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I. Wieloletnie planowanie finansowe
w samorzadzie terytorialnym - istota zarzadcza
oraz ewolucja unormowan prawnych

Planowanie dlugookresowe (wicloletnie) jako takie jest wprawdzie
niezbednym, aczkolwiek niewystarczajacym instrumentem w proce-
sie zarzadzania finansami, w tym finansami publicznymi. To, czy fak-
tycznie bedzie spetniaé funkcje zarzadcza, zalezy od wiclu czynnikéw.
Podstawowe (w sensie: wyjsciowe) znaczenic ma zalozona/obrana me-
todologia sporzadzania planu, ktéra dla spelnienia celow zarzadczych
powinna uwzglednia¢ cechy planowania strategicznego.! To znaczy,
ze sama konstrukcja planu, oprécz ustalen dotyczacych wytyczania fi-
nansowych celéw i zadan w okreslonym czasie, winna takze zawierad
m.in. okreslenie sposobow oraz ctapéw ich realizacji, a takze respek-
towaé warunki i powigzania z tzw. otoczeniem (W tym zasoby i ogra-
niczenia).> Natomiast z punktu widzenia procesowego planowanie wie-
loletnie o charakterze strategicznym zawiera co najmniej nastepujace

etapy:

1 Na ten temat zob. B. Kozuch, Zarzadzanie publiczne w teorii i praktyce polskich organizaciji,
Warszawa 2004, s. 180-181.

2 Ibidem. Analogiczny wniosek mozna wysnu¢ takze na podstawie analizy zawartej (w:)
K. Piotrowska—Marczak, T. Uryszek, Zarzadzanie finansami publicznymi, Warszawa 2009,
s. 32-33.
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— analizg priorytetéw, ktéra skupiaé si¢ winna si¢ na oczekiwa-
niach interesariuszy (wspdlnoty samorzadowej) oraz misji or-
ganizacji (gléwnych zadaniach danej JST);

— wybdr optymalnej w danych warunkach i okresie strategii spo-
$réd dostepnych opcji postgpowania;

— implementacje¢ strategii, ktora obejmuje zaréwno planowanie
zasobOw koniecznych dla zrealizowania obranej strategii, jak
tez okreslenie ewentualnych zmian struktury organizacyjnej,
czy systeméw kontroli stuzacych wykonaniu przyjetej strate-
gii.?

Z poczynionych uwag wynika, iz plan wieloletni (w tym finanso-
wy) spetnia¢ moze rol¢ narz¢dzia zarzadzania, jesli posiada niezbgdne
cechy strategii oraz powstal w procesie uwzgledniajacym wyzej wymie-
nione etapy. Inaczej ujmujac — instrument zarzadzania finansami w po-
staci wieloletniego planu (finansowego) jest niejako produktem zarzg-
dzania strategicznego. Zatem ocena, czy dany plan ma lub moze mie¢
znaczenie zarzadcze, musi uwzglgdnia¢ nie tylko konstrukcje planu/
prognozy, ale takze metodologi¢ jego opracowywania. Przeprowadza-
na w kolejnych czesciach niniejszego opracowania analiza wieloletniej
prognozy finansowej (WPF) sporzadzanej w jednostkach samorzadu
terytorialnego (JST) bedzie uwzglgdnia¢é wymienione podstawowe za-
lozenia zarzgdczego podejscia do planowania wieloletniego.

W kontekscie planowania wieloletniego w JST konieczne jest od-
wolanie si¢ do regulacji prawnych w tym zakresie. Przy tym uprze-
dzajacego wyjasnienia wymaga, iz samo istnienie unormowan praw-
nych odnosnie do gospodarki finansowej JST zwigzane jest z faktem, iz
wspOlnoty samorzgdowe sg organizacjami publicznymi wykonujacymi
zadania stuzgce spotecznosci lokalnej 1 wykorzystujagcym i w tym celu
zasoby/srodki publiczne. Ze wzgledu na wymog szczegdlnej ochrony
gospodarowania tymi zasobami/Srodkami, przy jednoczesnym braku
lub niklym dzialaniu w sferze publicznej korektur rynkowych, usta-
nowione zostaly rozbudowane regulacje prawne wyznaczajace ogdlne
schematy zachowan decydentéw samorzadowych w procesach zarza-

3 B. Kozuch, Zarzadzanie publiczne..., s. 182-184.
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dzania finansami lokalnymi lub regionalnymi. Stad tez w JST czynnik
prawny odgrywa istotniejszg (1 wiodaca) role niz w organizacjach in-
nych niz publicznoprawne.

Zanim bg¢dzie mowa o aktualnych uregulowaniach prawnych do-
tyczacych WPF, wspomnie¢ wypada o poprzedzajacych ten instrument
rozwigzaniach planowania wieloletniego wykorzystywanych w gospo-
darce finansowej JST. Ot6z do 2010 r., zgodnie z wcze$niej obowigzu-
jacymi regulacjami‘, wladze samorzadowe zobligowane byty do spo-
rzadzania odrgbnego dokumentu planistycznego w postaci prognozy
kwoty dlugu i jego splat, wynikajacej z planowanych i juz zaciggnie-
tych zobowigzan.® Prognoza stuzyta przede wszystkim przestrzeganiu
w kolejnych okresach budzetowych ustalonych w ustawie dopuszczal-
nych putapéw globalnego zadtluzenia oraz jego sptat w stosunku do do-
chodéw budzetowych.® Oprdcz tego, we wskazanym okresie, JST mia-
ly mozliwos¢ zamieszczania w uchwatach budzetowych (o charakterze
rocznym) wieloletnich planéw inwestycyjnych’, ktére oprécz aspektu
stricte finansowego (laczne naklady finansowe, wysokos¢ wydatkéw
w kolejnych latach) zawieraly takze pewne ustalenia organizacyjne (na-
zwa 1 cel projektu/programu, jednostka organizacyjna realizujgca lub
koordynujaca realizacj¢ zadan).®

Obecnie, zgodnie z regulacjami nowej ustawy o finansach publicz-
nych’ (uf.p.), JST obowigzane sg do sporzadzania wieloletnich prognoz
finansowych.”® Wymagana przepisami konstrukcja WPF (traktowana
w dalszej kolejnosci poprzez pryzmat zarzadczy) zostanie oméwiona
w kolejnej czgsci rozdziatu. Tu za$ zasygnalizowane zostang podstawo-
we zalozenia przyswiecajgce wprowadzeniu tego narzgdzia planistycz-

4 Ustawa z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych (Dz.U. Nr 249, poz. 2104 z pézn.
zm.); dalej: u.f.p. z2005r.

5 Art. 180 u.f.p. z 2005 r.

6 Zasadniczo putap dopuszczalnego zadtuzenia wynosit 60% w relacji do planowanych, a na-
stepnie zrealizowanych dochodéw budzetowych, natomiast sptata zobowigzan wraz z na-
lezno$ciami ubocznymi nie mogta przekroczy¢ 15% w stosunku do kwoty dochodéw JST -
por. art. 170 i 169 u.fp. z 2005 r. Szerzej zob. E. Ruskowski, J.M. Salachna (red), Finanse
publiczne. Komentarz praktyczny, Gdansk 2007, s. 496-504.

7 Art. 166 u.f.p.z 2005 r.

8 Szerzej zob. E. Ruskowski, J.M. Salachna (red), Finanse publiczne..., s. 474-479.

9 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. (Dz.U. Nr 157, poz. 1240 z pézn. zm.).

1 Analogicznie d o szczebla panstwowego, gdzie sporzadzane s g wieloletnie plany finansowe.

Na ten temat zob. rozdziat 6.

o
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nego. Wspomnie¢ przy tym wypada, iz WPF obejmuja swoim zakresem
okres co najmniej 4 lat budzetowych (rok budzetowy oraz co najmniej
3 kolejne lata). Po raz pierwszy uchwalane byly nie pdZniej niz uchwata
budzetowa na rok 2011."' W uzasadnieniu do projektu obecnie obowig-
zujacej u.f.p. podnoszono, iz finansowe planowanie wieloletnie jako ta-
kie jest uznawane za konieczny instrument nowoczesnego zarzadzania
finansami. Jako zalety planowania wieloletniego wymieniono:

- ,bardziej racjonalne gospodarowanie srodkami publicznymi
(wzrost efektywnosci wydatkowania, powigzanie wydatkow
ze Srednio— i dlugookresowymi priorytetami rzadu, ulatwie-
nie absorpcji funduszy UE, skoncentrowanie dzialafi na sred-
nio- i dlugookresowej stabilnosci finanséw publicznych);

— zwigkszenie wiarygodnosci, przejrzystosci i przewidywalnosci
polityki fiskalnej;

— dopasowanie do planowania na szczeblu unijnym.”!?

Niezaleznie od tych zalet zauwazono jednak, iz z planowaniem
wieloletnim wigzg si¢ okreslone problemy, przejawiajgce si¢ m.in. w: —
duzych kosztach planowania wieloletniego; — zmniejszeniu elastyczno-
Sci polityki fiskalnej (chodzi tu o kwesti¢ ,,zwigzania” WPF); — kwestii
wyboru pomigdzy krétkim albo dlugim okresem planowania (w tym
ostatnim przypadku istnicje wieksze ryzyko bledéw).”* Projektodaw-
cy uznali jednak, iz korzysci wynikajace z wprowadzenia planowania
wieloletniego przewazajg nad ewentualnymi kosztami.

Przyjeta w u.f.p. konstrukcja WPF, o ktérej mowa bedzie w pkt II,
wskazuje, ze jest to akt, w ktérym polaczono nowe rozwigzania z do-
tychczas obowigzujacymi." Sporzadzane bowiem do tej pory przez JST
dokumenty w postaci prognozy kwoty dtugu'® oraz wieloletniego pla-

1 Zgodnie z art. 122 ust. 2 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. — Przepisy wprowadzajace usta-
we o finansach publicznych (Dz.U. Nr 157, poz. 1241 z p6zn. zm); dalej: ustawa wprowadza-
jaca u.f.p.

12 Uzasadnienie d o rzadowego projektu ustawy o finansach publicznych z dnia 2 0 pazdzierni-
ka 2008 r. (druk sejmowy nr 1181), s. 11, powotywane dalej jako Uzasadnienie do projektu
ufp.

13 Ibidem

14 Podobnie R. Trykozko, Ustawa o finansach publicznych. Komentarz dla jednostek samorza-
du terytorialnego, Warszawa 2010, s. 364.

15 Ktéra byta dotaczana do projektu uchwaly budzetowej, a nastepnie w przypadku zmian
w zakresie zobowigzan dtuznych JST stanowita najczesciej zatacznik do uchwaty w spra-
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nu inwestycyjnego'® bedg stanowi¢ cz¢s¢ WPF. Dodatkowo przeniesio-
no pewne elementy z wczesniejszej konstrukeji uchwaty budzetowej do
tego aktu wieloletniego — chodzi tu o upowaznienia, o ktérych mowa
w art. 228 w.f.p.” Generalnic zmiany polegajace na polaczeniu w jed-
nym akcie sporzgdzanych dotychczas réznych dokumentéw i postano-
wien odnoszacych sie do okresu przekraczajacego rok budzetowy nale-
zy oceni¢ pozytywnie. Tym bardziej, ze w pewnym zakresie dokonano
pewnych, niezbg¢dnych z punktu widzenia potrzeb praktyki modyfika-
cji — dotyczy to przede wszystkim sporzadzanych pod rzadami u.fp.
z 2005 r. wieloletnich planéw inwestycyjnych, ktére mogly obejmowac
tylko okres 3 lat budzetowych.!® Trudno jednak pozytywnie ocenié, nie
tylko zresztg w kontekscie zalozonych celéw, jakie do spelnienia ma
planowanie wieloletnie, pozostale ,,nowe” elementy stanowigce nieja-
ko podstawe catej WPF — o czym mowa bedzie w dalszych czgsciach
opracowania.

Il. Wymogi prawne w zakresie konstrukcji WPF

Podstawowe dla konstrukcji WPF sg regulacje u.f.p. zawarte w jej
art. 226. Antycypujacego pokreslenia wymaga, iz ustawodawca skie-
rowal do organéw JST nakaz realnosci planowania', a cata czasookre-
sowa struktura tego planu wieloletniego zasadza si¢ na poszczeg6lnych
latach budzetowych. Wymagana minimalna szczegélowos¢ w tym za-
kresie zostala okreslona w ust. 112 art. 226 w.f.p., sam zas sposéb pre-
zentacji danych (ich zestawienia itp.) jest kwestig dowolng.® Ustawo-
dawca nakazuje, aby prognozy wielkosci obejmowaty dla kazdego roku
odrebnie:

wie zmian w uchwale budzetowej.

16 Stanowit on zatacznik d o uchwaty budzetowej.

17 Byty one objete postanowieniami uchwaty budzetowej na mocy art. 184 ust. 1 pkt 10 u.f.p.
22005r.

18 Szerzejnaten temat: J.M. Salachna w E. Ruskowski, J.M. Salachna (red.), Finanse publicz-
ne..., s. 475-479.

19 W art. 226 ust. 1 uf.p. postanowiono m.in., ze ,wieloletnia prognoza finansowa powinna by¢
realistyczna”.

20 Na temat mozliwych wariantéw redakcji uchwat JST w sprawie WPF zob. J.M. Salachna
(red), Budzet iwieloletnia prognoza finansowa — od projektu do sprawozdania, Gdansk
2010, s. 35-59.
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1) kwote dochodéw globalnie oraz w podziale na dochody bieza-
ce i majgtkowe (w tym zakresie zob. art. 235 u.f.p.), przy czym
w ramach dochodéw majatkowych wyszczegdlni¢ nalezy ich
podkategori¢ w postaci wptywow (dochodéw) ze sprzedazy
majatku?';

2) kwote wydatkéw globalnie oraz w podziale na wydatki bieza-
ce i majatkowe (zob. art. 236 u.f.p.);, przy czym w ramach wy-
datkow biezacych nalezy wyodrgbnié¢ wydatki: — na obstuge
dlugu, — na splate gwarancji i porgczen, — na wynagrodzenia
inaliczane od nich skladki, — zwigzane z funkcjonowaniem
organdw JST (np. diety radnych). Natomiast zarowno wsrod
wydatkéw biezacych, jak 1 majatkowych wykazaé trzeba kwo-
ty zwigzane z realizacjg przedsigwzieé wieloletnich;

3) wynik budzetu JST, czyli nadwyzke lub deficyt (jesli budzet
nie jest zréwnowazony)* oraz przeznaczenie nadwyzki albo
sposéb sfinansowania deficytu;

4) kwoty przychodéw irozchodéw, z uwzglednieniem dlugu za-
ciagnietego i planowanego do zaciagnigcia; ustawodawca nie
sprecyzowal przy tym, jaka ma by¢ szczegdlowos¢ tych da-
nych. Majac jednak na uwadze dyspozycjg, iz nalezy uwzgled-
ni¢ kwoty dluzne, w przychodach nalezy rozr6znic¢ co najmniej
taczng kwote przychodéw zwrotnych, czyli powodujacych diug
(np. pozyczki i kredyty) oraz lagczng kwote przychodéw bez-
zwrotnych (np. wplywy z prywatyzacji). Analogicznie nalezy
postepowaé odnosnie do wykazywania Zrédel rozchodow, tj.
odrgbnie wykazywaé rozchody zwigzane ze splatg zobowia-
zan dluznych oraz pozostale (np. udzielane pozyczki z budze-
tu JST);

5) kwote diugu JST, z uwzglednieniem relacji, o ktérej mowa
wart. 243 ufp. oraz sposéb sfinansowania splaty diugu.
W tym miejscu wskazac trzeba, iz w latach 2011-2013 w za-
kresie obliczania wskaznikéw dlugu ijego splaty stosowane

21 Por. katalog dochodéw majatkowych zawarty w art. 235 ust. 3 u.f.p. Dochody ze sprzedazy
majatku s tylko jednym ze zrédet dochodéw majatkowych.
22 Zob. art. 217 u.f.p.
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sg przepisy art. 169 i 170 u.fp. 22005 r. (na mocy art. 121
ust. 2 i 8 ustawy wprowadzajacej u.f.p.) — w tym miejscu po-
minieta zostanie ich charakterystyka, poniewaz wykracza to
poza przedmiot omdéwienia. Niezaleznie jednak od tych wy-
tycznych, zgodnie z art. 122 ust. 3 ustawy wprowadzajacej
u.f.p., w WPF na lata 2011-2013 do WPF musi by¢ takze za-
taczona informacja o relacji dlugu wyliczonego wedle nowego
wskaznika wynikajacego z art. 243 u.f.p. (oparta o wynikaja-
ce z prognozowanych we wskazanych okresach wielkosci po-
szczegllnych kategorii budzetowych). Natomiast konieczno$¢é
wskazywania ,,sposobu sfinansowania splaty dtugu” prima fa-
cie wydawacd si¢ moze zbgdna, poniewaz kwoty splat wynika-
ja przeciez z odrebnie wykazywanych kwot rozchodéw. Jed-
nakze splata dtugu moze nastgpowaé z nadwyzki budzetowej
lub wolnych srodkéw, stad tez zasadne wydaje si¢ wskazywa-
nie sposobu finansowania splat zadluzenia. Niemniej uzyte
w art. 226 ust. 1 pkt 6 u.f.p. sformulowanie nie jest zbyt for-
tunne, wiasciwsze byloby postanowienie o wykazywaniu Zr6-
det (i kwot) finansowania splaty dtugu.

Ustawodawca postanowit takze o koniecznosci sporzadzania i za-
warcia w WPF objasniefi przyjetych/prognozowanych wartosci (art. 226
ust. 1 pkt 7 u.f.p.). Z uwagi na podstawowy charakter dochodéw i wy-
datkéw budzetowych (w tym biezacych i majgtkowych) wydaje si¢, ze
objasnienia przede wszystkim powinny skupic si¢ na tych wartosciach.
Przy tym konieczne wydaje si¢ takze wyjasnienie znacznych odchy-
lefi (r6znic) pomigdzy tymi wartosciami przyjetymi dla kolejnych lat
(wskazanie przewidywanych przyczyn wzrostu lub spadku tych wiel-
kosci). Przychody i rozchody za$ stanowig konsekwencje planowanych
lub prognozowanych dochodéw i wydatkéw, stad tez w tym zakresie
wyjasnienia beda, jak si¢ wydaje, jedynie opisem przyczyn ich ksztatto-
wania si¢. Zasadne wydaje si¢ takze objasnianie wyboru Zrddet finan-
sowania deficytu w kolejnych latach. Niezaleznie jednak od tych uwag,
szczegbtowosé i formuta objasnieri zaleze¢ bedzie od konwencji przyije-
tej przez organ wykonawczy danej JST. W tym zakresie organ nadzoru
dokonujacy badania WPF (czyli RIO) nie bedzie zasadniczo kwestio-
nowaé zadnego z wariantéw, a tylko zwraca¢ uwage, czy objasnienia
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sg sporzadzone iczy sa skorelowane z przyjetymi wartosciami. Z te-
go punktu widzenia objasnienia przyjetych prognoz maja charakter for-
malny.

Z kolejnych przepiséw art. 226 u.fp., tj. jego ust. 3 i 4 wynika, iz
nicodzownym elementem WPF jest zalacznik do uchwaly, w ktérym
ujmuje si¢ w okreslonej strukturze wykaz przedsigwzigeé wieloletnich —
w tym zakresie zob. pkt III niniejszego rozdziatu.

Wbrew temu, co mogloby wynikaé¢ zredakcji art. 226 u.fp.

(a w szczegdlnosci jego ust. 1), powolana regulacja nie zawiera wyczer-

pujacego okreslenia zakresu przedmiotowego WPF. Z dalszych przepi-

s6w ustawy o finansach publicznych wynika bowiem, ze obligatoryj-

nym jej elementem jest prognoza kwoty dlugu (art. 227 ust. 2 u.f.p.),

a fakultatywnym — upowaznienia dla organu wykonawczego do zacia-

gania zobowigzar (art. 228 u.f.p.). Te elementy WPF begdg przedmiotem

dalszej analizy (pkt III). W tym za$ miejscu mozna wskazac, iz z ca-

losciowo traktowanych obowigzujacych regulacji wynika, ze prognoza

sklada si¢ — w zaleznosci od przyjetej konwencji — z 4 lub 5 czesci (ele-

mentdéw), mianowicie:

1) prognoz wielkosci, o ktérych mowa w art. 226 ust. 1 i2 u.f.p.

w podziale na kolejne lata budzetowe. Do tej czgsci zaliczono

takze objasnienia przyjetych wartosci (ust. 1 pkt 7 powolanej

regulacji), chociaz ich formalne ujecie w uchwale moze by¢

rézne.” Te cze$¢é mozna nazwaé ,budzetowa”, poniewaz od-

nosi sie do wielkosci, ktére sa uwzgledniane w aktach (uchwa-

tach) budzetowych oraz wielkosci te muszg by¢ ,;rozbite” na

poszczegdlne lata budzetowe objete WPFE. Jesli chodzi o spo-

s6b ujecia tych prognoz oraz objasniern do nich w uchwale

w sprawie WPF, mozliwe sg w tym zakresie dwa wyjSciowe
(podstawowe) warianty:

a) prognozy wielkosci na poszczegdlne lata ujmowane sa w czg-
sci tekstowej uchwaly; w takim ukladzie objasnienia przyje-
tych wartosci znaleZ¢ si¢ moga zaréwno przy (bezposrednio)
prognozach, jak i w odrebnym zalgczniku. Niezaleznie od for-

23 Z praktykiwynika, iz objasnienia stanowigostatni, odrebny zatacznik do uchwaty w sprawie
WPF.
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muly objasnien, wydaje si¢, ze taki sposéb konstruowania jest
jednak malo przejrzysty;

b) prognozy wielkosci na poszczegdlne lata ujete s3 w stosownej
tabeli lub zespole tabel, stanowigcej/ych zatacznik do uchwaty
w sprawie WPF?; objasnienia przyjetych wartosci mogg by¢
ujmowane badZ pod tabelami (lub np. ich kolejnymi pozycja-
mi), bagdZ stanowi¢ mogg odrebny zalgcznik;

2) objasnien przyjetych wartosci, jesli przyjeto wariant ich od-
rebnego ujmowania — zob. powyzej lit a) i b); wéwczas bedzie
on ujmowany w odrebnym zalaczniku (co ma miejsce najczes-
ciej),

3) planu przedsiewzig¢ wieloletnich, ktéry stanowi zatgcznik do
uchwaly — w praktyce jest on najczg¢sciej sporzadzany w for-
mie tabelarycznej,

4) prognozy kwoty diugu (art. 227 ust. 2 u.f.p.), ktéra moze by¢
ujmowana jako zalacznik do uchwaly (co wydaje si¢ bardziej
wlasciwe i w praktyce najczg¢sciej stosowane) badz tez ,,wtlo-
czy¢’ ja mozna w tres¢ uchwaty; podobnie jak plan przedsig-
wzigé wieloletnich, prognoza sporzadzana jest w formie tabe-
larycznej,

5) upowaznienia dla organu wykonawczego w zakresie zacig-
gania zobowigzan (art. 228 u.fp.). W tym przypadku jedno-
znacznie opowiedzie¢ si¢ nalezy za forma zamieszczania tego
typu postanowien w czesci tekstowej uchwaty w sprawie WPF
(tzn. w formie stosownego/ych zapiséw w stosownych § takiej
uchwaty).

lll. Plan przedsiewzigé¢ wieloletnich oraz prognoza
kwoty dtugu jako konstytutywne czesci WPF

W niniejszej czgsci postanowiono przedstawi¢ dwa najistotniej-
sze elementy WPF, tj. plan przedsigwzig¢ oraz prognoze kwoty diugu.

24 Przy takim podejsciu sama tre$¢ uchwaty w sprawie WPF bedzie w przewazajacej czesci
autoryzowac zataczniki, tj. poszczegéine zapisy w kolejnych §§ beda stanowi¢, iz np. przyj-
muje sie prognoze..., zgodnie z zatacznikiem nr 1 do niniejszej uchwaty.
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Oczywiscie wyjasnienia wymaga, dlaczego — zgodnie z tytulem niniej-
szej czesci — traktowane sg one jako czgsci konstytutywne WPEF, a tak-
ze z jakich wzgledéw zarzadczych wymagaja, odrebnego omowienia.
Jesli chodzi o plan przedsigwzigeé wieloletnich planowane na nie kwo-
ty w poszczegllnych latach budzetowych sg wyznacznikiem dla ujmo-
wania wydatkow z tego tytutu w czesci ,,budzetowej” WPF. Wskazaé
takze trzeba, iz planowany okres przedsigwzie¢ determinuje okres, na
jaki sporzadzana jest cata WPF (bedzie o tym mowa po przedstawie-
niu konstrukcji planu przedsigwzie¢). Oprécz tego ta czg$¢ prognozy,
z uwagi na jej wewnetrzng strukture, przynajmniej prima facie wydaje
si¢ najbardziej odzwierciedlaé/uwzglednia¢ elementy planowania stra-
tegicznego. Z kolei prognoza kwoty diugu jest nie tylko scisle powia-
zana z planem przedsigwzig¢ wieloletnich (w zwigzku z planowanymi
Zrédiami ich finansowania), ale takze w sensie merytorycznym to za-
sadniczo dla ,,jej potrzeb” sporzadzany jest plan wielkosci budzetowych
na kolejne lata (czes¢ budzetowa WPEF, o ktérej mowa byla we wczes-
niejszym pkt). Owe wielkosci budzetowe (poszczegdlne ich kategorie)
decydujg bowiem o tym, czy JST bedzie w stanie finansowa¢ istnieja-
ce, a przede wszystkim ewentualnie planowane zadtuzenie. Ow instru-
mentalny charakter czg¢sci budzetowej WPF (wzgledem prognozy diu-
gu) potwierdza posrednio sama jej konstrukcja, ktéra jest analogiczna
do tej zawieranej w rocznym budzecie JST, a ktdra przesagdza o zdolno-
$ci do zadluzania si¢ danej wspdlnoty samorzadowej oraz mozliwosci
dokonywania okreslonych kategorii wydatkéw.>> Ponadto w zalozeniu
prognoza diugu stanowi¢ ma instrument zarzgdzania dtugiem JST?S.

Przedsigwzigcia zamieszczane w zalgczniku do uchwaly w spra-
wie WPF okreslone zostaly w art. 226 ust. 4 u.f.p. Sg one przedmio-
towo szersze w stosunku do tych zamieszczanych w sporzgdzanym do
2010 r. wieloletnim planie inwestycyjnym (bgdacym wowczas zalgczni-
kiem do uchwaly budzetowej). Aktualne pojecie przedsiewzieé wiclo-
letnich obejmuje:

25 Szerzej zob. E. Ruskowski, J.M. Salachna (red), Nowa ustawa o finansach publicznych wraz
z ustawg wprowadzajgca. Komentarz praktyczny, Gdansk 2010, s. 774 i nast.

26 Na ten temat: M. Poniatowicz, J.M. Salachna, D. Perto, Efektywne zarzadzanie dtugiem
w jednostce samorzadu terytorialnego, Warszawa 2010, m.in. s. 161 i nast.
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a) programy, projekty lub zadania przewidziane do realizacji

w okresie dtuzszym niz rok budzetowy, bez wzglgdu na to, ja-
kie jest Zrédlo ich finansowania (art. 226 ust. 4 pkt 1 u.f.p.).
Itak bedg to w szczegdlnosci przedsiewzigcia realizowane
zudzialem Srodkéw bezzwrotnych z zagranicy (w tym z bu-
dzetu UE lub zpomocy finansowej panstw czlonkowskich
EFTA) lub przedsigwzigcia realizowane na podstawie umow
o partnerstwie publiczno—prywatnym. Zauwazy¢ trzeba, ze
redakcja przepisu (sformutowanie: ,.w tym zwigzane z:”)
wskazuje, iz w omawianym zalgczniku powinny znaleZ¢ si¢
wszelkie programy, projekty lub zadania realizowane w per-
spektywie przekraczajacej rok budzetowy, tj. takze te, ktore
finansowane sg wylacznie ze srodkéw wiasnych;

b) umowy, ktérych realizacja jest niezbedna do zapewnienia cia-

glosci dzialania jednostki i z ktérych wynikajace platnosci wy-
kraczajg poza rok budzetowy (art. 226 ust. 4 pkt 2 u.f.p.). Tego
rodzaju umowy zawierane sg np. na dostawe energii elektrycz-
nej i cieplnej, dostarczanie wody i odbior scickéw itd. Trud-
no jest w ich przypadku z gory przewidzieé, jak w kolejnych
latach bgdg ksztaltowad sie wydatki za realizacje zakontrak-
towanych ushug (przedsigwziecia majg obejmowaé okres, na
ktéry sporzadzana jest WPF — art. 227 u.f.p.). Nie mozna tak-
ze uznad, iz jest to przedsiewzigcie, jesli weZzmiemy pod uwa-
ge dyspozycje ust. 3 regulacji zawartych w art. 226 u.f.p. Jak
bowiem okresli¢ w zalgczniku jednostke zobowigzang do re-
alizacji zadania? (w przedmiotowych umowach bgdzie to naj-
czesciej podmiot spoza struktury organizacyjnej JST), czy tez
jaki jest cel szczegdlowy owego swoistego ,.przedsigwzigcia”?
(to przeciez zapewnienic cigglosci dzialania jednostki), jakie
sg taczne naklady finansowe? (to nie sg de facto naktady na re-
alizacj¢ zadania, ale zaplata za swiadczone ustugi). Przytoczo-
ne wzgledy uzasadniajg twierdzenie, ze ustawodawca popetnit
blad, zaliczajac realizacje uméw zapewniajacych funkcjono-
wanie (biezace) JST lub jej jednostek organizacyjnych w po-
czet przedsigwzigé wieloletnich;



¢) gwarancje i porgczenia udzielane przez JST; jakkolwiek zali-
czanie potencjalnych wydatkéw z tytutu poreczeri i gwarancji
udzielanych przez JST do kategorii przedsigwzig¢ moze bu-
dzi¢ okreslone watpliwosci, to ich uwzglednienie w zalaczni-
ku do WPF wydaje si¢ jednak uzasadnione — przede wszystkim
z uwagi na fakt, iz owe zobowigzania JST powstaja/powinny
powstawaé w zwigzku z realizacjg zadan przypisanych do re-
alizacji samorzadom terytorialnym (np. porgczenia kredytu
udzielane samodzielnym publicznym zakladom opieki zdro-
wotnej).

W swietle powyzszych ustalenl trudno przyjaé, ze umowy na ustu-
gi zapewniajace biezace funkcjonowanie JST (i ewentualnie podlegtych
jej jednostek) powinny by¢ wykazywane w zatgczniku do WPF, nie s3
to bowiem przedsigwzigcia. Teze te potwierdza analiza konstrukcji i za-
wartosci zalgcznika (o czym w kolejnym punkcie) — brak w niej ,,miej-
sca” na wykazywanie wydatkéw wynikajacych z tego typu umow.

Wymogi odno$nie do zawartosci danych wykazywanych w za-
laczniku przedsigwzigé wieloletnich formuluje ust. 3 art. 226 u.f.p. Ze
wzgledéw pragmatycznych prognozy wielkosci iinne dane zamiesz-
czane winny w nim byé w formie tabelarycznej, ktora musi zawierad
€O najmniej:

— nazwg¢ i cel przedsigwzigcia, np.: budowa wodociggu we wsiach
X 1Y, budowa/rozbudowa drogi nr .. ;

— jednostke realizujacg lub koordynujaca przedsigwziecie, np.
Urzad Miasta i Gminy w A;

— okres realizacji oraz laczne nakiady finansowe, np. okres rea-

lizacji: 2011-2014; taczne naklady (wartos¢ kosztorysowa) —
5.500.000 z1;

— limity wydatkéw w poszczegdlnych latach, np.: rok 2011 -
2.000.000 zl; rok 2012 — 1.500.000 z1; rok 2013 — 1.200.000
zl; rok 2014 — 800.000 zt;

— limit zobowigzan — 5.500.000 zt.

Powyzsze elementy maja charakter obligatoryjny. Niemniej ze
wzgledow zarzadczych dobrze byloby w planie przedsigwzieé wielolet-
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nich zamieszcza¢ takze inne dane szczegétowe, takie jak np. przewi-
dywane Zrodia finansowania (w podziale na m.in. srodki budzetowe/
wlasne, srodki z budzetu UE; dotacje z budzetu innych JST; przychody
zwrotne) w kazdym z lat realizacji przedsigwzigcia.

Zgodnie z ust. 1 art. 227 u.f.p. wieloletnia prognoza finansowa
obejmuje co najmniej 4 lata budzetowe. Jednak ustawodawca sformu-
towal w powolanej regulacji przestanke obligatoryjnego wydiuzenia
okresu, na ktéry ma by¢ sporzadzana (i uchwalana) WPF. I tak, jesli li-
mity wydatkow na realizacj¢ przedsigwzig¢ wieloletnich przekraczajg
4 lata (tj. rok budzetowy i 3 kolejne lata), to wicloletnia prognoza musi
obejmowac swoim zakresem okres nie krdtszy niz ten, na ktéry plano-
wane sg owe przedsigwziecia. Przyktadowo, jesli JST planuje realizacje
danego przedsigwzigcia na 6 lat, np. w okresie 2011-2016, to WPF musi
obejmowac lata 2011-2016. Wymdg ten jest jak najbardziej zrozumia-
ty, ale tylko teoretycznie (przede wszystkim z uwagi na konieczno$¢é
przewidywania co do mozliwosci i ,,skutkéw” finansowych podejmo-
wanych zadan, projektéw i programéw). W praktyce bowiem pojawiajg
si¢ powazne problemy, ktére dyskwalifikujg to rozwigzanie normatyw-
ne, ktére nie ogranicza z géry okresu, na ktdry sporzadzana jest WPF.
Ot6z niektére JST, przyjmujac ustawowe pojecie przedsiewzigcia, po-
siadajg takie np. umowy, ktére zawarte zostaty np. na 20 lub wigcej lat.
»Irzymajac si¢” obowigzujacych przepiséw WPF, nalezaloby sporza-
dzi¢ na 20 lat budzetowych, co jest absurdalne — takze z uwagi na to,
iz z punktu widzenia zarzgdzania (nawet strategicznego) przyjmowanie
wytycznych na taki okres nie moze by¢ uznane za planowanie; jest to
raczej blizsze praktykom wrézbiarskim.

Skoro zostala juz poruszona kwestia okresu, na ktory sporzadzana
winna by¢ WPF, od niej wlasnie rozpoczete zostanie oméwienie doty-
czace prognozy dlugu stanowiacej konstytutywny element WPFE. I tak
dyspozycja zawarta w art. 227 ust. 2 u.f.p. nakazuje sporzadzenie pro-
gnozy kwoty dlugu na okres, na ktéry zaciggnigto lub planuje si¢ za-
ciggngé zobowigzania. W pierwszej kolejnosci wyjasnienia jednak wy-
maga, o jakich zobowigzaniach traktuje omawiana regulacja. Otz
z pewnoscig nie moze tu chodzi¢ o zobowigzania zaciggane w zwigzku
z realizacja zadan JST, ktore nie majg wpltywu na dilug (np. realizacja
wydatkéw nastgpi¢ ma z planowanych dochodéw budzetowych). Od-
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wotla¢ si¢ trzeba w tym zakresie do regulacji ogdlnych, formutujgcych
pojecie dtugu (art. 72 u.f.p.). Jednak dodatkowo zwazywszy na fakt, iz
jednostki sektora finanséw publicznych nie mogg planowaé wystgpie-
nia zobowigzan wymagalnych, gdyz stanowiloby to naruszenie ogdlnej
zasady terminowego dokonywania wydatkéw w wysokosciach wyni-
kajacych z wczesniej zaciagnietych zobowigzan?’ — w prognozie dlu-
gu powinny by¢é wykazywane zobowigzania z tytutu: zaciggnietych po-
zyczek 1 kredytow, wyemitowanych obligacji komunalnych, przyjetych
depozytow (art. 72 ust. 1 pkt 1 — 3 u.f.p.). Na tle ust. 2 art. 227 u.f.p. po-
wstaje takze pytanie, czy pozostale prognozy zawierane w WPF mu-
szg takze odpowiadaé okresowi prognozy dltugu? — o ile oczywiscie jest
on dluzszy niz okres realizacji przedsiewzie¢ wieloletnich. Postawiona
kwestia jest wynikiem nastg¢pujacych okolicznosci:

a) przepisy u.f.p. nie przewidujg wprawdzie danych, ktére majq
by¢ uwzgledniane w prognozie diugu, jednak z regulacji doty-
czacych dopuszczalnych putapéw dtugu wynika, iz:

- do 2013 r. kwota dlugu oraz jego sptat w kolejnych latach od-
noszona jest do wysokosci dochodéw JST (art. 170 i 169 u.f.p.
722005 r. wzw. zart. 121 ust. 7 i 8 ustawy wprowadzajacej
u.f.p.); na marginesie — we wskazanym okresie JST zamiesz-
czaja takze informacje o relacji dlugu/jego sptat wedle no-
wych zasad okreslonych w art. 243 u.f.p. (art. 122 ust. 3 usta-
wy wprowadzajacej u.f.p.), tj. uwzgledniajacych relacje sptat
do tzw. nadwyzki operacyjnej;

- od 2014 r. w zakresie dopuszczalnego zadluzenia nalezy sto-
sowac art. 243 u.f.p., ktéry nakazuje uwzglednianie przy obli-
czeniach kwot dochodéw ogétem, dochodéw biezacych i ma-
jatkowych oraz wydatkéw biezacych;

b) z powyzszych wzgledéw prognoza dlugu musi zatem uwzgled-
niaé nie tylko samg kwote dlugu (wskaznik dlugu i jego sptat),
ale takze informacje (wielko$¢ dochodéw, w tym biezacych
i majatkowych, wielkos¢ wydatkéw, w tym wydatkéw biezg-
cych i majgtkowych), na podstawie ktérych dokonywana jest

27 Zob. art. 43 ust. 3 pkt 3 u.fp. Inng kwestig jest realne (rzeczywiste) wystapienie zobowigzan
wymagalnych, o ktérych mowa w art. 72 ust. 1 pkt 4 u.f.p. juz w toku wykonywania budzetu
(planu finansowego).

141



ocena legalnosci przyjetych zalozeri odnosnie do ksztaltowa-
nia si¢ zadluzenia.

Dlatego tez, skoro w prognozie dlugu uwzgledniane muszg by¢
takze dane dotyczace niektérych z prognozowanych wielkosci budze-
towych dotyczace okresu, na ktory przewiduje si¢ splate zobowigzan
dluznych, to by¢ moze nalezaloby przyjac, ze wszystkie prognozy za-
wierane w WPF muszg odpowiadaé okresowi przewidzianemu w pro-
gnozie dilugu. Taka interpretacja nie wydaje si¢ jednak prawidiowa.
Analiza bowiem art. 227 u.f.p. prowadzi do wniosku, ze jesli progno-
za kwoty dlugu obejmuje okres przekraczajacy okres, na ktéry sporza-
dzane sg prognozy, o ktérych mowa w art. 226 ust. 1 u.fp., to WPF
w podstawowej swej czesci (nie dotyczacej prognozy dlugu) nie musi
uwzglednia¢ danych na okres prognozowanego dlugu. Przykiadowo: je-
$1i JST planuje realizacj¢ przedsigwzieé wieloletnich na lata 2011-2016,
a zaciagniete i planowane do zaciggniecia zobowigzania diuzne bedg
podlegaty splacie w latach 2011-2020, to:

— WPF w zakresie, o ktérym mowa w art. 226 u.f.p., ustalana jest
na lata 2011-2016;

— zalacznik do WPF w postaci prognozy dlugu obejmuje okres
2011-2020 (z wyszczeg6lnieniem, niezbednych dla stwierdze-
nia legalnosci dlugu, wielkosci budzetowych w tych latach,
tj. dochodéw biezacych i majatkowych, wydatkéw biezacych
1 majatkowych).

IV. Status WPF w kontekscie uchwaty budzetowej

Przedmiotowy 1iczasowy zakres planéw zawieranych w WPEF,
a takze formalnoprawny status tego aktu*® w poréwnaniu do statusu
oraz zakresu uchwaly budzetowej wskazywaltby, iz wieloletnia progno-
za finansowa ma charakter merytorycznie nadrzedny w stosunku do
rocznego budzetu. Zatem z zarzadczego punktu widzenia WPF stano-
wi¢ winna akt o charakterze strategicznym, zas roczny budzet (uchwa-
la budzetowa) — akt zarzadzania biezacego. Jednak sprawdzenie, czy

28 Uchwaty w sprawie WPF, tak jak uchwaty budzetowe JST, sg aktami prawa wewnetrznego.
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uregulowania prawne zostaly dostosowane do takich zalozen, wymaga
analizy relacji jakie zachodza/powinny zachodzi¢ wedle ustawodawcy
pomigdzy obydwoma aktami.

Niniejsze rozwazania wypada zacza¢ od podniesienia, ze art. 229
u.f.p. wyznacza zakres minimalnej korelacji pomigdzy danymi wyni-
kajacymi z WPF z wielkosciami okreslonymi w budzecie JST. Zgod-
nie z powolanym przepisem wartosci przyjete w WPF i budzecie JST
powinny by¢ zgodne co najmniej w zakresie: wyniku budzetu, kwot
przychodéw i rozchodéw (zwigzanych z wynikiem budzetu) oraz diu-
gu JST. Takie sformutowanie — uwzgledniajac postanowienia procedu-
ralne dotyczace tak WPF, jak i uchwaly budzetowej — prowadzi do na-
stepujacych ustalen:

— ustawodawca za najistotniejsze elementy WPF uznat okresla-
ne w niej dla kolejnych lat budzetowych: wynik budzetu (nad-
wyzke/deficyt), kwoty przychodéw irozchodéw oraz diug
JST. Oprécz tego oznacza to takze, iz de facto pozostale posta-
nowienia wieloletniej prognozy sg malo lub w ogdle nieistot-
ne — co moze wskazywac na przede wszystkim formalny cha-
rakter WPF,

— z uwagi na obowigzujacg procedure¢ opracowywania i uchwa-
lania tak WPF, jak i uchwaly budzetowej wszystkie dane za-
warte w wieloletniej prognozie na etapie projektu WPF oraz
w momencie jej uchwalenia bedg wykazywacé zgodno$¢ z da-
nymi wynikajgcymi z uchwaly budzetowej (czyli w zakresie
danego roku). Natomiast w trakcie roku budzetowego, kiedy
to JST dokonuje w uchwale budzetowej licznych zmian, WPF
bedzie musiala by¢ dostosowywana do uchwaty budzetowej
(zmieniana) tylko we wskazanym w art. 229 u.f.p. zakresie
(wyniku budzetu, kwot przychodéw i rozchodéw i w konse-
kwencji — dlugu). Odnos$nie do pozostalych ustalen, niezalez-
nie od oceny merytorycznej takich faktéw, mogg wystgpowac
réznice (nawet znaczace);

— zmiany, ktére bedg musialy by¢ dokonywane w WPF w trak-
cie realizacji uchwaly budzetowej danego roku begda koniecz-
ne wylacznie w zakresie, w jakim zmienily si¢ postanowienia
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uchwaty budzetowej odnosnie do ustalonej kwoty deficytu lub
nadwyzki, kwot przychodéw i rozchodéw oraz dlugu JST. To
za$ oznacza, iz z jednej strony WPF jest, przynajmniej w pier-
wotnym ksztalcie i w zakresie danego roku budzetowego, po-
wieleniem ustaleri budzetowych; z drugiej zas strony — ze WPF
poza zakresem okreslonym w art. 229 u.f.p. ma poniekad ,,sa-
modzielny” byt, aczkolwiek tylko pod wzgledem formalnym.

Podkresli¢ takze trzeba, iz u.f.p. wymaga takze pewnej korelacji
pomigedzy WPF a uchwalg budzetowag w przedmiocie realizacji (tj. wy-
datkéw) przedsiewzigé wieloletnich w danym roku budzetowym — zob.
art. 231 ust. 2 u.f.p.

Méwigc o wymogach zgodnosci pomigdzy danymi (planami) za-
wartymi w WPF oraz w uchwale budzetowej, nie mozna pomingd¢
istotnej w tym zakresie kwestii merytorycznego statusu uchwaty bu-
dzetowej. Zgodnie bowiem z art. 211 ust. 4 u.f.p. podstawa gospodar-
ki finansowej JST w danym roku jest uchwata budzetowa (a do czasu
jej podjecia — projekt takiej uchwaty — art. 240 ust. 1 u.f.p.). Zatem, jak
juz wyzej wskazywano, to uchwata budzetowa i jej zmiany bedg prze-
de wszystkim oddzialywa¢ na plany zawarte w WPF, a nie odwrotnie.
I tak, dokonanie zmian w wieloletniej prognozie jest konieczne, jesli
dokonane w budzecie zmiany wielkosci dochodéw i wydatkéw wpty-
wajg na zmian¢ kwoty zaplanowanego deficytu lub nadwyzki badz
tez w ich wyniku wczesniej zaplanowany stan rownowagi budzetowej
zmienia si¢ w nierdwnowage (tj. nadwyzke albo deficyt). To oznacza, ze
jesli dokonywane w planie wydatkéw lub dochodéw zmiany (np. prze-
niesienia limitow wydatkéw) nie rzutujg na wynik budzetu — nie ma po-
trzeby zmiany WPEF, teoretycznie nawet wéwczas, gdyby zmienila si¢
w ich wyniku struktura dochodéw (kwoty dochodéw biezacych i ma-
jatkowych) albo wydatkéw (biezacych, majatkowych lub innych katego-
rii, 0 ktérych mowa w art. 226 ust. 2 pkt 2 u.f.p.). W tym miejscu zazna-
czenia jednak wymaga, ze w szczegdlnosci w kolejnych latach, kiedy
zacznie w pelni obowigzywacé art. 243 i 244 u.fp. (od 2014 r.), zmiany
kwot dochodéw i wydatkow biezacych oraz majatkowych beda pocia-
galy za sobg konieczno$¢ zmian prognozy kwoty dlugu bedacej czgscig
WPEF, poniewaz wielkosci te wplywaé bgda na indywidualny dopusz-
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czalny putap diugu JST. Korekty WPF dokonywane bedg takze, jesli
w danym roku budzetowym zmienily si¢ pierwotnie planowane kwo-
ty przychodéw i rozchodéw, co najczgsciej wynikaé bedzie ze zmian
wyniku budzetu. Problemem moze by¢ natomiast rozumienie koniecz-
nosci zgodnosci pomigdzy WPF abudzetem w zakresie dlugu JST.
Wynika on z faktu, iz dlug jako taki nie jest elementem uchwaty bu-
dzetowej, a tym bardziej budzetu, o ktérym stanowi art. 229 u.f.p. (por.
art. 212 u.f.p.). Majac jednak na wzgledzie, ze zmiany wyniku budzetu
oraz kwot przychodéw i rozchodéw budzetowych powodujg najczgsciej
zmiany w planowanych wielkosciach dlugu JST, okazuje sie, iz chodzi
o zmiany w budzecie skutkujace zmiang kwoty dtugu oraz obliczanym
na podstawie przepisow jego pulapem — zaréwno w danym roku budze-
towym, jak i w kolejnych latach (jesli bowiem zwigkszono deficyt bu-
dzetu i postanowiono go pokry¢ kredytem, to zwigksza sie kwota dtugu
ogolem oraz kwoty jego splat w kolejnych latach budzetowych).

Na ocen¢ merytorycznego statusu WPF moze takze wplywac pro-
cedura jej tworzenia. Uregulowania dotyczace opracowywania i uchwa-
lania wieloletniej prognozy zostaty zawarte w art. 230 u.f.p. W powo-
lanej regulacji ustawodawca dokonal m.in. rozgraniczenia kompetencji
przystugujacych organowi wykonawczemu i stanowigcemu JST. Do za-
kresu kompetencji organu wykonawczego JST nalezy:

a) wylacznos¢ inicjatywy uchwatodawczej w sprawie WPF i jej
zmian;

b) obowigzek przediozenia projektu WPF lub jej zmian organo-
wi stanowigcemu oraz RIO; w tym migjscu podnies¢ trzeba,
iz — co do zasady — przedlozenie to musi by¢ dokonywane rok-
rocznie, co wynika z kroczacego charakteru WPF oraz wy-
mogu minimalnej zgodnosci prognoz z danymi budzetowymi
(art. 229 u.fp.).”

Z kolei kompetencjg organu stanowigcego JST jest:

29 Jesli podjeta wczesniej, np. w poprzednim roku WPF uchwalona zostata na okres przekra-
czajacy 4 lata i jesli dodatkowo zawarte w niej prognozy odnoszace sie do roku, na ktéry
opracowywany jest budzet nie ulegajg zmianie — wéwczas nie jest konieczne przedtozenie
wraz z projektem uchwaty budzetowej takze projektu w sprawie zmiany WPF. Jednak jest to
zatozenie hipotetyczne, poniewaz w praktyce mato prawdopodobne jest wystgpienie sytu-
acji, w ktérej zawarte w uprzednio uchwalonej WPF prognozy dotyczace kolejnych lat byty
zbiezne z pdzniejszymi kwotami planowanymi w projekcie uchwaty budzetowe;.



a) wylacznos¢ podjecia uchwaty w sprawie WPF lub zmian WPF
(w zakresie przedlozonym przez organ wykonawczy™), przy
czym ma to nastgpi¢ nie pdZniej niz podjecie uchwatly budze-
towej (ust. 6 art. 230);

b) obowigzek dokonania zmian uchwaly w sprawie WPF w przy-
padku negatywnej opinii RIO o prognozie dlugu ujetej
w uchwalonej WPF (ust. 5 art. 230 u.f.p.);

¢) konieczno$¢ podjecia uchwaly w sprawie WPF w przypad-
ku uchylenia obowiazujacej dotychczas WPF (zakaz uchyle-
nia wieloletniej prognozy bez jednoczesnego podjecia nowej
uchwaly — ust. 7 art. 230 u.f.p.); takze w takim przypadku
musi by¢ uwzgledniana wylacznos¢ inicjatywy uchwatodaw-
czej organu wykonawczego.

Uprawnienia i obowigzki organéw JST w procedowaniu nad WPF
uksztaltowane zostaly ,,na wzor” kompetencji ustalonych w procedurze
uchwalania uchwaty budzetowej (por. art. 233, 238 i 239 u.f.p.). Takie
rozwigzanie jest uzasadnione z uwagi na zakres wieloletniej prognozy
1 jej Scisty zwigzek z podejmowanymi aktami budzetowymi. Podstawo-
we jednak sg uprawnienia i obowigzki w zakresie procedury podejmo-
wania uchwaty budzetowej.

Z dokonanych w tej czgsci rozwazari wynika, iz WPF jest wpraw-
dzie, tak samo jak uchwala budzetowa JST, aktem prawa wewngtrzne-
g0, jednak jej merytoryczny status nie jest taki sam (jest nizszy). Wyni-
ka to nie tylko z podstawowej normatywnej przestanki, zgodnie z ktdrg
to uchwala budzetowa jest podstawg prowadzenia przez JST jej gospo-
darki finansowej. Przesadzaja o tym takze inne argumenty, mianowi-
cie:

— w zasadzie brak jest ,,zwigzania” organéw JST postanowienia-
mi WPF; pewnym odstgpstwem w tym zakresie jest jedynie
dyspozycja art. 231 ust. 2 u.f.p., ktéra nakazuje zamieszcza-
nie w uchwale budzetowej limitéw wydatkowych na przed-
sigwziecia. Przy tym, co nalezy podkreslié, ustawodawca nie
wymaga, aby kwoty w budzecie byly tozsame z kwotami za-

30 Nie kazda bowiem zmiana WPF lezy w gestii rady/sejmiku — zob. art. 232 u.f.p.
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planowanymi w WPF — ma by¢ to wysokos¢ ,,umozliwiajaca
terminowe zakonczenie” tych przedsigwzigé; Zatem owej dys-
pozycji nie mozna odczytywaé jako nakazu zgodnosci wydat-
kéw budzetowych z wydatkami planu przedsigwzigé wielolet-
nich w WPF;

— brak dyrektywnosci WPF w odniesieniu do opracowywania
kolejnych uchwat budzetowych (ujetych w uchwalonym juz
WPF); organ wykonawczy nie jest w zaden sposéb zobligo-
wany do respektowania zaplanowanych w WPF wielkosci;
co najwyzej musi przedstawi¢ projekt zmian w WPF, tak aby
péZniej spetniony byl wymadg korelacji podstawowych wielko-
$ci budzetowych pomigdzy obydwoma aktami;

— konieczno$¢ dostosowywania WPF do zmian uchwaly budze-
towej. Przy tym nie chodzi tu o samg korekture wieloletniej
prognozy z uwagi na zmiany budzetowe, ktéra z oczywistych
wzgledow powinna by¢ dokonywana, ale o to, ze faktycznie to
postanowienia uchwatl budzetowych i ich zmian wplywaja na
podstawowe wielkosci planéw zawartych w WPF. To aktualny
budzet determinuje plany w WPF, a nie odwrotnie, co zwigza-
ne jest z powyzej wskazanymi okolicznosciami.

V. Ocena WPF oraz perspektywa
jej potencjalnych zmian

Dokonujac oceny WPF, nie mozna pomina¢ aspektu metodologicz-
nego, o ktérym mowa byla na poczatku niniejszego rozdzialu. W tym
zakresie u.f.p. nie zawiera zadnych wyznaczen. Zatem wydawac by sie
moglo, ze niezaleznie od wskazywanych mankamentéw odnosnie do
statusu i konstrukcji WPF, to czy wieloletnia prognoza bedzie tworzo-
na w ramach planowania strategicznego, a nast¢pnie stanie si¢ (przy-
najmniej czesciowo) jednym z instrumentéw zarzadzania finansami,
zalezy od podejscia samych zarzadzajacych (przede wszystkim organu
wykonawczego JST, ktéry jest jedynym formalnym inicjatorem WPF).
Jednak tak nie jest. Na szczeblu centralnym bowiem dokonano opraco-
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wania tzw. metodyki opracowania WPF?!, ktéra w literaturze przedmio-
tu zostata skrytykowana m.in. z uwagi na to, iz absolutnie nie uwzgled-
nia podejscia zarzgdczego do tworzenia planéw wieloletnich.*> Mozna
byloby oczywiscie powiedzieé, ze samorzady nie muszg przejmowaé
si¢ owg metodyka, tyle tylko ze Ministerstwo dosy¢ skutecznie ,,zachg-
ca” JST do korzystania z niej, udostepniajac nowg wersj¢ elektroniczne-
go systemu zarzadzania finansami samorzadu terytorialnego BeSTi@
(ver. 3.01.023)*, ktdry to system wykorzystujg wszystkie JST. Ponadto
dane wygenerowane w systemie przekazywane sg w celach analitycz-
nych do Ministerstwa Finanséw. Tak wiec JST sg faktycznie zmuszo-
ne do korzystania z metodyki i wzoréw WPF przygotowanych central-
nie i trudno przyjaé, ze beda chcialy opracowywaé swoje ,,strategie”
w innym niz zaproponowany ukladzie. Zatem juz w tym miejscu moz-
na stwierdzié, ze ze wzgledéw metodologicznych obecny ksztalt WPF
z pewnoscig nie spelnia warunkéw instrumentu zarzadzania finansa-
mi.

Ponadto, oprocz wskazanych wzgledéw metodologicznych, brak
pozytywnej oceny WPF opiera si¢ na nastgpujacych przestankach:

1. Zawarte w WPF dane odnosnic do podstawowych wielkosci
budzetowych w kazdym roku objetym prognoza sporzadzane
sg w ukladzie, ktéry zapewnia zgodnos¢ ze strukturg przewi-
dziang dla uchwat budzetowych. Wprawdzie jest to instrument
niezbedny dla planowania dlugu w kolejnych okresach oraz
okreslania mozliwosci jego splaty (zob. art. 243 u.f.p.), nie jest
to natomiast struktura, ktéra w jakikolwick sposéb stuzy za-
rzadzaniu finansami, nie wspominajgc juz o podnoszonym
przez projektodawcow tych regulacji nowoczesnym zarzadza-
niu. W sektorze samorzagdowym zarzgdzanie finansami wy-

31 Wieloletnia prognoza finansowa jednostki samorzadu terytorialnego. Metodyka opracowa-
nia, Ministerstwo Finanséw, Warszawa 2010, www.mofnet.gov.pl; materiat zostat opubliko-
wany 7 lipca 2010 .

32 B. Filipiak, M. Dylewski, Kontrowersje zwigzane ze sporzadzeniem wieloletniej prognozy fi-
nansowej JST w zwigzku z wdrozeniem budzetu zadaniowego, Finanse Komunalne 2010,
nr12,s. 10-11, a takze w innym zakresie — J.M. Salachna, Wieloletnia prognoza finanso-
wa jako przedmiot kontroli i nadzoru regionalnych izb obrachunkowych, Finanse Komunalne
2010, dodatek specjalny do nr 10, s. 42—44.

33 Informacja pt. Ministerstwo Finanséw zacheca samorzady do sporzadzania wieloletniej pro-
gnozy finansowej w formie elektronicznej, www.mofnet.gov.pl (w zaktadce: Finanse samo-
rzadow terytorialnych — Aktualno$ci); materiat opublikowany 3 listopada 2010r.
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maga wdrozenia budzetowania®, a nie powielania istniejgcych
schematow, tylko w wigkszej skali (tu: w odniesieniu do okre-
su na jaki uchwalana jest WPF).

2. WPF nie spelni roli instrumentu zarzadzania takze z innego
wzgledu. Ot6z z obowigzujacych regulacji wynika, iz progno-
za w zakresie danego roku budzetowego stanowi w istocie od-
wzorowanie postanowienn uchwaly budzetowej (budzetu) —
zob. art. 229, 231 ust. 6 i art. 232 u.f.p.

3. Iluzoryczne jest przekonanie, iz mozliwe jest realistyczne (zob.
primodium ust. 1 art. 226 u.f.p.) zaplanowanie na okres kil-
ku (a czasami nawet kilkudziesigciu) lat nie tylko globalnych
oraz podstawowych wielkosci budzetowych, ale takze bardziej
szczegblowych postanowien (np. w zakresie wydatkéw na wy-
nagrodzenia).

4. Obowigzek sporzadzenia WPF w przewidzianym przez usta-
wodawce ksztalcie nie tylko z pewnos$cig nie wplynie na za-
rzadzanie finansami, ale dodatkowo begdzie stanowi¢ dalsza
(poglebiajacy si¢) formalizacje dzialan wladz i administra-
cji publicznej. Aparatowi finansowemu JST, ktéry jest mocno
obcigzony przygotowywaniem réznego rodzaju dokumentow,
przybyla dodatkowa ,,ucigzliwo$¢” w postaci przygotowania
WPE

Powyzsze uwagi krytyczne wskazuja, iz WPF w przewidzianym
ksztalcie nie moze spelnic roli, jakg przypisal ustawodawca planowaniu
wieloletniemu, a dodatkowo spowoduje poglebienie si¢ biurokratyzacji
gospodarki finansowej JST. Z calg pewnoscig jednak planowanie wie-
loletnie jako takie jest potrzebne. W obecnych uwarunkowaniach swo-
ja role spelniajg z pewnoscia elementy WPF, jakimi sg prognoza dlugu
oraz — cho¢ nie bez zastrzezen — plan zadan/przedsigwzigé wielolet-
nich. I w zasadzie tylko te dwa dokumenty powinny (w zalozeniu, ale
nie w praktyce stosowania obowigzujacych przepiséw) sktadac si¢ na
WPEFE. Dodatkowo podkreslenia wymaga, ze dostosowywanie wielkosci
zawartych w WPF do zapiséw zmienianej uchwaly budzetowej wska-

34 Natentematnp. S. Owsiak (red), Budzet wtadz lokalnych. Narzedzie zarzadzania, Warsza-
wa 2002.
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zuje, iz paradoksalnie akt zarzadzania strategicznego (takg role miala
peini¢ WPF) jest pochodny (wtérnie ustalane sg jego dane) w stosunku
do aktu zarzadzania biezgcego (takg role pelni uchwata budzetowa).

Z dokonanych analiz wynika, ze jesli WPF ma spelnia¢ funkcje
zarzadcza, nalezy dokonaé w obecnej jego konstrukcji zmian, ktore eli-
minowalyby wskazywane wczesniej mankamenty. Jesli chodzi o me-
rytoryczny status tego aktu (na tle uchwaty budzetowe;j), faktycznie nie
jest on istotny. Najwazniejsze jest zachecenie samorzadéw do podje-
cia planowania o charakterze strategicznym. Tak zas nie bgdzie dop6-
ki Ministerstwo Finansow bedzie centralnie wytyczaé dla JST metody
dziatania i formulowania ,,niby” strategii. To oducza organy JST inicja-
tywy i zniecheca do opracowywania wiasnych koncepcji. Z punktu wi-
dzenia zarzadczego pozadane byloby wdrozenie w gospodarce finanso-
wej JST budzetowania, ktére bardziej nadaje si¢ do wykorzystania na
szczeblu samorzgdowym niz na centralnym. To przeciez wlasnie samo-
rzady, przede wszystkim gminne, dostarczajg wigkszosci ustug publicz-
nych, ktére najbardziej nadajg si¢ do zoperacjonalizowania (na cele, za-
dania, mierniki).
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