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Wprowadzenie

Konieczno$¢ dostosowania polskiego prawa w zakresie gospodarowania
finansami publicznymi do poziomu Unii Europejskiej! spowodowata
wprowadzenie w Zycie nowej ustawy o finansach publicznych z 2009 r.2
Jednym z gléwnych celow tej regulacji prawnej byto m.in. wprowadze-
nie obligatoryjnego obowiazku, zwigzanego z wieloletnim planowaniem
finansowym zaréwno na poziomie centralnym, jak i regionalnym oraz
lokalnym. Planowanie wieloletnie uznawane jest przez wspolczesng na-
uke za niezbedny instrument nowoczesnego zarzadzania finansami pu-
blicznymi. Nalezy podkresli¢, Ze do 2010 r. niektore jednostki samorzadu
terytorialnego opracowywaly i tym samym dysponowaly wymienionym
instrumentem. Dokument ten nazywany byl m.in. wieloletnim planem
finansowym badz wieloletnim programem finansowym. Jednakze byto to
podejscie fakultatywne, nie wynikalo z przepiséw prawa.

Uwzgledniajac fakt, iz budzety jednostek samorzadu terytorialnego
(podobnie jak budzet panstwa) sg planami jednorocznymi, to wieloletnie
planowanie finansowe stanowi nie tylko przejaw planowania strategicz-
nego, ale czego$ niezbednego i komplementarnego do budzetu. Trud-
no bowiem zarzadza¢ jednostka w perspektywie jednego roku, bowiem
wtedy mozna tylko administrowac. Rozwoéj jednostki wymaga powiazania

1 Budzet UE oparty jest na wieloletnim planie finansowym. Planowanie wielolet-
nie jest niezbednym instrumentem nowoczesnego zarzadzania finansami publiczny-
mi. Jego zalety akcentowane sa w opracowaniach i raportach takich instytucji, jak
Bank Swiatowy i Organizacja Wspétpracy Gospodarczej i Rozwoju (OECD).

2 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. z 2013 r.,
poz. 885 ze zm.), ktéra zaczeta obowigzywac od 1 stycznia 2010 r.
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wydatkéw budzetowych ze s$rednio i dlugookresowymi celami oraz
z kondycja finansowg w dluzszej perspektywie.

Wspomniana wczeéniej ustawa o finansach publicznych z 2009 r.
wprowadzila obowigzek opracowywania na poziomie panstwa wielolet-
niego planu finansowego panstwa (WPFP), zas na poziomie samorzadu
terytorialnego - wieloletniej prognozy finansowej (WPF). Wieloletnia
prognoza finansowa z zalozenia miala by¢ dokumentem strategicznym,
wieloletnim, stanowigcym podstawe rozwoju samorzadu. Miata by¢
wdrazana w celu przeprowadzenia oceny sytuacji finansowej jednostki
samorzadu terytorialnego przez jej organy uchwalodawcze (stanowiace),
mieszkancow, instytucje finansowe, organy nadzoru oraz wszystkich po-
zostalych zainteresowanych. Dane budzetowe, obrazujace sytuacje finan-
sowg jednostki samorzadowej w przyszlych latach, pozwalajg na dokona-
nie analizy mozliwo$ci inwestycyjnych oraz oceny zdolnosci kredytowe;.
Jednym z gtéwnych celéw przygotowania wieloletniej prognozy finanso-
wej bylo umozliwienie weryfikacji dtugookresowej stabilnosci finansowej
jednostki samorzadu terytorialnego. Jednakze praktyka dostarcza wiele
probleméw i watpliwosci dotyczacych m.in. prawidlowosci danych wy-
kazywanych w tym dokumencie, uwzgledniajac kontekst czasu, na jaki
byt i jest sporzadzany.

Celem artykutu jest dokonanie oceny tego narzedzia z punktu wi-
dzenia jego zastosowania i realistycznosci. Calo$¢ rozwazan zostanie
przeprowadzona w oparciu o analize wybranej literatury specjalistycz-
nej, przepisow prawa odnoszacych sie do sytemu finanséw publicznych
w Polsce oraz danych w zakresie opracowywania wieloletniej prognozy
finansowej w 18 miastach wojewodzkich.

Wieloletnia prognoza finansowa
jako narzedzie planistyczne

Omawiajgc kwesti¢ planowania, nalezy zwroci¢ uwage na zwiazki i rdz-
nice pomiedzy planowaniem a prognozowaniem. Plan jest okresleniem
sposobu postepowania, jest programem dzialan, zas prognoza jest prze-
widywaniem proceséw od nas niezaleznych. Plan dotyczy wigc tych
proceséw i elementow, co do ktérych mozemy dokonywac wyboru (po-
dejmowac decyzje¢). Prognoza okresla jedynie przyszly stan proceséw
lub zjawisk ekonomicznych, nie zakladajac Zadnej ingerencji w ten stan
poprzez decyzje i planowe dzialania. Plan oceniany jest z punktu widze-
nia efektywnosci i skutkéw uzyskanych dzigki tym dzialaniom, prognoza
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oceniana jest jedynie z punktu widzenia jej trafnosci. Nalezy pamietac, ze
prognoza niesie ze sobg ryzyka, stad koniecznos¢ stosowania tzw. zasady
ograniczonego zaufania. Reasumujac, prognozowanie i planowanie sg ze
soba w procesie zarzadzania powigzane, jednakze nie nalezy ich ze soba
utozsamiac’.

Cho¢ planowanie wieloletnie jest zazwyczaj kojarzone z poziomem
budzetu panstwa jako jeden z istotniejszych mechanizméw racjonali-
zowania wyboréw w polityce finansowej, to w wielu panstwach, takze
w samorzadach funkcjonuje mechanizm planowania w perspektywie kil-
ku lat. Tak jest m.in. w Danii, w Belgii, w Portugalii, w Nowej Zelandii,
czy w Stanach Zjednoczonych. W Polsce, jak juz wczes$niej wspomnia-
no, w $wietle obowigzujacych przepiséw prawa, na poziomie centralnym
to Rada Ministréw uchwala wieloletni plan finansowy panstwa (WPFP)
i ogtasza go w Dzienniku Urzedowym Rzeczypospolitej Polskiej ,,Moni-
tor Polski” oraz w Biuletynie Informacji Publicznej. Jest to dokument,
ktéry obejmuje cztery lata budzetowe, tj. dany rok budzetowy i trzy kolej-
ne lata’. Stanowi plan dochodéw i wydatkow oraz przychodéw i rozcho-
dow panstwa. Dane w nim zawarte sg bazg do przygotowania projektu
ustawy budzetowej na kolejny rok. Wieloletni plan finansowy panstwa
jest aktualizowany przez Rade¢ Ministréw w drodze uchwaly, corocz-
nie, w terminie dwoch miesiecy od dnia ogloszenia ustawy budzetowej,
i uwzglednia prognoze na kolejne trzy lata. Aktualizacja WPFP polega na
doprowadzeniu danych w nim zawartych do zgodnosci z ustawg budze-
towg na dany rok budzetowy, a takze na skorygowaniu WPFP w dalszych
latach jego realizacji, w celu zapewnienia zgodnosci z kierunkami polity-
ki spoteczno-gospodarczej i ze sredniookresows strategia rozwoju kraju.

Z kolei dla samorzadu terytorialnego w zakresie wieloletniego plano-
wania, ustawodawca w tej samej regulacji prawnej’ wprowadzil instytucje
wieloletniej prognozy finansowej (WPF). Uchwalenie tego dokumentu
nalezy do obowiazkéw organdw stanowigcych. Wedtug L. Patrzatka, wie-
loletnia prognoza finansowa jest opisem zamierzonych, w perspektywie
co najmniej trzech lat, wewnetrznie spojnych dzialan organéw samorzadu
terytorialnego, zwigzanych z gromadzeniem i rozdysponowaniem zaso-
béw pienigznych pod katem osiggania wyznaczonych celéw, zwiazanych
z organizowaniem i udostepnianiem débr publicznych i spotecznych®.
Dokument ten jest prognoza kroczaca, czyli uzupelniang (przedluzang)

3 Pojecia ,plan” i ,prognoza” nie s3 synonimami. Plan to pewien program zadan
i prac, ktére maja by¢ wykonane (sa przewidziane do wykonania) w okreslonym czasie.
Prognoza natomiast zawiera przewidywania oparte na okreslonych danych, oblicze-
niach; za: Nowy stownik jezyka polskiego, red. E. Sobol, Warszawa 2002, s. 666 i 753.

4 Art. 103 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych.

5 lbidem, art. 226.

6 L. Patrzatek, Finanse samorzgdu terytorialnego, Wroctaw 2010, s. 116-117.
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na kolejny rok budzetowy tak, by kazdorazowo obejmowal rok budze-
towy i co najmniej trzy kolejne lata’. Czteroletni okres obowigzywania
jest terminem minimalnym. Oznacza to, ze nie jest mozliwe uchwalenie
WPF obejmujacej okres, np. dwu albo trzyletni. Przepisy prawa nie za-
kreslaja natomiast gornego limitu czasowego obowigzywania WPE, za-
strzegajac jedynie, ze okres ten nie moze by¢ krotszy niz okres, na ktéry
zaciggnieto oraz planuje si¢ zaciagna¢ zobowigzania. S. Owsiak twierdzi,
ze planowanie finansowe (budzetowe) w gruncie rzeczy jest odmiang tzw.
planowania kroczacego, czyli takiego, w ktérym dokonuje si¢ urealnie-
nia planowanych wielkosci finansowych i ogélnie makroekonomicznych
w zaleznosci od rozwoju sytuacji gospodarczej i spotecznej kraju®.

Okres planowania finansowego ma istotny wplyw na realno$¢ danych
zawartych w takim dokumencie. Trzeba doda¢, ze samo sformutowanie
»prognoza ma by¢ realistyczna” jest nieostre, a ocena spelnienia tego
wymogu prawnego przez organ nadzoru jest bardzo utrudniona, majac
chociazby na wzgledzie horyzont czasowy prognozy. Prognoza spetnia
warunek realizmu, jezeli na etapie przygotowywania i uchwalania opie-
ra si¢ na starannie i obiektywnie opracowanych wartosciach. Realizm
WPF oznacza, ze — aby tworzy¢ warunki do prowadzenia racjonalnej,
odpowiedzialnej i relatywnie stabilnej polityki finansowej - powinna ona
uwzgledniac¢ zdarzenia, ktére majg lub moga mie¢ wptyw na gospodar-
ke finansowg jednostek samorzadu terytorialnego w perspektywie czasu
wykraczajacej poza biezacy rok budzetowy, w tym réwniez mozliwosci
wystgpienia zjawisk nieoczekiwanych’. Chcac spelnia¢ ustawowy wy-
mog realnosci, prognoza powinna by¢ weryfikowana i przygotowana
w oparciu o prawidlowe zalozenia metodologiczne - bez zanizania lub
zawyzania projektowanych wartosci. Opis przyjetej metodologii, w tym
np. stosowanych metod ekonometrycznych, powinien znalez¢ si¢ w ob-
jasnieniach do WPF'™.

Wiadomym jest, ze im dluzszy okres, tym mniejsza realnos¢. Jak poda-
je ministerstwo finanséw, w ponad 88% przypadkéw WPF sporzadzono
dla okresu dluzszego niz 4 lata''. Prognozy opracowane dla okresu od
5 do 10 lat stanowig blisko 43%, za$ pozostate 45% - obejmuja wiecej
niz 10 lat. Jak przedstawia si¢ sytuacja w tym zakresie w miastach wo-
jewodzkich obrazuje tabela 1. W badanych jednostkach ustawowy wy-

7 Art. 227 ust. 1 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych.

8 S.Owsiak, Wieloletnie planowanie finansowe a funkcjonowanie budzetu zadanio-
wego, ,Studia BAS” 2013, nr 1 (33), s. 43.

9 Wahan koniunktury, kryzysu gospodarczego, dziatania sit natury i innych zda-
rzen losowych.

10 Art. 226 ust. 1 pkt 7 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych.

11 http://www.finanse.mf.gov.pl/budzet-panstwa/finanse-samorzadow/komuni-
katy/-/asset_publisher/5lkj/content. (dostep 30.07.2015r.).
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mog realistycznosci WPF'? nie jest zadaniem prostym, bowiem trudno
odpowiedzialnie méwic o realistycznosci w perspektywie 10, 15 i wiecej
lat, uwzgledniajac przy tym bardzo zmienne otoczenie w jakim funkcjo-
nujemy. Z danych (tab. 1) widac, Ze osiem najwiekszych miast w Polsce®
sporzadza ten dokument dla okresu obowigzywania ponad 25 lat (w tym
Krakéw 37 lat). Oczywiscie dotyczy to tej czesci WPE, ktora odnosi sie do
prognozy kwoty diugu.

Ponadto, zdaniem E. Kuzyniak, gminy, starajac si¢ wykaza¢ w wielo-
letnich prognozach finansowych spelnienie wymogéw art. 243 ustawy
o finansach publicznych, zamiast podejmowac realne kroki naprawcze
ulegaja pokusie zbyt optymistycznego planowania dochodéw i wydat-
kow'. Jak juz wczes$niej wspomniano, przy wyborze zbyt dlugiego ho-
ryzontu planowania prognoza obarczona jest zdecydowanie wiekszym
bledem. Warto w tym miejscu zaznaczy¢, ze w krajach skandynawskich,
samorzady sporzadzaja plany finansowe na okres trzech lub czterech lat,
z monitorowaniem poziomu deficytu. Z kolei samorzady w Belgii iw Por-
tugalii wieloletnie plany finansowe opracowuja na czas kadencji organu
stanowigcego. Takie podejscie jest jak najbardziej uzasadnione i to z kilku
powodow. Przede wszystkim, mimo ze wieloletnie planowanie finansowe
ma charakter prognostyczny, to z perspektywy trzech, czterech lat jest
dokumentem bardziej realistycznym niz te ze zbyt dtugim horyzontem
czasowym (kilkanascie lat).
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Czas obowia- Dokonywane zmiany w WPF w ciggu roku

Miasta

zywania WPF 2013 2014 do 15 lipca 2015

Biatystok 2015-2038 11 11 5

Bydgoszcz 2015-2036 8 8 0

Gdansk 2015-2040 brak danych brak danych brak danych

Gorzow Wielkopolski | 2015-2030 brak danych brak danych brak danych

Katowice 2015-2035 25 11 brak danych

Kielce 2015-2030 brak danych brak danych brak danych

Krakow 2015-2052 10 12 7

Lublin 2015-2035 14 10

todz 2015-2040 16 20

Olsztyn 2015-2029 13 10

Opole 2015-2036 12 10

S N N PN N

Poznan 2015-2041 6 5

12 Art. 226 ust. 1 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych.

13 Dotyczy to takich miast jak Warszawa, Krakow, £6dz, Wroctaw, Poznan, Gdansk,
Szczecin, Torun.

14 E. Kuzyniak, Wirtualne dochody nie rozwigzg probleméw wskaznika zadtuzenia,
»~Wspdlnota” 2013, nr 20.
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Miasta Czas opowiq— Dokonywane zmiany w WPF w ciagu roku
zywania WPF 2013 2014 do 15 lipca 2015

Rzeszow 2015-2021 brak danych brak danych brak danych
Szczecin 2015-2043 6 4 2
Torun 2015-2040 8 7 1
Warszawa 2015-2042 brak danych brak danych brak danych
Wroctaw 2015-2043 10 8 3
Zielona Géra 2015-2034 15 13 10

Tabela 1. WPF miast wojewddzkich wg okresu planowania i dokonywanych zmian
Zrodto: opracowanie wtasne na podstawie danych z BIP poszczegélnych urzedéw miast.

Analizujac dane dotyczace dokonywanych w ciggu roku zmian w bu-
dzecie danej jednostki samorzadowej i jednoczesnie w wieloletniej pro-
gnozie finansowej, stwierdza sig, Ze dokument, ktéry miat by¢ z zalozenia
planem ogdlnym (WPEF), pelniagcym funkcje nadrzedne w stosunku do
rocznego budzetu, pozostaje dokumentem wtérnym w odniesieniu do
uchwaly budzetowej. Jest on zmieniany w obszarze podstawowych za-
tozen, w zaleznosci od decyzji wltadz samorzagdowych podejmowanych
w procedurze uchwalania budzetu. Z informacji zawartych w tabeli wy-
nika, ze sposréd 15 jednostek, az 9 w 2013 r. i 8 w 2014 r. dokonywalo
zmian w ciggu roku budzetowego w WPF dziesigciokrotnie lub wigcej
razy®. Nie ulega watpliwosci, ze dokument ten, zgodnie z jego ustawo-
wym wymogiem realnosci, powinien by¢ aktualizowany. Pytanie brzmi
- jak czesto? Czy tylko na etapie uchwalania budzetu, czy réwniez w sy-
tuacji dokonywania zmian w budzecie? Z obserwacji widac, ze dotyczy to
drugiego wariantu, a to z kolei wypacza przydatno$¢ wieloletniej progno-
zy finansowej, jako narzedzia zarzgdzania finansami samorzagdowymi. Je-
sli WPF moze tak czgsto ulega¢ zmianom w ciggu jednego roku bazowe-
go — i to w znacznym zakresie, to nie mozna tego dokumentu traktowa¢
powaznie'®. Bardzo czeste zmiany dokonywane przez samorzady poka-
zuja, ze z realnoscig prognozy nie maja nic wspdlnego, oczywiscie poza
danymi dotyczacymi biezacego roku budzetowego — pokrywajacymi si¢
z budzetem".

15 Rekordzisci w tym wzgledzie to Katowice (25 razy w 2013 r.) i £6dz (20 razy
w2014 r.).

16 Zob. C. Kosikowski, Reforma finanséw w Polsce w sSwietle nowej ustawy o finan-
sach publicznych, ,,Panstwo i Prawo” 2009, nr 12.

17 E. Czotpinska, Wieloletnia prognoza finansowa - doswiadczenia po roku
stosowania. Przewidywania, praktyka i wnioski de lege ferenda, http://www.samorzad.
lex.pl (dostep 31.07.2015r.).
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3. Ocena przydatnosci wieloletniej prognozy
finansowej i propozycje zmian

W organizacjach publicznych podstawg dzialania sa dokumenty o cha-
rakterze strategicznym. Ich wazno$¢ i rola polega na okresleniu celéw
i zadan w dluzszej perspektywie czasowej. Z tego punktu widzenia doku-
menty te mogg by¢ traktowane jako swoiste narzedzia realizacyjne. Kazdy
podmiot gospodarowania (a samorzad jest takim podmiotem) powinien
mysle¢ i dziata¢ wedlug strategii dlugofalowych. Wiaze sie to wszystko
z wyzwaniami, ktore ptyna z blizszego i z dalszego otoczenia. Cele i za-
dania w samorzadzie mobilizujg do dzialania, ale jednocze$nie narzucaja
ograniczenia i rezimy. Przez dlugi czas dokumenty strategiczne nie obej-
mowaly sfery finanséw, a bardziej odnosily sie do obszaréw zarzadzania.
Niewatpliwie wieloletnia prognoza finansowa - jako element planowa-
nia wieloletniego - jest potrzebna i wprowadzenie jej jako powszechnego
obowiazku stuzb finansowych jednostek samorzadu terytorialnego nalezy
uzna¢ za zasadne. Opracowanie tego dokumentu wigze sie z bardziej po-
glebiong (niz to mialo i ma miejsce przy sporzadzaniu budzetu na okres
jednego roku) analiza finanséw jednostki samorzadowej w perspektywie
wieloletniej, ze szczegdlnym uwzglednieniem m.in. wydatkéw biezacych
oraz wysokosci dlugu i ewentualnych mozliwosci dalszego zadluzania sie.
Jak juz wczesniej byta mowa, planowanie wieloletnie nie jest niczym nowym
w praktyce funkcjonowania wielu jednostek samorzadu terytorialnego.
Aplikujac o $rodki pozabudzetowe (przede wszystkim pochodzace z pro-
gramow europejskich), jednostki samorzadowe musialy spetnia¢ wymogi
formalne, jakim byta m.in. konieczno$¢ posiadania wieloletniej prognozy.
Tres¢ WPF powinna sprzyjac ocenie kondycji finansowej jednostek sa-
morzadowych, bowiem zobowigzuje je do ujecia waznych danych finan-
sowych. Po pierwsze, w dokumencie tym maja by¢ zawarte informacje na
temat dochodéw i wydatkow biezacych, z podaniem wydatkéw na ob-
stuge dlugu. Pozwala to oceng biezacej rownowagi i wskazuje na rezerwy
- badz ich brak, na prowadzenie dziatalnosci inwestycyjnej. Po drugie,
w prognozie trzeba uja¢ rowniez dochody i wydatki majatkowe, a to z ko-
lei pozwoli oceni¢ realno$¢ zamierzen inwestycyjnych. Po trzecie, okre-
$lenie na kazdy rok budzetowy wyniku budzetu, daje istotng informacje
w zakresie kierunkéw przeznaczenia nadwyzki (w przypadku dodatnie-
go wyniku) lub sposobu sfinansowania deficytu (w przypadku ujemnego
wyniku). Oprécz wymienionych danych finansowych w WPF musi by¢
takze m.in. zawarta kwota dlugu oraz sposob sfinansowania jego splaty.
Te istotne wielkosci, charakteryzujace sytuacje finansowg jednostki sa-
morzadowej, s3 wazne nie tylko z punktu widzenia zarzadzania finan-
sami, ale calg jednostka. Sytuacja finansowa bedzie rzutowaé w prostej
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linii na zaspokajanie potrzeb spotecznosci wspdlnoty, czyli na realizacje
zadan publicznych, zaréwno w sferze infrastrukturalnej jak i socjalne;j.
Przy sporzadzaniu WPF na pierwszy plan wysuwa sie oczywiscie przy-
gotowywanie projektu uchwaty budzetowej. Nastepnie wazne jest opra-
cowanie metodologii prognozowania lub planowania poszczegdlnych
wielkosci wchodzacych w sklad WPF (m.in. wielkosci budzetowych,
przedsiewzig¢, dlugu). Przyjeta metodologia powinna by¢ wlasciwie
dobrana do szacowania poszczegdlnych wielkosci, chodzi tu zaréwno
o stopien skomplikowania danej metody, jak i dostepnos¢ danych nie-
zbednych do uzycia'®. Niestabilno$¢ polskiej gospodarki oraz chociazby
niestabilnos¢ samego WPFP", nie pozwala na bezkrytyczne jego trakto-
wanie, jako bazy do przyjecia realnych wielkos$ci na potrzeby WPE.
Kolejng kwestig jest okreslenie ram czasowych WPE Obowigzek pre-
zentowania wskaznikéw na okres splaty dlugu, powoduje koniecznosé
planowania m.in. takich wielkosci jak: dochody ogdtem, dochody biezace,
dochody majatkowe (sprzedaz majatku), wydatki ogétem, wydatki biezace.
W tym przypadku kluczowa jest definicja wspomnianej juz wczesniej ,,re-
alistycznosci” prognozy. Z obserwacji wynika, ze jednostki samorzadowe
przyjmuja zalozenie stalosci podstawowych wielkosci WPF po okreslonym
czasie (np. 4 lat). I w tym miejscu powstaje pytanie: po co prezentowa¢ pro-
gnoze w tak odleglym horyzoncie czasowym (ponad 10 lat), skoro jedynym
rozsadnym zalozeniem jest przyjecie stalosci elementéw powyzej pewnego
okresu? Niektorzy fachowcy uwazaja, ze daje to WPF walor kompletnosci
analizy. Jest to pewne uzasadnienie, ale przy analizie prognozy wczesniej
wymienionych 18 miast nasuwa si¢ szereg watpliwosci. Trudno bowiem
ich nie mie¢, gdy jednostka samorzadowa majac zadluzenie stanowiace
ok. 78% planowanych dochodéw budzetowych, w uchwalonej prognozie
finansowej na lata 2015-2040 przyjmuje, ze:
* tylko w 2015 r. wynik budzetu bedzie ujemny, w dalszych latach
(do 2040) zawsze dodatni,
» korzystanie z instrumentéw dtuznych tylko do 2017 r. (wlacznie),
po 2017 r. az do 2040 - nie przewiduje sig,
» 7z kazdym rokiem planuje si¢ osiggniecie nadwyzki operacyjnej na co-
raz wyzszym poziomie (od 2023 r. wyrazna tendencja wzrostowa),
* najwyzszy poziom wydatkéw majatkowych w2015 r. a od 2016 r. ich
wartos¢ istotnie maleje,
= catkowita splata dtugu w 2040 r.,
* dochody ze sprzedazy majatku zaplanowane corocznie do 2040 r.

18 Zob. J. Sierak, Wieloletnie planowanie finansowe w jednostkach samorzgdu tery-
torialnego, saf.ews21.pl/download/lectures/0/000/000/001/wykladwpffffff.pdf, (dostep
1.08.20151.).

19 Wynika to z brzmienia art. 107 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach
publicznych.
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Uwzgledniajac zamierzenia rozwojowe tej jednostki, jak réwniez po-
trzeby spoleczne i infrastrukturalne, nie ma zadnej watpliwosci, ze ten
dokument nie jest realistyczny, nawet co do przyjetych wielkosci w latach
2016-2018.

Z punktu widzenia wykonywania zadan publicznych wazne jest,
aby mozliwosci finansowe jednostki samorzadowej pozwalaly konse-
kwentnie dazy¢ do realizacji zaplanowanych celéw. Jednak nie zawsze
uzyskiwane dochody wystarczajg na pokrycie wydatkéow. W literaturze
przedmiotu wskazuje si¢ wiele przyczyn powstawania deficytu budze-
towego. Wedtug M. Jastrzebskiej powodem jest m.in. malejaca baza do-
chodowa (np. na skutek spadku liczby mieszkancow), nieadekwatnos¢
transferéw z budzetu panstwa do przekazanych zadan®. Na podstawie
danych zaczerpnietych z wieloletnich prognoz finansowych badanych
miast, w tabeli 2 przedstawiono wystepowanie deficytu lub nadwyzki
budzetowe;j.

Miasta Lata
2015 2016 2017 2018

Biatystok deficyt nadwyzka nadwyzka nadwyzka
Bydgoszcz deficyt deficyt deficyt nadwyzka
Gdansk nadwyzka deficyt nadwyzka nadwyzka
Gorzéw Wielkopolski deficyt deficyt deficyt deficyt
Katowice deficyt nadwyzka nadwyzka nadwyzka
Kielce deficyt deficyt deficyt nadwyzka
Krakow deficyt nadwyzka nadwyzka deficyt
Lublin deficyt deficyt deficyt nadwyzka
£6dz deficyt nadwyzka nadwyzka nadwyzka
Olsztyn deficyt deficyt deficyt nadwyzka
Opole deficyt deficyt deficyt deficyt
Poznan deficyt deficyt nadwyzka nadwyzka
Rzeszow deficyt deficyt deficyt deficyt
Szczecin deficyt nadwyzka deficyt deficyt
Torun nadwyzka deficyt deficyt deficyt
Warszawa deficyt deficyt deficyt deficyt
Wroctaw deficyt deficyt deficyt deficyt
Zielona Géra deficyt nadwyzka nadwyzka nadwyzka

Tabela 2. Wynik budzetu miast wojewddzkich w latach 2015-2018
Zrodto: opracowanie wtasne na podstawie danych z wieloletnich prognoz finansowych.

20 Zob. M. Jastrzebska, Finanse jednostek samorzgdu terytorialnego, Warszawa

2012, s. 188.
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Jak widag, tylko pie¢ miast (Bialystok, Gdansk, Katowice, Lodz i Zie-
lona Goéra) sposrdd osiemnastu, planuje w latach 2015-2018 wystapienie
deficytu jednokrotnie, za$ trzykrotnie - nadwyzke (przeznaczong z re-
guly na splate zobowiazan). Jest to dos¢ zastanawiajace, szczegolnie przy
uwzglednieniu rosnacych kosztow wykonywania obligatoryjnych zadan
wlasnych, jak tez koniecznosci zapewnienia wkiadu wlasnego na reali-
zacje zadan wspotfinansowanych chociazby ze $rodkéw Unii Europej-
skiej*. Trzeba doda, ze takie optymistyczne budzety zazwyczaj sklaniaja
do krytycznego podejscia, rodza podejrzenia, Ze zaplanowane w nich pa-
rametry finansowe s3 na wyrost i nie zostang p6zniej w takiej wysokosci
osiggniete. Analizujac prognozy mozna zaobserwowac tendencje zawy-
zania dochodéw biezacych, jak tez ze sprzedazy majgtku. Warto tez pod-
kresli¢, ze zdecydowana wiekszo$¢ najwiekszych miast w Polsce wykazuje
deficyty w latach 2015-2018.

Podsumowanie

Problem wieloletniego planowania finansowego w samorzadzie terytorial-
nym jest opisywany w literaturze przedmiotu od wielu lat. Nie ulega watpli-
wosci, ze samo planowanie finansowe na poziomie samorzadu nie nalezy
do tatwych przedsiewzie¢, a trudnosci z tym zwigzane wynikajg m.in. z:
* duzej skali zadan przekazanych poszczegélnym jednostkom samo-
rzagdowym (najwiecej gminom),
* nieadekwatnych §rodkéw finansowych - nawet na zadania zlecone
przez administracje rzadows,
* silnego wplywu czynnika politycznego na ksztaltowanie wielkosci
i struktury budzetu,
* istotnego wplywu czynnikéw makroekonomicznych (inflacja, PKB)
na wielko$¢ dochodéw budzetowych,
* odrebnych zasad planowania dochodéw niz wydatkéw.

21 Mozliwos$¢ absorpcji srodkéw z UE przy realizacji projektow unijnych zalezy
przede wszystkim od zdolnosci do wygenerowania korzystnej tendencji ksztattowa-
nia sie nadwyzki operacyjnej (rozumianej jako réznica miedzy dochodami biezacymi
a wydatkami biezgcymi) oraz od zdolnosci do pozyskiwania w odpowiednim czasie
i w odpowiedniej wysokosci Srodkéw pozyczkowych. W latach 2016-2020 duza cze$é
srodkéw UE jest przewidziana na wdrazanie krajowych i regionalnych programéw
operacyjnych z przeznaczeniem na finansowanie projektéw inwestycyjnych. Znacza-
cym beneficjentem tych srodkéw beda jednostki samorzadu terytorialnego, a w naj-
wiekszym stopniu gminy.
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Z obserwacji wynika, ze WPF jest czesto traktowana czysto mecha-
nicznie, tj. poprzez wypelnienie poszczegdlnych kolumn i wierszy tabeli,
w celu realizacji ustawowych wymogéw nalozonych na jednostki samo-
rzagdowe. Takie podejscie nie ma nic wspolnego z dziataniem efektywnym
i racjonalnym.

Z przedstawionej analizy mozna sformutowac wnioski o charakterze
ogélnym. Po pierwsze, w dalszym ciggu brak jest wystarczajacych me-
chanizméw gwarantujacych wiarygodnos¢ projektowanych parametrow
finansowych. Mozna odnie$¢ wrazenie, Ze wprowadzenie ustawowego
obowigzku®* (ktory nie jest pozbawiony wad, mimo dokonanych zmian)
przyczynito si¢ do fasadowego planowania wieloletniego, tj. na zasadzie
»CO Najwyzej spelnienia wymogéw prawnych” (norm), na podstawie nie-
jednokrotnie nierealnych zalozen. Po drugie, WPF traktowana jako do-
kument strategiczny, paradoksalnie nadal jest dokumentem wtérnym do
budzetu (dokumentu zarzadzania biezacego). Nadto, sprowadzana jest
czesto do czysto formalnej postaci.

Po trzecie, brak realistyczno$ci planowania w zakresie m.in. progno-
zy kwoty dlugu, czy tez mozliwosci jego splaty powoduje, ze prognozy
finansowe w samorzadzie s3 opracowywane stricte w celu wypelnienia
ustawowego obowigzku i na potrzeby pozyskania pozytywnych opinii
regionalnych izb obrachunkowych. Stad trudno je traktowac jako istot-
ny i pomocny instrument w zarzadzaniu finansami samorzadowymi. Po
czwarte, nalezaloby wprowadzi¢ do wieloletniej prognozy finansowej ob-
ligatoryjnej pozycji ,wydatkow stalych” Po piate, wieloletnia prognoze
finansowg traktuje si¢ jako plan, tymczasem obrazuje to pewien chaos
i niezrozumienie znaczenia pojec. Plan w sensie teoretycznym stanowi
spojny zbior celow i zadan oraz dobor trafnych srodkéw i metod ich re-
alizacji. Programowanie zawiera te same elementy, ale ich polaczenie ma
charakter luzny. Zaréwno plan, jak i program jest wynikiem procesu in-
formacyjno-decyzyjnego, ktorego efekt jest przekazywany do wykonania.
Z kolei prognoza ma charakter jedynie informacyjny (indykatywny), ma
zwigkszy¢ warto$¢ podjetej decyzji. Trzeba doda¢, ze na poziomie cen-
tralnym ustawodawca wprowadzil obowigzek tworzenia wieloletniego
planu finansowego.

22 Narzuconego okreslonym wzorem, szablonem.
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