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Charakter i zakres prognozy finansowej
jednostki samorzadu terytorialnego

1. Wstep

Planowanie wieloletnie nalezy traktowac jako instrument nowoczesnego zarza-
dzania $rodkami publicznymi. Gléwnie utozsamia si¢ je z budzetem na pozio-
mie centralnym. Potrzeba wprowadzenia planowania wieloletniego istnieje
rowniez na nizszych poziomach.

2. Planowanie wieloletnie na $wiecie i w Polsce

Pierwsze wieloletnie plany finansowe na poziomie samorzagdowym zaczeto sporza-
dza¢ w Stanach Zjednoczonych. Objeto nimi samorzady terytorialne znajdujace si¢
w trudnej sytuacji finansowej, w ramach dzialan naprawczych'. Obecnie na $wiecie
mozna spotkac si¢ z réznymi rozwigzaniami prawnymi w tej dziedzinie (tab. 1).

Tabela 1. Przyklady planowania wieloletniego na poziomie samorzadowym

Kraj Charakter planowania wieloletniego

Organ stanowiacy samorzadu terytorialnego przyjmuje wraz z budzetem wieloletnig

Dania prognoze budzetowa. Oba dokumenty rozpatruje tacznie.

Finlandia | Organ stanowigcy samorzadu terytorialnego wraz budzetem przyjmuje wieloletni,

Y M. Steszewski, Wieloletnia prognoza finansowa jednostki samorzqdu teryto-
rialnego, ,.Biuletyn Skarbowy Ministerstwa Finansow” 2008, nr 2, s. 5.
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kroczacy plan finansowy o charakterze prognostycznym na okres roku budzetowe-
go i minimum 3 kolejnych lat. W przypadku deficytu, samorzad zobowiazany jest
do przywrdcenia rownowagi lub wypracowania nadwyzki w 4-letnim okresie plani-
stycznym.
Norwegia Samorzad wraz z budzetem przyjmuje wieloletni, kroczacy plan finansowy o cha-
rakterze prognostycznym na okres roku budzetowego i minimum 4 kolejnych lat
. Budzet samorzadu terytorialnego zawiera plan gospodarczy na okres 3 lat, przy
Szwecja . . A ; .
czym pierwszym rokiem planu jest rok objety budzetem.
Belgia, Samolrzqd terytor.iah}y przyjrpuje wieloletni plan dziatan na okres kadenc:i irady
(Belgia, Portugalia) i 10-letni (Nowa Zelandia). Plany te sa dokumentami strate-
Nowa . gicznymi organizujacymi dziatalno$¢ samorzadow w perspektywie wieloletnie;.
Zelandla-, Ujmuja réwniez sprawy finansowe, w tym kwesti¢ biezacej i przysztej kondycji
Portugalia | finansowej samorzadu.

Zrédlo: Opracowanie na podstawie: M. Steszewski, Wieloletnia prognoza finansowa jednostki
samorzqdu terytorialnego, ,,Biuletyn Skarbowy Ministerstwa Finanséw” 2008, nr 2, s. 5.

W Polsce, obowigzujaca od 1 stycznia 2010 r., ustawa o finansach pu-
blicznych? zobowiazata jednostki samorzadu terytorialnego do opracowywania
wieloletniej prognozy finansowej®. W omawianym zakresie przyjeto rozwiaza-
nia zblizone do tych, ktére stosowane sg m.in. w Finlandii. Wprowadzenie tego
obowigzku mozna wigza¢ m.in. z czlonkowstwem Polski w strukturach Unii
Europejskiej, w ktorej podstawe sporzadzania budzetu stanowi wieloletni plan
finansowy. Po raz pierwszy uchwate w sprawie wieloletniej prognozy finanso-
wej jednostki samorzadu terytorialnego organ stanowigcy danej jednostki po-
dejmowal wraz z uchwatg budzetowa na 2011 r.

3. Zakres wieloletniej prognozy finansowej
jednostki samorzadu terytorialnego

Uchwata w sprawie wieloletniej prognozy finansowej sktada si¢ z trzech
elementow:

Z Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz. U. Nr 157, poz.
1240, z p6zn. zm.), zwana dalej ustawg o finansach publicznych.

¥ Nalezy zwrocié uwage, iz pojecia: plan i prognoza nie sa synonimami. Plan to
pewien program zadan i prac, ktore majg by¢ wykonane (sg przewidziane do wykona-
nia) w okreslonym czasie. Prognoza natomiast zawiera przewidywania oparte na okre-
$lonych danych, obliczeniach; za: Nowy stownik jezyka polskiego, E. Sobol (red.), Wy-
dawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2002, s. 666 i 753.
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1) prognozy wielko$ci budzetowych i kwoty dtugu,

2) zatacznika okre$lajacego realizowane przedsigwzigcia, w tym limity wy-
datkoéw w poszczegodlnych latach i zobowigzan,

3) upowaznien do zaciggania zobowigzan.

Zakres prognozy finansowej zostal przedstawiony w art. 226 ustawy 0 fi-
nansach publicznych. Dla kazdego roku objgtego prognoza nalezy co najmniej
okreslic:

1) dochody biezace oraz wydatki biezgce budzetu jednostki samorzadu tery-
torialnego, w tym na obstuge dlugu, gwarancje i porgczenia,

2) dochody majatkowe, w tym dochody ze sprzedazy majatku oraz wydatki
majatkowe budzetu jednostki samorzadu terytorialnego,

3) wynik budzetu jednostki samorzadu terytorialnego,

4) przeznaczenie nadwyzki albo sposob sfinansowania deficytu,

5) przychody i rozchody budzetu jednostki samorzadu terytorialnego,
z uwzglednieniem dlugu zaciagnigtego oraz planowanego do zaciggnie-
cia,

6) kwote dlugu jednostki samorzadu terytorialnego, w tym relacje, o ktorej
mowa w art. 243, oraz sposob sfinansowania sptaty dtugu®,

7) kwoty wydatkow biezgcych i majatkowych wynikajgcych z limitow wy-
datkow na planowane i realizowane przedsiewzigcia.

Ponadto, do wieloletniej prognozy finansowej dolgcza si¢ objasnienia

przyjetych wartosci>. W objasnieniach moga byé¢ zawarte takze informacje
uszczegotawiajgce ww. dane.

* Granice zadluzenia jednostek samorzadu terytorialnego na lata 2011-2013
okreslaja przepisy art. 169 i 170 ustawy z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach publicz-
nych (Dz. U. Nr 249, poz. 2104, z p6zn. zm.), tj.: wskaznik 15% dochodéw jednostki
samorzadu terytorialnego dla sptat zobowigzan i 60% dochodow dla catkowitego zadtu-
zenia jednostki. Wynika to z przepisow ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. Przepisy
wprowadzajgce ustawe o finansach publicznych (Dz. U. Nr 157, poz. 1241, z pdzn.
zm.). Na mocy art. 121 ust. 2 i 8 tej ustawy, indywidualnie obliczany wskaznik obstugi
zadtuzenia — relacja okreslona w art. 243 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach
publicznych — bedzie mial zastosowanie dopiero od roku 2014. Przedstawione zasady
powinny zosta¢ odzwierciedlone w prognozie kwoty diugu.

® Ujete w wieloletniej prognozie finansowej objasnienie przyjetych wartosci po-
winno w jednoznaczny sposob wyjasni¢, m.in. jakie tytuly dochodow i wydatkow sa
ujete w tym dokumencie oraz w jaki sposob byly prognozowane. Wynika to z faktu,
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Wymienione elementy nalezy traktowacé jako obowigzkowa zawartos$¢
wieloletniej prognozy finansowej kazdej jednostki samorzadu terytorialnego, na
co ustawodawca wskazuje, postugujac si¢ zwrotem ,,co najmniej”. Bez nich
moze zosta¢ uznana za sprzeczng z prawem. Szczeg6towos¢ i sposob prezenta-
cji tych danych jednostka samorzadu terytorialnego okresla samodzielnie.
L. Hanus nazywa je ,,bazowymi” wielko$ciami prognozy, ktore w zaleznosci od
potrzeb mozna uszczegotawia¢. Wskazuje przy tym, ze ,,zgodnie z ogdlnymi
zasadami prognozowania lepiej sprawdzaja si¢ prognozy mniejszej ilosci wigk-
szych i waznych kategorii — nadmierne uszczegélowienie prognozy jedynie
zwigkszy ilo$¢ pracy do wykonania, nie zwiekszajac przydatnosci i realnosci
prognozy’™°.

Zakres prognozy nawigzuje do wyszczegolnienia zawartego w uchwale
budzetowej jednostki samorzadu terytorialnego. Zgodnie z art. 212 ustawy o fi-
nansach publicznych, uchwala budzetowa jednostki samorzadu terytorialnego
okresla m.in.:

1) taczng kwote planowanych dochodéw budzetu, z wyodrebnieniem do-
chodow biezacych i majatkowych,

2) taczng kwoteg planowanych wydatkow budzetu, z wyodrebnieniem wy-
datkow biezacych i majatkowych,

3) kwote planowanego deficytu albo planowanej nadwyzki budzetu wraz ze
zrédtami pokrycia deficytu albo przeznaczenia nadwyzki budzetu,

4) taczng kwote planowanych przychodow i rozchodéw budzetu,

5) limit zobowigzan z tytulu zacigganych kredytéw i pozyczek oraz emito-
wanych papieré6w wartosciowych.

Ustawodawca, podobnie jak w uchwale budzetowej, rowniez w progno-
zie finansowej akcentuje podziat dochodéw i wydatkow realizowanych w ra-
mach dziatalnosci biezacej i majatkowej jednostki samorzadu terytorialnego.

iz wieloletnia prognoza finansowa — jako dokument finansowy — powinna przyczynié
si¢ do realizacji zasady jawnosci i przejrzystosci finansow publicznych, gdyz, zgodnie z
art. 34 ust. 1 pkt 4 ustawy o finansach publicznych, projekt uchwaty w sprawie wielo-
letniej prognozy finansowej jest przedmiotem jawnej debaty; Opinia Ministerstwa Fi-
nansdéw; Departament Finansow Samorzadu Terytorialnego Ministerstwa Finansow, pi-
smo nr ST1-4834-328/WWR/09/10/1908.

® L. Hanus, Wieloletnia prognoza finansowa jst, ,,Finanse Publiczne” 2010, nr 8
(45), s. 24.
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W wydatkach nalezy rowniez wyszczegolni¢ wydatki biezace i majatkowe wy-
nikajace z limitow wydatkéw na planowane i realizowane przedsiewzigcia, wy-
datki na wynagrodzenia, naliczane od nich sktadki oraz wydatki zwigzane
z funkcjonowaniem organéw jednostki samorzadu terytorialnego.

Integralng czescig uchwaty w sprawie wieloletniej prognozy finansowe;j
jest wykaz przedsiewzie¢, ktory powinien by¢ opracowany w formie zatgcznika
zawierajacego odrebnie dla kazdego przedsigwzigcia informacje dotyczace: na-
zwy 1 celu, jednostki organizacyjnej odpowiedzialnej za realizacje wykonywa-
nia przedsiewzigcia lub koordynujacej jego wykonywanie, okresu realizacji
i tacznych naktadéw finansowych, limitow wydatkéw w poszczegodlnych latach
oraz limitu zobowigzan.

Przez przedsiewzigcia nalezy rozumie¢ wieloletnie programy, projekty
lub zadania, w tym zwigzane z: (art. 226 ust. 4 ustawy o finansach publicz-
nych):

a) programami finansowanymi z udziatem $rodkéw pochodzacych z budze-
tu Unii Europejskiej oraz niepodlegajacych zwrotowi $§rodkéw z pomocy
udzielanej przez panstwa cztonkowskie Europejskiego Porozumienia
0o Wolnym Handlu (EFTA) oraz innych $rodkéw pochodzacych ze zrodet
zagranicznych, niepodlegajacych zwrotowi,

b) umowami o partnerstwie publiczno-prywatnym.

Takie okreslenie przez ustawodawce co nalezy rozumie¢ pod pojeciem
»przedsiewzigcia” powoduje, ze inne zdarzenia, ktore nie mieszcza si¢ w przed-
stawionym wyzej katalogu, nie moga zosta¢ ujete w zataczniku do wieloletniej
prognozy finansowej jako przedsiewzigcia.

Zmiana kwot wydatkow na realizacje przedsiewzig¢ moze nastgpic
w wyniku podjecia uchwaty organu stanowiacego jednostki samorzadu teryto-
rialnego, zmieniajacej zakres wykonywania lub wstrzymujacej wykonywanie
przedsigwzigcia. Uchwaty budzetowe okreslaja wydatki na realizowane przed-
siewzigecia w wysokosci umozliwiajacej ich terminowe zakonczenie. Jezeli ofr-
gan stanowigcy jednostki samorzadu terytorialnego nie postanowi o zaniechaniu
realizacji, okresowym wstrzymaniu realizacji lub ograniczeniu rzeczowego za-
kresu przedsigwzigcia, a wydatki zaplanowane w projekcie budzetu przez za-
rzad jednostki samorzadu terytorialnego nie réznig sie od wydatkéw przewi-
dzianych na realizacj¢ przedsigwzigcia, organ stanowiacy jednostki samorzadu
terytorialnego nie moze, bez zgody zarzadu jednostki samorzadu terytorialnego,
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zmniejszy¢ wydatkow zaplanowanych w uchwale budzetowej na realizacje
przedsigwzigcia.

Czgécig wieloletniej prognozy finansowej jest prognoza kwoty dlugu.
Okresla sie ja na okres, na ktory zaciagnieto oraz planuje si¢ zaciagnaé zobo-
wigzanie. Regulacje zawarte w obowigzujacej wczesniej ustawie z dnia
30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych zawieraty zapisy wskazujace na
istnienie dwoch odrebnych instytucji: wykazu inwestycji wieloletnich oraz pro-
gnozy dtugu jednostek samorzadu terytorialnego. Obecnie scalono te elementy.

Przygotowanie prognozy kwoty dlugu wymaga przyjecia zalozen doty-
czacych ksztaltowania si¢ wskaznikow makroekonomicznych w okresie, na kto-
ry zaciagnieto oraz planuje si¢ zaciggna¢ zobowigzania. Obecnie okres, na jaki
jednostki zaciagaja diugi, znacznie si¢ wydluza. Skutkuje to sporzadzaniem
wieloletnich prognoz finansowych obejmujacych 10- 20-letni okres planowania.
Jednostkom samorzadu terytorialnego zaleca si¢, aby przygotowujac prognozy
kierowaty si¢ opracowanymi przez Ministra Finansow ,,Wytycznymi dotycza-
cymi zalozen makroekonomicznych na potrzeby wieloletnich prognoz finanso-
wych jednostek samorzadu terytorialnego”. Przyjecie innych zatozen dla
wskaznikéw makroekonomicznych od przedstawionych w wytycznych lub nie-
spojnych z nimi, wymaga szczegdétowego uzasadnienia’.

Nalezy przy tym rozrdzni¢ czasookres sporzadzania wieloletniej progno-
zy finansowej i prognozy kwoty dlugu, stanowigcej jej integralng cze$é. Mozli-
we jest wystapienie rozbiezno$ci w tej kwestii. Realizacja zadania finansowa-
nego, ze $rodkoéw pochodzacych z zaciagnigtego na ten cel zobowigzania, be-
dzie zazwyczaj odbywata si¢ w krotszej perspektywie czasowej niz sptata tego
zobowigzania.

Ustawa o finansach publicznych nie ogranicza zakresu limitow wydat-
kéw 1 zobowigzan wieloletnich ujetych w prognozie finansowej. Limity wydat-
kéw w poszezegolnych latach oraz zobowigzan okresla si¢ odrebnie dla kazde-
go przedsiewzigcia w zalaczniku do uchwaty w sprawie wieloletniej prognozy
finansowe;j.

" Wytyczne dotyczace zalozen makroekonomicznych na potrzeby wieloletnich
prognoz jednostek samorzadu terytorialnego, dostepne na stronie internetowej Minister-
stwa Finansow, (ostatnia aktualizacja — z wrze$nia 2012 r. — zawiera zatozenia makro-
ekonomiczne na lata 2012-2040); Biuletyn Informacji Publicznej / Publikacje / Wy-
tyczne; www.mf.gov.pl.
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Organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego moze rowniez
w uchwale w sprawie wieloletniej prognozy finansowej zawrze¢ upowaznienie
dla zarzadu do zaciggania zobowigzan:

1) zwiazanych z realizacja zamieszczonych w niej przedsiewziec,

2) z tytutlu umow, ktorych realizacja w roku budzetowym i w latach nastgp-
nych jest niezbedna do zapewnienia ciaggto$ci dziatania jednostki i z kto-
rych wynikajace platnosci wykraczaja poza rok budzetowy.

Ponadto, organ stanowigcy moze upowazni¢ zarzad do przekazania
uprawnien kierownikom jednostek organizacyjnych jednostki samorzadu teryto-
rialnego do zaciggania powyzszych zobowiazan. Upowaznienia te nalezy uznac
za elementy fakultatywne wieloletniej prognozy finansowe;j.

Wprowadzenie tych upowaznien moze przyspieszy¢ proces wydatkowa-
nia $rodkéw oraz realizowania zaplanowanych inwestycji. Jest to rowniez krok
w kierunku budzetowania zadaniowego®. W budzecie zadaniowym precyzyjnie
przedstawia si¢ na co konkretnie majg by¢ przeznaczone wydatki i jaki jest
koszt realizacji kazdego przedsiewziecia.

4. Wieloletnia prognoza finansowa,
a budzet jednostki samorzadu terytorialnego

Wieloletnig prognozg finansowa sporzadza si¢ na okres 4 kolejnych lat,
uwzgledniajac w tym rok budzetowy. Dokument ten jest zatem prognoza kro-
czaca — przedtuzang na kolejny rok budzetowy. Jest to wigc odejscie od zasady
roczno$ci w wydatkowaniu §rodkéw publicznych.

Zdaniem M. Bitnera, wieloletnia prognoza finansowa powinna by¢ opra-
cowywana co roku. Tworzenie kolejnej prognozy na okres nastepujacy po okre-
sie objetym prognoza poprzednig prowadzitoby do sytuacji, w ktorej:

1) wielkoséci okreslone w prognozie opracowanej np. w roku poprzednim

(n—1) roéznityby sie od wielko$ci przyjetych dla roku budzetowego w bu-

dzecie (n),

8 L. Zalewski, Rada gminy musi przygotowaé wieloletniq prognoze finansowq,
»Dziennik Gazeta Prawna” 2010, nr 150, dodatek: ,,Tygodnik Prawa Administracyjnego”.
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2) uptyw kazdego roku naruszatby zasadg, ze prognoza obejmowac ma co
najmniej 3 lata nastepujace po roku budzetowym (n+1, n+2, nt+3)°.

Wieloletnia prognoza finansowa podlega corocznej aktualizacji, by za-
chowa¢ zgodno$¢ z uchwalonym budzetem. Ujete w budzecie jednostki samo-
rzadu terytorialnego i w wieloletniej prognozie finansowej kwoty powinny by¢
zbiezne co najmniej w zakresie wyniku budzetu i zwigzanych z nim kwot przy-
chodow i rozchodéw oraz dtugu jednostki samorzadu terytorialnego. Konieczne
jest wiec wprowadzanie zmian w prognozie, w celu dostosowania do zmieniaja-
cych si¢ warunkow. Prognozg nalezy skorygowaé o wskazniki makroekono-
miczne, ktére co roku ulegaja zmianie i ktérych wartosci w perspektywie okre-
su 3-4 lat trudno jest przewidzie¢. Dwa podstawowe wskazniki wplywajace na
budzet na kolejny rok oraz na wieloletnia prognoze finansowg jednostki samo-
rzadu terytorialnego, to produkt krajowy brutto oraz wskaznik inflacji. Wielko-
$ci te co roku podlegaja zmianie, ale roznice nie sa duze. Inaczej sytuacja si¢
ksztattuje w przypadku wskaznikow budzetowych, ktére nie sa tak doktadnie
powiazane z wielkoscia produktu krajowego brutto i inflacji. Dotyczy to m.in.
dochodéw z majatku, ktorych wielkos¢ moze co roku znacznie si¢ réznic (na-
wet kilkaset procent). Ponadto im dtuzszy okres prognozowania, tym mniej do-
ktadne jest planowanie.

W praktyce samorzadowej zmiany w budzecie moga by¢ dokonywane
nawet kilka razy w ciagu roku budzetowego. Oznacza to, ze wieloletnia pro-
gnoza finansowa moze by¢ zmieniana tyle razy w ciagu roku, ile razy bedzie
zmieniany budzet w zakresie wyzej okre§lonym. Wieloletnig prognoze finan-
sowa jednostki samorzadu terytorialnego nalezy zatem uzna¢ za dokument
wtorny w stosunku uchwaty budzetowej. Wielko$ci w niej zawarte determinujg
zapisy prognozy finansowej. W efekcie prace nad budzetem oraz wieloletnia
prognozg finansowa nalezy prowadzi¢ rownoczesnie. Istnieje przy tym ryzyko
ciaglego dostosowywania wieloletniej prognozy finansowej do budzetu jed-
nostki samorzadu terytorialnego®.

° M. Bitner, Finanse publiczne. Budzet, zadtuzenie, srodki unijne, ,,Poradnik Sa-
morzadowca" 2010, nr 1, s. 40.

%0 kontrowersjach w zakresie nadrzedno$ci wieloletniej prognozy finansowej
nad budzetem mowa bedzie w dalszej cz¢sci artykutu.
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Korygowanie wieloletniej prognozy finansowej co roku wymaga powtor-
nej oceny realnosci zawartych w niej wielko$ci oraz aktualno$ci okreslonych
priorytetow strategicznych.

5. Realizm wieloletniej prognozy finansowej
jednostki samorzadu terytorialnego

Dokonywanie zmian w wieloletniej prognozie finansowej jest istotne ze wzgle-
du na zapis ustawodawcy (art. 226 ust. 1) stanowiacy, ze wieloletnia prognoza
finansowa powinna by¢ realistyczna. Nalezy wigc uwzgledni¢ w niej wszystkie
czynniki, ktére wpltywaja lub moga wplyna¢ na prowadzong przez jednostke
samorzadu terytorialnego gospodarke finansowa, w okresie przekraczajacym
rok budzetowy.

Realizm w odniesieniu do wykazywanych zrédet finansowania poszcze-
golnych inwestycji wywiera presj¢ na znacznie bardziej skrupulatne ich plano-
wanie. W zamierzeniu powinno to sprzyja¢ ograniczeniu obecnie zdarzajacych
si¢ sytuacji przesuwania przedsigwzig¢ inwestycyjnych na inny okres z powodu
braku $rodkéw finansowych.

Zgodnie z zaleceniami Instytutu Nauk Spoteczno-Ekonomicznych™,
»prognoza jest realistyczna, jezeli daje ona pelny i wiarygodny obraz najbar-
dziej prawdopodobnego ksztaltowania si¢ zmiennych kluczowych dla stabilno-
$ci budzetu jednostki samorzadu terytorialnego, odzwierciedlajacy petna wiedze
0 prognozowanym zjawisku, dostgpng w momencie przygotowania prognozy.
W celu wilasciwego okreslenia ksztaltowania si¢ prognozowanych wielko$ci
budzetowych w przysztosci nalezy w analizie uwzgledni¢ wszystkie procesy
i zdarzenia, ktore moga wywiera¢ wptyw na gospodarke finansowa jednostki”*%.

W literaturze wymienia si¢ kilka warunkow, ktére powinny by¢ spetnio-
ne, aby uzna¢ wieloletnig prognoze¢ finansowa za realistyczng. W pierwszej ko-

1 Instytucja badawcza, ktorej dziatalno$é koncentruje sie na analizach spotecz-
nych i ekonomicznych, badaniach rynku, analizach i prognozach popytu dla firm, fun-
duszach europejskich i innych uslugach badawczych i rozwojowych. Specjalizuje si¢
m.in. w prowadzeniu prac badawczych z zakresu finansow publicznych;
www.instytut.inse.pl.

12'p. Krajewski, M. Mackiewicz, M. Staniol, B. Wieckowski, Przygotowanie
wieloletniej prognozy finansowej. Dobre praktyki, Instytut Nauk Spoteczno-
Ekonomicznych, lipiec 2010, s. 10.
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lejnosci nalezy oddzieli¢ pozycje, ktore podlegajg prognozowaniu, od takich,
ktore powinny by¢ przedmiotem planowania. Planowaniu podlegaja takie pozy-
cje budzetu, ktorych wielkosci wynikaja z zamierzonej polityki danej jednostki
samorzadu terytorialnego i sa pod jej znaczna kontrolg. Zalicza si¢ do nich m.in.
wydatki majatkowe, okreslone w wieloletnim planie inwestycyjnym, oraz wy-
datki dotyczace wykonania podpisanych juz uméw zwigzanych z realizacjg pro-
jektow finansowanych ze $rodkow Unii Europejskiej. Ksztattowanie si¢ wigk-
szosci pozostatych pozycji budzetu jest wypadkowa zamierzonych dziatan jed-
nostki oraz zdarzen losowych. Taki charakter ma wigkszo$¢ dochodow oraz
wydatkoéw biezacych. W ich przypadku realizm moze utrzymac¢ analiza danych
historycznych i obliczenie prognoz przy uzyciu metod statystycznych®®.

E. Czolpinska zauwaza, ze wielkoSci przyjmowane w wieloletniej pro-
gnozie finansowej czy budzetach jednostek samorzadu terytorialnego zaleza
gléwnie od czynnikéw obiektywnych, takich jak: wskazniki makroekonomicz-
ne, zmiany w zasadach finansowania zadan publicznych (np. naktadanie na jed-
nostki samorzadu terytorialnego nowych zadan wtasnych, zmiana ustawy o do-
chodach jednostek samorzadu terytorialnego), wyniki orzecznictwa i inne oko-
licznosci. Nie pozwala to zatem w znacznej mierze na oceng realistycznosci tej
prognozy™*.

Eksperci od finansow publicznych przyznaja, ze przy obecnej konstrukcji
przepisow wymog realizmu prognozy finansowej jest niemozliwy do spehienia.
Wynika to m.in. z faktu, ze to prognoza jest dostosowywana do budzetu jed-
nostki na dany rok, a nie odwrotnie™, o czym mowa w dalszej czesci artykutu.

Dokonujac prognozy danych nalezy bra¢ pod uwage fakt, ze niemozliwe
jest uzyskanie rzeczywistej projekcji przysztosci. Otrzymany obraz to wytacz-
nie przypuszczalny, prawdopodobny scenariusz, oparty na wiedzy z okresu,
w ktorym jest on tworzony. Nalezy przy tym pamieta¢ o uwzglednieniu wplywu
na sytuacje budzetu danej jednostki samorzadu terytorialnego zdarzen nieocze-
kiwanych. Niestety w praktyce nierealna jest analiza wptywu tak znaczacych

135, Krajewski, M. Mackiewicz, P. Krajenski, Przygotowanie wieloletniej pro-
gnozy finansowej — wybrane problemy metodologiczne, ,,Finanse Komunalne” 2010,
nr7-8.

Y E. Czotpinska, Wieloletnia prognoza finansowa w jednostkach samorzqdu te-
rytorialnego, ,,Finanse Komunalne” 2010, nr 5, s. 38.

Y5 }.. Zalewski, Samorzqdy majq klopot z aktualizacjq wieloletich prognoz fi-
nansowych, ,,Dziennik Gazeta Prawna” 2011, nr 183 (21 wrze$nia 2011 r.).
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zjawisk jak ostatni (trwajacy) kryzys finansowy. Natomiast, dysponujac pod-
stawowymi metodami statystycznymi mozna dokona¢ analizy wplywu na bu-
dzet wahan koniunkturalnych i innych, prawdopodobnych zdarzen losowych
w standardowym ich wymiarze®®.

Uznaniowy charakter warunku realizmu wieloletniej prognozy finanso-
wej moze skutkowaé sporami natury interpretacyjnej w zakresie roznego poj-
mowania tego warunku na linii: organy stanowigce i wykonawcze jednostki
samorzadu terytorialnego czy regionalne izby obrachunkowe i jednostki samo-
rzadu terytorialnego.

Jak podkresla M. Bedzieszak z Katedry Finanséw Uniwersytetu Szcze-
cinskiego, procedura uchwalania wieloletniej prognozy finansowej oraz budzetu
jednostki samorzadu terytorialnego wymaga, aby uchwala w sprawie prognozy
byta podjeta przed uchwatg budzetowa. Stwierdza, ze realnie patrzac, dokumen-
tem wazniejszym jest budzet, gdyz to on jest podstawa gospodarki budzetowe;.
Nierozwazne bytoby uchwalanie budzetu, np. na rok 2013, opierajac si¢ na pro-
gnozie powstatej w roku 2011. Jednak faktyczne wykorzystanie prognozy, jako
dokumentu strategicznego, ma istotne znaczenie dla jednostek, gdy zapisane
plany — co do gléwnych obszarow — beda wytycznymi do uchwalania budzetu
na kolejne lata (np. deficyt budzetowy)".

6. Uchwalanie wieloletniej prognozy finansowej
I jej zmiany

W obszarze trybu uchwalania i zmian wieloletniej prognozy finansowej (art.
230-232 ustawy o finansach publicznych) zastosowano podobne rozwigzania
legislacyjne jak w przypadku uchwaly budzetowej jednostki samorzadu teryto-
rialnego (art. 233, art. 238). Inicjatywa w sprawie sporzadzania i przedstawienia
do uchwalenia projektu uchwaty w sprawie wieloletniej prognozy finansowej
i jej zmian nalezy wylacznie do zarzadu jednostki samorzadu terytorialnego.
Podobnie jak dokonywanie zmian w uchwalonej prognozie, z wylaczeniem

18 Szerzej na ten temat w: P. Krajewski, M. Mackiewicz, M. Staniol, B. Wigc-
kowski, Przygotowanie wieloletniej prognozy..., op. cit., s. 10-11.

Y Opr. L. Zalewski, Budzet wazniejszy od wieloletniej prognozy finansowej,
»Dziennik Gazeta Prawna” 2011, nr 115 (15 czerwiec 2011 r.).
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zmian limitéw zobowigzan i kwot wydatkow na przedsigwzigcia, ktore naleza
do kompetencji organu stanowiacego.

Projekt uchwaly w sprawie wieloletniej prognozy finansowej™ lub jej
zmiany zarzad jednostki samorzadu terytorialnego przedstawia wraz z projek-
tem uchwaly budzetowej:

1) regionalnej izbie obrachunkowej — celem zaopiniowania,
2) organowi stanowigcemu jednostki samorzadu terytorialnego.

Po przedstawieniu opinii przez regionalng izbe obrachunkowa, organ sta-
nowigcy podejmuje uchwate w sprawie wieloletniej prognozy finansowe;j, przy
czym musi to nastapi¢ nie poézniej niz podjecie uchwaty budzetowej'®. Na pod-
stawie przyjetej przez jednostke samorzadu terytorialnego wieloletniej progno-
zy finansowej oraz uchwaty budzetowej, regionalna izba obrachunkowa przed-
stawia opini¢ w sprawie prawidtowosci planowanej kwoty dlugu jednostki sa-
morzadu terytorialnego wynikajacej z planowanych i zaciagnietych zobowia-
zan.

Ustawodawca dodatkowo wykluczyl mozliwo$¢ uchylenia uchwaty
w sprawie wieloletniej prognozy finansowej bez podjecia nowej uchwaty w tej
sprawie.

Wieloletnig prognoze finansowa nalezy traktowac jako dokument o cha-
rakterze strategicznym, w ktorym widoczne sa glowne kierunki rozwoju jed-
nostki samorzadu terytorialnego. Przyjete w niej wielko$ci powinny stanowié

8 W odroznieniu od projektu uchwaty budzetowej, ustawa o finansach publicz-
nych nie wprowadzita mozliwosci prowadzenia gospodarki finansowej przez jednostke
samorzadu terytorialnego na podstawie projektu uchwaty w sprawie wieloletniej pro-
gnozy finansowe;j.

YA, Walasik zwraca uwage na konsekwencje wystapienia sytuacji, w ktorej or-
gan stanowiacy przyjmie uchwale w sprawie wieloletniej prognozy finansowej, a nie
dochowujac terminu okreslonego w art. 240 ust. 1 ustawy o finansach publicznych, zo-
stanie pozbawiony kompetencji do przyjecia uchwaty budzetowej. Zaktadajac, iz wielo-
letnia prognoza finansowa zostata uchwalona wczesniej, mozliwe sa dwa przypadki:
1) podstawe gospodarki finansowej stanowi projekt uchwaty budzetowej, 2) podstawe
gospodarki finansowej stanowi ustalony przez regionalng izbe obrachunkowg budzet
jednostki samorzadu terytorialnego w zakresie zadan wiasnych oraz zadan zleconych.
Moze to sta¢ si¢ zrodtem problemow przy realizacji proceséw gromadzenia i rozdyspo-
nowania $rodkdw publicznych przez jednostki samorzadu terytorialnego; szerzej w:
A. Walasik, Watpliwosci dotyczgce wieloletniej prognozy finansowej, ,,Samorzad Tery-
torialny” 2011, nr 1-2.
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punkt wyjscia dla prawidtowego uchwalania i wykonywania budzetow w latach
nastepnych. Z zatozenia wiec powinien on petni¢ funkcj¢ nadrzedna w stosunku
do budzetu jednostki samorzadu terytorialnego. Jednak w praktyce moze mieé
sytuacja, w ktorej wieloletnia prognoza finansowa begdzie miata charakter wtor-
ny w stosunku do uchwat budzetowych. Dotyczy to mozliwosci dokonywania
zmian w wieloletniej prognozie finansowej w trakcie wykonywania budzetu.

Jak wskazano wyzej, zmian wartosci ujetych w wieloletniej prognozie fi-
nansowej (z wylaczeniem zmian limitéw zobowigzan i kwot wydatkow na
przedsiewzigcia) dokonuje zarzad jednostki samorzadu terytorialnego. Musza
one korelowac z danymi ujetymi w budzecie, wymaganymi przez art. 229 usta-
wy o finansach publicznych. Wskazanie na zarzad, jako organ posiadajacy
kompetencje do dokonywania zmian w wieloletniej prognozie finansowej po-
woduje, ze w praktyce zmiany te beda konsekwencjg korekt dokonanych przez
organ stanowigcy w uchwale budzetowej. W przypadku, gdyby zarzad miat
mozliwos¢ wprowadzania zmian w wieloletniej prognozie finansowej przed
zmianami w budzecie jednostki samorzadu terytorialnego, nalezatoby przy-
puszczaé, ze posiada on roéwniez prawo do zmian w budzecie wielkosci, z kto-
rymi prognoza ma by¢ spdjna, tzn. wyniku budzetu i zwigzanych z nim kwot
przychodow i rozchodow oraz prawo do kreowania dtugu jednostki samorzadu
terytorialnego. Byloby to sprzeczne z przepisami ustawy o finansach publicz-
nych, odnoszacymi si¢ do uprawnien zarzadu do dokonywania zmian w budze-
cie jednostki samorzadu terytorialnego.

Fakt braku nadrzednos$ci wieloletniej prognozy finansowej nad budzetem
jednostki samorzadu terytorialnego akcentuje rowniez L. Zalewski, stwierdza-
jac, ze dostosowywanie prognozy finansowej do budzetu powoduje, ze wielo-
letnia prognoza finansowa nie ma zadnego znaczenia. Skoro budzet jest pod-
stawowym dokumentem finansowym, planem dochodéw i wydatkéw na dany
rok, to ,,po co dostosowywa¢ dokument podstawowy do jakiej$ (w domysle: ni-
komu niepotrzebnej) wieloletniej prognozy finansowej? Prognoza przeciez i tak
si¢ zmienia (jej aktualizacja jest akurat pozadana), a w budzecie musi si¢
wszystko zgadza¢”. Wydawac¢ by sie¢ mogto, ze wieloletnie prognozy finansowe
w samorzadach tworzy si¢ po to, aby wyznaczaly kierunek przysztych dziatan.
Wieloletnia prognoza finansowa ma okresla¢ cele, ktore jednostka samorzadu
terytorialnego zamierza realizowac, np. budowa mostu, sieci wodociggowe;j,
naprawa drog. Ich realizacja zazwyczaj przekracza rok budzetowy. Budzety
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jednostek samorzadu terytorialnego na konkretne lata powinny by¢ dostosowa-
ne do wieloletniej prognozy finansowej, co oznaczaloby, ze zaktadajac budowe
mostu w okresie trzech lat, w trzech kolejnych budzetach powinny by¢ zapisane
wydatki na ten cel. W regulacjach zawartych w ustawie o finansach publicznych
ten logiczny porzadek rzeczy zostal odwrocony™.

Z uwarunkowan prawnych ustawy o finansach publicznych odnoszacych
si¢ do wzajemnych relacji migdzy wieloletnia prognoza finansowa a budzetem
jednostki samorzadu terytorialnego wynika, ze do wprowadzenia zmian
w uchwale budzetowej nie jest wymagane dokonanie wcze$niejszych zmian
w wieloletniej prognozie finansowej. Jednak, jak zauwaza W. Witalec, ,,do-
ktadniejsza analiza wzajemnych relacji budzetu jednostki samorzadu terytorial-
nego i wieloletniej prognozy finansowej prowadzi do wniosku, ze wiele zmian
dotyczacych budzetu moze zosta¢ wprowadzonych pod warunkiem, ze ich kon-
sekwencje dla wieloletniej prognozy finansowej nie wptyna negatywnie na oce-
n¢ zapewnienia przestrzegania przepisow ustawy o finansach publicznych doty-
czacych uchwalania i wykonywania budzetow w latach nastgpnych (na ktore
uchwalono wieloletnig prognoze finansowg wraz z prognoza kwoty dtugu jed-
nostki samorzadu terytorialnego". W praktyce sprowadza si¢ to do koniecznosci
przeprowadzania wczesniejszej analizy skutkow zamierzonej korekty budzetu
jednostki samorzadu terytorialnego w aspekcie ich wptywu na wielkosci finan-
sowe ujmowane w wieloletniej prognozie finansowej, stanowigcych podstawe
oceny mozliwosci zadtuzania si¢ jednostek samorzadu terytorialnego®.

W. Witalec podnosi w zwigzku z tym postulat, by zmiany budzetu jedno-
stek samorzadu terytorialnego wprowadzane przez zarzad w omowionym zakre-
sie przebiegaly rownolegle do odpowiednich zmian w wieloletniej prognozie
finansowej. Daje to organom jednostki samorzadu terytorialnego i wiasciwej
izbie obrachunkowej mozliwo$¢ oceny zakresu potencjalnych zmian w tresci
uchwaty budzetowej. Ponadto, taki sposob dziatania zarzadu jednostki samo-
rzadu terytorialnego bedzie w praktyce stuzy¢ zachowaniu co najmniej roéwno-
rzednej roli wieloletniej prognozy finansowej w stosunku do budzetu jednostki

2§, Zalewski, Nowa logika w finansach, ,,Dziennik Gazeta Prawna” 2011,
nr 185 (23 wrzesnia 2011 r.).

2L 'W. Witalec, Zmiany budzetu jst w trakcie jego wykonywania, ,JFinanse Pu-
bliczne” 2011, nr 7 (56), s. 45.
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samorzadu terytorialnego w kreowaniu i prowadzeniu przez organy jednostek
samorzadu terytorialnego dtugofalowe;j polityki rozwoju®.

7. Metodyka opracowania
wieloletniej prognozy finansowej

Wprowadzony ustawa o finansach publicznych obowiazek sporzadzania wielo-
letniej prognozy finansowej w praktyce samorzadowej wzbudza watpliwosci
i moze sprawia¢ problemy. W zwigzku z tym przedstawiciele Ministerstwa Fi-
nansow, regionalnych izb obrachunkowych oraz reprezentanci jednostek samo-
rzadu terytorialnego prowadzili prace nad ustaleniem metodyki sporzadzenia
wieloletniej prognozy finansowe;j, okre§leniem pozadanego zakresu danych bu-
dzetowych w niej ujetych oraz ustaleniem zalozen makroekonomicznych do
wieloletniej prognozy finansowej. Efektem tych prac jest opracowany wzorzec
wieloletniej prognozy finansowej jednostki samorzadu terytorialnego. Pokazuje
on powigzania i zalezno$ci pomigdzy danymi, utatwiajac tym samym tworzenie
wieloletniej prognozy. Jednoczesnie usprawnia caly proces zwigzany z jej ana-
lizowaniem oraz opiniowaniem. Metodyka opracowania wieloletniej prognozy
finansowej jednostki samorzadu terytorialnego dostepna jest na stronie interne-
towej Ministerstwa Finansow®.

Tworcy metodyki zwracaja w niej uwage, ze wieloletnia prognoza finan-
sowa powinna odzwierciedla¢ Kierunki i plany rozwoju danej jednostki samo-
rzadu terytorialnego. Opracowujgc prognoze nalezy zintegrowac ja z realizowa-
nymi zadaniami oraz zamierzeniami inwestycyjnymi jednostki. Prac nad wielo-
letnig prognoza finansowa nie nalezy rozpoczyna¢ od szacowania zapotrzebo-
wania na $rodki finansowe, lecz od odpowiedzi na pytanie ,,ile mamy?”, czyli
od okreslenia mozliwosci finansowych jednostki. W dalszej kolejnosci nalezy
prognozowac¢ wydatki budzetowe — najpierw biezace, a nastgpnie majgtkowe.

Uproszczong metodyke sporzadzania wzoru wieloletniej prognozy finan-
sowej przedstawia schemat 1.

22 H
Ibidem.
2 www.mf.gov.pl zaktadka Finanse Publiczne / Finanse samorzadow / Opraco-
wania.
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Schemat 1. Metodyka zastosowana przy sporzadzaniu wzorca
wieloletniej prognozy finansowej

Dochody ogétem
- wydatki biezace (bez obshugi dlugu)
+ nadwyzka budzetowa z lat ubiegtych powigkszona o wolne $rodki

= SRODKI DO DYSPOZYCJI NA OBSLUGE DLUGU
I WYDATKI MAJATKOWE

- splata i obstuga dtugu (raty +odsetki)

= SRODKI DO DYSPOZYCJI NA WYDATKI MAJATKOWE

- WYDATKI MAJATKOWE

= nadwyzka / deficyt Srodkow finansowych

+ ewentualne kredyty / pozyczki / obligacje

= WYNIK FINANSOWY BUDZETU

Zrédlo: Wieloletnia prognoza finansowa jednostki samorzqdu terytorialnego. Metodyka opraco-
wania, Warszawa, lipiec 2010, www.mf.gov.pl.

Pierwszym etapem, jak wynika ze schematu, jest oszacowanie lacznej
kwoty dochodow (wtlasnych, dotacji i subwencji). Jak podkresla L. Hanus, ,,p0-
prawne zaplanowanie dochodow jest podstawa prawidtowej konstrukcji wielo-
letniej prognozy finansowej”. Zaplanowanie dochodoéw na zbyt optymistycz-
nym poziomie moze skutkowac problemami z wykonaniem budzetu, gdy okaze
sie, ze cze$¢ zaplanowanych i uruchomionych wydatkow nie ma pokrycia
w dochodach ani w przychodach zaplanowanych jako zrédta pokrycia ewentu-
alnego deficytu. Z kolei efektem zbyt ostroznej prognozy dochodéw bedg wigk-
sze niz potrzebne ograniczenia przy planowaniu wydatkow?”.

Zapewnieniu spojnosci wieloletniej prognozy finansowej stuzy ujmowa-
nie jej poszczegbdlnych elementow w odpowiedniej kolejnosci. Porzadek ten
warunkuje poprawnos$¢ metodologiczng prognozy i umozliwia jej pdzniejsza

2 L. Hanus, Uchwala w sprawie wieloletniej prognozy finansowej jst, ,Finanse
Publiczne” 2010, nr 9 (46).
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kontrolg pod wzgledem logicznym, formalnym i ekonomicznym. Zgodnie z wy-
tycznymi Instytutu Nauk Spoteczno-Ekonomicznych, przygotowanie wielolet-
niej prognozy finansowej nalezy ujaé w nastepujace etapy” (schemat 2):

1)
2)
3)
4)
5)
6)

7)

8)
9)
10)
11)

12)

opracowanie prognozy dochodéw i wydatkow biezacych;

obliczenie salda biezacego;

zaplanowanie wydatkéw 1 dochodow majatkowych;

symulacja zadluzenia i kosztow jego obstugi;

weryfikacja pod katem regut fiskalnych;

korekty dochodow i wydatkéw (zgodnie ze zdefiniowang matrycg prio-
rytetow);

w przypadku stwierdzenia niezgodnosci z okre§lonymi regutami fiskal-
nymi konieczny jest powrot do etapu prognozy dochodow i wydatkow
biezacych oraz do planowania odpowiednich dochodow i wydatkow
majatkowych celem dokonania wtasciwych korekt;

okreslenie ryzyk;

analiza scenariuszowa;

obliczenie marginesow bezpieczenstwa;

w przypadku stwierdzenia istnienia zbyt malych margineséw bezpie-
czenstwa dla podstawowego scenariusza z punktu widzenia zatozen za-
rzadzania finansowego konieczny jest powrdt do etapu prognozy do-
chodow i wydatkow biezacych oraz majatkowych w celu dokonania
odpowiednich korekt;

przygotowanie Poglebionej Analizy Stabilno$ci Budzetu (opcjonalnie).

Zgodnie z art. 226 ust. 2a ustawy o finansach publicznych, do wielolet-
niej prognozy finansowej dotacza sie ,,objasnienia przyjetych wartosci”. Istot-
nym zatem warunkiem wypelnienia ustawowego wymogu realizmu prognozy

jest zamieszczenie w projekcie uchwaty w sprawie wieloletniej prognozy finan-

sowej starannego i wyczerpujgcego opisu zastosowanej metodologii planowania

1 prognozowania. Umozliwia to szczegdtowa analiz¢ i krytyczng oceng zatozen,

przyjetych do prognozowania poszczegoélnych kategorii ujetych w prognozie.

W perspektywie lat objetych prognoza pozwala rowniez na kontrole zmian za-

stosowanej metodologii i weryfikacj¢ ich zasadnosci merytorycznej (a nie wy-

P, Krajewski, M. Mackiewicz, M. Staniol, B. Wieckowski, Przygotowanie wie-
loletniej prognozy..., op. cit., s. 25.
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nikajacej np. z proby przedstawienia lepszego obrazu sytuacji finansowej jed-
nostki).

Schemat 2. Etapy przygotowania wieloletniej prognozy finansowej

Przygotowanie danych

;

Opracowanie prognozy dochodéw
i wydatkéw biezacych

A4

Obliczenie salda

2 ;

Zaplanowanie wydatkéw
i dochodéw majgtkowych

v

niezgodnos¢
Symulacja zadtuzenia z regutami
i kosztéw jego obstugi fiskalnymi

Korekta dochoddéw i wydatkow
(zgodnie ze zdefiniowana
matryca priorytetéw)

Weryfikacja pod katem
regut fiskalnych

7Y
bez zastrzezen

Okreslenie ryzyk

v
Analiza scenariuszowa I

zbyt mate

marginesy
v bezpieczeristwa
Weryfikacja margineséw

bezpieczeristwa

bez zastrzezen

Przygotowanie Pogtebionej Analiz
Stabilnosci Budzetu (opcjonalnie)

Zrédio: Wieloletnia Prognoza Finansowa w pigutce — korzysci, etapy, metodologia INSE, Instytut
Nauk Spoteczno-Ekonomicznych, http://mwww.inse.org.pl/images/pdf/wpf_w_pigulce.pdf
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Dane z wieloletnich prognoz finansowych (projekty uchwat, uchwaty, za-
rzadzenia) sa przekazywane w wersji elektronicznej do regionalnych izb obra-
chunkowych (ktore przekazujg je dalej do Ministerstwa Finansow) za pomoca
informatycznego systemu zarzadzania budzetami jednostek samorzadu teryto-
rialnego BeSTi@. Ten sposob przekazywania danych z wieloletnich prognoz
finansowych w znacznym stopniu usprawnia proces zbierania danych i zapew-
nia szybsza i pelniejszg informacje o prognozowanej sytuacji finansowej jedno-
stek samorzadu terytorialnego.

Z dniem 1 lutego 2013 r. weszto w Zycie rozporzadzenie Ministra Finan-
soOw w sprawie wieloletniej prognozy finansowej jednostki samorzadu teryto-
rialnego®®, w ktorym m.in. okreslono wzor prognozy finansowej jednostki sa-
morzadu terytorialnego (zalacznik nr 1) oraz wzor przedsigwzie¢ wieloletnich
(zatacznik nr 2). Rozporzadzenie to jest wypelnieniem delegacji zawartej we
wprowadzonym do ustawy o finansach publicznych (ustawa zmieniajaca
z 7 grudnia 2012 r.*") art. 230b.

8. Zakonczenie

Planowanie wieloletnie wymaga stosunkowo precyzyjnej prognozy wielkosci
budzetowych. Uwzgledni¢ przy tym nalezy wiele réznorodnych czynnikow
wptywajacych na warunki prowadzenia gospodarki finansowej w kolejnych la-
tach, co moze sprawia¢ problemy. Jednak efektem tych dzialan bedzie obraz
kondycji finansowej jednostki samorzadu terytorialnego w dtuzszej perspekty-
wie czasowej. Takie catosciowe i dtugookresowe spojrzenie na sytuacje finan-
sowa jednostki przynosi okreslone korzysci: pozwala skoncentrowaé si¢ na
przedsigwzigciach rzeczywiscie istotnych (wraz z zapewnieniem $rodkow na
ich realizacje), a z drugiej strony ograniczy¢ $rodki na zadania o mniejszym
znaczeniu. Po stronie korzysci nalezy réwniez uja¢ zapewnienie ciaglosci dzia-
fan 1 kierunkoéw rozwoju jednostki samorzadu terytorialnego, wzrost przejrzy-
stosci 1 potencjalnie wigksza racjonalnos¢ wydatkowania srodkow publicznych
oraz mozliwo$¢ wygospodarowania oszczednosci budzetowych. Prognozowanie
przyczynia si¢ rowniez do zwigkszenia czytelnosci budzetu jednostki samorza-
du terytorialnego, wigkszej transparentnosci poszczegolnych pozycji budzeto-

?® Rozporzadzenie z dnia 10 stycznia 2013 r. (Dz. U. poz. 86).
27 Ustawa z dnia 7 grudnia 2012 r. 0 zmianie niektérych ustaw w zwigzku z reali-
zacjq ustawy budzetowej (Dz. U. poz. 1456), art. 8, pkt 9.
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wych, a takze do poprawy dyscypliny finansow publicznych. Nie bez znaczenia
jest takze wplyw tego dokumentu na skuteczne pozyskiwanie §rodkéw z fundu-
szy Unii Europejskiej. Analizy finansowe studium wykonalno$ci wymagane
w programach opieraja si¢ m.in. na prognozach, a dodatkowo — we wnioskach
o0 dofinansowanie — nalezy wykazac¢ si¢ np. zabezpieczeniem wktadu whasnego
w kolejnych latach.

Doswiadczenia regionalnych izb obrachunkowych w zakresie kontroli

wieloletnich prognoz finansowych pokazuja, ze ustawowe rozwigzania nie

umozliwiajg realizacji w pelni zatozonych dla nich funkcji, a zwlaszcza nie

spetniaja wymogu realnosci. Przyktadowe problemy sa nastepujace:?

1)

2)

3)

Obowigzek uwzglednienia w wieloletniej prognozie finansowej okresu,
na ktory zaciggni¢to zobowigzanie wymusza sporzadzanie wieloletniej
prognozy na okres znacznie dtuzszy niz cztery lata budzetowe. W prakty-
ce moga to by¢ okresy 30-40-letnie, w ktorych organy jednostek samo-
rzadu terytorialnego nie sg w stanie doktadnie oszacowaé wielkosci, za
pomoca ktorych realistycznie okresla sytuacje finansowa jednostki.
Obowigzek ustalenia w wieloletniej prognozie wydatkow na wynagro-
dzenia i tzw. pochodnych zakldca realnos$¢ prognozy, ze wzgledu na brak
mozliwos$ci przewidzenia ich ksztaltowania si¢ w perspektywie kilkuna-
stu czy kilkudziesieciu lat.

Kazdorazowa zmiana kwot dochodéw i wydatkéw w biezacym roku bu-
dzetowym, skutkujaca zmiang wyniku budzetu, powoduje koniecznos¢
wprowadzenia zmian w zakresie przychodow, rozchodéw i dtugu jed-
nostki samorzadu terytorialnego. Miedzy uchwata w sprawie wieloletniej
prognozy finansowej a budzetem musi zachodzi¢ zgodno$¢. W zwigzku
z tym faktyczna tres¢ prognozy jest zdeterminowana przez biezace roczne
zamierzenia planistyczne. Stale modyfikowanie i dostosowywanie do po-
trzeb zmieniajacej si¢ rzeczywistosci powoduje, ze wieloletnia prognoza
finansowa nie zapewnia realnego przewidywania sytuacji finansowej
w perspektywie wieloletniej.

%8 W. Miemiec, J. Radzieja, Realnos¢ wieloletniej prognozy finansowej w ocenie

RIO, ,,Finanse Publiczne 2012, nr 11, s. 35-37.
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Character and scope of multi-year financial forecast
of a local self-government body

Summary

Multi-year planning as an instrument of managing public means is also applied
at the self-government level. Since 2010 local self-government bodies have be-
en obliged to elaborate multi-year finance forecasts to accompany the resolution
of the budgetary act. It is a strategic document, whose role is to ensure financial
stability of local self-government bodies in a longer perspective. The multi-year
financial forecast is resolved for the period of 4 years (including the budgetary
year) within the scope stipulated by the act on public finances. The article pre-
sents general information concerning the manner of observing the obligation of
resolving the multi-year financial forecast by local self-government bodies and
highlights some doubts and controversies concerning this document.

Der Charakter und der Umfang
der langjihrigen Finanzprognose
der Einheiten der territorialen Selbstverwaltung

Zusammenfassung

Die langjéhrige Planung als ein Instrument der Verwaltung der 6ffentlichen
Mittel wird auch auf der Ebene der Selbstverwaltung angewandt. Die Einheiten
der territorialen Selbstverwaltung in Polen sind seit 2010 verpflichtet, zusam-
men mit dem Budgetgesetz auch eine langjéhrige Finanzprognose vorzubere-
iten. Diese ist ein strategisches Dokument, dessen Rolle in der Gewéhrleistung
der finanziellen Stabilitdt der Einheiten der territorialen Selbstverwaltung {iber
eine langere Zeit / in einer ldngeren Zeitperspektive / liegt. Die langjéhrige Fi-
nanzperspektive wird fiir 4 Jahre (darunter das Budgetjahr) fiir den in dem Ge-
setz liber die 6ffentlichen Finanzen bestimmten Bereich erstellt. In dem Artikel
werden allgemeine Informationen zu der Art dargestellt, wie die Einheiten der
territorialen Selbstverwaltung ihre Pflicht, die langjdhrige Finanzprognose zu
erstellen, erfiillen. Erwdhnt werden auch einige mit dem Dokument verbunde-
nen Bedenken und Kontroversen.
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