Danuta Ewa Warszawska

Wieloletnia prognoza finansowa

Wprowadzenie

Jedna ze zmian przyjetych w nowej ustawie z dnia 27 sierpnia 2009
roku o finansach publicznych jest wprowadzenie Wieloletniej Progno-
zy Finansowej do polskiego systemu finanséw publicznych, jako nowy
dokument do stymulowania polityki finansowej jednostki samorzadu te-
rytorialnego. Stworzenie dobrej prognozy wieloletniej jest mozliwe pod
warunkiem: zorganizowania procesu powstania, opracowania metodologii
ustalenia poszczegolnych wielkosci wchodzacych w jej sktad, okreslenia
relacji pomigdzy WPF a budzetem, jako relacji planu sredniookresowego
do planu operacyjnego.

Wieloletnia Prognoza Finansowa i jej charakter prawny

Planowanie to zakres pewnych dziatan, ktére majg na celu projekto-
wanie pozadanego obrazu przyszlosci oraz efektywnych sposobdw, ktore
pomagaja go tworzy¢. Mozna wige stwierdzi¢, ze planowanie jest narze-
dziem ksztaltowania przysztosci, a jego przedmiotem jest dziatalnos¢ zo-
rientowana na zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspolnoty samorzadowe;.

Aby mowi¢ o charakterze prawnym Wieloletniej Prognozy Finanso-
wej (WPF) nalezy na wstegpie powiedzie¢ kilka stéw na temat samej istoty
WPF.
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-Do roku 2009 narz¢dziem usystematyzowania i sprecyzowania procesu
realizacji wieloletnich programéw i zadan inwestycyjnych byt wieloletni
plan inwestycyjny (WPI), ktory stanowit zbiér projektéw zaplanowanych
do realizacji w perspektywie kilku lat. WPI miat swojq okreslona role, byt
zalacznikiem do uchwaly budzetowej, w ktorym okreslano: nazwe i cel
programu lub projektu, jednostke odpowiedzialng za realizacj¢ lub koor-
dynujaca wykonanie, okres realizacji i taczne naktady finansowe, wyso-
kos$¢ wydatkow w roku budzetowym oraz w dwoch kolejnych latach’.

WPI przedstawiat racjonalne i konsekwentne planowanie wydatkowa-
nia $rodkow finansowych znajdujacych sie w budzecie gminy. Dokument
umozliwial logiczne i wlasciwe planowanie coroczne budzetu, ktére stu-
zylo biezacym potrzebom oraz perspektywicznej polityce spoteczno-gospo-
darczej. Gminy posiadajace wieloletnie plany inwestycyjne miaty:

1) ulatwione podejmowanie biezacych decyzji w zgodno$ci w diugo-

okresowymi celami rozwoju gminy,

2) formalny mechanizm podejmowania decyzji o skali tempa realizacji

inwestycji komunalnych,

3) merytoryczng podstawe do ubiegania si¢ o srodki pomocnicze z UE,

4) podstawe do ubiegania si¢ o kredyty preferencyjne i komercyjne

w bankach, a takze do emisji obligacji komunalnych z przeznacze-
niem na realizacj¢ konkretnych zadan inwestycyjnych?.

Jak si¢ okazuje wieloletni plan inwestycyjny nie stanowit spojnej kon-
cepcji, ktéra pozwalalaby potaczy¢ proces planowania z mozliwo$ciami
finansowymi. Blgdem WPI byt brak uwzglednienia zabezpieczenia finan-
sowego realizacji zaplanowanych inwestycji w latach nastepnych. Ponadto
uchwalenie WPI w formie zalacznika do uchwatly budzetowej nalezato do
swobodnego wyboru jednostek samorzadu terytorialnego (JST)>.

W roku 2009 przepisy ustawy o finansach publicznych (art. 226232
upf) wprowadzity obowigzek opracowywania i uchwalania wieloletniej
prognozy finansowej (WPF), ktora jest potaczeniem planowania rzeczo-
wego z planowaniem finansowym. W ramach zadafh JST oraz niedobo-

' U. Wiktorowska, Wieloletnia prognoza finansowa. Sporzqdzenie i uchwalenie, Warszawa
2010, s. 163.

> E. Czolpinska, Finanse komunalne, 2010, R1O, nr 5, s. 34.

* U. Wiktorowska, Wieloletnia prognoza finansowa...,op. cit., s. 163.
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6w finansowych na ich realizacje, wieloletnie prognozowanie jest bardzo
istotnym instrumentem, ktory laczy prowadzenie polityki rozwoju z reali-
styczng wizja wlasnych mozliwosci pozyskiwania zewngtrznych zrédet
finansowania. Wprowadzenie WPF $cisle wiaze si¢ z celami jakie jej to-
warzysza. Do najwazniejszych mozna zaliczy¢:

1) skonfrontowanie potrzeb rozwojowych, zwlaszcza budowy, rozbu-
dowy 1 utrzymania infrastruktury technicznej i spolecznej z mozli-
wosciami finansowymi;

2) okre$lenie priorytetow rozwojowych, ich zakresu i kolejnosci reali-
zacji w perspektywie kilku lat;

3) racjonalne wykorzystanie bedacych w dyspozycji JST publicznych
zasobow pienieznych, dzigki jasno okres§lonym mechanizmom po-
dejmowania decyzji rozwojowych, z uwzglednieniem wzajemnych
powiazan i zalezno$ci miedzy wykonywanymi zadaniami;

4) poprawa zdolnosci kredytowej i wiarygodnosci JST w oczach po-
tencjalnych kredytodawcow i pozyczkodawcoéw oraz inwestorow,
lepsze przygotowanie jednostki do wymagan UE oraz innych Zrodet
zagranicznych;

5) zwigkszenie jawno$ci gospodarki finansowej JST oraz spolecznej
akceptacji dla podejmowanych dziatan rozwojowych, dostarczenie
informacji przedsiebiorcom dziatajacym oraz planujacym podjaé
dziatalno$¢ w regionie*.

Przepisy ustawy o finansach publicznych, ktére po raz pierwszy wpro-
wadzily wieloletnig prognoze finansowa, majq zastosowanie od 2010 roku.
Organy stanowigce jednostki samorzadu terytorialnego po raz pierwszy
uchwalajg WPF nie pozniej niz uchwate budzetowa na rok 2011, a w szcze-
golnie uzasadnionych przypadkach nie pdzniej niz do dnia 31 stycznia roku
budzetowego. Ponadto, wedtug art. 230 ust. 7 ufp, organ stanowiacy nie
moze uchyli¢ obowiazujacej uchwaty w sprawie WPF, nie podejmujac jed-
nocze$nie nowej uchwaly w tej sprawie. Z wyzej wymienionych przepisow
wynika nie tylko obowigzek uchwalenia WPF przez JST, ale takze jej trwaty
charakter”.

4 U. Wiktorowska, Wieloletnia prognoza finansowa..., op. cit.,s. 164.
5 Dz.U (RP) 22009 r Nr. 157, poz. 1240 z p6zn. zm.
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.Zdaniem Aleksandry Wiktorowskiej uchwata w sprawie wieloletniej
prognozy finansowej jest obligatoryjnym planem przewidywan, ktore
ksztaltuja si¢ w przedziale czasowym diuzszym niz rok budzetowy JST.
Majac takg podstawe organy mogg podejmowaé decyzje o realizacji
przedsigwzig¢ rozwojowych oraz o zacigganiu zobowigzan.

Istotng sprawg jest to, ze do przepisow ustawy o finansach publicz-
nych nie zostaly wprowadzone zadne sankcje z tytulu niepodjecia
uchwaly w sprawie wieloletniej prognozy finansowej. Ustawodawca nie
wskazal réwniez innego organu, ktéry miatby zastepczo ustalaé WPF.
Niepodj¢cie uchwaty w sprawie wieloletniej prognozy finansowej stano-
Wi naruszenie prawa, o czym orzeka organ nadzoru nad sprawami finan-
sowymi JST — kolegium RIO. Sama ustawa o finansach publicznych nie
nadaje zatem uchwale w sprawie WPF statusu aktu stanowiacego pod-
stawe prowadzenia gospodarki finansowej jednostek samorzadu teryto-
rialnego. Podstawa prowadzenia gospodarki finansowej JST jest bowiem
uchwata budzetowa®.

Z normatywnego punktu widzenia wieloletnia prognoza finansowa jed-
nostki samorzadu terytorialnego jest:

— pewnym dokumentem sformalizowanym o normatywnie okreslonej za-

wartosci merytorycznej oraz minimalnej szczegélowosci (art. 226 ufp);

— planem kroczacym, ktéry podlega corocznej weryfikacji i aktualiza-
¢ji przy opracowaniu uchwaly budzetowej;

— wylacznym dokumentem — uchwala, na podstawie ktorej beda reali-
zowane wieloletnie przedsigwzigcia wlaczajace $rodki budzetéw na
lata przyszte;

— planem, ktéry okresla limity zobowiazan obciazajacych budzety lat
przysztych z tytutu realizowanych wieloletnich przedsiewzieé (art.
226 ust. 3 pkt 5 ufp);

— planem wiazacym wieloletnie planowanie finansowe z planowaniem
rZeczowym;

— planem zwiazanym z uchwalq budzetowa, poniewaz przyjete war-
tosci dotyczace WPF powinny by¢ zgodne z budzetem co najmniej

¢ U. Wiktorowska, Wieloletnia prognoza finansowa. ..., op. cit., s. 170-172.
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w. zakresie wyniku budzetu, zwigzanych z nim kwot przychodéw
i rozchodéw oraz dtugu JST, o czym mowa w artykule 229 ufp.

Najwazniejszym jednak wymogiem, jaki stawia ustawodawca w od-
niesieniu do wieloletniej prognozy finansowej jest jej realistycznos$¢. Zda-
niem Ludmily Lipiec—Warzechy WPF spetni warunek realizmu, jezeli na
etapie przygotowania i utrwalania oprze si¢ na starannie i obicktywnie
opracowanych wartosciach. Oznacza to, ze realizm wieloletniej progno-
zy finansowej powinien uwzglednia¢ zdarzenia, ktére maja wptyw na go-
spodarke finansowa jednostki samorzadu terytorialnego z punktu widzenia
wykraczajacego poza biezacy rok budzetowy, jak réwniez uwzglednieniu
wystapienia zjawisk niespodziewanych, tj.:

1) wahan koniunktury,

2) dzialania sit natury i innych zdarzen losowych,

3) kryzysu gospodarczego.

Z kolei A. Wiktorowska twierdzi, ze na realistyczno$¢ prognozy maja
wplyw rézne czynniki, zaréwno egzogeniczne, jak i endogeniczne. Naj-
wazniejsze z nich, ktére wymienia autorka to:

1) umiejetne zarzadzanie finansami, doswiadczona i wykwalifikowana
kadra, jasno okreslona polityka podatkowa, wielkos¢ JST i jej poten-
cjat dochodowy i majatkowy, aktualna sytuacja finansowa jednost-
ki, stopien nowoczesnosci infrastruktury spotecznej i technicznej.
Istotne znaczenie ma rowniez zminimalizowanie zaleznosci decyzji
finansowych i ekonomicznych od decyzji politycznych zwigzanych
z cyklami wyborczymi w samorzadzie terytorialnym;

2) odpowiednie dostosowanie do potrzeb planowania i prognozowania
ewidencji ksiggowej, sprawozdawczosci budzetowej oraz dostoso-
wanie i wdrozenie programéw informatycznych. Wymaga tego sfor-
malizowana konstrukcja prognozy ujgta w jednym schemacie budze-
towym,

3) czynniki niezalezne od organdéw JST to przede wszystkim: przebieg
procesow gospodarczych w panstwie, stopien bezrobocia, stopa in-
flacji, oprocentowanie bankowych kredytow i pozyczek, zmiany
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kursu walut, prognozowany poziom wzrostu PKB, wysoko$¢ paf-
stwowego dhugu publicznego’.

Mimo wszystko przygotowanie wieloletniego planu finansowego budzi
wiele watpliwosci, zwlaszcza jezeli chodzi o warto$¢ budzetu JST w diuz-
szym okresie niz czteroletni. Przy probie oceny realistyczno$ci w kazdym
roku budzetowym objetym WPF moga wystapi¢ spory pomiedzy organa-
mi stanowigcymi i wykonawczymi, a takze pomiedzy regionalng izba ob-
rachunkowa, ktora opiniuje projekt wieloletniej prognozy finansowe;?.

Wielu autoréw ma odmienne zdania dotyczace WPF i jej zalet czy wad.
Wedlug Janiny Kotlinskiej glownym problemem dla ideologii tworzenia
WPF jej jej relacja do budzetu JST. Autorka jej przekonana, ze WPF ma
podstawowe znaczenie dla prowadzenia gospodarki finansowej JST, mimo
ze nie podkreslit tego ustawodawca w ustawie o finansach publicznych.
O budzecie JST mozna powiedzie¢, ze jest rocznym narzedziem realizacji
WPF. Tylko jesli uznamy pryzmat WPF JST, wieloletnie prognozowanie be-
dzie mialo sens. W innym wypadku WPF, zamiast by¢ pomocna dla dziatan
kolejnych wtadz samorzadowych, bedzie nikomu niepotrzebnym balastem’.

Z kolei zdaniem Joanny Salachny WPF w ustawie o finansach publicz-
nych uznawana jest za nowoczesne i niezbedne narzedzie do zarzadzania
finansami jednostki samorzadu terytorialnego. Okresla ona rowniez zalety
planowania wieloletniego, a mianowicie:

1) w wyzszym stopniu racjonalne gospodarowanie srodkami publiczny-
mi poprzez:
a) wzrost efektywno$ci wykonywania,
b)polaczenie wydatkéw ze $rednio i dlugookresowymi priorytetami
rzadu,
c) udogodnienie wchlaniania sie funduszy UE,
d) skupienie dzialan na $rednio i dlugookresowe;j stabilnosci finansow
publicznych.
2) zwigkszenie wiarygodnosci, przejrzysto$é oraz przewidywalno$¢ po-
lityki fiskalnej,

7 U. Wiktorowska, Wieloletnia prognoza finansowa...., op. cit., s. 174.

® L. Lipiec-Warzecha, Ustawa o finansach publicznych-komentarz, Warszawa 2010, s. 1035.

° 1. Kotlifiska, Wieloletnia prognoza finansowa — jak rozumieé przepisy ustawowe, aby je pra-
widlowo stosowaé, Finanse komunalne 2010, nr 10, s. 20.
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3) dostosowanie do planowania na szczeblu unijnym'.

Nalezy rowniez zwrdci¢ uwagg na to, Ze postanowienia wielolet-
niej prognozy finansowej nie maja charakteru normatywnego czy wia-
z7acego, poniewaz sprowadza si¢ ona do kwestii przewidywania kazdej
prognozy. Wyjatkiem jest fakultatywne uzasadnienie upowaznienia dla
organu wykonawczego, ktory moze zaciaga¢ zobowiazania zwigzane
z realizacja zamierzonych w niej przedsigwzieé oraz tytuldow uméw, z kto-
rych realizacja w roku budzetowym i latach nast¢pnych jest niezbedna do
zapewnienia ciaglosci dziatania jednostki, i z ktérych wynikajace ptatno-
éci wykraczaja poza rok budzetowy — art. 228 ust.1 ufp!'.

Najwazniejszym atrybutem WPF jest jej prawne uregulowanie w usta-
wie o finansach publicznych. Wieloletnia prognoza finansowa jest sporza-
dzona w formie uchwaly i podejmowana przez organ stanowiacy jednost-
ki samorzadu terytorialnego. W ten sposob WPF staje si¢ zrodtem prawa
miejscowego, ze wszystkimi dalszymi tego konsekwencjami'2.

Podsumowujac dotychczasowe rozwazania nalezy stwierdzi¢, ze nad-
rzednym celem prac nad wieloletnig prognoza finansowa powinno by¢
sprostanie podstawowym celom wprowadzenia tego instrumentu i pozo-
stalych zmian w funkcjonowaniu finanséw publicznych. Rolg WPF jako
narzedzia planistycznego, powinno by¢ umozliwienie sprawdzania kondy-
cji finansowej JST oraz zapewnienia stabilnosci budzetow w perspekty-
wie wieloletniej. Jak juz wcze$niej wspomniano, realizmowi i doktadnosci
wieloletniej prognozy finansowej shuzy przede wszystkim ograniczenie
zakresu czasowego oraz poziomu szczegotowosci i skupienie uwagi na
najwazniejszych czgsciach budzetowych. Jezeli chodzi o nieprzewidywal-
nos$¢ otoczenia gospodarczego wskazane jest zamieszczenie w WPF tzw.
analizy wrazliwosci, w ktorej sktad wchodzi réwniez scenariusz ostrze-
gawczy. Podstawowym warunkiem jest oparcie obliczen na odpowiednie;j
i doktadnie opisanej metodologii prognozowania czesci sktadowych bu-
dzetu. Spetienie wszystkich wyzej wymienionych warunkéw umozliwia

10" J. M. Salachna, Budzet i wieloletnia prognoza finansowa jednostek samorzqdu terytorialnego

— od projektu do sprawozdania, praca zbiorowa ( red. J. M. Salachna), Gdarsk 2010, s. 15.
M. Salachna, Budzet i wieloletnia prognoza...,op. cit., s. 17.

A. Walasik, Watpliwosci dotyczqce wieloletniej prognozy finansowej, Samorzad terytorialny,
2011 nr 1-2, s. 43-50.

1

2
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realizacje celow opracowania WPF zgodnie z ustawa o finansach publicz-
nych. Pozwoli réwniez na to, by prognoza stala si¢ jednym z podstawo-
wych instrumentéw zarzadzania finansowego w JST'3.

Zakres przedmiotowy Wieloletniej Prognozy Finansowej

Dokument o finansach publicznych przedstawia elementy ustawowe
wieloletniej prognozy finansowej. I tak, zgodnie z art. 226 ust. 1-3 ufp,
WPF JST powinna by¢ realistyczna i powinna okresla¢ dla kazdego roku
budzetowego objgtego prognoza co najmnie;j:

1) dochody biezace oraz wydatki biezace budzetu, w tym na obstuge

dlugu, gwarancjg¢ i poreczenia;

2) dochody majatkowe, w tym ze sprzedazy majatku oraz wydatki ma-
jatkowe budzetu;

3) wynik budzetu;

4) przeznaczenie nadwyzki oraz sposéb sfinansowania deficytu;

5) przychody irozchody budzetu, z uwzglednieniem dlugu zaciagniete-
go oraz planowanego do zaciagnigcia;

6) kwote dtugu JST, w tym relacje, o ktérej mowa w art. 243 ufp oraz
sposéb sfinansowania splaty dtugu;

7) objasnienia przyjetych wartosci.

W ustawie wyszczegodlnione sg rowniez elementy, ktore dotycza wydat-

kow biezacych i majatkowych. W WPF nalezy zawrzeé rowniez:

1) kwote wydatkéw biezacych majatkowych wynikajacych z limitow wy-
datkéw na planowane i realizowane przedsiewzigcia, uyyjmowane w za-
faczniku do uchwaty w sprawie wieloletniej prognozy finansowe;;

2) kwote wydatkow na wynagrodzenia i sktadki od nich zaliczone oraz
wydatki zwigzane z funkcjonowaniem organéw JST (zarzadu i rady)'.

Z dalszych przepiséw przedstawionej regulacji jasno wynika, Ze nie-
odzownym elementem WPF jest zalacznik do uchwaly, w ktérym przed-
stawia si¢ wykaz przedsigwzi¢¢ wieloletnich o tym réwniez dalej.

" 8. Krajewski, M. Mackiewicz, P. Krajewski, Przygotowanie wieloletniej prognozy finansowej
—wybrane problemy metodologiczne, Finanse komunalne 2010, nr 7, s. 56.
" U. Wiktorowska, Wieloletnia prognoza finansowa...., op. cit., s.173.
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Salachna twierdzi, ze wbrew temu, co mogtoby wynikac¢ z art. 226 ufp,
omawiana regulacja nie zawiera wystarczajaco wyczerpujacego okreslenia
zakresu przedmiotowego WPF. Z innych przepisoéw, ktore pojawiaja si¢
w dalszej cze$ci ustawy wynika, ze koniecznym elementem WPF jest pro-
gnoza dhugu, a fakultatywnym — upowaznienia dla organu wykonawczego
do zaciagania zobowiazan. W tym miejscu nalezy wskazac, ze w zalez-
nosci od przyjetej konwencji, prognoza sklada si¢ z 4 lub 5 elementow.
Mozna wyr6zni¢ przede wszystkim:

1) prognozy wielkosci (zgodnie z art.226 ust.1 i 2 ufp) w podziale na
kolejne lata budzetowe. W tej czgéci znajduja si¢ rowniez objasnienia
przyjetych wartosci. Ta cz¢$¢ nazwana jest budzetowa, gdyz zwiazana
jest z wielkosciami odnoszacymi si¢ do uchwaty budzetowej. Wiel-
kos$ci te musza by¢ rozbite na poszczegélne lata objete WPF. Mozna
wyrozni¢ dwa podstawowe warianty:

a) prognozy wielko$ci na poszczegolne lata ujmowane sa w czgsci
tekstowej uchwaly, zatem objasnienia przyjetych wartosci moga
znalez¢ sie bezposrednio przy prognozach, jak i w odrgbnym za-
Iaczniku,

b) prognozy wielkosci na poszczegdlne lata ujete sa w stosownej tabe-
1i lub zespole tabel, ktére stanowig zatacznik do uchwaly w sprawie
WPF. Jezeli chodzi o objasnienia to mogg by¢ one umieszczone pod
tabelami badz tworzy¢ oddzielny zatacznik,

2) objasnienia przyjetych wartosci, zgodnie z punktem, ktory przyjeto,

3) plan przedsigwzie¢ wieloletnich, jest on sporzadzany jako zatacznik
do uchwaty,

4) prognoza kwoty dlugu, najczesciej sporzadzana w postaci tabeli,

5) upowaznienie dla organu wykonawczego w zakresie zaciagania zobo-
wigzan',

Jak juz wczesdniej wspomniano odrgbng cze$é uchwaty w sprawie wielo-
letniej prognozy finansowej stanowi wykaz przedsiewzig¢. Zdaniem usta-
wodawcy powinien by¢ opracowany w formie zatacznika zawierajacego
odrebnie dla kazdego przedsiewzigcia informacje dotyczace: nazwy i celu,
jednostki organizacyjnej odpowiedzialnej za realizacj¢ wykonywania

13 J. M. Salachna, Budzet i wieloletnia prognoza..., op. cit., s. 19.
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przedsiewzigcia lub koordynujacej jego wykonywanie, okresu realizacji
i facznych nakladéw finansowych, limitéw wydatkéw w poszczegdlnych
latach oraz limitu zobowigzan.

Z kolei w art. 226 ust. 4 ufp ustawodawca zaznacza, co trzeba rozumieé
przez pojecie ,,przedsigwzigcie”. Do przedsiewzieé zatem zaliczane sa;

1) programy, projekty oraz zadania, ktére zwiazane sa z programami
finansowymi z udziatem $rodkéw pochodzacych z budzetu UE oraz
niepodlegajace zwrotowi $rodki z pomocy udzielanej przez panstwa
cztonkowskie EFTA. Do przedsigwzieé zalicza sie takze wszelkie
srodki, ktore pochodza ze Zrodel zagranicznych, niepodlegajace
zwrotom oraz powigzane umowami o partnerstwie publiczno-pry-
watnym,

2) umowy, ktérych realizacja w roku budzetowym i w latach kolejnych
Jest niezbgdna do tego, by zagwarantowaé cigglosé dziatania jed-
nostki,

3) gwarancje i porgczenia udzielane przez jednostki samorzadu teryto-
rialnego!.

Z wyzej zaprezentowanych faktow wynika, ze wyliczenia zdarzen trak-
towane sa jako przedsigwzigcia, a co si¢ z tym wiaze, moga, by¢ objete
wieloletnig prognoza finansowa. Nalezy jednak zwrécié uwage na fakt, ze
przedsigwzigcia, o ktérych mowi ustawodawca na wstepie sg zrozumiale,
ale zastanawiajace moze by¢ traktowanie umoéw, ktorych realizacja w roku
budzetowym i w latach nastepnych jest niezbedna do zapewnienia ciaglo-
sci dziafania jednostki i z ktérych wynikajace platnosci wykraczaja poza
rok budzetowy. Salachna poddaje w watpliwosé niekonsekwencje usta-
wy 1 twierdzi, Ze jest to niezrozumiale z punktu widzenia charakteru tych
umow, poniewaz ich realizacja w duzej czesci jest pewnym zabezpiecze-
nie, biezacej dziatalnosci JST.

Rafat Trykozko — autor komentarza do nowej ustawy o finansach pu-
blicznych. twierdzi, ze: ,,Wieloletnia prognoza finansowa opisujaca w spo-
s0b wskazany w art. 226 ust. 3 tego typu umowy zatracitaby swoja funkcje
1 przejrzysto$¢. Kierownik kazdej jednostki organizacyjnej posiada wie-
le tego typu uméw (np. na dostawe wody, energii elektrycznej, cieplnej,

' L. Lipiec- Warzecha, Ustawa o finansach publicznych-komentarz, Warszawa 2010, s. 1033.
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artykulow papierniczych, umow o prace), do tego niepozwalajacych na
przewidzenie poziomu wydatkéw w poszczegdlnych latach i zawartych
w przypadkach dopuszczonych prawem zaméwien publicznych na czas
nicoznaczony. Jak wobec tego zastosowac¢ regulacje art. 227 ust. 1, wska-
zujaca, Ze okres objgty wieloletnia prognoza finansowa nie moze by¢ krét-
szy niz okres, na jaki przyjeto limity wydatkéw na podstawie art. 226 ust.
3 pkt 4, skoro nie da si¢ okresli¢ okresu realizacji i facznych naktadoéw
finansowych”!".

Istotne jest rowniez to, ze w ustawie o finansach publicznych pojawia
sie element, ktory tego typu umowy wyklucza. Z art. 228 ust. 1 pkt 112
ufp wynika, ze uchwata w sprawie wieloletniej prognozy finansowej moze
zawieraé upowaznienie dla zarzadu jednostki samorzadu terytorialnego do
zaciggania zobowigzan:

1) zwiazanych z realizacja zamieszczonych w niej przedsigwzigc,

2) z tytulu uméw, ktorych realizacja w roku budzetowym i w latach na-

stepnych jest niezbedna do zapewnienia cigglosci dziatania jednostki
i z ktérych wynikajace ptatnosci wykraczaja poza rok budzetowy.

Analiza tego przepisu prowadzi do jednoznacznego wniosku, ze w tym
przypadku umowy dla zapewnienia ciaglosci dziatania jednostki zostaty
wylaczone z katalogu przedsigwzi¢¢, bowiem sa wyodrebnione w innym
punkcie. Skoro powinni$my traktowac takie umowy jako przedsigwzigcie,
to zapisy art. 228 ust. 1 n.u.f.p. powinny zakonczy¢ si¢ na punkcie pierw-
szym — upowaznieniu do zaciagania zobowigzaf na realizacj¢ przedsig-
wzieé, natomiast wymienienie ich w odrgbnym punkcie nakazuje sadzic,
ze nie powinny one funkcjonowa¢ w ramach wykazu przedsigwzigc'.

Zgodnos$¢ wieloletniej prognozy finansowej z budzetem

Kwestia zgodnosci wieloletniej prognozy finansowej z budzetem ure-
gulowana jest w art. 229 ufp. Tre$¢ artykutu wyznacza zakres minimalnej

17 R. Trykosko, Ustawa o finansach publicznych. Komentarz dla jednostek samorzadu teryto-
rialnego, Warszawa 2010, s. 375-376.

18 www.samorzad.lex.pl
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korelacji pomiedzy danymi wynikajacymi z WPF z wielkosciami okreslo-
nymi w budzecie JST.

Wartosci przyjete w wieloletniej prognozie finansowe;j i budzecie jed-
nostki samorzadu terytorialnego powinny by¢ zgodne co najmniej w za-
kresie:

1) wyniku budzetu,

2) kwot przychodéw i rozchodéw, ktore sa zwiazane z wynikiem bu-

dzetu,

3) dlugu jednostki samorzadu terytorialnego.

Takim stwierdzeniem ustawodawca przepisu zrobit ukton w strong sa-
morzadow i zastosowat bardzo ogélne regulacje, aby ograniczy¢ zbed-
ny formalizm, polegajacy na koniecznoéci dokonywania zmian w WPF
w przypadku najmniejszej zmiany w budzecie i odwrotnie. Powyzsze
sformutowania prowadza réwniez do innych wnioskéw. Ustawodawca
bowiem za najbardziej znaczace elementy WPF uznat okreslenie w niej
dla kolejnych lat budzetowych: wynik budzetu, czyli jego nadwyzke badz
deficyt, kwoty przychodow i rozchodéw oraz dlug JST. Ponadto mozna
stwierdzi¢, ze cala reszta postanowien WPF jest mato istotna. Kolejng
wazna sprawa jest to, ze procedura opracowywania i uchwalania tak WPF,
jak i uchwaly budzetowej i zawarte w nich dane musza by¢ ze soba zgod-
ne. Taka zgodno$¢é musi obowiazywaé w zakresie danego roku. Natomiast
jezeli chodzi o rok budzetowy, kiedy JST dokonuje licznych zmian, WPF
bedzie musiata byé dostosowywana do uchwaty budzetowej. Zmiany
moga by¢ dokonywane (zgodnie z art. 229 ufp) w zakresie budzetu, kwoty
przychodéw i rozchoddw, a w konsekwencji dhugu)".

Konkludujac, zapisy te oznaczaja, ze dokument o znaczeniu strategicz-
nym, ktéry powinien by¢ uchwalony nie pézniej niz uchwata budzetowa,
co wskazuje na koniecznoéé dostosowania kwot w uchwale budzetowej do
wielko$ci z WPF, bedzie musiat by¢ zmieniany tyle razy w ciagu roku, ile
razy beda dokonywane zmiany w budzecie w zakresie okreslonym w art.
229 n.u.f.p. W praktyce moze to oznacza¢ nawet kilkakrotna zmiang WPF
w roku budzetowym. Przyczynami mozliwych tak licznych zmian sg spe-

19 M. Salachna, Budzet i wieloletnia prognoza..., op. cit., s. 26-27.
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cyfika pozyskiwania srodkéw pomocowych oraz inne czynniki, tacznie ze
zlym szacowaniem budzetu?.

Zdaniem Salachny dokonywanie zmian w wieloletniej prognozie finan-
sowej jest konieczne, jezeli:

1) zmiany wielkosci dochodéw i wydatkéw w budzecie maja wptyw
na zmian¢ kwoty zaplanowanego deficytu lub nadwyzki albo w ich
wyniku wcze$niej zaplanowany stan rownowagi budzetowej zmie-
nia si¢ np. w nadwyzke lub deficyt. Oznacza to, ze jesli dokonywane
w planie wydatkéw lub dochodéw zmiany nie wptywaja na wynik
budzetu — to nie ma potrzeby zmiany WPF;

2) zmienily si¢ w danym roku budzetowym pierwotnie planowane kwo-
ty przychodow i rozchoddéw, co najczegsciej pojawia si¢ gdy zmienia
si¢ wynik budzetu.

Salachna wskazuje na jeszcze jeden problem, ktory dotyczy koniecznosci
zgodnosci WPF z budzetem w zakresie dtugu JST. Konieczno$¢ ta wynika
z faktu, iz dhug jako taki nie jest elementem uchwaty budzetowej, a tym bar-
dziej budzetu, o ktorym moéwi art. 229 ufp. Nalezy mie¢ jednak na wzgledzie
to, ze zmiany wyniku budzetu oraz kwot przychodéw i rozchodéw budze-
towych powodujg czesto zmiany w planowanych wielkosciach dlugo JST.
Mozna zatem stwierdzié, ze chodzi tutaj o zmiany w budzecie skutkujace
zmiang kwoty dlugu oraz obliczanym na podstawie przepiséw jego putapem
— tak samo w roku budzetowym oraz kolejnych latach?®'.

Jak juz wezesniej wspomniano WPF ma stuzy¢ racjonalizacji planowa-
nia budzetowego i realizacji zadan z uwzglednieniem wielkosci zaciaga-
nych zobowigzan i ich sptat w perspektywie wieloletniej dla osiggnigcia
celu lepszego gospodarowania srodkami publicznymi. Z zatozenia doku-
ment ten miat by¢ stabilny i ,,usztywniajacy” dziatania JST, jednak kon-
strukcja przepisow rozdziatu 2 nowej ustawy o finansach publicznych pt.:
Wieloletnia prognoza finansowa jednostki samorzqdu terytorialnego daje
mozliwos$¢ plastycznego dostosowywania jego tresci do aktualnych po-
trzeb JST lub aktualnej woli organéw JST, ktére moga zmieniac si¢ z roz-
nych przyczyn (np. z powodu wyboréw samorzadowych)*.

2 www.samorzad.lex.pl.

21 J. M. Salachna, Budzet i wieloletnia prognoza..., op. cit., s. 27-28.
2 www.samorzad.lex.pl
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Tryb uchwalania i opiniowania Wieloletniej
Prognozy Finansowej

Opracowanie oraz uchwalanie wieloletniej prognozy finansowej zostato
zawarte w art. 230 ufp. W wymienionej regulacji ustawodawca wskazuje
na réznice w kompetencjach, ktore przyshuguja organowi wykonawczemu
1 stanowiacemu JST.

Do kompetencji organu wykonawczego JST zaliczyé mozna:

1) wylaczno$¢ inicjatywy uchwalodawczej w sprawie WPF oraz jej

zmian,

2) obowiazek przedlozenia projektu WPF lub jej zmian organowi sta-
nowigcemu oraz RIO. Nalezy tutaj zaznaczy¢, ze z uwagi na krocza-
cy charakter WPF w/w przedtozenie musi pojawia¢ si¢ w kazdym
roku.

Jezeli chodzi o kompetencje organu stanowiace JST to zaliczamy do

nich:

1) wylacznos¢ podjecia uchwaty w sprawie WPF lub jej zmian, powin-
no to nastgpowac nie pézniej niz podjecie uchwaty budzetowej,

2) obowiazek dokonania zmian uchwaty w sprawie WPF w sytuacji ne-
gatywnej opinii RIO o prognozie dtugu ujetej w uchwalonej WPF,

3) koniecznos¢ podjecia uchwaly w sprawie WPF w przypadku uchyle-
nia obowigzujacej dotychczas WPF?,

Wyzej zaprezentowane prawa oraz obowiazki jednostki samorzadu te-
rytorialnego w sprawie sprocedurowania WPF stworzone zostaty na wzor
kompetencji, ktore zostaly ustalone w stosunku do uchwaly budzetowe;.
Takie rozwigzanie jest uzasadnione z uwagi na zakres wieloletniej progno-
zy 1ijej Scisly zwiazek z podejmowanymi aktami budzetowymi.

W tym miejscu istotne jest zwrdcenie uwagi na sam charakter uchwala-
nia i opiniowania w sprawie WPF.

Inicjatywa sporzadzania projektu uchwaty w sprawie WPF i jej zmiany
naleza wylacznie do zarzadu JST. Projekt takiej uchwaty lub jej zmiany
zarzad JST przedstawia wraz z projektem uchwaly budzetowej: regional-
nej izbie obrachunkowej — w celu zaopiniowania — oraz organowi stano-

» J. M. Salachna, Budzet i wieloletnia prognoza ..., op. cit., s. 28-29.
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wiacemu JST. Kompetencje zarzadu dotyczace opracowywania WPF sa
analogiczne do tych przypisanych organowi wykonawczemu w zakresie
projektu uchwaty budzetowej i jej zmian. Jest to stuszne rozwigzanie ze
wzgledu na rolg zarzadu w procesie wykonywania budzetu i realizacji za-
daf objetych WPF.

Zgodnie z art. 230 ust. 3 ufp sporzadzony projekt uchwaty w sprawie
wieloletniej prognozy finansowej podlega zaopiniowaniu przez wlasciwa
regionalng izbg obrachunkowa (RIO). RIO wydaje opinig ze szczeg6lnym
uwzglednieniem zapewnienia przestrzegania przepisow ustawy, ktore do-
tycza uchwalania i wykonywania budzetow w nastgpnych latach, na ktore
zaciagnieto i zamierza si¢ zaciagnaé zobowigzania. Opinia RIO powinna
by¢ opublikowana przez JST w terminie 7 dni od dnia jej otrzymania na
zasadach okreslonych w ustawie o dostgpie do informacji publicznej. Je-
zeli chodzi o zakres zagadnien, ktoére powinny by¢ przedmiotem opinii
wydawanej przez RIO, to bgdzie on podobny do opiniowania w sprawie
dotaczonej do projektu uchwaly budzetowej kwoty dlugu (art. 172 ust.
1 pkt 2 ufp).

Nalezy réwniez zauwazy¢, Ze ustawodawca w odniesieniu do projek-
tu WPF oraz uchwaly w sprawie WPF zaznacza, ze opiniowaniu podlega
przede wszystkim prognoza kwoty dtugu. W obu przypadkach opiniowa-
nie, ktére dokonywane jest przez RIO, ma charakter kontroli wstepne;.
W tym przypadku ocenie podlegaja projekty uchwat w sprawie WPF badz
zmian WPF. Za glowny cel takiej kontroli przyjmuje si¢ zapobiezenie
dzialaniom w postaci podj¢cia uchwaty w sprawie wieloletniej prognozy
finansowej sprzecznej z obowigzujacymi w tym zakresie normami. Sam
projekt WPF przedktadany jest RIO do zaopiniowania przed projektem
uchwaty budzetowej, ale wazne jest, ze te dwa dokumenty nie mogg by¢
rozpatrywane niezaleznie od siebie?.

Na zakonczenie nalezy zwroci¢ uwagg na istotng sprawe, a mianowi-
cie na sytuacje, w ktorej RIO wydaje negatywng opinie o prawidlowo-
$ci uchwalonej kwoty dlugu. Wowczas, na podstawie podjetych uchwat
w sprawie WPF i uchwaty budzetowej, organ stanowiacy JST jest zobligo-

2 J. M. Salachna, Budzet i wieloletnia prognoza..., op. cit., s. 30-32.
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wany do dokonania takich zmian, ktore skutecznie doprowadzg do zacho-
wania relacji kwoty dlugu, o ktérej mowa w art. 234 ufp.

Podsumowanie

Podsumowujac dotychczasowe rozwazania nalezy stwierdzié, ze z za-
fozenia WPF miata by¢ dokumentem strategicznym i priorytetowym, jesli
chodzi o kreowanie kierunkéw rozwoju JST, poprzez dlugoplanowe uje-
cie potrzeb i mozliwosci samorzadéow. Zdaniem Mikolaja Stgszewskiego
istotnym aspektem wieloletniego planowania jest mozliwos¢ formutowa-
nia do$¢ precyzyjnej prognozy dochodéw i wydatkéw oraz wptywu roz-
nych czynnikéw na warunki prowadzenia gospodarki finansowej w kolej-
nych latach. Dzigki wieloletniemu planowaniu mozna catosciowo spojrzeé
na kondycj¢ finansowa samorzadu w dtuzszym przedziale czasowym.
Autor artykutu twierdzi rowniez, ze ,,poprzez prezentowanie decydentom
1 mieszkancom nastgpstw budzetowych obecnie podejmowanych decy-
zji, planowanie wieloletnie pomaga ujawniaé potencjalne napigcia, z jaki-
mi moga by¢ skonfrontowane kolejne budzety?.
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