarancji, ze metoda prognozowania oceniana jako najlepsza w przesztosci, bedzie dawac

rownie dobre rezultaty w prognozowaniu na przyszto$¢. Stuzy ona raczej do rozpoznania metod

300 B. Pawelek, A. Zelia$, S. Wanat, Prognozowanie ekonomiczne..., op. cit., s.22.
301 R, J. Hyndman, Measuring forecast accuracy. Business forecasting: Practical problems and solutions, 2014,
https://robjhyndman.com/papers, dostep z 26.11.2022 r., 2014.
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wyraznie slabiej radzacych sobie z prognozowaniem badanej zmiennej**?. Pomiaru btedow
prognoz wygastych dokonuje si¢ wedlug tych samych wzorow , ktore wykorzystywane sg do
pomiaru btedow ex post prognoz zrealizowanych.

Btad prognoz wygastych wyznaczany jest po zrealizowaniu wartosci zmiennej
prognozowanej, co odréznia go od oczekiwanego btedu prognozy. Zaleta tej miary jest to,
ze zrealizowany btad prognozy podaje kompletng informacje o doktadnosci prognozy. Istotng
wada jest to, ze informacija ta staje sie dostepna dopiero wowczas, gdy prognoza wygasa®®.

Wyznaczenia prognoz wygastych, dokonano bazujac na szeregach czasowych
poszczegbdlnych wielkosci dochodow 1 wydatkow budzetowych wedlug pozycji ujetych
w zalgczniku nr 1 do WPF, wykorzystujac do wyznaczenia prognoz metod¢: naiwng i jej
modyfikacje, $redniej ruchomej, wygtadzania wykladniczego oraz model analityczny oparty
otrend liniowy. Podkresli¢ nalezy, ze dobierajac metody prognozowania dochodow
1 wydatkow budzetowych, poza wtasciwosci zbudowanych szeregow czasowych, nalezy mie¢
réwniez na uwadze to, ze nie wszystkie zmienne podlegajacych wykazaniu w WPF moga
i powinny byé przedmiotem prognozowania, szczegodlnie na poziomie pojedynczej JST*.
Ponadto, jak zwraca si¢ uwage w literaturze, w WPF nalezy odrozni¢ te pozycje budzetowe,
ktore podlegaja prognozowaniu, od takich, ktére powinny by¢ przedmiotem planowania.
Do wielkosci, ktore nie powinny by¢ przedmiotem prognozowania, zalicza si¢ przede
wszystkim: wydatki majatkowe oraz wydatki dotyczace umoéw zwigzanych z realizacja
projektow finansowanych ze $rodkéow Unii Europejskiej. Wigkszo$¢ pozostatych pozycji
budzetu stanowi wypadkowa zamierzonych dziatan jednostki oraz zdarzen losowych,
podlegajacych prawu wielkich liczb. W prognozowaniu tych zmiennych mozliwe begdzie
zastosowanie metod statystycznych i1 dzigki analizie danych historycznych mozliwe bedzie
wyznaczenie prognoz przy uzyciu metod statystycznych. Postuluje si¢ roéwniez
przeprowadzenie prognoz, przy uzyciu spojnej metodyki, o mozliwie najmniejszym bledzie
w warunkach wystepowania zdarzen losowych?%.

Niektore techniki prognozowania moga by¢ bardziej odpowiednie dla dochodéw, inne

za$ dla wydatkow budzetowych. Majac na wzgledzie ilos¢ metod 1 modeli prognozowania,

302 J. B. Gajda, Prognozowanie i symulacje..., op. cit., s. 130.

303 Ibidem, s. 108.

304 Prognozy wielkosci salda budzetowego czy dlugu publicznego majg istotne znaczenie z punktu widzenia
statystyki krajowej i Unii Europejskiej, choc¢by dla potrzeb Programu Konwergencji.

305 Krajewski S., M. Mackiewicz M., P. Krajewski P., Przygotowanie wieloletniej prognozy finansowe;...,
op. cit, s. 53 — 54. J. Szotno-Koguc, Wieloletnia prognoza finansowa..., op. cit., s. 259.
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kazda JST, uwzgledniajac rowniez swoja specyfike, powinna wypracowac najlepsza technike
prognozowania poszczegolnych wielkosci wykazywanych w WPF.

Dokonujac weryfikacji trzeciej z postawionych hipotez zakladajacej, Zze ocena
prognoz dochodow 1 wydatkow budzetowych JST jest zréznicowana ex post 1 ex ante oraz r6zni
si¢ w ramach poszczeg6lnych kategorii samorzadoéw, przeprowadzono oceng trafnosci projekcji
dochodéw 1 wydatkoéw budzetowych oraz ocene ich zatozen.

Nalezy zwroci¢ uwagg, ze wsrdd miernikow doktadnosci predykeji wyrdznia si¢ miary
bezwzgledne, zachowujace jednostke pomiaru zmiennej prognozowanej, i miary wzgledne,
umozliwiajace porownywanie prognoz uzyskanych réznymi metodami®’®. Przy czym nalezy
zauwazy¢, ze wérod badaczy nie ma konsensusu, ktore z miar dajg najlepsze rezultaty. Sytuacje
dodatkowo komplikuje fakt, Ze rozne miary czesto prowadza do sprzecznych wnioskow>"’.

Wyrdznia si¢ btedy prognoz dla pojedynczej jednostki czasu, a gdy mamy obserwacje

i prognozy dla n jednostek czasu — btedy zbiorcze**®

. Do pierwszych z nich mozna zaliczy¢:
1) bezwzgledny btad prognozy
et = Yt — fo (1)

gdzie:
y,— realizacja zmiennej Y w czasie t,
fi— prognoza zmiennej Y na okres t.

Warto$¢ bledu informuje, jak wielkie bylo odchylenie prognozy od warto$ci
rzeczywistej zmiennej prognozowanej Y. Ujemny znak bledu $wiadczy, o tym ze warto$ci
prognoz byty wyzsze od ich warto$ci rzeczywistych. Znak dodatni wskazuje na to, ze prognozy
byty niedoszacowane wzgledem wartosci rzeczywistych.

2) wzgledny btad prognozy

e
PE = —£-100%, (2)

Ve

[oznaczenia jak we wzorze (1)]

Warto$¢ tego btedu informuje, jak wielkie bylo w chwili t>n odchylenie prognozy od wartosci

rzeczywistej Y, liczone w procentach wartosci rzeczywistej. Blad ten wskazuje na rozmiary

306 B. Pawelek, A. Zelia$, S. Wanat, Prognozowanie ekonomiczne..., op. cit., s. 49.

307 N. R. Sanders, Measuring forecast accuracy: some practical suggestions. Production and inventory
management journal, 38(1), 1997, s. 43.

308 . Wheelwright, S. Makridakis, R. J. Hyndman, Forecasting..., op. cit., s. 43.
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odchylenia wzglednego 1 na jego kierunek. Wzor ten nie speilnia warunku symetrii.
Wyzej ocenia przeszacowanie prognoz niz ich niedoszacowanie®?.
Do zbiorczych miar bledéw zalicza sie®!”:

1) blad $redni (ME)

T
1
ME=7;(yt—ft) (3)

[oznaczenia jak we wzorze (1)]

2) pierwiastek z btgdu sredniokwadratowego (RMSE)

T
1
RMSE = | ;(yt — £)? (4)

[oznaczenia jak we wzorze (1)]

3) pierwiastek z procentowego biedu sredniookresowego (RMSPE)

RMSPE = li(yty_tft)z-mo (5)

[oznaczenia jak we wzorze (1)]

4) $redni blad kwadratowy (MSE)

RN ; (6)
MSE =2 ) (e = f)
t=1
[oznaczenia jak we wzorze (1)]
5) $redni btad absolutny (MAE)
T
1
MAE == > Iy, - fi (7)
t=1
[oznaczenia jak we wzorze (1)]
6) sredni absolutny btad procentowy (MAPE)
1% f
MAPEz—Zyt £l 100 (8)
T = Vt

[oznaczenia jak we wzorze (1)]

3% M. Cieslak, Prognozowanie gospodarcze..., op. cit., s. 50.

310 Bledy te podane zostaty wedlug skrotow pochodzacych z nazw anglojezycznych, gdyz takie oznaczenia
utrwalaja si¢ rowniez w polskiej literaturze, na co zwraca uwage J. B. Gajda, Prognozowanie i symulacje...,
op. cit., s. 131.
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Wykorzystujac w badaniach poszczegolne miary bledow nalezy mie¢ na wzgledzie ich
ograniczenia. W przypadku bledu (ME) sumowane bledy moga mie¢ ré6zne znaki, co prowadzic¢
bedzie do ich znoszenia si¢. Przy duzych bledach na plus i na minus btad ME moze osiggac
wartos$ci bliskie zeru. Interpretacja wielkos¢ tego btedu nie niesie za sobg zbyt wielu informacji.
ME moze powiedzie¢ tylko, czy prognoza jest przeszacowana, czy niedoszacowana. Tych wad
pozbawione sg btedy MSE oraz MAE, moéwiagce o tym, o ile $rednio realizacja zmiennej
prognozowanej odchyla si¢ na plus lub na minus od prognozy. MAE jest bledem tatwiejszym
do interpretacji dla niespecjalistéw, MSE z kolei jest wygodniejszym rozwigzaniem pod
wzgledem matematycznym?!'!. Zalecenie co do stosowania poszczegdlnych miar bledow
formutuje m.in. D. Koutsandreas, E. Spiliotis, F. Petropoulos i V. Assimakopoulos®!2.

Wszystkie wskazane powyzej miary btedow prognoz (ze §wiadomoscig ich ograniczen)
moga by¢ wykorzystane do badania trafnosci prognoz wielkosci budzetowych ujetych w WPF.
Badanie takie pozwala na uzyskanie odpowiedzi na pytanie o skalg rozbieznosci
prognozowanych wielkos$ci w stosunku do zrealizowanych, zar6wno w perspektywie jednego
roku, jak 1iwieloletniej. Oceng¢ trafno$ci prognoz przeprowadzono z wykorzystaniem
wzglednych btedoéw rocznych (PE) — wzoér (2) oraz sredniego wzglednego bledu (MAPE) —
wzor (8), zaprezentowanych na str. 99 — 100.

Jako ze wiarygodnos$¢ zatozen stanowi wedtug wielu autorow gtéwng determinante
realistycznosci WPF, analiza przyjetych zalozen do wyznaczenia prognoz dochodow
1 wydatkow budzetowych bedzie miata kluczowe znaczenie w ocenie realistycznosci WPF.
Zakres badan w tym przypadku nie moze jednak sprowadza¢ si¢ do szczegdétowych analiz
zatozen przedstawianych przez poszczegdlne JST w zalaczanych do WPF objasnieniach.
Nie ma bowiem zadnej przyjetej metodyki sporzadzania objasnien, nie istnieje zaden wzor
wykazywanych tam informacji ani standard okreslajacy zakres ujawnianych tam informacji.
W zwigzku z tym nie jest mozliwe przeprowadzenie calo$ciowej analizy objasnien dla
wszystkich JST. Badanie zatozen przyjmowanych przez samorzady do wyznaczania projekcji
dochodéw 1 wydatkéw budzetowych moze by¢ jednym ze sposobdw z oceng ex ante prognoz,
gdyz dotyczg ksztattowania si¢ tych wielkos$ci w przysztosci oraz elementu sktadajacego si¢ na

oceng ich dopuszczalnosci.

311'S, Wheelwright, S. Makridakis, R. J. Hyndman, Forecasting..., op. cit., s. 43.
312D, Koutsandreas, E. Spiliotis, F. Petropoulos, V. Assimakopoulos, On the selection of forecasting accuracy
measures. Journal of the aOperational Research Society. 2022, 73(5), 937-954.
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Chociaz najbardziej pozagdanymi miarami dopuszczalnos$ci prognozy sg: btad ex ante
oraz prawdopodobienstwo realizacji prognozy, to sa one jednak najtrudniejsze do osiagnigcia.
Trudno$ci pochodza stad, ze tylko niektéore metody prognozowania pozwalaja na ich
wyznaczenie 1 jedynie w sytuacji, gdy prognosta przyjmuje pasywng postawe wobec
przysztosci (zaktadajaca, ze przyszlo$¢ danego zjawiska stanowi nastgpstwo przesztosci,
wynikajace z zachodzacych zwigzkéw migdzy zjawiskami). Blad prognozy ex ante moze by¢
jedynie szacowany, poniewaz w chwili wyznaczania prognozy nie jest znana realizacja
zmiennej prognozowanej. Sposdéb dokonania tego oszacowania zalezny jest od przyjetej
metody prognozowania. Metody takie jak: metoda $redniej ruchomej, wygladzanie
wyktadniczego, trendy adaptacyjne, metody analogowe, nieliniowe i zarazem niesprowadzalne
do liniowych modele regresji (ekonometryczne) nie pozwalaja na znalezienie btgdow ex ante
badz ze wzgledow formalnych badz dlatego, ze odpowiadaja aktywnej postawie prognosty
(zakladajacej, ze przyszlos¢ zjawiska jest stosunkowo niezalezna od przesztosci)*®.
Blad prognozy ex post zalezy gldwnie od wlasnosci modelu, podczas gdy na btad prognozy
ex ante wptywaja zar6wno wiasnosci modelu, jak i trafno$¢ zatozen co do warto$ci zmiennych
egzogenicznych®!*,

Ocena ex ante bledu wyraza spodziewang warto$¢ odchylen rzeczywistych realizacji
zmiennej prognozowanej od prognoz, natomiast btad ex post podaje warto$¢ odchylenia
rzeczywistych realizacji zmiennej prognozowanej od prognoz. Bledy ex post wyznaczane sg po
uptywie czasu, na ktory byla obliczona prognoza, 1 dostarczajg informacji na temat trafthosci
zbudowanych prognoz®!>.

Jako Ze przy korzystaniu z niektoérych modeli prognozowania (na co zwrdcono uwage
juz wczesniej) nie ma mozliwosci oszacowania bledow ex ante, szczegdlnego znaczenia
nabierajg mierniki doktadnosci predykcji ex post, ktorych celem jest syntetyczny opis
empirycznego rozktadu odchylen realizacji zmiennej prognozowanej od ustalonego poziomu
prognozy, jaki osiagnigto w przesztosci, w odcinku czasu, z ktéorego pochodza dane
statystyczne®!6.

Pomimo ze oszacowanie bledow ex ante jest trudne, a w niektérych sytuacjach

niemozliwe, w pracy zaproponowano dokonanie takiej oceny prognoz dochodéw i1 wydatkow

313 M. Cieslak, Prognozowanie gospodarcze..., op. cit., s. 54.

314 J. B. Gajda, Prognozowanie i symulacje..., op. cit., s. 107.

315 B. Pawelek, A. Zelia$, S. Wanat, Prognozowanie ekonomiczne..., op. cit., s. 22.
316 Tbidem, s. 23.

Strona | 102

Realistycznos¢ jako kryterium oceny wieloletnich prognoz finansowych jednostek samorzadu terytorialnego



budzetowych poprzez ocene zatozen przyjmowanych do ich sporzadzenia. W tym celu zbadano
dynamike prognoz dochodéw 1 wydatkéw biezacych oraz wskazano kryteria oceny
przyjmowanych przez JST zatozef, klasyfikujac w ten sposdb wyznaczone prognozy jako
optymistyczne, pesymistyczne i realistyczne. Sposdb, w jaki dokonano oceny przyjetych

zatozen do wyznaczenia prognoz dochodow biezacych zaprezentowano na rysunku 3.1.

Rysunek 3.1. Ocena zalozen przyjmowanych do wyznaczenia prognoz dochodéw budzetowych przez JST.

sprawozdania budzetowe WPF

A A

$rednia
dynamika

dochodow prognozy optymistyczne

prognozy realistyczne
1+...+n-1 3 I n+..+n+i
prognozy pesymistyczne
lata
\ J \
I Y
dochody budzetowe dochody budzetowe
(wykonanie) (prognoza)

Zrédlo: Opracowanie wlasne.

Uznano za realistyczne prognozy, ktore miescity si¢ w przedziale wyznaczonym $rednig
dynamikg dochodow biezacych z lat 2010 — 2021 skorygowang o +/- 3p.p., pesymistyczne — te
prognozy, ktore zaktadaty wzrost dochodow biezacych w stopniu mniejszym niz ich $rednia
dynamika pomniejszona o 3p.p., a optymistyczne — to te prognozy, z ktérych wynikat wzrost
dochodow w tempie wigkszym niz ich $rednia dynamika powigkszona o 3p.p. Przyjecie jako
kryterium oceny prognoz $redniego tempa zmian prognozowanej zmiennej znajduje swoje
uzasadnienie, gdyz — jak wskazano w rozdziale 4. — oparte o ten parametr prognozy dochodéw
1 wydatkow biezacych wyznaczone metoda naiwng odznaczaty si¢ niskim poziomem
btedow’!”. Przyjecia przedziatu +/- 3p.p. dokonano arbitralnie, wyznaczajac w ten sposob

przedziat dopuszczalno$ci prognoz, w ktorym dynamika projekcji dochodow 1 wydatkow

317 W przypadku dokonywania w ten sposob oceny realistyczno$ci WPF pojedynczej JST przez organy nadzoru
zamiast wyznaczenia prognoz metoda naiwng opartg o $rednig dynamike zmiennej prognozowanej, mozliwe jest
zastosowanie innej metody prognozowania, odznaczajacej si¢ mniejszym bledem prognoz wygastych.
Nastgpnie poréwnanie tak wyznaczonych prognoz z projekcjami dochodow i wydatkéw budzetowych
dokonanymi przez JST.
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budzetowych moze by¢ oceniana jako realistyczna. W literaturze uznaje si¢, ze jezeli nie jest
mozliwe dokonanie pomiaru dopuszczalnosci prognoz za pomoca bledow ex ante, nie sg znane
réwniez metody jakimi wyznaczono prognozy, przez co nie mozna zaufa¢ miernikom ex post,
to mozliwe jest dokonanie oceny dopuszczalno$ci prognoz metoda ekspercka lub nawet

318 Wskazuje sig rowniez na mozliwoéé zwiekszenia

poprzez ocen¢ dokonang przez prognoste
pewnosci prognozy, a tym samym zachowania jej dopuszczalnosci, poprzez rozszerzenie
tolerancji prognozy’'®. Zaproponowany przedzial dopuszczalnosci prognoz dochodéw
1 wydatkow biezacych znajduje swoje uzasadnienie réwniez w kontekscie wielkosci btedow
prognoz dochodow i1 wydatkéw budzetowych, ktorych obliczenia dokonano w rozdziale 5.
niniejszej pracy.

Z kolei oceny przyjetych zalozen do wyznaczenia prognoz wydatkow biezacych
dokonano wedtug schematu zaprezentowanego na rys. 3.2. W tym przypadku mianem
optymistycznych okreslono prognozy wydatkéw biezacych, ktére zaktadaty, ze tempo zmian
wydatkow biezacych w kolejnych latach objetych WPF bedzie ponizej $redniej dynamiki
wydatkow biezacych z lat 2010 — 2021, pomniejszonych o 3 p.p. Za pesymistyczne uznano te
prognozy, z ktoérych wynikalo, ze dynamika wydatkéw biezacych ksztattowacé sie bedzie

powyzej sredniej dynamiki wydatkow biezacych, powiekszonej o 3 p.p.

Rysunek 3.2. Ocena zalozen przyjmowanych do wyznaczenia prognoz wydatkéw budzetowych przez JST.

sprawozdania budzetowe WPF

A A

$rednia
dynamika

dochodow prognozy pesymistyczne

prognozy realistyczne
1+...+n-1 3 I n+..+n+i
prognozy optymistyczne
lata
\ J J
/ Y
wydatki budzetowe wydatki budzetowe
(wykonanie) (prognoza)

Zrédlo: Opracowanie wlasne.

318 M. Cieslak, Prognozowanie gospodarcze..., op. cit., s. 58.
3198, Pawelek, A. Zelia$, S. Wanat, Prognozowanie ekonomiczne..., op. cit., s. 24.
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Analizujg zalozenia przyjmowane przez JST do sporzadzenia prognoz dochodow
1 wydatkéw budzetowych, przeprowadzono rowniez badania rozktadu horyzontu czasowego
WPF. Moga by¢ one wykorzystane réwniez do oceny realistyczno$ci WPF. Diugos$¢ horyzontu
czasowego wpltywa bowiem na trafno$¢ prognoz i czyni prognozowanie mniej lub bardziej
uzasadnione. Analiza rozktadu horyzontu czasowego WPF, sporzadzanych przez poszczegdlne
JST, pozwala okre$li¢, na jaki najcze$ciej okres przygotowywaly WPF. Przyjecie jako
kryterium oceny realistyczno§ci WPF ich horyzontu czasowego moze by¢ jednak
niewystarczajace. Oczywiste jest bowiem, ze kilkunastoletni lub kilkudziesigcioletni horyzont
czasowy, czyni WPF nierealistycznymi. Ponadto jego dlugo$¢ wynika z uregulowan prawnych,
co powoduje, ze JST nie maja mozliwosci jego dowolnego ksztattowania.

Zaprezentowana w niniejszym podrozdziale metodyka badawcza stuzaca ocenie
realistycznosci WPF nie jest co oczywiste — jedyna. Z uwagi na to, ze realistyczno$s¢ WPF jest
pojeciem wielowymiarowym, moze by¢ ona oceniana z réznych punktéw widzenia.
Wykorzystane w pracy sposoby oceny realistycznosci WPF nie pozwalaja zbada¢ kazdego jej
wymiaru. Majg one swoje ograniczenia i nie mogg by¢ wykorzystane do badania realistycznos$ci
takich pozycji WPF, dla ktérych niemozliwe jest wskazanie bardzo dobrej lub przynajmnie;j
dobrej metody prognozowania. Ocena realistycznosci w tym przypadku musiataby skupiac si¢
na badaniach o charakterze jako$ciowym. Dla przyktadu okreslenie realistycznosci prognoz
dochodow ze sprzedazy majatku wymagaloby przeanalizowania wykazu wytypowanych przez
JST nieruchomosci do sprzedazy 1 okreslenia prawdopodobienstwa dokonania takiej transakcji
w okreslonym czasie 1 za okreslong cene.

Wskazane jest jednak dalsze poszukiwanie oraz doskonalenie metod i sposobow
umozliwiajacych badanie realistycznosci WPF. Jest to niezwykle wazne, gdyz odbiorcom WPF
pozwoli dokonywac¢ oceny realistycznosci WPF w sposob bardziej zobiektywizowany.
Zasadne moze by¢ rowniez wykorzystanie bardziej zaawansowanych metod statystycznych
1 ekonometrycznych w ocenie realistyczno$ci prognoz, cho¢ nalezy mie¢ petng §wiadomos$¢ ich
ograniczen oraz wielko$ci niezbednych do poniesienia naktadow zwigzanych z ich wdrozeniem

1 stosowaniem.
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3.2. Zrédta danych wykorzystanych w badaniu

Do prezentowanych w pracy wynikéw badan wykorzystano dane pochodzace z systemu
zarzadzania budzetami JST — BeSTi@ publikowane na stronie internetowej Ministerstwa
Finans6w. Na potrzeby oceny ksztattowania si¢ dochodéw 1 wydatkéw budzetowych oraz dla
wyznaczenia prognoz wygastych wedlug pozycji obowigzujacego wzoru WPF, wykorzystano
dane z rocznych sprawozdan jednostkowych z wykonania planu dochodéw budzetowych
jednostek samorzadu terytorialnego — Rb-27S, z wykonania planu wydatkow budzetowych
jednostek samorzadu terytorialnego — Rb-28S, sprawozdania o nadwyzce/deficycie jednostek
samorzadu terytorialnego — Rb-NDS oraz sprawozdania o stanie zobowigzan wg tytutow
dhuznych oraz porgczen i gwarancji — Rb-Z zamieszczane na stronie internetowej Ministerstwa
Finansow>?°.

Zakres sprawozdan, zamieszczonych na stronie internetowej Ministerstwa Finansow,
nie obejmowat sprawozdan o nadwyzce/deficycie jednostek samorzadu terytorialnego za lata
wczesniejsze niz 2010 r. Z tego tez powodu zbudowano szeregi czasowe poszczegdlnych
wielkos$ci ujetych w WPF za okres 2010 — 2021 r. Jako ze uktad sprawozdan budzetowych nie
przektada si¢ wprost na pozycje okreslone w WPF, dokonano agregacji danych wedtug tych
pozycji. Wykorzystujac symbole kodu TERYT, zamieszczane na kazdym sprawozdaniu
jednostkowym, dokonano pogrupowania danych wynikajacych ze sprawozdan — wedlug
poszczegbdlnych kategorii samorzadéw, odrebnie dla gmin miejskich, wiejskich, miejsko-
wiejskich oraz miast na prawach powiatu.

Z uwagi na znaczne rozmiary baz danych sprawozdan z wykonania planu dochodoéw
i wydatkow budzetowych, liczace zdecydowanie powyzej miliona wierszy, nie bylo
mozliwoéci bezposredniego ich przetwarzania w dostepnych arkuszach kalkulacyjnych®!.
W zwigzku z tym pozyskania tych danych dokonano, wykorzystujac protokét ODBC,
umozliwiajacy import jedynie wybranych danych z plikow o formacie DBF, do programu
Microsoft Excel.

Do oceny dopuszczalnos$ci sporzadzanych przez JST prognoz oraz badania rozktadu
horyzontu czasowego wykorzystano dane pochodzace z WPF wszystkich JST w kraju o statusie

gminy lub miasta na prawach powiatu, ktore ztozyly projekty uchwal w sprawie WPF

320 https://www.gov.pl/web/finanse/sprawozdania-budzetowe, dostep z 04.08.2022 r.
321 Dla przykladu: najnowsza wersja programu Microsoft Excel 2021 jest w stanie przetworzy¢ maksymalnie
1 048 576 wierszy.
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w systemie BeSTi@???. Z uwagi na fakt, ze dane wynikajace z podjetych uchwat w sprawie
WPF zamieszczane byty na stronach Ministerstwa Finanséw nie zawsze za te same okresy,
Ministerstwa Finansowtj. wg stanu bazy na r6zne dni, z r6znych miesiecy w kolejnych latach:
marzec, maj, sierpien lub listopad, do analiz wykorzystano dane wynikajace z projektow
uchwat w sprawie WPF (sktadane do 15 listopada kazdego roku poprzedzajacego rok
budzetowy). Zapewnilto to porownywalno$¢ danych na przestrzeni kolejnych lat.

Badania przeprowadzono na podstawie WPF sporzadzonych na lata 2015 — 2022.
Taki zakres WPF objetych badaniem wynikat z ich dostepnos$ci na stronie internetowe;j
Ministerstwa Finansow>%’. Dane ujete w WPF zostaly zagregowane wedtug poszczegdlnych
kategorii samorzadow, odr¢bnie dla gmin miejskich, wiejskich, miejsko-wiejskich oraz miast
na prawach powiatu — wedtug kodu TERYT.

Na potrzeby agregacji danych ze sprawozdan budzetowych oraz WPF zaprojektowano
odpowiednie formutly (w tym formuty tablicowe) w programie Microsoft Excel, wykorzystujac
dostgpne w nim funkcje logiczne, matematyczne i statystyczne.

Oceny trafnosci prognoz makroekonomicznych dokonano na podstawie danych
zawartych w corocznie publikowanych wytycznych przez Ministerstwo Finanséw. Poczatkowo
(na co zwracano juz uwage) okreslane byly mianem wytycznych dotyczacych zatozen
makroekonomicznych na potrzeby WPF opracowywanych przez JST, a nastgpnie wytycznych
dotyczacych stosowania jednolitych wskaznikow makroekonomicznych bgdacych podstawa

oszacowania skutkow finansowych projektowanych ustaw.

322 Obowiazek przekazywania projektow uchwat, ich zmian oraz uchwat i zarzadzen w sprawie WPF przez JST
do regionalnych izb obrachunkowych, a nastgpnie do Ministerstwa Finansow wynika odpowiednio
z: art. 230 ust. 9 1 art. 230a ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych.

323 WPF dla poszczegélnych JST dostepne sg na stronie: www.gov.pl/web/finanse/sprawozdania-budzetowe,
w odpowiedniej zaktadce okres$lajacej rok, dostep z 04.08.2022 r.
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3.3. Ksztaltowanie si¢ glownych kategorii budzetowych wieloletnich
prognoz finansowych jednostek samorzadu terytorialnego

Glownymi kategoriami budzetowymi WPF sporzadzanych przez JST sg dochody
1 wydatki budzetowe. Od tego, jak realistycznie zaplanowane sa te wielkosci, zalezy
realistycznos$¢ prognoz salda budzetowego oraz w ostatecznosci dtugu publicznego. Stanowi
on bowiem skumulowany efekt braku rownowagi dochodow i wydatkow budzetowych.
Przeprowadzona w tym podrozdziale analiza miata na celu ukazanie znaczenia dochodow
1 wydatkow w budzetach JST z punktu widzenia WPF. Poprzedzenie oceny trafthosci prognoz
tych wielkosci budzetowych i oceny zatozen przyjmowanych do ich wyznaczania, jest zasadne,
gdyz btedy prognoz réznych kategorii dochodéow i1 wydatkéw budzetowych maja roézne
konsekwencje dla budzetéw JST. Przyktadowo duze wartosci bledow dochodow majacych
niewielkie znaczenie fiskalne, przy matych wartosciach btedow dochodéw odgrywajacych
zasadnicza role w budzetach JST, nie beda miaty duzego wplywu na oceng realistycznosci
prognoz i odwrotnie.

Analiza dynamiki poszczegdlnych dochodow 1 wydatkow budzetowych podlegajacych
ujeciu w WPF jest rowniez wazna z punktu widzenia badan nad dopuszczalno$cig metod
prognozowania, ktérych wyniki przedstawiono w kolejnym rozdziale pracy. To bowiem, w jaki
sposob ksztattowaly si¢ zmienne prognozowane w przesztosci, moze da¢ wiele wskazdéwek
co do tego, jak beda si¢ one zmieniaty w przysziosci.

Od momentu wprowadzenia obowigzku sporzadzania WPF zakres i struktura dochodow
budzetowych ujmowanych w tym dokumencie ulegala zmianom. Pierwotnie wykazaniu
podlegaly wytacznie dochody biezace i majatkowe, w tym dochody ze sprzedazy majatku.
W kolejnych latach wydzielono dochody otrzymane przez samorzady ze zrédel Unii
Europejskiej, w ramach dochodow biezacych wydzielono dochody z tytutlu udziatow
w podatkach dochodowych (PIT i1 CIT), dochody z podatkéw i optat (w tym podatku od
nieruchomosci), z subwencji ogélnej, z dotacji i srodkéw przeznaczonych na cele biezace
1 inwestycyjnie. Ostatecznie zrezygnowano z wydzielania w ramach dochodow pozycji
,podatki i optaty” i wprowadzono pozycj¢ ,,pozostale dochody biezace”.

Dochody budzetowe podlegajace wykazaniu w WPF sg zréznicowane. Cz¢$¢ dochodow
stanowi pozycje zagregowane (dochody ogotem, dochody biezace, pozostate dochody biezace,
dochody majatkowe), cze$¢ natomiast to dochody jednorodne, wydzielone w ramach wielkosci
zagregowanych, z uwagi na ich znaczenie w strukturze budzetéw JST (udziaty w podatkach

dochodowych PIT i CIT, podatek od nieruchomosci, subwencja ogo6lna, dochody z tytutu
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sprzedazy majatku). Oznacza to, ze poszczegdlne pozycje dochodow zagregowanych powielaja
cze¢$¢ informacji, ktore dostarczaja dochody o charakterze jednorodnym (podatek od
nieruchomosci, udzialty w podatkach dochodowych PIT i CIT, subwencja ogdlna).
Niemniej jednak, majac swiadomos¢ rodzaju danych wynikajacych z WPF, badania zostaty
przeprowadzone dla poszczegolnych dochodéw wynikajacych z obowigzujacego wzoru WPF
na 2022 r. Ich wykonanie za lata 2010 — 2021 dla poszczegolnych kategorii JST przedstawiono
w tabelach 3.1.13.2.

Tabela 3.1. Dochody budzetowe wg pozycji WPF w latach 2010 — 2021 (w mld z}t) dla gmin miejskich i miejsko-
wiejskich.

gminy miejskie
2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021
1 2 3 4 7 8 9 10 11 12

5 6

1. Dochody ogétem 16,51 17,33 17,64 17,81 19,06 19,53 22,68 24,49 2691 29,82 32,47 35,20
1.1 Dochody biezace, z tego: 14,38 15,15 15,82 16,30 17,48 18,04 21,45 23,14 24,48 27,01 2891 32,05
dochody z tytutu udzialu w

wyszczegllnienie

336 3,71 3,89 398 429 462 492 532 597 647 6,26 7,05

PIT
1.1.2 dcfi%h"dy ztytuhudzialu w03 608 098 026 025 026 028 030 034 035 041 050
1.13  z subwencji ogdlnej 327 342 366 3,67 378 397 416 430 448 480 492 630

z tytulu dotacji i $rodkéw
1.1.4  przeznaczonych na cele 247 2,44 246 2,54 278 2,82 5,49 6,45 6,58 7,95 9,52 9,62
biezace
pozostate dochody biezace,
w tym:
1.1.5.1 zpodatku od nieruchomo$ci 2,62 2,83 3,04 3,13 323 328 339 351 361 372 385 4,11

Dochody majatkowe, w

tym:

1.2.1  ze sprzedazy majatku 062 052 056 050 053 047 055 063 0,64 0,65 0,65 0,95
z tytulu dotacji oraz

122 srodkéw przeznaczonych 1,51 1,66 126 1,01 1,06 1,02 068 073 1,79 2,15 291 2,20

na inwestycje

504 531 553 585 638 637 6,60 6,76 7,11 744 781 8,60

2,13 218 1,82 1,50 1,58 149 123 136 243 28I 3,56 3,15

gminy miejsko-wiejskie
2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021

wyszczegolnienie
1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 12

1. Dochody ogdtem 2394 2526 2632 2687 2845 2963 34,67 38,05 41,65 46,72 5140 56,54
1.1 Dochody biezace, z tego: 21,31 22,30 23,61 24,74 26,12 2721 3320 3630 3851 43,04 4633 5091
1.1.1 g}’;h"dy ztytuudzisli w5 43 390 409 437 479 524 571 633 726 812 797 900
112 ‘éﬁh"dy ztyuluudzialiw 650030 034 032 029 031 032 035 039 043 048 0,64
.13 zsubwencji ogolnej 714 736 778 782 784 817 855 879 933 10,09 1048 12,46

z tytutu dotacji 1 $srodkow
1.1.4  przeznaczonych na cele 427 409 4,18 434 4,70 4,73 956 11,38 11,59 13,67 1598 16,19

biezace

pozostate dochody biezace,
R 626 669 721 788 851 876 9,06 946 994 10,73 1143 12,61
1151 2podatkuod 328 355 387 4,14 431 452 464 497 515 536 564 6,10

nieruchomosci
1.2 g‘r’;h"dy majatkowe, w 2,62 296 272 213 233 241 147 174 3,14 368 507 564
12.1  ze sprzedazy majatku 0,56 0,53 046 048 048 043 0,50 057 052 049 062 090

z tytutu dotacji oraz
1.2.2 srodkow przeznaczonych 2,07 243 2,26 1,65 1,85 1,98 0,97 1,17 2,62 320 4,45 4,74
na inwestycje

Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie Rb-27S o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego.
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Tabela 3.2. Dochody budzetowe wg pozycji WPF w latach 2010 — 2021 (w mld zt) dla gmin wiejskich i miast na
prawach powiatu.

gminy wiejskie

ST 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021
WySZCZCgO lnlenle 1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 12
1. Dochody ogblem 31,87 3324 3445 3537 37,03 38,51 4445 4865 52,87 58,62 6522 71,73
1.1 Dochody biezace, z tego: 28,75 29,41 31,12 32,57 34,11 34,93 42,94 4655 48,72 53,75 5838 63,03
1.1.1 f,i’;h"dy ztytuudzisli w359 395 410 447 490 542 598 664 764 864 875 984
1.12 dC‘;%hOdy ztytiudzialiw 100 o6 017 006 017 018 019 022 023 026 030 047
1.13  z subwencji ogolnej 12,15 12,35 13,09 1322 12,92 1323 13,65 13,89 1444 1537 1601 18,14
z tytutu dotacji 1 $srodkow
1.1.4  przeznaczonych na cele 6,33 5,90 5,95 6,03 6,01 6,39 13,11 15,51 15,61 17,81 20,62 20,69
biezace
pozostate dochody biezace,
LS 681 720 782 868 951 970 10,01 1029 10,79 11,67 12,70 13,89
1151 2podatkuod 3,16 339 3,70 4,04 428 442 459 490 504 520 550 592
nieruchomosci
1.2 g‘r’s“’dy majatkowe, w 312 383 333 280 292 358 1,51 210 415 487 684 871
12.1  ze sprzedazy majatku 038 036 034 036 036 037 036 041 039 032 043 065

z tytutu dotacji oraz
1.2.2 srodkow przeznaczonych 2,73 347 299 244 256 3,20 1,15 1,69 3,76 4,56 6,41 8,06
na inwestycje

miasta na prawach powiatu

ST 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021
WySZCZCgO lnlenle 1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 12
1. Dochody ogotem 53,89 56,86 6125 6422 6826 70,56 7442 78,53 8551 93,89 100,31 111,05
1.1 Dochody biezace, z tego: 48,34 5123 53,63 56,69 6026 6278 69,57 7443 7947 8733 91,58 10320
111 f,‘l’;h"dy ztytuhwudziali W5 050 400 1441 1507 1617 1742 18,66 2020 2277 2486 2416 2727
1.12 dC‘;%hOdy ztytuudzislo w40 50 46 134 143 160 170 193 228 261 261 312
1.13  zsubwencji ogolnej 11,58 12,26 13,00 1328 1333 13,65 1429 14,63 1521 1686 18,55 22,68
z tytutu dotacji 1 $srodkow
1.1.4  przeznaczonych na cele 5,32 5,31 5,69 6,13 6,74 6,79 11,51 13,51 13,94 17,45 21,24 21,67
biezace
1.15 vpvotzy"lfltf‘*e dochody biezace, 199 1813 19,06 20,87 22,59 2332 2341 2417 2527 2554 25,03 2846
1151 2podatkuod 6,06 648 699 742 7,70 7,94 815 846 882 902 923 999
nieruchomosci
1.2 g‘r’rf.h‘)dy majatkowe, w 555 563 7,62 7,53 8,00 7,78 485 410 603 656 873 785
12.1  ze sprzedazy majatku 1,69 1,56 1,66 1,56 1,87 195 1,60 152 1,55 127 142 256

z tytutu dotacji oraz
122 srodkow przeznaczonych 38 4,07 59 597 6,13 584 3,16 2,57 448 530 732 5,29
na inwestycje

Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie Rb-27S o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego.

Wsrod dochodow budzetowych najistotniejsze znaczenie miaty dochody biezace.
Chociaz ich udzial w dochodach ogotem byt zréznicowany w poszczegolnych latach i dla
poszczegblnych kategorii JST. W gminach miejskich wahat si¢ on od 87,09% do 94,59%,
w gminach miejsko-wiejskich od 88,27% do 95,75%, w gminach wiejskich od 88,47% do
96,60%, a w miastach na prawach powiatu od 87,56% do 94,78%. Najwyzszy udziat dochodow
biezacych w dochodach ogotem JST zanotowaty w 2016 1 2017 r. 1 wynikato to z jednej strony
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z wysokiej dynamiki wptywoéw z tytulu dochodéw biezacych w tych latach, a z drugiej strony
niskiego poziomu dochodéw majatkowych z tytutu dotacji i srodkéw na inwestycje.

Analizujac struktur¢ dochodéw biezacych w latach 2010 — 2021, trzeba zauwazyc,
ze wyraznie wyrdzniajg si¢ dwa okresy: lata 2010 — 2015 oraz 2016 — 2021. Do konca 2015 r.
najistotniejsza pozycje wsrod dochodow biezacych podlegajacych wykazaniu w WPF byly
pozostate dochody biezace we wszystkich kategoriach badanych samorzadow.
W latach 2010 — 2015 stanowily one w gminach miejskich od 34,96% do 36,52%, w gminach
miejsko-wiejskich od 29,38% do 32,56%, w gminach wiejskich od 23,69% do 27,88%,
a w miastach na prawach powiatu od 34,94% do 37,50%.

Drugg najistotniejsza pozycja w latach 2010 — 2015 byly dochody z tytutu udziatéw w
PIT w gminach miejskich i miastach na prawach powiatu oraz dochody z tytulu subwencji
ogo6lnej. Dochody z udzialéw w PIT w gminach miejskich stanowilty od 23,35% do 25,61%,
aw miastach na prawach powiatu od 26,58% do 27,74% dochodow biezacych. Udziat
subwencji ogélnej w dochodach biezacych w gminach miejsko-wiejskich wahat si¢ od 30,02%
do 33,48%, w gminach wiejskich od 37,89% do 42,26%.

W latach 2016 — 2021 we wszystkich kategoriach gmin wzrosto znaczenie dotacji
1 srodkow przeznaczonych na cele biezace, 1 jednocze$nie zmniejszyt si¢ udziat dochodow
zaliczanych do dochodéw wilasnych — udziatow w podatkach dochodowych (PIT i CIT),
podatku od nieruchomosci oraz pozostatych dochodéw biezacych. Udziat dotacji 1 srodkéw
przeznaczonych na cele biezace w 2021 r. w odniesieniu do 2015 r. w gminach miejskich wzrost
z 15,63% do 30,00%, w gminach miejsko-wiejski z 17,37% do 31,81%, w gminach wiejskich
z 18,28% do 32,83%, a w miastach na prawach powiatu od 10,82% do 20,99%. Maksymalny
udzial tych dochodéw wystapit w 2020 r. 1 wynidst odpowiednio: 32,92%, 34,49%, 35,31%
123,19%. Stanowilo to efekt wprowadzenia m.in. programu pomocy panstwa
w wychowywaniu dzieci, w ktorym samorzady po otrzymaniu $srodkow finansowych z budzetu
panstwa w formie dotacji odegraty rol¢ podmiotéw odpowiedzialnych za wyptate §wiadczen
wychowawczych324,

Charakterystyczne jest rOwniez to, ze przekazanie samorzagdom dodatkowych srodkow

w formie dotacji spowodowato odwrocenie tendencji spadkowej dochoddéw okreslanych

324 Ustawa z dnia 11 lutego 2016 r. 0 pomocy panstwa w wychowywaniu dzieci (Dz. U. z 2016, poz. 195).
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mianem transferéw zewnetrznych%>. Laczna kwota subwencji ogolnej oraz dochodow z dotacji
i srodkow otrzymywanych na cele biezace w dochodach biezacych w latach 2010 — 2015
w kazdej grupie samorzaddéw odznaczala si¢ corocznym, systematycznym spadkiem.
W gminach miejskich udziat transferéw zewnetrznych w dochodach biezacych spadt z 39,98%
do 37,65%, w gminach miejsko-wiejskich z 53,49% do 47,38%, w gminach wiejskich z 64,26%
do 56,17%, a w miastach na prawach powiatu z 34,97% do 32,56%. Z kolei w latach
2016 — 2021 wystgpita odwrotna zalezno$¢: relacja transferow zewngtrznych do dochodow
biezacych odznaczata si¢ systematycznym, corocznym wzrostem (cho¢ w 2021 r. zauwazalny
jest nieznaczny jej spadek) w gminach miejskich, miejsko-wiejskich i miastach na prawach
powiatu. W 2021 r. w odniesieniu do 2016 r. wzrosta odpowiednio: od 44,99% do 49,65%, od
54,55% do 56,28%, od 37,08% do 42,97%. W gminach wiejskich relacja ta byta wzglednie
stata, w 2021 r. wyniosta 61,61% 1 byta niewiele nizsza niz w 2016 r. — 62,33%.

Podobnie jak w przypadku dochodéw biezacych, realizacje dochodow majatkowych
mozna rowniez podzieli¢ na dwa okresy. W latach 2010 — 2015 w kazdej kategorii samorzadu
zauwazalny jest widoczny spadek udzialu dochodéw majatkowych w dochodach ogdtem.
I odwrotnie od 2016 widoczny jest systematyczny wzrost tej relacji. W gminach miejskich
w 2015 r. w odniesieniu do 2010 r. zmniejszyta si¢ ona do 7,63% z 12,91%, w gminach
miejsko-wiejskich z 10,96% do 8,15%, w gminach wiejskich z 9,78%, do 9,29%, za$
w przypadku miast na prawach powiatu nieznacznie wzrosta z 10,29% do 11,03%, jednak
z wyrazng tendencja spadkowa. Najnizszy udzial dochodéw majatkowych w dochodach
ogotem odnotowano w 2016 r., co dotyczylo wszystkich sposrdéd badanych JST. Od tego roku
zauwazalny jest wzrost znaczenia dochodéw majatkowych. W gminach miejskich dochody
majatkowe wzrosty z 5,41% do 8,95%, w gminach miejsko-wiejskich z 4,25% do 9,97%,
w gminach wiejskich z 3,40% do 12,14%, a w miastach na prawach powiatu z 6,52% do 7,07%.
Wiynikato to przede wszystkim ze wzrostu dochodow z tytutu dotacji 1 sSrodkéw na inwestycje.
Z jednej strony wptynety na to Srodki ze Zrodet Unii Europejskiej, ktore zasility budzety JST
w ramach perspektywy finansowej przewidzianej na lata 2014 — 2020, oraz $rodki, jakie
otrzymywaty samorzady w ramach nowych programow finansowania inwestycji

samorzadowych z budzetu panstwa i funduszy celowych?®.

325 Typologie transferow zewngtrznych jako zrodla finansowania budzetow samorzadowych przedstawia
B. Guziejewska w: B. Guziejewska, Zewnetrzne zrodia finansowania samorzqdu terytorialnego. Teoria
a praktyka, Wydawnictwo Uniwersytetu L.odzkiego, £.6dz 2007, s. 69.

326 Por. m.in. Rzgdowy Fundusz Rozwoju Drog: ustawa z 23 pazdziernika 2018 r. o Rzgdowym Funduszu Rozwoju
Drég (Dz. U. 22020 1. poz. 1430, z pdzn. zm.); Program Inwestycji Strategicznych umozliwiajacy dofinansowanie
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Analizujgc dynamike dochoddéw, podobnie jak przy analizie struktury dochodow,
wyraznie wyrdzniaja si¢ dwa wspomniane okresy: lata 2010 — 2015 i1 2016 — 2021.
W pierwszym okresie dochody budzetowe ogdtem rosty w tempie zdecydowanie wolniejszym
niz w drugim okresie. Dla gmin miejskich $rednioroczne przyrosty dochodow ogotem w latach
2010 — 2015 wynosily 3,42%, dla gmin miejsko-wiejskich — 4,36%, dla gmin wiejskich —
3,86%, za$ dla miast na prawach powiatu — 5,54%. W latach 2016 — 2021 $rednioroczna
dynamika dochodow budzetowych wynosita odpowiednio: 9,20%, 10,28%, 10,05% i 8,33%.

Tak duza zmiana dynamiki dochodéw ogdétem byta spowodowana przede wszystkim
znacznym wzrostem poziomu dochodéw biezacych od 2016 r., a wsrdd nich dotacji i sSrodkow
otrzymywanych przez JST na realizacj¢ zadan biezacych. Dynamika dochodow z tego tytulu
byta najwyzsza w 2016 r. i wynosita dla gmin miejskich — 94,78%, gmin miejsko-wiejskich —
102,20%, gmin wiejskich — 105,28%, miast na prawach powiatu — 69,37% w stosunku do roku
poprzedniego. Poza 2018 i 2021 r. utrzymywata si¢ na wysokim kilkunastoprocentowym
poziomie. Istotne znaczenie oddziatujace na wysoka dynamike dochodéw biezacych w latach
2016 — 2021 miato réwniez tempo zmian wplywow z tytutu subwencji ogélnej. Srednioroczne
tempo zmian wyniosto w tym okresie dla gmin miejskich — 8,66%, dla gmin miejsko-wiejskich
— 7,81% gmin wiejskich 5,85% 1 9,68% dla miast na prawach powiatu. Z kolei w latach
2010 — 2015: 3,95%, 2,74%, 1,72% oraz 3,33%, odpowiednio dla poszczegdlnych kategorii
JST. Nizsza dynamika odznaczaly si¢ natomiast wptywy z podatku od nieruchomosci, ktore
w latach 2016 — 2021 rosty dla gmin miejskich w tempie — 3,91%, dla gmin miejsko-wiejskich
w tempie — 5,62%, gmin wiejskich — 5,19 %, a miast na prawach powiatu — 4,16%. Tempo
zmian wplywow z podatku od nieruchomosci w latach 2010 — 2015 wynosito odpowiednio dla
poszczegbdlnych kategorii samorzadéw: 4,64%, 6,60%, 6,96% oraz 5,56%. Dynamika
wplywow z tytutu dochodow budzetowych zostata zaprezentowana w tabelach nr 3.6. 1 3.7.

Na szczegdlng uwage zastluguja dochody z tytutu udziatéw w podatku dochodowym od
0s0b fizycznych. Pomimo Ze §rednioroczne tempo zmian wptywow z tego tytutu bylo wyzsze
réwniez w drugim okresie (lata 2016 — 2021) dla wszystkich JST, to zauwazalny jest silny
spadek dynamiki dochodéw z tego tytutu w 2020 r. Dla gmin miejskich, miejsko-wiejskich

imiast na prawach powiatu odnotowano ujemng dynamike, ktéra wyniosta

realizacji zadan inwestycyjnych majacych na celu przeciwdziatanie skutkom COVID-19: ustawa z dnia 31 marca
2020 r. o zmianie ustawy o szczeg6élnych rozwiazaniach zwiagzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem
izwalczaniem COVID-19, innych chorob zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych oraz niektorych
innych ustaw (Dz.U. poz. 568, ze zm.) oraz uchwata nr 84/2021 Rady Ministrow z dnia 1 lipca 2021 r. w sprawie
ustanowienia Rzadowego Funduszu Polski t.ad: Programu Inwestycji Strategicznych (RM-06111-84- 21).
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odpowiednio: -3,31%, -1,78%, -2,81%, 1 niewielki wzrost dla gmin wiejskich — 1,32%
(wobec kilku lub kilkunastoprocentowych przyrostow w latach ubieglych), co byto efektem
zmian w przepisach prawa podatkowego oraz pandemii COVID-19°%7,

Warta uwagi jest rowniez dynamika wpltywow z tytutu dochodéw majatkowych.
Dla wszystkich samorzadow, poza miastami na prawach powiatu, byla ona duzo wyzsza
w okresie 2016 — 2021 niz w okresie wczesniejszym. Wynikalo to przede wszystkim z wysokiej
dynamiki dochodow z tytulu dotacji i sSrodkow przeznaczonych na inwestycje, ktora dla gmin
miejskich wyniosta §redniorocznie — 26,49%, dla gmin miejsko-wiejskich — 37,23%, dla gmin
wiejskich — 47,55%, a miast na prawach powiatu — 10,83%. Najwigksze przyrosty dochodéw
z tego tytutu wystapity w 2018 r., odpowiednio: 145,30%, 123,23%, 122,18% 1 74,18%.
W  kolejnych latach utrzymywaly si¢ one na poziomie kilkudziesigcioprocentowym,
aw 2021 r. zauwazalny jest silny ich spadek.

Nie bez wplywu na rosngce tempo zmian dochoddéw majatkowych w okresie
2016 —2021 pozostaty dochody z tytutu sprzedazy majatku. Szczegodlnie silny ich wzrost mozna
zauwazy¢ w latach 2020 i 2021. Wzrastaly one w tempie kilkudziesi¢cioprocentowym,
a najwyzszy wzrost zanotowaly miasta na prawach powiatu — 81,06% w 2021 r.

Podsumowujgc te cze$¢, zaznaczy¢ nalezy, ze dochody budzetowe samorzadow
odznaczaty si¢ tendencjg wzrostowa. Rosty w kazdy kolejnym roku objetym badaniem. Analiza
struktury 1 dynamiki dochodéw pozwolita wskaza¢ na zrodta wzrostu dochodow.
Niepokojacym zjawiskiem byl rosngcy wysoki udziat transferow zewngtrznych (subwencji
1 dotacji) oraz spadajacy udziat dochodow z tytutu podatku PIT, stanowigcego zasadnicze
zroédto finansowania dzialalno$ci samorzadow. Wysoki udziat transferéw zewnetrznych
w strukturze dochodéw JST oceniany jest najczesciej negatywnie jako ograniczajacy ich

328

samodzielnos¢ finansowa™°. Dynamike dochodow JST przedstawiono w tabelach nr 3.3. 1 3.4.

327 Por. P. Swianiewicz, J. Lukomska, Finanse samorzqdu terytorialnego w dobie pandemii, Fundacja im. Stefana
Batorego, Warszawa 2020, s. 1-13; D. Hajdys, Effects of the ,,Polish Deal” Programme on Local Government
Units, Finanse i Prawo Finansowe. Journal of Finance and Financial Law 4(32), 2021, s. 167-187, K. Surowka,
Ekonomiczne konsekwencje zmian w podatku dochodowym od 0sob fizycznych dla sektora finansow publicznych
w Polsce. Studia Ekonomiczne. Gospodarka, Spoteczefistwo, Srodowisko, 2/2020 (6), s. 5-15.

328 A. Szewczuk, Strategia decentralizacji systemu finansoéw publicznych w Polsce i jej wplyw na funkcjonowanie
sektora samorzqdowego, [w:] Finansowanie jednostek samorzadu terytorialnego, (red.) L. Patrzalek,
Wydawnictwo Wyzszej Szkoty Bankowej, Poznan — Wroctaw 2004, s. 39.
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Tabela 3.3. Przyrosty wzgledne (tancuchowe) dochodow gmin miejskich i miejsko-wiejskich wedtug pozycji
WPF w latach 2011 — 2021 (w %).

gminy miejskie

Srednia
wyszczegolnienie 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 dynamika

1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 12

4,97 1,78 097 7,04 247 16,10 8,01 9,86 10,82 8,88 843 7,13

Dochody
ogotem
Dochody
biezace, z tego:
dochody z
1.1.1 tytulu udziatu 10,41 4,87 2,52 7,71 7,66 6,59 8,12 12,10 8,43 -3,31 12,61 6,98
w PIT
dochody z
1.1.2  tytulu udziatu 21,65 1,71 -7,46  -5,03 3,37 6,93 7,73 14,13 2,84 16,99 22,09 7,30
w CIT
z subwencji
ogdblnej
z tytutu dotacji
114 1Srodkéw 21,56 079 351 923 155 9478 1748 2,04 2081 19,64 1,06 13,13
przeznaczonych
na cele biezace
pozostate
1.1.5 dochody 5,25 4,17 5,74 9,16 -0,20 3,58 2,48 5,16 4,68 491 10,09 4,97
biezace, w tym:
z podatku od
nieruchomosci
Dochody
1.2 majatkowe, w 2,11  -1648 -17,19 5,11 -5,80  -17,59 10,44 79,20 15,50 26,85 -11,54 3,62
tym:
ze sprzedazy
majatku
z tytutu dotacji
122 orazsrodkow g 0 5431 1971 468 324 3356 741 14530 2044 3510 -24.46 3,45
przeznaczonych
na inwestycje

539 440 3,06 722 321 18,89 7,87 580 10,35 7,02 10,89 7,56

4,57 7,03 0,10 3,07 5,14 4,65 3,47 4,05 7,11 2,58 28,06 6,13

8,25 7,31 2,90 3,36 1,53 3,32 3,38 3,01 297 3,67 6,59 4,19

-16,45 8,79 -11,53 599 -10,94 17,30 14,18 2,28 1,72 -0,42 46,42 4,02

gminy miejsko-wiejskie

2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 Srednia
dynamika

1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 12

5,53 420 2,07 591 4,13 17,01 9,74 9,48 12,17 10,02 10,01 8,13

wyszczegolnienie

Dochody
ogbtem
Dochody
biezace, z tego:
dochody z
1.1.1  tytulu udziatu 12,54 6,03 6,83 9,65 9,39 8,93 10,79 14,74 11,74 -1,78 12,94 9,17
w PIT
dochody z
1.1.2  tytulu udziatu 35,06 14,45 -5,64 -10,73 9,24 1,01 10,62 11,56 9,99 12,03 33,17 10,20
w CIT
z subwencji
ogdblnej
z tytutu dotacji
114 isrodkow 415 234 374 817 066 10220 1903 185 1800 16,89 135 12,90
przeznaczonych
na cele biezace
pozostate
1.1.5  dochody 6,84 7,69 9,42 7,87 3,02 3,41 4,39 5,10 797 6,49 10,36 6,57
biezace, w tym:
z podatku od
nieruchomosci
Dochody
1.2 majatkowe, w 1291 -828 -21,64 9,44 3,60 -39,01 18,28 80,34 17,30 37,52 11,30 7,20
tym:
ze sprzedazy
majatku
z tytutu dotacji
12p  CrazSodkOW o000 g1 2700 1264 700 -5090 2027 12323 2221 39,07  6.66 7,84
przeznaczonych
na inwestycje

Zrédlo: Opracowanie whasne na podstawie Rb-27S z wykonania planu dochodéw budzetowych jednostek
samorzadu terytorialnego i Rb-NDS o nadwyzce / deficycie jednostek samorzadu terytorialnego.

4,62 586 4,80 560 4,17 21,98 9,36 6,08 11,75 7,67 9,87 8,24

3,18 5,73 047 029 4,15 4,67 2,83 6,15 8,09 3,83 1891 5,20

8,15 8,88 7,06 421 4,77 2,71 7,01 3,67 396 526 827 5,79

-4,92  -12,74 454 -1,48 -9,65 15,83 14,38 -7,87 -7,16 27,38 44,57 4,43
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Tabela 3.4. Przyrosty wzglgdne (fancuchowe) dochodow gmin wiejskich i miast na prawach powiatu wedlug
pozycji WPF w latach 2011 — 2021 (w %).

gminy wiejskie

Srednia
wyszezegolnienie 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 <SR
1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 12
1. Dochody 432 363 267 471 398 1543 945 867 10,89 1126 9,99 7,66
ogbtem
1 Dochody 230 582 465 473 241 2292 842 465 1033 861 796 7,40
biezace, z tego:
dochody z
111 tytliudziahi 14,58 859 9,00 9,63 10,76 1023 11,11 1505 13,04 132 12,38 10,46
w PIT
dochody z
112 tytuhiudziahi 7,74 8,56 -3,64 4,07 978 248 1528 589 1391 1509 5584 9,71
w CIT
113 Zsubwendi 1,67 599 101 227 240 316 1,78 396 641 417 1330 3,71
ogdblnej
z tytutu dotacji
114 1Srodkow 674 080 145 957 338 10528 1828 0,68 1405 1578 036 11,37
przeznaczonych
na cele biezace
pozostate
1.1.5  dochody 573 857 11,08 951 203 3,15 282 48 821 878 940 6,70
biezace, w tym:
15 ZPodatkuod oo 930 993 597 328 380 666 286 326 567 7,60 5,87
nieruchomosci
Dochody
12 majatkowe,w 22,99 -1320 -1587 4,51 2231 -57,73 3871 97,84 1747 4041 2723 9,79
tym:
121 e spreedazy 622 -686 598 238 226 -3,66 1274 -38 -1864 36,11 49,96 4,84
majatku
z tytutu dotacji
122 OmzsodkOW ophpi3gs L1832 482 2517 6403 4681 122,18 2122 4071 2570 10,34
przeznaczonych
na inwestycje
miasta na prawach powiatu
2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 Srednia
wyszczegolnienie dynamika
1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 12
1. Dochody 552 7,72 485 630 337 547 552 889 981 684 10,70 6,79
ogbtem
11 Dochody 598 467 571 630 418 10,82 699 677 989 487 1268 7,14
biezace, z tego:
dochody z
111 tywludzisht 6,57 294 458 727 7,73 704 824 12,73 920 281 1287 6,87
wPIT
dochody z
112  tywluudzisln 8,19 -398 -831 651 12,13 608 1353 1843 1444 -035 19,63 7,49
w CIT
113 2 subwencji 586 605 2,13 040 235 472 238 397 1087 10,00 22,26 6,30
ogolnej
z tytutu dotacji
114 1srodkow 0,17 704 773 997 082 6937 1740 323 2513 21,70 2,03 13,61
przeznaczonych
na cele biezace
pozostate
.15 dochody 737 512 947 827 321 040 323 454 1,10 2,00 13,71 4,86
biezace, w tym:
1151 Zpodatkuod oo 00 606 380 306 257 379 426 234 225 827 4,65
nieruchomosci
Dochody
12 majatkowe,w 148 3540 -120 624 271 -37,66 -1556 4728 8,76 33,04 -10,11 321
tym:
121 ZEedany g6 609 624 1994 441 1317 991 186 -1839 1173 8106 3,86
majatku
z tytutu dotacji
12 orazdrodkOw 50 657 020 267 488 4583 1859 7418 1816 38,13 -27.74 291
przeznaczonych

na inwestycje
Zrédlo: Opracowanie whasne na podstawie Rb-27S z wykonania planu dochodéw budzetowych jednostek
samorzadu terytorialnego i Rb-NDS o nadwyzce / deficycie jednostek samorzadu terytorialnego.
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Zakres wykazywanych danych w WPF, dotyczacych wydatkow budzetowych (tak jak
dochodoéw budzetowych), ewoluowat od poczatku wprowadzenia obowigzku sporzadzania
prognozy przez samorzady, cho¢ zmiany te mialy raczej charakter ,.kosmetyczny” i polegaty
na wydzieleniu z wydatkéw majatkowych grupy wydatkdw na inwestycje i1 zakupy
inwestycyjne oraz wydatkow o charakterze dotacyjnym na inwestycje i zakupy inwestycyjne.

Podobnie jak dochody budzetowe, tak i1 wydatki wykazywane w WPF maja
zrdznicowany charakter. Cz¢$¢ z nich stanowi pozycje zagregowane (wydatki ogotem, wydatki
biezace), czes¢ natomiast to wydatki jednorodne, ktére znalazty swoje miejsce w WPF ze
wzgledu na ich duze znaczenie w strukturze budzetow JST (wydatki na wynagrodzenia i sktadki
od nich naliczane) lub znaczenie z punktu widzenia zarzadzania dtugiem publicznych (wydatki
na obstuge dtugu publicznego, wydatki z tytulu gwarancji i porgczen).

W tabelach 3.5. 1 3.6. przedstawiono wykonanie wydatkéw budzetowych wedtug
obowigzujacego w 2022 r. uktadu pozycji WPF za lata 2010 — 2021 (w mld zt) dla
poszczegblnych kategorii JST.

Tabela 3.5. Wydatki budzetowe wg pozycji WPF w latach 2010 — 2021 (w mld zt) dla gmin miejskich i miejsko-
wiejskich.

gminy miejskie
2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021

wyszezegblnienie 1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 12
2 Wydatki ogdtem 17,98 18,05 17,85 17,64 19,01 19,25 21,89 24,70 2791 29,95 31,99 33,57
2.1 Wydatki biezace, w tym: 13,75 14,20 14,81 15,08 1595 16,39 19,54 21,31 22,52 25,17 27,51 28,93
na wynagrodzenia i sktadki

2.1.1 596 654 690 697 7,19 742 755 805 8,69 933 984 10,58

od nich naliczane
212 ZWtuluporgezeni 001 001 00l 000 000 000 000 000 000 000 000 0,00
gwarancji

2.1.3  wydatkinaobstuge dlugu 0,19 027 034 026 021 0,17 0,15 015 0,15 0,18 014 0,1
22 gﬁatk‘m"wkowe’w 423 385 304 256 3,06 28 234 339 539 478 449 464
inwestycje i zakupy

inwestycyjne, w tym:
wydatki o charakterze
2.2.1.1 dotacyjnym na inwestycjei 0,17 0,20 0,13 0,14 0,18 0,17 0,17 022 032 030 0,26 0,26

396 353 2,78 231 277 2,61 2,09 3,07 494 433 4,006 3,98

zakupy inwestycyjne
gminy miejsko-wiejskie
wyszezegdlnienie 20110 20211 20312 20413 20514 20615 20716 20817 20918 2(?019 2(3120 2?221
2 Wydatki ogotem 26,45 26,66 2645 26,77 28,64 29,12 33,47 3834 43,72 46,81 49,70 53,38

2.1 Wydatki biezace, w tym: 20,02 20,64 21,67 22,44 23,56 2431 29,75 32,84 3493 39,21 42,61 4535

na wynagrodzenia i sktadki
od nich naliczane

z tytulu porgczen i
gwarancji

2.1.3  wydatki na obstugg diugu 026 040 052 041 035 029 027 026 027 033 025 0,19
Wydatki majatkowe, w
tym:

inwestycje i zakupy
inwestycyjne, w tym:
wydatki o charakterze
2.2.1.1 dotacyjnym na inwestycjei 0,34 0,32 025 028 032 0,31 0,30 040 0,54 0,51 0,50 0,51
zakupy inwestycyjne

Zrodlo: Opracowanie wlasne na podstawie Rb-28s z wykonania planu wydatkow budzetowych jednostek
samorzadu terytorialnego i Rb-NDS o nadwyzce / deficycie jednostek samorzadu terytorialnego.

889 9,62 10,17 10,39 10,75 11,15 11,31 12,13 13,23 14,41 15,16 16,53

2.12 0,00 0,00 0,00 0,00 000 000 000 000 000 000 0,00 0,00

22 6,43 6,02 478 433 508 481 3,72 551 878 7,60 7,08 8,03

221 595 555 440 391 4,63 437 326 495 803 685 6,33 6,84
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Tabela 3.6. Wydatki budzetowe wg pozycji WPF w latach 2010 — 2021 (w mld zt) gmin wiejskich i1 miast na
prawach powiatu.

gminy wiejskie

2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021

wyszczegolnienie
1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 12
2 Wydatki ogétem 3530 34,98 34,19 35,03 37,42 37,58 42,82 4894 5551 5856 62,02 65,84
2.1 Wydatki biezace, w tym: 25,97 26,59 27,83 28,75 30,10 30,76 37,92 41,44 43,44 48,04 5235 5525
na wynagrodzenia i sktadki

: . 11,87 12,64 13,39 13,69 14,08 1449 14,55 1547 16,62 17,95 18,82 20,50
od nich naliczane

z tytulu porgczen i
gwarancji

2.1.3  wydatki na obstugg dtugu 025 041 053 042 036 030 028 025 027 032 025 0,19

Wydatki majatkowe, w
tym:

inwestycje i zakupy
inwestycyjne, w tym:
wydatki o charakterze
2.2.1.1 dotacyjnym na inwestycjei 0,63 0,53 040 043 052 053 052 065 086 0,83 0,79 0,77

0,00 0,00 0,00 000 0,00 000 000 000 000 0,00 0,00 0,00

933 839 636 628 731 6,82 489 7,50 12,07 10,52 9,68 10,58

864 7,80 589 578 6,73 621 431 6,78 11,14 9,61 8,78 9,42

zakupy inwestycyjne
miasta na prawach powiatu
wyszezegblnienie 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021
1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 12
2 Wydatki ogotem 5895 61,51 63,73 6495 69,66 69,82 71,94 7850 87,01 96,89 103,50 108,20

2.1 Wydatki biezace, w tym: 45,84 4844 51,05 52,53 55,11 56,93 63,37 68,10 72,31 80,99 88,28 92,56
na wynagrodzenia i sktadki
od nich naliczane

z tytutu porgczen i
gwarancji

2.1.3  wydatki na obstugg dtugu 082 1,13 147 123 1,09 0% 08 087 08 089 0,73 0,53

Wydatki majatkowe, w
tym:

inwestycje i zakupy
inwestycyjne, w tym:
wydatki o charakterze
2.2.1.1 dotacyjnym na inwestycjei 1,56 0,91 0,70 0,80 1,12 1,13 0,67 0,77 1,04 1,00 1,10 0,99
zakupy inwestycyjne

Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie Rb-28s z wykonania planu wydatkow budzetowych jednostek
samorzadu terytorialnego i Rb-NDS o nadwyzce / deficycie jednostek samorzadu terytorialnego.

18,80 20,47 21,53 21,95 22,54 23,46 24,08 2557 27,57 30,13 32,51 34,65

0,02 002 002 002 002 002 001 000 000 001 0,00 0,02

13,12 13,07 12,68 12,42 14,56 12,90 8,57 1041 14,70 1590 1523 15,65

11,14 11,46 11,41 10,65 12,51 11,09 7,04 8,65 12,62 13,66 1296 1291

Na wielko$¢ wydatkow budzetowych ogotem we wszystkich samorzadach zasadniczy
wplyw miata przede wszystkim wielkos¢ wydatkow biezacych. Udziat wydatkow biezacych
w wydatkach ogotem wahat si¢ w gminach miejskich od 76,48% do 89,29%, w gminach
miejsko-wiejskich od 75,70% do 88,90%, w gminach wiejskich od 73,57% do 88,57%,
a w miastach na prawach powiatu od 77,75% do 88,09%. Charakterystyczne jest to, ze do
2016 r. udziat wydatkow biezacych w wydatkach ogotem wykazywatl tendencje wzrostowa
1w 2016 r. osiaggnat najwyzsza wartos¢. W latach 2017 1 2018 znaczenie wydatkéw biezacych
w wydatkach ogdétem wyraznie si¢ zmniejszyto (co byto efektem duzej dynamiki wydatkow
majatkowych w tych latach), by ponownie zacza¢ rosna¢ w kolejnych latach.

W  przeciwienstwie do wydatkow biezacych wudzial wydatkéw majatkowych
w wydatkach ogotem odznaczal si¢ tendencja malejaca, szczegdlnie zauwazalng w latach

2010 — 2016. W okresie tym zmniejszyt si¢ dla kazdej kategorii JST, w gminach miejskich
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spadt z 23,52% do 12,00%, w gminach miejsko-wiejskich z 32,11% do 12,49%, w gminach
wiejskich z 35,92% do 12,90%, a w miastach na prawach powiatu z 28,62% do 12,52%. Z
jednej strony spowodowane to bylo stale rosngcym poziomem wydatkow biezacych, z drugiej
za$ wynikato z mozliwo$ci inwestycyjnych samorzagdow oraz dostepnosci dotacji i srodkow
bezzwrotnych przeznaczanych na dziatalno$¢ inwestycyjng. Udziat wydatkow majatkowych w
wydatkach ogétem JST wzrastat szybko od 2016 do 2018 r, natomiast w ostatnich trzech latach
badanego okresu widoczny jest wyrazny spadek znaczenia wydatkéw majatkowych. W 2021 r.
udzial ten byl najnizszy i osiagnal poziom dla: gmin miejskich — 16,03%, gmin miejsko-
wiejskich — 17,71%, gmin wiejskich — 19,15%, miast na prawach powiatu — 16,91%.

We wszystkich kategoriach samorzadéw zauwazalny jest réwniez spadek znaczenia
wydatkéw ponoszonych na wynagrodzenia i sktadki od nich naliczane w wydatkach biezacych,
przy czym charakterystyczne sg dla tych wydatkéw dwa okresy: latach 2010 — 2015
12016 —2021. Cho¢ w obu okresach udziat wydatkéw na wynagrodzenia i sktadki w wydatkach
biezacych byt wzglednie staty, to w latach 2010 — 2015 byt zdecydowanie wyzszy. Sredni
udziat wydatkéw na wynagrodzenia i sktadki w tym okresie wyniost dla: gmin miejskich —
37,40%, gmin miejsko-wiejskich — 36,93%, gmin wiejskich — 37,40%, a miast na prawach
powiatu — 37,52%. W drugim okresie za§ odpowiednio: 45,42%, 45,95%, 47,15% 1 41,56%.
Nie bylo to spowodowane zatamaniem dynamiki wydatkéw na wynagrodzenia, a efektem
wzrostu od 2016 r. dochodow, a co za tym idzie — wydatkow z dotacji 1 $Srodkow
przeznaczanych na cele biezace.

Wyszczegbdlnione w pozycjach WPF wydatki na porgczenia 1 gwarancje w catym
badanym okresie miaty marginalne znaczenie. Ich §redni udziat w latach 2010 — 2021 dla gmin
miejskich, gmin miejsko-wiejskich, gmin wiejskich i miast na prawach powiatu nie przekroczyt
0,02%. Niewielkie znaczenie miaty réwniez wydatki na obstuge dlugu publicznego. Sredni
udziat tych wydatkow w wydatkach biezacych, w latach 2010 — 2021, wyniést dla gmin
miejskich — 1,13%, gmin miejsko-wiejskich — 1,21%, gmin wiejskich — 0,96%, miast na
prawach powiatu — 1,61%. Zauwazalny jest systematyczny spadek znaczenia tych wydatkow
w wydatkach biezacych od 2012 r., co zwigzane bylo z jednej strony ze zmniejszajacym si¢
poziomem tych wydatkéw w kazdym kolejnym roku, wynikajacym ze spadajagcym w tym
okresie oprocentowaniem kredytow, pozyczek 1 wyemitowanych papieréw wartosciowych,
z drugiej za$ z rosngcym udziatem innych wydatkéw w grupie wydatkow biezacych.

Dynamika wydatkow budzetowych zostala zaprezentowana w tabelach nr 3.7. 1 3.8.
Podobnie jak w przypadku dochodow, analizujac dynamike wydatkow, okres objety badaniem
mozna podzieli¢ na lata 2010 — 201512016 — 2021. W pierwszym okresie wydatki budzetowe
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ogotem rosty w tempie zdecydowanie wolniejszym niz w drugim okresie. Dla gmin miejskich
$rednioroczne przyrosty wydatkow ogotem w latach 2010 — 2015 wynosity 1,37%, dla gmin
miejsko-wiejskich — 1,94%, dla gmin wiejskich — 1,26%, dla miast na prawach powiatu —
3,44%. Z kolei w latach 2016 — 2021 S$rednioroczna dynamika wydatkow budzetowych
wynosita odpowiednio: 8,93%, 9,79%, 8,99% i 8,51%.

Tak duza zmiana dynamiki wydatkéw ogdétem wynikata przede wszystkim ze
znacznego wzrostu wydatkow biezacych od 2016 r. W roku tym, w porownaniu do roku
poprzedniego, wydatki biezace wzrosty w gminach miejskich o 19,25%, w gminach miejsko-
wiejskich o 22,40%, w gminach wiejskich o 23,30%, a w miastach na prawach powiatu
0 11,32%, co zwigzane bylo przede wszystkim ze znacznym rozszerzeniem realizacji
programo6w spolecznych przez JST, finansowanych dotacjami z budzetu panstwa.

Znacznym wzrostem dynamiki odznaczaty si¢ rowniez wydatki na wynagrodzenia
1 sktadki od nich naliczane. Ich istotny wzrost zauwazalny jest od 2017 r. W gminach miejskich
wydatki z tego tytulu wzrosty o 6,60%, w gminach miejsko-wiejskich o 7,19%, w gminach
wiejskich o 6,28%, a w miastach na prawach powiatu o 6,19%. Wysokie tempo wzrostu
wydatkéw na wynagrodzenia utrzymywato si¢ do konca badanego okresu, $redniorocznie
osiggajac warto$ci dla poszczegdlnych kategorii JST od 7,00% do 7,90%.

Dynamika wydatkow majatkowych byta duzo bardziej zréznicowana niz wydatkow
biezacych. Zdecydowanie wyr6zniaja si¢ rok 2014 oraz lata 2017 — 2018 i 202I.
Przyrosty wydatkéw majatkowych w tych latach osiggaly poziom dodatni, ktory wynosit od
kilkunastu do kilkudziesigciu procent — w zaleznosci od kategorii JST, co bylo zwigzane przede
wszystkim z wielkos$cig $rodkow 1 dotacji otrzymywanych przez samorzady ze zrodet Unii
Europejskiej oraz uruchomionych, nowych programéw finansowania inwestycji
samorzadowych z budzetu panstwa i funduszy celowych. Srednioroczne tempo wydatkow
majatkowych w latach 2010 — 2015 wyniosto dla gmin miejskich -7,50%, dla gmin miejsko-
wiejskich -5,65%, dla gmin wiejskich -6,08%, dla miast na prawach powiatu 0,34%. Z kolei w
latach 2016 — 2021 $rednioroczna dynamika wydatkéw majatkowych osiggata dla tych
jednostek poziom odpowiednio: 14,62%, 16,66%, 16,69%, 12,80%.
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Tabela 3.7. Przyrosty wzglgdne (tancuchowe) wydatkéw budzetowych wedtug pozycji WPF w latach 2011 —2021
(w %) dla gmin miejskich i miejsko-wiejskich.

gminy miejskie

Srednia
wyszezegélnienie 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 dynamika

1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 12

Wydatki
ogblem
Wydatki
2.1 biezace, w 3,25 4,29 1,78 5,79 2,76 19,25 9,03 5,70 11,76 9,28 5,19 6,99
tym:

na
wynagrodzeni
a i sktadki od
nich naliczane
Z tytutu

2.1.2 poreczen i 16,16  -44,01 -23,24 -11,20 22,95 8,95 -100,00 - - - - -6,04
gwarancji
wydatki na
obstuge dlugu
Wydatki

2.2 majatkowe, w -9,03  -20,90 -15,76 19,39 -6,45  -18,12 44,59 58,94  -11,31 -6,09 3,36 0,84
tym:
inwestycje i
zakupy
inwestycyjne,
w tym:
wydatki o
charakterze
dotacyjnym na
inwestycje i
zakupy
inwestycyjne

036 -1,09 -120 7,76 128 13,69 1284 1301 730 682 4,93 5,84

964 557 099 326 312 173 6,60 7,99 744 540 7,58 5,36

46,61 2647 23,69 -18,56 -1831 -1196 -494 565 1648 2034  -23,10 4,63

10,89 -2123 -1693 20,15 -575 2025 47,00 61,11 -1234  -6,19 -1,90 0,06

2.2.1.1 18,12 -33,03 6,24 24,19 -3,37 -3,94 35,62 4437  -7,81 -13,14 0,20 3,89

gminy miejsko-wiejskie

N 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 Srednia
wyszczego6lnienie dynamika

1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 12

Wydatki
ogblem
Wydatki
2.1 biezace, w 3,08 4,96 3,59 4,99 3,16 22,40 10,37 6,37 12,26 8,68 6,42 7,71
tym:

na
wynagrodzeni
a i sktadki od
nich naliczane
Z tytutu

2.1.2 poreczen i 28,45  -28/45 -4,82 57,48 -38,40 -41,79  -100,00 - - - - -30,32
gwarancji
wydatki na
obstuge dlugu
Wydatki

2.2 majatkowe, w -6,40  -20,59  -9,39 17,30 -5,35  -22,70 48,12 59,56 -13,51 -6,75 13,38 2,04
tym:
inwestycje i
zakupy
inwestycyjne,
w tym:
wydatki o
charakterze
dotacyjnym na
inwestycje i
zakupy
inwestycyjne
Zrodlo: Opracowanie wlasne na podstawie Rb-28s z wykonania planu wydatkow budzetowych jednostek
samorzadu terytorialnego i Rb-NDS o nadwyzce / deficycie jednostek samorzadu terytorialnego.

0,78 -0,80 1,24 6,98 1,65 14,95 14,56 14,01 7,08 6,17 7,41 6,59

8,21 5,68 2,20 3,47 3,68 1,49 7,19 9,07 8,95 5,19 9,08 5,80

53,77 28,49  -20,38 -16,16 -16,70  -7,66 -3,05 5,49 20,16  -22,40 -26,23 -3,02

-6,77  -20,74 -11,01 1828  -561 -2534 51,71 62,23 -14,71 -7,62 8,05 1,27

2.2.1.1 -7,79  -19,49 12,06 11,62 -2,02 -3,22 33,67 32,88  -4,29 -1,65 1,43 3,71
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Tabela 3.8. Przyrosty wzgledne (tancuchowe) wydatkow budzetowych wedhug pozycji WPF w latach 2011 —2021
(W %) dla gmin wiejskich i miasta na prawach powiatu.

gminy wiejskie

. 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 ‘rednia
wyszczegolnienie dynamika

1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 12

Wydatki
ogodtem
Wydatki
2.1 biezace, w 2,38 4,66 3,32 4,70 2,17 23,30 9,27 4,82 10,59 8,97 5,56 7,10
tym:

na
wynagrodzenia
i sktadki od
nich naliczane
z tytutu

2.1.2 poreczen i -2,88  -88,81 204,57 -59,37 57,15 64,44 -100,00 - - - - -17,81
gwarancji
wydatki na
obstluge diugu
Wydatki

2.2 majatkowe, w -10,10  -24,12 -1,35 16,50 -6,78  -28,25 53,31 60,91 -12,83 -8,00 9,33 1,15
tym:
inwestycje i
zakupy
inwestycyjne,
w tym:
wydatki o
charakterze
dotacyjnym na
inwestycje i
zakupy
inwestycyjne

092 224 245 682 042 1395 1431 1341 550 5,92 6,14 5,83

651 58 229 28 289 045 6,28 746 7,98 4,86 8,94 5,09

63,89 29,72 2086 -1417 -1543 794 931 570 1986 -2093  -26,57 2,58

9,69 2448 -1,85 1632 7,68 -30,54 57,12 6437 -13,69  -8,70 7,37 0,79

2.2.1.1 -16,15  -24,04 6,77 21,32 2,67 -2,01 24,27 3229 387 -4,57 -2,38 1,84

miasta na prawach powiatu

A 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 Srednia
wyszczegolnienie dynamika

1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 12

Wydatki
ogotem
Wydatki
2.1 biezace, w 5,69 5,39 2,90 4,89 3,31 11,32 7,45 6,19 12,00 9,00 4,85 6,60
tym:

na
wynagrodzenia
i sktadki od
nich naliczane
z tytulu

2.1.2 poreczen i 25,25 -4,97 30,84 -30,41  -2,59 -42,19  -100,00 - - - - 2,73
gwarancji
wydatki na
obstuge dtugu
Wydatki

2.2 majatkowe, w -0,39 -2,98 -2,05 17,22 -11,40  -33,56 21,47 41,27 8,12 -4,23 2,77 1,62
tym:
inwestycje i
zakupy
inwestycyjne,
w tym:
wydatki o
charakterze
dotacyjnym na
inwestycje i
zakupy
inwestycyjne
Zrodlo: Opracowanie wlasne na podstawic Rb-28s z wykonania planu wydatkow budzetowych jednostek
samorzadu terytorialnego i Rb-NDS o nadwyzce / deficycie jednostek samorzadu terytorialnego.

4,34 3,61 1,92 7,25 0,23 3,03 9,12 10,84 11,34 6,83 4,54 5,68

38,36 29,25  -16,01 -11,38 -17,23  -1,87 -1,57 -2,41 4,07 -17,17 -27,34 -3,83

2,83 -0,44 -6,61 17,39 -11,35  -36,45 22,75 45,93 8,24 -5,13 -0,40 1,35

2.2.1.1 -41,84  -23,06 15,20 39,56 0,49  -40,62 14,98 3545 348 9,66 -10,23 -4,04
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Przeprowadzona w tej cze$ci pracy syntetyczna analiza dochodow 1 wydatkow
budzetowych, pozwolita wskaza¢ na znaczenie tych kategorii budzetowych z perspektywy
WPF. Ujawnita ona takze roznice w strukturze dochodéw 1 wydatkow budzetowych
podlegajacych wykazaniu w WPF przez gminy miejskie, miejsko-wiejskie, wiejskie 1 miasta
na prawach powiatu.

Nie wszystkie sposrdd podlegajacych wykazaniu w WPF dochodéw i wydatkow
stanowig ich zasadnicze pozycje. Niewielkim udziatem zaré6wno w dochodach ogétem, jak
1 dochodach majatkowych JST odznaczaty si¢ dochody ze sprzedazy majatku, w wydatkach
biezacych: wydatki na obstuge dlugu 1 wydatki z tytulu porgczen i gwarancji, a w wydatkach
majatkowych — wydatki o charakterze dotacyjnym na inwestycje i zakupy inwestycyjne.
Oznacza to, ze nawet jesli prognozy ich wielkosci bytaby obcigzone duzym bledem, nie
miatoby to zauwazalnego wplywu na btad prognoz wielkosci zagregowanych (dochodow
1 wydatkow ogotem lub dochodow 1 wydatkow biezacych). Ich wydzielenie w odrebne pozycje
w WPF moze mie¢ zatem ograniczone znaczenie z punktu widzenia oceny realistyczno$ci
prognoz.

Dodatkowo nalezy zauwazy¢, ze w ramach dochodéw biezacych wyodrebnione zostaty
pozostate dochody biezace, ktorych udziat w dochodach biezacych byl w poszczegdlnych
latach objetych analizag najwyzszy lub jeden z najwyzszych we wszystkich grupach JST.
Stanowia one wielkos$¢ zagregowang, na ktéra sktadaja si¢ dochody budzetowe zrdéznicowane
zarowno pod wzgledem prawnym, jak i ekonomicznym, charakteryzujgce si¢ r6zng stabilnoscia
1 wydajnoscig fiskalng. Kategori¢ te tworza m.in. takie dochody jak: podatki (podatek od
srodkow transportowych, rolny, lesny), optaty (np. optata za gospodarowanie odpadami, oplata
za postd] pojazdow w strefach ptatnego parkowania, optata skarbowa, optata przystankowa,
oplaty za wydawanie zezwolen na sprzedaz napojow alkoholowych), dochody z majatku (np.
czynsze z tytulu dzierzawy, najmu, stuzebnosci, optaty z tytulu uzytkowania wieczystego) oraz
inne (np. odsetki od zgromadzonych §rodkéw na rachunkach bankowych). Wigkszo$¢ z nich
stanowi dochody cykliczne, corocznie zasilajace budzety JST, czgs¢ natomiast to dochody
incydentalne, pojawiajace si¢ w budzetach samorzadéw nieregularnie i w roznych
wielkosciach. W tym przypadku wyznaczanie prognoz dla wielkosci zagregowanych w grupe
pozostatych dochodéw biezacych moze by¢ utrudnione i przynosi¢ gorsze rezultaty niz
prognozowanie zmiennych jednorodnych. Zasadnym mogloby by¢ wydzielenie z tej pozycji
WPF takich grup dochodow, ktore byltby zblizone pod wzgledem ich charakteru prawnego lub/i

uwzglednialy podziat na dochody cykliczne i incydentalne. Utatwitoby to ich prognozowanie
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oraz ocen¢ dokonywang z punktu widzenia realistycznosci przez organy nadzoru czy tez wtadze
samorzadowe.

Podobne rozwigzanie mozna by przyja¢ w przypadku wydatkéw biezacych.
Ich prognozowanie mogtoby przynosi¢ lepsze rezultaty, gdyby wydzieli¢ z nich wydatki
o charakterze cyklicznym 1 incydentalnym. Wydzielenie pozycji wydatkéw na obstuge dlugu
i wydatkéw z tytulu porgczen i gwarancji ma znaczenie z punktu widzenia wskaznika
limitujacego poziom zadluzenia samorzadow, jednak z uwagi na udziat w wydatkach biezacych
1 wydatkach ogotem ma ono zdecydowanie mniejszy wplyw z punktu widzenia mozliwos$ci
oceny realistyczno$ci prognozy wydatkéw budzetowych.

Wyniki zrealizowanych badan pozwolily réwniez zaobserwowac, jak na ksztalttowanie
si¢ dochodéw 1 wydatkoéw budzetowych oraz ich strukture w latach 2011 — 2021 oddziatywaty
czynniki inne niz ekonomiczne. Cho¢ ocena skutkow tych zdarzen nie byta przedmiotem badan,
to jednak warty odnotowania jest wptyw zdarzen nieprzewidywalnych na budzety JST
(pandemia COVID-19) oraz dokonane zmiany o charakterze instytucjonalnym — reformy
systemu podatkowego, wprowadzenie programow spotecznych (program 500+) czy tez innych
programéw zwigzanych z finansowanie inwestycji. Jest to o tyle wazne, ze cho¢ trudne lub
niemozliwe do przewidzenia, to jednak powinno by¢ brane pod uwage w planowaniu

budzetowym.
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Rozdzial 4
Ocena zalozen makroekonomicznych przyjmowanych na
potrzeby wieloletnich prognoz finansowych jednostek

samorzgdu terytorialnego

4.1. Trafnos¢ prognoz podstawowych wskaznikow makroekonomicznych

Zakres 1 charakter zadan realizowanych przez JST zalezy od ich mozliwosci
finansowych, ktdore zdeterminowane sg przede wszystkim zdolnosciami dochodowymi. Te za$
powigzane s3 S$cisle z sytuacja makroekonomiczng kraju. Oznacza to, Ze jednym
z podstawowych czynnikow, ktore powinny by¢ uwzglednione przy projektowaniu budzetow
1 WPF, sg zatozenia makroekonomiczne. Stanowig one prognozy podstawowych wskaznikow
dotyczacych ksztattowania si¢ m.in. wzrostu gospodarczego, cen, wynagrodzen, kursu
walutowego, stop procentowych, bilansu platniczego, sytuacji na rynku pracy.

Jedng z determinant warunkujacych realistycznos¢ WPF opracowywanych przez JST
jest trafno$¢ prognoz wskaznikdw makroekonomicznych. Moga one bowiem stanowié
podstawe do budowania prognoz poszczegdlnych kategorii dochodéw i1 wydatkow objetych
WPF. Jak wskazuje praktyka, ich wykorzystanie do budowy modeli stuzacych prognozowaniu
moze rowniez uwiarygadniaé proces prognozowania w samorzadach. Z tego tez wzglgdu nalezy
dazy¢ do maksymalnej precyzji w prognozowania podstawowych wskaznikow
makroekonomicznych.

Z punktu widzenia prognoz opracowywanych przez samorzady szczegdlne znaczenie
maja prognoza wskaznika tempa wzrostu gospodarczego — PKB oraz indeks inflacji — CPIL.
Przede wszystkim dlatego, ze oba te wskazniki w istotny sposob oddziatywaja na poziom
dochodow 1 wydatkéw budzetowych. Jak zauwaza S. Owsiak, wskaznik tempa wzrostu inflacji
ma duzy wplyw na wielko$¢ nominalnych dochodéw budzetowych. Jego przeszacowanie moze
negatywnie wptynac na sytuacj¢ budzetowa, a jego niedoszacowanie moze przelozy¢ si¢ na
wzrost nominalnych dochodow budzetowych. Z kolei niedoktadne prognozy dynamiki PKB

moga spowodowac istotne utrudnienia w realizacji budzetu, gdyz wielko$¢ wytworzonego
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PKB w sposéb bezposredni oddziatuje na dochody budzetowe*?. Na problem prawidtowego
przyjecia zatozen dotyczacych ksztaltowania si¢ wskaznikéw makroekonomicznych zwraca
uwage M. Dylewski, twierdzac, ze bez prawidlowego podej$cia w tym zakresie trudno mowié

zarowno o realnosci, jak i przydatnosci WPF?3

. Dodatkowo nalezy zwréci¢ uwage,
ze prognozowana dynamika PKB i CPI stanowig kryteria oceny realistycznosci WPF, ktorymi
kieruja si¢ RIO*'. Wykorzystanie prognoz tych wskaznikow znajduje zatem uzasadnienie
zardwno ekonomiczne, jak i praktyczne.

Przygotowujac prognozy, JST (cho¢ nie wynika to z uregulowan prawnych) powinny
kierowac¢ si¢ opracowanymi przez Ministra Finansow wytycznymi (wytyczne MF), w ktorych
corocznie okreslane sg zatozenia makroekonomiczne, na co zwrdcono juz uwage w rozdziale 1.

W celu zbadania trafno$ci prognoz makroekonomicznych, przedstawianych corocznie
przez Ministerstwo Finanséw w wytycznych, obliczono biedy prognoz ex post dla wskaznika
PKB oraz indeksu CPI, wykorzystujac jako miar¢ bezwzgledny 1 wzgledny blad prognozy.
W literaturze wskazuje si¢, ze zard6wno jeden, jak i drugi btad okreslaja kierunek odchylenia
prognozy od wartosci rzeczywistej**?. W praktyce jednak wzgledny btad prognozy moze by¢
jednak zawodny, w sytuacji, gdy realizacja zmiennej przyjmuje wartosci ujemne.
Woéwczas kierunek odchylenia btedu wyliczony wedlug wzoru bedzie przeciwny do
faktycznego. Z tego tez wzglgdu do weryfikacji trafnosci prognoz wykorzystano oba rodzaje
btedow wyliczone wg wzordéw zaprezentowanych na str. 99 pracy.

Jak wynika z tabeli 4.1. prognozy wskaznika PKB na rok: 2012, 2013, 2016 oraz
2020 r., przedstawione na kolejne lata w,wytycznych” Ministerstwa Finansow, bytly
przeszacowane. Z kolei w prognozach przygotowanych na lata: 2010, 2011, 2015 r. oraz 2017
— 2019 1 2021 r., bledy prognoz przygotowywanych przez Ministerstwo Finanséw osiagaly
warto$ci dodatnie, co Swiadczyto z kolei o ich niedoszacowaniu. Prognozy PKB sporzadzone
na 2014 r. poczatkowo byly przeszacowane (wytyczne z 2010 i 2011 r.), a nast¢pnie
niedoszacowane (wytyczne 2012 — 2014). Btedy prognoz dla prognoz sporzadzonych w latach
bezposrednio poprzedzajacych rok budzetowy byly dodatnie, dla prognoz wyznaczonych

w latach wczesniejszych byty ujemne.

329 S, Owsiak, Planowanie budzetowa..., op. cit., s. 110.

30 M. Dylewski, Problem wykorzystania WPF w zarzqdzaniu finansami jednostki samorzqdu terytorialnego,
Studia Ekonomiczne. Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego w Katowicach, 2016, s. 57.,

331 por. Uchwata nr 577/2019 Sktadu Orzekajacego Regionalnej Izby Obrachunkowej w Opolu z dnia 27 listopada
2019 r., https://bip.rio.opole.pl/, dostgp z 19.07.2022 r.,

332 Por. M. Cieslak, Prognozowanie gospodarcze..., op. cit., s. 50.
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Tabela 4.1. Trafno$¢ prognozowania wskaznika PKB w latach 2010 — 2021 (bezwzgledne btedy prognoz
— W p.p.).
Lata 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021

1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 12

Dynamika PKB
(w %)

wytyczne 2010 3,0 35 4,8 4,1 4,0 3,7 35 34 33 32 3,1 3,1

3,7 4,8 1,3 1,1 34 4,2 3,1 4,8 5.4 4,7 -2,2 59

blad prognozy 0,7 13 35 30 06 05 -04 14 21 15 53 28

wytyczne 2011 4,0 4,0 3,7 39 4,0 3,7 35 3.4 33 3,2 3,1
blad prognozy 0,8 -2,7 -2,6 -0,5 0,2 -0,6 1,3 2,0 1,4 -5.4 2,8
wytyczne 2012 2,5 2,2 2,5 35 4,0 39 38 35 34 32
< blad prognozy -1,2 -1,1 0,9 0,7 -0,9 0,9 1,6 1,2 -5,6 2,7
oc; wytyczne 2013 1,5 2,5 3.8 43 43 4,1 3.8 33 32
E btad prognozy -0,4 0,9 0,4 -1,2 0,5 1,3 0,9 -5,5 2,7
g" wytyczne 2014 33 34 3,7 39 4,0 4,0 3.8 3,7
E blad prognozy 0,1 0,8 -0,6 0,9 1,4 0,7 -6,0 2,2
E«" wytyczne 2015 34 3,8 3,9 4,0 3,9 3,8 3,7
Lé blad prognozy 0,8 -0,7 0,9 1,4 0,8 -6,0 2,2
i wytyczne 2016 34 3,6 3,8 3,9 39 3,7
g
§ btad prognozy -0,3 1,2 1,6 0,8 -6,1 22
§ wytyczne 2017 3,6 3.8 3,8 3,8 3,6
5 blad prognozy 1,2 1,6 0,9 -6,0 2,3
E‘ wytyczne 2018 38 38 37 3,6
%n blad prognozy 1,6 0,9 -5,9 2,3
& wytyczne 2019 4,0 3,7 34
btad prognozy 0,7 -5,9 2,5
wytyczne 2020 4,6 4,0
blad prognozy -6,8 1,9
wytyczne 2021 4,9
blad prognozy 1,0

Zrodlo: Opracowanie whasne na podstawie danych GUS oraz wytycznych Ministerstwa Finansow.

Jako Ze minimalny okres, na jaki sporzadza si¢ WPF w JST, to okres roku budzetowego
i trzech kolejnych lat, na rysunku nr 4.1. zaprezentowano bezwzgledne btedy prognoz
wskaznika PKB w takiej perspektywie czasowej***. W okresie tym wielkos¢ btedow prognoz
z wytycznych MF wahata si¢ od 2,5 p.p. do -6,8 p.p. Szczegdlnie duzym btedem obcigzone
byty prognozy PKB wyznaczone na 2020 r., co zwigzane byto zapewne z trudnymi do
przewidzenia skutkami pandemii COVID-19. Z tego tez powodu prognozy PKB na 2020 r. byty

w duzym stopniu przeszacowane — odpowiednio o 5,9 p.p. w wytycznych z 2018 1 2019 r. oraz

333 Bledy ex post prognoz z wytycznych na 2020 i 2021 r. obliczono odpowiednio w perspektywie 2 letniej
i jednorocznej, gdyz rzeczywista wielkos¢ wskaznika PKB bedzie znana po uptywie kolejnych lat.
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0 6,8 p.p. w wytycznych z 2020 r. Najmniejszym btedem (ponizej 1 p.p.) odznaczaly si¢
prognozy PKB z wytycznych z 2013, 2014 1 2015 r.

Rysunek 4.1. Trafno$¢ prognozowania wskaznika PKB w latach 2010 — 2021 (bezwzgledne btedy prognoz —
W p.p.)-

wytyczne wytyczne wytyczne wytyczne wytyczne wytyczne wytyczne wytyczne wytyczne wytyczne wytyczne  wytyczne
2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021
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8,0

bezwgledny blad prognoz (w pp.)

Zrodlo: Opracowanie wlasne na podstawie danych GUS (dynamika PKB) oraz wytycznych Ministerstwa
Finansow.

Wzgledne btedy prognoz PKB, wyrazajace w procentach wielkosci rzeczywistej
poziom odchylenia prognoz PKB od wielko$ci zrealizowanych, zaprezentowano w tabeli
nr 4.2. W perspektywie 3 letniej (po roku budzetowym) btedy te zaprezentowano rowniez w
formie graficznej — na rysunku nr 4.2.

Bledy wzgledne przyjmowaly wartosci z przedzialu od -269,2% do 309,1%.
Najwigkszymi bledami odznaczaty si¢ prognozy wynikajace z wytycznych na lata 2010 — 2021
oraz 2018 — 2021. Najmniejszymi bledami obcigzone byly prognozy z wytycznych z 2013 —
2017. Osiaggaly one jednak wysokie wartosci — od kilku do kilkudziesigciu procent wielkosci
rzeczywistych.

Bledy prognoz wskaznika CPI na lata 2013 — 2016 oraz 2018 r., wynikajace
z wytycznych MF sporzadzanych w kazdym kolejnym roku, oraz btedy prognoz na 2012
wyznaczone w wytycznych MF z 2012, a takze na 2017 1 2019 r. znajdujace si¢ w wytycznych

MF do 2015 r., osiaggnety warto$ci ujemne — byly przeszacowane.
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Tabela 4.2. Trafno$¢ prognozowania wskaznika PKB w latach 2010 — 2021 (wzgledne bledy prognoz — w %).

Lata 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021
1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 12
Dynamll()(a PKB 3.7 48 13 1,1 3.4 42 3,1 4.8 5.4 4,7 2,2 5,9
(w %)
;"Oyltgczne 3,00 3,50 4,80 4,10 400 3,70 350 340 330 320 3,00 3,10
blad prognozy 18,9 27,1 -269,2 -272,7 -17,6 11,9 -12,9 29,2 38,9 31,9 240,9 47,5
;vglt)l/czne 40 40 37 39 4,0 3,7 3,5 3.4 33 32 3,1
btad prognozy 16,7 -207,7 -236,4 -14,7 4.8 -19,4 27,1 37,0 29,8 2455 47,5
wytyczne
2012 2,5 22 2,5 35 4,0 39 3.8 3,5 3.4 3,2
blad prognozy -92,3 -100,0 26,5 16,7 -29,0 18,8 29,6 25,5 254,5 45,8
wytyczne
S 2013 L5 2,5 3.8 4.3 43 4,1 3.8 33 32
Z  Dblad prognozy -36,4 26,5 9,5 -38,7 10,4 24,1 19,1 250,0 45,8
N
S  wytyczne
=]
éﬁ 2014 33 34 3,7 39 4,0 4,0 38 37
g btad prognozy 2,9 19,0 -19,4 18,8 25,9 14,9 272,7 37,3
[
5 Wytyezne 34 38 39 40 39 38 3,7
o 2015
E blad prognozy 19,0 -22,6 18,8 25,9 17,0 272,7 37,3
3]
> wytyczne
§ 2016 34 3,6 3.8 39 39 3,7
>
§ blad prognozy -9,7 25,0 29,6 17,0 277,3 37,3
N wytyczne
g 2017 36 38 38 3.8 36
=¥
> blad prognozy 25,0 29,6 19,1 272,7 39,0
=]
£ wytyczne
&h
c% 2018 3,8 3,8 3,7 3,6
btad prognozy 29,6 19,1 268,2 39,0
wytyczne
2019 4,0 3,7 3.4
btad prognozy 14,9 268,2 42,4
wytyczne
2020 4,6 4,0
btad prognozy 309,1 32,2
wytyczne
2021 4.9
btad prognozy 16,9

Zrédlo: Opracowanie wiasne na podstawie danych GUS oraz wytycznych Ministerstwa Finansow.

Z kolei prognozy CPI, zaprezentowane na lata 2010 — 2011 oraz 2020 — 2021

w wytycznych MF, na kazdy kolejny rok byly niedoszacowane. Ich btedy odznaczaty sie¢

warto$ciami dodatnimi. Podobna sytuacja wystapita dla prognoz CPI, wyznaczonych dla 2019,

ale dopiero dla prognoz wynikajacych w wytycznych MF od 2019 .
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Rysunek 4.2. Trafno$¢ prognozowania wskaznika PKB w latach 2010 — 2021 (wzgledne btedy prognoz).
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Zrédlo: Opracowanie wiasne na podstawie danych GUS oraz wytycznych Ministerstwa Finansow.

Podobnie jak btedy prognoz PKB, réwniez prognozy wskaznika CPI przedstawiono
w tabeli 4.3. oraz w formie graficznej, w perspektywie 3 kolejnych lat (po roku budzetowym)
— rysunek nr 4.3. Wielko$¢ btedéw prognoz osiggata wartosci z przedziatu od -3,4 p.p. do 3,3
p.p. Najwyzsze btedy wystapity dla prognoz wyznaczanych na lata 2014 — 2016, wynikajacych
z wytycznych na lata 2013 — 2015 oraz na 2021 r. z wytycznych MF na lata 2019 — 2020. Z
kolei najmniejsze btedy prognoz CPI dotyczyly prognoz ujetych w wytycznych z lat 2016 —
2018. Na rok 2019 prognozy z wytycznych na 2017 oraz 2018 r. okazaty si¢ w 100% zgodne z

wielko$ciami rzeczywistymi.

Tabela 4.3. Trafnos¢ prognozowania wskaznika CPI w latach 2010 — 2021 (bezwzgledne btedy prognoz — w p.p.).

Lata 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021
1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 12
Indeks CPT 26 43 37 09 00 09 06 20 L6 23 34 5l
w (%)
& wytyczne 2010 2,0 23 2,5 2,5 2,5 2,5 2,5 2,5 2,4 2,4 2,4 2,4
éf blad prognozy 0,6 2,0 1,2 -1,6 2,5 -3.4 3,1 -0,5 -0,8 -0,1 1,0 2,7
\E/ wytyczne 2011 3,5 2,8 2,5 2,5 2,5 2,5 2,5 2,4 2,4 2,4 2,4
g‘) blad prognozy 0,8 0,9 -1,6 2,5 -3.4 3,1 -0,5 -0,8 -0,1 1,0 2,7
g wytyczne 2012 4,0 2,7 23 2,5 2,5 2,5 2,4 2,4 2,4 2,4
g blad prognozy -0,3 -1,8 23 -3.4 -3,1 -0,5 -0,8 -0,1 1,0 2,7
% wytyczne 2013 1,6 2,4 2,5 2,5 2,5 2,4 2,4 2,4 2,4
i%)‘ btad prognozy -0,7 -2,4 -3,4 -3,1 -0,5 -0,8 -0,1 1,0 2,7
S
2 wytyczne 2014 0,1 1,2 2,3 2,1 2,5 2,4 2,4 2,4
E btad prognozy -0,1 -2,1 -2,9 -0,1 -0,9 -0,1 1,0 2,7
E); wytyczne 2015 -0,2 1,7 1,8 2,5 2,5 2,5 2,5
S
go blad prognozy -0,7 23 0,2 -0,9 -0,2 0,9 2,6
,:L(2 wytyczne 2016 -0,5 1,3 1,8 2,2 2,5 2,5
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blad prognozy -0,1 0,7 -0,2 0,1 0,9 2,6

wytyczne 2017 1,8 2.3 2.3 2,5 2,5
blad prognozy 0,2 -0,7 0,0 0,9 2,6
wytyczne 2018 23 23 2,5 2,5
btad prognozy -0,7 0,0 0,9 2,6
wytyczne 2019 1,8 2,5 2,5
blad prognozy 0,5 0,9 2,6
wytyczne 2020 33 1,8
blad prognozy 0,1 33
wytyczne 2021 43
btad prognozy 1,6

Zrédlo: Opracowanie wiasne na podstawie danych GUS oraz Ministerstwa Finansow.

Rysunek 4.3. Trafno$¢ prognozowania wskaznika CPI w latach 2010 — 2021 (bezwzgledne btedy prognoz —
W p.p.)-
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Zrodlo: Opracowanie whasne na podstawie danych GUS oraz wytycznych Ministerstwa Finansow.

Najwyzsze warto$ci wzglednych bledéw prognoz wynikaty z projekc;ji przedstawionych
w wytycznych na lata 2011 — 2015 i dotyczyly 2013, 2015 1 2016 r. Wielkos$ci zrealizowane
CPI roznity sie od prognozowanych nawet o kilkaset procent. Dla pozostatych lat btedy prognoz
CPI osiggaty poziom od kilku do kilkudziesi¢ciu procent. Dla prognoz na 2019 z wytycznych
na 2017 1 2018 r. przyjety warto$¢ 0,0%. Wyniki btedow zaprezentowano w tabeli 4.4. oraz
w perspektywie 3 lat (po roku budzetowym) na rysunku 4.4.
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Tabela 4.4. Trafno$¢ prognozowania wskaznika CPI w latach 2010 — 2021 (wzgledne bledy prognoz — w %).

Lata 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021
1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 12
Indeks CP1 26 43 37 09 00 09 06 20 16 23 34 51
w (%)
wytyczne 2010 2,0 23 2,5 2,5 2,5 2,5 2,5 2,5 24 24 2,4 24
blad prognozy 23,1 46,5 324 -1778 - 377,8 516,7 -250 -50,0 -43 294 529
wytyczne 2011 3,5 2,8 2,5 2,5 2,5 2,5 2,5 24 24 2,4 24
blad prognozy 18,6 243 -1778 - 377,8 516,7 -250 -50,0 -43 294 529
wytyczne 2012 4,0 2,7 23 2,5 2,5 2,5 24 24 2,4 24
& blad prognozy -8,1  -200,0 - 377,8 516,7 -250 -50,0 -43 294 529
g’ wytyczne 2013 1,6 2,4 2,5 2,5 2,5 2,4 2,4 2,4 2.4
gﬂ btad prognozy -77,8 - 377,8 516,7 -25,0 -50,0 -4,3 29,4 52,9
=9
2 wytyczne 2014 0,1 1,2 23 2,1 2,5 2,4 2,4 2.4
g blad prognozy - 2333 4833 50 -563 43 294 529
E wytyczne 2015 -0,2 1,7 1,8 2,5 2,5 2,5 2,5
—% btad prognozy 77,8 383,3 10,0 -56,3 -8,7 26,5 51,0
& wytyczne 2016 05 13 18 22 25 25
E btad prognozy 16,7 35,0 -12,5 43 26,5 51,0
§ wytyczne 2017 1,8 23 23 2,5 2.5
go btad prognozy 10,0 -43,8 0,0 26,5 51,0
£ wytyczne 2018 23 23 25 25
blad prognozy -438 0,0 26,5 51,0
wytyczne 2019 1,8 2,5 2,5
blad prognozy 21,7 26,5 51,0
wytyczne 2020 33 1,8
blad prognozy 2,9 64,7
wytyczne 2021 43
btad prognozy 15,7

Zrodlo: Opracowanie whasne na podstawie danych GUS oraz Ministerstwa Finansow.

Rysunek 4.4. Trafno$¢ prognozowania wskaznika CPI w latach 2010 — 2021 (wzglgdne bledy prognoz — w %).
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Zrodlo: Opracowanie whasne na podstawie danych GUS oraz wytycznych Ministerstwa Finansow.
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Jak wykazano w badaniach, trafno$¢ prognoz wskaznika PKB oraz indeksu CPI,
prezentowana w corocznie opracowywanych wytycznych przez Ministerstwo Finanséw nie
moze by¢ oceniona jako zadawalajaca. Btedy prognoz tych wskaznikow juz w pierwszym roku,
na ktory wyznaczano prognozy, osiaggaly poziom czesto przekraczajacy kilkadziesiagt procent,
a w kolejnych latach nawet kilkaset procent. Swiadczy to o niskiej jako$¢ predykcji
wskaznikow, ktére prezentowane sg w wytycznych Ministerstwa Finanséw i rekomendowane
m.in. jako podstawa do opracowania WPF przez samorzady. Taka ocena trafnosci prognoz
wskaznikow PKB 1 inflacji jest zgodna z wnioskami z wcze$niejszych badan. M. Galecka,
analizujac jakos¢ planowania dochodow budzetowych powiatow ziemskich wojewodztwa
dolnoslaskiego, dokonata pomiaru prognoz wskaznikow makroekonomicznych bedacych
podstawa do sporzadzania WPF wykorzystujac $rednie absolutne btedy prognoz (MAPE).
Uzyskane przez nig wyniki ujawnily calkowity brak trafnosci tych prognoz®*.

Zaprezentowane w tej czeSci pracy wyniki badan potwierdzity, ze predykcje
podstawowych wskaznikow makroekonomicznych rekomendowanych przez Ministerstwo
Finans6w do sporzadzania WPF, byly nietrafne. Nie zmniejszaty si¢ one z kazdym kolejnym
rokiem wraz z publikowaniem nowych prognoz w wytycznych przez Ministerstwo Finansow.
Poziom bledow prognoz wskaznikow PKB 1 CPI, siegajacy nawet kilkuset procent,
w zalezno$ci od roku, na jaki je wyznaczano, powodowal, ze mozliwo$¢ wykorzystania tych
wskaznikow przez JST do prognozowania poszczegélnych kategorii budzetowych ujetych
w WPF powinna by¢ poddana pod watpliwos¢. Dyskwalifikuje on réwniez zasadnosé
odwotywania si¢ przez RIO do prognoz tych wskaznikéw jako kryterium oceny realistycznos$ci
WPF.

Jezeli prognozy PKB i CPI miatyby stuzy¢ budowaniu realistycznych prognoz przez
JST, ich trafho$¢ powinna ulec znacznej poprawie. Wymaga¢ to moze okreslenia przyczyn
powstawiania btedéw projekcji tych wskaznikow. S. Owsiak upatruje ich w decyzjach
politycznych iwskazuje ten obszar jako potencjalny kierunek badan®*’, ktéry wymaga
przeprowadzenia poglebionych badan, znacznie wykraczajacych poza podjeta w niniejszej

pracy problematyke.

334 M. Gatecka, The Quality of Income Planning for County Budgets vs. Multi-annual Financial Forecast, Hradec
Economic Days Vol. 8(2). Double-blind peer-reviewed proceedings part II of the international scientific
conference Hradec Economic Days 2018, s. 7.

35 S, Owsiak, Wieloletnie planowanie finansowe..., op. cit., s. 54.
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4.2. Analiza wspoélzaleznosci pomiedzy kategoriami budzetowymi
wieloletniej prognozy finansowej a podstawowymi wskaznikami
makroekonomicznymi

Jak sygnalizowano w poprzednim rozdziale, JST, przygotowujac WPF, powinny
kierowa¢ si¢ wytycznymi Ministerstwa Finanséw, w ktorych prezentowane sg prognozy
podstawowych wskaznikow makroekonomicznych. Poza tymi prognozami Ministerstwo
Finanséw nie daje wskazowek, w jaki sposdb powinny by¢ one wykorzystane do
przygotowania WPF. Rekomendacji co do sposobu wykorzystania wskaznikdw nie mozna
rowniez odnalez¢ w ,,metodologii” WPF.

Prognozy wskaznikow makroekonomicznych moga by¢ wykorzystane do wyznaczenia
prognoz poszczegolnych kategorii dochodéw i1 wydatkow budzetowych nie tylko za
posrednictwem prostych metod naiwnych, sprowadzajacych si¢ najczesciej do sporzadzenia
prognoz poprzez indeksowanie poszczegolnych pozycji WPF wskaznikiem PKB lub CPI, ale
rowniez mogg stuzy¢ do budowy bardziej zaawansowanych modeli prognostycznych i stanowi¢
potencjalne zmienne objasniajace w modelach ekonometrycznych. Warunkiem wykorzystania
tych wskaznikéw jest zwigkszenie trafno$ci prognoz PKB i CPI sporzadzanych przez
Ministerstwo Finansow.

W niniejszym rozdziale przeprowadzono badania majace na celu wskazanie mozliwos$ci
wykorzystania wskaznikéw PKB i CPI do budowy prognoz poszczegélnych wielkosci ujetych
w WPF.

Zasadnicza kwestia w procesie budowy modelu ekonometrycznego jest dobor
zmiennych objasniajacych. Jednym z kryteriow doboru do modelu zmiennych objasniajagcych
moze by¢ sila zwigzku liniowego pomig¢dzy zmienng objasniajacg a zmienng objasniang.
Miernikiem sily tego zwigzku jest wspdlczynnik korelacji liniowej Pearsona (r)**°.
Wspotczynnik korelacji przyjmuje warto$ci z przedziatu -1 <rxy < 1. Jezeli rxy = 1 lub 1xy = -1
(korelacja doskonala), wowczas mamy do czynienia z zaleznoscia funkcyjna?’.

W celu okreslenia istnienia zalezno$ci pomiedzy wskaznikiem PKB 1 CPI
a poszczegolnymi pozycjami WPF w pierwszej kolejnosci obliczono wspotczynnik korelacji
liniowej rzeczywistych wskaznikow PKB 1 CPI za kazdy kolejny rok oraz dynamiki

poszczegbdlnych dochodéw 1 wydatkéw budzetowych wedlug kategorii okreslonych w WPF.

336 B. Borkowski, H. Dudek, W. Szczesny, Ekonometria. Wybrane zagadnienia, PWN, Warszawa 2004, s. 63.
337 B. Lapkowska-Baster, Miary wspétzaleznosci i dynamiki zjawisk w statystyce opisowej, Wydawnictwo
Uniwersytety Jagiellonskiego, Krakow 2009, s. 13.
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W tabelach 4.5. - 4.8. oraz w formie graficznej na rysunkach 4.5. 1 4.6. zaprezentowano wyniki

obliczen dotyczace tych kategorii budzetowych dla gmin miejskich, miejsko-wiejskich,

wiejskich oraz miast na prawach powiatu.

Tabela 4.5. Analiza korelacji wskaznika PKB 1 CPI a dynamika dochodéw budzetowych ujetych w WPF dla gmin
miejskich i miejsko-wiejskich.

gminy miejskie

r r
wyszczegllnienie (PKB) (CP)

1 2
1. Dochody ogotem 0,1545 -0,1158
1.1 Dochody biezace, z tego: 0,1593 -0,1150
1.1.1 dochody z tytutu udziatu w PIT 0,9788* 0,0907
1.1.2 dochody z tytutu udziatu w CIT 0,1979 0,6579*
1.1.3 z subwencji ogolnej 0,4240 0,5439
1.1.4 z tytutu dotacji i srodkow przeznaczonych na cele biezace -0,1252 -0,4262
1.1.5 pozostate dochody biezace, w tym: 0,1150 0,4278
1.1.5.1 z podatku od nieruchomosci 0,1342 0,8012%*
1.2 Dochody majatkowe, w tym: 0,1050 0,0426
1.2.1 ze sprzedazy majatku 0,2858 0,3118
1.2.2 z tytutu dotacji oraz srodkow przeznaczonych na inwestycje 0,1357 0,0134

gminy miejsko-wiejskie
r r
wyszczegllnienie (PKB) (CP))

1 2
1. Dochody ogotem 0,1254 -0,0444
1.1 Dochody biezace, z tego: 0,0687 -0,2039
1.1.1 dochody z tytutu udziatu w PIT 0,9823* -0,0119
1.1.2 dochody z tytutu udziatu w CIT 0,3428 0,7998*
1.1.3 z subwencji ogolnej 0,3985 0,5576
1.1.4 z tytutu dotacji i srodkow przeznaczonych na cele biezace -0,1067 -0,4306
1.1.5 pozostate dochody biezace, w tym: -0,0395 0,5824
1.1.5.1 z podatku od nieruchomosci 0,0242 0,7155%
1.2 Dochody majatkowe, w tym: 0,1395 0,2800
1.2.1 ze sprzedazy majatku -0,1256 0,3602
1.2.2 z tytutu dotacji oraz srodkow przeznaczonych na inwestycje 0,1903 0,2054

Zrédlo: Opracowanie wlasne. (*) - warto$ci wspotczynnika korelacji, wyzsze od wartosci krytycznej — 0,6021
(dla poziomu istotnosci 0,05).
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Tabela 4.6. Analiza korelacji wskaznika PKB 1 CPI a dynamika dochodéw budzetowych ujetych w WPF dla gmin
wiejskich i miast na prawach powiatu.

gminy wiejskie

r r
wyszczegdlnienie (PKB) (CPI)
1 2
1. Dochody ogétem 0,0006 0,0017
1.1 Dochody biezace, z tego: -0,0913 -0,2303
1.1.1 dochody z tytulu udziatu w PIT 0,9467* 0,0189
1.1.2 dochody z tytutu udzialu w CIT 0,3538 0,4824
1.1.3 z subwencji ogdlnej 0,2055 0,6322%*
1.1.4 Elteyzt;lilé dotacji i Srodkow przeznaczonych na cele -0.1076 -0.4273
1.1.5 pozostate dochody biezace, w tym: -0,3640 0,4089
1.1.5.1 z podatku od nieruchomosci -0,2295 0,4941
1.2 Dochody majatkowe, w tym: 0,2336 0,2972
1.2.1 ze sprzedazy majatku -0,2170 0,4177
122 z tytutu c!otacji oraz $rodkéw przeznaczonych na 0.2654 0.2579
mwestycje
miasta na prawach powiatu
r r
wyszczegdlnienie (PKB) (CPI)
1 2
1. Dochody ogotem 0,2603 0,6075
1.1 Dochody biezace, z tego: 0,4861 0,1877
1.1.1 dochody z tytutu udzialu w PIT 0,9408* -0,0616
1.1.2 dochody z tytulu udziatu w CIT 0,7705* 0,0886
1.1.3 z subwencji ogolnej 0,1280 0,7061
1.1.4 f)lteth:iZ dotacji i srodkdéw przeznaczonych na cele 202016 -0.3830
1.1.5 pozostate dochody biezace, w tym: 0,4669 0,3028
1.1.5.1 z podatku od nieruchomosci 0,2610 0,6224*
1.2 Dochody majatkowe, w tym: -0,3079 0,3188
1.2.1 ze sprzedazy majatku 0,1494 0,4462
122 z tytutu d'otacji oraz $srodkéw przeznaczonych na 20,2509 02357
inwestycje

Zrédlo: Opracowanie wlasne. (*) - warto$ci wspotczynnika korelacji, wyzsze od wartosci krytycznej — 0,6021
(dla poziomu istotnosci 0,05).

Przeprowadzone badania wykazaty, ze istniala zalezno$¢ liniowa pomiedzy dynamika
niektoérych dochodéw budzetowych, ujetych w WPF, a dynamika PKB lub CPI. Dynamika
dochodéw z tytulu udzialu w podatku dochodowym w kazdej kategorii JST byta silnie
skorelowana z tempem wzrostu gospodarczego. Swiadczyl o tym poziom wspotczynnika
korelacji, ktory dla gmin miejskich osiggnat warto§¢ 97,88%, dla gmin miejsko-wiejskich
98,23%, dla gmin wiejskich 94,67%, a dla miast na prawach powiatu 94,08%. W miastach na
prawach powiatu korelacj¢ ze wskaznikiem PKB wykazywata rowniez dynamika dochodow
z tytutu udziatow w podatku dochodowym od oséb prawnych, jednak byta ona nizsza niz
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w przypadku dynamiki dochodéw z tytutlu udziatdow w podatku dochodowym od osob
fizycznych — wspotczynnik korelacji osiggnat wartos¢ 77,05%, tj. powyzej wartosci krytycznej
wyznaczonej na poziomie 60,21%. Dynamika pozostalych dochodéw budzetowych ujetych
w WPF, w zadnej kategorii JST, nie odznaczata si¢ silng zalezno$cia liniowa ze wskaznikiem

PKB.

Rysunek 4.5. Wspoétczynnik korelacji CPI/PKB i dynamiki zmian dochodéw budzetowych wedlug pozycji WPF
dla gmin miejskich, miejsko-wiejskich, wiejskich i miast na prawach powiatu.

gminy miejskie gminy miejsko-wiejskie gminy wiejskie miasta na prawach powiatu
r r T T T r r r
(PKB) (CPI) (PKB) (CPI) (PKB) (CPI) (PKB) (CPI)
1,2000
1,0000
0,8000
0,6000
0,4000
0,2000
0,0000 | | | | _| | _| I
-0,2000
-0,4000
-0,6000
-0,8000
dochody ogotem dochody biezace PIT
CIT subwencja ogolna dotacje i $rodki na wydatki biezace
pozostate dochody podatek od nieruchomosci dochody majgtkowe

sprzedaz majatku dotacje i $rodki na inwestycje wartos¢ krytyczna r*

Zrédlo: Opracowanie wlasne.

Z kolei zaleznoscig liniowa z dynamika inflacji (CPI) odznaczaty si¢ w gminach
miejskich, miejsko-wiejskich 1 wiejskich: dochody z tytulu podatku dochodowego od oséb
prawnych 1 podatku od nieruchomosci, subwencji ogodlnej, a w miastach na prawach powiatu
dochodéw ogodlem, subwencji ogblnej oraz podatku od nieruchomosci, przy czym poziom
wskaznika korelacji nie §wiadczyt o silnej zaleznosci liniowej. Najwyzsze wartosci osiggat dla
podatku od nieruchomosci w gminach miejskich — 80,12% oraz dla udzialéw w podatku
dochodowym od 0s6b prawnych w gminach miejsko-wiejskich — 79,98%. W pozostatych

przypadkach nieznacznie przekraczat warto$¢ krytyczna.
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Tabela 4.7. Analiza korelacji wskaznika PKB i CPI a dynamika wydatkéow budzetowych ujetych w WPF dla gmin miejskich
i miejsko-wiejskich.

gminy miejskie

r r
wyszczegllnienie (PKB) (CP))
1 2
2 Wydatki ogotem 0,2212 -0,2781
2.1 Wydatki biezace, w tym: -0,0714 -0,2472
2.1.1 na wynagrodzenia i sktadki od nich naliczane 0,4361 0,7439*
2.1.2 z tytutu porgczen i gwarancji - -
2.1.3 wydatki na obstuge dtugu 0,2753 0,4292
2.2 Wydatki majatkowe, w tym: 0,4172 -0,0683
221 inwestycje i zakupy inwestycyjne, w tym: 0,3885 -0,0994
2911 ;&;}l/((li;;tl;iircl) ngstr;g;rlze dotacyjnym na inwestycje i 0,5224 L0,1898
gminy miejsko-wiejskie
r r
wyszczegllnienie (PKB) (CP))
1 2
2 Wydatki ogotem 0,2907 -0,2517
2.1 Wydatki biezace, w tym: -0,0224 -0,2725
2.1.1 na wynagrodzenia i sktadki od nich naliczane 0,5080 0,7046*
212 z tytutu porgczen i gwarancji - -
2.13 wydatki na obshuge dlugu 0,2784 0,3679
2.2 Wydatki majatkowe, w tym: 0,4471 0,0103
2.2.1 inwestycje i zakupy inwestycyjne, w tym: 0,4284 -0,0126
2211 wydatki o charakterze dotacyjnym na inwestycje i 0.3083 02557

zakupy inwestycyjne
Zrédlo: Opracowanie whasne. (¥) - wartoéci wspotczynnika korelacji, wyzsze od wartosci krytycznej — 0,6021
(dla poziomu istotnosci 0,05).

Tabela 4.8. Analiza korelacji wskaznika PKB i CPI a dynamika wydatkéw budzetowych ujetych w WPF dla gmin
wiejskich i miast na prawach powiatu.

gminy wiejskie

r r
wyszczegllnienie (PKB) (CP))
1 2
2 Wydatki ogotem 0,2245 -0,2949
2.1 Wydatki biezace, w tym: -0,1009 -0,2816
2.1.1 na wynagrodzenia i sktadki od nich naliczane 0,4171 0,7819%*
2.1.2 z tytutu porgczen i gwarancji - -
2.13 wydatki na obstuge dlugu 0,2520 0,3733
2.2 Wydatki majatkowe, w tym: 0,4090 -0,0210
2.2.1 inwestycje i zakupy inwestycyjne, w tym: 0,4041 -0,0180
2011 Wydath o .charakterze dotacyjnym na inwestycje i zakupy 02933 -0.4600
inwestycyjne
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miasta na prawach powiatu

r r
wyszczegollnienie (PKB) (CP))
1 2
2 Wydatki ogotem 0,2104 0,2022
2.1 Wydatki biezace, w tym: -0,0979 0,0052
2.1.1 na wynagrodzenia i sktadki od nich naliczane 0,1782 0,6710*
2.1.2 z tytutu porgczen i gwarancji - -
2.13 wydatki na obstuge dlugu 0,1366 0,3126
2.2 Wydatki majatkowe, w tym: 0,3595 0,1848
2.2.1 inwestycje i zakupy inwestycyjne, w tym: 0,3669 0,1951
2911 wydatki o charakterze dotacyjnym na inwestycje i zakupy 20,0669 20,2933

inwestycyjne
Zrédlo: Opracowanie wlasne. (*) - warto$ci wspotczynnika korelacji, wyzsze od wartosci krytycznej — 0,6021
(dla poziomu istotnosci 0,05).

Rysunek 4.6. Wspotczynnik korelacji CPI/PKB i dynamiki zmian wydatkow budzetowych wedlug pozycji WPF
dla gmin miejskich, miejsko-wiejskich, wiejskich i miast na prawach powiatu.

gminy miejskie gminy miejsko-wiejskie gminy wiejskie miasta na prawach powiatu
T T T T T T T T
(PKB) (CP) (PKB) (CPI) (PKB) (CP)) (PKB) (CPI)
1,0000
0,8000
0,6000
0,4000
0,2000
0,0000 | | = | = | | |
-0,2000
-0,4000
-0,6000
-0,8000
wydatki ogotem wydatki biezace wynagrodzenia i sktadki
[ porgezneia i gwarancje wydatki na obstuge dtugu wydatki majatkowe
inwestycje i zakupy inwestycyjne dotacje na inwestycje i zakupy inwestycyjne warto$¢ krytyczna R

Zrédlo: Opracowanie whasne.

W przypadku wydatkéw budzetowych wyniki badan nie wskazaty na silny zwigzek
liniowy pomie¢dzy tempem wzrostu gospodarczego a dynamika wydatkow budzetowych.
Zidentyfikowano jedynie zalezno$¢ pomiedzy wskaznikiem CPI a dynamikg wydatkéw na
wynagrodzenia 1 sktadki od nich naliczane. Dla kazdej kategorii JST poziom wskaznika
korelacji byt wyzszy niz warto$¢ krytyczna. Jego wartosci jednak, odpowiednio dla gmin
miejskich — 74,39%, dla gmin miejsko-wiejskich — 70,46%, dla gmin wiejskich — 78,19% oraz

dla miast na prawach powiatu — 67,10%, $wiadczyly o umiarkowanej sile tej zaleznoSci.
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Dla tych pozycji WPF, dla ktérych wartos¢ wspotczynnika korelacji wykazywata
istotnos¢ statystyczng na poziomie = 0,05 oszacowano parametry modelu ekonometrycznego.
Z uwagi na niewielka liczb¢ obserwacji oraz przeprowadzong analiz¢ korelacji zatozono,
ze model bedzie miat posta¢ jednorownaniowa, liniowa, z jedng zmienng objasniajaca — PKB

lub CPI:

Y = (0.1 + 0L1X1 + a, (9)
gdzie:
Y — zmienna objasniana (prognozowana)
X; — zmienna objasniajgca,
& - sktadnik losowy.

29

Parametry ,,a0’ 1 ,,ar” oszacowano klasyczng metoda najmniejszych kwadratow.
Estymatory parametréw modelu oraz ich statystyki wyznaczono, wykorzystujac dodatek do
programu Microsoft Excel — Analysis ToolPak. Wyniki tej estymacji oraz rodzaj zmienne;j
objasniajacej (PKB/CPI) przyjetej do budowy modelu ekonometrycznego dla poszczegdlnych
wielkosci ujetych w WPF przedstawiono w tabelach 4.9. — 4.14.

Analize dopasowania dla poszczeg6lnych modeli objasniajagcych ksztaltowanie si¢
dynamiki poszczegolnych pozycji WPF przeprowadzono, wykorzystujac miary okreslajgce
stopienr zgodnosci modeli z danymi empirycznymi: odchylenie standardowe sktadnika
resztowego (Se), wspoOtczynnik determinacji (R?), wspdlczynnik zbieznosci (@*) oraz
wspotczynnik zmienno$ci resztowej (losowej) — (V). Warto$¢ graniczng wspotczynnika (Ve)
przyjeto na poziomie 10%>%8 .

Istotno$¢ statystyczng modelu ekonometrycznego dla poszczegdlnych zmiennych
sprawdzono na poziomie istotnosci a = 0,05 poprzez weryfikacje hipotezy o istotnosci
parametru ao 1 a1, postugujac si¢ statystyka t-Studenta oraz weryfikacje hipotezy o istotnosci
wspotczynnika R? i wykorzystujac statystyke o rozktadzie F Fishera-Snedecora. Nastepnie
celem zbadania czy liniowa posta¢ modelu jest poprawnie dobrana, przeprowadzono test
istotnosci parametréw ,,a”’1,,3”, testujac nastgpujace hipotezy: Ho: o =0; Ho: aa=01Hi: o # 0;
Hi: B # 0. Do weryfikacji hipotezy Ho, wykorzystano statystyke: o rozktadzie t-Studenta oraz

obliczono warto$¢ krytyczna rozktadu t* za pomoca funkcji programu Excel:

3% Na takg, nieprzekraczalng, warto$¢ wspotczynnika wskazuje P. Dittmann w: Prognozowanie
w przedsiebiorstwie. Metody i ich zastosowanie. Warszawa 2016. s. 135.
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ROZKLAD.T.ODW. Dodatkowo obliczono tzw. p-value (p)** za pomoca funkcji programu
Excel — ROZKLAD.T. Wartosci parametru p mniejsze od 0,05 wskazuja na istotnos¢

statystyczng modelu.

Tabela 4.9. Oszacowane parametry ,,0,0” 1,,01” dla modelu ekonometrycznego z jedng zmienna objasniajaca (Xi):
PKB lub CPI, dla gmin miejskich i gmin miejsko-wiejskich.

gminy miejskie

parametry
P zmienna obja$niajaca
wyszczegllnienie J 12 modelu
(X1) [27) a;
1 2
111 dochody z tytutu udziatu w podatku dochodowym od 0s6b PKB 00124 17808
fizycznych
1.1.2 dochody z tytutu udziatu w CIT CPI 0,0123 3,2745
1.1.5.1 zpodatku od nieruchomosci CPI 0,0251 0,8549
2.1.1 na wynagrodzenia i sktadki od nich naliczane CPI 0,0335 1,0325
gminy miejsko-wiejskie
parametry
P zmienna obja$niajaca
wyszczegolmeme J 13 modelu
(X1) [27) a
1 2
111 dochody z tytutu udziatu w podatku dochodowym od osob PKB 0.0345 17737
fizycznych
1.12 dochody z tytutu udziatu w CIT CPI 0,0000 5,5395
1.1.5.1 z podatku od nieruchomosci CPI 0,0431 0,7599
2.1.1 na wynagrodzenia i sktadki od nich naliczane CPI 0,0386 0,9976
5.1 Inne rozchody niezwiazane ze sptata dugu CPI 0,2417 0,7665

Zrédlo: Opracowanie wlasne.

Tabela 4.10. Oszacowane parametry ,,0,” 1 ,,o.1” dla modelu ekonometrycznego z jedng zmienng objasniajaca
(X1): PKB lub CPI, dla gmin wiejskich i miast na prawach powiatu.

gminy wiejskie

parametry
(e . zmienna objasniajaca
wyszczeg6lnienie J 12 modelu
(X1) a o
1 2
111 dochody z tytutu udziatu w podatku dochodowym od 0sob PKB 0.0587 14194
fizycznych
1.1.3 z subwencji ogdlnej CPI 0,0130 1,2493
2.1.1 na wynagrodzenia i sktadki od nich naliczane CPI 0,0305 1,0461
miasta na prawach powiatu
parametry
P zmienna obja$niajaca
wyszczeg6lnienie J 12 modelu
(X1) [27) a;
1 2
1. Dochody ogotem CPI 0,0706 0,3987
111 dochody z tytutu udziatu w podatku dochodowym od 0s6b PKB 0.0151 16638
fizycznych
1.12 dochody z tytutu udziatu w CIT PKB 0,0706 0,3987
1.13 z subwencji ogélnej CPI 0,0216 2,1680
1.1.5.1  z podatku od nieruchomosci CPI 0,0329 0,6938
2.1.1 na wynagrodzenia i sktadki od nich naliczane CPIL 0,0401 0,8751

Zrédlo: Opracowanie wlasne.

3% Definicje i interpretacje ,,p-value” podaje m.in.: Trzpiot G., Rozwazania o P-VALUE, Studia Ekonomiczne.
Zeszyty Naukowe Uniwersytety ekonomicznego w Krakowie, s. 58 — 67.
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Tabela 4.11. Miary dopasowania modelu ekonometrycznego do danych empirycznych wg pozycji WPF, dla gmin
miejskich i miejsko-wiejskich.

gminy miejskie

odchylenie
standardowe wspolczynnik wspolczynnik wspolczynnik
S PR skladnika determinacji zbieznosci zmiennosci resztowej
wyszczegllnienie resztowego (R?) e (Ve)
(Se)
1 2 3 4
dochody z tytulu udziatu w
1.1.1  podatku dochodowym od 0,0098 0,9580 0,0420 0,1383
0s6b fizycznych
1.12 dc‘ﬁh"dy z tytuhu udziah w 0,0794 0,4328 0,5672 1,0281
1.1.5.1 zpodatku od nieruchomosci 0,0135 0,6419 0,3581 0,3214
211  hawynagrodzenia i skiadki 0,0196 0,5533 0,4467 0,3644
od nich naliczane
gminy miejsko-wiejskie
odchylenie
standardowe wspoélczynnik wspoélczynnik wspoélczynnik
Ty e skladnika determinacji zbieznoSci zmiennosci resztowej
wyszczegolnienie resztowego ®?) e ve)
(Se)
1 2 3 4
dochody z tytutu udziatu w
1.1.1 podatku dochodowym od 0,0089 0,9648 0,0352 0,0959
0s0b fizycznych
112 dc‘;frh"dy z tytuhu udziah w 0,0880 0,6397 0,3603 0,8020
1.1.5.1 zpodatku od nieruchomosci 0,0157 0,5120 0,4880 0,2703
211  hawynagrodzenia i skiadki 0,0213 0,4964 0,5036 0,3646
od nich naliczane
5.1 Inne rozchody niezwigzane ze 0,6406 0,0010 0,9990 2,4014

splata dtugu

Zrédlo: Opracowanie wlasne.

Tabela 4.12. Miary dopasowania modelu ekonometrycznego do danych empirycznych wg pozycji WPF, dla gmin
wiejskich i miast na prawach powiatu.

gminy wiejskie

odchylenie
standardowe wspolczynnik wspolczynnik wspolczynnik
IS P skladnika determinacji zbieznoSci zmiennosci resztowej
wyszczegllnienie resztowego (R?) e (Ve)
(Se)
1 2 3 4
dochody z tytutu udziatu w
1.1.1 podatku dochodowym od 0,0127 0,8962 0,1038 0,1203
0s6b fizycznych
1.1.3 z subwencji ogdlnej 0,0324 0,3997 0,6003 0,8583
211  hawynagrodzenia i skiadki 0,0177 0,6114 0,3886 0,3446
od nich naliczane
miasta na prawach powiatu
odchylenie
standardowe wspolczynnik wspolczynnik wspolczynnik
IS PR skladnika determinacji zbieznoSci zmiennosci resztowej
wyszczegllnienie resztowego (R?) e (Ve)
(Se)
1 2 3 4
1. Dochody ogotem 0,0228 0,0678 0,9322 0,3349
dochody z tytutu udziatu w
1.1.1 podatku dochodowym od 0,0157 0,8852 0,1148 0,2258
0s0b fizycznych
112 g‘;%h"dy z tytuhu udziah w 0,0950 0,0078 0,9922 1,2105
1.1.3 z subwencji ogdlnej 0,0460 0,4986 0,5014 0,7136
1.1.5.1 z podatku od nieruchomosci 0,0185 0,3874 0,6126 0,3959
211  Pawynagrodzeniaiskladki 0,0205 0,4502 0,5498 0,3565

od nich naliczane

Zrédlo: Opracowanie wlasne.
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Tabela 4.13. Istotno$¢ statystyczna modelu ekonometrycznego dla zmiennych wg poszczegdlnych pozycji WPF

w gminach miejskich i miejsko-wiejskich.

gminy miejskie

ocena istotnoSci

ocena istotnosci

r e e parametré6w modelu wartost p wspolezynnika R?
wyszczegolnienie
tao tal t* Pao Pal F F*
1 2 3 4 5 6 7
1.1.1 g‘;‘;}é‘z’gfhtymm udziatu w podatku dochodowym od 0s6b» 47 143955 22622 00360 0,0000 2052206 5,1174
1.1.2 dochody z tytutu udziatu w CIT 0,3580  2,6207 2,2622 0,7286 0,0278 6,8679 51174
1.1.5.1 zpodatku od nieruchomosci 42850 4,0163 22622 0,0020 0,0030 16,1304 5,1174
2.1.1 na wynagrodzenia i sktadki od nich naliczane 3,9253  3,3390 2,2622 0,0035 0,0087 11,1486 5,1174
gminy miejsko-wiejskie
ocena istotnosci t086 ocena istotnosci
L parametrow modelu wartoscp wspolczynnika R?
wyszczego6lnienie
tao tal t* Pao Pal F F*
1 2 3 4 5 6 7
1.1.1 g‘;;lzggczhtym}“ udzialu w podatku dochodowym od 0s6b 5 561 157110 22622 0,0000 0,0000 2468415 51174
1.1.2 dochody z tytutu udziatu w CIT 0,0001  3,9977 2,2622 0,9999 10,0031 159815 5,1174
1.1.5.1 zpodatku od nieruchomosci 6,3198  3,0729 2,2622 0,0001 0,0133 9,4427 5,1174
2.1.1 na wynagrodzenia i sktadki od nich naliczane 4,1815 29785 22622 0,0024 0,0155 8,8717 5,1174

Zrédlo: Opracowanie wlasne.

Tabela 4.14. Istotno$¢ statystyczna modelu ekonometrycznego dla zmiennych wg poszczegoélnych pozycji WPF

w gminach wiejskich i miastach na prawach powiatu.

gminy wiejskie

ocena istotnosci

ocena istotnosci

wyszczegélnienie parametréw modelu wartos¢ p wspolczynnika R
tao lal t* Pao Pai F F*
1 2 3 4 5 6 7
1.1.1 g‘;;lzggczhtymm udzialu w podatku dochodowym od 0s6b g r55 g 5167 22622 0,0000 0,0000 77,7348  5,1174
1.1.3  z subwencji ogdlnej 0,9256  2,4480 2,2622 0,3788 0,0369  5,9928  5,1174
2.1.1 na wynagrodzenia i sktadki od nich naliczane 3,9836  3,7628 2,2622 0,0032 0,0045 14,1587 5,1174
miasta na prawach powiatu
ocena istotnosci artosé ocena istotnosci
e . parametr6w modelu W p wspolezynnika R?
wyszczego6lnienie
tao lal t* Pao Pai F F*
1 2 3 4 5 6 7
1. Dochody ogotem 1,7125 02668 22622 0,1210 0,7956  0,0712  5,1174
1.1.1 g‘;‘;}é‘z’gfhtymm udziatu w podatku dochodowym od 0s6b ¢c6s 3300 22622 00948 0,000 69,3896 5,174
1.1.2  dochody z tytutu udziatu w CIT 1,7125 02668 22622 0,1210 0,7956  0,0712  5,1174
1.1.3  z subwencji ogolnej 1,0793 29918 2,2622 0,3085 0,0152  8,9508 5,1174
1.1.5.1 z podatku od nieruchomosci 4,1076  2,3855 22622 0,0026 0,0409 5,6908 5,1174
2.1.1 na wynagrodzenia i sktadki od nich naliczane 45144  2,7149 22622 0,0015 0,0238 7,3710  5,1174

Zrédlo: Opracowanie wiasne.

Obliczenie statystyk F'—w celu dokonania oceny istotno$ci wspotczynnika determinacji
R2— oraz statystyki £ — w celu oceny istotno$ci parametrow ,,ad”’1 ,,ct/”, a nastgpnie pordwnanie
ich z wielkoéciami krytycznymi, odpowiednio i ¢*, umozliwito zidentyfikowanie tych pozycji
WPF, ktérych dynamika moze by¢ objasniana za pomocg wskaznika PKB lub CPI. Dla gmin
miejskich 1 miejsko-wiejskich byty to: dochody z tytutu podatku dochodowego od 0s6b
fizycznych, dochody z podatku od nieruchomosci, wydatki na wynagrodzenia i sktadki od nich
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naliczane. Dla gmin wiejskich: dochody z tytutu podatku dochodowego od 0séb fizycznych
i wydatki na wynagrodzenia i sktadki od nich naliczane. Dla miast na prawach powiatu:
dochody z podatku od nieruchomosci i wydatki na wynagrodzenia i sktadki od nich naliczane.

Analiza wielkos$ci wspdlczynnika zmiennos$ci resztowej Se wykazata jednak, ze jedynie
dynamika dochodow z tytutu udziatéw w podatku dochodowym od o0séb fizycznych w gminach
miejsko-wiejskich moze by¢ objasniana za pomoca dynamiki PKB. Wspo6tczynnik zmiennos$ci
resztowej osiagnat w tym przypadku warto$¢ ponizej gornej przyjetej warto§ci na poziomie
10% - tj. 9,59%. Dla gmin miejskich 1 wiejskich — warto$¢ nieznacznie przekraczajaca ten
poziom — tj. odpowiednio: 13,83% 1 12,03%. W pozostatych przypadkach przyjmowat on
warto$ci dla poszczegdlnych zmiennych od 22,58% do 231,62%, co oznacza, ze odchylenie
standardowe reszt stanowito w takim procencie $rednig warto$¢ zmiennej objasnianej i pomimo
pozytywnej weryfikacji hipotez o istotnosci parametréw poszczeg6dlnych modeli, §wiadczyto
o niskiej zgodnosci tych modeli z danymi empirycznymi.

Przeprowadzone badania w tej czg$ci pracy wykazaty, ze wskazniki PKB i CPI moga
by¢ podstawa budowy modeli ekonometrycznych objasniajacych ksztalttowanie si¢ niektorych
wielkosci budzetowych, podlegajacych ujeciu w WPF. Szczegoélnie wysokie wartosci
wspolczynnika korelacji wskaznika PKB i1 dynamiki udzialéw w podatku dochodowym od 0s6b
fizycznych pozwalaja twierdzi¢, ze moze on by¢ rozpatrywany jako jedyna lub jedna z wielu
zmiennych objasniajacych w modelach ekonometrycznych, wykorzystywanych do
prognozowania dochodéw z tytulu udziatow w PIT. Kazdorazowo jednak decyzja
o wykorzystaniu tak przygotowanego modelu do prognozowania w JST powinna by¢
poprzedzona dokonaniem oceny pod katem dostosowania do danych empirycznych
z wykorzystaniem zardwno standardowych miar oceny, jak i poprzez testowanie hipotez
o istotno$ci parametréw modelu i calego modelu.

Wskazanie tych dochodow 1 wydatkow budzetowych, ktore moga by¢ prognozowane
z wykorzystaniem jako zmiennych objasniajacych faktycznych wielkosci PKB i/lub CPI
powinno mie¢ roéwniez znaczenie dla RIO, dokonujacych oceny realistycznosci WPF
poszczegbdlnych JST. Umozliwi bowiem kwestionowanie jako realistycznych tych prognoz
dochodow 1 wydatkow budzetowych, ktore bazowaé¢ beda na PKB i/lub CPI, a ktorych

dynamika nie wykazuje silnych zaleznos$ci liniowych z tymi wskaznikami.
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4.3. Ocena zgodnosci prognoz dochodow i wydatkow budzetowych
z prognozami podstawowych wskaznikow makroekonomicznych

Oceny zgodnosci prognozowania wielkosci ujetych w WPF dokonano dla dochodow
1 wydatkow biezacych poprzez porownanie tempa ich zmian z prognozowanymi wskaznikami
PKB/CPI, wynikajacymi z wytycznych Ministerstwa Finansow. Ograniczenie badan jedynie do
pozycji dochodow i wydatkow biezacych jest uzasadnione, poniewaz takie wielkosci jak
dochody 1 wydatki ogotem (podobnie jak wielko$ci wynikowe budzetow) powielajg informacje
wynikajace z dochodow/wydatkéw biezacych. Ponadto na kwoty zbiorcze dochodow
1 wydatkéw budzetowych sktadajg si¢ na nie dochody i wydatki majatkowe, stanowiace te
pozycje, ktore na poziomie kazdej JST powinny by¢ raczej przedmiotem planowania
budzetowego, niz prognozowania, o czym $wiadczg cho¢by wyniki oceny trafnosci ich prognoz
zaprezentowane w rozdziale 5. niniejszej pracy.

Analizy przeprowadzono na podstawie WPF sporzadzonych w latach 2015 - 2022
w horyzoncie obejmujacym rok budzetowy oraz trzy kolejne lata, przez wszystkie JST, wedlug
poszczegbdlnych kategorii. Przyjecie takiej perspektywy badania wynika z tego, ze okres, na
jaki samorzady sporzadzaja WPF jest zr6znicowany, a przyjety do badania horyzont czasowy
stanowi najkrotszy okres, na jaki moze byé sporzadzona WPF*. Zakres WPF objetych
badaniem wynikal z ich dostgpnos$ci na stronie internetowej Ministerstwa Finansow.

Wyniki analiz zamieszczono w tabelach nr 4.15. 1 4.16. oraz zaprezentowano na
rysunkach 4.7. 1 4.8., przedstawiajac odsetek JST w poszczegolnych kategoriach samorzadow
prognozujacych dochody/wydatki budzetowe zgodnie z tempem zmian PKB/CPI, w tempie

wigkszym od tempa zmian PKB/CPI oraz w tempie mniejszym od tempa zmian PKB/CPL.

340 Por. art. 227 ust. 1 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (tekst jednolity: Dz. U. z 2022 .
poz. 1634, ze zm.).
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Tabela 4.15. Odsetek JST prognozujacych dochody biezace zgodnie z tempem zmian PKB (=PKB), w tempie wyzszym (>PKB) oraz nizszym (<PKB) w gminach miejskich,
miejsko-wiejskich, wiejskich i miastach na prawach powiatu.

gminy miejskie

WPF 2015 WPF 2016 WPF 2017 WPF 2018 WPF 2019 WPF 2020 WPF 2021 WPF 2022
Lata 2015 2016 2017 2018 2016 2017 2018 2019 2017 2018 2019 2020 2018 2019 2020 2021 2019 2020 2021 2022 2020 2021 2022 2023 2021 2022 2023 2024 2022 2023 2024 2025
1 2 3 4 1 2 3 4 1 2 3 4 1 2 3 4 1 2 3 4 1 2 3 4 1 2 3 4 1 2 3 4
wyszczegOlnienie % IST % JST % IST % JST % JST % IST % JST % JST
~PKB 323 162 123 55 285 106 57 65 247 120 35 33 166 68 48 41 289 98 83 55 285 145 89 94 268 102 148 422 31,5 234 197 174
—PKB 00 04 00 55 04 04 22 00 00 04 66 00 60 60 00 09 04 04 04 18 09 13 09 09 17 04 135 45 00 00 139 114
<PKB 67,7 83,4 87,7 89,0 71,1 889 92,1 93,5 753 87,6 89,8 96,7 774 872 952 950 70,6 898 91,2 926 70,6 843 902 89,7 71,5 894 71,6 534 685 76,6 664 712
gminy miejsko-wiejskie
WPF 2015 WPF 2016 WPF 2017 WPF 2018 WPF 2019 WPF 2020 WPF 2021 WPF 2022
Lata 2015 2016 2017 2018 2016 2017 2018 2019 2017 2018 2019 2020 2018 2019 2020 2021 2019 2020 2021 2022 2020 2021 2022 2023 2021 2022 2023 2024 2022 2023 2024 2025
1 2 3 4 1 2 3 4 1 2 3 4 1 2 3 4 1 2 3 4 1 2 3 4 1 2 3 4 1 2 3 4
wyszczegOlnienie % JST % JST % JST % JST % JST % JST % JST % JST
> PKB 484 139 97 53 356 11,0 49 39 229 90 30 24 223 64 43 34 315 60 57 42 252 100 76 79 276 94 11,9 42,6 334 19,5 185 16,6
= PKB 05 02 03 30 02 00 14 00 02 02 44 02 40 43 02 03 08 1,1 1,0 5 02 02 08 02 09 03 124 21 03 05 13,8 12,0
<PKB 51,1 859 90,0 91,7 643 890 93,7 96,1 77,0 908 92,6 974 73,7 893 956 963 67,7 929 934 944 746 899 91,6 91,9 71,5 903 756 554 663 80,1 67,7 714
gminy wiejskie
WPF 2015 WPF 2016 WPF 2017 WPF 2018 WPF 2019 WPF 2020 WPF 2021 WPF 2022
Lata 2015 2016 2017 2018 2016 2017 2018 2019 2017 2018 2019 2020 2018 2019 2020 2021 2019 2020 2021 2022 2020 2021 2022 2023 2021 2022 2023 2024 2022 2023 2024 2025
1 2 3 4 1 2 3 4 1 2 3 4 1 2 3 4 1 2 3 4 1 2 3 4 1 2 3 4 1 2 3 4
wyszczegOlnienie % JST % JST % JST % JST % JST % JST % JST % JST
> PKB 546 17,2 11,7 6,1 459 140 58 64 266 11,7 50 41 243 77 48 40 31,1 84 61 49 255 11,8 83 92 250 93 11,2 379 364 195 16,0 11,9
= PKB 03 0,1 0,1 30 03 0.1 07 00 02 01 40 02 36 36 01 02 04 02 02 03 04 03 02 04 07 02 12,7 36 03 05 126 122
<PKB 45,0 82,7 88,1 90,9 53,8 859 93,5 93,6 732 883 91,0 957 72,0 887 952 958 68,5 914 93,7 948 74,1 879 91,5 904 744 905 76,1 58,6 633 800 714 759
miasta na prawach powiatu
WPF 2015 WPF 2016 WPF 2017 WPF 2018 WPF 2019 WPF 2020 WPF 2021 WPF 2022
Lata 2015 2016 2017 2018 2016 2017 2018 2019 2017 2018 2019 2020 2018 2019 2020 2021 2019 2020 2021 2022 2020 2021 2022 2023 2021 2022 2023 2024 2022 2023 2024 2025
1 2 3 4 1 2 3 4 1 2 3 4 1 2 3 4 1 2 3 4 1 2 3 4 1 2 3 4 1 2 3 4
wyszczegOlnienie % JST % JST % JST % JST % JST % JST % JST % JST
> PKB 273 91 76 1,5 242 76 91 45 13,6 13,6 106 15 197 152 91 30 227 91 45 45 212 152 106 12,3 21,2 152 262 545 318 364 348 1872
— PKB 5 00 00 1,5 15 15 15 15 00 00 30 00 00 00 00 00 00 00 00 15 00 00 00 00 00 15 123 15 00 00 45 61
<PKB 712 90,9 924 97,0 742 90,9 894 939 864 864 864 985 803 84,8 90,9 97,0 773 909 955 93,9 788 848 894 87,7 78,8 83,3 61,5 43,9 682 63,6 60,6 75,8

Zrédlo: Opracowanie whasne na podstawie zatacznikow do WPF — strona internetowa Ministerstwa Finansow.
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Rysunek 4.7. Odsetek JST prognozujacych dochody biezace zgodnie z tempem zmian PKB (=PKB), w tempie
wyzszym (>PKB) oraz nizszym (<PKB) w gminach miejskich, miejsko-wiejskich, wiejskich i miastach na
prawach powiatu.

gminy miejskie gminy miejsko-wiejskie

WPF2015 = WPF2016 ~ WPF2017 = WPF2018  WPF2019 = WPF2020 = WPF2021  WPF2022 WPF2015  WPF2016 =~ WPF2017 ~WPF2018 WPF2019 WPF2020 WPF2021 = WPF2022
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gminy wiejskie miasta na prawach powiatu

WPF2015 = WPF2016 ~ WPF2017 = WPF2018 ~ WPF2019 = WPF2020 = WPF2021  WPF2022
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Zrédlo: Opracowanie whasne na podstawie zatacznikow do WPF — strona internetowa Ministerstwa Finansow.

W prognozowaniu dochodow biezacych przez JST wyraznie zaznaczajg si¢ dwa okresy:
lata 2015 — 2020 oraz lata 2021 — 2022. W latach 2015 — 2020 odsetek JST prognozujacych
dochody biezace w tempie wyzszym niz prognozy PKB, w pierwszym roku prognozy, byt
stosunkowo wysoki 1 zmniejszal si¢ w kolejnych dwoch latach. Jednoczesnie w kazdym
nastepnym roku kolejnych WPF r6st odsetek samorzadéw prognozujacych dochody biezace
w tempie nizszym niz ten wskaznik (jedynie w miastach na prawach powiatu w WPF na 2016
12017 byl nieznacznie mniejszy w kolejnych latach lub pozostawal na niezmienionym
poziomie). Srednio w okresie pierwszych czterech lat, na ktory sporzadzany byty WPF w latach
2010—2015, odsetek JST, prognozujacych dochody biezace powyzej prognoz wskaznika PKB,
w gminach miejskich wynosit 12,8%, w gminach miejsko-wiejskich 12,7%, w gminach
wiejskich 14,8%, w miastach na prawach powiatu 11,6%. Z kolei w WPF na lata 2021 i 2022
wynosit odpowiednio: 23,2%, 22,4%, 20,9% 1 29,8%.

Strona | 147

Realistyczno$¢ jako kryterium oceny wieloletnich prognoz finansowych jednostek samorzadu terytorialnego



Procent JST, prognozujacych dochody biezace w tempie zgodnym z dynamika PKB,
we wszystkich latach, na ktore opracowano WPF byt niewielki. W latach 2015 — 2020 wynosit
on $rednio: w gminach miejskich —1,5%, w gminach miejsko-wiejskich — 1,1%, w gmina
wiejskich — 0,8%, a w miastach na prawach powiatu — 0,6%. Mimo to w WPF, przygotowanych
przez JST na 2021 i 2022 r., zauwazalny byt wzrost liczby samorzadéw prognozujacych
dochody biezace w tempie zgodnym z szacunkami PKB. Srednio w okresie 2021 — 2022 byto
to odpowiednio: 5,7%, 5,3%, 5,3% 1 3,2% JST wedlug poszczeg6dlnych kategorii.

Na niewielki odsetek JST prognozujacych dochody biezace w tempie zgodnym
z dynamikag PKB wplyw mialo przede wszystkim prognozowanie dochoddéw biezacych
zdecydowanie powyzej tempa wzrostu gospodarczego w trzecim i czwartym roku, na ktory
sporzagdzano WPF. W gminach miejskich w trzecim roku WPF na 2021 1 2022 14,8% 1 19,7%,
a w czwartym roku WPF odpowiednio: 42,2% 1 17,4% tych gmin wyznaczyto prognozy
dochodéw powyzej prognoz wskaznika PKB. W gminach miejsko-wiejskich bylo to: w trzecim
roku WPF na 202112022 — 11,9% 1 18,5%, w czwartym roku WPF na 2021 i1 2022 — 42,6%
116,6%. W gminach wiejskich: w trzecim roku WPF na 2021 1 2022 — 11,2% 1 16,0%,
w czwartym roku WPF na 2021 1 2022 — 37,9% 1 11,9%. Z kolei w miastach na prawach
powiatu: w trzecim roku WPF na 2021 12022 —26,2% 1 34,8%, w czwartym roku WPF na 2021
12022 —54,5% 1 18,2%.

W zdecydowanej wigkszosci samorzagdow zaktadano, ze wpltywy z tytulu dochodéw
biezacych w perspektywie czterech kolejnych lat beda rosty w tempie wolniejszym niz
prognozowana dynamika PKB, przy czym, jak wykazano powyzej, w WPF na 2021 i 2022 r.
odsetek JST, prognozujacych dochody biezace ponizej wskaznika PKB, zmniejszal si¢ na rzecz
JST, prognozujacych dochody biezace powyzej tego wskaznika. W najwiekszym stopniu
zmniejszyt si¢ odsetek JST, prognozujacych dochody biezace ponizej prognoz tempa wzrostu
gospodarczego wsrod miast na prawach powiatu. W latach 2015 — 2020 wynosit on $rednio

87,9%, za§ w okresie 2021 — 2022 — 67,0%.
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Tabela 4.16. Odsetek JST prognozujacych wydatki biezace zgodnie z tempem zmian CPI (=CPI), w tempie wyzszym (>CPI) oraz nizszym (<CPI) w gminach miejskich,
miejsko-wiejskich, wiejskich i miastach na prawach powiatu.

gminy miejskie

WPF 2015 WPF 2016 WPF 2017 WPF 2018 WPF 2019 WPF 2020 WPF 2021 WPF 2022
Lat 2015 2016 2017 2018 2016 2017 2018 2019 2017 2018 2019 2020 2018 2019 2020 2021 2019 2020 2021 2022 2020 2021 2022 2023 2021 2022 2023 2024 2022 2023 2024 2025
ata 1 2 3 4 1 2 3 4 1 2 3 4 1 2 3 4 1 2 3 4 1 2 3 4 1 2 3 4 1 2 3 4
wyszezegblnienie % JST % JST % JST % JST % JST % JST %JST % JST
- CPI 32,8 21,7 32,0 196 260 357 17,6 149 247 350 243 163 128 230 137 109 187 213 193 157 64 21,7 196 175 157 238 275 256 81 183 19,7 251
—CPI 13 00 00 18 09 17 75 74 00 09 13 60 17 04 48 63 13 55 70 69 43 60 84 85 26 09 09 76 00 13 04 82

<CPI 66,0 783 68,0 785 732 62,6 749 71,7 753 64,1 743 77,7 855 76,6 81,5 828 800 732 73,7 774 894 723 720 740 81,7 753 71,6 66,8 91,9 804 798 66,7

gminy miejsko-wiejskie

WPF 2015 WPF 2016 WPF 2017 WPF 2018 WPF 2019 WPF 2020 WPF 2021 WPF 2022
L 2015__2016__2017__ 201820162017 2018 2019 2017 20182019 2020 2018 _ 2019 2020 2021 2019 20202021 2022 2020 2021 _2022__2023__2021 20222023 2024 _ 20222023 2024 2025
1 2 3 4 1 2 3 4 1 2 3 4 1 2 3 4 1 2 3 4 1 2 3 4 1 2 3 4 1 2 3 4
wyszezegdlnienic % IST % JST % IST % JST % JST % IST % JST % JST

> CPI 40,6 21,9 357 153 29,7 414 173 157 27,7 356 259 122 9,6 269 133 10,8 20,1 18,0 13,6 12,1 10,9 19,6 16,5 13,7 264 33,0 264 256 10,0 183 21,5 250
=CPI 1,3 1,3 05 25 6 08 71 57 14 10 10 68 40 14 71 69 13 56 66 58 45 62 70 76 08 05 05 59 00 09 06 63

<CPI 58,1 76,8 63,8 822 687 578 756 786 709 634 73,1 81,0 86,5 71,7 79,6 823 787 763 79,7 82,1 84,6 741 765 787 729 66,6 73,1 685 90,0 80,8 77,8 687

gminy wiejskie

WPF 2015 WPF 2016 WPF 2017 WPF 2018 WPF 2019 WPF 2020 WPF 2021 WPF 2022
o 2015__2016__2017__2018__2016__2017__2018__ 20192017 2018 2019 202020182019 20202021 2019 2020 2021 _2022__2020__2021__2022__2023 2021 _2022__2023__2024__ 202220232024 2025
1 >3 3 1 23 3 1 23 4 1 >3 4 1 > 3 4 1 2> 3 4 1 23 3 1 23 4
Wyszezegolnienic % JST %JST % JST % JST % JST % JST % JST %JST

> CPI 45,5 30,5 38,2 23,0 38,1 44,8 23,0 228 286 37,6 274 160 143 278 174 148 26,1 198 17,6 16,0 152 234 21,6 188 272 33,1 285 303 148 21,1 259 287
=CPI 08 06 0,1 L7 1,0 05 44 42 14 05 06 42 30 12 43 42 14 50 56 52 41 61 61 64 08 04 09 53 05 1,9 06 54

<CPl 53,7 68,9 61,7 753 608 547 72,6 73,0 70,0 61,9 72,0 798 827 709 784 810 72,6 752 768 78,8 80,7 704 723 748 72,0 66,5 70,6 644 847 77,1 73,5 659

miasta na prawach powiatu

WPF 2015 WPF 2016 WPF 2017 WPF 2018 WPF 2019 WPF 2020 WPF 2021 WPF 2022
Lat 2015 2016 2017 2018 2016 2017 2018 2019 2017 2018 2019 2020 2018 2019 2020 2021 2019 2020 2021 2022 2020 2021 2022 2023 2021 2022 2023 2024 2022 2023 2024 2025
at 1 2 3 4 1 2 3 4 1 2 3 4 1 2 3 4 1 2 3 4 1 2 3 4 1 2 3 4 1 2 3 4
wyszczeg6lnienie % JST % JST % JST % JST % JST % JST % JST % JST
> CPI 364 7.6 212 91 227 348 121 61 303 348 303 91 152 303 121 61 303 13,6 12,1 13,6 106 242 16,7 123 242 288 262 242 91 182 197 242
- CPI 00 15 00 00 15 15 91 91 1,5 00 15 76 15 00 61 76 00 76 91 76 30 30 45 62 00 30 00 76 00 15 00 106
<CPl 63,6 90,9 788 909 758 63,6 78,8 848 682 652 682 833 833 69,7 818 864 69,7 788 788 78,8 864 72,7 788 815 758 682 738 682 90,9 80,3 80,3 652

Zrédlo: Opracowanie whasne na podstawie zatacznikow do WPF — strona internetowa Ministerstwa Finansow.
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Rysunek 4.8. Odsetek JST prognozujacych wydatki biezace zgodnie z tempem zmian CPI (=CPI), w tempie
wyzszym (>CPI) oraz nizszym (<CPI) w gminach miejskich, miejsko-wiejskich, wiejskich i miastach na prawach
powiatu.

gminy miejskie gminy miejsko-wiejskie

WPF2015 ~ WPF2016 = WPF2017 ~ WPF2018 = WPF2019 = WPF2020 = WPF2021 =~ WPF 2022 WPF2015 = WPF2016 ~ WPF2017 = WPF2018 =~ WPF2019 ~ WPF2020  WPF2021 WPF 2022

0:
5
3
B

2025
2015
2016
2018
2019

100,0% 100,0%

>CPI ©“=CPI "<CPI >CPI ==CPI =<CPI

gminy wiejskie miasta na prawach powiatu

WPF2015 ~ WPF2016 =~ WPF2017 ~ WPF2018 = WPF2019 ~ WPF2020 = WPF2021 =~ WPF 2022 WPF2015 ~ WPF2016 WPF2017 ~WPF2018  WPF2019 WPF2020 ~ WPF2021 =~ WPF 2022

] ] & ] ] ] ] &
100,0% 100,0%

>CPI ©=CPI "<CPI >CPI ==CPI =<CPI

Zrédlo: Opracowanie whasne na podstawie zatacznikow do WPF — strona internetowa Ministerstwa Finansow.

Prognozy wydatkéw biezacych w niewielkim stopniu byly zgodne z prognozami
wskaznika CPI. Srednio tylko 3,5% JST w gminach miejskich, gminach miejsko-wiejskich
1 miastach na prawach powiatu oraz 2,8% JST w gminach wiejskich prognozowato wydatki
biezace w kolejnych trzech latach w tempie zgodnym z tempem prognoz wzrostu/spadku
inflacji. Zdecydowana cze$¢ samorzadow prognozowata, ze wydatki biezace bedg zmieniac si¢
w tempie mniejszym niz predykcje wskaznika CPIL. Srednio w 75,7% w gminach miejskich
176,9% miastach na prawach powiatu zaktadano, ze wydatki biezace beda rosty szybciej niz
CPI. W gminach miejsko-wiejskich zas w 75,0%, a w gminach wiejskich w 71,7%.

Charakterystyczne jest to, ze dla kazdej kategorii JST wystepowata tendencja spadkowa
liczby samorzadow, ktdre w pierwszym roku prognozy zaktadaty wzrost wydatkow biezacych
w tempie wyzszym niz prognozy wskaznika CPI. W gminach miejskich w WPF na 2015 r.
32,8% JST zatozyto, ze wydatki biezace beda zwigkszaly si¢ szybciej niz inflacja. Prognozujac
wydatki biezace na 2022 r. (WPF 2022), jedynie 8,1% JST przyjeto takie zalozenie.
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Dla gmin miejsko-wiejskich odsetek takich samorzadow wynidst odpowiednio: 40,6% 1 10,0%,
dla gmin wiejskich: 45,5% 1 14,8%, a dla miast na prawach powiatu: 36,4% 1 9,1%. W drugim
roku prognozy wystapito podobne zjawisko, jednak tendencja spadkowa w tym przypadku nie
bylta tak wyrazna. W trzecim i czwartym roku prognoz, z WPF sporzadzanych do 2018 r., we
wszystkich kategoriach JST, wynika, ze zmniejszal si¢ odsetek samorzadow prognozujacych
wydatki biezace powyzej prognoz wskaznika CPl. Z kolei odsetek samorzadow
prognozujacych wydatki biezace powyzej tego wskaznika, w trzecim 1 czwartym roku
prognozy, wyraznie zwigkszyt si¢ w latach 2019 — 2021, a nastepnie ponownie spadt w 2022 r.

Zaprezentowane w niniejszym podrozdziale wyniki badania zgodno$ci tempa zmian
prognozowanych w WPF wielko$ci z prognozami wskaznikow makroekonomicznych (PKB,
CPI) nie pozwolily pozytywnie zweryfikowa¢ hipotezy, ze JST prognozuja dochody
budzetowe zgodnie z prognozami PKB, a wydatki budzetowe zgodnie z prognozami
wskaznika CPI.

Przeprowadzone analizy wykazaty, ze niewiele JST prognozowato dochody i wydatki
biezace, opierajac si¢ wprost na wskaznikach prognoz PKB i CPl. Oznacza to, ze JST nie
uzalezniaty spetnienia kryterium realistyczno$ci WPF od wykorzystania w swoich prognozach
dochodéw 1 wydatkéw budzetowych projekcji wskaznikow makroekonomicznych. JST
prognozowaty dochody biezace, przyjmujac przede wszystkim zatozenie, ze bg¢da one
ksztaltowac si¢ w kolejnych latach w tempie mniejszym niz wynikajace z predykeji wskaznika
PKB, okreslonej przez Ministerstwo Finanséw. Przy tym, zatozenia przyjmowane do
wyznaczenia prognoz zmieniaty si¢ w poszczegdlnych latach, na ktdre sporzadzane byly WPF.
W pierwszych latach prognoz dochodéw, wynikajacych z kolejnych WPF, odsetek JST, ktore
prognozowaly, ze dochody biezace beda rosty w tempie wyzszym niz prognozy wskaznika
PKB, byt zdecydowanie wyzszy niz w latach nastepnych. Jednoczesnie w kazdym kolejnym
roku WPF zmniejszatl si¢ odsetek samorzadow prognozujacych, ze dynamika ich dochodow
biezacych bedzie wyzsza od prognozowanego tempa wzrostu gospodarczego. Swiadczyto to
otym, ze cz¢§¢ JST bardziej optymistycznie prognozowata dochody biezace w roku
budzetowym niz w nastepnych latach objetych WPF. Zjawisko to dotyczylo WPF
sporzadzonych na lata 2015 — 2020. W latach 2021 — 2022 zwickszyla si¢ liczba JST
przyjmujacych zatozenie, ze dochody biezace beda zwigkszaty si¢ w tempie wyzszym niz
prognozowany wskaznik PKB.

Prognozy wydatkéw biezacych w wigkszosci JST oparte byly na zalozeniu, ze ich
dynamika bedzie ksztaltowata si¢ ponizej dynamiki wskaznika CPI. Takie podejscie do

prognozowania wydatkow biezacych uwypuklito si¢ w WPF sporzadzonych na 2022 r.
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Prognozowanie przez cze$¢ samorzadow wpltywoéw z tytulu dochodéw biezacych,
powyzej dynamiki okre§lonej wskaznikiem PKB oraz wydatkéw biezacych ponizej dynamiki
wskaznika CPI, moglo wynika¢ z trudnosci w zrownowazeniu budzetéw tych samorzadow
w czesci operacyjnej, w kolejnych latach objetych WPF. Wskazywa¢ na to moglo szybkie
tempo wzrostu wydatkow biezacych JST w latach 2020 — 2021 oraz znaczny spadek dynamiki
wptywow z tytutu udziatow w podatku dochodowym od oséb fizycznych, zwigzanej z jednej
strony z pandemig COVID-19, a z drugiej wynikajacy z reformy podatku dochodowego od
0s0b fizycznych realizowanej w latach 2019 — 2022.
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Rozdzial 5

Ocena realistycznosci wieloletnich prognoz finansowych

jednostek samorzadu terytorialnego

5.1. Horyzont czasowy wieloletnich prognoz finansowych jednostek
samorzadu terytorialnego

Horyzont czasowy prognozy stanowi kluczowe zagadnienie w prognozowaniu zjawisk
gospodarczych. Jest on okre$lany jako liczba okreséw objetych prognozg**! lub jako przedziat
od okresu biezgcego do okresu, dla ktorego sporzadzana jest prognoza**’. W literaturze
wskazuje si¢, ze konstruowanie prognoz jest tym bardziej uzasadnione, im krotszy jest horyzont
czasowy prognozy>*. Cho¢ warto rowniez zauwazyé, ze obserwuje sie sytuacje, w ktérych im
dalszy horyzont, tym nizsze co do wartosci bezwzglednej sg bledy prognoz. Zjawisko to moze

wystapi¢, gdy prognozuje sie procesy dtugiego trwania***

. W prognozowaniu zjawisk z obszaru
finansow publicznych czy tez prognoz wzrostu gospodarczego obserwuje si¢ jednak
zmniejszajacy sie precyzje predykcji wraz z wydhuzaniem horyzontu prognozy**. Dhugoéé
horyzontu czasowego prognoz ma zatem zasadnicze znaczenie zpunktu widzenia
realistycznosci WPF, oddziatlujac przede wszystkim na ich tratho$¢ w dlugim okresie.

Dla WPF sporzadzanych przez JST z uwagi na roczno$¢ budzetu, okresy prognozy
wyrazane s3 w latach. Horyzont czasowy, na jaki przygotowywane sa WPF, zdeterminowany
jest przyjetymi rozwigzaniami instytucjonalnymi. Nie jest on zatem uzalezniony od wlasnosci
modeli prognostycznych wykorzystanych do wyznaczania prognoz poszczegolnych kategorii
budzetowych co w §wietle teorii prognozy moze czyni¢ je nieuzasadnionymi.

Obligatoryjnie WPF obejmuje okres roku budzetowego oraz co najmniej trzech
kolejnych lat budzetowych. Na dtugos$¢ horyzontu czasowego WPF wptywa rowniez okres, na
jaki zaciagnieto lub planuje si¢ zaciggnac¢ zobowigzania tworzace dtug publiczny, a takze okres,

na jaki przyjeto limity wydatkow na realizacje przedsiewzige¢ wieloletnich®. Obowigzujace

341 p, Dittmann, Prognozowanie w przedsiebiorstwie..., op. cit., s. 21.

32 A Zelia$, B. Pawelek, S. Wanat, Prognozowanie ekonomiczne..., op. cit., s. 20 —21.

343 Ibidem, s. 20.

3 M. CieSlak, Prognozy: trafnos¢ a horyzont, The Central European Review of Economics and
Management, 15(5), 2015, s. 624.

345 R. Strauch, M. Hallerberg, J. von Hagen, Budgetary forecasts in Europe-the track record of stability and
convergence programmes. Working Paper Series 307, 2004, s. 12.

346 Por. art. 226 ust. 3 pkt 3 i art. 227 ust. 1 i 2 ustawy o finansach publicznych.
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uregulowania prawne nie ograniczaja zatem w zaden sposdb okresu, na jaki powinna by¢
sporzadzona WPF, okre$laja jedynie jej minimalny horyzont. M. Dylewski twierdzi, ze zapisy
ustawowe w tym zakresie przeczag realnosci WPF. Wedlug tego autora trudno przewidziec
skutki finansowe zdarzen gospodarczych (jak 1 same zdarzenia), ktore beda mialy miejsce za
kilka lub kilkadziesigt lat>*’.

Dokonujac oceny realnosci WPF, w pierwszej kolejnosci niezbedne bedzie zatem
zbadanie dtugosci horyzontu WPF oraz wskazanie tych jego pozycji, ktore determinujg okres,
sporzadzania prognoz w JST. Pozwoli to wskaza¢, w jakim stopniu dtugos¢ okresu, na ktory
sporzadzana byly WPF, determinowana jest okresem, na jaki zaciagni¢to lub planuje si¢
zaciagna¢ zobowigzania, w jakim za$ na dlugos$¢ horyzontu prognoz wptyw beda mogly mie¢
inne pozycje WPF. Badanie takie byly juz przeprowadzane, cho¢ miaty charakter czastkowy
i dotyczyly co najwyzej wybranej grupy JST>*.

Ze wzgledu na dostgpno$¢ danych badaniem objeto WPF sporzadzone w kolejnych
latach w okresie 2014 — 2021 (na rok budzetowy i lata nastgpne z okresu 2015 — 2022).
W pierwszej kolejnosci obliczono liczbe 1 odsetek JST, ktorych WPF sporzadzone zostaly na
okres zgodny z okresem, na jaki zaciggni¢to lub planuje si¢ zaciggnaé zobowigzania (7).
Nastepnie zbadano, w ilu przypadkach JST przygotowaly WPF na okres dtuzszy niz planowane
lub zaciagnigte przez nie zobowigzania i1 jednoczes$nie w horyzoncie rownym okresowi, na jaki
zaplanowano wydatki na realizacj¢ przedsiewzig¢ wieloletnich (LW). Na koncu sprawdzono,
ile JST sporzadzito WPF, ktore wykraczaty poza okres, na ktory zaciagnigto lub planowano
zaciggnaé zobowigzania iw okresach dluzszych niz te, na ktore zaplanowano wydatki

wieloletnie (P). Wyniki analizy zamieszczono w tabelach nr 5.1.15.2.

Tabela 5.1. Liczba i odsetek JST wedlug czynnikow determinujacych dlugos¢ horyzontow czasowych WPF
sporzadzonych przez gminy miejskie i miejsko-wiejskie na lata 2015 — 2022.

gminy miejskie

lata 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022
1 2 3 4 5 6 7 8
wyszezegoimienic 1C7ba S‘;‘r‘;“ liczba S‘;‘r‘;“ liczba S‘;‘r‘;“ liczba S‘;‘r‘;“ liczba S‘;‘r‘;“ liczba S‘;‘r‘;“ liczba S‘;‘r‘;“ liczba S“L“:‘
BT oy BT oy ST o BT wey ST ey ST oy ST e ST
1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 12 13 14 15 16 17
homIollSESOWY 195 823195 83,0 203 868 206 884 192 821 201 855 205 872 204 876
horyzont czasowy 45 5 14 6,0 14 6,0 15 64 23 9,8 20 8,5 18 7.7 18 7.7

(LW)

PoIORSESOW 30 127 26 111773 12 52 19 81 14 60 12 51 11 47

347 M. Dylewski, Problem wykorzystania WPF ..., op. cit., s. 55.
348 Por. S. Franek, Wieloletnia prognoza finansowa-przymus..., op. cit., s. 251-259. M. Dylewski, Problemy
wykorzystania WPF ..., op. cit., s. 49-61.
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gminy miejsko-wiejskie

lata 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022
1 2 3 1 5 3 7 8
wyszezegoimienic 1C7ba S‘;‘;“ liczba S‘;‘;“ liczba S‘;‘;“ liczba S‘;‘;“ liczba S‘;‘;“ liczba S‘;‘;“ liczba S‘;‘;“ liczba S“L“:‘
ST G ST O st O st (0 st (0 st (B st (0 st (0
1 2 3 7 5 5 7 g 9 10 11 [P B 14 5 6 17

horoltESOWY 553 893 554 889 564 90,0 579 912 582 90,1 580 894 573 884 584 903
PN 29 47 36 58 34 54 35 55 39 60 35 54 35 54 29 45

horyzo’:tpjzasowy 37 6,0 33 53 29 4,6 21 33 25 39 34 52 40 6,2 34 53

(Z) —horyzont czasowy wyznaczony przez okres na jaki zaciagnigto lub planuje si¢ zaciagna¢ zobowiazania, (LW)
— horyzont czasowy wyznaczony przez okres na jaki przyjeto limity wydatkow na realizacje przedsiewzigé
wieloletnich, (P) horyzont czasowy wyznaczony przez pozostale kategorie WPF.

Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie zatacznikow do WPF — strona internetowa Ministerstwa Finanséw
(www.mf.gov.pl).

Tabela 5.2. Liczba i odsetek JST wedlug czynnikow determinujacych dlugos$¢ horyzontow czasowych WPF
sporzadzonych przez gminy wiejskie i miasta na prawach powiatu na lata 2015 —2022.

gminy wiejskie

lata 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022
1 2 3 4 5 6 7 8
liczba  STUKC picpa STUKEpope o STUKE b STUKE ke STUKE b SR b STUKE g Stk
wyszczegolnienie ura ura ra ura ura ura ura ura
BT Gy ST Gy STy ST (G ST (ST (o asT o (s
1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 12 13 14 15 16 17
h"‘yz"r(‘tzc)zas"wy 1368 89,3 1355 88,6 1362 89,7 1374 90,6 1346 89,8 1377 91,7 1338 90,0 1321 904
h"ryz‘?f\;z)”owy 46 3,0 53 3,5 42 2,8 47 3,1 57 3,8 47 3,1 53 3,6 46 3,1
h‘)ryz"‘ztpjz“"WY 118 7,7 121 7,9 114 7,5 96 6,3 96 6,4 78 5,2 95 6,4 95 6,5
miasta na prawach powiatu
lata 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022
1 2 3 4 5 6 7 3
liczba  STUC pegbe  STUKE by STUKE b STUKE pbe STUKE pbe STUKE b STUKE g, Stk
wyszczegolnienie ura ur ura ur ura ura ura ura
BT G ST G ST Gy ST Gy ST e ST ey BT e ST e
1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 12 13 14 15 16 17
h"‘yz"’(‘tzc)zas"wy 55 83,3 59 89,4 59 89,4 54 81,8 54 81,8 59 89,4 55 83,3 55 83,3
eI 691 s 76 6 91 9 136 9 136 5 76 7 106 7 106

horyzorztpjzasowy 5 7.6 2 3,0 1 1,5 3 4,5 3 4,5 2 3,0 4 6,1 4 6,1
(Z) — horyzont czasowy wyznaczony przez okres na jaki zaciggnieto lub planuje si¢ zaciagnaé zobowiazania, (LW)
— horyzont czasowy wyznaczony przez okres na jaki przyjeto limity wydatkow na realizacje przedsigwzigé
wieloletnich, (P) horyzont czasowy wyznaczony przez pozostale kategorie WPF.

Zroédlo: Opracowanie wlasne na podstawie zatacznikow do WPF — strona internetowa Ministerstwa Finansow

(www.mf.gov.pl).

Horyzont czasowy WPF w zdecydowanej cze$ci JST wynikat przede wszystkim
z okresu, na jaki byly planowane lub zaciggane zobowigzania dluzne. W latach 2015 — 2021
od 81,8% do 91,7% samorzadéw, wedlug poszczegolnych kategorii JST objetych badaniem,
przygotowato WPF, w ktorych horyzont czasowy byt zgodny z okresem, na jaki zaplanowano
lub zaciagnieto zobowigzania tworzace tytuty dluzne. Od 2,8% do 13,6% samorzadéw wsrdd

gmin wiejskich, miejsko-wiejskich, miejskich i1 miast na prawach powiatu sporzadzito WPF,
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ktérych horyzonty czasowe zgodne byly z limitami wydatkow na realizacj¢ przedsigwzigé
wieloletnich. W pozostatych przypadkach JST przygotowaty WPF wykraczajace poza okres,
na ktorych zaciggnieto lub zaplanowano zaciaggna¢ zobowigzania, i poza okres, na ktory
ustalono limity wydatkow na realizacje przedsigwzig¢. Dotyczylo to od 1,5% do 12,7%
samorzadow poszczegodlnych kategorii.

Znamienne byto to, ze WPF miast na prawach powiatu, sporzadzane na okres zgodny
z limitami wydatkow na realizacje przedsiewzig¢, stanowity najwiekszy odsetek wsrod WPF
przygotowywanych przez pozostale kategorie JST. W latach objetych badaniem od 7,6% do
13,6% miast na prawach powiatu przygotowato prognozy na okresy wyznaczone przez limity
wydatkow wieloletnich. Z kolei najmniejszy odsetek wsréd samorzadow, ktorych horyzonty
czasowe WPF byly zbiezne z tymi limitami, stanowity gminy wiejskie. Tylko od 2,8% do 3.,8%
gmin wiejskich, w poszczegolnych latach, sporzadzato prognozy na okresy wyznaczone przez
limity wydatkéw wieloletnich. Moze to oznacza¢, ze w miastach na prawach powiatu
planowanie wieloletnie, jako ze determinuje horyzont czasowy WPF w wigkszym stopniu niz
w pozostatych JST, odgrywa wigksza role niz w gminach mniejszych.

Przeprowadzone badania wykazaty réwniez, ze horyzont czasowy WPF czesci JST nie
zalezal ani od okresu, na jaki zaciagni¢to lub planowano zaciagnigcie zobowigzan, ani od
limitéw na realizacje przedsiewzig¢, a od innych czynnikow. Takie wydluzanie okresow, na
jaki sporzadzane sa WPF poza okres splaty zobowigzan lub limitow wydatkow, nie znajduje
uzasadnienia. Trudno bowiem znalez¢ kryterium, wedtug ktorego mozna by przyja¢ dla WPF
dhuzsza perspektywe czasowa niz wyznaczong przez zobowiazania lub planowane do realizacji
przedsigwzigcia.

W tabelach nr 5.3. 1 5.4. przedstawiono podstawowe statystyki opisowe dotyczace
dtugos¢ horyzontu czasowego WPF sporzadzonych na lata 2015 — 2022 dla poszczegdlnych
kategorii JST. Wynika z nich, ze w przypadku wszystkich samorzadéw horyzont czasowy WPF
ulegat wydtuzeniu. Srednia dhugo$¢, na jaka sporzadzano WPF w kazdym kolejnym roku
objetym badaniem, odznaczata si¢ tendencja wzrostowa, cho¢ w ostatnich trzech latach byta
bardziej stabilna. W gminach miejskich $redni horyzont czasowy WPF wzrést z 10,7 do
12,5 lat, w gminach miejsko-wiejskich z 10,4 do 11,9, gminach wiejskich z 9,1 do 10,3.
Miasta na prawach powiatu sporzadzaty WPF na okresy niemal dwukrotnie dtuzsze. Sredni
horyzont czasowy WPF dla tych jednostek wynosit od 17,1 do 20,3 lat.

Najdluzszy horyzont czasowy WPF dotyczyt samorzadow z grupy gmin miejskich.
W kazdym kolejnym roku w tej kategorii JST wartos¢ maksymalna byta najwyzsza — od 32 do

40 lat. Wsrdd miast na prawach powiatu wielkos¢ ta byta nieco nizsza i osiggata wartosci od
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29 do 38 lat. W obu przypadkach warto§¢ maksymalna odznaczata si¢ tendencja malejaca.
Nie $wiadczylo to jednak o skracaniu okresu, na jaki sporzadzane byly WPF przez te
samorzady. Dla pozostatych JST wartos¢ maksymalna byta mniej zmienna. W gminach
miejsko-wiejskich osiggata poziom od 26 do 32 lat, w gminach wiejskich od 24 do 31 Iat.

Miary potozenia (kwartyl 1, mediana, kwartyl 3) osiggaty wzglednie state wielkosci
w calym okresie dla gmin wiejskich, miejsko-wiejskich i miejskich. Odznaczaly si¢ jednak
tendencjg rosnacg. Horyzont czasowy WPF dla 25% sposrdd tych jednostek zawieral sie
w przedziale od 8 do 10 lat. Potowa tych jednostek sporzadzata WPF na okres od 9 do 13 lat,
a ponad 75% wyznaczyta prognozy na okres od 11 do 15 lat. Z kolei w miastach na prawach
powiatu wszystkie analizowane miary polozenia dotyczace okresu, na jaki przygotowywano
WPF, osiggaty warto$ci wyzsze i1 nieco bardziej zroznicowane — kwartyl 1 wartosci od 12 do
16 lat, mediana wartosci od 15 do 20,5 lat, a kwartyl 3 od 20,8 do 26 lat. Zauwazalny jest przy
tym spadek warto$ci mediany i kwartylu 3 w ostatnich trzech latach obj¢tych badaniem,
co wskazuje na to, ze zmniejsza si¢ liczba JST, ktorych WPF charakteryzuja si¢ najdtuzszymi
horyzontami czasowymi.

WPF miast na prawach powiatu odznaczaly si¢ réwniez tym, ze byly sporzadzane
najczesciej na okres od 12 do 27 lat, co stanowilo wielko$¢ zdecydowanie wyzsza niz dla

pozostatych JST, dla ktorych poziom dominanty dtugosci WPF wynosit od 4 do 15 lat.

Tabela 5.3. Podstawowe statystyki dlugosci horyzontu czasowego WPF gmin miejskich i miejsko-wiejskich
sporzadzanych na lata 2015 — 2022.

gminy miejskie

lata 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022
1 2 3 4 5 6 7 8
$rednia 10,7 10,5 10,8 11,7 12,0 12,4 12,5 12,4
mediana 10,0 10,0 10,0 11,0 11,0 12,0 12,0 13,0
dominanta 11,0 10,0 9,0 11,0 11,0 11,0 15,0 12,0
kwartyl 1 8,0 8,0 8,0 8,0 9,0 10,0 9,0 9,0
kwartyl 3 12,8 13,0 13,0 14,0 15,0 15,3 15,0 15,0
warto$¢ maksymalna 40,0 39,0 38,0 37,0 38,0 35,0 40,0 32,0
warto$¢ minimalna 4,0 4,0 3,07 4.0 4,0 4,0 4.0 4.0
gminy miejsko-wiejskie
lata 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022
1 2 3 4 5 6 7 3
$rednia 10,4 10,5 10,8 11,3 11,6 11,9 11,8 11,9
mediana 10,0 10,0 10,0 11,0 11,0 11,0 11,0 12,0
dominanta 11,0 10,0 9,0 11,0 12,0 11,0 10,0 11,0
kwartyl 1 8,0 8,0 8,0 8,0 9,0 9,0 9,0 9,0
kwartyl 3 12,0 13,0 13,0 14,0 14,0 15,0 14,0 14,0
warto$¢ maksymalna 29,0 28,0 32,0 30,0 29,0 32,0 31,0 26,0
warto$¢ minimalna 4,0 4,0 4,0 4,0 4.0 4.0 4.0 4.0

"Na taki okres zaprojektowano WPF w gminie Zawidow, co nie odpowiadato przepisom np. 227 ust. 1 ustawy o finansach publicznych. Okres
objety prognozami zostat skorygowany przez te JST na etapie uchwalenia WPF.

Zrodlo: Opracowanie wlasne na podstawie zatacznikow do WPF — strona internetowa Ministerstwa Finansow
(www.mf.gov.pl).
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Tabela 5.4. Podstawowe statystyki dtugosci horyzontu czasowego WPF gmin wiejskich i miast na prawach
powiatu sporzadzanych w latach 2015 — 2022.

gminy wiejskie
2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022

lata
1 2 3 4 5 6 7 3
$rednia 9,1 9,2 9,4 9,9 10,1 10,3 10,2 10,2
mediana 9,0 9,0 9,0 10,0 10,0 10,0 10,0 10,0
dominanta 6,0 10,0 4,0 11,0 11,0 11,0 10,0 9,0
kwartyl 1 6,0 6,0 6,0 7,0 7,0 7,0 7,0 7,0
kwartyl 3 11,0 11,0 12,0 12,0 12,0 13,0 13,0 13,0
warto$¢ maksymalna 24,0 30,0 29,0 28,0 31,0 27,0 27,0 30,0
warto$¢ minimalna 3,0 3,0" 2,0" 3,0" 3,0" 4,0 3,0 4.0
miasta na prawach powiatu
lata 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022
1 2 3 4 5 6 7 8
$rednia 17,1 17,5 18,4 18,9 19,7 20,2 20,0 20,3
mediana 15,0 15,0 17,0 18,0 19,5 20,5 20,0 19,0
dominanta 12,0 15,0 14,0 16,0 27,0 21,0 16,0 19,0
kwartyl 1 12,0 12,0 13,0 13,3 14,3 15,0 15,3 16,0
kwartyl 3 21,0 20,8 24,0 25,0 26,0 26,0 25,0 24,0
warto$¢ maksymalna 38,0 37,0 36,0 35,0 31,0 31,0 30,0 29,0
warto$¢ minimalna 6,0 8,0 8,0 7,0 6,0 5,0 4,0 11,0

* Na taki okres zaprojektowano WPF w gminie Jarocin z 2015 — 2017 r., Soénie z 2018 r., Kamien z 2019 r., Wiclka Nieszawka z 2021 r., co
nie odpowiadalo przepisom np. 227 ust. 1 ustawy o finansach publicznych. Okres objety prognozami zostat skorygowany przez te JST na
etapie uchwalenia WPF.

Zrédlo: Opracowanie wiasne na podstawie zatacznikow do WPF — strona internetowa Ministerstwa Finansow
(www.mf.gov.pl).

Z uwagi na zrdznicowanie dlugosci okresoéw, na jakie sporzadzano WPF
w poszczegblnych kategoriach JST oraz w celu zachowania porownywalnosci wynikow
analizy, rozktad horyzontu czasowego WPF zaprezentowano, dokonujac podziatu ilo$ci
sporzadzonych prognoz na lata 2015 — 2022 na rowng liczbe klas. Jako ze maksymalny okres,
na jaki sporzadzono WPF wynosit 40 lat, wyodrebniono 8 przedziatow prawostronnie
zamknigtych, o réwnej rozpigtosci, przyjmujac, ze szeroko$¢ przedziatu klasowego bedzie
wynosita 5 1at*®. Rozktad horyzontu czasowego, na jaki sporzadzane byty WPF w JST, byt
zréznicowany ze wzgledu na zaliczenie poszczegdlnych samorzadow do jednej z czterech
kategorii: gmin miejskich, miejsko-wiejskich, wiejskich lub miast na prawach powiatu,

co zaprezentowano w tabelach 5.5.1 5.6.

349 Takgq rozpigto$¢ przedziatu przyjeto w opracowaniu RIO we Wroctawiu: Wieloletnie planowanie finansowe na
podstawie danych JST i zwigzkow komunalnych Dolnego Slgska, Wroctaw pazdziernik 2011.
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Tabela 5.5. Rozktad horyzontu czasowego WPF sporzadzanych przez gminy miejskie i miejsko-wiejskie
wg okresu na jaki zaciagnigto lub planowano zaciagna¢ zobowigzania.

gminy miejskie

lata 015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022
1 2 3 4 5 6 7 8
od do liczba struktura liczba  struktura liczba  struktura liczba  struktura  liczba  struktura  liczba  struktura  liczba  struktura liczba  struktura
(<) () IsT (W %) ST (W %) JST (W %) JST (W %) ST (W %) JST (W %) ST W%  IST  (w%)
1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 12 13 14 15 16 17 18
0 5 17 7,1 21 8,9 20 8,5 14 5,9 18 7,6 12 5,1 16 6,8 16 6,8
5 10 105 44,1 117 494 103 43,6 88 37,3 72 30,5 73 30,9 70 29,7 60 25,4
10 15 89 37,4 77 32,5 93 39,4 92 39,0 98 41,5 92 39,0 103 43,6 109 46,2
15 20 21 8,8 18 7,6 15 6,4 30 12,7 40 16,9 48 20,3 36 15,3 39 16,5
20 25 5 2,1 3 1,3 2 0,8 10 4,2 6 2,5 9 3,8 8 34 10 4,2
25 30 0 0,0 0 0,0 2 0,8 1 0,4 0 0,0 0 0,0 0 0,0 1 0,4
30 35 0 0,0 0 0,0 0 0,0 0 0,0 0 0,0 2 0,8 2 0,8 1 0,4
35 40 1 0,4 1 0,4 1 0,4 1 0,4 2 0,8 0 0,0 1 0,4 0 0,0
gminy miejsko-wiejskie
lata 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022
1 2 3 4 5 6 7 8
od do liczba struktura liczba  struktura  liczba  struktura  liczba  struktura  liczba  struktura  liczba  struktura  liczba  struktura liczba  struktura
<) (2 T (W %) IST (W %) IST (W %) IST (W %) IST (W %) IST (W %) IST W%  IST  (w%)
1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 12 13 14 15 16 17 18
0 5 43 6,9 57 9,1 47 7,4 36 5,6 36 5,5 36 5,5 34 5,2 35 5,4
5 10 304 49,0 308 49,2 292 46,3 259 40,5 246 379 208 31,9 239 36,7 209 32,1
10 15 211 34,0 195 31,2 217 344 243 38,0 249 384 278 42,6 270 41,4 297 45,6
15 20 46 74 47 7,5 59 9,4 79 12,4 98 15,1 104 15,9 88 13,5 95 14,6
20 25 14 2,3 17 2,7 12 1,9 17 2,7 17 2,6 24 3,7 17 2,6 15 2,3
25 30 3 0,5 2 0,3 3 0,5 5 0,8 3 0,5 2 0,3 2 0,3 1 0,2
30 35 0 0,0 0 0,0 1 0,2 0 0,0 0 0,0 1 0,2 2 0,3 0 0,0
'35 40 0 0,0 0 0,0 0 0,0 0 0,0 0 0,0 0 0,0 0 0,0 0 0,0
Zroédlo: Opracowanie wlasne na podstawie zatacznikow do WPF — strona internetowa Ministerstwa Finansow

(www.mf.gov.pl).

Tabela 5.6. Rozktad horyzontu czasowego WPF sporzadzanych przez gminy wiejskie i miasta na prawach powiatu
wg okresu na jaki zaciagnigto lub planowano zaciagna¢ zobowigzania.

gminy wiejskie

lata 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022
1 2 3 4 5 6 7 8
od do liczba struktura liczba  struktura  liczba  struktura  liczba  struktura  liczba  struktura  liczba  struktura  liczba  struktura liczba  struktura
() (2) ST (W% JST  (w¥%) ST (w%) ST (w%) ST (w%) ST (w%) ST (w%) ST (w%)
1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 12 13 14 15 16 17 18
0 5 243 156 307 197 276 17,7 240 155 228 149 195 127 208 137 198 13,1
5 10 807 51,7 758 486 703 452 649 420 637 41,5 613 400 667 438 626 414
10 15 413 265 413 265 480 309 510 330 528 344 559 365 500 328 547 362
15 20 8 53 64 41 78 50 129 83 115 75 137 89 132 87 122 8|l
20 25 14 09 14 09 16 10 16 10 23 15 25 16 15 10 17 11
25 3 0 00 3 02 2 01 3 02 3 02 2 01l 1 01 3 02
3 3 0 00 0 00 O 00 O 00 1 0l 0 00 0 00 0 00
35 40 0 00 0 00 0 00 0 00 0 00 0 00 0 00 0 00
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miasta na prawach powiatu

lata
2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022
1 2 3 4 5 6 7 8
od do liczba struktura liczba  struktura liczba  struktura liczba  struktura liczba  struktura  liczba  struktura  liczba  struktura liczba struktura
(<) (2) JST (W %) IST (w %) JST (w %) JST (w %) IST (w %) JST (W %) IST (w %) IST (w %)
1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 12 13 14 15 16 17 18

0 5 0 0,0 0 0,0 0 0,0 0 0,0 0 0,0 1 1,5 1 1,5 0 0,0
5 10 6 9,1 5 7,6 9 13,6 6 9,1 5 7,6 2 3,0 1 1,5 0 0,0
10 15 29 43,9 30 45,5 23 34,8 16 24,2 16 24,2 15 22,7 15 22,7 13 19,7
15 20 13 19,7 14 21,2 13 19,7 21 31,8 14 21,2 15 22,7 20 30,3 23 348
20 25 8 12,1 5 7,6 7 10,6 7 10,6 13 19,7 15 22,7 15 22,7 17 258
25 30 9 13,6 10 15,2 11 16,7 15 22,7 17 25,8 16 24,2 14 21,2 13 19,7
30 35 0 0,0 1 1,5 2 3,0 1 1,5 1 1,5 2 3,0 0 0,0 0 0,0

35 40 1 1,5 1 1,5 1 1,5 0 0,0 0 0,0 0 0,0 0 0,0 0 0,0
Zroédlo: Opracowanie wlasne na podstawie zatacznikow do WPF — strona internetowa Ministerstwa Finansow
(www.mf.gov.pl).

Wsréd gmin miejskich odsetek prognoz przygotowanych na okres do 5 lat miescit si¢
w przedziale od 5,1% do 8,9%. Dla gmin miejsko-wiejskich byt zblizony i przyjmowat wartosci
od 5,2% do 9,1% — w zaleznos$ci od roku. Dla miast na prawach powiatu jedynie jedna JST
przygotowata prognoze na taki okres — co dotyczyto WPF na 2020 1 2021 r. Najwigcej prognoz
do 5 lat zostato wyznaczonych przez gminy wiejskie — w poszczeg6lnych latach odsetek tych
gmin wynosit od 12,7% do 19,7%.

Wsrod gmin miejskich, miejsko-wiejskich 1 wiejskich horyzontami, ktoéry najczesciej
wystepowat w ich WPF, byt okres od 5 do 10 lati od 10 do 15 lat. Przy tym w ostatnich latach
wyraznie zauwazalne byto, ze coraz wigcej JST przygotowywalo prognozy w perspektywie od
10 — 15 lat oraz dtuzszej, o czym $wiadczyl zmniejszajacy si¢ odsetek gmin, ktore sporzadzity
WPF na okres od 5 do 10 lat, i rosngcy odsetek gmin, ktore przygotowaly WPF w przedziale
10 — 15 1 nastgpnych. Miasta na prawach powiatu wyznaczaly prognozy najczesciej
w perspektywie 10 — 15 oraz 15 — 20 lat. Sytuacja taka miata miejsce dla WPF sporzadzonych
na lata 2015 — 2018. Dla WPF na 2019 i 2020 r. okoto 25% JST sporzadzilo WPF
w perspektywie 25 — 30 lat, a pozostate (od 19,7% do 24,2% w kolejnych latach) w horyzoncie
od 10 do 15, od 15 do 20 i od 20 do 25 lat. Z kolei w WPF na 2021 i 2022 r. najczgsciej
wystepujacym horyzontem czasowym byt okres od 15 do 20 lat. Odpowiednio 30,3% i 34,8%
wszystkich miast na prawach powiatu sporzadzilo WPF w takiej perspektywie.
W formie graficznej rozktad horyzontu czasowego WPF dla poszczegdlnych kategorii JST

zaprezentowano na rysunku 5.1.
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Rysunek 5.1. Rozklad horyzontu czasowego WPF gmin miejskich, miejsko-wiejskich, wiejskich i miast na
prawach powiatu wedtug okresu na jaki zaciagnigto lub planuje si¢ zaciagna¢ zobowigzania.
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Zrédlo: Opracowanie wiasne na podstawie zatacznikow do WPF — strona internetowa Ministerstwa Finansow
(www.mf.gov.pl).

Dla pelnego =zobrazowania horyzontu na jaki przygotowywane byly WPF
w poszczegdlnych kategoriach JST, w tabeli nr 5.7. zaprezentowano ostatnie (maksymalne) lata

sporzadzanych prognoz.

Tabela 5.7. Ostatni rok prognoz wyznaczanych przez JST dla WPF sporzadzonych na lata 2015 — 2022.

gminy miejskie
2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022

lata 1 2 3 4 5 6 7 8
ostatni rok prognozy 2054 2054 2054 2054 2056 2054 2060 2053
gminy miejsko-wiejskie
lata 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022
1 2 3 4 5 6 7 8
ostatni rok prognozy 2043 2043 2048 2047 2047 2051 2051 2047
gminy wiejskie
lata 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022
1 2 3 4 5 6 7 8
ostatni rok prognozy 2038 2045 2045 2045 2049 2046 2047 2051
miasta na prawach powiatu
lata 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022
1 2 3 4 5 6 7 8
ostatni rok prognozy 2052 2052 2052 2052 2049 2050 2050 2050

Zrédlo: Opracowanie whasne na podstawie zatacznikoéw do wieloletnich prognoz finansowy — strona internetowa
Ministerstwa Finansow (www.mf.gov.pl).
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Podsumowujac t¢ cze$¢ pracy, nalezy zauwazy¢, ze we wszystkich sposrod poddanych
badaniu JST widoczna byta wyrazna tendencja do wydluzania okresu, na jaki sporzadzaly one
WPF. Pomimo ze w ostatnich latach coraz mniejsza liczba JST wyznaczata prognozy
z najdluzszymi horyzontami czasowymi — przekraczajacymi 30 1 35 lat, to jednak WPF
wigkszosci JST odznaczaty si¢ coraz dluzsza perspektywa czasowa. Byla ona zdeterminowana
przede wszystkim przez okres, na jaki JST zaciagaly lub planowaly zaciagna¢ zobowigzania.

Zaobserwowane zjawisko wydtuzania horyzontu czasowego WPF z pewnoscig nie
bedzie sprzyjalo zachowaniu realistycznosci WPF w zadnej z kategorii JST. Cho¢ byto ono
charakterystyczne dla wszystkich JST, to szczegodlnie dotyczylo miast na prawach powiatu,
o czym $wiadczyla cho¢by $rednia i warto$¢ mediany dlugosci horyzontu czasowego dla tych
jednostek, ktore oscylowaty wokoét 20 lat, poczawszy od WPF na 2020. W tym przypadku
moglo to mie¢ zwigzek z pogarszajacg si¢ sytuacjg finansowa tych jednostek i konieczno$cia
zaciggania zobowigzan finansowych na coraz dtuzsze okresy — w celu pokrycia deficytow
budzetowych badz na splaty wczesdniej zaciagnigtych kredytow, pozyczek lub wyemitowanych
papieréw wartosciowych. Na pogarszajacg si¢ do 2020 r. sytuacje finansowg w miastach na
prawach powiatu uwage zwracajg np. M. Bitner i1 J. Sierak. Wyniki przeprowadzonych przez
nich badan wskazujg na symptomy kryzysu finansow samorzadowych oraz zagrozenie jego
pogtebiania si¢ z uwagi na: brak dostatecznego wzrostu dochodéow podatkowych, utrzymanie
trendu szybszego tempa wzrostu wydatkow biezagcych w relacji do dynamiki dochodow
biezacych, skali potrzeb inwestycyjnych wynikajacych z np. koniecznosci absorbcji srodkow
unijnych, co skutkowaé bedzie — wedlug tych autoréw — bezprecedensowym wzrostem
zadhizenia®>.

Przeprowadzone badania wykazaty rowniez, ze JST sporzadzaty WPF w perspektywie
okreslonej nie tylko przez zaciggnigte lub planowane do zaciggni¢cia zobowigzania, czy tez
przez okres, na jaki przyjeto limity wydatkéw na realizacj¢ przedsigwzie¢ wieloletnich,
tj. czynniki, ktére wynikaja z przyjetych uregulowan prawnych. Horyzont czasowy, na ktory
samorzady opracowywaly WPF, uwarunkowany byt rowniez innymi (niezidentyfikowanymi
w pracy) wzgledami. Wszystko to powoduje, ze wcigz aktualny pozostaje postulat ograniczenia
horyzontu czasowego prognoz wyznaczanych przez JST. Bioragc dodatkowo pod uwage skale

trudnosci, jakie powoduje tworzenie wykazu przedsigwzigé stanowiacych obligatoryjny

330 M. Bitner, J. Sierak, Ocena zdolnosci jednostek samorzqdu terytorialnego do finansowania projektéw
inwestycyjnych w perspektywie finansowej 2021-2027. Optimum. Economic Studies, (4 (110)), 2023, s. 97.
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element WPF (na co zwrocono juz uwage w poprzednich rozdziatach pracy), wydaje sie, ze
horyzont WPF powinien zaleze¢ wylacznie od zaciagnigtych lub planowanych do zaciagnigcia
zobowigzan finansowych tworzacych dtug publiczny. Takie podejscie z jednej strony powinno
zapewni¢ wigksza realistyczno$¢ prognoz, a z drugiej strony efektywnos$¢ planowania

wieloletniego?!.

351 Por. M. Bitner, K. S. Cichocki, Standardy zarzqdzania..., op. cit., s. 59.
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5.2. Dopuszczalnos¢ metod prognozowania jednostek samorzadu
terytorialnego

W rozdziale 2. niniejszej pracy zwrdcono uwage na realistyczno§¢ WPF w kontekscie
dopuszczalno$ci prognoz, podajac rozne sposoby jej okreslania. Jedng z akceptowalnych
w literaturze metod ilosciowych, pozwalajacych okresli¢ dopuszczalno$¢ prognozy jest
sporzadzenie prognoz wygastych i obliczenie ich btedow>>2. Prognozy te wyznacza si¢ ta sama
metoda jaka zamierza si¢ wykorzysta¢ do przygotowania nowych predykcji. Mozliwe jest
wowczas przyjecie arbitralnie lub w porozumieniu z odbiorcg prognozy jako kryterium
dopuszczalno$ci prognozy krytycznej warto$ci wybranego bledu ex post*>*. Podejécie takie
bazuje na zalozeniu, ze prognoza jest dopuszczalna wtedy, kiedy metoda uzyta do jej
wyznaczenia pozwala na opracowanie jak najbardziej doktadnych prognoz a zatem takich,
ktore beda mogly by¢ oceniane jak realistyczne.

Z uwagi na to, ze poza jednostkowymi przypadkami nie sg znane metody, jakimi JST
sporzadzaja prognozy poszczegolnych wielkosci uymowanych w WPF, w pierwszej kolejnosci
zasadne jest zidentyfikowanie tych metod prognozowania, ktore daja najlepsze rezultaty dla
poszczegbdlnych kategorii budzetowych, tj. pozwala¢ beda na wyznaczenie prognoz o duzej
doktadnosci. Jest to o tyle istotne, ze utatwi samorzagdom podejmowanie decyzji co do wyboru
najbardziej odpowiedniej metody w ich konkretnej sytuacji prognostycznej, a organom nadzoru
1 kontroli wlasciwa ocen¢ dokonanych przez nie predykcji. Umozliwi to rowniez znalezienie
odpowiedzi na pytanie, czy do oceny dopuszczalno$ci prognoz niezbedne jest dokonanie oceny
pojedynczych pozycji dochodow i wydatkéw wykazywanych w WPF, czy wystarczajace jest
jedynie dokonanie oceny pozycji zagregowanych, takich jak dochody i wydatki biezace lub
dochody 1 wydatki ogdtem?

Ponadto  analizy = dopuszczalno$ci  zastosowania  poszczegdlnych — metod
prognostycznych pozwolg okresli¢ zasadno$ci wykorzystania takich wskaznikow jak PKB czy
CPI do wyznaczenia prognoz poszczegolnych wielkosci budzetowych uymowanych w WPF.
Moze to mie¢ duze praktyczne znaczenie z punktu widzenia tworzenia metodyki
opracowywania WPF dla Ministerstwa Finanséw oraz przedsiebiorstw rozwijajacych

oprogramowanie wspierajace proces tworzenia WPF.

352 Na takie kryterium w ocenie dopuszczalno$ci prognoz zwraca uwage M. CieSlak w: Prognozowanie
gospodarcze. Metody i zastosowania. PWN, Warszawa 2005, s. 57.
333 M. Cieslak, Prognozowanie gospodarcze..., op. cit., PWN, Warszawa 2005, s. 58.
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Przeprowadzone badania  dopuszczalno$ci  wykorzystania  réznych  metod
prognozowania umozliwig roéwniez znalezienie odpowiedzi na pytanie: Czy mniejsze
samorzady (gminy wiejskie 1 miejsko-wiejskie) powinny stosowaé te same metody
prognozowania dla tych samym pozycji WPF, co duze JST (gminy miejskie i miasta na prawach
powiatu)?

Na potrzeby dokonania oceny dopuszczalnosci prognoz ujetych w WPF wyznaczono
prognozy wygaslte dla dochodéw 1 wydatkéw budzetowych, bazujgc na szeregach czasowych
poszczegbdlnych zmiennych stanowigcych kolejne pozycije ujete w zatgczniku nr 1 do WPF
zachowujac numeracje tych pozycji zgodna, z okreslong wzorem w rozporzadzeniu Ministra
Finansé6w obowigzujacym od 2016 r.

W szeregach czasowych wyrdznia si¢ dwie sktadowe: sktadowg systematyczna,
stanowigcag efekt oddziatywan statego zestawu czynnikdw na zmienng prognozowang oraz
sktadowa przypadkowa (okreslang mianem skladnika losowego Ilub wahaniami
przypadkowymi). Wskazuje si¢ ponadto, ze sktadowa systematyczna moze wystapi¢ w postaci
tendencji rozwojowej (trendu), statego (przecigtnego) poziomu zmiennej prognozowanej oraz
sktadowej okresowej (sktadowej periodycznej), a sktadowa okresowa wystepuje w postaci
wahan cyklicznych lub sezonowych?>,

Wyznaczenia prognoz wygastych, dokonano z wykorzystaniem nastgpujacych metod
prognozowania: naiwnej, sredniej ruchomej, wygtadzania wyktadniczego oraz opartych na
modelu tendencji rozwojowej. Decydujac o wyborze tych metod prognozowania wzi¢to pod
uwage zardwno specyfike prognozowania na podstawie szeregéw czasowych, rozne wtasnosci
metod prognozowania, jak i dostgpnos$¢ danych wynikajacych ze sprawozdan budzetowych JST
1 mozliwo$¢ ich agregacji do pozycji ujetych w WPF, a takze zrdéznicowanie dhlugosci
horyzontow czasowych WPF sporzadzanych przez poszczegdlne samorzady. Dodatkowo,
uwzgledniajac rozne wilasciwosci metod zaliczanych do wygladzania wyktadniczego, dla
wszystkich wielkos$ci budzetowych, ujetych w WPF, wyznaczono prognozy wedlug: prostego
modelu wykltadniczego, modelu Holta oraz modelu Wintersa.

W tabeli 5.8. zestawiono przetestowane metody prognozowania pod katem ich
dopuszczalno$ci 1 mozliwosci wykorzystania do prognozowania zmiennych ujmowanych

w WPF przez JST. Kazdej metodzie przypisany zostal symbol od Pl do PI3.

354 Por. P. Dittmann, Prognozowanie w przedsigbiorstwie..., op. cit., s. 52-53.
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W kolumnie ,parametry” wskazano sposob wyznaczenia parametrow wlasciwych dla
poszczego6lnych metod prognozowania.

Wymienione w tabeli metody prognozowania zaliczane sg do podstawowych.
Nie wymagaja one wyrafinowanego oprogramowania komputerowego, poza dobrg
znajomoscig arkusza kalkulacyjnego. Wybor stosunkowo prostych metod prognozowania dla
wielkosci budzetowych znajduje rowniez swoje uzasadnienie w literaturze. Wyrazany jest
bowiem poglad o tym, ze wraz ze wzrostem mocy obliczeniowej komputerow spadajg koszty
stosowania kompleksowych metod prognozowania, ta wigkszo$¢ ocen dotyczacych
skuteczno$ci technik prognozowania wykazata, ze proste metody daja poréwnywalne lub

lepsze wyniki®>.

Tabela 5.8. Zestawienie metod prognozowania wykorzystanych do wyznaczenia prognoz wygastych dla
zmiennych prezentowanych w WPF sporzadzanych przez JST.

Symbol Metoda .
y Zapis formalny Parametry
prognozy prognozy
1 2 3 4
P1 metoda naiwna Ve =(1+ Q)y;_4 a — PKB rzeczywiste z poprzedniego roku
. 5 a — PKB wedlug prognozy Ministerstwa
P2 metoda naiwna 9= (1+ &)y, Finanséw
. P a — $rednie przyrost PKB rzeczywistego w
=(1+ . . . .7
P3 metoda naiwna Ye= (1% @y okresie empirycznej weryfikacji prognozy
P4 metoda naiwna Ve=(1+ &)y;_4 a — CPI rzeczywiste z poprzedniego roku
. N a — CPI wedhug prognozy Ministerstwa
=(I+ .
P5 metoda naiwna Ve=(1+ &)y, Finansow
. o o — $redni przyrost CP1 w okresie
=(1+ . . ..
P6 metoda naiwna Y= (1t @)y empirycznej weryfikacji prognozy
. o o — przyrost zmiennej z poprzedniego
=(I1+
P7 metoda naiwna = (I* @)yes okresu (roku budzetowego)
a — $redni przyrost zmiennej
P8 metoda naiwna Ve=(1+ &)y;_4 prognozowanej w okresie empirycznej
weryfikacji prognozy
model analityczny 5, = .
all Ve=a+ft _
P9 (trend liniowy) ¢ a, - reglinp (MS Excel)
P10 I;;;]S(den:)cd;;} Ve=F=ay+ (1 +a)yi, a — eksperymentalnie (MS Excel — solver)
j}t = Fn + (t _n)Sn
P11 model wyktadniczy Fooy=ay_1+ 1+ a)(Fo_y + Si_2) a, - eksperymentalnie (MS
(model Holta) Excel — solver)
St-1 = B(Feq — Fr2) + (1 = B)S;—,
Ve=F+St-—nm+ C._,
P12 model wyktadniczy Fros = 001 = Goar) + (1= O (Frg = Sta) a, B, y— eksperymentalnie (MS

(model Wintersa) Sec1=BFy— Fop)+ (1= B)S,_s, Excel — solver)
Coor=y(Weo1— Fo)) + A= 9)Cois

t—1

. .. 1

model $redniej s _ 2 _ .
P13 ruchome;j e =% i:zt_:k Vi k — eksperymentalnie

Zrédlo: Opracowanie whasne na podstawie M. Cieslak, Prognozowanie gospodarcze..., op. cit., s. 68 - 78.

355 D. W. Williams, T. D. Calabrese, The Status..., op. cit., s. 145.
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Biorac pod uwage ograniczong dlugos¢ szeregow czasowych poszczegdlnych
zmiennych prognozowanych oraz zaobserwowane tendencje do wzrostu (spadku) niektérych
sposréd zmiennych, do wyznaczenia prognoz poszczegolnych pozycji WPF wykorzystano
zmodyfikowang metode naiwng. Przyjeto zalozenie, ze zmienna prognozowana w kolejnym
okresie bedzie ksztattowala si¢ tak jak w okresie poprzednim i dodatkowo bedzie skorygowana
o okreslony parametr ,,o” wedtug ponizszego wzoru:

Ve=(1+ ®)Ye_1, (10)

gdzie:

¥ — prognoza zmiennej Y na okres t,

Yi_1 — zmienna prognozowana w okresie t-1,

a - procent o jaki korygowana jest zmienna prognozowana.

W kolejnych prognozach jako parametr ,,” przyjeto rzeczywisty 1 prognozowany:
wskaznik tempa wzrostu gospodarczego (PKB), wskaznik inflacji (CPI), ich $rednie w okresie
empirycznej weryfikacji prognozy, przyrost zmiennej prognozowanej z okresu poprzedniego,
sredni przyrost zmiennej prognozowanej w okresie empirycznej weryfikacji prognozy.
Na mozliwo$¢ wykorzystania Srednich, jako parametréw modyfikujacych zatozenie metody
naiwnej, ze zmienna w przysztosci bedzie ksztattowata si¢ tak jak w okresie poprzednim,
wskazuje sie w literaturze przedmiotu>S,

Przyjecie za parametr ,,«” wskaznikow PKB i CPI wynikato z kolei, z formutowanych
corocznie wytycznych przez Ministerstwo Finansow w zakresie stosowania jednolitych
wskaznikow makroekonomicznych, w ktérych zaleca si¢, aby przy szacowaniu skutkow
projektowanych ustaw uwzgledniony zostat scenariusz makroekonomiczny, zgodny
z przyjetym do projektu ustawy budzetowej. Poza podstawowymi celami przeprowadzonych
badan, pozwolilo to sprawdzi¢ zasadno$¢ stosowania przez JST prognozowanych
irzeczywistych wskaznikow makroekonomicznych, jako parametrow wskazujacych na
realistycznos¢ wieloletnich prognoz finansowych.

W celu zidentyfikowania metod prognozowania, przydatnych z punktu widzenia
mozliwosci zastosowania w przygotowaniu WPF przez JST, przyjeto kryterium $redniego
absolutnego btedu prognoz wygastych (MAPE). W literaturze wskazuje si¢, ze jezeli odbiorca

prognozy nie poda wilasnych kryteriow dopuszczalnosci prognoz, to ocena dopuszczalno$ci

prognoz moze byé przeprowadzona wedhug schematu przedstawionego w tabeli nr 5.9. 37,
3%6 A, Zelia$, B. Pawelek, S. Wanat, Prognozowanie ekonomiczne..., op. cit., s. 143.
357 Ibidem, s. 49-50.
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Wedlug metodyki opisanej w rozdziale 3. przygotowano wszystkie niezbedne dane
dotyczace dochodow i wydatkéw budzetowych, a nastgpnie, w celu oceny dopuszczalnosci
poszczegbdlnych metod do prognozowania tych wielkosci, wyznaczono dla nich prognozy
wygaste odrgbnie dla gmin miejskich, miejsko-wiejskich, wiejskich oraz miast na prawach

powiatu.

Tabela 5.9. Kryteria oceny prognoz wedlug sredniego absolutnego btedu (MAPE).

L.p. Ocena prognoz Absolutny Sredni blad prognoz ex post
1. bardzo dobre MAPE <3%
2. dobre 3% <MAPE < 5%
3. dopuszczalne 5% < MAPE < 10%
4. niedopuszczalne 10% < MAPE

Zrédlo: Opracowanie wilasne na podstawie A. Zelia$, B. Pawelek, S. Wanat, Prognozowanie ekonomiczne...,
op. cit., s. 50.

Prognozy wygaste sporzadzono zaréwno dla pojedynczych pozycji WPF (zmiennych
prognozowanych), ujetych w ramach wielko$ci zagregowanych, jak i dla tych wielkosci, cho¢
z obowigzujacej ,,metodologii” sporzadzania WPF wynika, ze zmienne stanowigce agregaty
(np. takie jak dochody i1 wydatki ogétem, dochody i wydatki biezace) sg sumg wielkosSci
sktadajacych si¢ na te zmienne. Stanowigc tym samym nie prognozy zmiennych
zagregowanych, a sume prognoz poszczegdlnych zmiennych.

Zastosowanie wybranych metod prognozowania wymagalo oszacowania odpowiednich
parametrow wlasciwych dla tych metod, ktdrych warto$ci zalezaty np. od tego, jak ksztattowaty
si¢ realizacje poszczegdlnych zmiennych prognozowanych tworzacych poszczegolne szeregi
czasowe. Parametry te nie mogly by¢ zatem uniwersalne dla wszystkich pozycji ujetych
w WPEF. Z tego powodu wyznaczenie prognoz wedlug pozycji WPF wymagato odrgbnego
oszacowania odpowiednich parametréw dla kazdej pozycji okreslonej w WPF.

Dla wyznaczenia prognoz wygastych metoda $redniej ruchomej liczba wyrazow
sredniej ,,k " okreslona zostata na podstawie sredniego bitedu prognoz ex post metoda kolejnych
eksperymentéw wedlug poszczegdlnych typow JST. Sposrod réznych wartosci statej & (od k=2
do i=11) jako ostateczne do ustalenia prognoz wybrano te, dla ktérych wielko$¢ btedu byta
najmniejsza.

Jako warto$¢ prognozy y.; niezbedna do wyznaczenia predykcji wedlug modelu
Browna przyjeto warto$¢ poczatkowg zmiennych prognozowanych. Z kolei za wartosci

poczatkowe F; i S;, wymagane do budowy prognozy za pomocg modelu Holta, przyjeto

Strona | 168

Realistyczno$¢ jako kryterium oceny wieloletnich prognoz finansowych jednostek samorzadu terytorialnego



odpowiednio: warto$¢ pierwszej zmiennej prognozowanej — (y;) oraz réznic¢ pomig¢dzy druga
a pierwsza zmienng prognozowang — (y2 — y1).

Za wartosci parametréw Fi, S;, i Ci, ... ,Crprzyjeto odpowiednio $rednig z wartosci
poszczegbdlnych zmiennych w pierwszym cyklu, roznice s$rednich wartosci zmiennych
wyznaczonych dla drugiego i pierwszego cyklu oraz wyznaczong na podstawie szeregow
czasowych $rednig ré6znic odpowiadajaca tej samej fazie cyklu sezonowego, warto$ci zmiennej
prognozowanej 1 wygtadzonych wartosci trendu.

Warto$¢ parametrow wygladzania ,, a¢”, ,,, 7 lub ,,, B y” wlasciwych dla trzech
powyzej opisanych modelach wygladzania wyktadniczego wyznaczono eksperymentalnie,
uzywajac dodatku Solver do programu Microsoft Excel w taki sposéb, ze przy warunkach
ograniczajacych dla parametrow modeli — o, £, y € [0, 1] wygenerowano takie ich wartosci, dla
ktorych sredni biad prognoz wygastych byt najmniejszy.

Poza opisanymi powyzej metodami prognozowania wykorzystanymi do wyznaczenia
prognoz wygastych dochodéw 1 wydatkéw budzetowych wykazywanych przez JST w WPF,
w celu zbadania czy wielko$ci te zmieniajg si¢ w zalezno$ci od zmiennej czasowej, postuzono
si¢ modelem analitycznym (modelem trendu liniowego). Z uwagi na ograniczong dtugo$c¢
szeregdw czasowych zmiennych prognozowanych (12 okresow), nie bylo mozliwe
jednoznaczne okreSlenie wplywu skltadowej systematycznej szeregbw czasowych
poszczegblnych zmiennych prognozowanych, a tym samym sformulowanie hipotezy
dotyczacej postaci modelu analitycznego. W literaturze sugeruje si¢, ze w takich przypadkach

358 W zwigzku z powyzszym zaloZono,

przyjmuje si¢ najprostszg posta¢ funkcji trendu
ze funkcja trendu optymalnie pasujacag do wyrazéw szeregu czasowego poszczegolnych
wielkosci budzetowych ujetych w WPF, bedzie funkcja liniowa:

v = a + ft, (11)

gdzie:
t — zmienna czasowa,
a— wyraz wolny,
P — wspoiczynnik kierunkowy prostej.
Parametry ,,a” 1,, dla funkcji liniowej oszacowano klasyczng metoda najmniejszych
kwadratow dla poszczegolnych wielkosci budzetowych ujetych w WPF, stanowigcych zmienne

prognozowane. Z kolei w celu oceny jakosci modelu trendu liniowego, przyjetego dla

3% Por. Dittmann P, Modele szeregdw czasowych I, w: M. CieSlak w: Prognozowanie gospodarcze...,
op. cit., s. 79.
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poszczegblnych zmiennych, obliczono standardowe miary dopasowania: odchylenie
standardowe sktadnika resztowego (Se), wspotczynnik determinacji (R?), wspotczynnik
zbieznosci (¢?) oraz wspdlczynnik zmiennosci resztowej (Ve).

Istotno$¢ statystyczng modelu trendu liniowego dla poszczegdlnych pozycji, ujetych
w WPF sprawdzono na poziomie istotnosci & = 0,05. Warto$¢ graniczng wspolczynnika (Ve)
przyjeto na poziomie 10% (analogicznie, jak przy ocenie jako$ci modelu ekonometrycznego,
dokonanej w rozdziale 4.). Estymatory parametrow modelu oraz ich statystyki wyznaczono
wykorzystujgc formute tablicowa programu Microsoft Excel — REGLINP. Test istotnosci
wspotczynnika R? przeprowadzono przyjmujac nastepujace hipotezy: Ho: R>=0 oraz Hi: R*> 0
1 wykorzystujac rozktad F Fishera-Snedecora. W celu zbadania czy liniowa posta¢ modelu jest
poprawnie dobrana, przeprowadzono test istotno$ci parametrow ,,a ' 1,,4’, testujac nastepujace
hipotezy: Ho: @ = 0; Ho: @ = 0 oraz Hi: a# 0; Hi: S+ 01 wykorzystujac statystyke: o rozkladzie
t-Studenta.

Wyniki oceny jako$ci modelu analitycznego dla poszczegdlnych dochodow
budzetowych przedstawiono w tabelach nr 5.10. 1 5.11. Model ten wyjasnit w co najmniej 95%
catkowitag zmiennos$¢ nastepujacych dochodow:

- w gminach miejskich — dochodéw biezacych, dochodéw z tytulu udziatu w PIT,
pozostatych dochodéw biezacych oraz podatku od nieruchomosci,

- w gminach miejsko-wiejskich — dochodow biezacych, dochodow z tytutu udzialu
w PIT, pozostalych dochodow biezacych oraz podatku od nieruchomosci,

- w gminach wiejskich — dochodéw biezacych, dochodow z tytutu udzialu w PIT,
pozostatych dochodéw biezacych oraz podatku od nieruchomosci,

- w miastach na prawach powiatu — dochodoéw ogoétem, dochodéw biezacych,
dochodow z tytutu udziatu w PIT oraz podatku od nieruchomosci.

Wspotczynnik zmiennosci resztowej (Ve) informujacy, jaki procent wartosci sredniej
zmiennej prognozowanej przyjetego modelu, stanowi odchylenie standardowe skladnika
resztowego. Dla wszystkich z powyzszych dochodow wykazal on warto$ci mniejsze od 10%,

co wskazato na dobre dopasowanie modelu.
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Tabela 5.10. Miary dopasowania modelu trendu liniowego do szeregdw czasowych zmiennych wg pozycji

dochodow budzetowych ujetych w WPF, dla gmin miejskich i miejsko-wiejskich.

gminy miejskie

odchylenie wspotezynnik
standardowe wspotczynnik wspotczynnik zrrr)lti)enn}:)gci
L sktadnika determinacji zbieznosci resTIOWe]
wyszczegolnienie resztowego (R) @) )
(Ve
(Se)
1 2 3 4
1. Dochody ogétem 1893 927 747,07 0,9219 0,0781 0,0813
1.1 Dochody biezace, z tego: 1376 947 955,71 0,9508 0,0492 0,0650
1.1.1  dochody z tytutu udzialu w PIT 224 908 238,32 0,9689 0,0311 0,0451
1.1.2  dochody z tytutu udziatu w CIT 44301 579,28 0,6984 0,3016 0,1429
1.1.3  z subwencji ogélnej 350 128 732,59 0,8391 0,1609 0,0828
114 2wl dotacjiisrodkow przeznaczonychna oo 49 157 8 0,8917 0,1083 0,1942
cele biezace
1.1.5 pozostate dochody biezace, w tym: 197 283 269,77 0,9684 0,0316 0,0300
1.1.5.1 z podatku od nieruchomosci 64 940 812,64 0,9792 0,0208 0,0193
1.2 Dochody majatkowe, w tym: 646 814 166,02 0,3294 0,6706 0,3076
1.2.1  ze sprzedazy majatku 99 415 681,69 0,4380 0,5620 0,1646
122 2yl dotacjioraz Srodkow przeznaczonyeh ¢ 5 837 ¢ 0.2667 0,7333 0,4046
na inwestycje
gminy miejsko-wiejskie
odchylenie wspolezynnik
standardowe wspotczynnik wspotczynnik Zrl:r)lti)enn}(])gci
L sktadnika determinacji zbieznosci reszioWe]
wyszczegolnienie resztowego (R?) @) )
(Ve
(Se)
1 2 3 4
1. Dochody ogdétem 3166 784 807,07 0,9255 0,0745 0,0885
1.1 Dochody biezace, z tego: 2363 340 488,61 0,9505 0,0495 0,0721
1.1.1  dochody z tytutu udziatu w PIT 335636 901,01 0,9706 0,0294 0,0574
1.1.2 dochody z tytutu udziatu w CIT 60 580 977,55 0,7239 0,2761 0,1662
1.1.3  z subwencji ogdlnej 617270 960,66 0,8552 0,1448 0,0700
114 2 Wtuludotaciisrodkéw przeznaczonychna —y go4 608 106,45 0,8918 0,1082 0,1931
cele biezace
1.1.5 pozostate dochody biezace, w tym: 309 331 518,28 0,9764 0,0236 0,0342
1.1.5.1 z podatku od nieruchomosci 88 351 205,99 0,9902 0,0098 0,0191
1.2 Dochody majatkowe, w tym: 1042 041 462,40 0,3762 0,6238 0,3481
1.2.1  ze sprzedazy majatku 107 896 432,23 0,2967 0,7033 0,1981
laa 2 tytutu dotacji oraz srodkoéw przeznaczonych 978 059 681,96 0.3636 0.6364 0.3994

na inwestycje

Zro6dlo: Opracowanie wlasne.

Tabela 5.11. Miary dopasowania modelu trendu liniowego do szeregdw czasowych zmiennych wg pozycji

dochodéw budzetowych ujetych w WPF, dla gmin wiejskich i miast na prawach powiatu.

gminy wiejskie

odchylenie wspolezynnik
standardowe wspotczynnik wspotczynnik zrrl)‘l(i)enn}:)néci
. sktadnika determinacji zbieznos$ci resZioWe]
wyszczegolnienie resztowego (R?) @) )
(Ve)
(Se)
1 2 3 4
1. Dochody ogotem 4005921 167,21 0,9195 0,0805 0,0871
1.1 Dochody biezace, z tego: 2 860 682 106,25 0,9478 0,0522 0,0681
1.1.1  dochody z tytutu udziatu w PIT 364 376 247,97 0,9745 0,0255 0,0595
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1.1.2 dochody z tytutu udziatu w CIT 56 662 617,25 0,6237 0,3763 0,2527
1.1.3  z subwencji ogolnej 755 892 805,24 0,8251 0,1749 0,0538
114 2l dotaciiisrodkow przeznaczonychna ) ¢ gg6 g0 29 0,8792 0,1208 0,1903

cele biezace
1.1.5 pozostate dochody biezace, w tym: 403 508 724,64 0,9679 0,0321 0,0407
1.1.5.1 z podatku od nieruchomosci 89 172 703,48 0,9899 0,0101 0,0198
1.2 Dochody majatkowe, w tym: 1 637 621 378,92 0,4026 0,5974 04115
1.2.1  ze sprzedazy majatku 75212 205,61 0,2928 0,7072 0,1909
122 Ztytuludotacjioraz Srodkow przeznaczonych  5o4 g66 746 26 0,3989 0,6011 0,4436

na mwestycje

miasta na prawach powiatu
odchylenie wspotczynnik
standardowe wspotczynnik wspotczynnik err)lienn}:)éci
L sktadnika determinacji zbieznos$ci resziowe
wyszczegolnienie resztowego (R?) @) oOwe)
(Ve
(Se)
1 2 3 4

1. Dochody ogotem 4013 569 229,57 0,9544 0,0456 0,0524
1.1 Dochody biezace, z tego: 3610551 829,61 0,9616 0,0384 0,0517
1.1.1  dochody z tytutu udziatu w PIT 987948 001,45 0,9612 0,0388 0,0520
1.1.2 dochody z tytutu udziatu w CIT 255558 389,33 0,8313 0,1687 0,1333
1.1.3  z subwencji ogdlnej 1480 602 882,01 0,7940 0,2060 0,0991
114 2 Wtuludotacjiisrodkow przeznaczonychna ) 55 537 g65 g7 0,9029 0,0971 0,1805

cele biezace
1.1.5  pozostate dochody biezace, w tym: 892 657 666,19 0,9375 0,0625 0,0393
1.1.5.1 z podatku od nieruchomosci 156 540 984,85 0,9836 0,0164 0,0195
1.2 Dochody majatkowe, w tym: 1482 874 722,23 0,0428 0,9572 0,2218
1.2.1  ze sprzedazy majatku 341 205 433,51 0,0264 0,9736 0,2018
122 2 tytulu dotacji oraz §rodkéw przeznaczonych 1 429 834 380,11 00314 0.9686 02862

na inwestycje
Zroédlo: Opracowanie wiasne.

Dla kazdej sposrod badanych kategorii JST model trendu liniowego moze by¢
wykorzystany do prognozowania dochodéw z tytutu: dochodéw ogoétem, dochodow biezacych,
dochodow z tytulu udziatow w PIT, pozostatych dochodow biezacych, podatku od
nieruchomosci. Dla tych dochodéw warto$é wspotczynnika determinacji (R?) osiagata poziom
od 83,13% do 98,36% w zaleznos$ci od rodzaju dochodu i kategorii JST, przy jednoczes$nie
niskim poziomie wspotczynnika zmiennos$ci resztowej (Ve), przyjmujacej wartosci z przedziatu
od 1,91% do 8,71%.

Wyniki testowania hipotezy o istotnosci wspotczynnika R? potwierdzity, ze dla ww.
dochodéw wykazuje on istotno$¢ statystyczna. Z kolei wyniki testowania hipotezy o istotnosci
statystycznej poszczegdlnych modeli tych dochodow (wielkosci statystyk t-Studenta oraz tzw.
p-value) umozliwily odrzucenie hipotezy o nieistotnosci statystycznej modelu i przyjecie
hipotezy odwrotne;.

Nieco nizszymi warto$ciami wspolczynnika R? (z przedziatu od 79,40% do 85,52%)

1 nieprzekraczajacymi poziomu 10% warto$ciami wspotczynnika V. (z przedziatu od 5,38% do
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9,91%) odznaczaty si¢ dochody z tytulu subwencji ogodlnej. Dotyczylto to wszystkich
kategoriach JST i wskazalo rowniez na mozliwo$¢ wykorzystania modelu trendu liniowego do
prognozowania dochodow z tego tytulu. Wyniki testowania hipotez o istotnos$ci wspdtczynnika
R? oraz istotno$ci parametrow modelu potwierdzily ich znaczenie statystyczne.

Zaprezentowano je w tabeli 5.12.15.13.

Tabela 5.12. Istotnos¢ statystyczna modelu trendu liniowego wg poszczegdlnych pozycji dochodéw budzetowych
ujetych w WPF dla gmin miejskich i miejsko-wiejskich.

gminy miejskie

ocena istotnosci s ocena istotnosci
parametréw modelu wartosc p wspolczynnika R?
wyszczegolnienie

ts to t* s Pa F F*

1 2 3 4 5 6 7

1. Dochody ogélem 10,8650 10,3819 2,2281 0,0000007 0,0000011 118,0478 4,965
1.1 Dochody biezace, z tego: 13,9031 12,7184 2,2281 0,0000001 0,0000002 193,2974 4,965
.11 dochody z tytulu udziatu w PIT 17,6591 20,4295 2,2281 0,0000000 0,0000000 311,8438 4,965
1.12  dochody z tytutu udziatu w CIT 48126 17,1235 22281 0,0007101 0,0000320 23,1608 4,965
1.13  z subwengji ogdlnej 7,2228 13,2400 2,2281 0,0000285 0,0000001 52,1693 4,965
1.14 lz)ietg;‘é? dotacji i $rodkéw przeznaczonych na cele g 743 3533 22081 0,0000038 0,7319358 82,3426 4,965
1.1.5  pozostate dochody biezace, w tym: 17,5139 38,6148 2,2281 0,0000000 0,0000000 306,7357 4,965
1.1.5.1 z podatku od nieruchomosci 21,7084 64,8898 2,2281 0,0000000 0,0000000 471,2553 4,965
12 Dochody majatkowe, w tym: 22164 33242 22281 0,0510077 0,0076934 49123 4,965
121  ze sprzedazy majatku 2,7917 74078 22281 0,0190640 0,0000229  7,7936 4,965
122 2 bl dotacji oraz srodkéw przeznaczonych na  gn59 53319 22281 0,0856374 0,0419148  3,6364 4,965

inwestycje
gminy miejsko-wiejskie
ocena istotnosci ” ocena istotnosci
parametréw modelu Wartosc p wspbtczynnika R?
wyszczegolnienie

tp la r* Pp Da F F*

1 2 3 4 5 6 7

1. Dochody ogélem 11,1493 85174 22281 0,0000006 0,0000068 124,3076 4,965
1.1 Dochody biezace, z tego: 13,8568 10,3114 2,2281 0,0000001 0,0000012 192,0108 4,965
.11 dochody z tytulu udziatu w PIT 18,1839 12,2563 2,2281 0,0000000 0,0000002 330,6556 4,965
1.12  dochody z tytutu udziatu w CIT 51201 52526 2,2281 0,0004506 0,0003720 26,2156 4,965
1.13  zsubwengji ogdlnej 7,6863 16,4222 2,2281 0,0000167 0,0000000 59,0789 4,965
1.14 f)iet;';‘é? dotacji i srodkéw przeznaczonych na cele g 100 (3049 22281 0,0000038 0,7011948 82,4069 4,965
1.1.5  pozostate dochody biezace, w tym: 20,3596 29,5323 2,2281 0,0000000 0,0000000 414,5114 4,965
1.1.5.1 z podatku od nieruchomosci 31,8552 56,9811 2,2281 0,0000000 0,0000000 1014,7530 4,965
12 Dochody majatkowe, w tym: 24560 24983 22281 0,0339101 0,0315401  6,0317 4,965
121  ze sprzedazy majatku 2,0539 63873 22281 0,0670741 0,0000796  4,2183 4,965
122 fnvx?tﬁjjomﬁ oraz $rodkéw przeznaczonych na 3900 | 9571 22281 0,0379555 0,0788176 57123 4965

Zroédlo: Opracowanie wiasne.
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Tabela 5.13. Istotnos¢ statystyczna modelu trendu liniowego wg poszczegdlnych pozycji dochoddéw budzetowych
ujetych w WPF dla gmin wiejskich i miast na prawach powiatu.

gminy wiejskie

ocena istotnosci wartodé ocena istotnosci
L parametréw modelu p wspotczynnika R?
wyszczegolnienie

tp ta t* Pp Pa F F*

1 2 3 4 5 6 7

1. Dochody ogdtem 10,6871 92194 22281 0,0000009 0,0000033 114,2140 4,965
1.1 Dochody biezace, z tego: 13,4796 11,9620 22281 0,0000001 0,0000003 181,6992 4,965
1.1.1  dochody z tytutu udziatu w PIT 19,5323 10,0389 2,2281 0,0000000 0,0000015 381,5097 4,965
112 dochody z tytutu udziatu w CIT 40713 2,8334 22281 0,0022454 0,0177496 16,5757 4,965
1.13  z subwencji ogdlnej 6,8689 24,1143 22281 0,0000436 0,0000000 47,1811 4,965
1.1.4 Eié}z’;lé? dotacji i srodkow przeznaczonych ma cele ¢ 5311 5031 22281 0,0000067 03394664 72,7803 4.965
1.1.5  pozostate dochody biezace, w tym: 17,3624 24,6273 2,2281 0,0000000 0,0000000 301,4531 4,965
1.1.5.1 z podatku od nieruchomosci 31,3308 54,5412 22281 0,0000000 0,0000000 981,6185 4,965
1.2 Dochody majatkowe, w tym: 2,5957  1,6565 22281 0,0266856 0,1286220  6,7379 4,965
12.1  ze sprzedazy majatku 20346 67124 22281 0,0692656 0,0000528  4,1398 4,965
12 7 Wil dotacji oraz Srodkéw przeznaczonych ma ) so5e | 3878 22281 00276126 01953370 6.6350  4.965

mwestycje
miasta na prawach powiatu
ocena istotnosci wartodé ocena istotnosci
L parametréw modelu p wspotczynnika R?
wyszczegolnienie

tp ta t* Dp Da F F*

1 2 3 4 5 6 7

1. Dochody ogétem 14,4755 18,2100 2,2281 0,0000000 0,0000000 209,5390 4,965
1.1 Dochody biezace, z tego: 15,8165 17,4762 2,2281 0,0000000 0,0000000 250,1617 4,965
1.1.1  dochody z tytutu udziatu w PIT 15,7433 17,3588 22281 0,0000000 0,0000000 247,8527 4,965
1.1.2  dochody z tytutu udziatu w CIT 70204 59927 22281 0,0000363 0,0001334 492854 4,965
113 zsubwencji ogolnej 6,2081 10,9161 22281 0,0001004 0,0000007 38,5405 4,965
1.1.4 Eié}z’;lé? dotacji i srodkow przeznaczonych ma cele o 13 404 22281 0,0000022 0,6398893 93,0042 4,965
1.1.5  pozostate dochody biezace, w tym: 12,2516 30,5530 2,2281 0,0000002 0,0000000 150,1005 4,965
1.1.5.1 z podatku od nieruchomosci 24,4586 61,6621 22281 0,0000000 0,0000000 598,2250 4,965
1.2 Dochody majatkowe, w tym: 06690 6,7357 22281 0,5186715 0,0000513  0,4475 4,965
12.1  ze sprzedazy majatku 0,5211 17,5919 22281 0,6136398 0,0000186 02715 4,965
12 7 Wi dotacji oraz Srodkéw przeznaczonych ma 5o 5 1739 22281 05816397 00004167 03242 4965

inwestycje
Zroédlo: Opracowanie wiasne.

Dla poszczegolnych pozycji dochodow budzetowych wyznaczono prognozy wygaste,
postugujac si¢ wezesniej opisanymi metodami prognozowania, oraz obliczono $redni absolutny
btad tych prognoz (MAPE). Jako zZe testy istotnosci statystycznej nie dla kazdej pozycji
dochodow budzetowych, ujetych w WPF potwierdzily mozliwosci wykorzystania modelu
trendu liniowego do ich prognozowania, prognozy wygaste i btedy prognoz obliczono
wylacznie dla tych zmiennych, dla ktorych obliczone miary dopasowania oraz przeprowadzone
testy wskazaty na takg ewentualnos¢. Wyniki badania wielkosci $rednich absolutnych bledow

prognoz wygastych zaprezentowano w tabelach nr 5.14 1 5.15.
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Tabela 5.14. Sredni absolutny btad prognoz wygastych dla dochodéw budzetowych wg pozycji WPF w gminach
miejskich i miejsko-wiejskich.

gminy miejskie

P1 P2 P3 P4 P5 P6 P7 P8 P9 P10 P11 P12 P13

SYMBOL PROGNOZY
1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 12 13

1. Dochody ogdlem 0455 0404 0435 @585 048 0495 038 0320 @638 @659 @211 0447 @1516

L1 Dochody biezce, ztego: (@ 420 3,69 @396 @541 0478 @512 0466 @28 0468 @697 @256 @556 @159
dochody z tytutu udzialu we

L1 Wpbwachzpodatku @502 0443 0475 ®605 @537 @558 @523 0305 0388 @707 0329 @636 @14,60
dochodowego od 0s6b
fizycznych
dochody z tytutu udzialu we

112 Wplywachzpodatku @759 @707 @743 @859 @787 @783 @863 @747 - @887 @688 @692 @1551
dochodowego od 0s6b
prawnych

113 zsubwencjiogdlnej ©336 @287 ©325 0463 038 0408 0434 0372 @514 @561 03,02 0473 @11,19
ztytutu dotacji i §rodkow

114  prezmaczonychnacele  @10,11 @991 @958 @1039 @952 @959 @1664 @12,75 - @105 @929 @2125 @2534
biezace

115 Sv":y"r:fak dochodybieZice, @ 79 @220 @236 0311 @274 0321 @297 @180 @195 0474 @198 032 @1047

1151  zpodatku od nieruchomosci @ 2,33 @134 @134 @248 @176 @218 @187 @165 @136 0401 @106 @214 @ 8387

1.2 Dochody majatkowe, w tym: @15,78 @16,61 @1645 @16,58 @1640 @16,15 @22,14 @1746 - ®16,02 @16,08 @17,50 @29,87

121 ze sprzedazy majatku @®11,70 @®1091 @11,01 @11,11 @10,72 @1081 @1587 @1139 - @11,08 @1075 @967 @13.20
ztytutu dotacji oraz

122 srodkow przeznaczonych na @23,81 @24,79 @24,61 @24,75 @24,69 @2442 @38,57 @2748 - @24,12 @2564 @2894 @40382
inwestycje

gminy miejsko-wiejskie

P1 P2 P3 P4 P5 P6 P7 P8 P9 P10 P11 P12 P13

SYMBOL PROGNOZY
1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 12 13
1. Dochody ogolem 0475 0419 0464 @611 @611 @539 0329 0322 0697 @746 @197 0491 @11,01
L1 Dochody biezgce, ztego: (0 4,68 (D424 0450 @587 @587 @535 0444 0320 @525 075 @242 @618 @114
dochody z tytutu udzialu we
111 Wplywachzpodatku @664 ®607 @626 B746 ®746 @69 @508 @290 D465 @866 350 @703 @11,74
dochodowego od 0s6b
fizycznych
dochody z tytutu udzialu we
L1z Vpbwachzpodatku @105 @10,12 @10,60 @1123 @1123 @109 @11,46 @ 8,51 - @118 @835 @721 @14,10
dochodowego od 0s6b
prawnych
113 zsubwencjiogdlnej @255 @239 @288 ©389 38 0342 O35 @29 04,65 0485 @293 0377 @680
ztytulu dotacji i Srodkow
114 przezaczonychnacele  @1020 @995 @962 @1022 @1022 @978 @17,32 @1296 - @102 @962 @2346 ®@16,16
biezace
1.15 p°tZ°S‘a{ed°°h°dyb‘ezq°e’ 0335 @294 0312 0452 0452 039 @223 @181 @212 @615 @158 03,62 @884
W tym:

1.15.1  zpodatku od nieruchomosci 0 3,17 @231 @246 (382 0382 D325 @243 @177 @137 @546 @143 0364 @773

1.2 Dochody majatkowe, w tym: @21,05 @20,51 @20,70 @2131 @21,31 @20,93 @30,03 @2041 - ®2149 @20,97 @2433 @2581

121 ze sprzedazy majatku 1344 912,64 @1261 @1247 @1247 @1231 @12,09 @1333 - ®11,92 @11,76 @13,72 @12,60
ztytulu dotacji oraz

122 srodkow przeznaczonych na @27,63 @27,05 @27,23 @27,66 @27,66 @27,37 @41,63 @28.28 - 92781 @27,67 @32,15 @33,66
inwestycje

@ - prognozy bardzo dobre, - - prognozy dobre, @ - prognozy dopuszczalne, @ - prognozy niedopuszczalne

Zroédlo: Opracowanie wiasne.
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Tabela 5.15. Sredni absolutny btad prognoz wygastych dla dochodéw ujetych w WPF w gminach wiejskich
i miastach na prawach powiatu.

gminy wiejskie

P1 P2 P3 P4 P5 P6 P7 P8 P9 P10 P11 P12 P13

SYMBOL PROGNOZY
1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 12 13

1. Dochody ogolem 0443 0382 0412 @570 0488 @521 @254 032 @660 @706 @1,72 0454 @1049

11 Dochody biezace, ztego: @ 437 ©3,86 @406 @517 459 0493 ©455 0338 0463 @679 @291 @593 @1036
dochody z tytutu udzialu we

L1 Wplywach zpodatku @719 @662 @68 @800 @751 @774 0437 @231 0468 @943 0321 @652 @1331
dochodowego od 0s6b
fizycznych
dochody z tytutu udzialu we

112 Vpbwachzpodatku @905 ®872 @891 @®1043 @945 @945 @946 @ 892 . ®1051 @870 @902 @13.29
dochodowego od 0s6b
prawnych

113 zsubwencjiogolnej @241 @214 @253 0309 @25 @266 0321 @258 038 0394 @264 @243 @535
ztytutu dotacji i §rodkow

114 przemaczonychnacele  @10,62 @10,66 @1052 @11,06 @1057 @1028 @18,97 @1339 - @1050 @1038 @2335 @149
biezace

115 Sv°tzy°;fa*e dochodybieZace. o 37y ©339 0349 0463 0405 0438 @242 @259 028 @624 ©195 036 @911

1151  zpodatku od nieruchomosci 3,32 @243 @250 388 ©O331 0365 @234 @182 @15 @552 @162 0378 @793

1.2 Dochody majatkowe, w tym: @32,14 @31,66 @31,78 @32,03 @3185 @31,95 @43,77 @32,12 - @3220 @31,75 @34,61 @35.26

1.21 ze sprzedazy majatku ®1298 @12,00 @1187 @11,70 @11,51 @11,50 @11,70 @13,12 - ®1145 @1159 @12,62 @11,25
ztytulu dotacji oraz

122 $rodkow przeznaczonych na @38,00 @37,50 @37,59 @37,66 @37,59 @37,69 @52,65 @38,93 - 93783 @3848 @39,51 @41,23
inwestycje

miasta na prawach powiatu

P1 P2 P3 P4 P5 P6 P7 P8 P9 P10 P11 P12 P13

SYMBOL PROGNOZY
1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 12 13

1. Dochody ogdlem 0345 ©302 0328 0471 0416 0449 @240 @167 035 @635 @160 0363 @338

11 Dochody biezgee, ztego: 3,79 @332 @358 0499 ©445 0478 ©O316 @200 0349 @664 @176 4,58 @3522
dochody z tytutu udzialu we

L1 Wplywachzpodatiu @517 0443 0448 @589 @515 @539 0447 @285 0413 @688 0370 @624 @913
dochodowego od 0s6b
fizycznych
dochody z tytutu udzialu we

L1 Wplywachzpodatku @830 @769 @793 ®939 @845 @840 @867 @ 680 - @912 @714 @693 @1145
dochodowego od 0s6b
prawnych

113 zsubwencjiogolnej 0347 ©326 376 ©455 0408 0422 0330 0394 @665 @580 0358 039 @792
ztytutu dotacji i §rodkow

114 przemaczonychnacele @990 @970 @951 @1020 @993 @996 @1425 @1038 - @116 @931 @1736 @17.63
biezace

115 S:’t’y";f"k dochodybieZice, o 430 @341 0334 0380 0362 0385 0420 0332 @278 049 0309 @550 @645

1151  zpodatku od nieruchomosci @2,73 @ 1,79 @178 @278 @223 @253 @197 @182 @142 0442 @132 @293 @617

1.2 Dochody majatkowe, wtym: @17,13 @18,22 @18,10 @17,18 @17,73 @17,76 @27,85 @18,79 - ®1751 @2027 @27,54 @20,58

1.21 ze sprzedazy majatku 91429 @13,78 @1380 @®13,09 @1338 @1351 @17.89 @14,83 - @91340 @13,69 @1643 @13,68
ztytulu dotacji oraz

122 srodkow przeznaczonych na @24,45 @25,76 @25,71 @24,68 @2537 @2540 @36,84 @27,76 - $2513 929,93 @34.89 @12,72
inwestycje

@ - prognozy bardzo dobre, - prognozy dobre, @ - prognozy dopuszczalne, @ - prognozy niedopuszczalne

Zroédlo: Opracowanie wiasne.

Z przedstawionych w powyzszych tabelach danych wynika, ze zadna z analizowanych
metod prognozowania nie moze by¢ oceniona jako bardzo dobra lub dobra do prognozowania
dochodow z tytutu udziatow w podatku dochodowym od 0s6b prawnych, dotacji i srodkéw na
cele biezace, dochodow majatkowych, dochodow ze sprzedazy majatku, dotacji 1 sSrodkow na

cele inwestycyjne, w zadnej kategorii JST. Srednie absolutne btedy prognoz wygastych
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osiggaty warto$ci powyzej 5%. Jedynie dla dochodow z tytulu podatku dochodowego od 0so6b
prawnych mozna zidentyfikowa¢ metody, dla ktérych btad prognoz przyjmowal wartosci
z przedzialu od 5% do 10%, tj. ktére pozwalaja na wyznaczenie prognoz co najwyzej
dopuszczalnych. Podobna sytuacja wystgpita w przypadku dochodéw ze sprzedazy majatku
w gminach miejskich, gdzie btedy prognoz dla metod P9 i P12 s3 nieco nizsze niz 10% i z tego
tez powodu mogg by¢ uznane za dopuszczalne.

Z kolei btedy prognoz dla dochodéw majatkowych dla wszystkich samorzadéw osiggaty
wartosci od 15,78% do 43,77%, dla dotacji 1 Srodkdéw przeznaczonych na inwestycje od 12,72%
do 52,65%, co pozwala oceni¢ wyznaczone prognozy jako niedopuszczalne.

Dla dochodow z tytutu subwencji ogdlnej wickszos¢ przetestowanych metod pozwalata
wyznaczy¢ prognozy, ktorych bledy osiggaty poziom mniejszy od 3% lub nie wigkszy niz 5%
(szczegoblnie dla miast na prawach powiatu), co czynilo te prognozy bardzo dobrymi lub
dobrymi. Najnizsze btedy wystapity w przypadku metod P1, P2 i P3, tj. metod naiwnych,
opartych o prognozy PKB z poprzedniego roku, wyznaczane przez Ministerstwo Finansow lub
o $rednie tempo zmian PKB. Srednie absolutne bledy prognoz wygastych osiagaly w tym
przypadku warto$ci od 2,14% do 3,73%.

Znamienne okazalo si¢ to, ze oparcie prognoz dochodoéw ogoétem, dochodéw biezacych,
udziatéw w PIT, udzialow w CIT, subwencji og6lnej oraz podatku od nieruchomosci,
o wskaznik PKB (metody P1 — P3), cho¢ nie zawsze dawato najmniejsze btedy prognoz
wygastych, umozliwialo wyznaczenie prognoz obcigzonych nizszym btedem niz
wykorzystanie do prognozowania analogicznych metod (P4 — P6) opartych o wskaznik CPI.
Roéznice w bledach pomiedzy prognozami opartymi o wskaznik PKB i CPI w zaleznosci od
rodzaju dochodu 1 kategorii JST — wyniosty od 0,04 p.p. do 1,92 p.p.

Dla podatku od nieruchomosci wigkszo$¢ przetestowanych metod prognozowania
dawata btedy ponizej 3%, co bylo szczeg6lnie widoczne w przypadku gmin miejskich 1 miast
na prawach powiatu. Dla tych kategorii JST jedynie metoda P13 ($redniej ruchomej)
wskazywala na btad, ktory pozwalat oceni¢ tak wyznaczong prognoze¢ jako dopuszczalna,
ametoda P10 (model Browna) jako dobra. Bardzo dobre wyniki prognozowania mozna
otrzymac, stosujac dla podatku od nieruchomosci metodg P11 (model Holta). Btad prognoz —
w zaleznosci od rodzaju JST — wahat si¢ od 1,06% do 1,62%.

Podobna sytuacja wystapita dla pozostatych dochoddéw biezacych. Wigkszos¢ metod
prognozowania dawata zadawalajace wyniki. Poziom btedéw prognoz wygastych pozwalal na

zakwalifikowanie prognoz jako bardzo dobrych lub dobrych, z wyjatkiem metody o symbolu
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P13 ($redniej ruchome;j), a dla gmin miejsko-wiejskich 1 wiejskich metody o symbolu P10
(model Browna).

W przypadku podatku dochodowego od osdéb fizycznych najmniejszymi btgdami
odznaczaly si¢ prognozy wyznaczone za pomocg metody o symbolu P8, tj. metody naiwne;j
opartej o $rednie tempo zmian zmiennej prognozowanej. Btedy te dla gmin miejsko-wiejskich,
wiejskich 1 miast na prawach powiatu osiggaty poziom ponizej 3%, za$ dla gmin miejskich tuz
powyzej tej wartosci — 3,05%.

Dochody ogoétem i1 dochody biezace moga by¢ prognozowane przez wszystkie sposrod
badanych samorzadéw za pomoca metody P11, bazujacej na modelu wyktadniczym Holta.
Dla metod tych $redni absolutny btad prognoz wygastych osiggat poziom od 1,60% do 2,91%.
Ponadto w przypadku miast na prawach powiatu predykcje dochodow ogoétem 1 dochodow
biezacych moga by¢ wyznaczane za pomocg metody naiwnej bazujacej na srednim tempie
zmian zmiennej (P8) — btedy prognoz wyniosty odpowiednio 1,67% i 2,00%. Sprawdza si¢ ona
tez dla dochodéw biezacych w gminach miejskich, o czym $wiadczy wielkos¢ btedu prognozy
na poziomie 2,89%. Bardzo dobre prognozy dochodéw ogdétem mozna uzyskac rowniez dla
gmin wiejskich 1 miast na prawach powiatu, bazujgc na metodzie naiwnej P7, opartej o tempo
zmian zmiennej z poprzedniego roku.

Wickszosci dochodow z grupy dochodéow biezacych oraz dochodéow ogoétem,
podlegajacego wykazaniu w WPF, mozna przypisa¢ jedng lub wigcej metod prognozowania,
dla ktorych absolutny miernik predykcji bedzie mniejszy od 3% 1 ktére tym samym, w stopniu
bardzo dobrym, b¢da odwzorowywaly wielko$ci empiryczne.

Dla dochodéw odznaczajacych si¢ duzg zmiennoscig lub duza zmienno$cig dynamiki
(dochody z tytutu CIT, dochody ze sprzedazy majatku, dochody majatkowe, dochody z tytutu
dotacji 1 srodkOw na cele biezace 1 inwestycyjne) wsrdd przebadanych metod prognozowania
nie znaleziono takich, ktore mogiby zosta¢ uznane za bardzo dobre lub dobre.

Metody naiwne, wykorzystywane do prognozowania dochodow, oparte o wskazniki
makroekonomiczne (PKB, CPI) zarowno rzeczywiste (historyczne), jak i prognozowane, nie
dla wszystkich dochodow pozwalaty wyznaczy¢ prognozy odznaczajace si¢ bardzo dobrym lub
dobrym stopniem doktadnosci predykcji lub nie zawsze charakteryzowaty si¢ najnizszym
poziomem $redniego absolutnego btedu prognoz wygastych.

Metodami, ktére moga by¢ uznane za najbardziej uniwersalne (pozwalaja na predykcje
wiekszosci dochodow wsrdd pozycji WPF) 1 mogg by¢ oceniane jako bardzo dobre wedlug
kryterium miernika doktadnos$ci prognoz, sa: metoda naiwna P8, bazujaca na $rednim tempie

zmian, oraz metoda P11 (model Holta). Pierwsza z nich moze by¢ wykorzystana do
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prognozowania od 3. do 5. pozycji (na 11 pozycji) dochodow ujetych w WPF — w zaleznosci
od kategorii JST. Druga za§ od 3. do 4. pozycji w kazdej sposrod badanych kategorii
samorzadow.

Wyniki przeprowadzonych analiz wykazaty réwniez, ze w wielu przypadkach btedy
prognoz dotyczacych wielko$ci zagregowanych, takich jak: dochody ogétem czy dochody
biezace, byly mniejsze niz bledy prognoz dotyczacych pozycji dochodéw sktadajacych sie na
te wielkoSci.

Ta sama metoda moze by¢ oceniana jako bardzo dobra dla wielko$ci zagregowanych
i niedopuszczalna dla wielkosci sktadajacych si¢ na agregaty. Przykladowo btad prognozy
wyznaczonej metodg P11 dla dochodéw ogdétem wynidst 2,11% (prognoza bardzo dobra), dla
dochoddw biezacych —2,56% (prognoza bardzo dobra), a dla dochodow majatkowych —16,08%
(niedopuszczalna). Ponadto wigkszo$¢ z zastosowanych metod daje lepsze rezultaty
w prognozowaniu dochodéw ogétem niz dochodow biezacych i dochodéw majatkowych.
Oznacza to, ze ocena dopuszczalno$ci przygotowywanych przez JST prognoz, a tym samym
ocena ich realistycznosci, nie musi by¢ dokonywana w kazdym przypadku, z perspektywy
kazdej pozycji dochodow ujetych w WPF.

Analogiczne analizy w zakresie mozliwo$ci wykorzystania modelu trendu liniowego,
jak dla dochodéw, przeprowadzono rowniez dla poszczegolnych pozycji wydatkow
budzetowych, wykazywanych przez JST, w sporzadzanych przez nie WPF. W tabelach nr 5.16.
15.17. przedstawiono wyniki tych badan.

Tabela 5.16. Miary dopasowania modelu trendu liniowego do szeregdw czasowych zmiennych wg pozycji
wydatkow budzetowych ujetych w WPF, dla gmin miejskich i miejsko-wiejskich.

gminy miejskie

odchylenie i .
X . X . wspotczynnik
standardowe wspotczynnik wspotczynnik . -
ST ktadnika determinacji zbieznos$ci Zmiennosel
wyszczegolnienie s ) ) resztowej
resztowego (R?) () Vo)
(Se) i
1 2 3 4
2 Wydatki ogdtem 2111275 863,01 0,8894 0,1106 0,0943
2.1 Wydatki biezace, w tym: 1427 573 722,96 0,9368 0,0632 0,0761
2.1.1 na wynagrodzenia i sktadki od nich naliczane 356 122798,77 0,9424 0,0576 0,0464
212 z tytulu poreczen i gwarancji 2 088 396,72 0,5506 0,4494 0,5399
2.13 wydatki na obstuge dhugu 47 820 067,54 0,5387 0,4613 0,2354
22 Wydatki majatkowe, w tym: 904 646 292,76 0,2264 0,7736 0,2488
22.1 inwestycje i zakupy inwestycyjne, w tym: 850937 589,43 0,1726 0,8274 0,2568
2911 wydatki o charakterze dotacyjnym na 42796 699,53 0,5629 0,4371 0,2074
T inwestycje i zakupy inwestycyjne
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gminy miejsko-wiejskie

odchylenie wspotczynnik
standardowe wspotczynnik wspotczynnik err)lienny i
SInieni sktadnika determinacji zbieznos$ci rosz tov?/i'
wyszczeg6lnienie resztowego (R?) @) i)
(Vo)
(S
1 2 3 4
2 Wydatki ogotem 3356 059 829,70 0,9007 0,0993 0,0981
21 Wydatki biezace, w tym: 2 340 553 349,36 0,9391 0,0609 0,0825
2.1.1 na wynagrodzenia i sktadki od nich naliczane 626929 110,13 0,9365 0,0635 0,0542
212 z tytutu poreczen i gwarancji 723 568,07 0,7276 0,2724 0,4354
2123 wydatki na obstuge dlugu 74 698 318,36 0,3898 0,6102 0,2270
22 Wydatki majatkowe, w tym: 1391 976 641,55 0,3029 0,6971 0,2387
221 inwestycje i zakupy inwestycyjne, w tym: 1293 457 750,64 0,2357 0,7643 0,2444
2911 wydatki o charakterze dotacyjnym na 61 348 547,79 0,6859 0,3141 0,1654

inwestycje i zakupy inwestycyjne

Zro6dlo: Opracowanie wlasne.

Tabela 5.17. Miary dopasowania modelu trendu liniowego do szeregow czasowych zmiennych wg pozycji
wydatkow budzetowych ujetych w WPF, dla gmin wiejskich i miast na prawach powiatu.

gminy wiejskie

odchylenie X .
. . X . wspotczynnik
standardowe wspolczynnik wspotczynnik . .
ST sktadnika determinacji zbieznos$ci Zmiennosel
wyszczeg6lnienie resztowego ®) @) resztowej
(Vo)
(So)
1 2 3 4
2 Wydatki ogotem 4062 669 467,80 0,8939 0,1061 0,0927
21 Wydatki biezace, w tym: 2694 768 184,27 0,9405 0,0595 0,0754
2.1.1 na wynagrodzenia i sktadki od nich naliczane 715 855 470,064 0,9326 0,0674 0,0481
212 z tytutu poreczen i gwarancji 649 613,68 0,2136 0,7864 0,9966
2123 wydatki na obstuge dlugu 78 614 061,09 0,3766 0,6234 0,2369
22 Wydatki majatkowe, w tym: 1 969 360 854,04 0,2330 0,7670 0,2430
221 inwestycje i zakupy inwestycyjne, w tym: 1860 143 334,84 0,1918 0,8082 0,2506
2911 wydatki o charakterze dotacyjnym na 108 271 891,97 0,5676 0,4324 0,1783
o inwestycje i zakupy inwestycyjne
miasta na prawach powiatu
odchylenie wspotczynnik
standardowe wspolczynnik wspotczynnik pofezynni
. A S zmiennosci
wyszczegdlnienie sktadnika determinacji zbieznosci resztowe]
resztowego (R? 4%
(Vo)
(Se)
1 2 3 4
2 Wydatki ogotem 5193 938 756,68 0,9152 0,0848 0,0691
21 Wydatki biezace, w tym: 3 823 685 578,54 0,9473 0,0527 0,0616
2.1.1 na wynagrodzenia i sktadki od nich naliczane 1343278 012,34 0,9335 0,0665 0,0550
212 z tytutu poreczen i gwarancji 7796 837,64 0,2752 0,7248 0,6566
2123 wydatki na obstuge dtugu 186 841 114,60 0,4728 0,5272 0,1891
22 Wydatki majatkowe, w tym: 2107 258 097,03 0,1406 0,8594 0,1615
221 inwestycje i zakupy inwestycyjne, w tym: 1910917 138,37 0,0810 0,9190 0,1707
2911 wydatki o charakterze dotacyjnym na 252927 676,32 0,0188 0,9812 0,2578

inwestycje i zakupy inwestycyjne

Zro6dlo: Opracowanie wlasne.

Dla wszystkich sposréd badanych samorzadow model trendu liniowego moze by¢
wykorzystany do prognozowania: wydatkéw ogdtem, wydatkow biezacych 1 wydatkow na

wynagrodzenia.
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Potwierdzity to wysokie wartosci wspotczynnika determinacji (R?), ktore osiggaly
poziom odpowiednio: 88,94%, 93,68% 1 94,24% (i w takim procencie model trendu liniowego
thumaczyt zmienno$¢ zmiennej objasnianej) oraz odpowiednio niskie wartosci wspdiczynnika
zmienno$ci resztowej (Ve) na poziomie: 9,43%, 7,61% 1 4,64%, co Swiadczylo o tym,
ze w badanym okresie, w takim wtasnie stopniu, na poziom wydatkéw oddzialtywaly czynniki
przypadkowe. Wyniki testowania hipotezy o liniowosci funkcji regresji (istotnosci
wspotczynnika R?) potwierdzity, ze dla wydatkow ogodtem, wydatkow biezacych oraz
wydatkéw na wynagrodzenia, dla kazdej sposrdod badanych kategorii JST, model trendu
liniowego moze by¢ wykorzystany do prognozowania w krotkim okresie. Wyniki testowania
hipotezy o istotnos$ci statystycznej modelu (wielkos$ci statystyk t-Studenta oraz tzw. p-value)
dla ww. wydatkow umozliwily odrzucenie hipotezy o nieistotnosci statystycznej modelu
1 przyjecie hipotezy odwrotne;.

W przypadku pozostalych kategorii wydatkéw budzetowych, ujetych w WPF, nie bylo
podstaw do wykorzystania modelu trendu liniowego do ich prognozowania, co potwierdzity
wyniki przeprowadzonej oceny istotnosci statystycznej modelu trendu liniowego 1 jego
parametréw, zaprezentowane w tabelach 5.18.1 5.19.

Tabela 5.18. Istotnos¢ statystyczna modelu trendu liniowego wg poszczegdlnych pozycji wydatkéw budzetowych
ujetych w WPF dla gmin miejskich i miejsko-wiejskich.

gminy miejskie

ocena istotno$ci parametrow ocena istotnosci

(Inieni modelu wartosc p wspotezynnika R?
wyszczegblnienie s " - o o . o
1 2 3 4 5 6 7
2 Wydatki ogotem 8,9655 10,0262 12,2281 0,0000043 0,0000016 80,3807 4,965
21 Wydatki biezace, w tym: 12,1752 11,5516 2,2281 0,0000003  0,0000004 1482343 4,965
211 na wynagrodzenia i sktadki od nich naliczane 12,7875 24,8311 2,2281 0,0000002  0,0000000 163,5211 4,965
212  ztytul poreczen i gwarancji -3,5002  6,1141  2,2281 0,0057242 0,0001136 12,2517 4,965
213  wydatki na obstuge diugu -3,4170  9,6569  2,2281 0,0065808 0,0000022 11,6757 4,965

1,7107  5,1706  2,2281 0,1179209 0,0004187 2,9266 4,965
221 inwestycje i zakupy inwestycyjne, w tym: 1,4443 51574 2,2281 0,1792545 0,0004269 2,0859 4,965
wydatki o charakterze dotacyjnym na inwestycje  3,5887 4,8333  2,2281 0,0049395 0,0006883 12,8790 4,965

22 Wydatki majatkowe, w tym:

22.1.1 . . .
i zakupy inwestycyjne
gminy miejsko-wiejskie

ocena istotno$ci parametrow wartodé ocena istotnosci
(nieni modelu P wspotczynnika R?

wyszczeg6lnienie N . o o e F F

1 2 3 4 5 6 7
2 Wydatki ogotem 9,5213 89200 2,2281 0,0000025 0,0000045 90,6559 4,965
21 Wydatki biezace, w tym: 12,4126 9,7103  2,2281 0,0000002 0,0000021  154,0722 4,965

211 nawynagrodzenia i skladki od nich naliczane 121439 20,3183 22281 0,0000003 0,0000000 1474741 4,965
212 ztytulu poreczen i gwarancii 5,1687  7,9946 22281 0,0004199 0,0000118 26,7156 4,965
213 wydatki na obshuge diugu 22,5277 9,1356 22281 0,0299885 0,0000036  6,3893 4,965
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20847 51786 22281 00636912 0,0004139 43461 4,965
221 inwestycje i zakupy inwestycyjne, w tym: 1,7559 52591 22281 0,1096317 0,0003685  3,0831 4,965

wydatki o charakterze dotacyjnym na inwestycje  4,6725 6,0075 2,2281 0,0008775 0,0001308 21,8323 4,965
i zakupy inwestycyjne
Zroédlo: Opracowanie wiasne.

22 Wydatki majatkowe, w tym:

22.1.1

Tabela 5.19. Istotnos¢ statystyczna modelu trendu liniowego wg poszczegdlnych pozycji wydatkéw budzetowych
yjetych w WPF dla gmin wiejskich i miast na prawach powiatu.

gminy wiejskie

ocena istotno$ci parametrow wartodé ocena istotnosci
(nieni modelu P wspotczynnika R?
wyszczegolnienie N B e o o 7 o
1 2 3 4 5 6 7
2 Wydatki ogotem 9,1809 10,1610 12,2281 0,0000035 0,0000014 84,2887 4,965
2.1 Wydatki biezace, w tym: 12,5673 11,4330 2,2281 0,0000002  0,0000005 157,9376 4,965
21.1 na wynagrodzenia i skladki od nich naliczane 11,7606 24,4316 2,2281 0,0000004 0,0000000 138,3109 4,965

-1,6478  2,9925 22281 0,1304035 0,0135159  2,7154 4,965
-2,4580 88,7799  2,2281 0,0337925 0,0000052  6,0417 4,965
1,7432 53173  2,2281 0,1119123  0,0003391 3,0386 4,965
221 inwestycje i zakupy inwestycyjne, w tym: 1,5404 52699  2,2281 0,1544919 0,0003628  2,3728 4,965
wydatki o charakterze dotacyjnym na inwestycje 3,6232  6,1170  2,2281 0,0046647 0,0001131 13,1277 4,965

2.12 z tytulu porgczen i gwarancji
2.1.3 wydatki na obstuge dtugu
22 Wydatki majatkowe, w tym:

2211 . . .
i zakupy inwestycyjne
miasta na prawach powiatu
ocena istotno$ci parametrow wartodé ocena istotnosci
(nien modelu P wspdlczynnika R?
wyszczegolnienie
4 & ig la * pp 1z F F*
1 2 3 4 5 6 7

2 Wydatki ogolem 10,3904 15,1897 22281 0,0000011 0,0000000 107,9605 4,965
21 Wydatki biezace, w tym: 13,4091 15,6187 2,2281 0,0000001 0,0000000 179,8028 4,965

2.1.1 na wynagrodzenia i sktadki od nich naliczane 11,8490 20,1030 2,2281 0,0000003 0,0000000 140,3991 4,965
212 z tytulu poreczen i gwarancii -1,9487 43557 22281 0,0799198 0,0014308  3,7974 4,965

213 wydatki na obstuge dlugu -2,9949 10,9092 22281 0,0134614 0,0000007  8,9692 4,965
22 Wydatki majatkowe, w tym: 12790 9,0988 22281 0,2297909 0,0000038 16357 4,965
221 inwestycje i zakupy inwestycyjne, w tym: 09388 88131 22281 0,3699746 0,0000050  0,8813 4,965

wydatki o charakterze dotacyjnym na inwestycje -0,4374  6,6935 2,2281 0,6711128  0,0000541 0,1913 4,965
i zakupy inwestycyjne

Zroédlo: Opracowanie wiasne.

22.1.1

Podobnie jak dla dochodow, prognozy wygaste metoda P9 (model trendu liniowego)
wyznaczono jedynie dla tych kategorii wydatkéw budzetowych, dla ktorych obliczone miary
dopasowania modelu do danych empirycznych oraz przeprowadzone testy statystyczne
wskazaty na mozliwo$¢ wykorzystania modelu trendu liniowego. W tabelach nr 5.20. 1 5.21.
przedstawiono $redni absolutny btad prognoz wygastych dla wydatkéw budzetowych — wedtug
pozycji ujetych w WPF 1 poszczegolnych kategorii JST.
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Tabela 5.20. Sredni absolutny btad prognoz wygastych wydatkéw budzetowych wg pozycji WPF w gminach
miejskich i miejsko-wiejskich.

gminy miejskie

P1 P2 P3 P4 PS5 P6 P7 P8 P9 P10 P11 P12 P13

SYMBOL PROGNOZY
1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 12 13
2 Wydatki ogélem @511 0454 0481 @598 0495 @509 0328 0440 @702 @58 03,06 0433 @895
21 Wydatkibiezace, wtym: @ 3,91 @335 ©375 @511 0441 04,63 04,66 0349 @55 @645 @281 @620 @985
211 havynagrodzeniniskhdd o) o @05 @267 0389 O304 0340 @284 @216 0358 @506 @266 0268 @699
od nich naliczane
212 ztytul porgczen i gwarancji @33,22  @3326 @3342 @3403 @3354 @3323 @36,60 @3184 - @329 ©3365 @469 @ 5,00
213 wydatkina obshige dugu  @2041 @21,78 @2181 @2054 @2135 @2120 @1853 @19,15 - @2027 @1519 @1407 @2503
22 Wydatki majatkowe, wtym: @19,87 @19,09 @18,80 @1834 @1836 @1822 @22,60 @1893 - @1734 @200 @1431 @18,12

inwestycje i zakupy

22.1 . . 92044 @2061 @2030 @1984 @1986 @1947 @2330 @20,11 - @1821 @1509 @15,13 @1684
mwestycyjne, w tym:
wydatki o charakterze
221.1 dotacyjnymna inwestyciei @17,78 @17,49 @17,01 @16,72 @1690 @16,68 @2578 @17,73 - @1621 @18,67 @1571 @1526
zakupy inwestycyjne
gminy miejsko-wiejskie
P1 P2 P3 P4 P5 P6 P7 P8 P9 P10 P11 P12 P13
SYMBOL PROGNOZY
1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 12 13
2 Wydatki ogolem @513 0469 0484 @607 @607 @518 032 O418 @720 @621 D315 D49 @940
2.1 Wydatki biezace, wtym: (4,37 (398 04,07 @540 @540 @500 0457 03,67 @58 @706 @258 @630 @10,77
211 havynagrodzeniniskhdd o 00 @6 @287 0407 0407 0350 @284 @229 0403 @546 @212 0344 @768
od nich naliczane
212 ztytulu porgezen i gwarancji @41,30 @4121 @41,09 @4031 @4031 @4054 @4796 @34,58 - @3961 @4028 @43,19 @9493
213  wydatkina obslige dugu  @20,13 @21,37 @21,54 @2030 @2030 @2090 @19,69 @19,79 - ©2000 @1464 @1334 @2354
22 Wydatki majatkowe, w tym: @20,47 @19,58 @1942 @1893 @1893 @1894 @24,61 @20,15 - @179 @1571 @16,66 @17,05
221  nwestycjeizakupy @2135 @2043 ©2028 @1975 @1975 @1979 @2563 @20,80 - @1877 @1605 @1754 @18,09
mwestycyjne, w tym:
wydatki o charakterze
221.1 dotacyjnymna inwestyciei @12,61 @11,96 @11,59 @1121 @1121 @1120 @12,68 @12,18 - @1061 @1120 @1157 @1232
zakupy inwestycyjne

. ®-prognozy bardzo dobre, - - prognozy dobre, ® - prognozy dopuszczalne, @ - prognozy niedopuszczalne
Zroédlo: Opracowanie wiasne.

Z przeprowadzonych badan wynika, ze zadna z przetestowanych metod prognozowania
nie moze by¢ uzyta do prognozowania wydatkow z tytutu poreczen i gwarancji, wydatkow na
obstluge dlugu, wydatkow majatkowych ogoétem, wydatkdéw na inwestycje i zakupy
inwestycyjne. Srednie absolutne btedy prognoz dla wszystkich kategorii JST w tych grupach
wydatkow osiggaty wartosci (od kilkunastu do kilkuset procent) uzasadniajace oceng
wyznaczonych prognoz jako niedopuszczalne. Wyjatek stanowity jedynie wydatki z tytutu
obstugi dtugu publicznego w miastach na prawach powiatu. Blad prognozy P9 (metoda trendu
liniowego) wynidst w tym przypadku 9,42% 1 byl na granicy btgdu umozliwiajacego uznanie

prognozy za dopuszczalna.
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Tabela 5.21. Sredni absolutny btad prognoz wygastych wydatkéw budzetowych wg pozycji WPF w gminach
wiejskich i miastach na prawach powiatu.

gminy wiejskie

P1 P2 P3 P4 PS5 P6 P7 P8 P9 P10 P11 P12 P13

SYMBOL PROGNOZY
1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 12 13
2 Wydatki ogolem @519 0463 0474 @575 0500 @523 0349 0424 @631 @597 0342 @501 @901
2.1 Wydatkibiezace, wtym: @ 4,17 ©3,72 ©O381 0494 0445 0495 048 033 @500 @652 029 @607 @10,02
211 23 E’iyczafgﬁfz:e‘a”kladk‘ @256 @224 @254 0342 0303 0345 @246 @214 0352 0482 @18 0325 @681
212 ztytulu poreczen i gwarancii @121,11 @120.49 @120,06 @120,71 @119,61 @11848 @163,19 @114,60 - @1671 ©9956 @62,18 @7725
213 wydatkina obshige dugu  @20,75 @21,99 @22,16 @2091 @2151 @2139 @2122 @20,77 - @2060 @1507 @1350 @2328
22 Wydatki majatkowe, w tym: @21,68 @20,76 @2059 @2004 @20,09 @198 @2606 @21,12 . @1907 @1819 @1832 @18,19

inwestycje i zakupy

221 . . ®2257 @21,64 @2146 @20589 @2095 @20,71 @27,18 @22,00 - ®1992 @1825 @17,71 @19,10
mwestycyjne, w tym:
wydatki o charakterze
22.1.1 dotacyjnymna inwestycjei @13,38 @1343 @13,05 @13,17 @1292 @12,60 @14,66 @12,99 - @1224 @1299 @11,11 @14,72
zakupy inwestycyjne
miasta na prawach powiatu
P1 P2 P3 P4 P5 P6 P7 P8 P9 P10 P11 P12 P13
SYMBOL PROGNOZY
1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 12 13
2 Wydatki ogotem 0336 @28 (306 409 (35 0400 0320 @28 @520 @532 @275 0425 @798
2.1 Wydatki biezace, w tym: 0329 @295 3,15 04,63 04,09 0459 0322 @224 0477 @616 @187 446 @919
na wynagrodzenia i sktadki - - - -~
2.1.1 od nich naliczane @269 @238 @273 0404 ©O343 0380 @245 @2,10 D425 @538 @159 @247 @ 7,60
212 ztytulu porgczen i gwarancji @34,66 @34,70 @34,58 @3342 @34,09 @34,04 @4222 @3293 - ®3348 @37,13 @4521 @79,74
2.13 wydatkina obsluge dugu  @16,64 @1749 @17,57 @16,18 @16,80 @16,59 1488 @14,43 - ®1558 @10,64 @11,03 @18.25
22 Wydatki majatkowe, w tym: @14,59 @14,11 @14,01 @13,79 @13,65 @1357 @1780 @14,02 - 913,19 ®1241 @17,67 @16,61
221  nwestycjeizakupy @1528 @1537 @1527 @1507 @1497 @1482 ©2025 @1530 - @1442 @1397 @19,18 @1324
mwestycyjne, w tym:
wydatki o charakterze
22.1.1 dotacyjnymna inwestycjei @26,07 #2639 @26,06 @2567 @25,66 @2551 @35,73 @2497 - @25,03 @33381 @1971 @12,01
zakupy inwestycyjne

_ ®-prognozy bardzo dobre, - - prognozy dobre, ® - prognozy dopuszczalne, @ - prognozy niedopuszczalne
Zro6dlo: Opracowanie wlasne.

Wigkszo$¢ z wykorzystanych metod prognozowania (poza metoda $redniej ruchomej)
moze by¢ oceniona jako bardzo dobra lub dobra do predykcji wydatkow z tytutu wynagrodzen
1 sktadek od nich naliczanych. Najmniejszy $redni absolutny btad prognoz charakteryzuje
metode P11 (model Holta) i metody P1, P2, P3, P8, tj. metody naiwne, bazujace na wskazniku
PKB lub dynamice tych wydatkéw. W zaleznos$ci od kategorii JST biedy te osiagnety wartosé
od 1,59% do 2,95%.

Sposréd przetestowanych metod prognozowania zadna nie moze by¢ oceniona jako
bardzo dobra do prognozowania wydatkéw ogotem w gminach miejskich, miejsko-wiejskich

i wiejskich. Przetestowane metody umozliwialy wyznaczenie prognoz, ktéore mogly by¢

oceniane jako dobre lub dopuszczalne. Prognozy o najmniejszych btedach sporzadzone dla
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wydatkow ogotem, w trzech powyzej wymienionych kategoriach JST, charakteryzowaty
metod¢ P11 (modelu Holta) — bledy z przedziatu od 3,06% do 3,42%.

W przypadku miast na prawach powiatu metoda P11 pozwalata na osiggnigcie bardzo
dobrych prognoz — btad prognozy: 2,75%. Inng metoda, ktora sprawdzata si¢ bardzo dobrze
w prognozowaniu wydatkéw ogodtem w miastach na prawach powiatu, byta metoda P2 (metoda
naiwna oparta na wskazniku PKB) — biad prognozy: 2,89%.

Podobna sytuacja wystgpita w przypadku prognoz wydatkoéw biezgcych w miastach na
prawach powiatu. Doktadnie te same metody dawaly prognozy bardzo dobre: metoda P11 —
1,87%, metoda P2 — 2,95%. W pozostalych kategoriach JST bardzo dobre prognozy zostaty
przeprowadzone z wykorzystaniem metody P11, z btedami odpowiednio: dla gmin miejskich —
2,81%, dla gmin miejsko-wiejskich — 2,58%, dla gmin wiejskich —2,91%.

Dla prognoz wydatkow znamienne bylto to, ze zadna z metod naiwnych, oparta
o wskaznik CPI, nie umozliwita sporzadzenie prognoz ocenianych jako bardzo dobre. Mogty
by¢ one traktowane co najwyzej jako dobre lub dopuszczalne. Z kolei oparcie prognoz
o wskaznik PKB umozliwiato wyznaczenie, dla kazdej kategorii JST, prognoz bardzo dobrych
dla wynagrodzen i sktadek od nich naliczanych. Dla gmin miejskich bardzo dobre prognozy
wynagrodzen i ich skladnikoéw osiaggnigto poprzez zastosowanie metod P1, P2 i P3 — bledy:
2,95%, 2,62% 1 2,87%, dla gmin miejsko-wiejskich, wiejskich i miast na prawach powiatu za
pomocag metod P1 i P2 — btad prognoz osiagnat poziom z przedziatu od 2,24% do 2,95%.

Warte podkreslenia jest réwniez to, ze prognozy wydatkow ogoétem, wydatkow
biezacych oraz wydatkow na wynagrodzenia i sktadki od nich naliczane, oparte o wskaznik
PKB (metody P1 — P3), w kazdym przypadku dawaly lepsze rezultaty niz analogiczne prognozy
tych wydatkow, ktére oparte byty o wskaznik CPI (metody P4 — P6). Réznice poziomu bledow
pomiedzy tymi metodami siegaty od 0,28 p.p. do 1,46 p.p.

Dla wielko$ci zagregowanych mozna odnalez¢ takie metody, ktore dawaly btedy
predykcji mniejsze niz dla pojedynczych pozycji wydatkéw. Dotyczyto to przede wszystkim
wydatkow ogotem, dla ktorych btedy prognoz byty duzo mniejsze niz btedy prognoz wydatkow
majatkowych. Przyczyng tego moze by¢ sita oddziatywania wydatkow majatkowych na poziom
wydatkow ogdtem. Jak wynika z analiz przeprowadzonych w poprzednich rozdziatach, sredni
udziat wydatkéw majatkowych w wydatkach ogdétem w badanym okresie wynosit 19,00%.

W tej czgsci pracy wyznaczono prognozy wielkosci budzetowych, sktadajacych sie na
poszczegbdlne pozycje WPF, wedlug metody naiwnej, modeli wygladzania wyktadniczego,
metody S$redniej ruchomej oraz modelu trendu liniowego. Postugujac si¢ kryterium sredniego

absolutnego btedu prognoz wygastych, dokonano oceny prognoz jako bardzo dobrych,
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dobrych, dopuszczalnych i1 niedopuszczalnych, pozytywnie weryfikujac w ten sposob
postawiona w pracy hipoteze¢, Zze metody naiwne pozwalaja na wyznaczenie prognoz
odznaczajacych si¢ wysoka trafnoscia. Przeprowadzone analizy pozwolity wskaza¢ na te
metody prognozowania, ktore daja najlepsze mozliwosci predykcyjne dla poszczegdlnych
pozycji ujetych w WPF. Wybor odpowiedniej metody prognozowania, poprzedzony oceng jej
dopuszczalno$ci, powinien mie¢ duze znaczenie z punktu widzenia oceny realistyczno$ci WPF
kazdej JST.

Zrealizowane badania umozliwity takze zidentyfikowanie tych pozycji WPF, ktérych
prognozy — sporzadzone wedtug przetestowanych metod — w Zzadnym przypadku nie daja
zadawalajacych wynikéw. Pozwolity réwniez okresli¢ zasadno$¢ wykorzystania wskaznikow
PKB i1 CPI do wyznaczania prognoz dochodow 1 wydatkoéw budzetowych. Wykazaly takze, ze
w niektorych przypadkach prognozy wielkosci zagregowanych dajg lepsze wyniki niz
prognozy pojedynczych pozycji skladajacych si¢ na te wielkoSci. Zagadnienia zwigzane
z prognozowaniem danych zagregowanych (ujmowanych w hierarchicznych strukturach
danych) sg przedmiotem dyskusji w literaturze i1 skupiajg si¢ wokot oceny skutecznosci strategii
prognozowania opartej na prognozowaniu, ktére mozna okresli¢ mianem oddolnego (bottom-

)%, Wyniki prowadzonych badan nie wskazuja jednoznacznie

up) oraz odgdrnego (top-dwon
na to, ktora ze strategii prognozowania daje lepsze rezultaty. Z tego tez powodu poszukuje si¢
innych, alternatywnych podej$¢ do prognozowania takich danych — w celu uzyskania lepszych

jako$ciowo prognoz>®.

J. Beckett-Camarata®®!, badajac trafnoé¢ prognozowania przez
samorzady w Ohio, wskazata na konieczno$¢ prognozowania dochodéw budzetowych wedlug
pojedynczych zrddet, z ktérych pochodza, oraz przypisywanie im odpowiednich wag, tak aby
maksymalizowa¢ doktadnos$¢ prognoz.

Sposrdd przetestowanych metod nie znaleziono metody uniwersalnej, ktora w takim
samym stopniu moglaby by¢ uznana za metod¢ dopuszczalng dla predykcji wszystkich
rodzajow dochodow i wydatkow budzetowych lub poszczegdlnych grup dochodéw i wydatkow

budzetowych prezentowanych w WPF. Dopuszczalno$¢ metod prognozowania tych wielkosci

3% G. Zotteri, M. Kalchschmidt, F. Caniato, The impact of aggregation level on forecasting
performance. International Journal of Production Economics, 93, 2005, s. 479-491. R.J. Hyndman, R. A. Ahmed,
G. Athanasopoulos, H.L. Shang, Optimal combination forecasts for hierarchical time series. Computational
statistics & data analysis, 55(9), 2011, s. 2579-2589.

360 C. L. Pennings, J. Van Dalen, J. Integrated hierarchical forecasting. European Journal of Operational
Research, 263(2), 2017, s. 412-418. B. J. Dangerfield, J. S. Morris, Top-down or bottom-up: Aggregate versus
disaggregate extrapolations. International journal of forecasting, 8(2), 1992, 233-241.

361 J. Beckett-Camarata, Revenue forecasting accuracy in Ohio local governments. Journal of Public Budgeting,
Accounting & Financial Management, 2006.
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budzetowych byta zréznicowana w poszczegolnych kategoriach JST. Te same metody moga
by¢ roznie oceniane w gminach wiejskich lub miejsko-wiejskich, a inaczej w miastach na
prawach powiatu i gminach miejskich.

Ocena dopuszczalnos$ci prognoz, a przez to ocena przydatnosci przetestowanych metod
prognozowania, nie zostata dokonana dla kazdej odrgbnie JST — z uwagi na liczb¢ samorzadow
oraz zakres badan niezb¢dnych do ich wykonania. Kazdorazowo decyzja o uznaniu prognoz za
dopuszczalne powinna zaleze¢ od charakteru i znaczenia zmiennej prognozowanej’®.
Przygotowane prognozy wygaste bazowaly na danych zbiorczych pogrupowanych wedlug
poszczeg6lnych kategorii JST — gmin miejskich, miejsko-wiejskich, wiejskich i miast na
prawach powiatu. Niemniej jednak wyniki przeprowadzonych analiz stanowi¢ moga
wskazowki dla kazdej JST co do wyboru metody prognozowania w ich konkretnym kontekscie
prognostycznym, a wnioski z przeprowadzonych analiz mogg mie¢ istotne znaczenie z punktu
widzenia rozwijania metodologii prognozowania podstawowych kategorii budzetowych przez
samorzady. Warto jednak doda¢, ze wybor metody prognozowania uzalezniony jest od wielu
czynnikéw: kontekstu prognozowania, dostepnosci danych, pozadanego stopnia doktadnosci
prognozy, okresu, na jaki jest wyznaczana prognoza, kosztow/korzysci (czy tez wartosci) dla
podmiotu prognozujacego oraz czasu niezbednego do przeprowadzenia analizy®®, ktore
kazdorazowo powinny by¢ uwzgledniane przez JST, podejmujace decyzje co do wyboru metod
prognozowania.

Dokonane w pracy okreslenie dopuszczalnos$ci poszczegdlnych metod prognozowania,
moze by¢ réwniez przydatne dla RIO. Analizujac objasnienia przyj¢tych wartosci w WPF,
z punktu widzenia realistycznos$ci prognoz dochodéw i wydatkéw budzetowych, organy
nadzoru powinny zwraca¢ uwagg na zastosowane metody prognozowania. Szczegdlne
watpliwosci RIO powinno budzi¢ wykorzystanie tych metod, ktore pozwala¢ beda na
wyznaczenie prognoz odznaczajacych si¢ bledem powyzej 5% (tj. innych niz dobre lub bardzo
dobre). Ponadto wykorzystanie przez JST zidentyfikowanych w pracy metod prognozowania,
pozwalajacych wyznaczy¢ bardzo dobre prognozy dla wielkosci zagregowanych, moze utatwic
RIO proces oceny realistycznos$ci prognoz dochodow 1 wydatkow budzetowych wykazywanych
w WPF. Nie bedzie wowczas koniecznos$ci badania kazdej ich pojedynczej pozycji osobno,

a skupienie uwagi na wielko$ciach majacych zasadnicze znaczenie w budzetach JST.

302A. Zelia$, B. Pawelek, S. Wanat, Prognozowanie ekonomiczne..., op. cit., s. 50.
363 J. C. Chambers, S. K. Mullick, D. D. Smith, How to Choose the Right Forecasting Technique, Cambridge, MA,
USA: Harvard University, Graduate School of Business Administration, s. 45.
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5.3.  Ocena trafnosci prognoz jednostek samorzadu terytorialnego

Trafno$¢ prognoz dochodéw i wydatkow budzetowych jest jednym z zasadniczych
kwestii podejmowanych w literaturze przedmiotu®®*. Byla ona weryfikowana zaréwno na
poziomie budzetu panstwa, jak i na poziomie budzetow JST*®, stanowigc jeden z wymiarow
realistycznosci WPF sporzadzanych przez JST.

Analiza trafno$ci prognoz dokonywana jest po uplywie czasu, na ktory zostala
wyznaczona prognoza, a jednym z jej celow jest dokonanie wyboru odpowiedniej (najlepszej)
metody prognostycznej sposrod dostepnych®®. Badanie trafno$ci prognoz dostarcza informacji
niezbednych z punktu widzenia racjonalnego zarzadzania finansami JST. Umozliwia
sformulowanie wnioskow waznych z perspektywy mikro- i makroekonomicznej, ktore sa
interesujace dla wiadz lokalnych, mieszkancow, kredytodawcow, organdéw nadzorczych
i kontrolnych, organizacji pozarzadowych>®’.

Pomiar wielkos$ci bledow prognoz pozwala dokonaé oceny trafnosci prognoz. Odgrywa
réwniez wazng rol¢ w kalibracji i udoskonalaniu modeli prognostycznych, tak aby umozliwiat

368

jak najbardziej doktadne prognozowanie dla danego szeregu czasowego”*°. Umozliwia tym

samym dokonanie ewaluacji i wyboru modelu prognostycznego’®

. Doktadne prognozowanie
dochodéw moze pomdc samorzadom lokalnym w okresleniu zarowno dlugoterminowych, jak
i krétkoterminowych strumieni dochodow?"",

W niniejszym podrozdziale przeprowadzono analiz¢ trafhos$ci prognoz dochodéw
1 wydatkow biezacych kazdej pojedynczej JST wedlug poszczegdlnych kategorii gmin:
miejskich, miejsko-wiejskich, wiejskich i miast na prawach powiatu sporzadzonych na lata
2015 - 202137, O wyborze tych wielkosci do oceny trafnosci prognozowania przesadzito ich

znaczenie w strukturze dochodoéw i wydatkow budzetowych. Roznica miedzy nimi tworzy

saldo budzetu biezacego 1 jest gtownym komponentem indywidualnego limitu zadtuzenia

364 R. G. Christopher, Evaluating Revenue Forecasting..., op. cit., s. 307.

365 S. Owsiak, Planowanie budzetowe..., op. cit., s. 146-253. P. Galinski, The accuracy of the budget forecasting
in local governments in Poland. Economics and Management, 18(2), 218-225. T. Kopyscianski, T. Rélczynski,
Ocena trafnosci prognoz..., op. cit., s. 177 —193.

366 M. Cieslak, Prognozowanie gospodarcze..., op. cit., s. 49.

367 M. Banaszewska, Dochody wlasne w systemie finansowania gmin. Determinanty i implikacje, Wydawnictwo
UEP, Poznan 2022, s. 100.

38 S, J. Armstrong, F. Collopy, Error Measures for Generalizing About Forecasting Methods: Empirical
Comparisons, [w:] ,,International Journal of Forecasting”, Vol. 8, No. 1, 1992, s. 70.

39 R. J. Hyndman, G. Athanasopoulos, Forecasting: principles and practice, OTexts, 2012, s. 11.

370 J. Beckett-Camarata, Revenue forecasting..., op. cit., s. 78.

371 Na dzien przeprowadzania obliczen wykonanie dochodow i wydatkéw budzetowych nie bylo jeszcze znane za
2022 .
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kazdej JST. Ponadto, jak wykazano w poprzednim rozdziale, s3 one ,prognozowalne”,
tj. mozna przypisa¢ im takie metody prognozowania, ktdre pozwalaja uzyska¢ dobre lub bardzo
dobre predykcje.

Oceny dokonano na podstawie jednostkowych danych wynikajacych z WPF,
sporzadzonych przez poszczegdlne JST na lata 2015 — 2021. Trafno$¢ prognoz ustala si¢
ex post na podstawie miernika, jakim jest blad prognozy. Analizy dotyczace trafnosci
dochodow 1 wydatkoéw biezacych zostaty przeprowadzone dla pierwszego roku prognozy
dochodow 1 wydatkow biezacych, ujetych w WPF (roku budzetowego), oraz dla 3 kolejnych
lat tej prognozy, wykorzystujac do pomiaru roczny procentowy blad prognoz (PE) — wedtug
wzoru (2) opisanego w rozdziale 3. —str. 99. Ocena traftho$ci prognoz dokonana réwniez zostata
na przestrzeni 4 lat poprzez obliczenie bledu sredniego. W tym celu wykorzystano $redni
absolutny btad procentowy (MAPE) wedlug wzoru (8) opisanego w rozdziale 3. — str. 100.
Dla zachowania poréwnywalnosci uzyskanych wynikow blad $redni obliczony zostat dla
prognoz dochodéw i wydatkéw biezacych wykazanych w WPF, sporzadzonych na lata
2015 -2018.

Obliczenie btedow prognoz (PE) wskazato na ich wielko$¢ oraz kierunek odrebnie dla
kazdego roku prognozy i umozliwito dokonanie oceny, na ile prognozy byty niedoszacowane,
a na ile byly przeszacowane. Uzyskane wyniki bledow MAPE pozwolily okresli¢ wielkos¢
sredniego btedu prognoz w okresie czterech lat. Blad ten nie pozwala okresli¢ kierunku
odchylenia, oparty jest bowiem na wartosci bezwzglednej. Umozliwia jednak wlasciwe
okreslenie wielkosci $redniej btedow w sytuacji, gdy bledy indywidualne maja rézne znaki
(nie powoduje znoszenia si¢ bledow).

Badanie trafthos$ci prognoz umozliwia znalezienie odpowiedzi na nast¢pujace pytania:
Jaka jest zalezno$¢ btedow od horyzontu czasowego prognoz? Jaka jest roznica pomiedzy
btedami prognoz wyznaczanymi na pierwszy rok (rok budzetowy) a prognozami
wyznaczonymi na lata kolejne? Czy prognozy dochodow i1 wydatkow budzetowych sa
przeszacowane, czy niedoszacowane oraz jaka jest skala tych zjawisk wsrod JST?
Analiza bledow prognoz wyznaczanych w kolejnych WPF, pozwala réwniez znalezé
odpowiedz na pytanie: Czy wraz z uptywem czasu wzrasta jako$¢ sporzadzanych prognoz?
Z kolei ocena trafno$ci prognoz dokonana w przestrzeni (dla poszczegdlnych kategorii JST)
umozliwia zweryfikowania zatozenia, Zze prognozy sporzadzane przez duze samorzady
charakteryzujg si¢ wyzszg trafno$cig niz prognozy wyznaczone przez mniejsze JST. W tabelach
nr 5.22. — 5.24. zaprezentowano podstawowe statystyki dotyczace btedéw prognoz dochodow

biezacych, przedstawionych w WPF sporzadzonych na lata 2015 — 2021.
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Tabela 5.22. Podstawowe statystyki bledéw absolutnych (PE) i bledow $rednich (MAPE) prognoz dochodow biezacych z WPF sporzadzanych na lata 2015 — 2018 wedhlug
gmin miejskich i miejsko-wiejskich.

gminy miejskie

WPF 2015 WPF 2016 WPF 2017 WPF 2018
Lata 2015 2016 2017 2018 22(:]1158 2016 2017 2018 2019 22001169 2017 2018 2019 2020 22%1270 2018 2019 2020 2021 22001281
PE PE PE PE__ MAPE _ PE PE PE PE__ MAPE _ PE PE PE PE__ MAPE _ PE PE PE PE__ MAPE
1 2 3 4 5 1 2 3 4 5 1 2 3 4 5 1 2 3 4 5
Srednia 50 181 223 249 176 172 210 238 295 228  -10 438 89 161 137 57 130 1701 239 150
kwartyl 1 32 154 189 21,0 149 149 179 2001 256 199 33 1,4 48 120 10,7 36 103 136 202 12,1
mediana 52 183 229 249 177 175 213 239 297 231 .12 44 80 157 134 56 130 167 236 146
kwartyl3 67 21,0 257 288 205 197 241 271 335 260 06 7,1 127 196 163 75 156 198 274 173
min 7,1 02 5,6 5,1 32 46 5,6 69 127 52 <125 175 -6l 1,0 46 44 67 02 74 3,1
max 224 446 362 403 282 409 329 374 473 357 321 252 318 366 285 220 349 40,1 47,1 325
gminy miejsko-wiejskie
WPF 2015 WPF 2016 WPF 2017 WPF 2018
Lata 2015 2016 2017 2018 22(:)1158 2016 2017 2018 2019 22%1169 2017 2018 2019 2020 22%12’3 2018 2019 2020 2021 22%1281
PE PE PE PE MAPE PE PE PE PE MAPE PE PE PE PE MAPE PE PE PE PE MAPE
1 2 3 4 5 1 2 3 4 5 1 2 3 4 5 1 2 3 4 5
Srednia 68 200 246 267 197 206 240 261 31,6 256 02 62 94 166 146 6,1 134 183 234 154
kwartyl 1 48 166 210 230 167 183 208 227 283 227 29 28 59 126 115 45 102 146 198 126
mediana 6,7 208 253 275 201 207 242 263 321 259 05 54 87 163 142 62 132 183 233 153
kwartyl3 91 239 290 31,0 228 231 277 297 359 287 23 83 125 203 171 80 165 21,7 275 182
min  -138 <123 -140 87 29 22 42 -8 50 32 <147 97 <140 -195 31 195 -108 22,1 1] 3,7
max 334 407 484 469 350 633 655 673 713 668 184 422 368 411 373 226 398 422 466 366

Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie Rb-NDS o nadwyzce / deficycie jednostek samorzadu terytorialnego i WPF sporzadzanych przez JST na lata 2015 — 2018.
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Tabela 5.23. Podstawowe statystyki bledéw absolutnych (PE) i bledow $rednich (MAPE) prognoz dochodow biezacych z WPF sporzadzanych na lata 2015 — 2018 wedhlug
gmin wiejskich i miast na prawach powiatu.

gminy wiejskie

WPF 2015 WPF 2016 WPF 2017 WPF 2018
2015- 2016- 2017- 2018-
Lata 2015 2016 2017 2018 2018 2016 2017 2018 2019 2019 2017 2018 2019 2020 2020 2018 2019 2020 2021 2021
PE PE PE PE MAPE PE PE PE PE MAPE PE PE PE PE MAPE PE PE PE PE MAPE
1 2 3 4 5 1 2 3 4 5 1 2 3 4 5 1 2 3 4 5
$rednia 7,4 20,8 25,5 27,7 20,6 22,3 25,0 27,2 32,6 26,8 0,3 7,1 10,5 17,5 15,3 7,0 13,9 19,4 24,1 16,2
kwartyl 1 52 17,2 21,8 23,7 17,6 20,0 21,7 23,8 29,0 24,0 -2,4 32 6,0 12,6 11,9 5,0 10,7 15,1 19,3 12,8
mediana 7,5 21,7 26,2 28,5 21,0 22,9 25,7 27,9 33,4 27,4 0,0 6,1 9,7 17,0 14,9 7,1 14,0 19,3 24,0 16,1
kwartyl 3 10,1 25,3 30,3 33,0 24,1 25,0 29,1 31,6 373 30,3 2,9 9,5 14,0 21,9 18,0 9,2 17,3 23,3 28,9 19,1
min -40,6 -15,8 -51,5 -62,7 2,4 0,6 -46,0 -42,2 -37,5 2,2 -26,2 -27,6 -28,0 -11,8 2,3 -14,0 -19,0 -12,3 -13,0 3,0

max 24,5 42,7 58,3 52,8 38,9 42,1 55,5 52,8 60,2 47,4 56,0 44,8 44,0 55,0 43,2 333 51,3 56,6 67,8 46,9

miasta na prawach powiatu

WPF 2015 WPF 2016 WPF 2017 WPF 2018

2015- 2016- 2017- 2018-
Lata 2015 2016 2017 2018 2(:]158 2016 2017 2018 2019 200169 2017 2018 2019 2020 2(()]2; 2018 2019 2020 2021 200281
PE PE PE PE MAPE PE PE PE PE MAPE PE PE PE PE MAPE PE PE PE PE MAPE

1 2 3 4 5 1 2 3 4 5 1 2 3 4 5 1 2 3 4 5

$rednia 4,2 12,6 16,3 18,0 13,4 12,3 15,6 18,7 24,1 17,7 3,4 6,9 12,8 15,5 12,3 6,1 11,9 15,6 22,4 14,2
kwartyl 1 3,1 10,6 14,2 16,1 11,6 10,7 13,5 15,6 21,2 15,6 1,2 3,5 7.9 13,5 10,5 5,1 10,7 13,3 20,1 12,5
mediana 44 12,8 16,3 19,4 13,3 12,6 15,1 18,4 23,9 17,3 4,5 74 13,8 17,0 12,0 59 12,6 16,1 21,9 14,2
kwartyl 3 5.4 15,0 18,9 22,4 15,0 13,5 17,9 21,4 27,8 20,1 6,2 10,6 17,0 20,2 14,2 7,1 13,9 18,0 24,0 15,6
min -3,6 -3,6 6,1 -71,3 5,5 4,6 7,6 10,8 -1,2 10,0 -25.4 -7,4 2,2 -63,1 4,7 1,5 -222 7,9 13,9 8,6
max 10,7 21,2 23,5 29,9 24,7 19,2 23,4 27,3 32,3 24,3 12,4 14,9 23,2 28,0 22,0 17,7 22,4 25,5 36,3 21,7

Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie Rb-NDS o nadwyzce / deficycie jednostek samorzadu terytorialnego i WPF sporzadzanych przez JST na lata 2015 — 2018.
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Tabela 5.24. Podstawowe statystyki btedow absolutnych (PE) prognoz dochodéw biezacych z WPF na lata
2019 — 2021 wedlug gmin miejskich, miejsko-wiejskich, wiejskich i miast na prawach powiatu.

gminy miejskie

WPF 2019 WPF 2020 WPF 2021
Lata 2019 2020 2021 2020 2021 2021
PE PE PE PE PE PE
1 2 3 1 2 1

$rednia 10,2 13,5 20,7 2,7 10,5 9,2
kwartyl 1 8,4 10,3 17,2 0,1 6,6 7,1
mediana 10,5 13,5 20,6 2,7 10,6 9,1
kwartyl 3 12,1 16,4 23,9 5,7 13,6 11,1
min -0,1 -1,0 9.8 -11,9 4.4 -1.8
max 19,5 39,8 41,5 28,5 30,8 20,8

gminy miejsko-wiejskie

WPF 2019 WPF 2020 WPF 2021
Lata 2019 2020 2021 2020 2021 2021
PE PE PE PE PE PE
1 2 3 1 2 1
$rednia 11,4 15,5 20,7 52 10,2 9.3
kwartyl 1 9,3 12,7 17,5 1,8 6,7 74
mediana 11,5 15,6 20,9 5,2 10,3 9,2
kwartyl 3 13,3 18,5 24,0 9,0 13,7 11,5
min -12,6 -27,9 -8,0 -14,2 -27,5 -10,3
max 26,4 36,7 46,4 26,1 38,9 18,9

gminy wiejskie

WPF 2019 WPF 2020 WPF 2021
Lata 2019 2020 2021 2020 2021 2021
PE PE PE PE PE PE
1 2 3 1 2 1
§rednia 12,2 16,7 21,5 73 12,1 9.8
kwartyl 1 10,3 13,3 17,6 46 8,8 7,5
mediana 123 16,7 21,4 7.8 12,2 9,5
kwartyl 3 14,4 19,9 25,5 10,6 15,4 12,2
min 17,2 134 234 27,9 24,8 -6,5
max 373 55.8 68,0 234 50,1 28,8

miasta na prawach powiatu

WPF 2019 WPF 2020 WPF 2021
Lata 2019 2020 2021 2020 2021 2021
PE PE PE PE PE PE
1 2 3 1 2 1
$rednia 8.8 12,0 18,8 24 10,0 9,1
kwartyl 1 7.8 10,1 16,6 1,2 7,7 7,0
mediana 8.9 12,0 18,3 2,2 10,0 9,1
kwartyl 3 10,2 13,2 21,0 43 11,5 10,4
min -7,0 4,8 10,9 5,0 2.8 2.2
max 13,7 25,5 33,1 8,2 32,9 19,0

Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie Rb-NDS o nadwyzce / deficycie jednostek samorzadu terytorialnego
i WPF sporzadzanych przez JST na lata 2019 — 2021.
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Dokonano obliczenia zar6wno $redniej arytmetycznej, jak 1 mediany z uwagi na to,
ze badanie normalnosci rozktadéw btedow dawato r6zne wyniki dla réznych lat i w ré6znych
grupach JST. Dla przyktadu test normalnosci rozktadu btedow prognoz dochodéw biezacych,
wyznaczonych w WPF na 2015 r. (test Kotmogorowa — Smirnowa) dla miast na prawach
powiatu, nie dawal podstaw do odrzucenia hipotezy zerowej o normalnosci rozktadu, z ktérego
pochodzi zmienna dla pierwszych trzech lat prognozy, dla roku czwartego natomiast jego
wynik wskazywal na konieczno$¢ odrzucenia tej hipotezy zerowej. Z kolei dla gmin wiejskich
przeprowadzony test nie pozwolit przyjac¢ hipotezy zerowej o rozkladzie normalnym btgdow
prognoz w zadnym z lat, na ktore sporzadzona zostala prognoza, dla gmin miejsko-wiejskich
1 miejskich nie dawat podstaw do odrzucenia hipotezy zerowej o normalnosci rozktadu.
Na rozne wyniki wskazywal rowniez test Shapiro-Wilka. Jego wyniki byly czesciowo
sprzeczne z testem Kolmogorow — Smirnowa oraz — podobnie jak test poprzedni — w kolejnych
latach prognozy dawaly rdzne rezultaty.

Przeprowadzona analiza podstawowych statystyk btedow prognoz wykazata, ze $rednia
arytmetyczna Srednich btedow absolutnych (MAPE) nie odbiegata w wyrazny sposob od ich
mediany. R6znice pomigdzy tymi parametrami zawieraty si¢ w przedziale od -0,5p.p. do 0,5p.p.
Byly one zréznicowane dla poszczegdlnych kategorii JST. Srednia btedow MAPE przyjmowata
najmniejsze warto$ci dla miast na prawach powiatu. Dla WPF sporzadzonych na kolejne lata
z okresu 2014 — 2018 przez miasta na prawach powiatu osiggata ona wartosci od 12,3% do
17,7%. Dla gmin miejskich z przedziatu: 13,7% - 22,8%, dla gmin miejsko-wiejskich: 14,6% -
25,6%, a dla gmin wiejskich: 15,3% - 26,8%. Warto$¢ maksymalna bledow MAPE dla miast
na prawach powiatu byla najnizsza sposréd objetych badaniem kategorii JST. Mediana
sredniego wzglednego btedu prognoz (MAPE) miast na prawach powiatu byla wyzsza od
sredniej tego bledu z WPF na lata 2015 — 2017, co oznacza, ze jego rozktad byt prawostronnie
sko$ny. Dla WPF na 2018 r6znica pomiedzy $rednig a mediang byta rowna 0. Zaréwno warto$¢
kwartylu 1, jak i kwartylu 3 btedow MAPE prognoz ze wszystkich WPF dla miast na prawach
powiatu byla najnizsza wsrdd objetych analizag JST. Dla gmin miejskich, miejsko-wiejskich
1 wiejskich mediana $redniego wzglednego btedu prognoz byla wyzsza od Sredniej bledu
MAPE dla WPF na lata 2015 1 2016. Rozktad btedéw byt w tym przypadku lewostronnie
sko$ny. Dla WPF na lata 2017 1 2018 wystapita sytuacja odwrotna — rozklad btgdow byt
prawostronnie skos$ny.

Wszystkie uwzglednione w badaniu mierniki wskazujg rowniez, ze prognozy byly
najmniej precyzyjne w WPF na 2016 r. Dotyczylo to wszystkich kategorii badanych
samorzadow. Warto$¢ Sredniej i mediany btedow MAPE byta w tym przypadku najwyzsza.
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Dla prognoz wyznaczonych w WPF na 2016 r. najwigksza byla rowniez rozpigtos¢ btedow
MAPE (r6znica pomigdzy warto$cig maksymalna a minimalng). Dla gmin miejsko-wiejskich
osiggneta wielkos¢ az 70,0p.p. Wptyw na to miata wielko$¢ bledow w pierwszym roku
prognozy w WPF na 2016 r. sposrdd wszystkich WPF z lat 2015 — 2021. Wielkos$ci rocznego
wzglednego btedu prognoz (PE) na 2016 r., tj. pierwszy rok, na ktdry wyznaczono prognozy
w WPF 2016, dla gmin miejskich przyjeta wartos¢ 17,2% (mediana 17,5%), dla gmin miejsko
wiejskich — 20,6% (mediana 20,7%), dla gmin wiejskich — 22,3% (mediana 22,9%), a dla miast
na prawach powiatu — 12,3% (mediana 12,6%).

Trafno$§¢ prognoz w pierwszym roku prognozy w kazdym przypadku byla
zdecydowanie wyzsza niz trafno$¢ prognoz na kolejne lata. W kazdym kolejnym roku, na ktory
wyznaczano prognozy w WPF, srednie warto$ci btedow PE oraz inne wykorzystane w analizie
statystyki (kwartyle oraz mediana) byty coraz wyzsze. Wraz z wydtuzaniem si¢ horyzontu
czasowego malala trafno$¢ prognoz. Bylo to zgodne z prezentowanym w literaturze
stanowiskiem, ze im horyzont prognozy jest dalszy, tym prawdopodobienstwo zaistnienia
przewidywanego stanu maleje i zmniejsza sie pewno$¢ prognozy’’?. Znalazto to wyraz
w wynikach wielu badan. O. Parkyn ustalit, ze w latach 1995-2009 biad prognoz dochodow
budzetowych Nowej Zelandii byl wyzszy przy dluzszych horyzontach czasowych.
Podobne wyniki badan uzyskali E. Ghysels 1 N. Ozkan, ktérzy oceniali trafno$¢ prognoz
dochodow i wydatkow biezacych rzadu federalnego USA373. Z kolei D. Kong wykazal,
ze trafno$¢ prognozowania jest ujemnie skorelowana z dtugoscig horyzontu prognozy.
Potwierdzil, Zze zdecydowana czg¢s¢ hrabstw Kalifornii nie sporzadzata prognoz 10 letnich lub
jesli to robita, to byly uznawane za mato przydatne lub nieprzydatne. Prognozy wyznaczane na
okres 5 lat byly nieco bardziej przydatne szczegdlnie w malych jednostkach.
Wigkszos¢ samorzadow pozytywnie postrzegata prognozowanie w perspektywie co najwyzej
2-3 letniej® ™.

Nie zawsze warto$ci $redniej lub mediany bledéw rocznych (PE) byly najnizsze dla

miast na prawach powiatu. Sytuacja taka miata miejsce dla WPF na 2017 r. W tym przypadku

372 A. Zelia$, B. Pawelek, S. Wanat, Prognozowanie ekonomiczne..., op. cit., s. 23; D. F. Hendry, M. P. Clements,
Economic forecasting..., op. cit., s. 303; R.J. Hyndman, Measuring forecast..., op. cit., s. 8; J. Sun, T. D. Lynch,
T. D. (Eds) Government budget forecasting: Theory and practice. CRC Press, 2008, s. 462.

373 E. Ghysels, N. Ozkan, Real-time forecasting of the US federal government budget: A simple mixed frequency
data regression ap.p.roach. International Journal of Forecasting, 31(4), 2015, s. 1016.

374 D. Kong, Local government revenue forecasting: The California county experience. Journal of Public
Budgeting, Accounting & Financial Management, 2007, s. 190 — 191.
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$rednia arytmetyczna oraz mediana btedodw prognoz miast na prawach powiatu dla pierwszego
roku prognozy osiagnety warto$ci zauwazalnie wyzsze niz dla pozostatych kategorii JST.

Najwyzsza trafno$cig charakteryzowaty si¢ prognozy dochodoéw biezacych sporzadzone
w WPF na 2017 r. Wartos$¢ $redniej oraz mediany bledow MAPE dla gmin miejskich osiggneta
poziom odpowiednio: 13,7% i 13,4%, dla gmin miejsko-wiejskich: 14,6% i 14,2%, dla gmin
wiejskich: 15,3% 1 14,9%, a dla miast na prawach powiatu: 12,3% i 12,0%.

Srednie oraz mediana procentowych bledéw rocznych (PE) dla prognoz dochodéw
biezacych jedynie dla prognoz wyznaczonych w WPF na 2017 dla gmin miejskich i miejsko-
wiejskich przyjmowaly znak ujemny. Dotyczylo to tylko pierwszego roku prognozy.
W pozostalych przypadkach $rednie oraz mediany bledow prognoz mialty wartosci dodatnie.
Oznacza to, ze prognozy dochodéw biezacych, wyznaczane przez JST, byty przede wszystkim
przecigtnie niedoszacowane. Jako ze wartosci $redniej 1 mediany rocznych procentowych
btedow prognoz (PE) dochodéw biezacych dla poszczegdlnych kategorii JST nie roznily sie

w znacznym stopniu mi¢dzy sobag, na rysunku 5.2. zaprezentowano pierwszg z nich.

Rysunek 5.2. Wartosci $redniej rocznych procentowych btedéw prognoz (PE) dochodow biezacych dla gmin
miejskich, miejsko-wiejskich, wiejskich i miast na prawach powiatu dla pierwszego roku prognozy.

gminy miejskie gminy miejsko-wiejski gminy wiejskie miasta na prawach powiatu
25,0%
22,3%
20,6%
20,0%
17,2%
15,0%
4% 12,2% 12,3%
A%
10,2%
> 9,8%
10,0% 9,2% 9,3% 8.8% %1%
68% 7,4% 7,0%[7:3%
5,7% 61%0_ o, 6,1%
5,0% ’ >
4.2%
5,0% 70, i =10
»1% 2,4%)
I 0,3% I
0,0%
0,2%
-1,0% e

-5,0%

mWPF 2015 = WPF 2016 WPF 2017 WPF 2018 = WPF 2019 =WPF 2020 = WPF 2021

Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie Rb-NDS o nadwyzce / deficycie jednostek samorzadu terytorialnego
i WPF sporzadzanych przez JST na lata 2015 — 2021.

Pokrywato si¢ to czgsciowo z wynikami badan P. Galinskiego, ktory badal trafnosé
prognozowania dochodéw i1 wydatkéw budzetowych JST w Polsce. Na podstawie zbiorczego

wykonania dochodéw budzetowych w samorzadach ustalit, ze w okresie 2001 — 2008 byty one
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niedoszacowane, za$§ w okresie 2009 — 2011 przeszacowane. Praktyka niedoszacowania
dochodéw byla szeroko opisywana przez badaczy ze Standéw Zjednoczonych. D. W. Williams
1 T. D. Calabrese stwierdzili, ze w wigkszos$ci literatury, odnoszacej si¢ do prognozowania
dochodow, podnosi si¢ problem ich niedoszacowania’’®, ktore czesto traktowane jest jako
racjonalne zabezpieczenie przed niepewnos$cia®’®. F. Chatagny i N. C. Soguel przeprowadzajac
badania na podstawie danych z lat 1944 — 2006, wykazali, ze wigkszo$¢ projekcji dochodow
podatkowych w budzetach szwajcarskich kantonéw byta niedoszacowana. L. Sedmihradska
iA. Cabla, badajac trafno$¢ prognoz budzetowych w Czechach, jako przyczyne
niedoszacowania dochodéw budzetowych w samorzadach, upatrywali wich strukturze.
Samorzady, ktore odznaczaty si¢ wyzszym udzialem podatkéw dochodowych, bytly
ostrozniejsze w uwzglednianiu tych wptywow w swoich budzetach. Wigksze niedoszacowanie
dochodow budzetowych w czeskich gminach obserwowano réwniez w tych jednostkach, ktore
— prognozujac dochody z tytutu podatkéw — oczekiwaly niewielkich zmian z roku na rok?”’.
Z kolei M. Boukari i J. Vega badali wplyw czynnikéw politycznych i instytucjonalnych na
predykcje dochodéw 1 wydatkow budzetowych w samorzadach francuskich i portugalskich.
Wyniki ich badan wskazaty, ze jedynie JST w Portugali przeszacowywaty dochody w roku
wyborczym i przedwyborczym. We Francji prognozy dochodéw przeszacowane byty rowniez
w latach wyborczych®7®.

Analizujgc $rednie bledow prognoz — zaréwno PE, jak i MAPE — nie mozna
jednoznacznie stwierdzi¢, ze jako$¢ prognoz polepszata si¢ z kazdym kolejnym rokiem,
na ktory sporzadzane byly WPF. Niewatpliwie dostrzec mozna, Ze na trafnos¢ prognoz wptyw
mialy zmiany instytucjonalne zwigzane z wprowadzeniem programu pomocy panstwa
w wychowywaniu dzieci®”® w trakcie 2016 r. Spowodowato to istotne zaburzenia w wykonaniu
dochodow biezacych w porownaniu do wielkosci prognozowanych, co wprost przetozylo si¢

na jako$¢ wyznaczonych prognoz w WPF na 2016 r. oraz spowodowalo duzy efekt

niedoszacowania dochodéw biezacych przez JST. Z kolei na tratho$¢ prognoz ujetych w WPF

375 D. W. Williams, T. D. Calabrese, The status of budget..., op. cit., s. 130.

376 D. W. Williams, S. C. Kavanagh, Local government revenue forecasting methods: Competition and
comparison. Journal of Public Budgeting, Accounting & Financial Management, 28(4), 2016, s. 490.

377 L. Sedmihradska, A. Cabla, Budget accuracy in Czech..., op. cit., s. 204.

378 M. Boukari, F. J. Veiga, Disentangling political and institutional determinants of budget forecast errors:
A comparative ap.p.roach. Journal of Comparative Economics, 46(4), 2018, s. 14 — 15.

379 Ustawa z dnia 11 lutego 2016 . 0 pomocy pafistwa w wychowywaniu dzieci (Dz. U. z 2016, poz. 195).

Strona | 196

Realistyczno$¢ jako kryterium oceny wieloletnich prognoz finansowych jednostek samorzadu terytorialnego



na 2020 r. wptyw mogly mie¢ dwa zdarzenia: zmiana przepiséw prawa podatkowego®°, ktéra
wprost przetozyla si¢ na wysokos¢ udziatow w podatku PIT, jaki osiggngly samorzady,
oraz kryzys wywolany wystapieniem pandemii COVID-19°%!. W tym przypadku prognozy
dochodow biezacych dla miast na prawach powiatu byly najbardziej trafne ze wszystkich
objetych badaniem WPF. Dla gmin miejskich i miejsko-wiejskich $rednia bledu prognoz
w WPF na 2020 r. byta jedng z najnizszych. Wystegpujace zjawisko niedoszacowania dochodow
biezacych moglo by¢ zniwelowane poprzez wplyw pandemii oraz zmiany w systemie
podatkowym.

W celu okreslenia skali niedoszacowania lub przeszacowania prognoz dochodéw
1 wydatkéw biezacych, wyznaczanych przez JST w latach 2015 — 2021, btedy prognoz MAPE
1 PE pogrupowano wedtug ich wielkosci w 8. przedziatach klasowych: ponizej -10%, od -10%
do -5%, od -5% do -3%, od -3% do 0%, od 0% do 3%, od 3% do 5%, od 5% do 10% i powyzej
10%. Podzial ten koresponduje z przedstawionymi wczes$niej w pracy kryteriami
dopuszczalno$ci prognoz. Wyniki tej analizy przedstawiono w tabelach nr 5.25. — 5.28.

Trathos$¢ prognoz dochodow biezacych, prezentowanych w WPF na kolejne lata, byta
zréznicowana w poszczegolnych kategoriach JST 1 w okresach, na jaki przygotowane byty
WPF. Sredni absolutny btad prognoz (MAPE) osiagat warto$ci powyzej 10% dla zdecydowanej
wiekszosci JST — od 80,1% do 99,2% prognoz wyznaczonych przez gminy miejskie, od 85,2%
do 99,7% prognoz gmin miejsko-wiejskich, od 86,5% do 99,7% prognoz gmin wiejskich oraz
od 78,5% do 100% prognoz miast na prawach powiatu z WPF na lata 2015 — 2018 obcigzone
btedem powyzej 10%.

W kazdym kolejnym roku, na ktéry wyznaczano prognozy w WPF zmniejszata si¢ ich
trafno$¢, o czym $wiadczyt rosngcy w kazdym roku odsetek JST, ktéorych prognozy
charakteryzowaly si¢ bledem powyze; 10%. W ostatnim roku, z czteroletniego okresu,
w ktorym dokonywano oceny prognoz, niemal dla 100% JST biad prognoz przyjmowat takie
warto$ci. Wyjatek stanowit WPF na 2020 r. W tym przypadku w$roéd gmin miejsko-wiejskich,
wiejskich i miast na prawach powiatu odsetek JST, ktorych prognozy odznaczaty si¢ btedem

powyzej 10%, zmniejszyt si¢ zdecydowanie w drugim roku prognozy.

380 Ustawa z dnia 30 sierpnia 2019 r. 0 zmianie ustawy o podatku dochodowym od 0s6b fizycznych oraz ustawy
o zmianie ustawy o podatku dochodowym od o0so6b fizycznych oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. 2019
poz. 1835).

381 por. P. Swianiewicz, J. Lukomska, Finanse samorzqd..., op. cit., s. 1. K. Siwek, Wphw pandemii i zmian
podatkowych na finanse samorzgdow, Wspdlnota 7, 2021, s. 50 — 57.
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Tabela 5.25. Rozklad btedéw prognoz dochodéw biezacych (PE i MAPE) w WPF dla gmin miejskich i miejsko-wiejskich sporzadzanych na lata 2015 — 2018.

gminy miejskie

WPF 2015 WPF 2016 WPF 2017 WPF 2018
lata 2015 2016 2017 2018 22%111' 2016 2017 2018 2019 22%1169' 2017 2018 2019 2020 22%1270' 2018 2019 2020 2021 22%1281'
przedzialy PE PE PE PE MAPE PE PE PE PE MAPE PE PE PE PE MAPE PE PE PE PE MAPE
bledow 1 2 3 4 5 1 2 3 4 5 1 2 3 4 5 1 2 3 4 5
< (10%) 0,0 00 00 00 00 00 00 00 00 00 08 08 00 00 00 00 00 00 00 00
(-10%) - (:5%) 08 00 00 00 00 00 00 00 00 00 127 17 08 00 00 00 04 00 00 00
(5% (3%) 17 00 00 00 00 00 00 00 00 00 144 21 08 00 00 13 00 00 00 00
(-3%) - (0%) 55 00 00 00 00 00 00 00 00 00 38 8 34 00 00 31 00 00 00 00
(0%) - (3%) 15,5 13 00 00 00 00 00 00 00 00 212 258 102 26 00 146 18 09 00 00
G%)-(5%) 235 08 00 00 13 04 00 00 00 00 & 153 102 13 13 226 18 18 00 09
(5%)— (10%) 462 38 7 08 29 34 21 04 00 08 38 322 386 120 186 473 200 62 13 84
> (10%) 6,7 941 983 992 958 962 979 996 1000 992 08 131 360 842 801  IL1 760 912 987 907
gminy miejsko-wiejskie
WPF 2015 WPF 2016 WPF 2017 WPF 2018
lata 2015 2016 2017 2018 22%1158' 2016 2017 2018 2019 22%1169' 2017 2018 2019 2020 22%121' 2018 2019 2020 2021 22%1281'
przedzialy PE PE PE PE___MAPE _ PE PE PE PE___MAPE _ PE PE PE PE___MAPE _ PE PE PE PE__MAPE
bledow 1 2 3 4 5 1 2 3 4 5 1 2 3 4 5 1 2 3 4 5
< (10%) 0,5 00 00 00 00 00 00 00 00 00 6 00 03 05 00 08 02 02 00 00
(-10%)— (:5%) 05 00 00 00 00 00 00 00 00 00 88 26 13 00 00 05 02 00 00 00
(5%)— (3%) 02 02 00 02 00 00 02 00 00 00 128 08 08 00 00 05 02 00 00 00
(-3%) - (0%) 03 00 00 00 00 02 00 02 00 00 304 66 26 02 00 28 10 03 00 00
(0%) - (3%) 2,9 02 02 00 00 00 05 05 00 00 278 166 76 13 00 90 23 05 03 00
(3%) - (5%) 3.6 03 02 00 00 03 03 02 02 03 102 193 82 24 14 185 27 08 03 03
(5%)—(10%) 229 08 02 00 03 10 08 1,0 10 03 68 366 395 93 134 567 178 53 15 105
69,1 985 995 998 99,7 985 982 982 989 994 16 176 398 83 852 1Ll 757 928 978 892

> (10%)

Zrédlo: Opracowanie whasne na podstawie Rb-NDS o nadwyzce / deficycie jednostek samorzadu terytorialnego i WPF sporzadzanych przez JST na lata 2015 — 2018.
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Tabela 5.26. Rozklad btedéw prognoz dochodoéw biezacych (PE i MAPE) w WPF dla gmin wiejskich i miast na prawach powiatu sporzadzanych na lata 2015 — 2018.

gminy wiejskie

WPF 2015 WPF 2016 WPF 2017 WPF 2018
lata 2015 2016 2017 2018 22(:)1158_ 2016 2017 2018 2019 22(:)1169_ 2017 2018 2019 2020 22(:)12‘2; 2018 2019 2020 2021 22%1281-
przedzialy PE PE PE PE  MAPE PE PE PE PE  MAPE PE PE PE PE  MAPE PE PE PE PE  MAPE
bledow 1 2 3 4 5 1 2 3 4 5 1 2 3 4 5 1 2 3 4 5
<(-10%) 0,3 0,0 0,1 0,1 0,0 0,0 0,1 0,1 0,1 0,0 1,5 0,3 0,3 0,1 0,0 0,3 0,3 0,2 0,1 0,0
(-10%) — (-5%) 0,1 0,1 0,0 0,1 0,0 0,0 0,1 0,1 0,0 0,0 8,1 1,7 L1 0,3 0,0 0,5 0,3 0,0 0,0 0,0
(-5%) — (-3%) 0,2 0,1 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,1 0,1 0,0 11,4 2,3 0,7 0,5 0,0 0,7 0,3 0,1 0,1 0,0
(-3%) — (0%) 0,5 0,1 0,1 0,1 0,0 0,0 0,1 0,0 0,1 0,0 28,8 4,6 3.3 0,6 0,0 2,4 1,2 0,2 0,1 0,0
(0%) — (3%) 1.9 0,0 0,0 0,0 0,0 0,2 0,4 0,2 0,1 0,1 25,8 14,9 6,7 1,3 0,1 7,5 1,8 0,8 0,1 0,1
(3%) — (5%) 2,6 0,2 0,1 0,2 0,1 0,1 0,4 0,3 0,2 0,0 10,8 15,5 7,5 L1 1,0 13,8 1,8 0,7 0,3 0,7
(5%) — (10%) 18,4 0,7 0,5 0,1 0,3 0,8 1,2 1,2 0,5 0,7 11,1 38,4 33,2 9,8 12,4 57,2 15,6 4,9 2,1 9,3
> (10%) 76,1 98,8 99,3 99,5 99,7 98,9 97,8 98,1 99,1 99,2 2,5 22,3 47,2 86,4 86,5 17,6 78,6 93,2 97,3 89,9
miasta na prawach powiatu
WPF 2015 WPF 2016 WPF 2017 WPF 2018
lata 2015 2016 2017 2018 22001153- 2016 2017 2018 2019 22001169- 2017 2018 2019 2020 2200123]- 2018 2019 2020 2021 22%1211_
przedzialy PE PE PE PE_ MAPE _ PE PE PE PE___ MAPE __ PE PE PE PE_ MAPE _PE PE PE PE__ MAPE
bledéw 1 2 3 4 5 1 2 3 4 5 1 2 3 4 5 1 2 3 4 5
< (-10%) 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 1,5 0,0 0,0 3,0 0,0 0,0 1,6 0,0 0,0 0,0
(-10%) — (-5%) 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 1,5 1,5 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0
(-5%) — (-3%) 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 4,5 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0
(-3%) — (0%) 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 1,5 0,0 10,6 4,5 0,0 0,0 0,0 0,0 1,6 0,0 0,0 0,0
(0%) — (3%) 4,5 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 18,2 16,7 4,5 0,0 0,0 32 0,0 0,0 0,0 0,0
(3%) — (5%) 3,0 0,0 0,0 0,0 0,0 3,0 0,0 0,0 0,0 0,0 21,2 9,1 7,6 0,0 1,5 17,5 0,0 0,0 0,0 0,0
(5%) — (10%) 60,6 L5 0,0 0,0 0,0 13,6 6,1 0,0 0,0 0,0 37,9 34,8 18,2 7,6 20,0 77,8 14,3 6,3 0,0 7,9
> (10%) 31,8 98,5 100,0 100,0 100,0 83,3 93,9 100,0 98,5 100,0 4,5 333 69,7 89,4 78,5 1,6 82,5 93,7 100,0 92,1
Zrodlo: Opracowanie wlasne na podstawie Rb-NDS o nadwyzce / deficycie jednostek samorzadu terytorialnego i WPF sporzadzanych przez JST na lata 2015 — 2018.
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Tabela 5.27. Rozktad bledéw prognoz dochodéw biezacych (PE) w WPF dla gmin miejskich i miejsko-wiejskich
sporzadzanych na lata 2019 — 2021.

gminy miejskie

WPF 2019 WPF 2020 WPF 2021

lata 2019 2020 2021 2020 2021 2021

przedzialy PE PE PE PE PE PE
bledow 1 2 3 1 2 1

<(-10%) 0,0 0,0 0,0 0,4 0,0 0,0
(-10%) — (-5%) 0,0 0,0 0,0 5,5 0,0 0,0
(-5%) — (-3%) 0,0 0,0 0,0 6,4 0,4 0,0
(-3%) — (0%) 0,5 0,5 0,0 11,0 2,5 0,6
(0%) — (3%) 0,9 1,8 0,0 32,2 6,4 3,4
(3%) — (5%) 3,7 14 0,0 14,0 8,5 5,1
(5%) — (10%) 40,8 18,7 0,9 24,2 28,0 49,7
> (10%) 54,1 77,6 99,1 6,4 54,2 41,1

gminy miejsko-wiejskie

WPF 2019 WPF 2020 WPF 2021
lata 2019 2020 2021 2020 2021 2021
przedzialy PE PE PE PE PE PE
bledow 1 2 3 1 2 1

< (-10%) 0,3 0,2 0,0 0,3 0,5 0,4
(-10%) — (-3%) 0,0 0,2 0,2 1,6 0,9 0,0
(-5%) — (-3%) 0,0 0,0 0,0 2,6 0,8 0,0
(-3%) — (0%) 0,3 0,5 0,0 10,6 2,5 0,2
(0%) — (3%) 1,0 1,0 0,3 18,5 45 3,1
(3%) — (5%) 1,7 1,8 0,7 15,1 7,6 44
(5%) — (10%) 27,6 8,2 2,1 34,7 31,0 51,8
> (10%) 69,1 88,1 96,7 16,5 52,2 40,1

Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie Rb-NDS o nadwyzce / deficycie jednostek samorzadu terytorialnego
i WPF sporzadzanych przez JST na lata 2019 — 2021.

Zdecydowana wiekszo$¢ bledow prognoz dochodow biezacych miata znak dodatni.
Oznacza to, ze wartos$ci rzeczywiste byly wyzsze od prognozowanych (prognozy byty
niedoszacowane). Dla niewielkiej czeSci JST prognozy dochoddéw biezacych byly
przeszacowane, tj. warto$ci rzeczywiste byly nizsze od prognozowanych. Wsrdéd gmin
miejskich zadna jednostka nie wyznaczyta w ten sposdb prognoz dochodéw biezacych w WPF
na 2016 r. Nie byto rowniez tak sporzadzonych prognoz w miastach na prawach powiatu, ktére
przygotowaty WPF na 2015 r. W WPF na 2015, 2016 oraz 2018 r., 2019 1 2021 r. odsetek JST,
dla ktorych blad prognozy byl ujemny w kolejnych latach, nie przekroczyt 3,1%.

Dochody biezace byly przeszacowane przede wszystkim w WPF na 2017 r.
W pierwszym roku az dla 66,1% gmin miejskich wykonane dochody biezace byly mniejsze niz
pierwotnie prognozowane. W gminach miejsko-wiejskich odsetek takich JST wyniost 53,6%,
w gminach wiejskich 49,8%, a w miastach na prawach powiatu — 18,2%. Przeszacowanie
dochodow mialo rowniez miejsce w kolejnych latach prognoz ujetych w WPF na 2017 r. jednak
odsetek JST, dla ktorych btad prognozy przyjmowat warto$ci ujemne, byl niewielki.

Przeszacowanie prognoz dochodéw biezacych miato rowniez miejsce w przypadku gmin
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miejskich w sporzadzonych przez nie WPF na 2020 r. Odsetek tych gmin, ktory w ten sposob

wyznaczyt prognozy w pierwszym roku, wyniost 23,3%.

Tabela 5.28. Rozktad btedow prognoz dochodoéw biezacych (PE) w WPF dla gmin wiejskich i miast na prawach
powiatu sporzadzanych na lata 2019 — 2021.

gminy wiejskie

WPF 2019 WPF 2020 WPF 2021

lata 2019 2020 2021 2020 2021 2021

przedzialy PE PE PE PE PE PE
bledow 1 2 3 1 2 |

<(-10%) 0,1 0,1 0,1 0,3 0,3 0,0
(-10) — (-5%) 0,1 0,2 0,0 1,2 0,6 0,2
(-5) = (-3%) 0,1 0,1 0,0 1,4 0,5 0,1
(-3) - (0%) 0,6 0,2 0,1 4.4 1,2 0,9
(0%) — (3%) 0,9 0,8 0,3 10,4 3.4 2,5
(3%) — (5%) 1,5 1,4 0,2 9,9 4.4 42
(5%) — (10%) 19,3 8,0 2,6 41,7 233 47,0
> (10%) 77,6 89,2 96,7 30,7 66,3 45,1

miasta na prawach powiatu

WPF 2019 WPF 2020 WPF 2021

lata 2019 2020 2021 2020 2021 2021

przedzialy PE PE PE PE PE PE
bledow 1 2 3 1 2 1

< (-10%) 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0
(-10) — (-5%) 1,6 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0
(-5) - (-3%) 0,0 0,0 0,0 6,1 0,0 0,0
(-3) - (0%) 0,0 0,0 0,0 12,1 L5 0,0
(0%) — (3%) 0,0 0,0 0,0 42,4 0,0 2,0
(3%) — (5%) 1,6 33 0,0 21,2 4,5 4,1
(5%) — (10%) 70,5 21,3 0,0 18,2 43,9 59,2
> (10%) 26,2 75,4 100,0 0,0 50,0 34,7

Zrédlo: Opracowanie whasne na podstawie Rb-NDS o nadwyzce / deficycie jednostek samorzadu terytorialnego
i WPF sporzadzanych przez JST na lata 2019 — 2021.

Zaprezentowane wyniki badania w sposob jednoznaczny wskazaly réwniez na wyzsza
jako$¢ prognoz sporzadzonych w pierwszym roku, na ktory samorzady sporzadzaty WPF —
w porownaniu do prognoz wyznaczonych na kolejne lata. Odsetek btedéw prognoz
mieszczacych si¢ w przedziale od -10% do 10% w pierwszym roku prognozy zdecydowanie
przekraczal odsetek prognoz, ktorych bledy przyjmowaly wartosci z tego przedziatu
w kolejnych latach prognozy. Dotyczyto to wszystkich kategorii JST. Wyjatek stanowily
prognozy wyznaczone w WPF na 2016 1 2017 r. W tych przypadkach rozbieznosci pomig¢dzy
odsetkiem prognoz obcigzonych btedem z przedziatu od -10% do 10%, w pierwszym roku,
na ktéry sporzadzono prognozy, a odsetkiem takich prognoz w latach kolejnych byty

najmniejsze.
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Statystyki bledow prognoz wydatkow biezacych zostaly obliczone w takim samym
zakresie, jak dla btedow prognoz dochodow biezacych. Testy normalnosci rozkladow tych
btedoéw rowniez dawaty rozne wyniki dla réznych lat, na ktére wyznaczano prognozy, rézne —
— zalezno$ci od badanej kategorii JST, rodzaju przeprowadzanego testu i rodzaju testowanego
btedu (MAPE lub PE). Przyktadowo dla prognoz, sporzadzonych w WPF na 2015 r., test
rozktadu bledéw prognoz (MAPE) Kotmogorowa — Smirnowa dla gmin miejskich, miejsko-
wiejskich 1 miast na prawach powiatu pozwalat na uznanie rozktadu btedéw za normalny.
Natomiast dla gmin wiejskich jego wynik uniemozliwiat przyjecie takiego zatozenia.
Z kolei test Shaprio-Wilka uniemozliwial przyjecie hipotezy zerowej o normalnosci rozktadu
btedow MAPE dla gmin miejskich, miejsko-wiejskich i wiejskich, a dla miast na prawach
powiatu wskazywat na normalnos$¢ tego rozktadu.

W przypadku procentowych btedow rocznych (PE) dla gmin miejskich 1 miejsko-
wiejskich dla kazdego roku, na ktéory wyznaczono prognozy wydatkéw biezacych,
test Kotmogorowa-Smirnowa pozwalal przyja¢ hipoteze¢ o normalno$ci rozkladéw biedow
w poszczegbdlnych latach. Test Shapiro-Wilka zwracat odmienne wyniki dla btedow tych
prognoz. Dla miast na prawach powiatu test Kolmogorowa-Smirnowa wskazywal na
normalno$¢ rozktadu bledéw w kazdym roku prognozy, za$ test Shapiro-Wilka pozwalal uzna¢
rozktad bledéw za normalny jedynie dla pierwszego roku prognozy oraz odrzuci¢ hipoteze
o normalnosci rozktadu dla pozostalych lat. W przypadku gmin wiejskich wyniki testu
Shapiro-Wilka $wiadczyty o tym, ze rozktad bltedow nie byl normalny w zadnym roku
prognozy, zas testu Kotmogorowa-Smirnowa umozliwiaty uznanie rozktadu btedow w drugim
roku prognozy za normalny.

W zwigzku z r6znymi wynikami testow normalnosci rozktadu btedow MAPE i1 PE
obliczono zaréwno $rednig arytmetyczng, jak i mediang tych btedow. W tym przypadku roznice
pomigdzy tymi parametrami byty nieco wicksze 1 zawieraty si¢ w przedziale od -1,4p.p. do
1,7p.p. Srednia bledéow MAPE byla najnizsza dla miast na prawach powiatu. Dla prognoz
wydatkéw biezacych, wynikajacych z WPF na 2014 — 2018 dla tych jednostek, przyjmowata
wartosci od 12,7% do 17,6%, dla gmin miejskich od 13,4% do 22,4%, dla gmin miejsko-
wiejskich od 14,0% do 25,6%, a dla gmin wiejskich od 14,5% do 26,7%. Warto$s¢ maksymalna
btedow prognoz wydatkow biezacych byta najmniejsza dla miast na prawach powiatu. Mediana
btedu MAPE dla tych jednostek byta wyzsza od $redniej dla prognoz wyznaczonych w WPF
na 201512016 oraz nizsza od $redniej w WPF na 20171 2018 r., co oznacza, ze rozktad bledow
byl odpowiednio dla tych WPF: prawostronnie skos$ny i lewostronnie skosny. Podobna sytuacja

wystapita dla pozostatych kategorii JST. Warto$¢ kwartylu 3 blgdow MAPE dla miast na
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prawach powiatu byla najnizsza wsrod wszystkich kategorii JST, objetych badaniem.
Z kolei warto$¢ kwartylu 1 byla nieco tylko wyzsza niz w gminach miejskich, miejsko-
wiejskich 1 wiejskich. Podstawowe statystyki bledow PE i MAPE prognoz wydatkow
biezacych z WPF sporzadzonych na lata 2015 — 2021, przedstawiono w tabelach
nr 5.29. - 5.32.
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Tabela 5.29. Podstawowe statystyki btedow absolutnych (PE) i bledow $rednich (MAPE) prognoz wydatkéw biezacych z WPF sporzadzanych na lata 2015 — 2018 wedtug gmin miejskich

i miejsko-wiejskich.

gminy miejskie

WPF 2015 WPF 2016 WPF 2017 WPF 2018
2015- 2016- 2017- 2018-
Lata 2015 2016 2017 2018 508 2016 2017 2018 2019 S0 2017 2018 2019 2020 o, 2018 2019 2020 2021 5o
PE PE PE PE  MAPE  PE PE PE PE  MAPE  PE PE PE PE  MAPE  PE PE PE PE  MAPE
1 2 3 4 5 1 2 3 4 5 1 2 3 4 5 1 2 3 4 5
grednia 0,8 17,1 227 256 170 138 21,1 241 309 224 60 43 8,3 167 134 18 132 190 221 143
kwartyl 1 -1,7 138 192 21,8 143 107 181 202 272 191  -83 0.5 39 12,1 9.8 -0,5 9,7 149 175 113
mediana 0,6 176 231 257 171 140 21,6 242 313 227 58 35 73 163 1238 1,7 123 185 214 138
kwartyl3 30 208 268 299 202 166 249 279 350 259 -39 6.8 1,66 209 165 39 163 221 256 169
min  -103  -15 0,6 1,7 1,8 39 06 1,7 7,2 27 <198 -11,7 59 1,8 36  -104 02 38 8,0 55
max 197 298 362 420 273 244 364 414 508 351 36 263 321 404 295 143 385 415 455 319
gminy miejsko-wiejskie
WPF 2015 WPF 2016 WPF 2017 WPF 2018
2015- 2016- 2017- 2018-
Lata 2015 2016 2017 2018 508 2016 2017 2018 2019 Oo0n 2017 2018 2019 2020 Lo 2018 2019 2020 2021 o
PE PE PE PE MAPE PE PE PE PE MAPE PE PE PE PE MAPE PE PE PE PE MAPE
1 2 3 4 5 1 2 3 4 5 1 2 3 4 5 1 2 3 4 5
grednia 2,9 198 255 27,7 193 17,7 247 270 328 256 48 59 9,2 170 14,0 30 136 190 222 147
kwartyl 1~ 03 159 217 235 164 151 213 236 295 227 13 1,7 50 126 10,6 0.8 100 149 175 115
mediana 29 204 260 282 195 180 246 273 334 257 45 49 8,3 163 136 32 133 187 220 144
kwartyl3 56 235 296 322 224 208 282 306 369 289  -19 8.5 123 209 166 53 166 228 264 175
min  -141 42 <15 25 23 -6 64 39 -13 510 260 83  -147 96 23 124 92 50 -4 2,7
max 20,1 499 50,6 477 360 542 588 626 684 610 160 448 463 482 413 218 482 448 50,1 375

Zrédlo: Opracowanie whasne na podstawie Rb-NDS o nadwyzce / deficycie jednostek samorzadu terytorialnego i WPF sporzadzanych przez JST na lata 2015 — 2018.
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Tabela 5.30. Podstawowe statystyki bledéw absolutnych (PE) i bledow $rednich (MAPE) prognoz wydatkow biezacych z WPF sporzadzanych na lata 2015 — 2018 wedhlug
gmin wiejskich i miast na prawach powiatu.

gminy wiejskie

WPF 2015 WPF 2016 WPF 2017 WPF 2018
2015- 2016- 2017- 2018-
Lata 2015 2016 2017 2018 2018 2016 2017 2018 2019 2019 2017 2018 2019 2020 2020 2018 2019 2020 2021 2021
PE PE PE PE  MAPE  PE PE PE PE  MAPE  PE PE PE PE  MAPE  PE PE PE PE  MAPE
1 2 3 4 5 1 2 3 4 5 1 2 3 4 5 1 2 3 4 5
$rednia 3,6 20,8 26,1 28,3 20,1 19,6 25,7 28,0 33,4 26,7 -4,1 7,0 10,3 17,4 14,5 3,7 13,9 19,2 22,6 15,0
kwartyl 1 0,6 17,3 22,1 24,0 17,1 17,0 22,3 24,2 29,4 23,6 -7,1 1,8 53 12,4 10,9 1,0 9,6 14,5 17,7 11,4
mediana 3,6 21,6 26,8 28,8 20,3 20,2 26,2 28,2 33,8 27,0 -4,0 53 8,9 16,5 13,7 3,6 13,6 19,0 22,4 14,7
kwartyl 3 6,6 25,1 31,0 333 23,7 23,0 29,6 323 38,0 30,4 -1,2 10,0 13,8 21,6 17,5 6,1 17,4 23,6 27,3 18,2
min -36,6 -20,9 -51,7 -69,5 2,6 -7,4 -43,8 -37,8 -36,9 33 -28,8 -15.,5 -20,8 -15,1 0,7 -11,5 -16,5 -19.4 -19,9 1,2
max 25,3 42,8 58,4 56,7 38,6 41,9 55,5 56,7 63,7 49,0 40,5 44,6 43,7 49,9 40,2 25,6 43,9 56,4 65,6 42,0
miasta na prawach powiatu
WPF 2015 WPF 2016 WPF 2017 WPF 2018
2015- 2016- 2017- 2018-
Lata 2015 2016 2017 2018 2018 2016 2017 2018 2019 2019 2017 2018 2019 2020 2020 2018 2019 2020 2021 2021
PE PE PE PE MAPE PE PE PE PE MAPE PE PE PE PE MAPE PE PE PE PE MAPE
1 2 3 4 5 1 2 3 4 5 1 2 3 4 5 1 2 3 4 5
$rednia 1,1 11,7 17,1 20,5 12,9 9,8 15,7 19,0 25,9 17,6 1,2 6,7 13,3 19,8 12,7 32 12,3 18,2 21,2 13,8
kwartyl 1 -0,4 10,0 15,0 17,9 11,4 8,2 13,9 16,7 23,7 15,5 -2,1 4,1 9,4 15,1 11,3 1,5 11,2 16,0 18,6 12,3
mediana 1,1 11,9 17,4 20,8 13,0 9,9 15,9 19,6 26,0 18,0 2,6 7,5 14,6 20,4 12,4 3.4 12,3 18,3 21,1 13,6
kwartyl 3 2,6 13,6 19,6 23,6 14,7 12,0 17,8 21,8 29,1 19,7 4,6 9,1 17,7 23,6 14,5 5,2 14,1 20,8 23,8 15,2
min -6,5 0,9 4,0 8,0 4,2 2,3 5,5 9,7 16,7 8,9 =227 -7,4 -1,3 5,5 4,2 -3,3 52 9,3 11,5 6,6
max 8,9 21,2 25,4 27,8 19,6 19,0 25,8 27,4 35,0 25,2 10,4 24,6 21,9 30,1 22,0 7,7 21,7 28,1 40,1 23,4
Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie Rb-NDS o nadwyzce / deficycie jednostek samorzadu terytorialnego i WPF sporzadzanych przez JST na lata 2015 — 2018.
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Tabela 5.31. Podstawowe statystyki btedow absolutnych (PE) prognoz wydatkéw biezacych z WPF na lata
2019 — 2021wedlug gmin miejskich i miejsko-wiejskich.

gminy miejskie

WPF 2019 WPF 2020 WPF 2021

Lata 2019 2020 2021 2020 2021 2021
PE PE PE PE PE PE

1 2 3 1 2 1

$rednia 7,7 15,5 18,9 0,5 6.4 08
kwartyl 1 5.6 11,8 15,4 3,7 2,0 1,6
mediana 7,7 15,2 17,9 0,1 5,7 0.4
kwartyl 3 9.7 18,9 22,0 2,6 9.9 3,1
min 52 38 39 -142 -10,2 -10,9
max 16,8 41,0 43,6 11,7 36,4 25,8

gminy miejsko-wiejskie
WPF 2019 WPF 2020 WPF 2021

Lata 2019 2020 2021 2020 2021 2021
PE PE PE PE PE PE

1 2 3 1 2 1

srednia 8,9 16,4 19,5 0,7 6,9 2,1
kwartyl 1 6,5 12,9 15,6 2.8 2.4 0,6
mediana 8.9 16,2 19,3 0,8 6,6 1,9
kwartyl 3 11,5 194 23,0 4.6 10,8 5.0
min 74 0,9 43 -18,2 26,9 12,2
max 25.6 41,9 54,5 21,0 38,1 26,0

Zrédlo: Opracowanie whasne na podstawie Rb-NDS o nadwyzce / deficycie jednostek samorzadu terytorialnego
i WPF sporzadzanych przez JST na lata 2019 — 2021.

Tabela 5.32. Podstawowe statystyki btedow absolutnych (PE) prognoz wydatkéw biezacych z WPF na lata
2019 — 2021 wedhug gmin wiejskich i miast na prawach powiatu.

gminy wiejskie

WPF 2019 WPF 2020 WPF 2021
Lata 2019 2020 2021 2020 2021 2021
PE PE PE PE PE PE
1 2 3 1 2 1
§rednia 9.4 16,4 19,9 23 8,5 2,6
kwartyl 1 6,8 12,3 15,6 -1,3 3,9 -0,5
mediana 9.4 16,1 19,5 2,6 8,1 2,5
kwartyl 3 12,2 20,1 24,0 6.2 12,7 5.8
min -9,5 -13,7 -34,9 -36,1 -31,6 -323
max 23,2 56,4 65,6 26,4 48,1 20,0
miasta na prawach powiatu
WPF 2019 WPF 2020 WPF 2021
Lata 2019 2020 2021 2020 2021 2021
PE PE PE PE PE PE
1 2 3 1 2 1
§rednia 7.4 14,1 17,2 0,5 6,1 2,4
kwartyl 1 54 11,4 14,1 -1,3 2,6 0,0
mediana 7,1 13,4 16,6 1,7 6,0 2,2
kwartyl 3 9,5 17,6 20.2 3.9 8.4 43
min -1,3 58 73 -44,0 2,5 -5,3
max 14,8 25,8 36,1 11,2 26,9 17,2

Zrédlo: Opracowanie whasne na podstawie Rb-NDS o nadwyzce / deficycie jednostek samorzadu terytorialnego

i WPF sporzadzanych przez JST na lata 2019 — 2021.
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Podobnie jak w przypadku prognoz dochodéw biezacych, najmniej trafne byly
prognozy wyznaczone w WPF na 2016 r. we wszystkich kategoriach JST. Warto$¢ $rednie;j
oraz mediany bledow MAPE osiagneta najwyzsze wartosci sposrod objetych badaniem WPF.
Dla prognoz wydatkéw biezacych z WPF na 2016 r. najwigkszy byt rowniez rozstep btedow
MAPE. Dla gmin miejsko-wiejskich wyniost 66,1p.p. Skala procentowych btedow rocznych
PE dla wszystkich samorzadéw rowniez byla najwyzsza dla prognoz wynikajacych
z omawianego WPF.

Tratnos$¢ prognoz w pierwszym roku prognozy (roku budzetowym) byta zdecydowanie
wyzsza niz trafno$¢ prognoz wyznaczanych na kolejne lata w corocznie sporzadzanych WPF.
Z roku na rok zmniejszala si¢ $rednia wielko$¢ btedow PE oraz innych statystyk (kwartyli,
mediany, warto$ci maksymalnej).

Najwyzsza trafno$ciag odznaczaty si¢ prognozy wydatkéw biezacych wyznaczone
w WPF na 2017 r. Warto$¢ sredniej btedow MAPE dla gmin miejskich wyniosta odpowiednio:
13,4% 1 12,8%, dla gmin miejsko-wiejskich: 14,0% 1 13,6%, dla gmin wiejskich: 14,5%
1 13,7%, a dla miast na prawach powiatu: 12,7% 1 12,4%.

Analiza $redniej oraz mediany rocznych btedow procentowych (PE) prognoz wydatkow
biezacych wykazala, ze jedynie w WPF na 2017 r., w pierwszym roku, na ktéry wyznaczono
prognozy, btad prognoz przyjmowat znak ujemny i dotyczylo to wszystkich kategorii JST poza
miastami na prawach powiatu. Prognozy wydatkow dla gmin miejskich, miejsko-wiejskich
1 wiejskich byty zatem przeszacowane — wykonanie wydatkow w tych przypadkach byto nizsze
niz ich szacunki. W gminach miejskich sytuacja taka wystapita réwniez w WPF na 2020 r.
W pozostalych przypadkach $rednia i mediana btedu wzglgdnego PE przyjmowala warto$ci
dodatnie, co oznacza, ze prognozy wydatkow biezacych byly przecigtnie niedoszacowane.
Moze to wynika¢ z konstrukcji uregulowan prawnych, zaktadajacych — po pierwsze
dyrektywnos¢ wydatkow ujetych w budzetach JST, a po drugie — okreslajacych WPF jako
prognoze kroczaca, dostosowujaca si¢ do zmian budzetu. Przeszacowanie wydatkow biezacych
w gminach miejskich, ktore mialo miejsce w WPF na 2020 r., mogto by¢ réwniez efektem
ograniczenia dzialalnosci JST 1 zakresu realizowanych przez nie zadan, spowodowanych
pandemiag COVID-19. Znalazto to réwniez wyraz w wielkosci $redniej btgdu PE dla
pozostatych JST, ktora byta najnizsza w catym okresie objetym badaniem. Ze wzgledu na
niewielkie roznice pomig¢dzy warto$ciami $redniej oraz mediany btgdow (PE), na rysunku 5.3.

przedstawiono jedynie pierwszg z tych statystyk bledow.
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Rysunek 5.3. Wartosci $redniej procentowych bledow rocznych (PE) prognoz wydatkéw biezacych dla gmin
miejskich, miejsko-wiejskich, wiejskich 1 miast na prawach powiatu dla pierwszego roku prognozy.

gminy miejskie gminy miejsko-wiejski gminy wiejskie miasta na prawach powiatu
25,0%
0 19,6%
20,0% 17,7%
15,0% 13.8%
)
9,89
10,0% 8,9% 9,4% %
’ s 74%
" 0 3,6% 3,1% .
5,0% 8% 2,9% 3,0% 1% o 233:6% 32% 24%
0,8% . 0.8% I 0.7% I I Lol 12% [ <,
00% = - . i - y
2
0,5%
-5,0% .
’ 4,8% 41%
6,0%
-10,0%

= WPF 2015 WPF 2016 WPF 2017 WPF 2018 =WPF 2019 =WPF 2020 =WPF 2021

Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie Rb-NDS o nadwyzce / deficycie jednostek samorzadu terytorialnego
i WPF sporzadzanych przez JST na lata 2015 — 2021.

Analizujac podstawowe statystki btedow prognoz wydatkéw biezacych polskich
samorzadow (PE i MAPE), nie mozna jednoznacznie stwierdzié, ze na przestrzeni lat, na ktore
przygotowywane byty kolejne WPF, wzrastata ich trafno$¢. Tymczasem doktadne oszacowanie
zar6wno dochodow, jak 1 wydatkow budzetowych uznawane jest za techniczng podstawe
planowania wieloletniego, a trafno$¢ prognoz stanowi zasadniczy cel, jaki stawiany jest
prognozom budzetowym?®2. Choé¢ w literaturze dominujg przede wszystkim kwestie zwigzane
z prognozowaniem dochodow budzetowych, to jednak mozna réwniez znalez¢ zalecenia
dotyczace prognozowania wydatkow budzetowych, majace na celu zwiekszenie trafnosci
prognoz. W prognozowaniu wydatkéw budzetowych na konkretne programy czy tez
realizowane zadania proponuje si¢ np. uwzglednienie prognoz spotecznych, gospodarczych
1 demograficznych oraz spodziewanych zmian legislacyjnych. Uwaza si¢, ze kombinacja tych
zmiennych moze przyczynié sie do zwigkszenia trafnoéci prognoz wydatkéw w przysztosci®®>.

Trafno$¢ prognoz wydatkow biezacych, prezentowanych w WPF na kolejne lata,
podobnie jak dochodéw biezacych, byla zroznicowana w poszczegdlnych kategoriach JST

1 w okresach, na jaki przygotowane byly WPF. Dla wigkszosci JST $redni absolutny btad

382D, W. Williams, T. D. Calabrese, The status of budget..., op. cit., s. 129.
831, J. Boex, J. Martinez-Vazquez, R. M. McNab. Multi-Year Budgeting..., op. cit., s. 29 — 30.
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prognoz osiggat wartosci powyzej 10%. Blgdem takim obcigzonych byto od 81,0% do 99,3%
prognoz wyznaczonych przez gminy miejskie, od 79,2% do 99,7% prognoz gmin
miejsko-wiejskich, od 81,0% do 99,3% prognoz gmin wiejskich oraz od 86,4% do 97,0%
prognoz miast na prawach powiatu z WPF na lata 2015 — 2018.

W kazdym kolejnym roku, objetym poszczegodlnymi WPF, zwigkszal si¢ odsetek JST,
dla ktorych wzgledne btedy prognoz osiagaly coraz wyzsze warto$ci. Dotyczylto to wszystkich
kategorii JST objetych badaniem. Trafnho$¢ prognoz wydatkéw biezacych byla najwyzsza
w pierwszym roku prognozy. W WPF na 2016 r. 62,6% wszystkich gmin miejskich, 43,2%
gmin miejsko-wiejskich, 36,3% gmin wiejskich oraz 68,2% miast na prawach powiatu
wyznaczyto prognozy, dla ktérych blad miescit si¢ w przedziale od 0% do +3%. Tylko nieco
gorszg trafnos$cig odznaczaly si¢ prognozy wynikajace z WPF na lata 2017, 2018 1 2020.
Btad prognoz dla wigkszosci samorzadow miescit si¢ w tym przedziale. Odsetek JST,

pogrupowanych wedtug przedziatow btedow, przedstawiono w tabeli 5.33. — 5.36.
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Tabela 5.33. Rozklad btedéw prognoz wydatkéw biezacych (PE i MAPE) w WPF dla gmin miejskich i miejsko-wiejskich sporzadzanych na lata 2015 — 2018.

gminy miejskie

WPF 2015 WPF 2016 WPF 2017 WPF 2018
lata 2015 2016 2017 2018 22%1158' 2016 2017 2018 2019 22%11‘;' 2017 2018 2019 2020 22%123' 2018 2019 2020 2021 22%1281'
przedzialy  PE PE PE PE  MAPE  PE PE PE PE  MAPE  PE PE PE PE  MAPE PE PE PE PE  MAPE
bledow 1 2 3 4 5 1 2 3 4 5 1 2 3 4 5 1 2 3 4 5
< (-10%) 04 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 13,1 04 0,0 0,0 0,0 04 0,0 0,0 0,0 0,0
(10%) - (-5%) 16 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 46,6 2,1 13 0,0 0,0 1,3 0,0 0,0 0,0 0,0
(-5%)— (3%) 50 0,0 0,0 0,0 0,0 04 0,0 0,0 0,0 0,0 203 42 13 0,0 0,0 4,0 0,0 0,0 0,0 0,0
(3%)—(0%) 282 08 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 148 140 42 0,0 0,0 243 00 0,0 0,0 0,0
O0%)-(3%) 345 04 0,8 04 0,4 0,8 0,8 04 0,0 0,4 38 267 140 09 0,0 345 22 0,0 0,0 0,0
G%) - (%) 109 13 0,0 0,0 0,8 0,8 0,0 0,0 0,0 0,4 13 169 12,7 30 13 186 27 04 0,0 0,0
(%) -(10%) 122 76 2,1 0.8 42 190 34 1,3 04 0.8 00 182 339 124 250 142 218 40 1.8 16,4
> (10%) 13 89,9 970 987 945 789 958 983 996 983 00 174 326 88 737 27 733 956 982 836
gminy miejsko-wiejskie
WPF 2015 WPF 2016 WPF 2017 WPF 2018
lata 2015 2016 2017 2018 22(:]1158- 2016 2017 2018 2019 22(:]1169- 2017 2018 2019 2020 22(:)12?]- 2018 2019 2020 2021 22(:)1281-
przedzialy  PE PE PE PE  MAPE  PE PE PE PE  MAPE  PE PE PE PE  MAPE  PE PE PE PE  MAPE
bledow 1 2 3 4 5 1 2 3 4 5 1 2 3 4 5 1 2 3 4 5
< (-10%) 1,0 0,0 0,0 0,0 0,0 02 0,0 0,0 0,0 0,0 1,7 00 0,3 0,0 0,0 038 0,0 0,0 0,0 0,0
10%) - (-3%) 338 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,2 0,0 0,0 0,0 32,5 1,4 0,6 0.2 0,0 2,0 0,5 0,0 0,0 0,0
(-5%)— (3%) 28 0.2 0,0 0,0 0,0 0.2 0,0 0.2 0,0 0,0 213 21 0,6 0.2 0,0 2,3 03 0,3 0,0 0,0
(3%)—(0%) 151 02 0,2 0.2 0,0 0.2 0,0 0.2 0,2 0,0 232 111 3,7 0,5 0,0 136 02 0.2 0.2 0,0
0%)-0% 282 07 0,2 0.2 0,2 0,5 0,0 0,0 0,2 0,0 89 219 11,0 18 0,5 30,1 1,0 0,5 03 0.2
(%) - (%) 185 03 0,2 03 0,3 0,5 0,0 0,0 0,2 0,0 1,5 148 87 1,1 13 233 25 0,5 0,0 0,7
(5%) - (10%) 262 33 08 0,7 2,1 44 038 0,5 03 0,3 06 306 353 92 190 253 208 53 3,0 15,5
46 954 987 987 974 942 990 992 992 997 0,3 180 398 87,1 79,2 25 747 932 965 837

> (10%)

Zrédlo: Opracowanie whasne na podstawie Rb-NDS o nadwyzce / deficycie jednostek samorzadu terytorialnego i WPF sporzadzanych przez JST na lata 2015 — 2018,
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Tabela 5.34. Rozklad btedéw prognoz wydatkéw biezacych (PE i MAPE) w WPF dla gmin wiejskich i miast na prawach powiatu sporzadzanych na lata 2015 — 2018.

gminy wiejskie

WPF 2015 WPF 2016 WPF 2017 WPF 2018
lata 2015 2016 2017 2018 22(:]1158- 2016 2017 2018 2019 22(:]1169- 2017 2018 2019 2020 22%123]- 2018 2019 2020 2021 22%1281-
przedzialy PE PE PE PE MAPE  PE PE PE PE  MAPE  PE PE PE PE MAPE  PE PE PE PE  MAPE
bledéw 1 2 3 4 5 1 2 3 4 5 1 2 3 4 5 1 2 3 4 5
< (-10%) 0,5 0,1 0,1 0,2 0,0 0,0 0,1 0,1 0,1 0,0 10,1 0,3 0,2 0,1 0,0 0,1 0,2 0,1 0,1 0,0
(-10%) — (-5%) 3,6 0,2 0,0 0,1 0,0 0,1 0,1 0,1 0,0 0,0 31,2 1,4 1,1 0,2 0,0 1,4 0,1 0,1 0,1 0,0
(-5%) — (-3%) 4,7 0,1 0,2 0,0 0,0 0,0 0,0 0,1 0,0 0,0 16,9 3,1 0,8 0,3 0,0 2,2 0,1 0,1 0,0 0,0
(-3%) — (0%) 12,2 0,6 0,0 0,1 0,0 0,1 0,2 0,2 0,1 0,0 24,5 9,4 3,6 0,4 0,0 13,7 0,5 0,2 0,2 0,0
(0%) — (3%) 24,1 0,4 0,4 0,5 0,1 0,4 0,1 0,3 0,1 0,0 10,5 18,9 8,5 1,2 0,7 25,2 24 0,7 0,6 0,6
(3%) — (5%) 16,6 0,7 0,6 0,2 0,6 0,4 0,1 0,1 0,1 0,2 3,9 15,0 9,5 2,0 1,1 23,3 3,2 0,8 0,3 1,6
(5%) — (10%) 30,3 42 1,3 0,8 3,1 33 1,4 0,5 0,5 0,5 24 26,7 32,8 11,2 17,2 27,8 20,1 6,5 32 14,2
> (10%) 8,0 93,7 97,4 98,1 96,3 95,8 98,1 98,8 99,2 99,3 0,6 25,2 43,6 84,7 81,0 6,2 73,4 91,5 95,5 83,6
miasta na prawach powiatu
WPF 2015 WPF 2016 WPF 2017 WPF 2018
lata 2015 2016 2017 2018 22(:)1158- 2016 2017 2018 2019 22%1169- 2017 2018 2019 2020 22%12‘2; 2018 2019 2020 2021 22(:)1281_
przedzialy PE PE PE PE MAPE  PE PE PE PE  MAPE  PE PE PE PE MAPE  PE PE PE PE  MAPE
bledow 1 2 3 4 5 1 2 3 4 5 1 2 3 4 5 1 2 3 4 5
< (-10%) 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 1,5 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0
(-10%) — (-5%) 1,5 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 7,6 1,5 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0
(-5%) — (-3%) 10,6 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 7,6 0,0 0,0 0,0 0,0 1,6 0,0 0,0 0,0 0,0
(-3%) — (0%) 16,7 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 18,2 6,1 LS 0,0 0,0 11,1 0,0 0,0 0,0 0,0
(0%) — 3%) 51,5 4,5 0,0 0,0 0,0 6,1 0,0 0,0 0,0 0,0 16,7 9,1 1,5 0,0 0,0 28,6 0,0 0,0 0,0 0,0
(3%) — (5%) 9,1 1,5 3,0 0,0 3,0 1,5 0,0 0,0 0,0 0,0 242 13,6 9,1 0,0 1,5 28,6 0,0 0,0 0,0 0,0
(5%) — (10%) 10,6 19,7 L5 3,0 10,6 43,9 6,1 3,0 0,0 3,0 22,7 53,0 16,7 1,5 9,2 30,2 20,6 3,2 0,0 9,5
> (10%) 0,0 74,2 95,5 97,0 86,4 48,5 93,9 97,0 100,0 97,0 1,5 16,7 71,2 98,5 89,2 0,0 79,4 96,8 100,0 90,5
Zrodlo: Opracowanie wlasne na podstawie Rb-NDS o nadwyzce / deficycie jednostek samorzadu terytorialnego i WPF sporzadzanych przez JST na lata 2015 — 2018.
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Tabela 5.35. Rozktad bledéw prognoz wydatkéw biezacych (PE) w WPF dla gmin miejskich i miejsko-wiejskich
sporzadzanych na lata 2019 — 2021.

gminy miejskie

WPF 2019 WPF 2020 WPF 2021

2019 2020 2021 2020 2021 2021

Lata PE PE PE PE PE PE

1 2 3 1 2 1

< (10%) 0.0 0.0 0.0 38 04 0.4

(-10%) — (-3%) 0,5 0,0 0,0 14,0 42 5,1
(-5%) — (-3%) 0,0 0,0 0,0 13,1 1,7 12,4
(-3%) — (0%) 0,9 0,0 0,0 19,9 11,4 26,9
(0%) — (3%) 8.3 0,0 0,0 26,3 14,8 28,6
(3%) - (5%) 11,5 0,5 05 9,7 13,6 12,8
(5%) — (10%) 55,5 132 2,7 11,4 28,8 12,0

> (10%) 234 86,3 96,8 1,7 25,0 1,7

gminy miejsko-wiejskie

WPF 2019 WPF 2020 WPF 2021
lata 2019 2020 2021 2020 2021 2021
przedzialy PE PE PE PE PE PE
bledéw 1 2 3 1 2 1
< (-10%) 0,0 0,0 0,0 2,6 0,3 0,2
(-10%) — (-5%) 0.2 0,0 0,0 12,8 2,6 3,5
(-5%) — (-3%) 0.8 0,0 02 9,2 3,9 6,5
(-3%) — (0%) 0,8 0,3 0,0 19,0 8,4 20,8
(0%) — (3%) 3,5 0,7 0,2 22,0 13,4 29,2
(3%) — (5%) 8,6 2,0 0,8 13,1 11,4 14,9
(5%) — (10%) 483 7.9 40 17,3 31,0 21,2
> (10%) 37,9 89,1 94,9 4,0 29,0 3,7

Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie Rb-NDS o nadwyzce / deficycie jednostek samorzadu terytorialnego
i WPF sporzadzanych przez JST na lata 2019 — 2021.

Najwigkszym bledem odznaczaly si¢ prognozy wydatkow biezacych wyznaczone
w WPF na 2016 r. W pierwszym roku prognozy 95,8% prognoz gmin miejskich, 99,0%
prognoz gmin miejsko-wiejskich, 98,1% gmin wiejskich oraz 93,9% miast na prawach powiatu
sporzadzito prognozy charakteryzujace si¢ bledem powyzej 10%. W WPF na 2019 r. znaczna
cze$¢ samorzadow réwniez przygotowala prognozy, dla ktéorych blad w pierwszym roku
przyjmowal warto$ci z przedziatu od 5% do 10% lub wyzsze. Z kolei w WPF na 2021 r. trafnos¢
prognoz na ten rok byla wysoka. Az 51,5% JST sporzadzito prognozy obcigzone btedem
w przedziale od -3% do 3%.

Tabela 5.36. Rozklad btedow prognoz wydatkow biezacych (PE) w WPF dla gmin wiejskich i miast na prawach
powiatu sporzadzanych na lata 2019 — 2021.
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gminy wiejskie

WPF 2019 WPF 2020 WPF 2021
lata 2019 2020 2021 2020 2021 2021
przedzialy PE PE PE PE PE PE
bledow 1 2 3 1 2 1
< (-10%) 0,0 0,1 0,1 2,0 0,5 0,6
(-10%) — (-3%) 0,5 0,1 0,1 8,9 2,3 3,6
(-5%) — (-3%) 0,2 0,2 0,1 6,9 1,6 5,4
(-3%) — (0%) 1,4 0,4 0.4 15,0 4.9 19,1
(0%) — (3%) 3,6 0,8 0,6 19,5 10,8 25,9
(3%) — (5%) 7,5 1,3 0,6 14,4 10,8 15,2
(5%) — (10%) 43,0 11,1 42 26,3 29,2 242
> (10%) 43,9 85,9 94,0 6,9 39,9 6,0

miasta na prawach powiatu

WPF 2019 WPF 2020 WPF 2021

lata 2019 2020 2021 2020 2021 2021

przedzialy PE PE PE PE PE PE
bledow 1 2 3 1 2 1

<(-10%) 0,0 0,0 0,0 1,5 0,0 0,0
(-10%) — (-5%) 0,0 0,0 0,0 9,1 0,0 1,5
(-5%) — (3%) 0,0 0,0 0,0 45 0,0 3,0
(-3%) — (0%) 1,6 0,0 0,0 27,3 9,1 21,2
(0%) — (3%) 4,9 0,0 0,0 242 19,7 30,3
(3%) — (5%) 14,8 0,0 0,0 15,2 7,6 21,2
(5%) — (10%) 57,4 213 49 16,7 48,5 21,2
> (10%) 213 78,7 95,1 1,5 15,2 1,5

Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie Rb-NDS o nadwyzce / deficycie jednostek samorzadu terytorialnego
i WPF sporzadzanych przez JST na lata 2019 — 2021.

Zdecydowana wickszo$¢ prognoz wydatkéw biezacych byla niedoszacowana,
tj. realizacja wydatkow byla wyzsza niz ich prognozy. Sytuacja taka wystapita we wszystkich
objetych badaniem WPF — zarowno dla pierwszego roku prognozy, jak i pozostalych lat
objetych predykcjami (poza WPF sporzadzonym na 2017 r.). W najwigkszym stopniu
niedoszacowane byty prognozy wynikajace z WPF na 2016 r. W tym przypadku dla 100% miast
na prawach powiatu i dla ponad 99% pozostatych JST btad prognozy osiagat wartosci dodatnie.
Prognozy wydatkow wyznaczone w WPF dla 2017 r. byly przeszacowane w gminach
miejskich, miejsko-wiejskich 1 wiejskich. W pierwszym roku 94,9% gmin wiejskich, 88,6%
gmin miejsko-wiejskich oraz 82,6% gmin wiejskich wyznaczylo takie prognozy. Wsrdd miast
na prawach powiatu dotyczyto to 34,8% JST.

Badanie trafno$ci prognoz dochodéw i wydatkoéw biezacych JST poprzez dokonany

pomiar ich bledow pozwolilo na pozytywne zweryfikowanie hipotezy o tym, Ze ocena
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prognoz dochodow i wydatkéow budzetowych jest zroznicowana ex post oraz rozni sie¢
w ramach poszczegolnych kategorii samorzadow.

Jak wykazano w niniejszym podrozdziale, trafno$¢ prognoz dochodéw i wydatkow
biezacych byta niewielka. Wigkszo$¢ samorzaddéw sporzadzata prognozy, dla ktérych sredni
absolutny btad prognoz w okresie pierwszych 4 lat byt wyzszy niz 10%. Wraz z kolejnym
rokiem, na ktéry wyznaczono prognozy dochodéw i wydatkéw biezacych, btad prognoz
w kazdym kolejnym roku prognozy byl coraz wigkszy. Szczegoélnie wysokimi bledami
odznaczaty si¢ prognozy wynikajace z WPF na 2016 r. Moze to stanowi¢ efekt zmian, jakie
nastgpity w strukturze dochodéw i wydatkéw JST — w zwigzku z wprowadzonym w trakcie
roku programu pomocy panstwa w wychowywaniu dzieci, co spowodowato nagly wzrost
dochodow 1 wydatkow budzetowych JST. Z kolei wysoki poziom bledow prognoz dochodow
biezacych w WPF na 2020 r. mégt by¢ spowodowany zmianami w przepisach prawa
podatkowego oraz wystgpieniem pandemii COVID-19. Oba te zdarzenia w sposob bezposredni
oddziatywaty na poziom dochodéw budzetow JST, a w szczegdlnosci na wysokos¢ udziatow
w PIT, stanowigcych jedno z zasadniczych zrodet dochodow biezacych w budzetach
samorzadow.

Powszechng praktyka wsrdd samorzadow bylo zanizanie prognoz dochodoéw biezacych.
Dla przewazajacej czesSci JST wykonanie dochodow biezacych byto wyzsze od wielko$ci
prognozowanych. Podobne zjawisko wystgpito rowniez w przypadku wydatkéw biezacych
(cho¢ w nieco mniejszym zakresie), jednak w tym przypadku zauwazalne bylo réwniez
zawyzanie wydatkoéw biezacych przez czes¢ JST. Niedoszacowanie dochodow biezacych oraz
przeszacowanie wydatkow biezacych moze odpowiada¢ temu, co znane jest w literaturze jako
redukowanie ryzyka, stanowigce inny poza trafnoscig cel, jaki stawiany jest prognozom
budzetowym?84,

Zdecydowanie wigkszg trafhoscig odznaczaja si¢ prognozy dochodow i wydatkow
sporzadzane przez wigksze samorzady — miasta na prawach powiatu oraz gminy miejskie,
na co wskazywaly zaro6wno statystyki btedow tych prognoz, jak i struktura ich rozktadu.
Jako przyczyne takiego stanu rzeczy mozna wskaza¢ wigksze kompetencje kadry
zaangazowanej w proces prognozowania. Zwracaja na to uwage rowniez H. A. Frank 1 Y. Zhao,

twierdzac, ze miasta z wigkszymi budzetami prawdopodobnie dysponujg wigkszymi zasobami

384D, W. Williams, T. D. Calabrese, The status of budget..., op. cit., s. 129,
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finansowymi i1 kadrowymi, co skutkuje wigksza kontrola doktadno$ci prognoz i zatozen
lezacych u ich podstaw®’.

Na trafnos$¢ prognoz w JST oddziatywa¢ moga, na co juz zwrocono uwage, rowniez
zmiany o charakterze instytucjonalnym, ktore nie sg zalezne od samorzadéw (np. zmiana
przepiséw oddziatujacych na dochody JST lub powodujaca zmiang zakresu realizowanych
zadan oddziatujaca na wydatki budzetowe). Z tego tez powodu nie mozna byto jednoznacznie
stwierdzi¢, czy trafno$¢ prognoz zwigkszata si¢ w kazdym kolejnym roku, na ktéry samorzady
sporzadzaty WPF. Niewatpliwie jednak, w celu podniesienia poziomu trafno$ci prognoz,
wladze samorzadowe powinny wdrozy¢ pewne metody prognozowania dochodow i wydatkow
budzetowych, ktére pozwalaja na minimalizowanie bledéw sporzadzanych prognoz.
Istotna jest rowniez analiza wykonania poszczegdlnych wielkosci budzetowych w przesztosci,
co pozwala¢ moze na uchwycenie okreslonych trendéw w ksztaltowaniu si¢ dochodow
i wydatkéw budzetowych, a takze na zidentyfikowanie dodatkowych zmiennych
determinujacych te wielkosci.

Ocena trafnosci prognoz moglaby by¢ dokonywana réwniez przez RIO jako element
procesu sktadajacego si¢ badanie realistycznosci WPF. Dysponujac bazami danych
historycznych o kazdej JST w systemie BeSTi@ wykorzystujac wskazane w pracy metody
pomiaru oceny trafno$ci prognoz dochodow i wydatkow budzetowych, organy nadzoru
moglyby w tatwy sposob sprawdzi¢, czy i w jakim stopniu projekcje te byly niedoszacowane,
czy tez przeszacowane. Odniesienie ich do przyjmowanych przez JST zatozen prognoz
dochodéw 1 wydatkéw na kolejne lata, mogtoby utatwi¢ sformutowanie oceny odnoszacych sig¢

do ich realistycznosci.

385 H. A. Frank, Y. Zhao, Determinants of local government revenue forecasting practice: Empirical evidence
from Florida. Journal of public budgeting, accounting & financial management, 2009, s. 29.
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5.4. Ocena zalozen prognoz jednostek samorzadu terytorialnego

Wiarygodno$¢ zatozen przyjmowanych do opracowania prognoz stanowi jeden
z warunkéw uznania prognoz za realistyczne. Podejmowanie decyzji co do alokacji
ograniczonych $rodkow finansowych w perspektywie wykraczajacej poza rok budzetowy
wymaga bowiem bazowania na wiarygodnych danych co do ksztaltowania dochodow
1 wydatkéw budzetowych w przysztosci. W literaturze brak jest przykladéw catosciowych
badan dotyczacych zatozen przyjmowanych do prognoz dochodéw lub wydatkéw budzetowych
zarbwno w samorzadach, jak 1 na poziomie panstwa. Analizy ograniczajg si¢ natomiast do
oceny zalozen prognoz wskaznikow makroekonomicznych, stanowigcych podstawe do
budowy prognoz réznych kategorii budzetowych®®® lub wybranych JST*¥’. Prognozy
dochodow 1 wydatkow budzetowych oceniane sg przede wszystkim ex post, przez pryzmat ich
trafno$ci. Niemniej jednak zasadne jest rowniez, szczegélnie z punktu widzenia praktyki,
dokonanie oceny prognoz tych wielkos$ci ex ante. Moze si¢ to odby¢ poprzez oceng zalozen
przyjmowanych przez JST do wyznaczania prognoz dochodow i wydatkéw budzetowych.
Takie podejscie moze mie¢ duze znaczenie dla ocen prognoz formutowanych przez RIO
w wydawanych przez nie opiniach dotyczacych WPF. Schematycznie, znaczenie badania

zatozen prognoz dochodow i wydatkoéw budzetowych przedstawiono na rysunku 5.4.

Rysunek 5.4. Znaczenie badania zalozen prognoz dochodéw i wydatkéw budzetowych prezentowanych w WPF.

Zalozenia prognoz dochodéw i wydatkéw budzetowych w WPF

Czy JST zawyzaja Czy wigcej Jakie zatozenia Czy wraz z
prognozy samorzadow (optymistyczne, ) B uptywem czasu,
dochodow i duzych przyjmuje pesymistyczne, Czy eallstyc;nosc prognozy JST
zanizaja zalozenia realistyczne) prognoz Zal‘?Zy od opracowywane w
jednoczes$nie realistyczne dla dominuja w okresy przyjgtego WPF na kolejne
prognozy prognoz niz poszezegolnych do ich oceny? lata, staja si¢ coraz
wydatkow samorzadow kategoriach JST? bardziej
budzetowych? mniejszych? realistyczne?
1
[ |
1 rok, 3 lata, horyzont czasowy WPF

Zro6dlo: Opracowanie wlasne.

386 por. A. J. Kyobe, S. Danninger, Revenue forecasting-how is it done? Results from a survey of low-income

countries, IMF Working Paper, 05/24, 2005, s. 3 —22.

387 Por. K. Wojtowicz, Znaczenie wieloletniej prognozy finansowe;..., op. cit., s. 488 — 499,
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Mozliwo$¢ dokonania oceny przyjmowanych w WPF zatozen do opracowania prognoz
dochodow 1 wydatkéw budzetowych warunkowana jest zakresem informacji ujawnianych
przez JST w przygotowywanych przez nie uchwatach w sprawie WPF. Publikowanie prognoz
1 przyjmowanych do ich wyznaczania zatozen stanowi jeden z elementow sprzyjajacych
wiarygodno$ci sporzadzanym predykcjom?38,

Cho¢ struktura dokumentu, jakim jest WPF, umozliwia opisanie przyjmowanych
w sporzadzanych prognozach zatozen (jednym z jej elementow sg objasnienia przyjmowanych
wielkos$ci), to jednak przyjete uregulowania prawne nie wskazujg wprost na obowigzek
ujawnienia zatozen dokonanych predykcji poszczegdlnych wielkosci budzetowych.
Objasnienia te nie maja rowniez wystandaryzowanego formatu, co utrudnia dokonanie
poréwnan zatozen przyjmowanych przez poszczegdlne JST w oparciu o jednolite kryteria.

Oceng zalozen prognoz, wyznaczonych w WPF, ograniczono do dochodow i1 wydatkow
biezacych, podobnie jak dokonang w podrozdziale 5.3 ocene¢ trafnosci prognoz, réwniez
zuwagi na to, ze dla czgsci kategorii budzetowych, ujetych w WPF, poziom S$rednich
absolutnych btedéow prognoz MAPE wykluczat zastosowanie jakichkolwiek sposrod
przebadanych metod prognozowania. W tym celu w pierwszej kolejnosci wyznaczono
prognozy wielkosci ujetych w WPF dla kazdej JST — wedlug poszczegdlnych kategorii
samorzadow: gmin miejskich, miejsko-wiejskich, wiejskich i miast na prawach powiatu.

Do sporzadzenia prognoz wybrano t¢ sposrod przetestowanych w podrozdziale 5.2.
metod, ktora uznawana jest za jedng z prostszych. Pozwalata ona sporzadzi¢ co najmniej
»dobre” prognozy, tj. takie, dla ktérych $redni btad prognoz wygastych oscylowat wokot 3%.
Jedng z metod, ktora dawata zadawalajace prognozy, byta metoda naiwna, oparta na Srednim
tempie zmian zmiennej prognozowanej — metoda P8. Wykorzystana w tym przypadku metoda
prognozowania, oparta o srednie tempo zmian, jest jedng z modyfikacji metody naiwnej, na

ktora wskazuje si¢ w literaturze®®’

. Umozliwiata ona na wyznaczenie prognoz obcigzonych
btedem na poziomie: dla gmin miejskich — 2,89%, gmin miejsko-wiejskich — 3,20%, gmin
wiejskich — 3,38% 1 miast na prawach powiatu — 2,00%. Z kolei w przypadku wydatkow
biezacych, odpowiednio dla poszczegdlnych kategorii JST na poziomie: 3,49%, 3,67%, 3,80%

12,24%.

38 E. C. McNichol, Improving state revenue forecasting: best practices for a more trusted and reliable revenue
estimate. Center on Budget and Policy Priorities-CBP.P., 2014, set.,s. 1.
389 A, Zelia$, B. Pawelek, S. Wanat, Prognozowanie ekonomiczne..., op. cit., s. 143.
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Nastepnie na podstawie sprawozdan Rb-NDS o nadwyzce/deficycie obliczono $rednie
tempo zmian wielkosci, ujetych w WPF, dla kazdej odrebnie JST za lata 2010 — 2021, oraz
poréwnano je ze: srednig dynamikg tych wielkos$ci, wynikajacg ze sporzadzonych prognoz za
okres, na jaki sporzadzone zostaly poszczegdlne prognozy JST, §$rednig dynamikag tych
wielkos$ci za okres 3 kolejnych lat oraz w okresie 1 roku od roku, na ktéry przyjeto WPF.

Badania przeprowadzono na podstawie WPF, sporzadzonych w latach 2014— 2021
(na lata 2015 — 2022 1 nastepne) dla kazdej JST — wedlug poszczegolnych kategorii JST:
gmin miejskich, miejsko-wiejskich, wiejskich 1 miast na prawach powiatu, klasyfikujac je jako
realistyczne, optymistyczne i pesymistyczne. Oceny przyjetych zalozen do wyznaczenia
prognoz dochodéw i wydatkow biezacych dokonano wedhug kryteriow zaprezentowanych
w rozdziale 3. niniejszej pracy.

W tabeli 5.37 oraz na rysunku 5.5. zaprezentowano wyniki badania zatozen
przyjmowanych do wyznaczania prognoz dochodéw biezacych przez poszczeg6lne kategorie
samorzadow w WPF, przygotowywanych w latach 2014 —2021 (na lata 2015 — 2022 i nast¢pne)
w pierwszym roku prognozy (po roku budzetowym) kazdej pojedynczej JST. Zdecydowana
wiekszo$¢ JST wyznaczata na ten okres prognozy pesymistyczne. W gminach miejskich
odsetek takich samorzadow w latach 2015 — 2022, na ktore sporzadzaly WPF, wynosit od
67,6% do 92,0%, w gminach miejsko-wiejskich od 62,0%% do 87,4%, w gminach wiejskich
od 61,2% do 99,2%, a w miastach na prawach powiatu od 63,6% do 87,4%.
Do 2021 r. zdecydowanie mniejsza liczba JST przyjmowala optymistyczne zatozenia co do
ksztattowania si¢ dochodow biezacych w przysztosci. W 2022 r. prognozy optymistyczne
zostaly wyznaczone przez 8,4% gmin miejskich, 11,2% gmin miejsko-wiejskich, 14,8% gmin
wiejskich oraz 4,5% miast na prawach powiatu. Byt to odsetek o kilka lub nawet kilkanascie
punktow procentowych wyzszy niz w latach ubieglych.

Podobna sytuacja wystapita w przypadku prognoz, ktéore moga by¢ oceniane jako
realistyczne. W 2022 r. prognozy takie zostaly wyznaczone przez 23,9% gmin miejskich,
26,8% gmin miejsko-wiejskich, 23,7% gmin wiejskich oraz 31,8% miast na prawach powiatu.
Oznacza to, ze odsetek JST, ktore przyjely zatozenia realistyczne do wyznaczenia prognoz

dochodow biezacych, byt kilkukrotnie wyzszy niz w latach poprzednich.
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Tabela 5.37. Odsetek JST przyjmujacych realistyczne, pesymistyczne lub optymistyczne zatozenia prognoz
dochodow biezacych wykazywanych w WPF sporzadzanych w latach 2014 — 2021 w pierwszym roku prognozy
(po roku budzetowym).

gminy miejskie

lata 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022
1 2 3 4 5 6 7 8
optymistyczne 2,9 2,5 1,7 1,7 2,5 1,7 0,0 8,4
realistyczne 16,4 16,0 13,0 10,9 16,4 16,4 8,0 23,9
pesymistyczne 80,7 81,5 85,3 87,4 81,1 81,9 92,0 67,6
gminy miejsko-wiejskie
lata 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022
1 2 3 4 5 6 7 8
optymistyczne 2,2 7.8 2,2 1,9 4,0 2,2 0,2 11,2
realistyczne 10,4 20,7 12,9 15,4 21,8 18,8 8,4 26,8
pesymistyczne 87,4 71,5 84,9 82,7 74,1 79,0 91,4 62,0
gminy wiejskie
lata 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022
1 2 3 4 5 6 7 8
optymistyczne 5,7 12,8 0,1 3,8 0,1 2,7 0,6 14,8
realistyczne 12,4 26,0 0,7 16,7 0,7 19,1 8,6 23,7
pesymistyczne 81,9 61,2 99,2 79,5 99,2 78,1 90,8 61,5
miasta na prawach powiatu
lata 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022
1 2 3 4 5 6 7 8
optymistyczne 2,2 1,5 2,2 1,9 4,0 0,0 0,0 4,5
realistyczne 10,4 28,8 12,9 15,4 21,8 19,7 13,6 31,8
pesymistyczne 87,4 69,7 84,9 82,7 74,1 80,3 86,4 63,6

Zrédlo: Opracowanie wlasne.

Prognozy optymistyczne dochodow biezacych sporzadzane byly czesciej przez gminy
wiejskie 1 miejsko-wiejskie niz gminy wiejskie 1 miasta na prawach powiatu. Jednoczes$nie
najwigcej prognoz realistycznych przygotowywaly miasta na prawach powiatu.
Charakterystyczne byto to, ze WPF, uchwalane na 2022 r., odznaczaly si¢ prognozami duzo
bardziej realistycznymi niz WPF z lat poprzednich. Wszystkie samorzady w WPF na 2022 r.
wyznaczyly réwniez bardziej optymistyczne prognozy niz w latach ubiegltych.
Byly to odpowiednio: dla gmin miejskich — 8,4%, gmin miejsko-wiejskich — 11,2%, gmin

wiejskich 14,8%, a miast na prawach powiatu — 4,5%.
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Rysunek 5.5. Klasyfikacja prognoz dochodow biezacych wg przyjetych zatozen wykazywanych w WPF
sporzadzanych w latach 2014 — 2021 w pierwszym roku prognozy (po roku budzetowym) — (w %).
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Zro6dlo: Opracowanie wlasne.

W okresie pierwszych trzech lat (od roku budzetowego) zdecydowanie mniej JST
przyjmowalo optymistyczne zatozenia do wyznaczenia prognoz dochodéw biezacych.
Swiadczyt o tym odsetek samorzadow, dla ktorych érednie tempo zmian dochodéw biezacych
w okresie pierwszych trzech lat zdecydowanie odbiegato od sredniego faktycznego wykonania
tych dochodow w latach 2010 — 2021. W gminach miejskich zadna JST nie przyjeta
optymistycznych zalozen do prognozowania dochodéw biezacych. W miastach na prawach
powiatu bylto to od 0% do 1,5%, w gminach miejsko-wiejskich od 0% do 1,2%, a w gminach
wiejskich od 0,3% do 1,5% samorzadow. Podobna sytuacja wystapita dla tych JST, ktére
przyjmowaly realistyczne zatozenia do budowy prognoz dochodow biezacych. Dla okresu 3 lat
odsetek JST, ktorych prognozy mozna oceni¢ jako realistyczne, byt mniejszy niz dla 1 roku
(z wyjatkiem zatozen przyjetych w WPF na 2015 r.). Byt on jednak nadal wysoki w 2022 r. —
dla gmin miejskich wynosit 17,2%, gmin miejsko-wiejskich —22,7%, gmin wiejskich — 22,8%,
a miast na prawach powiatu —21,2%. Szczegdtowe wyniki badan zaprezentowano w tabeli 5.38

oraz na rysunku 5.6.
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Tabela 5.38. Odsetek JST przyjmujacych realistyczne, pesymistyczne lub optymistyczne zalozenia prognoz
dochodow biezacych wykazywanych w WPF sporzadzanych w latach 2014 — 2021 w pierwszych 3 latach
prognozy nastepujacych po roku budzetowym.

gminy miejskie

lata 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022
1 2 3 4 5 6 7 8
Optymistyczne an 030 070 090 an 090 070 090
realistyczne 8a8 932 496 599 6a7 791 374 1752
pesymistyczne 91,2 90,8 95,4 94,1 93,3 92,9 96,6 82,8
gminy miejsko-wiejskie
lata 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022
1 2 3 4 5 6 7 8
Optymistyczne 0a6 132 072 090 0,5 090 070 152
realistyczne 18,2 15,0 6,1 7,5 8,7 8.9 5,8 22,7
pesymistyczne 81,2 83,8 93,8 92,5 90,8 91,1 94,2 76,0
gminy wiejskie
lata 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022
1 2 3 4 5 6 7 8
Optymistyczne 2:1 193 073 073 053 093 072 178
realistyczne 22,4 20,5 3,4 8,7 7,6 10,0 5,7 22,8
pesymistyczne 75,5 78,2 96,3 91,0 92,1 89,7 94,1 75,4
miasta na prawach powiatu
lata 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022
1 2 3 4 5 6 7 8
Optymistyczne 1a5 030 070 090 an 090 070 090
realistyczne 12,1 10,6 4.5 15,2 9,1 13,6 7,6 21,2
pesymistyczne 86,4 89,4 95,5 84,8 90,9 86,4 92,4 78,8

Zroédlo: Opracowanie wiasne.

Rysunek 5.6. Klasyfikacja prognoz dochodow biezacych wg przyjetych zatozen wykazywanych w WPF
sporzadzanych w latach 2014 — 2021 w pierwszych 3 latach prognozy nastepujacych po roku budzetowym — (w%).
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Zro6dlo: Opracowanie wlasne.
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W tabeli 5.39. oraz na rysunku 5.7. przedstawiono wyniki badania zatozen

przyjmowanych do wyznaczania prognoz dochodéw biezacych przez poszczeg6lne kategorie

samorzadow w WPF, przygotowywanych w latach 2014 — 2021 (na lata 2015 — 2022

1 nastepne), w catym horyzoncie prognozy, dla kazdej pojedynczej JST.

Tabela 5.39. Odsetek JST przyjmujacych realistyczne, pesymistyczne lub optymistyczne zalozenia prognoz
dochodéw biezacych wykazywanych w WPF sporzadzanych w latach 2014 — 2021 w okresie horyzontu

CZasowego prognozy.

gminy miejskie

lata 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022
1 2 3 4 5 6 7 8
optymistyczne 0,0 0,4 0,8 5,0 5,9 0,8 0,8 0,8
realistyczne 3,8 1,7 0,8 2,1 2,1 34 7,1 7,1
pesymistyczne 96,2 97,9 98,3 92,9 92,0 95,8 92,0 92,0
gminy miejsko-wiejskie
lata 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022
1 2 3 4 5 6 7 8
optymistyczne 4.8 42 33 6,4 4,5 0,0 0,0 0,2
realistyczne 8,1 6,4 2,5 2,8 33 4,2 3,4 12,0
pesymistyczne 87,1 89,4 94,2 90,8 92,2 95,8 96,6 87,9
gminy wiejskie
lata 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022
1 2 3 4 5 6 7 8
optymistyczne 15,9 12,8 4,0 8,2 9,0 8,1 5,9 18,7
realistyczne 46,8 49,0 53,2 52,3 51,9 51,9 53,7 444
pesymistyczne 37,3 38,3 42,8 39,5 39,1 40,1 40,3 36,8
miasta na prawach powiatu
lata 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022
1 2 3 4 5 6 7 8
optymistyczne 0,0 0,0 0,0 4,5 4,5 0,0 0,0 0,0
realistyczne 6,1 4,5 6,1 6,1 6,1 6,1 6,1 12,1
pesymistyczne 93,9 95,5 93,9 89,4 89,4 93,9 93,9 87,9

Zro6dlo: Opracowanie wlasne.
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W tym przypadku prognozy dochodow biezacych, wyznaczane przez JST dla
zdecydowanej wigkszosci samorzaddéw, mogtly by¢ okre§lone jako pesymistyczne. Wsrdd gmin
miejskich odsetek samorzadow zaktadajacych, ze srednia dynamika ich dochodéw biezacych
w okresie prognozy bedzie ksztattowac si¢ w kolejnych latach WPF ponizej sredniej dynamiki
ich dochodow biezacych z 1at 2010 — 2021, wahat si¢ od 92,0% do 98,3%. Wéroéd gmin miejsko-
wiejskich wynosit on od 87,9% do 96,6%, a wérod miast na prawach powiatu od 89,4% do
97,0%. Jedynie niewielka cze$¢ sposrod trzech wymienionych powyzej kategorii JST
przyjmowala zatozenia, ktore mogty by¢ ocenione jako optymistyczne. W gminach miejskich
1 miejsko-wiejskich od 0,0% do 5,0% JST przyjmowato takie zatozenia dla calego horyzontu
prognozy, a w miastach na prawach powiatu — od 0,0% do 4,5%.

Rysunek 5.7. Klasyfikacja prognoz dochoddéw biezacych wg przyjetych zalozen wykazywanych w WPF
sporzadzanych w latach 2014 — 2021 w okresie horyzontu czasowego prognozy — (w %).
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Zrodlo: Opracowanie wlasne
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Podobnie jak dla oceny zatozen dokonanych dla okresu 3 lat, w caltym horyzoncie
prognozy, zatozenia oceniane jako realistyczne byly przyjmowane przez wigksza liczbe JST
w WPF na 2022 r. niz w WPF przygotowanych w latach ubiegtych. Dotyczyto to 7,1% gmin
miejskich, 12,0% gmin miejsko-wiejskich oraz 12,1% miast na prawach powiatu.

Zdecydowanie odmienne wyniki badan otrzymano dla gmin wiejskich. W catym
horyzoncie prognozy gminy te do wyznaczenia prognoz dochodéw biezacych przyjmowaty
przede wszystkim zalozenia realistyczne. Odsetek takich JST wynosit od 44,4% do 53,7%
w poszczegblnych latach, na ktére uchwalano WPF. W jednostkach tych zauwazalny jest
wysoki wzrost liczby gmin, ktore w 2022 r. przyjely optymistyczne zalozenia do prognoz
dochodéw biezacych w catym horyzoncie prognozy. Az 18,7% gmin wyznaczyto w ten sposob
projekcje dochodow, ktore byty kilkukrotnie wigksze niz w latach ubiegltych. W tym przypadku
zalozenia oceniane jako pesymistyczne na 2022 r., zostaly przyjete przez 36,8% JST, tj. przez
mniej jednostek niz w latach ubiegtych.

W tabeli nr 5.40. i na rysunku 5.8. przedstawiono wyniki badania zalozen
przyjmowanych do wyznaczania prognoz wydatkéw biezacych przez poszczegolne kategorie
samorzadow w WPF, przygotowywanych w latach 2014 — 2021 (na lata 2015 — 2022 i nastepne)
w pierwszym roku prognozy (po roku budzetowym) kazdej pojedynczej JST.

Tabela 5.40. Odsetek JST przyjmujacych realistyczne, pesymistyczne lub optymistyczne zalozenia prognoz

wydatkow biezacych wykazywanych w WPF sporzadzanych w latach 2014 — 2021 w pierwszym roku prognozy
(po roku budzetowym).

gminy miejskie

lata 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022
1 2 3 4 5 6 7 8
optymistyczne 92,0 91,2 94,5 95,8 93,3 95,8 97,9 92,0
I’ealistyczne 637 677 5’5 398 539 452 1a7 559
pesymistyczne 1,3 2,1 0,0 0,4 0,8 0,0 0,4 2,1
gminy miejsko-wiejskie
lata 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022
1 2 3 4 5 6 7 8
optymistyczne 87,5 88,0 94,5 95,6 92,8 93,0 92,8 90,6
realistyczne 10,3 9,5 5,1 3,9 6,1 6,4 5,9 6,3
pesymistyczne 2,2 2,5 0,3 0,5 1,1 0,6 1,2 3,1
gminy wiejskie
lata 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022
1 2 3 4 5 6 7 8
optymistyczne 80,0 81,3 99,1 92,8 99,0 92,7 91,6 85,4
realistyczne 13,7 13,3 0,9 6,1 0,9 6,4 7,6 9,9
pesymistyczne 6,3 5,3 0,0 1,1 0,1 0,9 0,8 4,7

miasta na prawach powiatu
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lata 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022

1 2 3 4 5 6 7 8
optymistyczne 95,5 97,0 98,5 92,4 98,5 92,4 92,4 92,4
realistyczne 45 3,0 1,5 7.6 1,5 7,6 7.6 7.6
pesymistyczne 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0

Zroédlo: Opracowanie wiasne.

W pierwszym roku prognozy (po roku budzetowym) zdecydowana czgs¢ JST
prognozowata wydatki biezace optymistycznie, tj. ponizej ich dynamiki z lat 2010 — 2021,
pomniejszonej o 3p.p. Dla gmin miejskich i miast na prawach powiatu zdecydowanie ponad
90% JST prognozowato wydatki biezace w taki sposob w kazdym kolejno sporzadzanym WPF.
Wskaznik ten byt nieco nizszy dla gmin wiejskich i miejsko-wiejskich.

Zadna JST wérdd miast na prawach powiatu nie przygotowata WPF, w ktérym prognoza
wydatkéw biezacych mogtaby by¢ uznana za pesymistyczna, tj. zaktadajaca, ze wydatki te beda
ksztaltowaty si¢ tak jak ich $rednia dynamika w latach 2010 — 2021 powigkszona o 3p.p.
Wsrod gmin miejskich odsetek JST, przyjmujacych takie zalozenia, osiggat wartosci
z przedziatu od 0,0% do 2,1%, dla gmin miejsko-wiejskich wartosci od 0,3% do 3,1%,
a dla gmin wiejskich od 0,0% do 6,3%.

Odsetek gmin miejskich i miast na prawach powiatu, przyjmujacych realistyczne
zalozenia do opracowywanych prognoz, nie przekroczyt 10% w poszczegoélnych latach,

na ktére przyjmowano WPF. Dla gmin wiejskich i miejsko-wiejskich byt nieco tylko wigkszy.

Rysunek 5.8. Klasyfikacja prognoz wydatkow biezacych wg przyjetych zalozen wykazywanych w WPF
sporzadzanych w latach 2014 — 2021 w pierwszym roku prognozy (po roku budzetowym) — (w %).
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gminy wiejskie
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Zroédlo: Opracowanie wiasne.

Podobnie mogg by¢ ocenione réwniez prognozy wydatkéw biezacych, wyznaczone na
3 lata (po roku budzetowym). Wigkszo§¢ samorzadow przygotowata optymistyczne prognozy

wydatkéw, a tylko pojedyncze JST sporzadzaly prognozy, ktéore moga by¢ oceniane jako
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pesymistyczne. Wyniki tych analiz zaprezentowano w tabeli 5.41. i rysunku 5.9.

Tabela 5.41. Odsetek JST przyjmujacych realistyczne, pesymistyczne lub optymistyczne zatozenia prognoz
wydatkow biezacych wykazywanych w WPF sporzadzanych w latach 2014 — 2021 w pierwszych 3 latach

prognozy (po roku budzetowym).

92,4%
\6'/

2022

gminy miejskie

lata 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022
1 2 3 4 5 6 7 8
optymistyczne 93,7 93,7 96,2 97,1 94,5 96,6 98,3 94,5
realistyczne 6,3 6,3 3,8 2,9 5,5 3,4 1,7 5,5
pesymistyczne 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0
gminy miejsko-wiejskie
lata 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022
1 2 3 4 5 6 7 8
optymistyczne 93,0 90,3 96,1 95,3 94,4 93,9 94,1 92,6
realistyCZIle 639 993 3’9 455 533 631 5’9 773
peSymiStyCZne 0)2 073 050 072 0)3 090 050 072
gminy wiejskie
lata 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022
1 2 3 4 5 6 7 8
optymistyczne 85,1 86,3 97,8 94,9 95,4 93,3 93,6 87,5
realistyczne 13,1 12,4 2,2 4,9 4.4 6,6 6,2 11,6
pesymistyczne 1,8 1,3 0,0 0,2 0,2 0,1 0,1 0,8
miasta na prawach powiatu
lata 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022
1 2 3 4 5 6 7 8
optymistyczne 95,5 95,5 98,5 93,9 97,0 92,4 93,9 93,9
realistyczne 4,5 4,5 1,5 6,1 3,0 7,6 6,1 6,1
pesymistyczne 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0

Zroédlo: Opracowanie wiasne.
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Podobnie jak w przypadku prognoz dochodéw biezacych, na tle wszystkich kategorii
JST wyro6zniaty si¢ gminy wiejskie. Realistyczne zalozenia prognoz wydatkow
biezacych dla catego horyzontu czasowego przyjmowato od 54,1% do 57,2% tych
jednostek. Gminy wiejskie w zdecydowanie mniejszym stopniu zanizaty swoje wydatki
biezace w odniesieniu do $redniej dynamiki wydatkow z lat 2010 — 2021. Odsetek
prognoz, ktore mogly by¢ ocenione jako optymistyczne, byt zdecydowanie mniejszy niz
w pozostatych kategoriach JST.
W WPF, sporzadzanych na kolejne lata, od 38,2% do 42,8% gmin wiejskich
przygotowywato prognozy wydatkow, ktérych srednia dynamika, przekraczata §rednig
dynamike wydatkow biezacych dla tej grupy samorzadéw, pomniejszong o 3p.p.

Rysunek 5.9. Klasyfikacja prognoz wydatkow biezacych wg przyjetych zatozen wykazywanych w WPF
sporzadzanych w latach 2014 — 2021 w pierwszych 3 latach prognozy nastepujacych po roku budzetowym —
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Zroédlo: Opracowanie wiasne.

Zdecydowana wigkszo$¢ gmin miejskich, miejsko-wiejskich 1 miast na prawach

powiatu przyjmowata optymistyczne zalozenia co do ksztattowania si¢ wydatkow biezacych

w catym horyzoncie czasowym WPF. Dotyczyto to wszystkich lat, w ktérych sporzadzane byty
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WPF. W gminach miejskich odsetek samorzadéw prognozujacych wydatki biezace
optymistycznie przyjmowal warto$ci z przedziatu od 92,0% do 97,5%, w gminach miejsko-
wiejskich od 89,7% do 96,0%, a w miastach na prawach powiatu od 89,4% do 97,0%.
Znikomy procent samorzadow kazdej sposréd wyodrebnionych kategorii JST zaktadat
ze ich wydatki biezace w calym horyzoncie czasowym WPF beda ksztaltowac sie¢ powyzej
sredniej dynamiki wydatkow, powiekszonej o 3p.p. (pesymistycznie). W gminach miejskich
odsetek tak prognozujacych wydatki biezace jednostek nie przekraczal 5,9%, w gminach
miejsko-wiejskich 6,4%, w gminach wiejskich 7,4%, a w miastach na prawach powiatu
4,5% - w zalezno$ci od roku, na ktory sporzadzono WPF. Znamienne bylo réwniez to,
ze w miastach na prawach powiatu w latach 2015 — 2017 oraz 2020 — 2022, na ktore
sporzadzano WPF, Zzadna z tych jednostek nie przyjeta zatozen pesymistycznych co do
dynamiki ich wydatkéw biezacych. Szczegotowe wyniki badan zamieszczono w tabeli 5.42.

oraz na rysunku 5.10.

Tabela 5.42. Odsetek JST przyjmujacych realistyczne, pesymistyczne lub optymistyczne zalozenia prognoz
wydatkow biezacych wykazywanych w WPF sporzadzanych w latach 2014 — 2021 w okresie horyzontu
CZasowego prognozy.

gminy miejskie

lata 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022
1 2 3 4 5 6 7 8
optymistyczne 92,9 92,0 95,4 92,0 91,2 97,5 95,0 95,0
realistyczne 7,1 7,6 3,8 2,9 29 1,7 4,2 4,2
peSymiStyCZne 030 074 0’8 590 539 038 0a8 058
gminy miejsko-wiejskie
lata 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022
1 2 3 4 5 6 7 8
optymistyczne 90,8 89,7 93,5 91,3 91,7 96,0 94,7 95,8
realistyczne 4,2 6,2 33 2.3 3,7 4,0 5,1 4,0
peSymiStyCZne 530 470 3’3 694 435 030 0a2 052
gminy wiejskie
lata 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022
1 2 3 4 5 6 7 8
optymistyczne 38,4 38,6 42,8 39,9 39,6 40,5 39,3 38,2
realistyczne 54,2 54,8 57,2 53,7 54,1 56,0 56,4 54,2
pesymistyczne 7,4 6,6 0,0 6,4 6,3 3,5 4.3 7,6
miasta na prawach powiatu
lata 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022
1 2 3 4 5 6 7 8
optymistyczne 97,0 97,0 95,5 89,4 89,4 93,9 93,9 93,9
realistyczne 3,0 3,0 4,5 6,1 6,1 6,1 6,1 6,1
pesymistyczne 0,0 0,0 0,0 4,5 4.5 0,0 0,0 0,0

Zroédlo: Opracowanie wiasne.
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Rysunek 5.10. Klasyfikacja prognoz wydatkéw biezacych wg przyjetych zalozen wykazywanych w WPF
sporzadzanych w latach 2014 — 2021 w okresie horyzontu czasowego prognozy — (w %).
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Zro6dlo: Opracowanie wlasne.

Z przeprowadzonych analiz wynika, ze JST, przygotowujac WPF w kolejnych latach,
wyznaczaly projekcje dochodow biezacych w  sposob, ktory mozna ocenia¢ jako
pesymistyczny, tj. dynamika prognozowanych dochodéw z tego tytutu byta nizsza od $redniej
dynamiki wptywow z tego tytutu, jakie JST osiggaly w latach 2010 — 2021, skorygowane]
o 3p.p. Dla prognoz wydatkéw biezacych zdecydowana wigkszos¢ zatozen miata charakter
optymistyczny. JST zakladaly, ze tempo zmian ich wydatkow biezacych w kolejnych latach
objetych prognozami begdzie mniejsze niz $rednia dynamika tych wydatkow, pomniejszona
o 3p.p. Oznacza to, ze z jednej strony samorzady prognozowatly dochody, przyjmujac podejscie
ostroznosciowe, z drugiej za$ zaktadaty, ze ich wydatki biezace nie beda rosty w takim tempie
jak dotychczas. Podejscie takie zgodne jest z wyrazanym w literaturze pogladem, ze zawyzanie

przysztych dochodéw z jednej strony i zanizanie prognoz wydatkow z drugiej strony stanowi
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jeden z czynnikéw umozliwiajacych samorzadom ukrywanie braku rownowagi budzetowej
w dtuzszej perspektywie®.

Wyjatkiem byly gminy wiejskie, ktorych zdecydowana wigkszo$¢ prognozowata
dochody 1 wydatki biezace w calym horyzoncie prognozy w sposob, ktory mozna oceni¢ jako
realistyczny. Oznacza to, ze coraz mniej gmin wiejskich wraz z uplywem okresu, na jaki
wyznaczato prognozy dochoddw, zanizalo dochody biezace i coraz mniej tych jednostek
zanizato wydatki biezace.

Ocena zatozen przyjmowanych do wyznaczania prognoz dochodow biezacych moze
by¢ zréznicowana w zaleznosci od okresu przyjetego do oceny. Wraz z wydtuzaniem horyzontu
czasowego realistyczno$¢ prognoz dochodow biezacych zmniejszala si¢. W pierwszym roku
prognozy (nastgpujacym po roku budzetowym) JST przygotowaly najwigcej prognoz
realistycznych. Dla WPF, sporzadzonych w latach 2015 — 2021, $rednio 15,1% gmin miejskich,
16,3% gmin miejsko-wiejskich, 13,5% gmin wiejskich oraz 19,3% miast na prawach powiatu
opracowato takie prognozy. Wskaznik ten byl zdecydowanie nizszy dla okresu 3 lat
(nastepujacych po roku budzetowym), na ktére wyznaczano prognozy, i wynosit odpowiednio:
7,9%, 10,2%, 11,1% 110,6% dla poszczegodlnych kategorii JST. Byl on jeszcze nizszy dla
catego horyzontu sporzadzanych prognoz. Nie dotyczyto to gmin wiejskich. Ponad potowa tych
JST przyjmowata zatozenia dla catego okresu, ktore mozna okresli¢ jako realistyczne.

Prognozy wydatkow biezacych rowniez mozna uzna¢ za zréznicowane — w zaleznosci
od okresu przyjetego do ich oceny. Wraz z wydluzaniem horyzontu czasowego realistyczno$¢
prognoz wydatkdw biezacych zmniejszata si¢ dla gmin miejskich i miejsko wiejskich.
W pierwszym roku prognozy najwiecej sposrod tych jednostek przygotowato realistyczne
WPF. Dla WPF z lat 2015 — 2021 $rednio 5,0% gmin miejskich oraz 6,7% gmin miejsko-
wiejskich sporzadzito takie prognozy. Odsetek tych JST byly nizszy dla okresu 3 lat oraz
jeszcze nizszy dla calego horyzontu wyznaczonych prognoz. Srednio, odpowiednio do tych
okresow, 4,4% 1 4,3% gmin miejskich oraz 6,1% i 4,1% gmin miejsko-wiejskich sporzadzito
prognozy realistyczne. W miastach na prawach powiatu odsetek samorzaddéw prognozujacych
realistycznie byl wzglednie staly 1 oscylowal wokot 5%. Odmienna sytuacja wystapita
w gminach wiejskich. Wraz z uptywem czasu, na jaki wyznaczano prognozy w kolejnych WPF,
rosta liczba gmin prognozujacych wydatki biezace bardziej realistycznie. Srednio ponad

polowa tych jednostek prognozowata wydatki biezagce w taki sposob.

30D, W. Williams, T. D. Calabrese, The status of budget..., op. cit., s. 129,
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Do 2022 r. nie odnotowano wzrostu liczby samorzadow, ktore wyznaczatyby prognozy
realistyczne. Nie mozna zatem jednoznacznie przyjaé, ze wraz z przygotowaniem kolejnych
WPF JST przyjmowaly coraz bardziej realne zatozenia. Charakterystyczne byto to, ze od WPF
na 2022 r. zdecydowanie wiecej JST przyjmowato zatozenia optymistyczne i realistyczne niz
pesymistyczne, co do ksztaltowania si¢ dochodow biezacych w kolejnych latach. Moze to by¢
efektem trudno$ci w rownowazeniu budzetoéw w czesci biezacej w kolejnych latach, na ktore
sporzadzono WPF. Przyjecie wyzszych wskaznikéw wzrostu dochodow w kolejnych latach
pozwala bowiem zréwnowazy¢ rosngce tempo wydatkoéw biezacych. Przyczyng takiego stanu
rzeczy mogla by¢ reakcja JST na zmiany dokonane w systemie podatkowym oraz ustawie
o dochodach JST w ramach ,Polskiego Ladu”, oddzialujace negatywnie na wysokos¢
osigganych przez nie dochodow z tytulu udziatbw w podatku dochodowym od oséb
fizycznych®”!.

Dodatkowo, bazujagc na ustaleniach poczynionych w poprzednim podrozdziale,
zweryfikowano, czy prognozy tych JST, ktore przyjmuja realistyczne zalozenia do
opracowania prognoz dochodow i wydatkéw biezacych, odznaczajg si¢ wigkszg trafnoscia.
W tym celu zidentyfikowano wszystkie te JST, ktore przyjmowaty realistyczne zalozenia
w prognozowaniu dochodow i wydatkéw, oraz okreslono pozycje sredniego absolutnego btedu
MAPE prognoz sporzadzonych przez te samorzady, wykorzystujac do tego mediang. Analiza
objeto WPF z lat 2015 — 2018, gdyz dla tych prognoz obliczono $redni absolutny btad MAPE
dla roku budzetowego oraz trzech kolejnych lat, odnoszac go do zalozen przyjmowanych na
taki sam okres.

Uzyskane wyniki badan potwierdzity, ze wigkszos¢ JST, przyjmujacych realistyczne
zatlozenia do wyznaczenia prognoz dochodow biezacych, sporzadzata prognozy, ktore
charakteryzowaly si¢ wicksza trafnoscia. Sredni absolutny btad prognoz MAPE byt mniejszy
od mediany tego btedu dla wszystkich samorzagdéw w gminach miejsko-wiejskich, wiejskich
imiastach na prawach powiatu dla prognoz wynikajacych z WPF, sporzadzanych we
wszystkich objetych badaniem latach. Odsetek takich samorzadéw wséréd gmin miejsko-
wiejskich wynosit od 64,6% do 79,5%, gmin wiejskich od 77,6% do 86,8%, a miast na prawach
powiatu od 66,7% do 90%. W przypadku gmin miejskich jedynie dla WPF na 2017 r. osiagnat

wartos$ci ponizej 50%.

391 Por. D. Hajdys, Effects of the ,, Polish Deal” ..., op. cit., s.167-187.
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W przypadku wydatkéw biezacych btad MAPE prognoz dla tych gmin miejskich oraz
gmin miejsko-wiejskich, ktore przyjmowaty zalozenia realistyczne do ich wyznaczenia, dla
okoto 80% tych jednostek, byt mniejszy niz mediana tego bledu dla wszystkich samorzadow
w danej kategorii JST. Odmienna sytuacja wystapita w gminach wiejskich — jedynie od 30,7%
do 49,3% JST (w zalezno$ci od roku przygotowania WPF), ktére przyjety realistyczne
zatozenia do prognoz wydatkow, sporzadzito jednoczesnie bardziej trafne prognozy niz gminy,
przyjmujace zatozenia optymistyczne lub pesymistyczne. Wsrdd miast na prawach powiatu
w WPF na 2015 tylko 33,3% samorzaddéw z realistycznymi zatozeniami prognoz wydatkow
uzyskalo wigkszg trafno$¢ ich prognozowania niz pozostale samorzady. Dla WPF na 2017 r.
wylacznie 1 JST przyjela zalozenia realistyczne dla prognoz wydatkow biezacych.
Btad prognozy dla tej jednostki byt jednak wyzszy niz mediana btedu MAPE dla wszystkich
samorzadow z tej kategorii. W WPF na 2016 1 2018 r. odpowiednio 66,7% 1 75,0% JST,
ktore przyjeto realistyczne zatozenia dla swoich prognoz, uzyskato jednoczesnie lepsze wyniki
trafnosci tych prognoz.

Prognozy dochodoéw biezacych tych JST, ktore przyjmowaly realistyczne zatozenia do
ich sporzadzenia, w wigkszosci przypadkow byly bardziej trafne niz prognozy wyznaczane
przez te samorzady, ktore przyjmowaty zalozenia optymistyczne lub pesymistyczne. Podobna
zalezno$¢, cho¢ przede wszystkim dla gmin miejskich i miejsko-wiejskich, wystapita dla
prognoz wydatkow biezacych. Predykcje tych JST, ktore przyjmowaty realistyczne zatozenia
w prognozowaniu wydatkow, byty bardziej trafne niz tych samorzadow, ktore przyjmowaly
odmienne zatozenia.

W  niniejszym podrozdziale dokonano oceny =zatozen przyjmowanych do
opracowywania prognoz dochodéw 1 wydatkéw biezacych prezentowanych w WPF
w kolejnych latach, pozytywnie weryfikujac w ten sposob hipoteze, o tym Ze ocena prognoz
dochodow i wydatkow budzetowych jest zréznicowana ex ante i rézni si¢ w ramach
poszczegllnych Kkategorii samorzadow. Sformulowano kryteria oceny 1 klasyfikacji
sporzadzanych przez JST prognoz, ktére moga mie¢ znaczenie z punktu widzenia
praktycznego. Ich wykorzystanie moze pozwoli¢ rowniez na przeprowadzanie pelniejszej
oceny prognoz, wynikajacych z WPF, organom nadzorujacym samorzady. Niezwykle wazne
jest rbwniez wyrazenie postulatu pod adresem ustawodawcy o konieczno$ci doprecyzowania
obowigzujacych uregulowan prawnych, poprzez wprowadzenie obowiazku ujawniania zatozen

przyjmowanych do sporzadzania prognoz. Stanowi to bowiem jeden z warunkow uznania ich
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za realistyczne®®?. Opis zalozen powinien dotyczy¢ przynajmniej dochodéw i wydatkow
biezacych jako najistotniejszych z kategorii budzetowych — z punktu widzenia zachowania
stabilnosci finansowej JST. Ponadto w objasnieniach do WPF nalezaloby wprowadzi¢
obowigzek wskazywania informacji o zastosowanych metodach prognozowania
poszczegolnych pozycji objetych WPF — wraz z uzasadnieniem ich wyboru. Byloby to rowniez
niewatpliwym utatwieniem dla RIO w formulowaniu ocen dotyczacych realistycznosci WPF
sporzadzanych przez samorzady.

Ocena realistycznosci  WPF dokonywana powinna by¢ przede wszystkim
w perspektywie 3 lat (po roku budzetowym). Takie podej$cie moze by¢ szczegdlnie wazne dla
organow nadzoru formutujacych opinie dotyczace WPF. Uzyskane wyniki badan dla gmin
wiejskich wskazujg bowiem, ze ocena prognoz, dokonywana dla catego okresu, na jaki
sporzadzono WPF, moze by¢ mylaca. Jako realistyczne moglyby bowiem zosta¢ ocenione
prognozy, ktore $rednio w catym okresie, na jaki s3 wyznaczone, spetniaja warunki
umozliwiajgce ocenienie ich w taki sposdb, a w kréotkim okresie moglyby zosta¢ ocenione jako

zbyt pesymistyczne lub optymistyczne.

392 M. Cieslak, Kilka refleksji..., op. cit., s. 14 — 15.
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Z.akonczenie

Zaprezentowane w pracy wyniki badan, dotyczace jednego z kluczowych zagadnien
zwigzanych z wieloletnim planowaniem budzetowym w samorzadach — realistycznosciag WPF,
poprzedzone analizg literatury przedmiotu i orzecznictwa sgdowoadministracyjnego, pozwolity
na ich usystematyzowanie 1 zidentyfikowanie wymiaréw realistycznosci WPF.
Nalezy zaakceptowac, ze realistyczno$¢ WPF nie moze by¢ oceniana wytacznie z perspektywy
trafno$ci wyznaczonych prognoz dochodéw i wydatkéw budzetowych. Wynika to z faktu,
ze finanse publiczne (w tym finanse samorzgdowe) obejmujg procesy nie w petni sterowalne,
gdyz oddzialuje na nie wiele czesto wspotzaleznych czynnikow, ktorych petne odkrycie zwykle
nie jest mozliwe. Ponadto celem prognozowania nie jest wytacznie przewidywanie okreslonych
zjawisk z prawdopodobienstwem graniczacym z pewnos$cig. Prognozy petnig rowniez funkcje
ostrzegawcze, moga sktania¢ do okreSlonego dziatania tak, aby zapobiega¢ pewnym
niekorzystnym zdarzeniom. Oznacza to, ze realistycznos¢ WPF nie moze by¢ oceniana
wylacznie z perspektywy jednego czynnika. W wyrazaniu opinii w tej kwestii nalezy
uwzgledni¢ rowniez inne elementy tworzace poszczegodlne wymiary realistycznosci WPF.
W takiej sytuacji trudno w sposob jednoznaczny sformutowac katalog kryteriow, ktore beda
stanowity w kazdym przypadku 1 dla kazdego samorzadu najlepsze kryteria oceny
realistycznosci WPF. Co wigcej, kryteria te moga mie¢ rézne znaczenia dla odbiorcow prognoz.
Inne beda dla wtadz samorzadowych, dla ktérych realistyczno$¢ moze w wigkszym stopniu
okresla¢ wymiar polityczny niz makroekonomiczny. Inne za$ dla organow nadzoru, dla ktorych
znaczenie moze mie¢ przede wszystkim wymiar metodyczny.

Przeprowadzone w pracy badania pozwolily na sformulowanie autorskiej definicji
realistycznos$ci, zgodnie z ktora prognoza realistyczna to prognoza wyznaczona na podstawie
metody pozwalajacej sporzadzi¢ projekcje obcigzone jak najmniejszym biedem ex post,
podlegajaca okresowej ewaluacji oraz bazujaca na wiarygodnych (mieszczacych sie
w przedziale dopuszczalnosci), ujawnianych zatozeniach.

Weryfikujac postawione na wstepie pracy hipotezy, zrealizowano dwa postawione
w pracy cele. Pierwszy — metodyczny — polegajacy na okresleniu kryteribw oceny
realistycznosci WPF w oparciu o trafnos$¢ oraz dopuszczalnos¢ prognoz dochodow i wydatkow
budzetowych, ze szczegdlnym uwzglednieniem doboru odpowiednich metod prognozowania.

Drugi cel — aplikacyjny — odnoszacy si¢ do sformulowania rekomendacji dla organéw nadzoru
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nad gospodarka finansowa JST, pozwalajacych na oceng realistycznosci WPF dokonywanych
przez te organy.

Oba te cele zrealizowano przede wszystkim w oparciu o przeprowadzone badania
trafnos$ci ex post prognoz wygastych dochodow i wydatkow budzetowych dla wybranych metod
prognozowania, wedlug pozycji uyymowanych w WPF, oraz ocen¢ dopuszczalnosci prognoz
poprzez badanie ex ante zalozen przyjmowanych przez JST do sporzadzenia projekcji
dochodow 1 wydatkow budzetowych. Zabiegi te z jednej strony pozwolity okresli¢ kryteria
oceny realistycznos$ci prognoz wynikajacych z WPF, z drugiej zas pozwolily na sformutowanie
wytycznych dla RIO przeprowadzajacych oceng realistycznosci WPF przygotowywanych
przez samorzady. Badania te uzupelnione zostaly oceng: zgodno$ci prognoz dochodéw
1 wydatkow budzetowych z tymi wskaznikami, trafno$ci podstawowych wskaznikow
makroekonomicznych — PKB i CPI oraz analizg horyzontu czasowego WPF sporzadzanych
przez JST na przestrzeni kolejnych lat.

Wyniki badan nie daly podstaw do pozytywnej weryfikacji hipotezy o zgodnoSci
prognoz dochodéw i wydatkéw budzetowych JST ze wskaznikami PKB i CPI.
Wigkszos¢ JST nie wykorzystywata bowiem prognoz PKB i/lub CPI do wyznaczania prognoz
dochodéw 1 wydatkow budzetowych podlegajacych wykazaniu w WPF poprzez ich indeksacje
tymi wskaznikami. Przeprowadzone analizy wskazaly natomiast na niskg trafno$¢ prognoz
wskaznikow PKB 1 CPI, prezentowanych w wytycznych Ministerstwa Finansow. Oznacza to,
ze ich wykorzystanie na potrzeby prognozowania poszczeg6dlnych wielkosci budzetowych nie
znajduje uzasadnienia i nie powinno stanowi¢ wystarczajacego kryterium oceny realistyczno$ci
WPF, zaréwno dokonywanej przez RIO, jak i innych odbiorcéw prognoz budzetowych.

Wykazano rowniez, ze cho¢ traftne prognozy wskaznikow PKB i1 CPI maja potencjat do
tego, aby mogly by¢ uzyte do budowy modeli ekonometrycznych wykorzystanych nastepnie
W procesie prognozowania, to jednak nie dla kazdej kategorii dochodow i1 wydatkow
budzetowych ujmowanych w WPF wystepuje silna wspotzaleznos¢ liniowa pomigdzy tempem
ich zmian, a PKB i/lub CPI. Oznacza to, ze w kazdym przypadku mozliwo$¢ wykorzystania
podstawowych wskaznikow makroekonomicznych do budowy modeli prognostycznych przez
JST powinna by¢ poprzedzona rzetelng analizg, majaca na celu potwierdzenie lub zaprzeczenie
istnienia zalezno$ci pomig¢dzy zmiennymi objasnianymi a objas$niajacymi.

Druga z postawionych w pracy hipotez zostala zweryfikowana poprzez przetestowanie
przydatnosci roéznych modyfikacji metody naiwnej do prognozowania poszczegdlnych

kategorii dochodéw 1 wydatkow budzetowych w JST. Poza metoda naiwng, pod katem
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mozliwo$ci wykorzystania w prognozowaniu dochodéw 1 wydatkéw budzetowych,
przetestowano rowniez model analityczny oparty o trend liniowy, model $redniej ruchomej oraz
modele wyktadnicze: prosty model wyktadniczy (model Browna), model Holta oraz model
Wintersa.

Wyniki badah potwierdzily, ze metody naiwne moga by¢ wykorzystane do
prognozowania dochodéw 1 wydatkow budzetowych, stad druga hipoteza zostala
zweryfikowana pozytywnie. Przydatno$¢ tych metod byla zrdéznicowana w obrebie
poszczegbdlnych pozycji dochodow i1 wydatkéw budzetowych oraz rdzna dla poszczegdlnych
kategorii JST. Nie zidentyfikowano jednej, uniwersalnej metody, wsrdd przetestowanych,
umozliwiajgcej sporzadzenie prognoz wielkosci budzetowych odznaczajacych sie niskim
btedem prognoz wygastych. Metody naiwne, cho¢ pozwalajg na przygotowanie prognoz
odznaczajacych si¢ wysoka trafnoscig, nie dla kazdej pozycji dochodow i1 wydatkow
budzetowych umozliwiaja sporzadzenie projekcji obcigzonych najmniejszym btedem.
Bardzo dobre wyniki daje rowniez zastosowanie metody Holta lub modelu analitycznego
opartego o trend liniowy, co powinny wzig¢ pod uwage zaréwno JST odpowiedzialne za
przygotowanie WPF, jak i RIO dokonujace oceny jego realistycznosci.

Dla dochodéw i wydatkéw budzetowych, ktore odznaczaly si¢ duza zmiennos$cig lub
duza zmiennoscig dynamiki, zadna z przetestowanych metod prognozowania nie dawala
zadawalajacych rezultatow. Z tych tez powodow te dochody 1 wydatki mozna okresli¢ mianem
,hieprognozowalnych”. Dotyczylo to wszystkich pozycji dochodéw 1 wydatkéw majatkowych,
dochodow i1 wydatkow o charakterze dotacyjnym oraz wydatkow z tytulu porgczen i gwarancji,
wydatkéw na obstuge dtugu. Srednie wzgledne bledy prognoz wygastych tych wielkosci
osiggaly warto$ci oscylujace wokot 10% lub znacznie je przekraczajace, co oznacza,
ze wyznaczone za ich pomocg projekcje byty niedopuszczalne. Stanowi to rowniez wskazowke
dla organéw nadzoru i kontroli co do zasadnosci przeprowadzania oceny realistycznos$ci tych
wielko$ci przez pryzmat zastosowanej metody prognozowania. W tym przypadku RIO
powinno zwréci¢ szczegdlng uwage na to, ze wymienione wyzej kategorie dochodéw
1 wydatkow budzetowych nie powinny by¢ elementem procesu prognozowania, a planowania
budzetowego 1 do oceny ich realistyczno$ci metody statystyczne mogg mie¢ ograniczone
zastosowanie.

Cho¢ prognozy, wyznaczone za pomocg metod naiwnych dla cze$ci kategorii
budzetowych ujetych w WPF, odznaczaty si¢ wysoka traftnoscia, to jednak nie mogg by¢ one
wykorzystywane w sposob bezrefleksyjny. W kazdym przypadku JST powinny oceni¢ ich

przydatno$¢ do prognozowania dochodéw i wydatkow swoich budzetéw poprzez dokonanie
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pomiaru bledéw prognoz wygastych. Badania wykazaty, ze wielko§¢ bledow
w przetestowanych modyfikacjach metody naiwnej prognozowania byla zrdznicowana.
Cho¢ w niektorych przypadkach dobre rezultaty dawato wykorzystanie wskaznikow PKB
lub CPI w prognozach naiwnych, to jednak dla innych kategorii dochodow i1 wydatkow
budzetowych lepsze wyniki dawalo oparcie metody naiwnej o §rednie tempo zmian zmiennej
prognozowane;.

W badaniach potwierdzono réwniez, ze ocena realistycznosci WPF nie musi by¢
dokonywana poprzez analiz¢ kazdej pojedynczej pozycji dochodéw lub wydatkow
budzetowych ujetych w WPF. Po pierwsze dlatego, Ze znaczenie niektdrych sposrdd nich jest
niewielkie w budzetach samorzadow. Po drugie z tego powodu, ze ocena realistycznosci WPF
moze by¢ dokonana poprzez oceng wielkosci zagregowanych, takich jak dochody i wydatki
ogotem lub dochody 1 wydatki biezace. Istnieja bowiem metody prognozowania, ktorych
zastosowanie pozwala uzyska¢ bardzo dobre projekcje. Warunkiem dokonania takiej oceny
musi by¢ wowczas wyznaczenie prognoz wygaslych oraz zidentyfikowanie metody
prognozowania, ktora pozwala na sporzadzenie bardzo dobrych lub dobrych prognoz,
ich wyznaczenie oraz okreslenie przedziatu dopuszczalnos$ci, a nastgpnie ich skonfrontowanie
z projekcjami sporzadzonymi przez JST.

Weryfikujac trzecia z postawionych w pracy hipotez, poprzez dokonanie oceny
ex post prognoz, wskazano na wystepowanie znanego z literatury zjawiska okreslanego mianem
konserwatyzmu  fiskalnego. Dochody budzetowe wigkszosci samorzadow  byly
niedoszacowane, za$§ wydatki budzetowe przeszacowane. Potwierdzono rowniez, ze prognozy
tych samorzadow, ktore przyjmowaly realistyczne zatozenia dla prognoz dochodow
1 wydatkow budzetowych, odznaczaly si¢ wigkszg trafhoScig, niz samorzadow, ktore
przyjmowaly zatozenia pesymistyczne lub optymistyczne. Badania potwierdzity takze,
ze trafno$¢ prognoz miast na prawach powiatu 1 gmin miejskich byta wigksza niz pozostatych
kategorii samorzadéw, co mozna tlumaczy¢ wigkszym potencjalem kadrowym czy tez
technicznym tych jednostek. Z kolei dokonujac oceny prognoz ex ante poprzez analiz¢ zatozen
przyjmowanych przez JST do opracowywania prognoz dochodow i wydatkéw budzetowych,
wskazano, ze JST zanizajg prognozy dochoddéw oraz wydatkow budzetowych.
W przypadku dochodow moze to by¢ spowodowane ostrozno$cig w prognozowaniu dochodéw,
a zanizanie wydatkow moze wynika¢ z koniecznos$ci zrownowazenia budzetow na etapie ich
projektowania 1 tendencji do ukrywania braku faktycznej rownowagi budzetowe;.

Wyniki badan potwierdzily rowniez, ze ocena zatozen, dokonana dla krétkiego okresu, moze
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r6zni¢ si¢ diametralnie od oceny dokonanej z perspektywy dtugiego okresu. WPF cze$ci gmin
wiejskich, ktére uznane zostaly za nierealistyczne w perspektywie jednego roku lub trzech
kolejnych lat, jednoczesnie byly oceniane jako realistyczne w calym horyzoncie czasowym.
Stanowi¢ to moze réwniez wskazowke dla RIO, ze ocena prognoz dochodow i wydatkow
budzetowych, dokonywana w calym horyzoncie czasowym WPF, moze r6zni¢ si¢ od oceny
dokonywanej dla krétszego okresu. W tym przypadku badania zalozen WPF nie potwierdzity,
ze bardziej realistyczne byly zatozenia przyjmowane przez duze samorzady.

Wyniki badan potwierdzity réwniez, ze realistycznosci WPF nie sprzyja okreslona przez
ustawodawce dtugos$¢ horyzontu czasowego. Wptyw na okres, na ktory sporzadzane sa WPF,
zalezy przede wszystkim od okresu, na jaki zaciggni¢to lub planuje si¢ zaciggna¢ zobowigzania.
W zdecydowanie mniejszym stopniu uwarunkowany jest on okresem, na jaki JST przyjmowaty
limity wydatkow na realizacje przedsiewzie¢ wieloletnich. Badania wykazaly takze, ze czes$¢
samorzadow sporzadzala prognozy na okresy dtuzsze niz okre$lone przez zobowigzania lub
przedsiewzigcia wieloletnie, opracowujac WPF w perspektywie dluzszej niz wymagana przez
uregulowania prawne, co zdaniem autora nie znajduje uzasadnienia. Wyniki oceny trafnosci
prognoz potwierdzity bowiem, ze wraz z wydtuzaniem horyzontu prognoz ich trafno$¢ byta
coraz mniejsza. Zjawiskiem, ktére zaobserwowano, analizujac WPF sporzadzane przez
samorzady, bylo wydluzanie ich horyzontéw czasowych w kolejnych latach, na jakie
podejmowane byly uchwaty w sprawie WPF. Dotyczylo ono przede wszystkim duzych
samorzadow — miast na prawach powiatu. JST w Polsce wyznaczaja prognozy na okresy
kilkunasto- lub kilkudziesigcioletnie i z roku na rok wydtuzajg horyzont czasowy tych projekcji.
Poddaje to w watpliwos¢ mozliwos¢ podejmowania racjonalnych decyzji w tak dtugim okresie
1 wykorzystania prognoz w zarzadzaniu finansami JST.

Podsumowujac, nalezy zauwazy¢, ze realistycznos¢ WPF funkcjonujgcych w JST moze
by¢ oceniana przez pryzmat: horyzontu czasowego prognoz wielkosci budzetowych ujetych
w tym dokumencie, wiarygodnos$ci zatozen przyjmowanych do wyznaczenia tych prognoz,
trafnoSci  wskaznikow  makroekonomicznych, a takze dopuszczalnosci  metod
wykorzystywanych do prognozowania. Jednym z kryteriow oceny realistycznosci WPF moze
by¢ rowniez badanie trafno$ci prognoz dochodéw i wydatkéw budzetowych. Informacje
o wielkosci btedow prognoz dochodéw iwydatkow budzetowych moga postuzy¢ do
konstruowania coraz lepszych modeli i metod uzywanych do prognozowania poszczeg6élnych
kategorii budzetowych i1 wspiera¢ ewaluacj¢ procesu prognozowania w samorzadach.

Whniosek generalny, jaki mozna sformutowac¢ po przeprowadzeniu badan nad WPF

w samorzadach, sprowadza si¢ do konkluzji, ze WPF w obecnym ksztalcie nie sprzyja realizacji
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zasady wieloletnio$ci. Nie upowszechnia jej. Mimo ze WPF okreslana bywa jako narzedzie
wieloletniego planowania budzetowego w samorzadach, podporzadkowana jest przede
wszystkim celom prognostycznym, ktore stuzg zachowaniu okreslonych ustawag regut
fiskalnych. Przy czym, jak wykazano w pracy, rowniez te cele moga by¢ wypelniane przez
WPF jedynie w ograniczonym zakresie. Prowadzi to do konstatacji, ze koncepcja WPF wymaga
glebokiej zmiany, co dotyczy zarowno zmiany uregulowan instytucjonalnych, jak i zmiany
w podejsciu do oceny realistyczno$ci WPF dokonywanej przez organy nadzoru nad gospodarka
finansowga JST.

Wyniki przeprowadzonych badan pozwolily na wskazanie zaréwno rekomendacji
dla RIO, jak i sformutowanie wnioskow de lege ferenda, ktore moga stanowi¢ podstawe do
modyfikacji obowigzujacych rozwigzan instytucjonalnych, normujacych kwestie zwigzane
z opracowaniem WPF.

Organy nadzoru, dokonujac oceny realistycznosci WPF sporzadzanych przez JST,
powinny kierowac¢ si¢ nastepujacymi wskazéwkami:

1) Prognozy wskaznikéw makroekonomicznych nie mogg stanowi¢ jedynego kryterium
oceny realistycznosci prognoz dochodow 1 wydatkow budzetowych;

2) Nalezy dazy¢ do ujawniania przez JST metod i zalozen przyjmowanych przez JST
do wyznaczania prognoz poszczeg6élnych kategorii dochodéw i wydatkow budzetowych
ujmowanych w WPF;

3) Nalezy dokonywa¢ oceny zasadnos$ci stosowanych metody shluzacych
prognozowaniu poszczegdlnych dochodéw i wydatkow budzetowych, bazujac na ocenach
btedow prognoz wygastych ex post;

4) Nalezy uwzglednia¢ brak mozliwosci oceny realistyczno$ci metodami
statystycznymi prognoz tych kategorii dochodow i1 wydatkow budzetowych, ktére powinny by¢
przedmiotem planowania;

5) Ocena realistycznosci  wielkosci zagregowanych dochodow 1 wydatkow
budzetowych moze by¢ wystarczajaca do sformutowania opinii o realistycznosci WPF;

6) Oceny realistycznosci  WPF nalezy przeprowadza¢ przede wszystkim
w perspektywie krotkoterminowej, obejmujacej rok budzetowy 1 trzy kolejne lata nastepujace
po tym roku.

Z kolei wprowadzenie zmian w obowigzujacych przepisach prawa powinno przyczynié
si¢ do wusprawnienia WPF jako narzedzia wieloletniego planowania budzetowego.

Wymagac to bedzie opracowania metodyki sporzadzania WPF, w ktérej uwzgledni si¢ nie tylko
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prawidlowos¢ wykazania dochodow 1 wydatkéw budzetowych w odpowiednich pozycjach tego
dokumentu, ale wskaze rowniez potencjalne metody statystyczne i ekonometryczne
prognozowania tych wielkos$ci. Konieczne jest wprowadzenie rozwigzan umozliwiajacych JST
monitorowanie trafhosci opracowywanych prognoz budzetowych, co pomoze oceni¢ ich jakos$¢
ex post. Niezbedne jest rowniez dostarczenie instrumentéw RIO, pozwalajacych na ocene
realistycznosci WPF ex ante, gdyz jedynie taka ocena prognoz moze by¢ uzyteczna z punktu
widzenia nadzoru nad gospodarka finansowg JST. Przemyslenia wymaga dtugos¢ horyzontu
czasowego, w jakim samorzady powinny przygotowywacé prognozy. Powinien on by¢
podporzadkowany raczej perspektywie wyznaczonej przez plany inwestycyjne samorzadow,
okreslone ramami zarzadzania strategicznego, niz okresowi, w ktérym samorzady sptacaja lub
zamierzaja sptaca¢ zadluzenie. Refleksji wymaga rowniez definicja przedsiewzied
podlegajacych wykazaniu w WPF, a w szczegdlnosci tego, co zaliczane jest do tzw. umow
zapewniajacych cigglo$¢ dziatania jednostki. Chaos interpretacyjny, wynikajacy
z niedookreslenia obu tych poj¢¢, sprawia, ze uregulowania prawne nie sg stosowane jednolicie
w skali calego kraju, co nie stuzy wymaganej przejrzystosci finansoOw publicznych 1 stwarza
problemy porownawcze. Konieczne jest réwniez dazenie do zwigkszenia wiarygodnosci
prognoz makroekonomicznych, o ile stanowi¢ miatyby podstawe¢ do budowania rzetelnych
prognoz przez JST. Spelnienie tych warunkéw przyczynia¢ sie¢ bedzie do wzmocnienia

najwazniejszego atrybutu WPF, jakim jest jej realistycznos¢.
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Aneks — Wzory zalacznika nr 1 do WPF obowiazujacych

w latach 2011 - 2023

Tabela 1. Wz6r zalgcznika nr 1 do WPF obowiazujacy w 2011 r.

L.p. Wyszczegolnienie
1 | Dochody ogétem, z tego:
la | dochody biezace
Ib | dochody majatkowe, w tym
lc | ze sprzedazy majatku
2 | Wydatki biezace (bez odsetek i prowizji od: kredytéw i pozyczek oraz wyemitowanych papierow wartosciowych), w tym:
2a | na wynagrodzenia i sktadki od nich naliczane
2b | zwiazane z funkcjonowaniem organow JST
2¢ | ztytulu gwarancji i porgczen, w tym:
2d | gwarancje i por¢czenia podlegajace wytaczeniu z limitow splaty zobowiazan z art. 243 ufp/169sufp
2e | wydatki biezace objete limitem art. 226 ust. 4 ufp
3 | Roéznica (1-2)
4 | Nadwyzka budzetowa z lat ubieglych plus wolne $rodki, zgodnie z art. 217 ufp, w tym:
4a qat.iwyzka budzetowa z lat ubiegtych plus wolne $rodki, zgodnie z art. 217 ufp, angazowane na pokrycie deficytu budzetu roku
biezacego
5 | Inne przychody nie zwigzane z zaciagni¢ciem dlugu
6 | Srodki do dyspozycji (3+4+5)
7 | Splata i obsluga dlugu, z tego:
7a | rozchody z tytulu splaty rat kapitatowych oraz wykupu papierow wartosciowych
7b | wydatki biezace na obstuge dtugu
8 | Inne rozchody (bez splaty dlugu np. udzielane pozyczki)
9 | Srodki do dyspozycji (6-7-8)
10 | Wydatki majatkowe, w tym:
10a | wydatki majatkowe objete limitem art. 226 ust. 4 ufp
11 | Przychody (kredyty, pozyczki, emisje obligacji)
12 | Rozliczenie budzetu (9-10+11)
13 | Kwota dlugu, w tym:
13a | taczna kwota wytaczen z art. 243 ust. 3 pkt 1 ufp oraz art. 170 ust. 3 sufp
13b | kwota wytaczen z art. 243 ust. 3 pkt 1 ufp oraz art. 169 ust. 3 sufp przypadajaca na dany rok budzetowy
14 Kwota zobowiazan zwiazku wspéltworzonego przez jst przypadajacych do splaty w danym roku budzetowym podlegajaca
doliczeniu zgodnie z art. 244 ufp
16 | Spelnienie wskaznika splaty z art. 243 ufp po uwzglednieniu art. 244 ufp
17 | Planowana laczna kwota splaty zobowiazan do dochodéw ogétem -max 15% z art. 169 sufp
18 | Zadluzenie/dochody ogétem [(13—13a):1] - max 60% z art. 170 sufp
19 | Wydatki biezace razem (2 + 7b)
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20 | Wydatki ogélem (10+19)

21 | Wynik budzetu (1 - 20)

22 | Przychody budzetu (4+5+11)

23 | Rozchody budzetu (7a + 8)

Zrédlo: Opracowanie wiasne na podstawie wzoru WPF zaimplementowanego w systemie BeSTi@.

Tabela 2. Wzor zatacznika nr 1 do WPF obowigzujacy w 2012 1.

L.p. Wyszczegélnienie

1 | Dochody ogétem, z tego:

la | dochody biezace

lal | w tym: $rodki z UE*

1b | dochody majatkowe, w tym

lc | ze sprzedazy majatku

1d | $rodki z UE*

2 | Wydatki biezace (bez odsetek i prowizji od: kredytéw i pozyczek oraz wyemitowanych papieréw wartosciowych), w tym:

2a | na wynagrodzenia i sktadki od nich naliczane

2b | zwiazane z funkcjonowaniem organow JST

2¢ | ztytulu gwarancji i porgczen, w tym:

2d | gwarancje i porgczenia podlegajace wyltaczeniu z limitow splaty zobowiazan z art. 243 ufp/169sufp

2e | wydatki biezace objete limitem art. 226 ust. 4 ufp

2f | na projekty realizowane przy udziale srodkow, o ktorych mowa w art. 5 ust. 1 pkt 2

3 | Réinica (1-2)

Nadwyzka budzetowa z lat ubieglych plus wolne $rodki, o ktérych mowa w art. 217 ust. 2 pkt 6 ufp, angazowane w budzecie
roku biezacego

4a | w tym: na pokrycie deficytu budzetu

5 | Inne przychody nie zwiazane z zaciagni¢ciem dlugu

Sa | w tym: na pokrycie deficytu budzetu

6 | Srodki do dyspozycji (3+4+5)

7 | Splata i obsluga dlugu, z tego:

7a | rozchody z tytutu sptaty rat kapitatowych oraz wykupu papieréw wartosciowych

7al | kwota wyltaczen z art. 243 ust. 3 pkt 1 ufp oraz art. 169 ust. 3 sufp przypadajaca na dany rok budzetowy

7b | wydatki biezace na obstuge dtugu

7b1 | w tym: odsetki i dyskonto

8 | Inne rozchody (bez splaty dlugu np. udzielane pozyczki)

9 | Srodki do dyspozycji (6-7-8)

10 | Wydatki majatkowe, w tym:

10a | wydatki majatkowe objete limitem art. 226 ust. 4 ufp
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10b

na projekty realizowane przy udziale srodkéw, o ktérych mowa w art. 5 ust. 1 pkt 2

11 | Kredyty, pozyczki, sprzedaz papierow wartosciowych

11a | w tym: na pokrycie deficytu budzetu

12 | Rozliczenie budzetu (9-10+11)

13 | Kwota dlugu

13a | w tym: dtug sptacany wydatkami (zobowiazania wymagalne, umowy zaliczane do kategorii kredytow i pozyczek, itp.)
14 | Laczna kwota wylaczen z art. 170 ust. 3 sufp

16 | Kwoty nadwyzki budzetowej planowanej w poszczegélnych latach objetych prognoza **

17 | Warto$¢ przejetych zobowiazan

17a | w tym od spzoz

18 | Zadluzenie/dochody ogélem - max 60% z art. 170 sufp (bez wylaczen)

18a | Zadluzenie/dochody ogétem - max 60% z art. 170 sufp (po uwzglednieniu wytaczen)

19 | Planowana laczna kwota splaty zobowiazan/dochody ogélem - max 15% z art. 169 sufp (bez wylaczen)
19a | Planowana taczna kwota sptaty zobowigzan/dochody ogétem - max 15% z art. 169 sufp (po uwzglednieniu wytaczen)
20 | Relacja (Db-Wb+Dsm)/Do, o ktérej mowa w art. 243 w danym roku
20a | Maksymalny dopuszczalny wskaznik sptaty z art. 243 ufp

21 | Relacja planowanej lacznej kwoty splaty zobowiazan do dochodéw (bez wylaczen)

21a | Spelnienie wskaznika sptaty z art. 243 ufp po uwzglednieniu art. 244 ufp (bez wytaczen)

22 | Relacja planowanej lacznej kwoty splaty zobowiazan do dochodéw (po uwzglednieniu wylaczen)
22a | Spehienie wskaznika splaty z art. 243 ufp po uwzglednieniu art. 244 ufp (po uwzglgdnieniu wytaczen)

23 | Dochody biezace (1a)

24 | Wydatki biezace razem (2 + 7b)

25 | Dochody biezace - wydatki biezace

26 | Dochody ogétem (1)

27 | Wydatki ogélem

28 | Wynik budzetu

29 | Przychody budzetu (4+5+11)

30 | Rozchody budzetu (7a + 8)

Zrédlo: Opracowanie whasne na podstawie wzoru WPF zaimplementowanego w systemie BeSTi(@.

Tabela 3. Wzér zalacznika nr 1 do WPF obowiazujacy od 1 lutego 2013 r.

L.p. Wyszczegolnienie

Dochody ogélem

1.1 Dochody biezace

1.1.1 dochody z tytutu udziatu we wptywach z podatku dochodowego od 0séb fizycznych

1.1.2 dochody z tytutu udziatu we wptywach z podatku dochodowego od 0séb prawnych

1.1.3 podatki i optaty

1.1.3.1 z podatku od nieruchomosci
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1.1.4 z subwencji ogdlnej

1.1.5 z tytutu dotacji i srodkow przeznaczonych na cele biezace

1.2 Dochody majatkowe, w tym

1.2.1 ze sprzedazy majatku

122 z tytulu dotacji oraz srodkow przeznaczonych na inwestycje
2 Wydatki ogélem
2.1 Wydatki biezace, w tym:
2.1.1 z tytulu porgczen 1 gwarancji

W tym: gwarancje i porgczenia podlegajace wylaczeniu z limitéw splaty zobowiazan okres§lonych w art. 243 ust. 3 pkt 2
2.1.1.1 | ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz. U. Nr 157, poz. 1240, z p6zn. zm.) lub art. 169 ust. 3 pkt 2
ustawy z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych (Dz. U. Nr 249, poz. 2104, z p6zn. zm)

na splatg przejetych zobowiazan samodzielnego publicznego zaktadu opieki zdrowotnej przeksztatlconego na zasadach
2.12 okreslonych w przepisach o dziatalno$ci leczniczej, w wysokosci w jakiej nie podlegaja sfinansowaniu dotacja z budzetu
panstwa)

2.1.3 wydatki na obstuge dtugu

2.1.3.1 w tym odsetki i dyskonto okreslone w art. 243 ust. 1 ustawy lub art. 169 ust. 1 ufp z 2005 r..

22 Wydatki majatkowe
3 Wynik budzetu
4 Przychody budzetu
4.1 Nadwyzka budzetowa z lat ubiegtych

4.1.1 w tym na pokrycie deficytu budzetu

4.2 Wolne $rodki, o ktéorych mowa w art. 217 ust.2 pkt 6 ustawy

4.2.1 w tym na pokrycie deficytu budzetu

43 Kredyty, pozyczki, emisja papieréw wartosciowych
4.3.1 w tym na pokrycie deficytu budzetu
4.4 Inne przychody niezwigzane z zaciagnigciem diugu

44.1 w tym na pokrycie deficytu budzetu

5 Rozchody budzetu

5.1 Sptaty rat kapitatowych kredytow i pozyczek oraz wykup papierow wartosciowych

w tym taczna kwota przypadajacych na dany rok kwot wytaczen okreslonych w: art. 243 ust. 3 pkt 1 ustawy (lub art. 169 ust.
3 pkt 1 ufp z2005 r.), art. 121a ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. — Przepisy wprowadzajace ustawe o finansach publicznych
(Dz. U. Nr 157, poz. 1241, z p6zn. zm.) oraz art. 36 ustawy z dnia 7 grudnia 2012 r. o zmianie niektorych ustaw zwiagzanych
z realizacjq ustawy budzetowej (Dz.U. poz. 1456)

w tym kwota przypadajacych na dany rok kwot wytaczen okreslonych w art. 243 ust. 3 pkt 1 ustawy lub art. 169 ust. 3 pkt 1

111 ufp 22005 r.

52 Inne rozchody niezwigzane ze sptata dlugu
6 Kwota dlugu

6.1 taczna kwota wylaczen z ograniczen dlugu okreslonych w art. 170 ust. 3 ufp z 2005 r. oraz w art. 36 ustawy o zmianie
’ niektorych ustaw w zwiazku z realizacja ustawy budzetowej

6.1.1 - kwota wylaczen z ograniczen dtugu okreslonych w art. 170 ust. 3 ufp z 2005 r.

6.2 Wskaznik zadtuzenia do dochodow ogotem okreslony w art. 170 ufp z 2005 r., bez uwzgledniania wytaczen okreslonych w
) pkt 6.1.

63 Wskaznik zadtuzenia do dochodow ogotem, o ktérym mowa w art. 170 ufp z 2005 r., po uwzglednieniu wylaczen
’ okreslonych w pkt 6.1.
7 Kwota zobowiazan wynikajacych z przejecia przez jednostke samorzadu terytorialnego zobowiazan po

likwidowanych i przeksztalcanych jednostkach zaliczanych do sektora finanséw publicznych

8 Relacja zrownowazenia wydatkéw biezacych, o ktérej mowa w art. 242 ustawy
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8.1 Roéznica migdzy dochodami biezacymi a wydatkami biezacymi
32 Roéznica miedzy dochodami biezacymi, powigkszonymi o nadwyzke budzetowa okreslona w pkt 4.1. i wolne $rodki
’ okreslone w pkt 4.2. a wydatkami biezacymi, pomniejszonym o wydatki okre§lone w pkt 2.1.2.
9 Wskaznik splaty zobowiazan
9.1 Wskaznik planowanej tacznej kwoty sptaty zobowiazan, o ktorej mowa w art. 169 ust. 1 ufp z 2005 r. do dochodéw ogodtem,
’ bez uwzglednienia wytaczen okre§lonych w pkt 5.1.1.
92 Wskaznik planowanej tacznej kwoty sptaty zobowiazan, o ktorej mowa w art. 169 ust. 1 ufp z 2005 r. do dochodéw ogodtem,
’ po uwzglednieniu wylaczen przypadajacych na dany rok okreslonych w pkt 5.1.1.
Wskaznik planowanej tacznej kwoty sptaty zobowiazan, o ktorej mowa w art. 243 ust. 1 ustawy do dochodow ogédtem, bez
9.3 uwzglednienia zobowigzan zwiazku wspottworzonego przez jednostke samorzadu terytorialnego i bez uwzgledniania
wylaczen przypadajacych na dany rok okre$lonych w pkt 5.1.1.
Wskaznik planowanej tacznej kwoty sptaty zobowiazan, o ktorej mowa w art. 243 ust. 1 ustawy do dochodow ogédtem, bez
9.4 uwzglednienia zobowigzan zwiazku wspottworzonego przez jednostke samorzadu terytorialnego, po uwzglednieniu wytaczen
przypadajacych na dany rok okreslonych w pkt 5.1.1.
95 Kwota zobowiazan zwiazku wspottworzonego przez jednostke samorzadu terytorialnego przypadajacych do sptaty w danym
) roku budzetowym, podlegajaca doliczeniu zgodnie z art. 244 ustawy
Wskaznik planowanej tacznej kwoty sptaty zobowiazan, o ktérej mowa w art. 243 ust. 1 ustawy do dochodéw ogoétem, po
9.6 uwzglednieniu zobowigzan zwigzku wspottworzonego przez jednostke samorzadu terytorialnego oraz po uwzglgdnieniu
wylaczen przypadajacych na dany rok okreslonych w pkt 5.1.1.
Dopuszczalny wskaznik sptaty zobowiazan okreslony w art. 243 ustawy, po uwzglgdnieniu wylaczen okreslonych w art. 36
9.7 ustawy z dnia 7 grudnia 2012 r. o zmianie niektorych ustaw w zwiazku z realizacja ustawy budzetowej, obliczony w oparciu
o plan 3 kwartalow roku poprzedzajacego rok budzetowy
Dopuszczalny wskaznik sptaty zobowiazan okre§lony w art. 243 ustawy, po uwzglednieniu wylaczen okreslonych w art. 36
9.7.1 ustawy z dnia 7 grudnia 2012 r. o zmianie niektorych ustaw w zwiazku z realizacja ustawy budzetowej, obliczony w oparciu
o wykonanie roku poprzedzajacego rok budzetowy
Informacja o spetnieniu wskaznika sptaty zobowigzan okreslonego w art. 243 ustawy, po uwzglednieniu zobowigzan
9.8 zwigzku wspottworzonego przez jednostke samorzadu terytorialnego oraz po uwzglednieniu wytaczen okreslonych w pkt
5.1.1., obliczonego w oparciu o plan 3 kwartaldéw roku poprzedzajacego rok budzetowy
Informacja o spetnieniu wskaznika sptaty zobowigzan okreslonego w art. 243 ustawy, po uwzglednieniu zobowigzan
9.8.1 zwigzku wspottworzonego przez jednostke samorzadu terytorialnego oraz po uwzglednieniu wytaczen okreslonych w pkt
5.1.1., obliczonego w oparciu o wykonanie roku poprzedzajacego rok budzetowy
10 Przeznaczenie prognozowanej nadwyzki budzetowej, w tym na:
10.1 Sptaty kredytéw, pozyczek i wykup papierow wartosciowych
11 Informacje uzupelniajace o wybranych rodzajach wydatkéw budzetowych
11.1 Wydatki biezace na wynagrodzenia i sktadki od nich naliczane
11.2 Wydatki zwigzane z funkcjonowaniem organdéw jednostki samorzadu terytorialnego
11.3 Wydatki objete limitem art. 226 ust. 3 ustawy
11.3.1 biezace
11.3.2 majatkowe
11.4 Wydatki inwestycyjne kontynuowane
11.5 Nowe wydatki inwestycyjne
11.6 Wydatki majatkowe w formie dotacji
12 Finansowanie programoéw, projektow lub zadan realizowanych z udzialem §rodkow, o ktérych mowa w art. S ust. 1
pkt 2 i 3 ustawy
121 Dochody biezace na programy, projekty lub zadania finansowane z udziatem $rodkow, o ktérych mowa w art. 5 ust. 1 pkt 2 i
’ 3 ustawy
12.1.1 - w tym $rodki okreslone w art. 5 ust. 1 pkt 2 ustawy
12111 - w tym srodki okreslone w art. 5 ust. 1 pkt 2 ustawy wynikajace wylacznie z zawartych uméw na realizacj¢ programu,
T projektu lub zadania
122 Dochody majatkowe na programy, projekty lub zadania finansowane z udzialem $rodk6éw, o ktérych mowa w art. 5 ust. 1 pkt
) 2 i3 ustawy
12.2.1 - w tym s$rodki okreslone w art. 5 ust. 1 pkt 2 ustawy
12211 - w tym srodki okreslone w art. 5 ust. 1 pkt 2 ustawy wynikajace wylacznie z zawartych uméw na realizacj¢ programu,
T projektu lub zadania
123 Wydatki biezace na programy, projekty lub zadania finansowane z udziatem $rodkow, o ktérych mowa w art. 5 ust. 1 pkt 2 i
) 3 ustawy
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12.3.1 - w tym finansowane $rodkami okreslonymi w art. 5 ust. 1 pkt 2 ustawy
Wydatki biezace na realizacj¢ programu, projektu lub zadania wynikajace wytacznie z zawartych uméw z podmiotem
12.3.2 . . . 4
dysponujacym $rodkami, o ktérych mowa w art. 5 ust. 1 pkt 2 ustawy
124 Wydatki majatkowe na programy, projekty lub zadania finansowane z udziatem $rodkow, o ktérych mowa w art. 5 ust. 1 pkt
’ 2 i3 ustawy
12.4.1 - w tym finansowane $rodkami okre§lonymi w art. 5 ust. 1 pkt 2 ustawy
12.42 Wydatki majatkowe na realizacj¢ programu, projektu lub zadania wynikajace wytacznie z zawartych umow z podmiotem
o dysponujacym srodkami, o ktorych mowa w art. 5 ust. 1 pkt 2 ustawy
13 Kwoty dotyczace przejecia i splaty zobowiazan po samodzielnych publicznych zakladach opieki zdrowotnej oraz
pokrycia ujemnego wyniku
131 Kwota zobowiazan wynikajacych z przejecia przez jednostke samorzadu terytorialnego zobowiazan po likwidowanych i
’ przeksztalcanych samodzielnych zaktadach opieki zdrowotnej
Dochody budzetowe z tytutu dotacji celowej z budzetu panstwa, o ktorej mowa w art. 196 ustawy z dnia 15 kwietnia 2011 r.
13.2 . . o g
o dziatalnosci leczniczej (Dz.U. Nr 112, poz. 654, z p6zn. zm.)
133 Wysokos¢ zobowiazan podlegajacych umorzeniu, o ktorym mowa w art. 190 ustawy o dziatalno$ci leczniczej
13.4 Wydatki na splatg przejetych zobowiazan samodzielnego publicznego zaktadu opieki zdrowotnej przeksztatlconego na
’ zasadach okreslonych w przepisach o dziatalnosci leczniczej
135 Wydatki na sptatg przejetych zobowigzan samodzielnego publicznego zaktadu opieki zdrowotnej likwidowanego na
) zasadach okreslonych w przepisach o dziatalno$ci leczniczej
13.6 Wydatki na sptat¢ zobowigzan samodzielnego publicznego zaktadu opieki zdrowotne;j przejetych do konica 2011 r. na
’ podstawie przepisow o zaktadach opieki zdrowotnej
13.7 Wydatki biezace na pokrycie ujemnego wyniku finansowego samodzielnego publicznego zaktadu opieki zdrowotne;j
14 Dane uzupelniajace o dlugu i jego splacie
14.1 Sptaty rat kapitatlowych oraz wykup papierow wartosciowych, o ktérych mowa w pkt. 5.1., wynikajace wylacznie z tytutu
) zobowigzan juz zaciggnigtych
14.2 Kwota dlugu, ktérego planowana sptata dokona si¢ z wydatkéw budzetu
14.3 Wydatki zmniejszajace dhug, w tym
14.3.1 sptata zobowigzan wymagalnych z lat poprzednich, innych niz w pkt 14.3.3
143.2 zwigzane z umowami zaliczanymi do tytutéw dtuznych wliczanych w panstwowy dtug publiczny
143.3 wyplaty z tytulu wymagalnych porgczen i gwarancji
14.4 Wiynik operacji niekasowych wptywajacych na kwotg dlugu (m.in. umorzenia, roznice kursowe)

Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia 10 stycznia 2013 r.
w sprawie wieloletniej prognozy finansowej jednostki samorzadu terytorialnego (Dz. U. z 2013 r. poz. 86).

Tabela 4. Wzor zatacznika nr 1 do WPF obowigzujacy w latach 2014 — 2019.

L.p. Wyszczegolnienie
1 Dochody ogoélem
1.1 Dochody biezace
1.1.1 dochody z tytutu udziatu we wptywach z podatku dochodowego od 0sob fizycznych
1.1.2 dochody z tytutu udziatu we wptywach z podatku dochodowego od 0sob prawnych
1.1.3 podatki i oplaty
1.1.3.1 z podatku od nieruchomosci
1.1.4 z subwencji ogdlnej
1.1.5 z tytutu dotacji i Srodkéw przeznaczonych na cele biezace
1.2 Dochody majatkowe, w tym
1.2.1 ze sprzedazy majatku

Strona | 265

Realistycznos¢ jako kryterium oceny wieloletnich prognoz finansowych jednostek samorzadu terytorialnego




122 z tytutu dotacji oraz $rodkow przeznaczonych na inwestycje
2 Wydatki ogétem
2.1 Wydatki biezace, w tym:
2.1.1 z tytulu porgczen i gwarancji
2.1.1.1 w tym: gwarancje i porgczenia podlegajace wytaczeniu z limitu sptaty zobowigzan, o ktérym mowa w art. 243 ustawy
na splatg przejetych zobowiazan samodzielnego publicznego zaktadu opieki zdrowotnej przeksztatlconego na zasadach
2.1.2 | okreslonych w przepisach o dziatalnosci leczniczej, w wysokosci w jakiej nie podlegaja sfinansowaniu dotacja z budzetu
panstwa
2.1.3 wydatki na obstuge dtugu, w tym:
2.13.1 odsetki i dyskonto okreslone w art. 243 ust. 1 ustawy, w tym:
odsetki i dyskonto podlegajace wytaczeniu z limitu splaty zobowiazan, o ktérym mowa w art. 243 ustawy, w terminie nie
2.1.3.1.1 | dhuzszym niz 90 dni po zakonczeniu programu, projektu lub zadania i otrzymaniu refundacji z tych srodkow (bez odsetek i
dyskonta od zobowiazan na wktad krajowy)
21312 odsetki i dyskonto podlegajace wytaczeniu z limitu splaty zobowiazan, o ktérym mowa w art. 243 ustawy, z tytutu
77 | zobowiazan zaciagnietych na wktad krajowy
22 Wydatki majatkowe
3 Wynik budzetu
4 Przychody budzetu
4.1 Nadwyzka budzetowa z lat ubiegtych
4.1.1 w tym na pokrycie deficytu budzetu
4.2 Wolne $rodki, o ktorych mowa w art. 217 ust.2 pkt 6 ustawy
4.2.1 w tym na pokrycie deficytu budzetu
43 Kredyty, pozyczki, emisja papieréw wartosciowych
4.3.1 w tym na pokrycie deficytu budzetu
4.4 Inne przychody niezwiazane z zaciggnigciem diugu
4.4.1 w tym na pokrycie deficytu budzetu
5 Rozchody budzetu
5.1 Sptaty rat kapitalowych kredytow i pozyczek oraz wykup papierow wartosciowych
511 w tym taczna kwota przypadajacych na dany rok kwot ustawowych wylaczen z limitu sptaty zobowiazan, o ktérym mowa w
o art. 243 ustawy, z tego:
5.1.1.1 kwota przypadajacych na dany rok kwot ustawowych wylaczen okreslonych w art. 243 ust. 3 ustawy
5.1.1.2 | kwota przypadajacych na dany rok kwot ustawowych wylaczen okre§lonych w art. 243 ust. 3a ustawy
5.1.13 kwota przypadajacych na dany rok kwot ustawowych wylaczen innych niz okreslone w art. 243 ustawy
52 Inne rozchody niezwiagzane ze sptata dtugu
6 Kwota dlugu
7 Kwota zobowiazan wynikajacych z przejecia przez jednostke samorzadu terytorialnego zobowiazan po likwidowanych i
przeksztalcanych jednostkach zaliczanych do sektora finanséw publicznych
8 Relacja zrownowazenia wydatkow biezacych, o ktérej mowa w art. 242 ustawy
8.1 Roznica migdzy dochodami biezacymi a wydatkami biezacymi
82 Roznica migdzy dochodami biezacymi, skorygowanymi o $rodki a wydatkami biezacymi, pomniejszonymi o wydatki
9 Wskaznik splaty zobowiazan
Wskaznik planowanej tacznej kwoty sptaty zobowiazan, o ktorej mowa w art. 243 ust. 1 ustawy do dochodéw, bez
9.1 uwzglednienia zobowiazan zwigzku wspottworzonego przez jednostke samorzadu terytorialnego i bez uwzglgdnienia
ustawowych wytaczen przypadajacych na dany rok.
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Wskaznik planowanej tacznej kwoty splaty zobowiazan, o ktorej mowa w art. 243 ust. 1 ustawy do dochodéw, bez
9.2 uwzglednienia zobowigzan zwiazku wspottworzonego przez jednostke samorzadu terytorialnego, po uwzglednieniu
ustawowych wytaczen przypadajacych na dany rok.

93 Kwota zobowigzan zwiazku wspottworzonego przez jednostke samorzadu terytorialnego przypadajacych do sptaty w danym
’ roku budzetowym, podlegajaca doliczeniu zgodnie z art. 244 ustawy

Wskaznik planowanej tacznej kwoty sptaty zobowiazan, o ktorej mowa w art. 243 ust. 1 ustawy do dochodéw, po
9.4 uwzglednieniu zobowiazan zwiazku wspoltworzonego przez jednostke samorzadu terytorialnego oraz po uwzglednieniu
ustawowych wytaczen przypadajacych na dany rok

95 Wskaznik dochodow biezacych powigkszonych o dochody ze sprzedazy majatku oraz pomniejszonych o wydatki biezace, do
’ dochodow budzetu, ustalony dla danego roku (wskaznik jednoroczny)

Dopuszczalny wskaznik sptaty zobowigzan okreslony w art. 243 ustawy, po uwzglednieniu ustawowych wytaczen, obliczony
9.6 w oparciu o plan 3 kwartatu roku poprzedzajacego pierwszy rok prognozy (wskaznik ustalony w oparciu o $redniag
arytmetyczng z 3 poprzednich lat)

Dopuszczalny wskaznik splaty zobowiazan okres§lony w art. 243 ustawy, po uwzglednieniu ustawowych wytaczen, obliczony
9.6.1 | w oparciu o wykonanie roku poprzedzajacego pierwszy rok prognozy (wskaznik ustalony w oparciu o $rednig arytmetyczng z 3
poprzednich lat)

Informacja o spelnieniu wskaznika splaty zobowigzan okre§lonego w art. 243 ustawy, po uwzglednieniu zobowiazan zwiazku
9.7 wspoltworzonego przez jednostke samorzadu terytorialnego oraz po uwzglgdnieniu ustawowych wylaczen, obliczonego w
oparciu o plan 3 kwartatéw roku poprzedzajacego rok budzetowy

Informacja o spelieniu wskaznika splaty zobowigzan okre§lonego w art. 243 ustawy, po uwzglednieniu zobowiazan zwiazku
9.7.1 | wspottworzonego przez jednostke samorzadu terytorialnego oraz po uwzglednieniu ustawowych wytaczen, obliczonego w
oparciu o wykonanie roku poprzedzajacego rok budzetowy

10 Przeznaczenie prognozowanej nadwyzki budzetowej, w tym na:

10.1 Sptaty kredytow, pozyczek i wykup papieréw wartosciowych

11 Informacje uzupelniajace o wybranych rodzajach wydatkéw budzetowych

11.1 Wydatki biezace na wynagrodzenia i sktadki od nich naliczane

11.2 Wydatki zwigzane z funkcjonowaniem organoéw jednostki samorzadu terytorialnego

113 Wydatki objete limitem, o ktorym mowa w art. 226 ust. 3 pkt 4 ustawy

11.3.1 biezace

11.3.2 majatkowe

11.4 Wydatki inwestycyjne kontynuowane

11.5 Nowe wydatki inwestycyjne

11.6 Wydatki majatkowe w formie dotacji

12 Finansowanie programéw, projektow lub zadan realizowanych z udzialem $rodkéw, o ktérych mowa w art. 5 ust. 1 pkt
2 i3 ustawy

Dochody biezace na programy, projekty lub zadania finansowane z udziatem $rodkow, o ktorych mowa w art. 5 ust. 1 pkt 213

12.1
ustawy

12.1.1 | - w tym $rodki okreslone w art. 5 ust. 1 pkt 2 ustawy

- w tym $rodki okreslone w art. 5 ust. 1 pkt 2 ustawy wynikajace wytacznie z zawartych umoéw na realizacj¢ programu,

12.1.1.1 projektu lub zadania

Dochody majatkowe na programy, projekty lub zadania finansowane z udziatem $rodkow, o ktérych mowa w art. 5 ust. 1 pkt 2

12.2 i3 ustawy

12.2.1 - w tym $rodki okre$lone w art. 5 ust. 1 pkt 2 ustawy

211 | VW tym $rodki okreslone w art. 5 ust. 1 pkt 2 ustawy wynikajace wylacznie z zawartych umoéw na realizacj¢ programu,
| projektu lub zadania

Wydatki biezace na programy, projekty lub zadania finansowane z udziatem $rodkow, o ktérych mowa w art. 5 ust. 1 pkt 213

12.3
ustawy
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12.3.1 | - w tym finansowane $rodkami okreslonymi w art. 5 ust. 1 pkt 2 ustawy

Wydatki biezace na realizacj¢ programu, projektu lub zadania wynikajace wylacznie z zawartych umoéw z podmiotem

1232 dysponujacym srodkami, o ktorych mowa w art. 5 ust. 1 pkt 2 ustawy
124 Wydatki majatkowe na programy, projekty lub zadania finansowane z udziatem $rodkow, o ktorych mowa w art. 5 ust. 1 pkt 2
’ i3 ustawy
12.4.1 | - w tym finansowane $rodkami okreslonymi w art. 5 ust. 1 pkt 2 ustawy
Wydatki majatkowe na realizacj¢ programu, projektu lub zadania wynikajace wytacznie z zawartych umow z podmiotem
12.4.2 . . . X
dysponujacym srodkami, o ktorych mowa w art. 5 ust. 1 pkt 2 ustawy
125 Wydatki na wktad krajowy w zwiazku z umowa na realizacj¢ programu, projektu lub zadania finansowanego z udziatem

srodkow, o ktorych mowa w art. 5 ust. 1 pkt 2 ustawy bez wzglgdu na stopien finansowania tymi §rodkami

12.5.1 | wtym w zwiazku z juz zawarta umowa na realizacj¢ programu, projektu lub zadania

Wydatki na wktad krajowy w zwiazku z zawarta po dniu 1 stycznia 2013 r. umow3 na realizacj¢ programu, projektu lub

126 zadania finansowanego w co najmniej 60% $rodkami, o ktorych mowa w art. 5 ust. 1 pkt 2 ustawy

12.6.1 | wtym w zwiazku z juz zawarta umowa na realizacj¢ programu, projektu lub zadania

Przychody z tytutu kredytow, pozyczek, emisji papierow wartosciowych powstajace w zwigzku z umowa na realizacj¢
12.7 | programu, projektu lub zadania finansowanego z udziatem $rodkow, o ktorych mowa w art. 5 ust. 1 pkt 2 ustawy bez wzgledu
na stopien finansowania tymi §rodkami

12.7.1 | wtym w zwiazku z juz zawarta umowa na realizacj¢ programu, projektu lub zadania

Przychody z tytutu kredytow, pozyczek, emisji papierow wartosciowych powstajace w zwigzku z zawarta po dniu 1 stycznia
12.8 2013 r. umowa na realizacj¢ programu, projektu lub zadania finansowanego w co najmniej 60% $rodkami, o ktérych mowa w
art. 5 ust. 1 pkt 2 ustawy

12.8.1 | wtym w zwiazku z juz zawarta umowa na realizacj¢ programu, projektu lub zadania

Kwoty dotyczace przejecia i splaty zobowiazan po samodzielnych publicznych zakladach opieki zdrowotnej oraz

13 A X
pokrycia ujemnego wyniku
13.1 Kwota zobowigzan wynikajacych z przejecia przez jednostke samorzadu terytorialnego zobowigzan po likwidowanych i
’ przeksztatcanych samodzielnych zaktadach opieki zdrowotnej
Dochody budzetowe z tytutu dotacji celowej z budzetu panstwa, o ktorej mowa w art. 196 ustawy z dnia 15 kwietnia 2011 r. o
132 . . L .
dziatalnosci leczniczej (Dz.U. Nr 112, poz. 654, z pdzn. zm.)
133 Wysokos¢ zobowiagzan podlegajacych umorzeniu, o ktorym mowa w art. 190 ustawy o dziatalnosci leczniczej
13.4 Woydatki na sptate przejetych zobowiazan samodzielnego publicznego zaktadu opieki zdrowotnej przeksztatlconego na
) zasadach okreslonych w przepisach o dziatalno$ci leczniczej
135 Wydatki na sptatg przejetych zobowiazan samodzielnego publicznego zaktadu opieki zdrowotnej likwidowanego na zasadach
) okreslonych w przepisach o dziatalnosci leczniczej
136 Wydatki na sptat¢ zobowigzan samodzielnego publicznego zaktadu opieki zdrowotnej przejetych do konca 2011 r. na
’ podstawie przepisow o zaktadach opieki zdrowotnej
13.7 Wydatki biezace na pokrycie ujemnego wyniku finansowego samodzielnego publicznego zaktadu opieki zdrowotne;j
14 Dane uzupelniajace o dlugu i jego splacie
14.1 Sptaty rat kapitalowych oraz wykup papieréw wartosciowych, o ktéorych mowa w pkt. 5.1., wynikajace wylacznie z tytutu

zobowiazan juz zaciagnigtych

14.2 Kwota dhugu, ktorego planowana sptata dokona si¢ z wydatkow budzetu

14.3 Wydatki zmniejszajace dtug, w tym

14.3.1 | splata zobowiazan wymagalnych z lat poprzednich, innych niz w pkt 14.3.3

14.3.2 | zwiazane z umowami zaliczanymi do tytutéw dtuznych wliczanych do panstwowego dtugu publicznego

14.3.3 | wyplaty z tytulu wymagalnych porgczen i gwarancji

14.4 Wynik operacji niekasowych wptywajacych na kwot¢ dlugu (m.in. umorzenia, réznice kursowe)

15 Dane dotyczace emitowanych obligacji przychodowych

15.1 Srodki z przedsiewzigcia gromadzone na rachunku bankowym, w tym:

15.1.1 | $rodki na zaspokojenie roszczen obligatariuszy

Wydatki biezace z tytutu §$wiadczenia emitenta naleznego obligatariuszom, nieuwzglgdniane w limicie splaty zobowiazan, o
ktorym mowa w art. 243 ustawy

Zrédlo: Opracowanie wilasne na podstawie rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia 31 grudnia 2013 r.
zmieniajacego rozporzadzenie w sprawie wieloletniej prognozy finansowej jednostki samorzadu terytorialnego
(Dz. U. 22013 r. poz. 1736).
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Tabela 5. Wzor zatacznika nr 1 do WPF obowigzujacy w latach 2020 r. — 2023.

L.p. Wyszczegolnienie

1 Dochody ogélem

1.1 Dochody biezace, z tego:

dochody z tytutu udziatu we wptywach z podatku dochodowego od 0sob fizycznych

dochody z tytutu udziatu we wptywach z podatku dochodowego od 0sob prawnych

1.1.3 z subwencji ogdlnej

1.1.4 z tytutu dotacji i Srodkow przeznaczonych na cele biezace

1.1.5 pozostate dochody biezace, w tym:

1.1.5.1 z podatku od nieruchomosci

1.2 Dochody majatkowe, w tym:

1.2.1 ze sprzedazy majatku

122 z tytutu dotacji oraz srodkéw przeznaczonych na inwestycje
2 Wydatki ogélem
2.1 Wydatki biezace, w tym:
2.1.1 na wynagrodzenia i sktadki od nich naliczane
2.1.2 z tytulu porgczen i gwarancji, w tym:
2.1.2.1

gwarancje i porgczenia podlegajace wytaczeniu z limitu sptaty zobowigzan, o ktorym mowa w art. 243 ustawy

2.13 wydatki na obstuge dtugu, w tym:

odsetki i dyskonto podlegajace wytaczeniu z limitu sptaty zobowigzan, o ktorym mowa w art. 243 ustawy, w terminie nie

dhuzszym niz 90 dni po zakonczeniu programu, projektu lub zadania i otrzymaniu refundacji z tych srodkow (bez odsetek i
dyskonta od zobowiazan na wktad krajowy)

2.1.3.1

2132 odsetki i dyskonto podlegajace wytaczeniu z limitu splaty zobowigzan, o ktérym mowa w art. 243 ustawy, z tytutu
T zobowigzan zaciagni¢tych na wktad krajowy

2.2 Wydatki majatkowe, w tym:

221 Inwestycje i zakupy inwestycyjne, o ktorych mowa w art. 236 ust. 4 pkt 1 ustawy, w tym:
22.1.1 wydatki o charakterze dotacyjnym na inwestycje i zakupy inwestycyjne
3 Wynik budzetu
3.1 Kwota prognozowanej nadwyzki budzetu przeznaczana na sptatg kredytow, pozyczek i wykup papierow wartosciowych
4 Przychody budzetu
4.1

Kredyty, pozyczki, emisja papieréw wartosciowych, w tym:

4.1.1 na pokrycie deficytu budzetu

4.2 Nadwyzka budzetowa z lat ubiegtych, w tym:

4.2.1 na pokrycie deficytu budzetu

43 Wolne $rodki, o ktorych mowa w art. 217 ust. 2 pkt 6 ustawy, w tym:

43.1 na pokrycie deficytu budzetu

4.4 Sptaty udzielonych pozyczek w latach ubiegtych, w tym:

44.1 na pokrycie deficytu budzetu

4.5 Inne przychody niezwigzane z zaciagni¢gciem dtugu, w tym:

4.5.1 na pokrycie deficytu budzetu

5 Rozchody budzetu
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5.1

Sptaty rat kapitatowych kredytow i pozyczek oraz wykup papieréw wartosciowych, w tym:

Iaczna kwota przypadajacych na dany rok kwot ustawowych wytaczen z limitu sptaty zobowigzan, w tym:

5.1.1.1

kwota przypadajacych na dany rok kwot wylaczen okreslonych w art. 243 ust. 3 ustawy

5.1.1.2

kwota przypadajacych na dany rok kwot wylaczen okreslonych w art. 243 ust. 3a ustawy

5.1.13

kwota wylaczen z tytulu wezesniejszej sptaty zobowiazan, okreslonych w art. 243 ust. 3b ustawy, z tego:

5.1.13.1

$rodkami nowego zobowiazania

5.1.132

wolnymi $rodkami, o ktérych mowa w art. 217 ust. 2 pkt 6 ustawy

5.1.1.33

innymi $rodkami
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Inne rozchody niezwigzane ze sptata dlugu

Kwota dlugu, w tym:

6.1

kwota dlugu, ktérego planowana sptata dokona si¢ z wydatkéw

Relacja zrownowazenia wydatkéw biezacych, o ktérej mowa w art. 242 ustawy

7.1

Roéznica migdzy dochodami biezacymi a wydatkami biezacymi

72

Roznica migdzy dochodami biezacymi, skorygowanymi o $rodki a wydatkami biezacymi

Wskaznik splaty zobowiazan

8.1

Relacja okreslona po lewej stronie nierownosci we wzorze, o ktorym mowa w art. 243 ust. 1 ustawy (po uwzglednieniu
zobowigzan zwigzku wspoltworzonego przez jednostke samorzadu terytorialnego oraz po uwzglednieniu ustawowych
wytaczen przypadajacych na dany rok)

8.2

Relacja okre$lona po prawej stronie nierdwnosci we wzorze, o ktérym mowa w art. 243 ust. 1 ustawy, ustalona dla danego
roku (wskaznik jednoroczny)

8.3

Dopuszczalny limit sptaty zobowigzan okreslony po prawe;j stronie nieréwnosci we wzorze, o ktérym mowa w art. 243
ustawy, po uwzglednieniu ustawowych wylaczen, obliczony w oparciu o plan 3. kwartatu roku poprzedzajacego pierwszy rok
prognozy (wskaznik ustalony w oparciu o $rednig arytmetyczna z poprzednich lat)

8.3.1

Dopuszczalny limit sptaty zobowigzan okreslony po prawej stronie nieréwnosci we wzorze, o ktorym mowa w art. 243
ustawy, po uwzglednieniu ustawowych wytaczen, obliczony w oparciu o wykonanie roku poprzedzajacego pierwszy rok
prognozy (wskaznik ustalony w oparciu o $rednig arytmetyczna z poprzednich lat)

8.4

Informacja o spetnieniu wskaznika splaty zobowiazan okreslonego w art. 243 ustawy, po uwzglednieniu zobowiazan zwiazku
wspottworzonego przez jednostke samorzadu terytorialnego oraz po uwzglednieniu ustawowych wytaczen, obliczonego w
oparciu o plan 3 kwartatow roku poprzedzajacego rok budzetowy

8.4.1

Informacja o spetnieniu wskaznika splaty zobowigzan okreslonego w art. 243 ustawy, po uwzglednieniu zobowiazan zwiazku
wspottworzonego przez jednostke samorzadu terytorialnego oraz po uwzglednieniu ustawowych wytaczen, obliczonego w
oparciu o wykonanie roku poprzedzajacego rok budzetowy

Finansowanie programéw, projektow lub zadan realizowanych z udzialem Srodkéw, o ktérych mowa w art. 5 ust. 1 pkt
2 i3 ustawy

Dochody biezace na programy, projekty lub zadania finansowane z udziatem $rodkow, o ktérych mowa w art. 5 ust. 1 pkt 2 i
3 ustawy

Dotacje i $rodki o charakterze biezacym na realizacj¢ programu, projektu lub zadania finansowanego z udziatem $rodkéw, o
ktorych mowa w art. 5 ust. 1 pkt 2 ustawy, w tym:

9.1.1.1

$rodki okreslone w art. 5 ust. 1 pkt 2 ustawy

9.2

Dochody majatkowe na programy, projekty lub zadania finansowane z udzialem $rodk6éw, o ktérych mowa w art. 5 ust. 1 pkt
213 ustawy

9.2.1

Dochody majatkowe na programy, projekty lub zadania finansowane z udziatem $rodkow, o ktorych mowa w art. 5 ust. 1 pkt
2 ustawy, w tym:

9.2.1.1

srodki okreslone w art. 5 ust. 1 pkt 2 ustawy

9.3

Wydatki biezace na programy, projekty lub zadania finansowane z udziatem $rodkow, o ktorych mowa w art. S ust. 1 pkt2i 3
ustawy

9.3.1

Wydatki biezace na programy, projekty lub zadania finansowane z udziatem $rodkow, o ktorych mowa w art. 5 ust. 1 pkt 2
ustawy, w tym:

9.3.1.1

finansowane $rodkami okreslonymi w art. 5 ust. 1 pkt 2 ustawy

9.4

Wydatki majatkowe na programy, projekty lub zadania finansowane z udziatem $rodkéw, o ktérych mowa w art. 5 ust. 1 pkt
213 ustawy

9.4.1

Wydatki majatkowe na programy, projekty lub zadania finansowane z udziatem $rodkow, o ktérych mowa w art. 5 ust. 1 pkt
2 ustawy, w tym:

Strona | 270

Realistyczno$¢ jako kryterium oceny wieloletnich prognoz finansowych jednostek samorzadu terytorialnego




9.4.1.1 finansowane $rodkami okreslonymi w art. 5 ust. 1 pkt 2 ustawy

10 Informacje uzupelniajace o wybranych kategoriach finansowych

10.1 Wydatki objete limitem, o ktdrym mowa w art. 226 ust. 3 pkt 4 ustawy, z tego:

10.1.1 biezace

10.1.2 majatkowe

10.2 Wydatki biezace na pokrycie ujemnego wyniku finansowego samodzielnego publicznego zaktadu opieki zdrowotnej

Wydatki na sptat¢ zobowiazan przejmowanych w zwiazku z likwidacja lub przeksztatceniem samodzielnego publicznego

10.3 zaktadu opieki zdrowotnej

Kwota zobowiazan zwiazku wspottworzonego przez jednostke samorzadu terytorialnego przypadajacych do sptaty w danym
roku budzetowym, podlegajaca doliczeniu zgodnie z art. 244 ustawy

Kwota zobowigzan wynikajacych z przejecia przez jednostke samorzadu terytorialnego zobowiazan po likwidowanych i
przeksztalcanych samorzadowych osobach prawnych

10.4

10.5

10.6 Sptaty, o ktérych mowa w poz. 5.1, wynikajace wyltacznie z tytutu zobowiazan juz zaciagnigtych

10.7 Wydatki zmniejszajace diug, w tym:

10.7.1 sptata zobowiagzan wymagalnych z lat poprzednich, innych niz w poz. 10.7.3

10.7.2 sptata zobowiazan zaliczanych do tytutu dtuznego — kredyt i pozyczka, w tym:

10.7.2.1 zobowigzan zaciagnig¢tych po dniu 1 stycznia 2019 r., w tym:

10.7.2.1.1 dokonywana w formie wydatku biezacego

10.7.3 wyplaty z tytutu wymagalnych poreczen i gwarancji

10.8 Kwota wzrostu (+) /spadku(-) kwoty dtugu wynikajaca z operacji niekasowych (m.in. umorzenia, réznice kursowe)
10.9 Wczesniejsza splata zobowigzan, wylaczona z limitu splaty zobowigzan, dokonywana w formie wydatkéw budzetowych
11 Dane dotyczace emitowanych obligacji przychodowych
11.1 Srodki z przedsigwzigcia gromadzone na rachunku bankowym, w tym:
11.1.1 $rodki na zaspokojenie roszczen obligatariuszy
11.2 Wydatki biezace z tytutu $wiadczenia emitenta naleznego obligatariuszom, nieuwzglgdniane w limicie splaty zobowiazan

Zrédlo: Opracowanie wilasne na podstawie rozporzadzenia Ministra Finansow z dnia 10 sierpnia 2020 r.
zmieniajacego rozporzadzenie w sprawie wieloletniej prognozy finansowej jednostki samorzadu terytorialnego
(Dz. U. 22020 r. poz. 1381).
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