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PROBLEMY WYKORZYSTANIA WPF
W ZARZADZANIU FINANSAMI JEDNOSTKI
SAMORZADU TERYTORIALNEGO

Streszczenie: Proces zarzadzania finansami w jednostkach samorzadu terytorialnego opar-
ty jest na elementach planowania krétko- i dlugoterminowego. W ujgciu krétkotermino-
wym podstawowym narzg¢dziem planistycznym jest budzet roczny. Z puntu widzenia ho-
ryzontu dlugoterminowego podstawowym dokumentem wydaje si¢ wieloletnia prognoza
finansowa. Pytaniem badawczym jest odpowiedz na pytanie, czy jest to adekwatne narzg-
dzie w procesie zarzadzania finansami, czy tylko dokument wypetniajacy obowiazki usta-
wowe. Analiz¢ oparto na obowiazujacych regulacjach prawnych oraz podstawach teore-
tycznych procesu zarzadzania finansami w ujeciu krotko- i dtugoterminowym.

Stowa kluczowe: jednostka samorzadu terytorialnego, zarzadzanie finansami, wieloletnia
prognoza finansowa.

Wprowadzenie

Wieloletnia prognoza finansowa (WPF) powinna by¢ narz¢dziem nowocze-
snego zarzadzania finansami publicznymi na szczeblu samorzadowym, skorelo-
wanym z dlugookresowym projektowaniem finansowym przedsigwzie¢ i wielo-
letnim planem finansowym panstwa (WPFP). W literaturze przedmiotu podnosi
si¢ znaczenie prognozowania oraz nadaje wysoka range wieloletniemu planowa-
niu finansowemu w jednostkach samorzadu terytorialnego (JST). Celem artyku-
hu jest poszukiwanie odpowiedzi na pytanie, czy WPF jest adekwatnym narze-
dziem w procesie zarzadzania finansami, czy tylko dokumentem wypetniajacym
obowiazki.
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1. Znaczenie planowania finansowego w zarzadzaniu finansami JST

Planowanie stanowi podstawowa funkcj¢ zarzadzania i jest procesem pro-
jektowania pozadanego obrazu przysztosci oraz metod i drog jego najefektyw-
niejszego osiagnigcia. Oznacza to, Ze jest procesem permanentnego zadawania
pytan dotyczacych przewidywanego stanu JST, jej otoczenia oraz gospodarki
w przysztosci [Richardson i in., 1992, s. 2; Dylewski, 2007, s. 60]. Planowanie
zatem jest procesem podejmowania decyzji obejmujacym wyznaczanie celow
JST w konkretnej perspektywie czasu i okreslanie sposobow ich osiagnigcia oraz
niezbednych do tego zasobow przy uwzglednieniu wszystkich finansowych
skutkow podjetych dziatan [Bogdanienko, 2002, s. 191; Dylewski, 2007, s. 601].

Zarzadzanie finansami jako proces decyzyjny opiera si¢ na wykorzystaniu
réznych instrumentéw, narzedzi, technik, kryteridow, procedur i regut do stero-
wania przebiegiem procesow i zjawisk zwigzanych z gospodarowaniem publicz-
nym zasobem pieniadza, w tym jego gromadzeniem i wydatkowaniem, w sposob
umozliwiajacy efektywna alokacje oraz realizacje przyjetych celow i zadan [Fi-
lipiak, 2011a, s. 139]. Tak rozumiane zarzadzanie finansami wymaga zastoso-
wania odpowiedniej rangi instrumentdw je wspierajacych, do ktérych w literatu-
rze przedmiotu zalicza si¢ wlasnie instrumenty planowania finansowego, w tym
WPF [Filipiak, 2011b, s. 47; Kaminski, 2012 , s. 53-55].

W procesie planowania wyznaczane sa na osi czasu kolejne czynnosci i za-
dania, buduje si¢ mierniki wykonania, czy tez efektywnosci alokacji zasobow.
Nastepstwem procesu planowania jest jego wykonywanie, co oznacza, ze planu-
jemy nie dla samego planowania, ale po to, aby plan zrealizowa¢ [Komorowski,
2001, s. 12, Dylewski, 2007, s. 61]. Planowanie jako instrument zarzadzania fi-
nansami wymaga:

— odniesienia si¢ do przysztosci, z zachowaniem jednocze$nie spdjnosci i cia-
glosci jesli chodzi o terazniejszos$¢;

— przewidywania, szacowania, uwzglednienia ryzyka i prawdopodobienstwa
jego wystapienia w celu oszacowania ksztaltowania si¢ przysztych zdarzen
majacych wplyw na finanse JST;

— woli dziatania, czyli realno$ci jego wykorzystania pod katem osiagania za-
ktadanych celow zwiazanych z gospodarowaniem finansami;

— opracowania celow i miernikéw ich osiagnigcia, co oznacza, ze planowanie
to szczegodlnego rodzaju umiejetnosé stawiania i okreslania celow do realiza-
cji, a o sukcesie procesu zarzadzania mozna mowi¢ wtedy, kiedy okreslane
w planach cele sa wykonywane zgodnie z przyj¢tymi miernikami;
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— dokonywania wyborow, co oznacza, ze planujac, wybieramy okreslong alter-
natywe dotyczaca przysztych zjawisk i dziatan; bez planowania pozbawiamy
si¢ mozliwosci dokonywania wyborow i prowadzenia dziatan prewencyjnych
w stosunku do zaktadanych celow danej JST.

Zastosowanie planowania finansowego, ktérego wyrazem jest WPF, prze-
jawia si¢ w sposobie podejmowania decyzji w JST pozwalajacym na badanie
1 przewidywanie skutkéw finansowych, jakie moga przynies¢ planowane rézno-
rodne alternatywne dziatania dotyczace przysztosci, jak rowniez okreslenie ry-
zyk, w tym oszacowanie ich wptywu na sytuacj¢ finansowa danej JST.

Jak wskazuje si¢ w literaturze przedmiotu, reguty budzetowe determinuja,
jak ksztattowaé decyzje o wydatkowaniu publicznych zasobow pieniadza i jak
weryfikowac ich zasadno$§¢ w oparciu o obowiazujace przepisy prawa. Plano-
wanie za$ (a w szczegdlnosci wieloletnie planowanie) powinno umozliwi¢ sfi-
nansowanie biezacej dziatalnosci JST w ujeciu zachodzacych procesoéw, maja-
cych skutki finansowe w przyszlosci, tak, aby zapewniona byla stabilizacja
gospodarki finansowej oraz skutecznosc¢ i efektywnos¢ podejmowanych decyzji
biezacych i rozwojowych [Schick, 2007, s. 112].

Na tej podstawie mozna wskaza¢, ze planowanie powinno umozliwiac: zi-
dentyfikowanie przez organy JST w perspektywie 3-5 lat uwarunkowan polityki
budzetowe] zaleznych i niezaleznych od podejmowanych decyzji, ustalenie
w perspektywie wieloletniej korzystnych (z punktu widzenia wtadz samorzado-
wych) relacji migdzy stopniem osiagnigcia w zaplanowanym okresie wyznaczo-
nych celéow a pozyskiwanymi i rozdysponowywanymi w tym czasie srodkami
publicznymi, zharmonizowanie wykorzystania zréznicowanych form i zrodet fi-
nansowania biezacych i wicloletnich oraz realizacjg¢ zasady jawnosci i transpa-
rentno$ci finansow publicznych [Patrzalek, 2011, s. 254-256].

2. Obowiazujace regulacje prawne dotyczace wieloletniej prognozy
finansowej a aktualne wyzwania zarzadzania finansami JST

Aktualnie obowiazujacy system planowania finansowego w JST opiera si¢
na wieloletniej prognozie finansowej, ktéra wraz z budzetem stanowi podsta-
wowe dokumenty finansowe JST. Dokumenty te, oprdcz spelnienia kryteriow
legalnosci, stanowia przejaw zasady transparentno$ci finansow publicznych.
W literaturze przedmiotu trwa dyskusja, czy dokumenty te nalezy uzna¢ za pod-
stawowe instrumenty zarzadzania finansami [Patrzatek, 2010; Filipiak, 2011b;
Owsiak, 2014, Grad, 2014]. Niewatpliwie nalezy przyjac¢, ze WPF jest podstawa
prowadzenia gospodarki finansowej opartej na kryterium legalno$ci. Wskazane
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dwa dokumenty podlegaja weryfikacji i ocenie pod wzglgdem legalnosci RIO, sa
podstawowymi aktami prawa samorzadowego, jak rowniez podlegaja kontroli
spotecznej. Czy wykorzystywane sa jako instrumenty zarzadzania finansami? To
pytanie zapewne jest problematyczne.

WPF jest niewatpliwie nowym instrumentem wprowadzonym przez Ustawe
o finansach publicznych. W odniesieniu do JST ma ona pehi¢ taka rolg, jak wielo-
letni plan finansowy panstwa [Patrzatek, 2010, s. 120]. Mozna powiedzie¢, ze jest
ona prognoza budzetu w ujeciu wieloletnim [Ustawa o finansach publicznych,
art. 226, ust. 1], poszerzona o prognozy finansowe wieloletnich programow wspot-
finansowanych ze $rodkow europejskich, skutki finansowe wynikajace z zawartych
umoéw o partnerstwie publiczno-prywatnym oraz inne wieloletnie umowy, programy
finansowe, porgczenia i gwarancje [Kosikowski, 2011, s. 482]. WPF ma charakter
,kroczacy”, a jej zakres czasowy jest co roku przedtuzany.

Zakres merytoryczny WPF zostal okre$lony przepisami ustawy o finansach
publicznych. Na podstawie art. 226 ustawy nalezy stwierdzi¢, ze dokument ten
powinien zawiera¢ dla kazdego roku objetego prognoza co najmniej:

— dochody biezace oraz wydatki biezace budzetu JST, w tym na obstuge dtugu,
gwarancje i porgczenia;

— dochody majatkowe, w tym dochody ze sprzedazy majatku, oraz wydatki ma-
jatkowe;

— wynik budzetu;

— przeznaczenie nadwyzki albo sposob sfinansowania deficytu;

— przychody i rozchody budzetu JST z uwzglednieniem dhlugu zaciagnigtego
oraz planowanego do zaciagnigcia;

— kwoty wydatkoéw biezacych i majatkowych wynikajacych z limitow wydat-
kéw na planowane i realizowane przedsigwzigcia;

— objasnienia przyjetych wartosci.

Elementy te w szczeg6lnej mierze nalezy uznaé za wieloletnia prognozeg
budzetéw danej JST. Drugi zas$ z elementéw wspomnianego dokumentu, tj. wy-
kaz przedsigwzig¢ do WPF, zawiera w ujgciu praktycznym wieloletnie wydatki
biezace na programy spoleczne realizowane przez JST oraz wieloletnie wydatki
majatkowe na projekty inwestycyjne planowane do realizacji na terytorium da-
nej spotecznosci lokalnej badz regionalnej [Dylewski, 2012, s. 212].

Uzupehieniem merytorycznym planowania wieloletniego w JST jest Roz-
porzadzenie Ministra Finansoéw z dnia 10 stycznia 2013 r. w sprawie wieloletniej
prognozy finansowej jednostki samorzadu terytorialnego oraz rozporzadzenia
zmieniajace przytoczone rozporzadzenie z dnia 31 grudnia 2013 r. oraz 8 sierp-
nia 2014 r. Te akty prawa w swych zalacznikach przedstawiaja szczegdtowe
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wzory tabelaryczne wieloletniej prognozy finansowej oraz wykazu przedsig-

wzig¢ do WPF. Na podstawie wskazanych aktow prawnych nalezy stwierdzi¢, ze

ustawodawca wprowadza jedynie tad prawny do funkcjonowania WPF, ale nie

wprowadza tadu zarzadczego. Obowiazujace prawo nie bierze pod uwage petni

potrzeb informacyjnych zarzadzajacych finansami JST. Wprawdzie mozna mo-

wi¢ o pewnym uporzadkowaniu informacji i zgromadzeniu ich w jednym doku-

mencie, jednak warto podnies¢ nastgpujace kwestie wazne z punktu widzenia za-

rzadzania finansami, takie jak:

1) zakres informacyjny i jako$¢ danych zgromadzonych w WPF,

2) metodyke sporzadzania prognoz,

3) przyjecie odpowiedniej kolejnosci priorytetow w procedurze planistycznej,

4) zastosowanie podejscia prognostycznego i scenariuszowego,

5) umozliwienie dokonania oceny stabilnosci fiskalnej JST w krotkim 1 dhuz-
szym horyzoncie czasu.

Co ciekawe, wartos$ci przyjete w wieloletniej prognozie finansowej i budze-
cie JST powinny by¢ zgodne co najmniej (lub tez tylko) w zakresie wyniku bu-
dzetu i zwiazanych z nim kwot przychodow i rozchodéw oraz dlugu JST. Co
oznacza, ze moga wystepowac duze rozbieznosci co do zawartosci budzetu da-
nego roku i zapisow WPF.

WPF jest sporzadzana zgodnie z okreslona szczegdlowoscia. Problem sta-
nowi fakt, Ze jest ona mniejsza niz zakres informacyjny niezb¢dny do podejmo-
wania decyzji przez organy JST. Ponadto do uznania tak naprawde w praktyce
sporzadzajacych WPF pozostaje kwestia objasnien wartosci przyjetych w WPF.
W zwiazku z powyzszym mozna si¢ spodziewa¢ réznych rozwigzan w tym za-
kresie (od syntetycznych wskazowek, po obszerne opracowania wyjasniajace za-
sady konstrukcji). Tym samym organy JST traca mozliwos$¢ podjecia optymalnej
decyzji, gdyz nie wiedza, jakie zatozenia szczegétowe mogly by¢ przyjgte oraz
czy sa one porownywalne z okresami wczesniejszymi.

Waznym aspektem zarzadzania finansami jest zachowanie kompletnosci,
wiarygodnosci, zupetos$ci i realnosci danych stanowiagcych podstawe decyzji
podejmowanych przez organy JST. Nalezy podnie$¢ kwestie realnosci tworzo-
nych WPF, a w szczegolnosci kwestii dotyczacych prawidtowego odzwiercie-
dlenia operacji gospodarczych zachodzacych w JST i proceséw, kompletnosci
wiedzy o potencjalnych zdarzeniach majacych wptyw na WPF.

Prawidlowe podejscie w zakresie metodyki prognozowania wskazuje na
konieczno$¢ zaprezentowania zasad sporzadzania prognozy. Wazne jest, aby
opisa¢ zatozenia przyjete w procesie prognozowania, uwzgledni¢ prawidtowo
wystepujace tendencje, przyja¢ odpowiednia metodg symulacji wraz z zaloze-
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niami. Brak odniesienia si¢ do wskazanych kwestii metodycznych ograniczy
warto$¢ poznawcza, ale réwniez wiarygodno$é sporzadzonej prognozy. Ko-
nieczne jest rowniez przygotowanie analizy wrazliwosci ksztaltowania si¢ po-
szczegolnych wielko$ci wyjsciowych przyjetych do prognozowania. Bardzo
czesto zaleca si¢ wykorzystanie stress-testow w prognozowaniu takich wielkos$ci
jak dochody, wydatki czy poziom zadtuzenia oraz obstuga dlugu.

Istnieja dwa podejscia w zakresie przyjecia odpowiedniej kolejnosci priory-
tetow w procedurze planistycznej. Pierwsze oparte jest na koncepcji new public
management 1 wytycznych good governance. Metodyka opracowania prognozy
winna rozpocza¢ si¢ od oszacowania potrzeb wyrazajacych si¢ wydatkami
(kosztami realizacji zadan), do ktorych winno dostosowac¢ si¢ mozliwos$ci finan-
sowe 1 mozliwosci pozyskania zwrotnych srodkow oraz ograniczenia zwigzane
z tzw. regutami zadtuzania. Podejscie to jest determinowane koniecznoscia roz-
wazenia celowosci podejmowanych przez JST poszczegolnych przedsiewzigé
z punktu widzenia ich potencjalnych rezultatow i skutkéw finansowych, ktore
w przyszlosci moga rodzi¢ [Filipiak i in., 2010, s. 9-11]. Drugie podejscie wska-
zuje, ze punktem wyjscia jest odpowiedz na pytanie, ile i z jakich zrodet JST
moze pozyska¢ srodki finansowe. Dopiero w dalszej kolejnosci nalezy progno-
zowa¢ wydatki budzetowe [Ministerstwo Finansoéw, 2010, s. 11].

Przygotowanie WPF musi opiera¢ si¢ na przewidywaniu, co oznacza, ze
w trakcie procesu planowania zadajemy pytania dotyczace prawdopodobnych
scenariuszy ksztaltowania si¢ przysztych zdarzen ujmowanych w WPF. Powinno
uwzglednia¢ zmienno$¢ zjawisk w czasie i oszacowanie potencjalnego ryzyka
oraz jego wptywu na gospodarke finansowa w przysztosci (czyli kwestia ryzyka
powinna mie¢ odzwierciedlenie w WPF).

WPF powinna pozwala¢ na oceng stabilnosci fiskalnej danej JST. Koniecznym
jest, aby JST wypehiata zatozenia regut fiskalnych sformutowanych ustawowo, za-
réwno tych dotyczacych rownowazenia budzetu biezacego, jak rowniez odnosza-
cych sig do kwestii indywidualnej limitacji zadluzenia (zwlaszcza oszacowania pra-
widtowego kosztu obstugi zadluzenia, przychodow z mienia, czy tez adekwatnego
odniesienia si¢ do okresu zaciaganych zobowiazan dtuznych).

Z punktu widzenia zarzadzania finansami wazny jest rowniez aspekt real-
nosci WPF, podejscia do prognozowania, a zwlaszcza trafnosci przygotowanych
prognoz.
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3. Ocena wieloletnich prognoz finansowych w Swietle kryterium
realnosci ich sporzadzenia

Tendencje wynikajace z wykonania budzetéw JST w latach 2012-2014
wskazuja, ze zawarte w projektach WPF taczne wielkosci prognoz na lata 2015-
2017 moga by¢ niedoszacowane, a niektore z nich wrecz nierealistyczne'. Pro-
gnozy nie uwzgledniaja planowanych i aktualnych zmian w przepisach prawa,
jak réwniez przygotowywane sa w duzej mierze bez uwzglednienia potencjal-
nych tendencji zwigzanych z rozwojem spoteczno-gospodarczym kraju.

Jak wskazano w art. 227 Ustawy o finansach publicznych, samorzady po-
winny sporzadza¢ WPF na okres roku budzetowego oraz co najmniej trzech lat
kalendarzowych, a prognoze kwoty dlugu, stanowiaca czes¢ WPF, na okres, na
ktory zaciagnigto oraz planuje si¢ zaciagna¢ zobowiazania. Nalezy wskazaé, ze
zapisy ustawowe przecza realnosci sporzadzenia WPF (na co juz wskazywano).
Trudno jest bowiem przewidzie¢ skutki finansowe zdarzen gospodarczych (jak
rowniez same zdarzenia), ktore beda mialy miejsce za kilkanascie lub kilkadzie-
siat lat. Tak samo trudno jest prognozowac¢ dochody, poziom wydatkow, zadtu-
zenie, czy tez wskazywac na rodzaj instrumentow, ktore beda wykorzystywane
w dlugim okresie. Potwierdzaja to dane zawarte w tabeli 1, ktore odnosza si¢ do
rozktadu horyzontu czasu, na ktory JST przygotowywaty prognozy finansowe.

Tabela 1. Rozktad horyzontu czasu WPF

Dtugosc¢ okresu prognozy sporzadzonej Liczba IST Struktura w %
przez JST w latach
N+3 199 7,1
N-+4 do N+10 1781 63,5
N+11 do N+15 637 22,7
N+16 do N+20 136 4,9
N+21 i wigcej 51 1,8
Ogolem 2804 100

Zrodto: [Sprawozdanie z dziatalnosci regionalnych izb..., 2016, s. 288, 289].

Mozna powiedzie¢, ze w przewazajacej liczbie JST warunek realno$ci pro-
gnozy nie jest spelniony. Biorac pod uwagg fakt wiasnie duzej zmiennosci otocze-
nia, ktéra ma i bedzie miata wplyw na poziom dochodéw (w tym tytutéw docho-
dow) JST, jak rowniez na wydatki, 86,3% JST wykazuje w swoich prognozach
brak realnosci. Analiza zmian uchwat dotyczacych budzetéw i WPF w trakcie ro-

' W szczegolnosci wskazuja na to dane i analizy przeprowadzone przez regionalne izby obra-
chunkowe. Za [Sprawozdanie z dziatalnosci regionalnych izb..., 2016, s. 288].



56 Marek Dylewski

ku budzetowego potwierdza fakt, Ze nie jest to wiarygodny instrument zarzadczy
w dhugim okresie. W tabeli 2 zaprezentowano oceng ex post dotyczaca realnosci
sporzadzenia WPF.

Tabela 2. Realnos$¢ prognoz WPF

Przedzial bledu Dochody | Dochody | Dochody | Wydatki Sp*?ty rat | Wydatki Kwota
prognozy dla roku . .. . e kapitato- | na obstuge

N2 (2014) ogodtem biezace | majatkowe | biezace wych dhugu dhugu
Blad wigk- licz. 949 444 2632 540 2229 1971 2051
o R 33,8 15,8 93,7 19,2 79,4 70,2 73,0
-15,0% do licz. 1860 2365 177 2269 580 838 758
15,0% % 66,2 84,2 6,3 80,8 20,6 29,8 27,0
-10,0% do licz. 1235 1728 116 1 604 381 654 521
10,0% % 44,0 61,5 4,1 57,1 13,6 23,3 18,5
-5,0% do licz. 600 805 60 739 201 446 229
5,0% % 21,4 28,7 2,1 26,3 7,2 15,9 10,6

Zrodto: [Sprawozdanie z dziatalnosci regionalnych izb..., 2015, s. 261-262].

Analiza przeprowadzona przez KR RIO wskazuje na stosunkowo maty
realizm przygotowanych WPF. Prognozy sporzadzone w 2012 r. na rok N+2
(tabela 2) w poréwnaniu z faktycznym wykonaniem 2014 r. z btedem na pozio-
mie +/-5% dotyczyly relatywnie niewielkiej liczby JST. Dla dochodéw i wydat-
kéw biezacych byto to odpowiednio 28,7% 1 26,3%. Biorac pod uwage poziom
zadtuzenia, to 10,6% w odniesieniu do planowanego poziomu dtugu, a 7,2%
prawidtowo odniosto si¢ do jego obstugi.

Wystepujacy problem przeszacowania lub niedoszacowania WPF rodzi
liczne konsekwencje. Podstawowa konsekwencja jest realnos¢ spetnienia regut
fiskalnych wynikajacych z art. 242 i 243 Ustawy o finansach publicznych.
Szczegoblnie niebezpieczne sa dwie sytuacje. Pierwsza, kiedy nastapi przeszaco-
wanie dochodéw i wydatkow, a druga, kiedy dochody sa przeszacowane, a wy-
datki zaplanowano realnie. Oznacza to, ze istnieje zagrozenie zwiazane z obshu-
ga zadluzenia, utrata pltynnosci finansowej, osiagnigciem rownowagi budzetowej
oraz potencjalne zagrozenie realizacji zadan w dotad przyjetym standardzie. Ra-
dykalna konsekwencja btedow w planowaniu jest wprowadzenie postgpowania
naprawczego zgodnie z art. 240 Ustawy o finansach publicznych.

4. Ograniczenia wykorzystania WPF w zarzadzaniu finansami JST

Podstawowym ograniczeniem zarzadczym jest realnos¢ WPF. Zakres szczego-
fowosci WPF jest spetieniem wymogow ustawowych 1 instytucjonalnych. Podsta-
wowym problemem jest fakt, ze WPF nie uwzglednia wszystkich ryzyk zwiazanych
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z procesem podejmowania decyzji w zakresie gospodarki finansowej JST (bieza-
cych, ale przede wszystkim mogacych wystapi¢ w przysztosci). Oznacza to, ze wy-
korzystanie WPF w zarzadzaniu finansami obarczone jest ryzykiem podejmowania
decyzji o realnych skutkach na podstawie nierealnych zatozen.

Jako kolejne ograniczenie nalezy wskaza¢ wzgledy proceduralno-
-metodyczne. Zasada przejrzystosci wskazuje konieczno$¢ jasnego okreslenia
stosowanych procedur i zasad postgpowania. Dotyczy to rowniez procedury pla-
nistycznej. Praktycznie nie istnieje wspolne podejscie do prac planistycznych we
wszystkich JST. Najczestsza metoda jest metoda historyczna, a przede wszyst-
kim podejscie, aby spetni¢ reguly fiskalne okreslone w art. 243 i 242. Mimo
sformalizowanych dokumentow, brak jest w wielu jednostkach metodycznego
podejscia do prognozowania i planowania (z wykorzystaniem odpowiednich me-
tod, danych, procedur metodycznych postgpowania). Nalezy podkresli¢, ze me-
todyka powinna by¢ odpowiednio dobrana do specyfiki, wielkosci jednostki
(skalowalnosc¢), ale rowniez powinna uwzglednia¢ zasadnos$¢ zastosowania da-
nej metody (chodzi o stopien skomplikowania, dostgpnos¢ danych, pracochton-
no$¢ w stosunku do osiagnigtych efektéw czy zasadno$¢ uzycia).

Jak wskazuje si¢ w literaturze przedmiotu, konieczne jest realistyczne po-
dejscie do prognozy, a problemy i bledy metodyczne beda podstawowym czyn-
nikiem ograniczajacym realno$¢ WPF i tym samym obniza lub catkowicie wy-
eliminuja wykorzystanie jej do celow decyzyjnych. [Szczubiat, 2010, s. 25].

Prawidlowe podejscie metodyczne powinno odzwierciedla¢ nie tylko wia-
rygodnos¢ danych, prawidlowo$¢ podejécia i procedur planistycznych, ale row-
niez mozliwo$¢ 1 adekwatnos¢ wykorzystania przyjetej metodyki do aktualizacji
prognozy, zasadno$¢ doboru danych, pozyskania ich w przysztosci i ich dostgp-
no$¢ oraz pordwnywalnos¢. Waznym aspektem jest prawidlowe przyjecie zato-
zen dotyczacych ksztattowania si¢ wskaznikow makroekonomicznych w okre-
sie, na ktory zaciagnigto oraz planuje si¢ zaciagna¢ zobowiazania. Bez
prawidtowego podejscia w tym zakresie trudno bedzie méwi¢ zardwno o realno-
$ci, jak 1 przydatnosci WPF w procesie zarzadzania finansami.

Réwnie wazna kwestig jest powiazanie WPF z budzetem. Jest to nie tylko wy-
mog ustawowy, ale 1 wymog zachowania realno$ci najwazniejszych dwoch doku-
mentoéw dla prowadzenia gospodarki finansowej JST. Waznym aspektem staje si¢
wyznaczenie kierunkowych zasad dotyczacych hierarchicznosci planéw oraz mo-
mentu, w ktérym nastapi realne ,,zastgpowanie” WPF budzetem, czyli wprowadza-
nie kolejnych czasookresow ujgtych w WPF do realizacji w budzecie. Znéw rodzi
si¢ pytanie o realno$¢, zwlaszcza ujetych do realizacji, przedsigwzig¢, zaplanowa-
nych kwot splaty i obstugi samorzadowego dlugu publicznego, wplywu tych wiel-
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kosci na indywidualny wskaznik zadtuzenia. W realiach Polski mamy do czynienia
z dwoma w zasadzie odrgbnymi dokumentami planistycznymi, tj. budzetem rocz-
nym z wiasng procedura planistyczna oraz WPF takze z wlasnymi regutami plani-
stycznymi. Metodologicznie poprawne podejScie do procesu planowania powinno
uwzglednia¢ sekwencje [Gianakis i McCue, 1999, s. 59]:

planowany rezultat => planowane produkty => planowana praca =>
planowane naklady

W takim uktadzie proces planowania postepuje zgodnie z zasada od ogotu
do szczegdtu. Wtedy budzet roczny staje si¢ narzedziem wykonania planu dhu-
goterminowego. Przy czym nalezy doda¢, ze zarowno budzet, jak i WPF nie
uwzgledniaja zasobéw pozabudzetowych JST.

Kolejnym waznym aspektem omawianego problemu natury proceduralno-
-metodycznej jest podejscie w zakresie procedury dokonywania zmian w WPF.
Ta kwestia dotyczy zarowno realnosci dokonywania prognoz i szacowania po-
szczegblnych wielko$ci, jak rowniez przestanek, obiektywnych okolicznosci
i procedur dokonywania zmian.

Problemy natury proceduralno-prawnej wiaza sig z literalna interpretacja
prawa. Ustanowione przepisy czgsto budzag watpliwosci zarowno metodyczne,
jak i logiczne oraz pragmatyczne. Nie zawsze odpowiadaja realiom prowadzenia
gospodarki finansowej JST, sa sprzeczne, nielogiczne, czy tez niezgodne z pra-
wem [Salachna, 2010, s. 47-48]. Rodzi si¢ zatem pytanie, jak WPF, ktorej zato-
zenia z mocy prawa sa niezgodne z prawem [Salachna, 2010, s. 48], mozna wy-
korzysta¢ w procesie podejmowania realnych decyzji w JST? Odpowiedz w tym
zakresie jest jednoznaczna.

Kolejna grupa probleméw wynika z konieczno$ci uwzglednienia czynni-
kéw ryzyka w procesie podejmowania decyzji. Do analizy ryzyka, szacowania
skutkéw jego wptywu oraz przeciwdzialania w sytuacji mozliwosci jego wysta-
pienia zobowiazane sa organy JST (rozdzial 6 Ustawy o finansach publicznych).
WPF w swej konstrukcji nie tylko nie uwzglednia kwestii ryzyka, ale i sama nie-
sie wiele ryzyk zwiazanych z jej praktycznym wykorzystaniem w procesie po-
dejmowania decyzji i zarzadzania finansami. Praktyka wskazuje, ze aby realnie
wykorzysta¢ WPF w procesie decyzyjnym, musza by¢ odpowiednio wyksztat-
cone procedury uwzgledniajace obowiazujace i wynikajace z prawa procedury,
jak réwniez musza zosta¢ stworzone adekwatne procedury zarzadcze pozwalaja-
ce skoordynowac potrzeby decyzyjne zar6wno w WPF, jak i w budzecie rocz-
nym. Wymagane jest rowniez odpowiednie podejécie planistyczne oparte na wy-
korzystaniu narzedzi analitycznych, wielowymiarowej analizie, analizach
statystycznych i ekonometrycznych pozwalajacych na ustalenie skutkow ryzyk



Problemy wykorzystania WPF w zarzqdzaniu finansami... 59

w WPF i ich wpltywu na budzet. Planowanie przedsigwzie¢, zadtuzenia i ich re-
alizacja stanowia duze wyzwanie natury koordynacyjnej i planistycznej. Z tymi
wyzwaniami wiaza si¢ przeciez nieustanne zmiany w sytuacji spoteczno-
-demograficzno-gospodarczej zachodzace w burzliwym globalnym otoczeniu.

Podsumowanie

Reasumujac nalezy stwierdzi¢, ze formalnoprawne podejscie do WPF eli-
minuje ja jako narzedzie, ktore moze zosta¢ wykorzystane w procesie zarzadza-
nia finansami. Nie bez znaczenia byt tez fakt, ze wieloletni plan finansowy pan-
stwa (WPFP) — ktory rodzil nadzieje na rzetelne informacje, stanowiace
podstawe do prognoz wieloletnich — okazat si¢ dokumentem $rednio pomocnym.
Sama procedura przygotowania i dokonywania zmian w WPF wywoluje liczne
kontrowersji. Wiele watpliwo$ci budzi tez realno$¢ samego procesu (w tym
efektow) i podejscia metodycznego do przygotowania WPF. Zaprezentowane
dane empiryczne w sposob niebudzacy watpliwosci wskazuja na brak realno$ci
prognoz, co wyklucza je, jako zrédlo informacji, z procesu podejmowania decy-
zji. Obecne podejscie metodyczne uniemozliwia rowniez realizacj¢ podstawo-
wych funkcji WPF, jakimi sa funkcje rozpoznawcza, koordynacyjna oraz opty-
malizacyjna. Jednak przy znaczacym nakladzie pracy, wyeliminowaniu wielu
problemow, na ktére powyzej wskazano, dostosowaniu do wymogoéw zarzadza-
nia ryzykiem WPF w mocno skorygowanym podejsciu moglaby zosta¢ wyko-
rzystana jako wazne narzedzie podnoszace efektywnos$¢ planowania w zarza-
dzaniu finansami JST.
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PROBLEMS OF USE OF LONG-TERM FINANCIAL FORECAST
IN FINANCIAL MANAGEMENT IN LOCAL GOVERNMENTS

Summary: The process of financial management in local government units is based on
elements of short and long term planning. In the short term basic planning tool is the an-
nual budget. From the point of view of the long-term horizon basic document appears to
be a long-term financial forecast. Research question is to answer the question of whether
this is the appropriate tool in the process of financial management, or just a document
filling statutory obligations. The analysis was based on legal regulations and the theo-
retical foundations of the process of financial management in terms of short and long
term.

Keywords: local government unit, financial management, long-term financial forecast.



