


(zwtaszcza w dobie dominujacej obecnie ,kultury obrazkowej”) rysunkow, czy tez
schematdw, ktére w mojej opinii uatrakcyjnityby przekaz, pozwolityby na lepszy odbior
przyswajanych treéci, jak réwniez moglyby zostaé wykorzystane do koniecznych
podsumowan wielu tresci zawartych sie w czesci opisowej pracy.

Pozytywnie oceniam poprawny dobdr i postugiwanie sie literaturg przedmiotu
zaréwno krajowa, jak i zagraniczna. Przywotywane przez Autora zrodia literaturowe sg
aktualne, adekwatne do tematu pracy, a tym samym umozliwiaja realizacje zatozonego
procesu badawczego i celdw badawczych.

Recenzowana praca napisana zostata w sposob komunikatywny dla odbiorcy.
Pozytywnie oceniam jezyk pracy, ktory nie budzi moich zastrzezen i jest zrozumiaty.

3. Ocena merytoryczna pracy

We Wstepie Autor uzasadnia wybdr tematu, omawia cel i zakres pracy oraz
hipotezy badawcze i podstawy badan, Wstep zasadniczo spetnia wymogi konwencji,
w ktérej ma miejsce: zarysowanie kontekstu badawczego, identyfikacja Iuk
badawczych, wyznaczenie celdw i hipotez badawczych, wraz z krétkim streszczeniem
poszczegoinych rozdziatdw. We wstepie w ogdiny sposdb wskazano na fuki badawcze
(s. 4-5), okre$lono dwa cele (metodyczny i aplikacyjny) dysertacji oraz postawiono trzy
hipotezy badawcze. Jako, ze w pracy wyodrebniono osobny rozdziat metodyczny:
~Rozdziat 3 Metodyka i dane”, to ocene metodyki badania (celdw, hipotez oraz
zastosowanych metod badawczych) przeprowadze w dalszej czesci niniejszej recenziji.

W tym miejscu chciatabym podkresli¢, ?e podjety w pracy problem badawczy
zwigzany z oceng realistycznosci Wieloletnich Prognoz Finansowych {WPF)
sporzadzanych przez jednostki samorzadu terytoriainego (JST) uwazam za niezwykle
wazny, aktualny i oryginalnie postawiony. Spetnienie wymogu realistycznosci prognoz
jest bardzo trudne w praktyce, bowiem ujete w nich kategorie budzetowe dotyczg lat
przysztych i opierajg sie na przewidywaniach, a nie na informacjach pewnych. Co
wigcej, zarowno polski ustawodawca, jak i literatura przedmiotu nie wskazujg w sposob
jednoznaczny katalogu kryteridw, ktdre mogtoby postuzyé do takiej oceny. W zwigzku
z powyzszym identyfikacja warunkdw pozwalajgcych na weryfikacje realistycznosc
prognoz na etapie ich sporzadzania ma istotne znaczenie aplikacyjne, zaréwno
Z punktu widzenia samych JST, jak tez organow nadzoru.

W tym kontekscie musze zwrdci¢ uwage na to, ze pewne moje zastrzezenia budzi
sformutowanie tytutu rozprawy: ,Realistycznosc jako kryterium oceny wieloletnich
prognoz finansowych jednostek samorzadu terytorialnego” zwtaszcza W powigzaniu
z celem metodycznym rozprawy ,ktorym uczyniono: “okreslenie kryteriow oceny
realistycznosci WPF... ", W tytule jest bowiem mowa o kryteriach oceny WPF (z ktdrych
jedno stanowi ich realistycznos¢), zas cel pracy odnosi sie do kryteridw oceny samej
realistycznosci.

Rozdzial pierwszy ma charakter wprowadzajacy w problematyke badai. Na
podstawie studidw teoriopoznawczych dokonano w nim przegladu dotychczasowego
stanu wiedzy na temat wieloletniego planowania budzetowego w jednostkach
samorzadu terytorialnego. W pierwszej kolejnosci Autor podjgt sie wskazania rdznic
pomigdzy planowaniem a prognozowaniem budzetowym. Kolejny podpunkt rozdziatu
drugiego pos$wiecono znaczeniu wieloletniosci dla planowania budzetowego JST.
Doktorant omdwit przy tym na najistotniejsze zalety podejscia wieloletniego
z perspektywy alokacji ograniczonych srodkdw publicznych oraz wspierania procesdw
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zarzadzania strategicznego. W  ostatnim  podpunkcie rozdziatu  pierwszego
przedstawiono geneze i rys historyczny WPF w IST w Polsce, W szczegdinosci analizie
poddano zmiany prawa, ukazano czynniki determinujace zmiany w podejsciu do tego
instrumentu zarzadzania finansami samorzgdowymi, jak réwniez trudnoéci, ktdre
pojawiaty sie w kolejnych latach funkcjonowania WPF.

Na wstepie chce podkreslic, ze rozdziat pierwszy zostat bardzo dobrze opracowany
w oparciu o rzetelny i obszerny przeglad literatury. Jego struktura zasadniczo nie budzi
moich wigkszych zastrzezen, cho¢ po jego lekturze pozostaje pewien niedosyt. Jest
bowiem oczywiste, ze do postawienia prognozy potrzebna jest - z jednej strony -
wiedza na temat przesziego przebiegu zjawisk oraz otoczenia, a z drugigj strony
znajomosc powigzan miedzy prognozowanymi zjawiskami a otoczeniem. Stabos¢ wielu
prognoz jest zazwyczaj nastepstwem braku wiadciwego rozeznania tych powigzan,
a informacji na ich temat powinna dostarczaé nam teoria ekonomii. W rozdziale
pierwszym zabrakio mi zatem umigjscowienia problemu badawczego dysertacii
w dorobku ekonomii i finanséw. Wprawdzie Autor nawigzuje w tej czesci pracy do
Nowego Zarzadzania Publicznego (NZP) oraz koncepcji good governance, ale czyni to
w zaledwie kilkuzdaniowym akapicie. Zabrakto tutaj pogiebienia teoretycznej
podbudowy pracy, w tym odwotania sie do najnowszych osiagnie¢ naukowych w sferze
finansdw publicznych oraz zarzadzania publicznego opisujacych relacje fiskalne
w sektorze publicznym, co pozwolifoby Autorowi w szerszym zakresie zidentyfikowac
egzogeniczne (niezalezne od JST), jak iendogeniczne (zalezne do samorzadow)
czynniki (instytucjonalno-prawne, ekonomiczno-spoteczne, $rodowiskowo-
przestrzenne i wszystkie inne..) oddziatujgce na ksztattowanie sie poszczegdinych
kategorii budzetowych JST. Wiasdciwe rozpoznanie tych uwarunkowan jest w mojej
opinii jednym z kluczowych wymogow do postawienia dobrej prognozy. Powyzsze
uwagi majg jednak jedynie charakter sugestii na przysztoé¢ i nie podwazajg wartosci
merytorycznej tego rozdziatu

Pozytywnie oceniam przeprowadzone przez Autora rozwazania poswiecone
kwestiom definicyjnym i konotacjom pojeciowym ,planowania” i ,prognozowania’,
bowiem zagadnienia te {choé nie sg nowe w literaturze przedmiotu) zostaty przez
Doktoranta zaprezentowane wszechstronnie i dogtebnie. Przy tej okazji
sugerowatabym jednak uwzglednienie w szerszym zakresie jeszcze jednego
(lokujacego sie gdzie$ posrodku miedzy prognozowaniem a planowaniem) istotnego
z tego punktu widzenia terminu, tj. ,programowsania”, ktore nabiera wspdtczesnie
coraz wigkszego znaczenia, chociazby w kontekscie przygotowywanych przez JST
licznych  programow i strategii rozwojowych, w tym réwniez w zwigzku
z pozyskiwaniem S$rodkow europejskich, Pewnym mankamentem tej czesci pracy
doktorskiej jest niedostateczne w mojej opinii (poza krétkim nawigzaniem w przypisie
13) odniesienie sie Autora do tego, jak w kontekécie przedstawionych dywagacii
pojeciowych nalezy umiejscowic WPF, tzn. czy stanowi ona mechanizm
prognozowania, czy tez planowania i co za tym przemawia. A moze jest tak, jak
wskazujg niektorzy badacze, ze odpowiedz na to pytanie nie jest jednoznaczna i tylko
niektére pozycje WPF podlegaja planowaniu, pozostate zaé prognozowaniu (argumenty
za takim stanowiskiem wymagajg jednak poparcia teoretycznego). Pomimo tego, ze
Doktorant wspomina o tym kilkukrotnie, m. in. w tym we Wstepie oraz w czesci
badawczej pracy (na str. 18, 98, 145, 239), to uwazam, ze dylemat ten powinien zosta¢
rozstrzygniety jednoznacznie juz w rozdziale pierwszym (wprowadzajgcym) poprzez
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wyrazne umotywowanie, ktére pozycje budzetowe (a przede wszystkim dlaczego)
w opinii Doktoranta powinny (lub nie powinny) by¢ przedmiotem prognozowania.

Przechodzac do oceny kolejnych watkdw poruszanych w rozdziale pierwszym
dysertacji chce docenic to, ze Autor charakteryzujac zalety wieloletniosci w planowaniu
budzetowym JST, odwotat sie do opublikowanych juz wynikéw wiasnych badan na ten
temat, co dowodzi, ze podjeta w dysertacji problematyka stanowi kontynuacjg wysitku
badawczego rozpoczetego duzo wczesniej | swiadczy o doswiadczeniu naukowym
Doktoranta. Niemniej jednak rzeczywista ocena znaczenia wieloletniosci wymaga
w mojej opinii o szerszego {(niz ma to miejsce obecnie) nawigzania do wynikdéw badan
empirycznych m. in. po to, by wykazac ktdre (i czy wszystkie) z omdwionych przez
Doktoranta korzysci zwigzanych z podejsciem wieloletnim w finansach publicznych
maja potwierdzenie w praktyce i jakie czynniki majg na to wplyw. Przy tej okazji
nasuwa mi sie jeszcze jedno spostrzezenie. Otdz wydaje mi sig, ze, pomimo tego, Ze
problem badawczy dysertacji koncentruje sie zasadniczo na tematyce krajowej, to
jednak powinien zostal zarysowany w szerszym, miedzynarodowym kontekscie (w
kohcu trudnosci w zakresie wdrazania wieloletniego planowania finansowego w jego
roznych wymiarach nie sa specyfika wytacznie polska..!). Z tego tez powodu zabrakto
mi przynajmniej krétkiego (chocby w jednym podpunkcie) odniesienia sie do
doswiadczen innych panstw w dziedzinie wieloletniego planowania finansowego
w samorzgdzie terytorialnym, ktore bytyby doskonatym punktem wyjscia do dalszej
diagnozy polskich rozwigzan.

Rozdziat drugi rozprawy poswiecony jest realistycznosci WPF w kontekscie
procesow budzetowania w JST. W pierwszym podpunkcie wskazano m. in. na specyfike
budzetowania w samorzadach w kontekécie budzetowania w sektorze prywatnym.
Zwrocono takze uwage na kwestie wzajemnych relacji pomiedzy WPF a budzetem
rocznym, jak réwniez dokonano oceny procedury opracowywania prognoz oraz
wskazania niezbednych zmian. Autor przeprowadzit przeglad orzeczen sgdowych
i stanowisk organdw nadzorczych dotyczgcych realnoéci WPF. Ciekawa jest réwniez
pogtebiona interpretacja przez Doktoranta pojecia realistycznosci prognoz w literaturze
przedmiotu z zakresu nauk spolecznych z uwzglednieniem roznych perspektyw:
administracyjnej, politycznej, makroekonomicznej i metodologiczne;.

Rozdziat drugi zostat prawidlowo opracowany, przy wykorzystaniu wiasdciwie
dobranej literatury oraz aktdw prawnych i stanowi dobre wprowadzenie do czesci
badawczej pracy, niemiej jednak mam wobec niego kilka uwag.

W pierwszej kolejnosci zwracam uwage na pewng niescisto$¢ ujecia jego tytutu
w brzmieniu ,Realistycznosc a proces budzetowania w jednostkach samorzadu
terytorialnego”, bowiem nie jest do konca jasne o realistycznos$é czego w nim chodzi.
Wedtug mnie nalezataby ponadto zmieni¢ sekwencje przedstawianych w rozdziale
drugim watkow tematycznych, tak by pojecie | wymiary realistycznosci (stanowigce
przedmiot podpunktu 2.3) zostaly omdwione jako pierwsze, a dopiero potem
rozpatrywana bylaby kwestia probleméw zwigzanych z oceng realistycznoéci WPF
przez organy nadzoru. Taka kolejno$¢ wydaje sie wiasciwsza, bowiem czytelnikowi
trudno jest ustosunkowac sie do kwestii intepretowania realistycznosci prognoz
w rozumieniu przepisow prawnych (ustawy o finansach publicznych), kiedy nie do
konca wie, czym ta realistyczno$é jest i jakie warunki powinny spetniac prognozy
uznawane w teorii ekonomii (prognozowania) za realistyczne. Co wiecej, dyskusyjne
wydaje sie ponadto sformutowanie tytutu podpunktu 2.2 , Wymdg realistycznosci jako
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kryterium formalne w ocenie wieloletnich prognoz finansowych”. Czy jest ono
odzwierciedleniem pogladéw Autora o tym, ze badanie realistycznosci winno by¢
zawezone tylko do wymogdw formalnych, tj. jedynie do oceny zgodnosci prognoz
z wielkosciami przyjetymi w budZetach rocznych, danymi dotyczacymi zaciggnigtych
juz wczesniej zobowigzan dtuznych oraz zgodnosci uchwaty ws. WPF z wymogami
ustawowymi? Celowo zadaje to pytanie, bo w omawianym podpunkcie (mimo bardzo
szerokiej prezentacji przez Autora sporu w zakresie rozumienia realistycznosci
w doktrynie prawa i orzecznictwie) zabrakto mi jednoznacznego stanowiska samego
Doktoranta w tej kwestii.

Pewne moje zastrzezenia dotyczg ponadto zawartosci punktu 2.1, Wieloletnia
prognoza finansowa w procesfe budzetowania jednostek samorzadu terytorialnego”.
Podjete tu rozwazania sg w mojej opinii zdecydowanie za szerokie, nieco chaotyczne,
a ponadto zawierajg powtdrki. Doktorant powinien dokonac selekcji i uporzadkowania
poruszanych tu watkéw przede wszystkim z punktu widzenia ich przydatnosci dla
realizacji celow rozprawy. Autor dokonuje w tym podpunkcie kompleksowej oceny WPF
z réznych punktdw widzenia, a nawet proponuje juz konkretne recepty na
zidentyfikowane niedoskonatosci. Chod, jak wspomniatam juz wczesniej, ta czeS¢ pracy
zostata przygotowana z duza skrupulatnoscia, to jednak moze dobrze byloby jg
powigzal ze stanowigcg przedmiot dysertacji realistycznosdcig prognoz poprzez
zasygnalizowanie, ktére ze zidentyfikowanych cech/mankamentéw wieloletniej
prognozy finansowej sg istotne dla jej zachowania. Z kolei formutowanie propozycii
zmian pozostawitabym na pdzniej, juz po przeprowadzeniu badan empirycznych, tak
by postulaty te mogty znaleZé w nich stosowne potwierdzenie,

Jak wspomniatam juz wezesniej, podpunkt 2.3 , Wymiary realistycznosci wieloletnich
progroz finansowych” powinien rozpoczynac rozdziat drugi. Wysoko oceniam jego
zawartos¢, a zwiaszcza poglebiona prezentacje definicji réznych termindw
funkcjonujacych w  teorii  prognozowania na okreSlenie szeroko rozumianej
merytorycznej poprawnosci prognoz w réznych ich wymiarach, w tym m. in.
wiarygodnosci, trafnosci, rzetelnoéci, doktadnosci, pewnosci, zgodnoéci, czy
dopuszczalnosci prognoz. W kontekscie przyjetej przez Autora definicji realistycznosci
prognoz, zgodnie z ktdrg ,za prognoze realistyczng naleZy uznad prognoze wyznaczong
na podstawie takiej metody, ktora pozwala sporzadzic projekcje obcigzone jak
naimniejszym bfedem ex post, podiegajacg okresowej ewaluacyi oraz bazujaca na
wiarygodnych (mieszczacych sie w przedziale dopuszczalnosci), ujawnianych
zafoZeniac/l’ mam pewien problem. Otéz realistyczno$é prognoz jest badana przez
organy nadzoru na etapie sporzadzenia prognozy, zas obliczenie bteddw prognozy ex
post jest mozliwe dopiero po uptywie czasu, na ktory prognoza byta ustalona (kiedy
znana jest realizacja zmiennej prognozowanej). Z tego tez powodu rozmiary tych
btedow nie moga przesadzaé o tym, czy prognoza jest realistyczna, czy nie. W mojej
opinii szacunki bleddw ex post moga postuzy¢ jedynie do oceny trafnoéci WPF po to,
by zweryfikowa¢ poprawno$¢ ich sporzgdzenia po uptywie czasu, na ktory byly
wyznaczone i tym samym oddzieli¢ juz post factum prognozy ,dobre” jako$ciowo od
«Ztych”, m. in. po to, by tworzy¢ lepsze prognozy w przysziosci. Natomiast
z oczywistych wzgleddw btedy ex post nie mogg rozstrzygac o realistycznosci prognoz
podczas ich badania przez RIO.

Podobnie jak wczesniej, chce wyraznie podkresli¢, ze przedstawione uwagi majg
jedynie charakter propozycji na przysztosé, ewentualnie sg konsekwencjg moich
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watpliwosci powstatych w trakcie lektury dysertacji i nie podwazajg w Zaden sposob
ogromnego wkiadu pracy badawczej, wiozonego w przygotowanie tego rozdziatu.

Jedli chodzi 0 rozdziat trzeci rozprawy, to miat on mie¢ w zatozeniach Autora
charakter metodyczny. Opisano w nim giéwne miary uzywane do okre$lenia btedow
prognoz i ich potencjalne ograniczenia. Zaprezentowano rowniez przyjete przez
Doktoranta podejécie do oceny trafnosci prognoz dochoddw i wydatkéw budzetowych
ujetych w WPF polskich gmin, w tym ich klasyfikacje na prognozy pesymistyczne,
optymistyczne oraz realistyczne, w oparciu o zatozenia przyjete przez JST. Opisano
wykorzystane zrédta danych i narzedzia stosowane do ich agregacji. Ostatnia cze$¢
tego rozdziatu po$wiecona jest ocenie ksztaltowania sie poszczegoinych kategorii
dochoddw i wydatkdw budzetowych gmin w latach 2010-2021.

Wobec tef czedci rozprawy mam najwiecej zastrzezen. W pierwszej kolejnosci moje
watpliwosci budzi wyodrebnianie osobnego rozdziatu metodycznego, skoro hipotezy
badawcze zostaly zaprezentowane juz we Wstepie, zas sama metodyka badan i tak
jest dos¢ szczegdtowo omawiana w rozdziatach czwartym i pigtym przy okazji
prezentacji ich wynikdw. Pomijajac jednak te kwestie, chce odnies¢ sie do samego
tytutu: ,Metodyka i dane”, ktory w mojej opinii jest zbyt lakoniczny i nie do konca
odzwierciedla zawarto$¢ tej czesci pracy. Wydaje mi sie, ze zamiast akcentowania
w tytule ,danych” (ktore zasadniczo majg charakter danych wtornych i dostepne sg
w publicznych bazach) moze lepiej bytoby wyeksponowac sam proces badawczy vs.
sposch przeprowadzenia badan. Kolejng kwestig jest to, ze tak sformutowany tytut
rozdziatu nie obejmuje swoim zakresem podpunktu ,3.3 Ksztaftowanie sie gfownych
kategorii budzetowych wieloletnich prognoz finansowych jednostek samorzadu
terytorialnegd”. Abstrahuje w tym momencie od tego, Ze $rddtytut ten btednie
sugeruje, jak gdyby Doktorant analizowat w nim dochody i wydatki prognozowane,
podczas gdy naprawde chodzi o dochody i wydatki wykonane (na podstawie
Sprawozdan Rb-27 s i Rb-28s), jedynie sklasyfikowane wedtug struktury typowej dla
WPF,

Najwazniejszym pytaniem w kontekscie oceny rozdziatu trzeciego jest jednak to, na
jakiej postawie sformutowane zostaty przez Doktoranta hipotezy badawcze i jaki jest
ich zwigzek z celami pracy doktorskiej opisanymi we Wstepie. Hipotezy stawiamy
zazwyczaj w oparciu 0 koncepcje teoretyczne lub wyniki badan innych Autordow, przy
czym wymaga to gruntownego przegladu literatury. Hipotezy powinny ponadto
nawigzywac do celdw pracy i odzwierciedlac ich strukture.

Autor we Wstepie dysertacii wyodrebnit dwa cele pracy, tj.:

1. Cel metodyczny: okreslenie kryteriow oceny realistycznosci WPF w oparciu
o trafnosc oraz dopuszczalnosc prognoz dochoddw | wydatkow budzetowych, ze
szcZegoinym uwzgleanieniem doboru odpowiednich metod prognozowania.

2. Cel aplikacyiny: sformutowanie rekomendacii dla organdw nadzoru nad
gospodarkg finansowa JST, pozwalajacych na ocene realistycznosci WPF.”

Dla ich realizacji pozostawit nastepujace hipotezy badawcze:
~L. JST prognozujg dochody budzetowe zgodnie z prognozami PKB, a wydatki
budZetowe zgodnie z prognozami wskaznika CPI,

2. Metody naiwne pozwalals na wyznaczenie prognoz dochodow | wydatkow
budzZetowych, odznaczgjacych sie wysoka trafnoscia.

3. Ocena prognoz dochoddw i wydatkow budzetowych JST jest zréznicowana ex post
i ex ante oraz rozni sie w ramach poszczegdoinych kategorii samorzadow”
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Dokonujgc oceny strony metodycznej procesu badawczego musze zwrdci¢ uwage,
ze po pierwsze - przyjete hipotezy nie odwotuija sie do przyjetych celdw, a po drugie-
wydajg sie by¢ postawione w sposdb dosc¢ arbitralny, bez wskazania konkretnych
podstaw ich przyjecia w dorobku literaturowym. Co wigcej, zawierajg one
sformutowania nazbyt ogdlne, wymagajgce doprecyzowania, np. ,metody naiwne”
(tzn. jakie?) ,wysoka trafnosc (kiedy trafnos¢ jest wysoka ?), ,ocena prognoz”(ocena
na podstawie jakiego kryterium? czy tez ktdrego aspektu prognoz? Moje watpliwosci
budzi takze wyodrebnianie celdw metodycznego i aplikacyjnego. Moze lepiej bytoby
wskaza¢ jeden gtdwny cel dysertacji w postaci (..) okreslenia krytericw
i sformutowania rekomendacyi (...), a nastepnie postawi¢ hipoteze gtowna do niego
nawigzujaca, z ktérej wynikatyby nastepnie hipotezy szczegdtowe, odwotujace sig do
potencjalnych kryteridow realistycznosci wskazanych z hipotezie gtownej? Jest to
jedynie moja sugestia do rozwazenia w przysziosci, gdyby Doktorant zdecydowat sig
opublikowanie wynikow swoich badan w formie ksigzkowej.

Uwagi merytoryczne co do zastosowanych metod badawczych formutuje natomiast
przy okazji recenzji kolejnych rozdziatéw pracy, w ktérych znalazty one zastosowanie.

Rozdzial czwarty dysertacji poswiecony zostat w pierwszej kolejnosci ocenie
zatozen makroekonomicznych przyjmowanych do konstrukcji WPF. W tym rozdziale
przedstawiono rezultaty analizy trafnosci prognoz kluczowych — wskaznikow
makroekonomicznych, takich jak tempo wzrostu PKB i CPI, ktére corocznie
prezentowane sg przez Ministerstwo Finanséw (MF) jako wytyczne dla JST.
Dodatkowo, w celu oceny przydatnosci zatozen makroekonomicznych MF do
prognozowania dochodow i wydatkéw budzetowych JST zbadano zwigzki miedzy
dynamika PKB i wskaZnikiem CPI a wybranymi kategoriami budzetowymi roznych
typdw gmin (miejskich, miejsko-wiejskich, wiejskich oraz miast na prawach powiatu).

Wysitek badawczy Doktoranta zwigzany z oceng trafnosci opracowywanych przez
MF prognoz tempa wzrostu gospodarczego oraz inflacji zastuguje niewatpliwie na
pozytywng ocene. Zgadzam sie z poczynionymi przez Autora wnioskami o tym, Ze
predykcje wskaZznikow makroekonomicznych okazywaty sie dosé czesto nietrafne.
Niemniej jednak tezy Doktoranta o tym, ze bledy prognoz ,nie zmniejszaty sie
z kazdym kolejnym rokiem wraz z publikowaniem nowych prognoz w wytycznych przez
Ministerstwo Finansow”, a tym bardziej, ze ,...poziom bledow prognoz wskaznikow
PKB [ CPI (...) dyskwalifikuje (...) zasadnosc odwotywania sie (do nich) przez RIO (...)
Jako kryterium oceny realistycznosci WPF” sg w mojej opinii dyskusyjne. Po pierwsze
~ btedy prognoz wzrostu gospodarczego rzeczywiscie siegaly kilkuset procent, ale
gtdwnie w latach globalnych zawirowan gospodarczych, tj. wielkiego kryzysu
z poczgtku XXT w. (ktdéry do Polski dotart z pewnym opdznieniem w latach 2012-2013
i przetozyt sie na nieznaczne spowolnienie gospodarcze) oraz po roku 2020, tj. po
wybuchu pandemii COVID-19. Podobnie rzecz miata sie z predykcjg wskaznika CPI,
w zakresie ktorego MF réwniez nie udato sie trafnie przewidzie¢ okreslonych zjawisk
majacych swe zrodta zasadniczo poza Polska, takich jak np. deflacja w latach 2015-
2016. Nalezy pamietac, ze przyjety przez Doktoranta okres badawczy 2010-2021 byt
wyjatkowo niestabilny dla globalnych systemodw ekonomicznych, stagd prognozy
wigkszosci instytucji, w tym réwniez Eurostatu, czy Miedzynarodowego Funduszu
Walutowego okazywaly sie tej dziedzinie rownie mato doktadne. W mojej opinii nie
nalezy zatem dyskredytowal mozliwo$¢ wykorzystania przez RIO wytycznych
sporzgdzanych przez MF w ocenie realistycznosé WPF , lecz oczywiscie trzeba do tych
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zalecen podchodzi¢ z rozwagg. Pamietajmy o tym, Zze realistycznos¢ prognoz jest
badana przez organy nadzoru na etapie sporzadzenia prognozy, a na ten moment
predykcje MF stanowia dla samorzaddw gidwne zrddto wiedzy na temat kierunkow
ksztattowania sie sytuacji makroekonomicznej w przysziosci. Poza tym JST nie sg
zobligowane do ich rygorystycznego stosowania i zawsze mogg skorzystac z innych
Zrédet (o ile tylko odpowiednio to uzasadnig).

Wartosciowg czes$¢ dysertacji stanowi pogtebiona ocena zwigzkow miedzy dynamikg
poszczegdinych kategorii budzetowych JST a wskaznikami tempa PKB i CPL. Analizy
w tej czesci pracy w byty jednak prowadzone na danych zbiorczych pogrupowanych
wedtug typéw gmin, a taki sposob realizacji badania powoduje, ze tracimy wiele
informacji, zwtaszcza takich, ktére uwzgledniajg specyficzne uwarunkowania
wewnetrzne poszczegdlnych gmin. Metodg pozwalajgca na minimalizacje tego
problemu byloby wykorzystanie regresji danych panelowych, kidra pozwala na
przeprowadzenia analizy przekrojowej ukierunkowanej na wyodrebnienie rdznic
migdzy badanymi IST, ktdre sa efektem dziatania specyficznych ,wspdlnych”
uwarunkowan. W modelach ekonometrycznych, szacowanych na podstawie danych
panelowych, zakfada sig z reguly, Ze na ksztattowanie zmiennej objasnianej wplywaja
(oprécz zmiennych objaséniajgcych) niemierzalne, state w czasie i specyficzne dla
danego obiektu czynniki zwane efektami grupowymi i/lub state wzgledem obiektdw,
szczegolne dla danego okresu czynniki zwane efektami czasowymi. Moje sugestia
dotyczy tez rowniez rozwazenia umieszczenia w modelu regresji opdznionej zmiennej
objasnianej. Przyktadowo, wplyw koniunktury gospodarczej (dynamiki PKB) na
ksztattowanie sie dochoddéw budzetowych ST moze by¢ opdzniony, gdyz algorytmy
udziatéw w podatkach panstwowych, czy subwencji ogdinej kalkulowane sa w znacznej
mierze na podstawie danych historycznych.

Przechodzac do oceny ostatniego podpunktu rozdziatu czwartego poswieconego
ocenie zgodnosci prognoz dochoddw i wydatkéw budZzetowych ze wskaznikami
makroekonomicznmih MF chce podkresli¢, ze przeprowadzone badania zrealizowano
z duzg starannoscig 1 znacznym naktadem pracy. Nie jestem jednak do konca pewna,
czy sg one wystarczajgce do weryfikacji lub falsyfikacji postawionej hipotezy badawczej
o tym, ze ,JST prognhozujg dochody budzetowe zgodnie z prognozami PKB, a wydatki
budZetowe zgodnie z prognozami wskaznika CPI”. Postuzenie sie jedynie odsetkiem
badanych gmin prognozujgcych kategorie w tempie wyzszym, réwnym oraz nizszym
niz prognozowane zmiany wskaznikdw makroekonomicznych (PKB oraz cen) nie daje
nam bowiem odpowiedzi, jak duze byly rdznice pomiedzy danymi ujetymi WPF
a wytycznymi MF, jak rowniez, czy wystepowat pomigdzy nimi jakis zwigzek. Mozna
sobie bowiem wyobrazi¢ sytuacje, w ktdrej ostrozna gmina zaklada w prognozach
budzetowych tempo zmian dochodéw budzetowych wolniejsze np. o 0,1 pp. od
dynamiki PKB w kraju, zachowujac przy tym trend zgodny z prognozowanymi przez MF
zmianami PKB. Czy w takiej sytuacji prognoza tej gminy bedzie zgodna, czy niezgodna
z zaktadanym przez ministerstwo wskaznikiem? Poza tym postugujac sie przyjeta przez
Doktoranta metodg badawczg ponownie tracimy szereg informacji na temat czynnikdw
endogenicznych, ktdrych uwzglednienie przez JST podnosi realistycznosé¢ prognoz
(takich jak chociazby udzielone ulgi w podatkach samorzgdowych), ktdre mogg w
oczywisty zaburzac zwigzek dochoddw (i wydatkow) budzetowych ze wspomnianymi
kategoriami budzetowymi. Czy Autor uwaza, ze prognozowanie zgodne ze wskaznikami
makroekonomicznymi MF musi oznacza¢, ze ujete w WPF kategorie budzetowe beda
sie zmieniaty doktadnie tak samo jak zaktadane przez ministerstwo wskaZzniki? W moiej
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opinii wazna jest raczej zgodnosc pewnych ogdlnych tendenci, przewidywlaﬁ co do
ksztattowania sie sytuacji makroekonomicznej w kraju w przysztosci, przy
uwzglednieniu specyficznych uwarunkowan endogenicznych kazdej JST.

Ostatni piaty rozdzial monografii poswiecono ocenie realistycznosci WPF
w rdznych typach gmin, przy uwzglednieniu horyzontu czasowego oraz charakteru
prognoz, Przeprowadzono rowniez symulacje prognoz z wykorzystaniem réznych
metod prognostycznych w celu oceny ich przydatnosci na podstawie kryterium MAPE.
Przy zastosowaniu wybranych bledéw prognoz zweryfikowano dokfadnos¢
przewidywan dochoddéw i wydatkéw badanych kategorii gmin. Przedstawiono, jak
btedy te rozktadajg sie w prognozach finansowych na nadchodzace lata. Omdwiono
wplyw aspektow instytucjonainych i naglych zdarzen na doktadnos¢ prognoz
w analizowanym okresie. Zaproponowano ponadto autorskg metode oceny wstepne]
realistycznoéci WPF dochoddéw i wydatkdw IST

Rozdziat pigty monografii z pewnoécig jest najwazniejszg czescig pracy bedaca
wktadem w rozwdj dyscypliny ekonomii i finanséw. Uwazam, ze ogdlna koncepcja
metodyczna ukierunkowana na zidentyfikowanie kryteridw realistycznosci WPF poprzez
ocene jakosci prognoz wygastych jest oryginalna i interesujaca. Doceniam rdwniez
nowatorski sposéb realizacji tych badan. Z obowigzku recenzenta rozprawy doktorskiej
musze jednak wskaza¢ na pewne uwagi i watpliwosci, ktdre prezentuje ponizej wedtug
kolejnosci ich formutowania.

W czesci dysertacji poswieconej horyzontowi prognoz (podpunkt 5.1) interesujgce
jest przeprowadzenie przez Doktoranta rozktadu JST wediug czynnikdw
determinujacych okres, na ktory sporzadzano WPF. W stosunku do tej czesci
monografii mam gtdwnie uwage o charakterze jezykowym. Otdz fragment na str. 187
w brzmieniu ,Horyzont czasowy WPF dia 25% sposrod tych jednostek zawierat sie w
przedziale od 8 do 10 lat. Potowa fych jednostek sporzadzata WPF na okres od 9 do
13 jat, a ponad 75% wyznaczyta prognozy na okres od 11 do 15 lat. 7 kolei w miastach
na prawach powiatu wszystkie analizowane miary potozenia dotyczace okresuy, na jaki
przygotowywano WPF, osiggaly wartosci wyzsze | nieco bardziej zroZnicowane -
kwartyl 1 wartosci od 12 do 16 lat, mediana wartosci od 15 do 20,5 lat, a kwartyl 3 od
20,8 do 26 lat” wymaga przeredagowania. Przykladowo, odnoszac sie do pierwszego
zdania domyslam sie, ze Autorowi chodzito o to, ze zgodnie z oszacowanymi
wielkodciami 1 kwartyla, np. dla 25% gmin miejskich horyzont WPF nie przekraczat
w badanym okresie 8-10 lat, a nie ze ksztattowat sie w przedziale od 8 do 10 lat,
(bowiem to drugie oznaczatoby, ze gmina, w ktdrej prognoza sporzadzona zostata np.
na 6 lat nie miesci sie 1 kwartylu).

Bardzo  wartosciowg  cze$¢  rozdziatu  pigtego  stanowi  podrozdziat
5.2 Dopuszczalnosc metod prognozowania jednostek samorzadu terytorialnego”,
w ktérym Doktorant dokonat przetestowania wybranych przez siebie 13 metod
prognostycznych pod katem ich dopuszczalnosci i mozliwoséci wykorzystania w WPF.
Myéle jednak, ze w Aneksie do pracy lub np. na dotgczonej ptycie CD dobrze byioby
zawrzec (przynajmniej w podstawowym zakresie) szczegdly obliczen w zakresie kazdej
z zastosowanych metod (P1-P13). W samym podrozdziale 5.2 zamieszczono bowiem
jedynie informacje odnoszace sie do miar dopasowania i istotnosci modelu trendu
liniowego oraz obliczonych bleddw prognoz. Przy tej okazji zwracam uwage na drobna
niescistos¢, bowiem w tab. 5.14 1 5.15 uwzgledniono prognozy wygaste i btedy prognoz
dla niektorych kategorii dochoddw budzetowych (takich jak np. dochody majatkowe
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ogbtem oraz dochody ze sprzedazy majatku i dochody z tytutu dotacji oraz Srodkdw
przeznaczonych na inwestycje w miastach na prawach powiatu), mimo tego, ze
wczesniejsze testy istotnosci statystycznej (tab. 5.12 i 5.13) wskazaly na brak
mozliwosci wykorzystania modeli trendu liniowego do ich prognozowania. Niezaleznie
od ogolnej pozytywnej oceny tej czesci dysertacji zmuszona jestem po raz kolejny
podkreslic to, Ze dokonana ocena bazowata jedynie na danych zbiorczych
pogrupowanych wedtug poszczegdlnych kategorii JST. Zdaje sobie sprawe
z technicznych i obliczeniowych trudnosci zwigzanych z testowaniem kazdej z 13 metod
dla pojedynczych gmin, niemniej jednak przyjety sposob realizacji tego badania moze
stwarzaé problemy, o ktorych Autor pisze (w nieco innym kontekscie) na str. 179
dysertacji, a mianowicie, ,...2e w wielu przypadkach bfedy prognoz dotyczgcych
wielkosci zagregowanych (...) byty mniejsze niz bfedy prognoz dotyczacych pozycii(...)
skfadajgcych sie na te wielkosc/’, jak rdwniez, ze ,ta sama metoda moze byc oceniana
Jako bardzo dobra dla wielkosci zagregowanych i niedopuszczalna dla wielkosci
sktadajgcych sie na agregaty”. Pojawia sie zatem pytanie o to, czy i na ile wnioski
wyciagniete w tej czesci pracy, a dotyczace danych zbiorczych, mogg by¢ przydatne
przy ocenie realistycznoéci WPF poszczegdinych JST i czy rzeczywiscie wykorzystana
metoda badawcza pozwala na pozytywng weryfikacie drugiej hipotezy badawczej
o tym, ze ,metody naiwne pozwalaja na wyznaczenie prognoz dochodow i wydatkow
budzetowych, odznaczajacych sie wysoka trafnoscid’”.

Opisanego mankamentu pozbawione sg natomiast analizy przeprowadzone
w podpunkcie 5.3, w ktorym dokonano oceny trafnosci prognoz dochodow i wydatkow
biezgcych poszczegdlnych JST. Uwazam, Ze ta czes¢ dysertacji ze wzgledu na zakres
przeprowadzonych badan (obejmujacych wszystkie gminy w Polsce), jak i okres
badawczy (lata 2015-2021) ma istotne walory naukowe i poznawcze oraz wnosi szereg
ciekawych spostrzezen na temat rzeczywistej roli WPF w zarzadzaniu finansami JST
w Polsce. Niemniej jednak nie jestem do korica przekonana o tym, ze badania pozwolity
na pozytywne zweryfikowanie hipotezy o tym, ze ,ocena prognoz dochoddw
i wydatkow budzetowych Jest zrdznicowana ex post oraz rozni sie w ramach
poszczegdinych kategorii samorzaddw”. Juz pobiezna analiza zawartych w tej czesci
dysertacji tabel i rysunkéw, pokazuje bowiem, ze we wszystkich typach gmin (moze
jedynie poza miastami na prawach powiatu) ksztattowanie sie obliczonych bfedow
prognoz wykazywato dos¢ podobne tendencje (np. w pierwszym roku prognoz
dochodow biezacych bledy PE byly najwyzsze dla wszystkich typdw gmin w przypadku
WPF 2016, za$ najnizsze dia WPF 2017, a réznice miedzy tymi bledami pomiedzy
gminami siegaty nie wiecej niz kilku p.p.). Co wiecej, uwazam, ze potwierdzenie tak
postawionej hipotezy badawczej wymagatoby zastosowania nieco bardziej
zaawansowanej metody badawczej, np. w postaci jednoczynnikowej analizy wariancji
(one-way ANOVA). Dobrze bytoby réwniez przy ocenie prognoz sporzgdzanych przez
JST podja¢ jakas prébe (o ile jest to oczywiscie mozliwie) wyodrebnienia wptywu
czynnikow zewnetrznych (niezaleznych) od samych gmin. Jest bowiem oczywiste, (na
co zwraca takze uwage Autor na str. 215), Ze nie mozemy jednakowo traktowac
bfedow prognoz sporzadzanych np. pod koniec 2015 r. na rok 2016 (ze wzgledu na
wprowadzenie w trakcie roku budzetowego swiadczenia 500 plus), czy tez pod koniec
2019 r. na rok 2020 (z uwagi na wybuch pandemii COVID 19) z prognozami
tworzonymi dla pozostatych okresow, w ktérych tego rodzaju uwarunkowania
zewnetrzne nie wystepowaty. W mojej opinii wskazuje to na jeszcze inng kwestie, do
ktérej warto bytoby sie odnies¢ w przyszlych badaniach Doktoranta. Obok
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zastosowania whasciwej metody prognostycznej jednym z warunkow realistycznosci
prognozy jest przeprowadzenie analizy wptywu zdarzen nieoczekiwanych na sytuacje
finansowg JST. Nie jest oczywiscie mozliwe uwzglednienie zjawisk tak
nieprzewidywalnych, jak chociazby pandemia COVID-19. Mozna jednak przeprowadzic
analize wrazliwosci dochoddw i wydatkdw budzetowych na wahania koniunktury i inne
zewnetrzne zdarzenia losowe o standardowej wielkosci, ktorych wystgpienie jest
prawdopodobne w kazdym roku budzetowym, a nastepnie zastosowal rdine
scenariusze rozwoju sytuacii (w tym bazowy, . najbardziej prawdopodobny
i pesymistyczny, wskazujgcy, jakich zaktdcen budzetowych mozna sie spodziewac
w przypadku pojawienia sie napiec).

Bardzo wysoko oceniam duzy trud i wysitek wlozony w koncepcje i realizacje
badania zawartego w ostatnim podpunkcie rozdziatu pigtego po$wieconego ocenie
zatozen WPF. Musze podkreslic, ze jak do tej pory w literaturze brak jest
kompleksowych studidw na temat, zarowno na poziomie samorzgdowym, jak
i panstwowym. Istniejace badania koncentruja sie gtéwnie na prognozach wskaznikow
makroekonomicznych (stanowigcych podstawe dla tworzenia prognoz roznych
kategorii budzetowych) lub odnosza sie jedynie do wybranych jednostek samorzadu
terytorialnego. Drobna uwaga jezykowa, ktdra nasuneta mi sie przy okazji recenzji tej
czesci monografii, dotyczy okreslenia jako ,optymistycznych” prognoz wydatkow
biezacych, ktdre zaktadaty, Ze tempo zmian tych wydatkdw w kolejnych latach objetych
WPF bedzie ponizej $redniej dynamiki z lat poprzednich. Biorgc pod uwage, ze
gtdwnym zadaniem gmin jest zaspokajanie zbiorowych potrzeb lokalnych
mieszkancow, ostabienie dynamiki wydatkéw budzetowych JST w  przysziosc
z pewnoscig nie moze by¢ rozpatrywane jako optymistyczne. Jak stusznie zauwaza
Doktorant, zawyzanie przysztych dochoddw i zanizanie prognoz wydatkéw byto przede
wszystkim sposobem sztucznego ,dordwnowazania” budzetu operacyjnego celem
wykazania przestrzegania ustawowych regut fiskalnych, W tym kontekscie dosc
interesujgco wyglada sytuacja gmin wiejskich, ktére jako jedyna kategoria gmin
w wigkszosci przyjmowaty zatozenia prognostyczne, ktére mozna byto okredli¢ jako
realistyczne. Interesujace bytoby wskazanie, jakie przyczyny mogly o tym przesadzic.

W Zakonczeniu - zgodnie z konwencig - podsumowano wyniki badan i odniesiono
sie do weryfikacji postawionych hipotez badawczych. Pewne moje watpliwosci co
do sposobu potwierdzenia/falsyfikacji niektdrych z nich wyrazitam juz omawiajgc
zwartos¢  poszczegdlnych  rozdziatdw merytorycznych., Na  szczegdlng uwage
i podkreslenie jako wktad Doktoranta do dyscypliny ekonomii i finansdw zastuguje
identyfikacja kryteridw realistycznoéci  prognoz, jak rowniez sformutowane
rekomendacje na przysztos¢. Niemniej jednak postulat 5 wyrazony na str. 239 o tym,
ze ,ocena realistycznosci wielkosci  zagregowanych dochoddw | wydatkow
budzetowych moze byc wystarczajaca do sformutowania opinii o realistycznosci WPF”
uwazam za dyskusyjny. Zdaje sobie sprawe, ze WPF ze wzgledu na nadmierng
szczegGtowosé jest w swojej obecnej formule dokumentem przetadowanym, lecz
pozostanie jedynie na poziomie danych zagregowanych uniemozliwia w mojej opinii
weryfikacje realistycznosci tych prognoz. Przyktadowo, w odniesieniu do prognoz
dochoddw nie da sie ocenic ich jakoéci, z pominieciem poszczegdlnych Zrddet. Jak
mozna sprawdzi¢ poprawno$¢ prognozowanych dochoddw biezacych np. bez
odniesienia sig do uchwat okreslajacych wysokos¢ stawek podatkowych
w poszczegdinych gminach?
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4. Whnioski koncowe

Sformutowane przeze mnie uwagi | watpliwosci nie podwazajg ogolnej pozytywnej
oceny pracy doktorskiej, a raczej stanowig z mojej strony asumpt do dalszych dyskusji
nad tg problematyka. Podjety problem badawczy jest trudny do analizy, tym bardziej
wysoko oceniam wysitek Autora zwigzany z zaproponowaniem konkretnych kryteridw
oceny realistycznosci WPF sporzadzanych przez JST. Jest to tym istotniejsze, ze
powyzsze  wymogi  sformutowane  przez  Doktoranta maig poparcie
w przeprowadzonych przez niego wnikliwych i wieloptaszczyznowych badaniach
empirycznych. Co wiecej, Autor wskazat rowniez szczegotowe rekomendacje i wnioski
de lege ferenda. Jest to bez watpienia rzadkoéé w literaturze przedmiotu, ktora
zazwyczaj koncentruje sie na diagnozach, ewentualnie krytyce status quo, lecz unika
wskazywania konkretnych kierunkow zmian na przysztosc,

W mojej opinii recenzowana praca doktorska cechuje sie walorami naukowymi
i poznawczymi, a Doktorant:
— sformutowat trudny problem naukowy oraz poprawnie uzasadnit potrzebe
przeprowadzenia badan;
— wykazat sie dobrym warsztatem badawczym (w tym z zakresu metod iloSciowych),
oraz praktyczng znajomoscia zasad | metod prognozowania finansowego w JST;
— zdiagnozowat i przyblizyt zagadnienie oceny realistycznosci WPF w Polsce,
zmnigjszajgc tym samym luke badawczg w tym obszarze.

5. Konkluzja finalna

W Kkonkluzji stwierdzam, ze Autor spetnia wymogi stawiane pracom doktorskim
iwnosze do Rady Naukowej Instytutu Ekonomii i Finansow Uniwersytetu
Szczecinskiego o przyjecie rozprawy doktorskiej Pana mgr Kacpra Siwka pt.
~Realistycznosc jako kryterium oceny wieloletnich prognoz finansowych jednostek
samorzgdu terytoriainego”i dalsze jej procedowanie.

Katarzyna Wojtowicz
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