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Jednostek samorzqgdu terytorialnego

Legal analysis and evaluation of the local government ‘s
multiyear financial prognosis

W obecnych rozwazaniach na temat fi-
nanséw publicznych odnoszacych sie do
jednostek samorzadu terytorialnego coraz
gto$niej podkreslana jest potrzeba racjonal-
nego i efektywnego planowania finanséw
publicznych na poziomie gminnym, powia-
towym i wojewddzkim. Wydaje sie to zresztg
zupetnie logiczne, zwtaszcza w dobie ogdl-
nos$wiatowego kryzysu systeméw finansow
publicznych, ktéry ,doprowadzit na skraj
bankructwa” wiele panstw, w tym takze
panstw cztonkowskich Unii Europejskie;j.
Ponadto podkre$la sie, iz Zrodtem kryzysu fi-
nanséw publicznych byt sam wadliwy system
ich organizacji, co byto szczegélnie wyrazne
na przyktadzie Polski. Mozna zaryzykowac
stwierdzenie Ze na skutek przyjecia wadliwe-
go systemu wydatkéw publicznych (niewy-
starczajacych w niektérych dziedzinach np.

ochrona zdrowia, o$§wiata, w innych za$ nad

1

wyraz za wysokich np. administracja publicz-
na)® polski system finanséw publicznych stat
sie niewydolny i zaczat zmierza¢ w kierunku
stopniowej destrukgji.

Zapowiedzia nowoczesnego programowa-
nia budzetowego, ktére moze by¢ - jesli nie
recepta na kryzys finansowy, to przynajmniej
pierwszym krokiem w kierunku uzdrowienia
finanséw publicznych — jest wprowadzony
poczawszy od 2011 roku — obowigzek two-
rzenia przez gminy, powiaty i wojewddztwa
wieloletniej prognozy finansowej (dalej jako
WPF). Zasadniczym celem prognozowania
jest przewidywanie zjawisk i sytuacji, ktére
moga w sposob posredni badz bezposredni
wplywaé na realizacje rocznych budzetéw
w ujeciu wieloletnim - dtugoterminowym.
Ponadto celem tego systemu planowania jest
nie tylko zmniejszenie zadtuzenia sektora sa-
morzadowego, lecz przede wszystkim nauka

racjonalnego i odpowiedzialnego wydatko-

C. Kosikowski, Reforma finansow w Polsce w swietle nowej ustawy o finansach publicznych, ,,Pafistwo i Prawo” nr 12/2009 s. 5.
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wania $rodkéw publicznych. Prognoza ma
sta¢ sie dla samorzadow - oprdcz uktadow ta-
bel i wykresow - realnym narzedziem wspo-
magajacym procesy decyzyjne w zakresie
planowania finansowego. W Zadnym jednak
wypadku nie nalezy jej sprowadza¢ do same-
go planowania. Dlatego tez stusznym wydaje
sie w obecnym czasie przeanalizowanie raz
jeszcze uregulowan ustawowych w zakresie
wieloletniej prognozy finansowej, zwtaszcza
gdy zaczynaja ksztattowac sie pierwsze oceny
praktycznego jej zastosowania przez jednost-

ki samorzadu terytorialnego.

IL.

Wieloletnie podejscie do systemu finan-
séw publicznych na poziomie sektora samo-
rzadowego ma swoje korzenie juz w ustawie
o finansach publicznych z 200512, ktdra prze-
widywata mozliwo$¢ stosowania przez samo-
rzady wieloletnich planéw inwestycyjnych
(dalej jako WPI) stanowigcych podstawowy
instrument koordynacji procesu planowania
irealizacjiinwestycjikomunalnych. Dokument
WPI umozliwiat zaprezentowanie wszystkich
inwestycji danego samorzadu realizowanych
w okre$lonym czasie wraz z uwzglednieniem
potencjalnych srodkéw unijnych pozyskanych
na ich realizacje. Oprdcz mozliwosci tworze-
nia WPI na zarzadzie jednostki samorzadu
terytorialnego spoczywat — w mysl art. 180

cytowanej ustawy® — obowigzek przygoto-

Nr 72, poz. 666.).
3 Zob. Art. 180 u.fp.

Dz. U. Nr 257, poz. 1726).

(23.03.2011).
6 Zob. Art. 229 n.u.f.p.

wywania prognozy kwoty dtugu wynikajacy
z planowanych i zaciagnietych zobowigzan.
Tak wiec jednostki samorzadu terytorialnego
tworzac aktualnie obowigzujaca wieloletnia
prognoze finansowg mogty korzysta¢ moze
z niewielkiego, ale jednak wtasnego doswiad-
czenia w wieloletnim zarzadzaniu finansami
publicznymi.

Wprowadzenie wieloletniej prognozy fi-
nansowej do systemu finanséw publicznych
byto obok wieloletniego planu finansowego
panstwajednym zkluczowych zatozen ustawy
o finansach publicznych z 2009r*. W uzasad-
nieniu do projektu ustawy zwrécono uwage
nie tylko na potrzebe wspdtczesnego ujecia
finans6w publicznych w systemie wielolet-
nim -dtugoterminowym, ale takze traktowa-
nie tego typu planéw jako swoista koniecz-
nos¢ determinowang potrzebg dopasowania
polskiego systemu finanséw publicznych do
polityki finansowej Unii Europejskiej opar-
tej na wieloletnim planowaniu finansowym
(obecnie na Nowej Perspektywie Finansowej
na lata 2007-2013)°.

Wieloletnia prognoza finansowa, ktéra
stanowi na swdj sposéb novum wsréd do-
tychczasowych rozwigzan w zakresie zarza-
dzania finansami samorzadowymi zostata
wprowadzona ustawg o finansach publicz-
nych z 2009r®. Norma prawna wynikajaca
z art. 226 ustawy o finansach publicznych

wylicza podstawowe elementy sktadajgce sie

Ustawa z dnia 30.06.2005 o finansach publicznych, zwana dalej u.f.p. (Dz. U. Nr 157, poz. 1241, ostatnia zmiana Dz. U.

Ustawa z dnia 27.08.2009 o finansach publicznych, dalej zwana jako n.u.f.p. (Dz. U. Nr 157, poz. 1240, ostatnia zmiana

Wieloletnia perspektywa finansowa Unii Europejskiej na lata 2007-2013 zamieszczona na www.polskawue.gov.pl



na konstrukcje WPF w tym: dochody biezace
oraz wydatki budzetu, dochody majgtkowe,
wyniki budzetu, przychody i rozchody bu-
dzetu z uwzglednieniem dtugu zaciggnietego
oraz planowanego do zaciggniecia. Ponadto
WPF zawiera¢ ma prognozy dochodéw, wy-
datkéw i dtugu wraz z obja$nieniami oraz
zalgcznik zawierajacy zestawienie realizo-
wanych przez dang jednostke samorzadu te-
rytorialnego przedsiewzie¢. Przedsiewziecia
te rozumiane sg jako wieloletnie programy,
projekty inwestycyjne, zadania finansowane
ze $rodkéw Unii Europejskiej i pomocy zagra-
nicznej, a takze umowy o partnerstwie pu-
bliczno-prywatnym i inne umowy tworzace
zobowigzania publiczne wykraczajace poza
rok budzetowy. Zgodnie z art. 227 ust.1” WPF
obejmuje okres roku budzetowego oraz co
najmniej trzech kolejnych lat. Jednakze mi-
nimalny okres objety prognoza podlega obo-
wigzkowemu wydtuzeniu na okres, na jaki
przewiduje sie limity wydatkéw wieloletnich
na przedsiewziecia zamieszczone w zatgczni-
ku do prognozy. Zaktada sie tez, ze wartosci
przyjete w wieloletniej prognozie finansowej
i budzecie jednostki samorzadu terytorialne-
go powinny by¢ zgodne co najmniej w zakre-
sie wyniku budzetu i zwigzanych z nim kwot
przychodéw i rozchodéw oraz dtugu tej jed-
nostki®. Dlatego tez jednym z podstawowych
zadan WPF jest petienie funkcji — jak trafnie
to ujat prof. S. Krajewski — ,systemu wcze-

snego ostrzegania”®, ktéry bedzie swoistym

7 Zob. Art 227 ust. 1 n.u.f.p.

8 Zob. Art. 229 n.u.fp.
9

czony na stronie www.regioportal.pl, (13.02.2011).
10

2010, s. 364.
11 Zob. Art. 184 ust 1 pkt. 10 u.f.p.
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sygnatem alarmowym w stosunku do nega-
tywnych sytuacji mogacych zagrozi¢ finan-
som publicznym danej jednostki samorzadu
terytorialnego.

Analizujac obecne uregulowania ustawo-
we na poziomie jednostek samorzadu teryto-
rialnego mozna doj$¢ jednak do wniosku, iz
wprowadzona po raz pierwszy w 2011 r. wie-
loletnia prognoza finansowa stanowi ,tylko”
potaczenie nowych rozwigzan z dotychczas
juz obowigzujacymi'® nie tworzgc tym samym
nowego narzedzia w zakresie dysponowania
i zarzadzania finansami publicznymi przez
samorzad terytorialny. Za takim pogladem
przemawia fakt, iz przygotowywane do tej
pory przez jednostki samorzadu terytorialne-
go dokumenty takie jak: prognoza kwoty dtu-
gu oraz wieloletni plan inwestycyjny stanowié¢
bedg takze obecnie czes¢ WPF. Ponadto - jak
podkresla J.M. Salachna - za takim zespole-
niem istniejacych rozwigzan i nowych idei
przemawia réwniez zamieszczenie w WPF
upowaznienia zarzadu jednostki samorzadu
terytorialnego w zakresie zaciggania zobowig-
zan, ktore pod rzadami ustawy o finansach pu-
blicznych z 2005 r. zamieszczone byto w jej art.
184 ust. 1 pkt. 10'%. Poza tym — podobnie jak
ma to miejsce w przypadku uchwaty budze-
towej — inicjatywa w sprawie sporzadzenia
i przedtozenia do uchwalenia projektu uchwa-
ty w sprawie wieloletniej prognozy finansowej
i jej zmiany nalezy wylacznie do zarzadu jed-

nostki samorzadu terytorialnego.

S. Krajewski, Przygotowanie wieloletniej prognozy finansowej — wybrane problemy metodologiczne, artykut zamiesz-

Podobnie R. Trykozko, Ustawa o finansach publicznych. Komentarz dla jednostek samorzqdu terytorialnego, Warszawa
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Dlatego tez tak ujeta w ustawie wielolet-
nia prognoza wywotuje wiele pytan, a nie-
kiedy nawet kontrowersji, ktére przywotac
mozna w zdaniu - czy wieloletnia prognoza
finansowa rzeczywiscie jest dokumentem
planowania strategicznego finanséw samo-
rzadu terytorialnego? Pomoca w odpowiedzi
na to pytanie bedzie préba zestawienia wie-
loletniej prognozy finansowej z wieloletnim
planem finansowym panstwa (dokumentem
w petni strategicznym) zaréwno na ptlasz-

czyznie znaczeniowej jak i funkcjonalne;.

II1.

Podstawy istniejacego obecnie wielolet-
niego planu finansowego panstwa (dalej jako
WPFP) odnaleZz¢ mozna podobnie jak w oma-
wianym powyzej zagadnieniu wieloletniej
prognozy, w przepisach ustawy o finansach
publicznych z 2005r'2, ktéra obligowata Rade
Ministrow do przedktadania Parlamentowi
projektu ustawy budzetowej wraz z uzasad-
nieniem, a ponadto nakazywata projekto-
wanie bilansu sektora finanséw publicznych
wraz z wysoko$cig dtugu publicznego na dwa
kolejne lata w stosunku do prezentowanego
aktualnie budzetu. Co wiecej, Polska jako kraj
cztonkowski Unii Europejskiej, zobowigzana
byta (i nadal jest) do przedstawiania progra-
mu konwergencji i jego corocznych aktualiza-
cji3. Dlatego tez mozna powiedzie¢, iz wie-
loletni plan finansowy panstwa podobnie jak

wieloletnia prognoza korzysta z niektérych

12 7ob. Art. 124 ufp.
13

rozwigzan znanych polskiemu systemowi fi-

nans6w publicznych juz przed obowiazywa-

niem obecnej ustawy o finansach publicznych

i jest to pewna swoista tradycja.

Wieloletni plan finansowy panstwa jest
planem dochodéw i wydatkéw oraz przy-
chodéw i rozchodéw budzetu panstwa spo-
rzadzanym na cztery lata budzetowe. Jest
dokumentem w cato$ci zadaniowym - spo-
rzadzanym nie w uktadzie tradycyjnej klasy-
fikacji budzetowej (czes¢ - dziat - rozdziat),
ale w uktadzie obejmujacym funkcje panstwa
wraz z celami i miernikami stopnia wykona-
nia danej funkcji. Ponadto plan ma okresla¢
na poszczegblne lata budzetowe prognoze
takich czynnikéw i wielko$ci jak :

e podstawowe wielko$ci makroekonomiczne,

e kierunki polityki fiskalnej,

e prognozy dochodéw i wydatkéw budzetu
panstwa,

e kwote deficytu i potrzeb pozyczkowych
budzetu panstwa oraz zrdédta ich sfinan-
sowania,

e prognozy dochodéw i wydatkéw budzetu
Srodkow europejskich,

e wynik budzetu srodkéw europejskich,

e skonsolidowana prognoze bilansu sektora
finans6w publicznych,

e kwote panstwowego dtugu publicznego.
WPFP jest planem rzagdowym, dlatego tez

procedura jego uchwalania zwigzana jest $ci-

$le z funkcjonowaniem Rady Ministréw. Pro-

jekt WPFP przygotowuje Minister Finansdw,

Program Konwergencji ( zbieznosci) prezentowat trzyletnig perspektywe rozwoju gospodarczego polski celem realnej

konwergencji z gospodarkg UE. Zgodnie z prawem unijnym, w programie nalezato zaprezentowac wiarygodng sciezke
prowadzaca do zréwnowazenia ( badz do uzyskania nadwyzki) w srednim okresie salda sektora general goverment,
Szerzej na ten temat zob. M. Postuta, P. Perczynski O wdrazaniu budzetu zadaniowego- doswiadczenia i wnioski z lat
2008-2009, [w] Wdrazanie budzetu zadaniowego, M. Postuta, P. Perczynski s. 23.

14 Zob. Art. 104 n.u.f.p.



po czym przedstawia go Radzie Ministrow
w celu uchwalenia oraz ogtoszenia w ,Moni-
torze Polskim” oraz w Biuletynie Informacji
Publicznej. Szczegdlnie waznym elementem
WPFP jest wynikajacy z art. 105 ust. 2'° obo-
wiagzek okreslenia poziomu deficytu na po-
szczegoblne lata budzetowe, ktéry wyznaczac
bedzie poziom deficytu, jaki powinien by¢
przyjmowany do opracowania projektu usta-
wy budzetowej na dany rok. Jedynie w uza-
sadnionych przypadkach mozliwe bedzie
przyjecie przez Rade Ministréw wyzZszego
poziomu deficytu. Stad tez WPFP stanowi¢
bedzie w mys$l art. 105 ust. 1'° podstawe
przygotowywania projektu na kolejny rok
budzetowy, a w odniesieniu do wieloletnich
prognoz finansowych wieloletni plan z zato-
zenia wyznacza¢ bedzie finansowe ramy, kté-
re kazdy samorzad powinien bra¢ pod uwage
tworzac wieloletniag prognoze finansowa.
Wiele obaw budzi jednak konieczno$¢
utrzymywania petnej zgodno$ci WPFP z usta-
wa budzetowg, ktéra rokrocznie jest tworzo-
na na nowo. Dzieje sie tak, bowiem w mysl
przepisu art. 107" plan wieloletni musi by¢
kazdego roku aktualizowany (w ciggu 2 mie-
siecy od ogtoszenia ustawy budzetowej), gdyz
dane zawarte w tym planie musza by¢ zgod-
ne z przepisami nowej ustawy budzetowe;j.
Wszystko to wprawia w pewng konsternacje
(nazwang przez prof. C. Kosikowskiego wrecz
,hieporozumieniem”*®) zaréwno praktykow
jak i teoretykdow, albowiem plan wieloletni
15 Zob. Art. 105 ust. 2 n.u.fp.
16 7ob. Art. 105 ust. 1 n.u.fp.

17 7ob. Art. 107 n.u.f.p.

18 . Kosikowski, dz. cyt., s. 7.
19

sjp.pwn.pl/slownik, (10.02.2011).
20

kacja zasoboéw , Warszawa 2008 r. s. 34.
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ma by¢ podstawg do opracowania rocznych
budzetéw, a nie odwrotnie. Takie ustawowe
rozwigzanie spowoduje sytuacje, gdzie wie-
loletnie prognozy jednostek samorzadu te-
rytorialnego beda musialy dopasowac sie juz
nie tylko do rocznej ustawy budzetowej, ale
takze do wieloletnich zatozen w WPFP, ktory
wtasnie z zatozenia cechowac miat sie stabil-
noscia i punktem odniesienia dla wieloletnich
prognoz finansowych.

Niemniej wazne od okreSlenia istoty wie-
loletniej prognozy, a takze wieloletniego planu
finansowego panstwa, jest wykazanie wza-
jemnych relacji zachodzacych miedzy tymi
dwoma systemami projektowania finansow
publicznych, cho¢by ze wzgledu na zrozumie-
nie faktycznego znaczenia oraz perspektyw
i celow, jakie stawia sie przed tymi planami.

W pierwszej kolejnosci nalezy wyj$¢ od
wyjasnienia samego pojecia prognozy i pla-
nowania. Czym jest - albo na czym polega -
prognozowanie i w jaki sposéb odréznia sie
je od planowania?

Juz sama definicja pojecia ,prognoza”
w zrédtowym rozumieniu stownika jezyka
polskiego konkretyzuje to pojecie jako ,prze-
widywanie przysztych zjawisk lub zdarzen”*’.
Ponadto - jak wskazuje prof. W. Rolbiecki pi-
szac o prognozie - nalezy okreslac ja jako ,ak-
tywnos¢ receptywng” , ktéra nie ma wptywu
na zdarzenia przyszte, lecz tylko stara sie je
okresli¢?®. Zadaniem wiec ,prognozy” nie

jest dotarcie do okreslonego celu, lecz je-

Definicja prognozy zaczerpnigta ze stownika jezyka polskiego wydawnictwa PWN zamieszczonego na stronie http://

W. Rolbiecki, Przewidywanie przysztosci, Warszawa 1970, s. 139 cyt. za: S Owsiak (red.), Planowane budzetowe a alo-
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dynie okres$lenie pewnych czynnikéw, ktore
moga mie¢ wplyw przy jego osigganiu. Takie
rozumienie prognozy jest réwniez bliskie po-
gladom A. Sicinskiego, ktéry twierdzi, Ze plan
to dyrektywa, program dziatania, prognoza
za$ niczego nie nakazuje, zawiera tylko do-
mniemanie co do przysztosci przewidywa-
nia przysztego kierunku przemian. Prognoza
powinna wskazywacé na przestanki, z ktérych
wynika, iz zajdzie okreslone zjawisko, plan
natomiast musi wskazywacé na $rodki, ktérych
mozna i nalezy uzy¢, aby osiagna¢ pozadane
cele”. Ponadto podazajgc dalej tokiem my-
$lenia przywotanego powyzej prof. Rolbiec-
kiego pojecie ,planu” nalezy rozumie¢ jako
»aktywnos$c¢ efektywng”, ktéra ma za zadanie
wywarcie wptywu na zdarzenia przyszte. Pla-
nowanie, czyli okreslanie z géry powzietego
zamiaru, §wiadome wyznaczenie celu, ktére-
go efektem bedzie wtadnie jego osiagniecie.
W sensie ekonomicznym — jak definiuje to
A. Zelia$ — prognoza to ,wybér - w ramach
danego uktadu — najbardziej prawdopodob-
nej drogi rozwoju wyrdznionego zjawiska
ekonomicznego w nadchodzgcym okresie,
przy czym podstawe tego wyboru stanowi
dotychczasowy przebieg tego zjawiska i aktu-
alny stan uktadu”?.

Konkludujac, mozna zaryzykowac teze,
iz WPF wdrazana przez samorzady po raz
pierwszy w 2011 r. nie petni funkcji strate-
gicznego planu czy programowania, bowiem
nie naktada na samorzady definiowania kon-

kretnych celéw w wymiarze dilugoletnim

oraz sposobéw umozliwiajacych ich reali-
zacje, jej gtéwnym zadaniem jest natomiast
okre$lanie przyszlych prawdopodobnych
i realnych wskaznikéw zaréwno ekonomicz-
nych, gospodarczych a nawet spotecznych,
majgcych bezposredni jak i posredni wptyw
na ksztattowanie sie budzetu poszczegélnej
jednostki samorzadu terytorialnego. Ponadto
tak rozumiana wieloletnia prognoza pozwoli
samorzadom na ,uporzadkowanie” ogrom-
nych ilo$ci dokumentéw przygotowywanych
w zwigzku z projektowaniem corocznych bu-
dzetéw i bedzie nieocenionym zrédtem infor-
macji wspomagajacych proces projektowania

rocznego budzetu.

V.

Jak juz zostato to podkreslone na wstepie,
WPF stanowi wyzwanie i jednoczes$nie obo-
wigzek nowoczesnego podejscia do planowania
finanséw publicznych przez jednostki samo-
rzadu terytorialnego. Atuty WPF wymieniane
w uzasadnieniu do projektu ustawy o finan-
sach publicznych wskazywaty na utozsamianie
WPF z instrumentem wspomagajgcym proces
racjonalnego gospodarowania $rodkami pu-
blicznymi dajacym podstawe do zwiekszania
wiarygodno$ci, przejrzystosci i przewidywal-
nosci polityki fiskalnej, a ponadto jako mozli-
wos$¢ umozliwiajacg zblizenie systemu polskich
finanséw publicznych do polityki Unii Euro-
pejskiej®. Ponadto wsréd niewatpliwych zalet
wieloletniej prognozy odnalezé mozna glosy

podkreslajace znaczenie WPF w aspekcie :

2L A, Siciiski, Prognozy a nauka, Warszawa 1969, cyt za: S. Owsiak (red.), Planowanie budzetowe a alokacja zasobéw,

Warszawa 2008 s. 34.

22 . Zelia$, Teorie prognozy, Warszawa 1997, s. 15. cyt za: S. Owsiak (red), Planowanie budzetowe a alokacja zasobdéw,

Warszawa 2008 s. 34.

23 Uzasadnienie do projektu ustawy o finansach publicznych z 2009 r. zamieszczone na stronie internetowej www.finanse-

publiczne.pl, (26.03.2011).



- laczenia celéw biezacych i celow dtugo-
terminowych w ramach spdjnego plano-
wania finansowego, w szczegdlnosci fi-
nansowania proceséw inwestycyjnych,

- racjonalizacji gospodarki budzetowej
w warunkach réwnoczesnego rozpatry-
wania wszystkich przedsiewziec,

- stabilizacji programéw inwestycyjnych,
wzajemnego dostosowywania rozmiaréw
zadan, dostepnych srodkéw finansowych
oraz terminéw realizacji,

- doskonalenia procesu zarzadzania jed-
nostka samorzadu terytorialnego w ra-
mach zintegrowanego zastosowania
strategii rozwoju, wieloletnich planéw
inwestycyjnych oraz wieloletnich planéw
finansowych?*.

Wskazane powyzej zalety wieloletniej pro-
gnozy finansowej nalezy jednak zestawi¢ z nie-
doskonatg - jak sie wydaje - regulacja ustawy
o finansach publicznych, zwlaszcza w jej czesci
dotyczacej wprowadzania do systemu prawno
- finansowego tego typu prognozy.

Pierwszym zarzutem, jaki mozna sformu-
towa¢ pod adresem ustawodawcy jest okre-
$lenie zbyt wygdérowanych wymogéw, jakie
postawit on przed twoércami wieloletniej
prognozy finansowej. Stosownie bowiem do
brzmienia art. 226% dane zawarte w tej pro-
gnozie powinny by¢ realistyczne, czyli w jak
najwiekszym (i najlepszym) stopniu odzwier-
ciedlajace czynniki gospodarcze, spoteczne
i finansowe danej jednostki samorzadu tery-
torialnego. MozZna zatem postawi¢ pytanie,
jak 6w realizm nalezy rozumieé. Wydaje sie,

ze intencjg ustawodawcy byto, aby kazda jed-
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nostka samorzadu terytorialnego za pomoca
odpowiednio przyjetej metodologii zawartej
w wieloletniej prognozie, umiata tak okresla¢
wskazane wyzej czynniki (majace wptyw na
ksztattowanie sie jej budzetu), aby w jak naj-
wiekszym stopniu by¢ przygotowywang na
zaistnienie okres$lonych czesto negatywnych
sytuacji jak np. kryzysu finansowego.
Dodatkowo nalezy wzia¢ pod uwage inne
kryteria, ktérych uksztattowanie nie lezy bez-
posrednio w gestii organéw samorzadowych -
tj. polityke fiskalng panstwa, wptaty srodkow
wilasnych do Unii Europejskiej czy poziom
dotacji celowych i subwencji ogélnej. Podane
wyzej elementy sg niezwykle trudne do pre-
cyzyjnego, wymiernego oszacowania, gdyz
wynikajg one z globalnego stanu gospodarki
i finanséw publicznych (wyjatkowo niesta-
bilnych w ostatnim okresie), co stawia¢ musi
znak zapytania nad wymogiem ,realizmu”
tresci wieloletniej prognozy finansowej.
Trzecim czynnikiem, ktéry moze kitdcic¢
sie z wymogiem rzetelnego planowania wie-
loletniej prognozy finansowej w samorzadzie
terytorialnym jest brak precyzji ustawodawcy
w przedmiocie stosunku wieloletniego planu
finansowego panstwa do ustawy budzetowej.
Tak jak to zostalo przedstawione powyzej,
wieloletni plan finansowy panstwa musi by¢
rokrocznie aktualizowany ,dopasowujac sie”
do ustawy budzetowej, a tym samym podwa-
zajgc w jakim$ sensie swojg stabilnos¢. Czas
pokaze, jak bedzie wygladata aktualizacja
panstwowego planu wieloletniego, ale juz
teraz mozna postawic¢ teze, Ze nie wptynie

to pozytywnie na zwiekszenie stabilnosci

24 ), Sierak, Planowanie i prognozowanie budzetéw samorzgdowych [w] H. Sochacka ( red.), Gospodarka Finansowa jedno-
stek samorzqdu terytorialnego w warunkach decentralizacji zarzqgdzania sektorem publicznym, Warszawa 2008 r. s. 249.

25 7Zob. Art. 226 n.u.f.p.
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projektowania planéw samorzadowych; jak
sie wydaje, nie do konca jasny stosunek pan-
stwowych dokumentéw budzetowych nie po-
zwoli na bezkrytyczne przyjmowanie zatozen
wieloletniego planu finansowego panstwa
jako podstawy przyjmowania i okreslania
realnych wielko$ci ekonomicznych w tresci

samorzadowej prognozy wieloletniej.

V.

Zarzadzanie finansami publicznymi jest
procesem ztozonym, wieloptaszczyznowym
o skutkach tak krétko jak i dtugookresowych.
Jednostki samorzadu terytorialnego podob-
nie jak dobrze zarzadzane przedsiebiorstwo
musza podejmowac decyzje, ktorych efektem
bedzie racjonalne i skuteczne zwiekszanie
wlasnego potencjatu finansowego przy réw-
noczesnym zaspokajaniu potrzeb spotecz-
nych. Nie jest to sprawa prosta, zwtaszcza
w dobie ogélnoswiatowego kryzysu finanso-
wego, gdzie kazde panstwo —i posrednio sa-
morzad terytorialny — musi zmagac sie z nie-
doborem finansowym oraz koniecznoscia
wprowadzania kosztownych reform.

Wprowadzanie wieloletniej prognozy fi-
nansowej przez jednostki samorzadu teryto-
rialnego jest nie tylko wstepem do nowocze-
snego zarzadzania finansami publicznymi, ale
takze racjonalnym potaczeniem dotychczas
obowigzujacych regulacji w zakresie zarza-
dzania wieloletniego.

Podkres$lenia takze wymaga fakt, iz nie-
kiedy WPF traktowana jest w kategoriach
planu finansowego. Powoduje to generowa-
nie niesprawiedliwych sadéw pod adresem

WPE, a przez to utozsamianie niektérych jej

cech nie jako atutéow ale jako niedoskonato-
$ci. Zarzuty, jakie padaja pod adresem wielo-
letniej prognozy dotycza przede wszystkim
jej konstrukcji (nadmiernej szczegdétowosci)
i podstawowych elementéw (zwtaszcza sze-
rokiego wachlarza zalacznikéw). Za wade
w tym rozumieniu uwaza sie zbyt duza dro-
biazgowo$¢ planu wydatkéw, ktory oprécz
odrebnych kwot wydatkéw biezacych i ma-
jatkowych oraz wynikajacych z limitow wy-
datkéw na planowanie i realizowanie przed-
siewziecia, zawiera takze kwote wydatkéw
na wynagrodzenia i sktadki od nich naliczane
oraz wydatki zwigzane z funkcjonowaniem
jednostki samorzadu terytorialnego. Ponad-
to akcentuje sie czysto administracyjny cha-
rakter WPF kojarzacy sie przede wszystkim
z dodatkowym przepisem nakazujacym obok
uchwaly budzetowej tworzenie réwnolegtej
prognozy jako narzedzia - zdaniem niekto-
rych krytykéw - ,zbednego”, nie majacego
realnego wptywu na planowanie finanséw
JST. Taki poglad zostat potwierdzony m.in.
w badaniu jednostek samorzadu terytorial-
nego przeprowadzonym w wojewddztwie
podlaskim, ktére wykazato, iz obowiazek
sporzadzania WPF w strukturze przewidzia-
nej przez ustawe o finansach publicznych nie
tylko z pewnoscia nie wplynie na zarzadzanie
finansami, ale dodatkowo bedzie prowadzito
do dalszej formalizacji dziatain wtadz i admi-
nistracji publicznej — poglad taki wyrazito
blisko 73% badanych skarbnikéw?¢. Poza tym
zdaniem wielu sceptykéw wieloletniego pro-
gnozowania ujetego w obecnym ksztatcie, tak
pojmowana wieloletnia prognoza nie spowo-

duje ewolucji w zakresie zarzadzania srodka-

26 ) M. Salachna, Instrumenty zarzqdzania dtugiem lokalnym [w] M. Poniatowicz, J.M. Salachna, D. Perto, (red.), Efektywne
zarzqdzanie dfugiem w jednostce samorzgdu terytorialnego, Warszawa 2010, s. 164.



mi publicznymi, a jedynie oddali samorzady
od nowoczesnego i dynamicznego gospoda-
rowania Srodkami finansowymi. Wigze sie to
gtéwnie z brakiem konkretnych przepiséw
prawnych, ktére czynityby z wieloletniej
prognozy rzeczywiste narzedzie wielolet-
niego zarzadzania finansami publicznymi
przez samorzady. Konstrukcja wieloletniej
prognozy okre$lona przez ustawe o finan-
sach publicznych nadaje jej wymiar jedynie
og6lny, pozostawiajagc samorzadom ciezar
ich precyzowania a niekiedy nawet tworze-
nia jej poszczegélnych elementéw, przez co
jednostki samorzadu terytorialnego zostaty
obarczone nie tylko dodatkowymi wymoga-
mi, ktére musza speinic, ale takze konieczno-
$cig tworzenia catkowicie nowych rozwigzan
prawnych w zakresie zarzgdzania finansami
publicznymi.

Wieloletnia prognoza finansowa, ktorej
skutki praktycznego zastosowania poznamy
w niedalekiej przysztosci budzi wiele emocji
takze wsréd samych zainteresowanych, czy-
li w jednostkach samorzadu terytorialnego,
a w szczegblnosci wsréd pracownikéw urze-
déw gminnych, powiatowych i wojewddzkich
(o czym $wiadczy cho¢by wynik przedstawio-
nego powyzej badania) , na ktérych w duzej
mierze bedzie spoczywat obowiagzek tworze-
nia WPFE. Obawy te wiagza sie przede wszyst-
kim z interpretacja przepiséw ustawy wpro-
wadzajacej wieloletnig prognoze finansows,
zgodnie z ktéra naktada sie obowiazek za-
warcia w zatgczniku planowanych wydatkow
wszystkich jednostek organizacyjnych danej

jednostki samorzadu terytorialnego. Skutko-
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wacé to moze - jak podkres$la prof. S. Krajew-
ski- tym, iz w przypadku szczegélnie wielkich
miast konieczne bedzie przygotowywanie
prognoz ogromnej liczby kategorii liczonej

nawet w tysigcach?’.

VL

Reasumujac rozwazania na temat wie-
loletniej prognozy finansowej jednostek
samorzadu terytorialnego mozna doj$¢ do
nastepujacych wnioskéw. Przede wszystkim
wieloletnia prognoza finansowa winna trak-
towana by¢ raczej jako narzedzie wspomaga-
jace zarzadzanie finansami publicznymi na
poziomie jednostek samorzadu terytorialne-
g0, a nie jako plan finansowy przygotowywa-
ny m.in. na wzdr wieloletniego planu finan-
sowego panstwa do czego niekiedy prébuje
sie ja sprowadzac. Wieloletniej prognozy nie
nalezy réwniez postrzega¢ w kategorii do-
kumentu strategicznego, gdyz jej istota nie
jest wieloletnie planowanie konkretnych in-
westycji samorzagdowych, ale tylko progno-
zowanie czynnikéw majgcych posredni badz
bezposredni wptyw naich realizacje. Ponadto
podkreslenia wymaga réwniez zdanie, ktdre
najpetniej oddaje istote wieloletniej progno-
zy a mianowicie ,zadna prognoza nie jest rze-
czywistym obrazem przysztosci”?.

Efektywne zarzadzanie finansami jednostek
samorzadu terytorialnego zwlaszcza w obecnej
rzeczywistosci gospodarczej to nie tylko podej-
mowanie zachowawczych dziatan, ktére ogra-
niczaja sie do spetnienia jedynej funkcji ,nie
pogarszania” czesto juz trudnych sytuacji finan-

sowych niektérych samorzadéw. Zarzadzanie

27 5. Krajewski, Przygotowanie wieloletniej prognozy finansowej — wybrane problemy metodologiczne, artykut zamiesz-

czony na stronie www.regioportal.pl, s. 3. (13.02.2011.).

28 |bidem s. 2.
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to takze podejmowanie ,,odwaznych” decyzji,
opartych na fundamencie rzetelnych badan
naukowych, ekspertyz czy tez nowoczesnych
narzedzi planowania, ktére w sposob znaczacy
poprawiajg kondycje finansowg jednostek sa-
morzadu terytorialnego. Wieloletnia prognoza
finansowa w ksztatcie nadanym przez ustawe
o finansach publicznych pomimo wielu zalet
i atutéw pozbawiona jest cech nowoczesnego
narzedzia zarzadzania finansami publicznymi.
To wtasnie mozliwo$¢ wskazywania celéw, za-
dan i inwestycji w wymiarze wieloletnim wraz
z wyznacznikiem etapéw realizacji kazdego
przedsiewziecia stanowi o nowoczesnym po-
dejsciu do zarzadzania finansami publicznymi
na poziomie jednostek samorzadu terytorialne-
go. Wieloletnia prognoza finansowa nie zawie-
ra w sobie tych elementéw, przez co nalezy ja
traktowac¢ nie jako przetom w zakresie nowo-
czesnego podej$cia do zarzadzania finansami
publicznymi przez samorzady ale jako pierw-
szy (aczkolwiek potrzebny) krok zmierzajacy
do zasadniczej poprawy w procesie efektyw-
nego zarzadzania finansami publicznymi przez
gminy, powiaty i wojewddztwa.

Oczywiscie zgodzi¢ sie nalezy z pogla-
dem okreslajacym wieloletnia prognoze jako
wstep do nowoczesnego zarzadzania $rodka-
mi publicznymi, a nawet pokusic¢ sie o okre-
Slenie WPF jako preludium do stworzenia
wieloletniego planu finansowego jednostek
samorzadu terytorialnego ,identycznego” do
obowigzujgcego obecnie wieloletniego planu
finansowego panstwa. Natomiast za gtéwny
cel WPF jako narzedzia prognostycznego po-
winien by¢ uznany — positkujac sie zdaniem
prof. S. Krajewskiego - ten odnoszacy sie do

sprawdzania kondycji i mozliwosci finanso-

29 |bidem s. 3.

wych jednostki samorzgdu terytorialnego
w odniesieniu do zapewnienia stabilno$ci bu-

dzetéw w horyzoncie wieloletnim?®.
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STRESZCZENIE

Finanse jednostek samorzadu terytorialne-
go to jeden z najwazniejszych elementéw skta-
dajacych sie na caty system finanséw publicz-
nych w Polsce. Dlatego tak wazne jest, aby za-
rzadzanie finansami publicznymi przez samo-
rzady byto jak najbardziej efektywne i spetniato
oczekiwania szybko zmieniajacego sie otoczenia
gospodarczego. Zwtlaszcza w dobie globalnych
niepokojow finansowych, ktére w negatywny
sposob oddziatuja na sektor finanséw publicz-
nych. Podkresla sie réwniez, iz zrédtem kryzysu
finans6w publicznych byt sam wadliwy system
ich organizacji, co byto szczegélnie wyrazne na
przyktadzie Polski. Zapowiedzig nowoczesnego
programowania budzetowego, jest wprowa-
dzony — poczawszy od 2011 roku - obowigzek
tworzenia przez gminy, powiaty i wojewddztwa
wieloletniej prognozy finansowej. Autor w ar-
tykule poddaje analizie prawnej wieloletnig
prognoze finansowa jednostek samorzady te-
rytorialnego jako nowego narzedzia w zakresie
zarzadzania finansami samorzadowymi wraz

Z Zaprezentowaniem oceny jej stosowania.
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SUMMARY

Local government’s financial system is
one of the principal elements of public financ-
es in Poland. A proper planning and effective
management becomes a matter of a great

importance, especially in days of global finan-
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of public finances, a new method of modern
budgetary planning has been introduced
to polish legislation, i.e. multiyear financial
prognosis, which has to be constructed by ev-
ery unit of local government in Poland since

2011. The Author puts a special attention on

cial crisis, which exerted a negative influence a legal character as well as he describes and

on many Spheres of economy, inc]uding the summarizes main advantages and faults of

public one. In order to secure transparency this plan.
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