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Wstep

W systemie finanséw samorzadu terytorialnego nast¢puje wzrost rangi
wieloletniego planowania finansowego. Przesadzajg o tym rosnaca potrzeba
przewidywania przysztosci dotyczacej zjawisk i procesow zwigzanych z gro-
madzeniem i wydatkowaniem publicznych $rodkéw finansowych, przewi-
dywania procesOw o charakterze makroekonomicznym i spolecznym, jak
tez zmian w funkcjonowaniu jednostek organizacyjnych gminy (powiatu,
wojewodztwa), ktore tacznie w istotny wieloptaszczyznowy sposob beda
wpltywaé na przyszlg sytuacje finansowg jednostki samorzadu terytorial-
nego (jst). Rosngca ranga wieloletniego planowania finansowego wynika
tez z tego, ze organy samorzadu terytorialnego, posiadajace coraz szerszy
zakres samodzielno$ci finansowej, opracowujg i realizujg strategie rozwoju
gminy (powiatu, regionu) i zintegrowana z nig polityke finansowa. Celem
opracowania jest wykazanie znaczenia wieloletniej prognozy finansowej
w polityce finansowe;j jst.
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1. Istota i znaczenie wieloletniej prognozy finansowej

Polityka finansowa jst, najogdlniej rozumiana jako §wiadoma dziatalnosc¢
organdw jst, polegajaca na ustalaniu i realizacji okreslonych celow za pomoca
ogo6tu operacji finansowych, wigze si¢ z konieczno$cig ustalenia przez wtadze
samorzadowe zaréwno zhierarchizowanych celow, jak i metod oraz instru-
mentoéw ich realizacji. Jednym z wazniejszych instrumentow polityki finan-
sowej, wzmacniajacym zarzadzanie strategiczne w jst, jest wieloletnia pro-
gnoza finansowa.

Proces tworzenia i podejmowania decyzji odnos$nie do przewidywanych
w perspektywie kilku lat, wewnetrznie spdjnych czynnosci zwigzanych z gro-
madzeniem i rozdzielaniem zasobow pieni¢znych, pod katem realizacji wyzna-
czonych celow, jest procesem trudnym. O ile wieloletnie planowanie finan-
sowe wigze si¢ z procesem tworzenia i podejmowania decyzji, o tyle wielo-
letni plan finansowy jest opisem zamierzonego dziatania lub mozliwych jego
wariantow z uwzglednieniem wystepujacych ograniczen i uwarunkowan.

Wieloletnia prognoza finansowa jest opisem zamierzonych, w perspekty-
wie co najmniej trzech lat, wewnetrznie spdjnych dziatan organéw samorzadu
terytorialnego, polegajacych na gromadzeniu i rozdysponowywaniu zasobow
pieni¢znych pod katem realizacji wyznaczonych celow zwigzanych z organi-
zowaniem i udostgpnianiem dobr publicznych i spolecznych. Wieloletnia pro-
gnoza finansowa ustala w perspektywie kilkuletniej z jednej strony, podsta-
wowe kategorie dotyczace dochodow, przychodoéw, wydatkow i rozchodoéw
budzetu jst, a z drugiej strony, wieloletnie prorozwojowe programy, projekty
i zadania finansowane z budzetu jst. Wieloletnia prognoza finansowa dla kaz-
dego roku objetego prognoza okresla:

— dochody biezace oraz wydatki biezace budzetu jst, w tym na obstuge
dhugu, gwarancje i porgczenia,

— dochody majatkowe, w tym ze sprzedazy majatku, oraz wydatki majat-
kowe budzetu,

— wynik budzetu,

— przeznaczenie nadwyzki albo sposob sfinansowania deficytu,

— przychody i rozchody budzetu jst, z uwzglgdnieniem dlugu zaciagnigtego
oraz planowanego do zaciggnigcia,
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— kwote dlugu jst oraz sposob sfinansowania sptaty dtugu.

W wydatkach budzetu jst w wieloletniej prognozie finansowej wyod-
rebnia si¢ takze kwote wydatkow biezacych i majatkowych, wynikajacych
z limitow wydatkdw na planowane i realizowane przedsigwziecia zwigzane
z realizacja programow wieloletnich oraz wydatki na wynagrodzenia i sktadki
od nich naliczane, a takze wydatki zwiazane z funkcjonowaniem organow jst.

Wieloletnia prognoza finansowa, przyjmowana i opiniowana przez regio-
nalng izbg obrachunkows i przyjmowana przez organ stanowiacy jst, w tresci
zawiera takze charakterystyke i ustalenia dotyczace przedsigwzig¢ planowa-
nych i realizowanych przez organy samorzadu terytorialnego. Charakterystyka
przedsiewzig¢ (programy, projekty, zadania) obejmuje nazwe i cel, jednostke
organizacyjng odpowiedzialng za realizacje lub koordynacje przedsigwziecia,
okres realizacji i taczne naktady finansowe, limity wydatkow w poszczegol-
nych latach i limity zobowigzan.

Wieloletnia prognoza finansowa, jako narzedzie polityki finansowej jst,
ma coraz wigksze znaczenie, co wynika z kilku zasadniczych przestanek:

Programy, projekty i zadania prorozwojowe jst, bedace narzedziem reali-
zacji przyjetych przez organy stanowiace jst celow strategii rozwoju gmin
(wojewodztw), powinny mie¢ okreslone zrodta finansowania oraz ustalong
diagnoze sytuacji finansowe;j tej jednostki w perspektywie co najmniej 3—5 lat.
Trzeba podkreslic, ze w dotychczasowej praktyce funkcjonowania jst w Pol-
sce do rangi ewenementu urastajg strategie rozwoju, w ktoérych zawarty jest
harmonogram czasowy finansowania zadan, uwzgledniajacy prognoze docho-
dow i wydatkow budzetowych na kolejne lata. Organy jst przyjmuja strategie
rozwoju, koncentrujac si¢ na wyartykutowaniu szerokiej palety potrzeb spo-
fecznosci lokalnej (regionalnej), abstrahujac przy tym od posiadanych moz-
liwosci finansowych. W efekcie pozostaje irytujacy dokument o przesadnie
rozbudowane;j strukturze wewnetrznej i zyczeniowym charakterze, w ktorym
aspekty finansowe majg drugorzgdne znaczenie.

Zmiany w biezacym funkcjonowaniu instytucji podsektora samorzado-
wego s3 dokonywane w sposob ewolucyjny. W tym celu istnieje potrzeba
wzmacniania rangi wieloletnich prognoz finansowych, ktore na etapie ich opra-
cowywania umozliwiajg wielowariantowe projektowanie wydatkow budze-
tow jst w Scistym zwiazku z projektowanymi zmianami w funkcjonowaniu
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jednostek organizacyjnych gmin (powiatow, wojewddztw) odpowiedzialnych
zaudostgpnienie spotecznosci lokalnej (regionalnej) dobr i ustug publicznych
oraz spotecznych. Podstawg projektowanych zmian zmierzajgcych do pod-
niesienia efektywnosci i racjonalizacji finans6w samorzadu terytorialnego
sg strategiczne rozstrzygnigcia wladz samorzadowych, dotyczace funkcjo-
nowania w gminach (powiatach, wojewddztwach) poszczegolnych sfer uzy-
tecznosci publiczne;.

Jedng z podstawowych stabych stron procedury budzetowej jest to,
ze budzety publicznoprawne sg obcigzone przeszioscig i nie mogg si¢ od prze-
szlo$ci uwolni¢. Problemy te w duzym stopniu dotycza obstugi dlugu jst.
Wieloletnie prognozy finansowe sg w tej sytuacji wrecz niezbedne, aby usta-
li¢, w jakim stopniu sptaty zaciggnigtych zobowigzan finansowych i wydatki
zwigzane z obstuga dtugu jst wptywac beda w perspektywie wieloletniej na jej
sytuacje finansowa i charakter prowadzonej polityki dlugu gminy (powiatu,
wojewodztwa).

Przy zmieniajacych si¢ potrzebach (np. niz demograficzny) i preferen-
cjach spotecznosci lokalnych (regionalnych) zastosowanie metody historycz-
nej jako podstawowej metody planowania dochodoéw i wydatkéw instytucji
publicznych jest coraz bardziej podwazane z punktu widzenia jej racjonalnego
wykorzystania. Aby zminimalizowaé¢ znaczenie tej metody, aby ograniczac
ryzyko takiego sposobu ksztaltowania dochodéw i wydatkow jst, ktory petryfi-
kuje ich strukture i ktory z punktu widzenia efektywnego wykorzystania srod-
kéw publicznych nie jest pozadany — wzrasta znaczenie wieloletniej prognozy
finansowej. Punktem wyjscia przy jej opracowywaniu sg potrzeby wspolnot
lokalnych (regionalnych), ktorych zaspokojenie nastepuje przez wyspecyfi-
kowane w perspektywie wieloletniej zadania, ktorych mozliwosci finansowa-
nia planowane s3 metodg alternatywnych rozwigzan. Z tym wigze si¢ potrzeba
poszukiwania optymalnego procesu realizacji zadan i zwigzana z tym koniecz-
no$¢ rozszerzenia kregu podmiotéw bioracych udzial w procesach tworze-
nia i podejmowania decyzji zawartych w wieloletniej prognozie finansowe;j.

Warunkiem efektywnego wykorzystania funduszy strukturalnych i Fun-
duszu Spojnosci przez instytucje podsektora samorzadowego jest uwzglednie-
nie zasad europejskiej polityki regionalnej, z ktorych wynika miedzy innymi
potrzeba wydluzenia horyzontu planowania finansowego. Obejmuja one
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zasady generalne, zasady organizacji polityki regionalnej, zasady finansowa-
nia polityki rozwoju regionalnego oraz zasady oceny programow'. Z punktu
widzenia wieloletniej prognozy finansowej szczegdlnie wazne sa: w ramach
zasad organizacji polityki regionalnej — zasada programowania, oraz w ramach
zasad finansowania polityki regionalnej — zasada dodawalnosci.

Zasada programowania wskazuje na potrzebe formutowania wieloletnich
programéw i planéw na roznych szczeblach wiadzy publicznej 1 na potrzebg
ich koordynacji w ukladzie terytorialnym. Poszczegdlne przedsiewziecia finan-
sowane ze $rodkow funduszy strukturalnych i Funduszu Spdjnosci sg zatem
efektem kompleksowych, zintegrowanych programéw rozwoju regionalnego,
co w zatozeniu ma oznacza¢ stabilnos¢ realizowanej polityki rozwoju regio-
nalnego.

Zasada dodawalnos$ci polega na przyjeciu zatozenia, ze dziatalnos¢ fun-
duszy strukturalnych i Funduszu Spdjnosci nie zastgpuje ani nie wyklucza
finansowej pomocy udzielanej z krajowych $rodkow publicznych. W tych
warunkach niezbedne staje si¢ opracowanie wieloletnich programow, ktérych
efektem jest montaz finansowy uwzgledniajacy $rodki pochodzace z budzetu
jst, budzetu panstwa i srodki funduszy strukturalnych i innych $rodkéw pocho-
dzacych ze zrodet zagranicznych, niepodlegajacych zwrotowi.

Jednym z warunkow zapewniajacych przejrzystosc i stabilnos¢ dziatania
instytucji samorzadowych jest tworzenie i realizowanie wieloletniej prognozy
finansowej. Prognoza ta ma przyczynia¢ si¢ do racjonalno$ci dziatania wladz
samorzadowych oraz poszukiwania i zastosowania przez te wladze efektyw-
nego finansowania inwestycji infrastrukturalnych.

2. Funkcje wieloletniej prognozy finansowej

Do podstawowych funkcji wieloletniej prognozy finansowej nalezy
zaliczy¢:

FunkcIg rRozPOZNAWCZA, polegajaca na zidentyfikowaniu przez organy
samorzadu terytorialnego przewidywanych procesow gromadzenia i wydat-
kowania srodkéw publicznych w powigzaniu z projektowanymi zmianami

1

Szerzej: J. Pietrzyk, Polityka regionalna Unii Europejskiej, Wydawnictwo Naukowe
PWN, Warszawa 2003, s. 154-195.
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w zakresie dostarczania i finansowania dobr publicznych i spotecznych. Reali-
zacja tej funkcji stwarza wtadzom samorzadowym podstawe do skutecznego
realizowania zhierarchizowanych celow strategicznych oraz zapewnia, przy
rozpatrywaniu wielowariantowych projektéw, wybor takich rozwiazan, ktore
zaplanowane z kilkuletnim wyprzedzeniem umozliwiajg minimalizowanie
kosztow dziatan przystosowanych do zmian otoczenia. Ponadto funkcja ta uta-
twia instytucjom sektora samorzadowego podejmowanie biezacych decyzji
w zgodnosci z wieloletnimi celami rozwoju danej instytucji oraz umozliwia
unikniecie putapki zadtuzenia.

Funkcig opTyMALIZACT, polegajaca na ustaleniu, w perspektywie wielo-
letniej, korzystnych relacji miedzy stopniem realizacji wyznaczonych celow
a pozyskiwanymi i rozdysponowywanymi w tym okresie $srodkami publicz-
nymi. Wieloletnia prognoza finansowa, stanowiaca ,,pomost” mig¢dzy perspek-
tywicznymi celami dotyczacymi poziomu i jakosci dobr publicznych i spo-
fecznych udostepnianych przez wladze samorzadowe a programami, przedsie-
wzigciami zwigzanymi z realizacja tych celéw oraz dochodami i wydatkami
budzetu na okres kolejnych trzech lat, jest istotnym narz¢dziem podwyzszenia
racjonalnosci gospodarowania §rodkami publicznymi. Ujmowane w tej pro-
gnozie programy, projekty i zadania, oraz efekty ich realizacji (ktore sg okre-
$lone w liczbach bezwzglednych lub w formie relacji do r6znych wielkos$ci
ekonomicznych), wbudowane sg do systemu finansowego jst. Realizacji tej
funkcji towarzysza r6zne metody oceny efektow, bedacych wynikiem realiza-
cji danych projektow i programoéw, a wsrdd nich takze metoda analizy kosz-
tow i1 korzysci. Metoda ta polega na porownaniu wielkosci kosztow i korzysci
nowego przedsigwziecia instytucji samorzadowej lub istotnego rozszerzenia
juz prowadzonej dziatalno$ci’. Postugiwanie si¢ metoda kosztow i korzysci,
stanowigce element racjonalnego dziatania w sferze spotecznej, gospodarczej
i politycznej, jest zalecane w odniesieniu do sektora samorzadowego, gdyz
mierzenie efektow ponoszonych naktadow jest mozliwe poprzez wykorzysta-
nie wielkosci i wskaznikdw wyrazonych w jednostkach fizycznych, nawiazu-
jacych do jakosciowego ujecia efektow dziatania instytucji samorzadowych.
Trzeba zaznaczy¢, ze realizacja funkcji optymalizacji nie jest latwa. Nie-

2 Szerzej: S. Owsiak, Finanse publiczne. Teoria i praktyka, Wydawnictwo Naukowe PWN,
Warszawa 2005, s. 264-265.
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kiedy o wyborze projektowanych przedsiewzig¢ rozstrzygaja czynniki poza-
ekonomiczne, czasami za$ nawet pozaracjonalne przestanki (m.in. problem
kadencyjnosci wtadz samorzadowych).

FUNKCIE KOORDYNACIL, polegajaca na zharmonizowaniu zroznicowanych
form i zrodet finansowania biezacych i wieloletnich celow dziatania jst. Wie-
loletnia prognoza finansowa, jako instrument polityki finansowej wzmacnia-
jacy zarzadzanie strategiczne w gminie (regionie), moze by¢ istotnym narze-
dziem do uzgadniania wszelkich dzialan zwigzanych z zagwarantowaniem
zrodet finansowania okreslonych projektow i programow. Aby mozliwe byto
efektywne i terminowe wykorzystanie funduszy strukturalnych Unii Europe;j-
skiej, owo synchronizowanie publicznych zrodet finansowania (budzet pan-
stwa, budzet jst, fundusze celowe, przychody zwrotne) i zrodet niepublicznych
moze by¢ syntetycznie ujgte w wieloletniej prognozie finansowej. W warun-
kach, w ktorych wydatki budzetu jst przeznaczone sa na réznorodne cele zwia-
zane z zaspokajaniem potrzeb spolecznosci lokalnych (regionalnych), respek-
towanie wymagan zwigzanych ze zharmonizowaniem zasilania finansowego
poszczegblnych programow i projektow ma istotne znaczenie dla podejmo-
wania dziatan na rzecz montazu finansowego tych programéw i projektow.

FUNKCJIE INFORMACYINA, polegajacg na podawaniu, poprzez wieloletniag
prognoze finansowa, mieszkancom i podmiotom gospodarczym wiadomosci
o planowanych do realizacji przez instytucje samorzagdowe programach i pro-
jektach, z jednoczesnym podaniem harmonogramu czasowego i zrodet finanso-
wania tych przedsigwzie¢. Wieloletnia prognoza finansowa, bgdac finansowym
przetozeniem projektowanych przedsiewzig¢ instytucji samorzadowej, obra-
zuje swoistego rodzaju montaz finansowy, ktory jest tworzony dla kazdego
z projektowanych do realizacji zadan, co umozliwia na tym tle obja$nienie
mieszkancom i podmiotom gospodarczym przewidywanej sytuacji finansowej
jst. Sytuacja ta jest objasniana poprzez przedstawienie analiz dotyczacych pro-
jektowanej struktury dochodow i wydatkow, relacji miedzy dochodami (przy-
chodami) a wydatkami (rozchodami), plynno$ci finansowej czy tez poziomu
i struktury zadtuzenia. Funkcja informacyjna wieloletniej prognozy finan-
sowej jst, wigzaca si¢ z jawnos$cig gospodarowania §rodkami publicznymi,
ma istotne znaczenie dla rozwijania poczucia tozsamosci lokalnej i regional-
nej oraz ugruntowania zasad demokracji.
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Planowanie finansowe o horyzoncie dtuzszym niz rok budzetowy w Pol-
sce od 1990 r. w dwudziestoletniej praktyce funkcjonowania jst w systemie
finans6w publicznych nie odgrywato istotnej roli. Podejmujac probe ustalenia
przyczyn niedoceniania tego instrumentu podwyzszania efektywnosci gospo-
darki finansowej jst, trzeba stwierdzi¢, ze w duzym stopniu wynika to z nie-
stabilnosci zrddet i zasad finansowania jst oraz czestosci i gleboko$ci zmian
w budzetach samorzagdowych przyjmowanych w ciagu roku budzetowego.
Wigkszo$¢ aktow prawnych regulujacych system finanséw samorzadu teryto-
rialnego zmieniana byta wielokrotnie, a to z kolei nie przyczynito si¢ do zwiek-
szenia odpowiedzialno$ci kierownikoéw samorzadowych jednostek budzeto-
wych, samorzagdowych zaktadow budzetowych, a takze organow wykonaw-
czych i stanowiacych jst za racjonalnos$¢ i efektywnos¢ gospodarowania $rod-
kami publicznymi.

Wazna przyczyna niedoceniania dotychczas w gospodarce finansowe;j
jednostek organizacyjnych podsektora samorzadowego wieloletnich planow
finansowych jest tez uksztattowana struktura dochodow budzetu jst, w kto-
rej w wielu jednostkach dominuja nadal subwencje ogélne i dotacje celowe
z budzetu panstwa. Tak uksztattowana struktura budzetu samorzadowego, przy
jednoczesnych op6znieniach zwigzanych z przyjmowaniem uchwat budzeto-
wych, nie stwarza warunkow do tworzenia planéw finansowych o dtuzszej
perspektywie czasowej.

Kolejna przyczyna niezastosowania planoéw finansowych o horyzoncie
kilkuletnim, jako instrumentow podwyzszajacych efektywnosc i racjonalnos¢
finanséw samorzadu terytorialnego, wigze si¢ z tym, ze problematyka ta nie
byta w dostatecznym stopniu uwzglgdniona w regulacjach prawnych dotyczg-
cych funkcjonowania instytucji sektora finanséw publicznych. Ustawa o finan-
sach publicznych, obowigzujaca do stycznia 2010 r., okre$lajac zasady pla-
nowania $rodkoéw publicznych i dysponowania nimi, odniosta je generalnie
do roku budzetowego, przewidujac jednoczesnie, ze organy stanowigce jst
moga w sposob dobrowolny okresla¢ w uchwatach budzetowych limity wydat-
kow na wieloletnie programy inwestycyjne oraz programy i projekty reali-
zowane ze srodkow pochodzacych z budzetu Unii Europejskiej, oraz innych
srodkow pochodzacych ze zrodet zagranicznych niepodlegajacych zwrotowi.
Fakultatywny charakter wieloletnich planow finansowych nie przyczyniat si¢
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do powszechnego ich tworzenia w poszczegolnych jst, co z kolei nie stwarzato
warunkow do okreslania dlugofalowych celow §wiadczenia ushug, sposobow
ich osiaggania, wraz z ustaleniem kalkulacji kosztow ich realizacji.

Zakonczenie

W $wietle przeprowadzonych rozwazan wydaje si¢, ze wprowadzenie
ustawg o finansach publicznych?® obowigzku przyjmowania przez kazda jst
wieloletniej prognozy finansowej przyczyni¢ si¢ moze do podwyzszania efek-
tywnosci gospodarowania §rodkami publicznymi. Warunkiem wzrostu rangi
tego instrumentu polityki finansowe;j jst jest jednak dalsze stopniowe posze-
rzenie odpowiedzialnosci wladz samorzadowych za gospodarke finansowa
gminy (powiatu, wojewodztwa) poprzez poszerzenie udziatu dochodoéw wta-
snych w dochodach ogotem i ustabilizowanie formalnoprawnych warunkéw
funkcjonowania systemu finanséw samorzadu terytorialnego. Obowigzujaca
od 2004 r. nowelizacja ustawy o dochodach jst, zwickszajaca poziom udzia-
tow w podatkach dochodowych, nie wypetia w dostatecznym stopniu tych
wymogow (szczegolnie w powiatach i wojewodztwach), gdyz powoduje utrzy-
mywanie zaleznos$ci budzetu jst od budzetu panstwa.

Istotnym warunkiem wzrostu znaczenia wieloletniej prognozy finansowe;j
jest tez wprowadzanie przez organy wykonawcze samorzadu terytorialnego
zmian w trybie i zasadach sporzadzania projektu wieloletniej prognozy finan-
sowej, polegajacych na odchodzeniu od wycinkowego traktowania poszcze-
gblnych zakresow dzialalnosci samorzadu terytorialnego w kierunku inte-
growania i spojrzenia kompleksowego, z punktu widzenia zasoboéw finanso-
wych, ktorymi dysponowaly beda wiadze samorzadowe w okresie najbliz-
szych trzech lat, oraz ich odpowiedniego bilansowania w czasie.
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LONG-TERM FINANCIAL FORECAST AS A TOOL
OF FINANCIAL POLICY OF SELF - GOVERNMENT ENTITY

Summary

The increasing role of long — term financial planning is a result of implement-
ing strategic orientation and management approach at self-government tier. The long
— term financial forecast is a crucial element of financial policy, which is integrated
with local/regional development strategy. The aim of the article is to present a new
financial tool (long — term financial forecast) supporting process of long-term financial

planning at self-government level.
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