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Zgodnie z istotng zasadg gospodarowania finansami publicznymi, wydatki publiczne
powinny by¢ dokonywane w sposéb celowy i oszczedny, z zachowaniem zasad: uzyskiwania
najlepszych efektow z danych nakladéw oraz optymalnego doboru metod i sSrodkow stuzacych
osiggnieciu zalozonych celow. Efektywnos$¢ gospodarowania finansami jest kluczowym
wyzwaniem dla samorzadow lokalnych, w tym dla duzych miast. Z drugiej strony, metodyki
wykorzystywane przez agencje ratingowe skupiaja si¢ na analizie wiarygodnosci kredytowej
jednostek samorzadow lokalnych (JST), tym samym analizujg efektywno$¢ gospodarowania
srodkami publicznymi. Credit rating (rating) ocenianego miasta zalezy w gtownej mierze
od mozliwosci regulowania jego zobowigzan dluznych zgodnie z warunkami uméw. Mozna
stwierdzi¢, ze rating jest specyficzng miarg stabilnosci badanego podmiotu w konteks$cie ryzyka
niewyptacalnosci. Efektywne gospodarowanie finansami danej JST ma odzwierciedlenie

w lepszym ratingu.



Zakres badania jednostek samorzadu terytorialnego przez agencje ratingowe obejmuje
szerokie spektrum czynnikow, ktore powinny by¢ jednocze$nie uwzgledniane w kreowaniu
polityki finansowej i gospodarowaniu finansami JST. Agencje ratingowe oceniajg standardy
prowadzenia gospodarki finansowej (na przyktad: praktyki stosowane przez oceniany podmiot
w zakresie zarzadzania dlugiem, czy tez jawnos¢ 1 przejrzysto$¢ prezentowanych informacji
finansowych), przez co motywuja JST do weryfikacji przyjetych standardow w celu uzyskania
wyzszej oceny ratingowej. Mozna przyjac, ze w ten sposdb metodyki stosowane do oceny JST
wplywaja na sposob gospodarowania finansami publicznymi. Rating stanowi wazny instrument
samooceny podmiotow funkcjonujacych w gospodarce narodowej 1 powinien by¢
rozpatrywany w kategorii certyfikatu gwarantujacego przejrzysto$¢ gospodarki finansowe;.
Rating pozwala podmiotowi legitymujacemu si¢ oceng wiarygodnosci na uzyskanie kredytow
1 emisje obligacji na korzystniejszych, niz powszechnie obowigzujace warunkach finansowych.
Jest to jedna z najlepszych, bezposrednich metod oceny dziatalno$ci jednostek samorzadu
terytorialnego przez szeroko pojetych interesariuszy, w tym mieszkancow.

Powyzsze uwagi sktaniajg do sformutowania pytania o rol¢ i wpltyw ratingu na sposéb
gospodarowania $rodkami publicznymi przez jednostki samorzadu terytorialnego. Krytyczny
przeglad literatury polskiej i miedzynarodowej upowaznia autorke do sformutowania pogladu,
ze wplyw metodyk stosowanych przez agencje ratingowe do badania wiarygodnosci
kredytowej na sposob prowadzenia gospodarki finansowej w samorzadach lokalnych nie byt
do tej pory przedmiotem badan. Istota samorzadowej gospodarki finansowej 1 jej zasigg, ktory
oddziatuje nie tylko na Zycie spotecznosci lokalnej, ale tez na cate grono interesariuszy takich
jak: inwestorzy, czy banki jest argumentem przemawiajagcym za podjeciem proby zbadania tego
zagadnienia. Wzrost efektywnosci gospodarki finansowej JST powinien by¢ priorytetem
w politykach finansowych poszczegdlnych samorzadow.

Koncepcja rozprawy doktorskiej zaklada przeprowadzenie badan i analiz
majacych umozliwi¢ udzielenie odpowiedzi na pytanie o role, jaka w gospodarowaniu
finansami duzych miast polskich odgrywa ocena wiarygodnos$ci kredytowej nadawana
przez agencje ratingowe, oraz o wplyw metodyk i oceny wiarygodnosci kredytowej
na gospodarowanie finansami JST i efektywnos¢ tego gospodarowania.

Hipoteza glowna
Duze miasta polskie, ktore poddajq si¢ ocenie ratingowej i uwzgledniajq metodyki
opisujgce kryteria oceny wiarygodnosci kredytowej bardziej efektywnie gospodarujg

finansami ni; miasta, ktore nie poddaly sie takiej ocenie.



Gléwnym celem niniejszej rozprawy jest opracowanie koncepcji wzrostu
efektywnosci gospodarowania finansami duzych miast polskich z wykorzystaniem metodyk
agencji ratingowych poprzez sformutowanie rekomendacji, zasad i dobrych praktyk
gospodarowania finansami duzych miast. Metodyki opracowane przez agencje ratingowe
w stosunku do jednostek samorzadu terytorialnego zawieraja mi¢dzy innymi opis najlepszych
standardow 1 praktyk, ktorych stosowanie zapewnia kontrol¢ ryzyka niewyptacalnosci
badanych podmiotdéw, a co za tym idzie efektywnos¢ gospodarowania §rodkami finansowymi.

Analiza ratingdw nadanych polskim samorzagdom od 1998 roku do 2018 roku wykazata,
ze tylko duze miasta, powyzej 100 tysiecy mieszkancéw posiadaty, badz posiadajg
migdzynarodowy rating dtugoterminowy, co byto podstawa do zawezenia badania do tej grupy
samorzadow. Zakres czasowy badania obejmuje wybrane lata: 2004, 2010 i 2016,
wyodrebnione, jako kluczowe dla zmieniajacych si¢ okolicznos$ci prowadzenia gospodarki
finansowej, badz to z powodu zmiany regulacji, badz tez innych czynnikow, jak na przyktad
dostepnosci dodatkowych zrodet finansowania (dotacji unijnych).

Dla potrzeb realizacji celu glownego, weryfikacji hipotezy gtownej i hipotez
pomocniczych zastosowano nastepujace metody badawcze:

e desk research (analiz¢ danych zastanych) poprzez:
o krytyczng analiz¢ krajowej 1 zagranicznej literatury przedmiotu,
o badanie i analiz¢ dokumentow,
e metode triangulacji poprzez:
o metod¢ sondazu diagnostycznego,
o analiz¢ finansowa,
e metody operacji logicznych poprzez:
o analize, synteze 1 dedukcjeg.

W rozdziale pierwszym usystematyzowano stan wiedzy na temat samorzadowej
gospodarki finansowej. Finanse publiczne, ktore sa subdyscypling nauki o finansach opisuja
procesy i instrumenty gospodarowania srodkami publicznymi. Kategorig kluczowa dla oceny
sposobu gospodarowania $rodkami publicznymi jest efektywnos¢. Kolejnym, kluczowym
pojeciem omawianym w rozdziale na tle dorobku naukowego jest ryzyko. Zarzadzanie
ryzykiem jest elementem jednego z procesow gospodarowania finansami samorzadowymi —
kontroli zarzadczej. Samorzady s3 szczeg6lnie wrazliwe na zagrozenie ryzykiem
niewyplacalnosci, ktore jest przedmiotem oceny wiarygodnosci kredytowe;.

W rozdziale drugim przedstawiono istote ratingu, a wiasciwie credit ratingu
oraz powody, dla ktéorych ma on =zastosowanie w JST. Informacje zaprezentowane
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w tym rozdziale pochodzg zarowno z opracowan teoretycznych, jak i z dokumentow
udostepnianych przez same agencje ratingowe oraz instytucje mi¢dzynarodowe. Opisano sam
proces nadawania oceny wiarygodno$ci kredytowej wraz z jego uwarunkowaniami
1 organizacja, a takze metodyki stosowane przez poszczegodlne agencje ratingowe. Metodyki
stosowane przez agencje ratingowe dla jednostek samorzadu terytorialnego zapewniajg petna
oceng ryzyka kredytowego i podlegaja biezacej weryfikacji.

W rozdziale trzecim niniejszej rozprawy zaprezentowano role i miejsce agencji
ratingowych na rynkach finansowych. Szczegdlne miejsce zajelo pojecie stabilnosci
i dokladnosci ocen wiarygodnosci kredytowej, ktore jest przedmiotem wielu badan,
prezentowanych gtownie w opracowaniach zagranicznych. W okresie ostatnich dziesigciu lat
wprowadzono wiele regulacji w celu zapobiezenia kryzysom ratingowym w przysziosci.
Pomimo fali krytyki, ktora spadta na agencje ratingowe po kryzysie finansowym ich pozycja
wydaje si¢ niezagrozona z uwagi na role, jaka petnig. Zdaniem autorki niniejszej rozprawy
agencje ratingowe rozpowszechniaja dobre standardy i praktyki, ktore sprzyjaja utrzymaniu
wiarygodnosci kredytowej.

Rozdzial czwarty stanowi studium empiryczno-badawcze na temat gospodarki
finansowej prowadzonej przez duze miasta polskie. Wptyw ratingu na gospodarke finansowa
duzych miast polskich zostal zawezony do wplywu, jaki stosowane przez agencje ratingowe
metodyki maja na zakres i wybor narzedzi i standardow stosowanych przez badane
podmioty w gospodarowaniu finansami. W pierwszym kroku, bazujac na wynikach ankiety
skierowane] do skarbnikéw duzych miast zidentyfikowano standardy i1 dobre praktyki
gospodarowania finansami publicznymi, ktére sa spojne z metodykami agencji ratingowych.
Zapomocg testu zgodnosci chi kwadrat ustalono, ktore ze zidentyfikowanych standardéw, badz
dobrych praktyk nie sa skorelowane z faktem posiadania migdzynarodowego ratingu
kredytowego. Analiza zebranych danych wskazuje, Ze miasta, ktore posiadaty, lub posiadaja
rating stosuja w wiekszej mierze narz¢dzia 1 standardy zarzadzania gospodarka finansowg
spojne z metodykami agencji ratingowych. Badanie sytuacji finansowej miast na podstawie
wyselekcjonowanych wskaznikow potwierdza ten wniosek, jako ze miasta oceniane
przez agencje ratingowe przykladaja wigksza uwage do utrzymania wskaznikéw finansowych
na odpowiednim poziomie.

W rozdziale piatym opisano koncepcje wzrostu efektywnosci gospodarowania
finansami duzych miast polskich, ktora opiera si¢ na identyfikacji istotnych standardow,

ktore sa spdjne z metodykami agencji ratingowych. Rekomendacje, standardy i dobre praktyki



pogrupowano w  czterech obszarach odpowiadajacych  procesowemu podejsciu
do gospodarowania finansami publicznymi:

e zarzadzania strategicznego,

e planowania finansowego i budzetowego,

¢ rachunkowosci finansowej i budzetowej,

e jawnosci i przejrzystosci.

Szczegbdlng uwage zwrocono na zarzadzanie ryzykiem, ktére wdrozone i1 realizowane
we wlasciwy sposdb powinno zapewni¢ wykrywanie oznak kryzysoéw i im przeciwdziatac.
Przy czym, przez kryzys w gospodarowaniu finansami JST rozumie si¢ brak wyptacalnosci,
a wiec ryzyko, ktore jest przedmiotem oceny ze strony agencji ratingowych. Podsumowaniem
zalecen jest ogdélny schemat wplywu metodyk agencji ratingowych na gospodarowanie
finansami JST.

Niektore ze standardow uznawanych za pozadane przez agencje ratingowe zostaly
wprowadzone do obowigzkowego stosowania przez regulatora. Przyktadem moze by¢
obowigzek badania sprawozdan finansowych przez bieglego rewidenta, ktéry dotyczy miast
powyzej 150 tysiecy mieszkancoéw. Kolejnym przykladem jest wprowadzenie obowiazkowego,
wieloletniego planowania finansowego, ktoére po raz pierwszy zostalo zastosowane
we wszystkich JST w 2011 roku w postaci wieloletniej prognozy finansowej. Poniewaz
w badaniu analizowano takze dynamike zjawisk w podziale na trzy wymienione lata: 2004,
2010 1 2016, mozna stwierdzi¢, ze miasta, ktore stosowaly standardy spojne z metodykami
agencji ratingowych byty prekursorami dobrych praktyk w gospodarowaniu publicznymi
srodkami finansowymi. Miasta te zwracaly szczegdlng uwage na zarzadzanie nadwyzka
operacyjng, ktora stata si¢ podstawg do wyliczania indywidualnego wskaznika obstugi dtugu,
obowigzujacego od 2014 roku.

W  rozprawie przedstawiono szereg rekomendacji 1 zalecen do stosowania
w poszczegdlnych obszarach. Przykladowa rekomendacja w obszarze zarzadzania
strategicznego moze by¢ okreslanie celow strategicznych, ktérym przyporzadkowano zadania
budzetowe. Z kolei w obszarze planowania finansowego i budzetowego przykladem zalecenia
moze by¢ planowanie, realizowanie 1 sprawozdawanie budzetu w ukladzie zadaniowym,
wraz z miernikami osiggania celdéw. W obszarze rachunkowos$ci rekomenduje si¢ stosowanie
mi¢dzynarodowych standardéw rachunkowos$ci. Natomiast w  obszarze jawnosci
1 przejrzystosci jednym z postulowanych dziatan jest popularyzowanie budzetu w przystepnych

formach. Lacznie w czterech wymienionych obszarach zaproponowano 29 roéznych



standardow i dobrych praktyk przyczyniajacych si¢ do wzrostu efektywnoSci
gospodarowania finansami samorzadowymi.

Cele osiggni¢te w wyniku badan przeprowadzonych w ramach rozprawy potwierdzaja
istotng role ustalania standardéw i1 dobrych praktyk w gospodarowaniu finansami JST.
Przyktady istniejagcych baz dobrych praktyk w Polsce, wskazuja na ograniczony zakres
zainteresowania i promowania tych standardéw wsrdd wszystkich samorzadow. Jest to sytuacja
catkowicie odmienna do tej, ktéra wystepuje w krajach Ameryki Pétnocnej, badz w krajach
europejskich. Rowniez na arenie mi¢dzynarodowej standardy i dobre praktyki w obszarze
budzetowania, czy tez jawnosci 1 przejrzystosci sg promowane przez swiatowe organizacje:
Bank Swiatowy, Organizacje Wspolpracy Gospodarczej i Rozwoju oraz Migdzynarodowy
Fundusz Walutowy. Jednym z ciekawszych przyktadéw jest projekt pod nazwa ,,Fiscal
Futures”, okre$lajacy najwyzsze i pozadane standardy w dziedzinie jawnosci 1 przejrzystosci
na najblizsze dwadziedcia lat. Autorzy publikacji rekomenduja miedzy innymi: publikowanie
wskaznikow rezultatoéw dzialan zrealizowanych w ramach budzetu oraz wykorzystywanie
partycypacyjnego procesu budzetowania. Autorka rozprawy rekomenduje stworzenie forum
do wymiany doswiadczen 1 dobrych praktyk w zakresie gospodarowania finansami,
ze szczegolnym uwzglednieniem standardow miedzynarodowych.

Wyniki pracy moga postuzy¢ duzym miastom w procesie weryfikacji ich polityki
finansowej i stosowanych narzgdzi do gospodarowania finansami, a w konsekwencji
do bardziej efektywnego alokowania $rodkow z programow unijnych i realizacji celéw

strategicznych miast poprzez poprawe ich konkurencyjnosci.



