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RECENZJA

rozprawy doktorskiej mgr Kacpra Siwek nt. ,,Realistycznosé jako kryterium oceny
wieloletnich prognoz finansowych jednostek samorzadu terytorialnego” napisanej pod
kierunkiem dr hab. Stawomira Franka prof. US.

1. Uwagi ogélne

Przedlozona do recenzji praca sktada si¢ ze wstepu, pieciu rozdziatéw i zakonczenia,
ponadto zawiera spis tabel, rysunkow, bibliografi¢ oraz aneks. Praca liczy facznie 271 stron. W
rozprawie wykorzystano literaturg polska i obcojezyczng o charakterze zwartym jak i ciggtym,
materialy statystyczne, materiaty zrodtowe oraz akty prawne.

W trakcie przygotowywania recenzji ww. pracy doktorskiej, zostaly zastosowane
kryteria oceny, pozwalajace na ustosunkowanie si¢ do wskazan art. 187 ustawy z dnia 20 lipca

2018 roku Prawo o szkolnictwie wyzszym i nauce (Dz.U. z 2023 r. poz. 742).

2. Ocena ukladu rozprawy doktorskiej

Recenzowana rozprawa doktorska sklada si¢ z pieciu rozdzialdéw poprzedzonych
wstepem oraz zakonczenia. Lgcznie 271 stron wraz bibliografia, spisami i aneksem. W pracy
wykorzystano ponad dwiescie pozycji literaturowych, w tym obcojezycznych. Korzystano
takze z aktow prawnych. Dwa pierwsze rozdzialy — typowo teoretyczne poruszaja
problematyke planowania wieloletniego w JST oraz realistycznos$ci w procesach budzetowania.
Jest to znaczacy 1 porzadkujacy literature przedmiotu wklad autora do problematyki planowania
i budzetowania w JST, szczegblnie w ujeciu wieloletnim. Uplasowanie rozwigzah na gruncie
prawa polskiego z rozwigzaniami stosowanymi za granica wydatnie zwiekszyloby jeszcze
walory recenzowanej pracy. Pozwoliloby to na okreslenie rozwigzah w Polsce na tle rozwoju
mysli teoretycznych i praktycznych w zakresie dotyczacym planowania wieloletniego.

Kolejne czesci pracy mozna zaliczy¢ do czesci empirycznej. Obejmuja one metodyke

badan oraz wyniki badan w zakresie oceny zatozeh makroekonomicznych przyjmowanych na



potrzeby WPF w JST 1 oceny realistyczno$ci WPF w JST. W zakresie metodyki badan oceng
metod 1 uwagi zawarto w odrgbnym punkcie recenzji. Jakkolwiek wyniki badan sa omawiane
W sposob szeroki 1 szczegotowy, to trochg niedosyt pozostaje ze wzgledu na brak $miatych i
konkretnych rekomendacji wynikajacych z wynikéow badan. Sprawia to wrazenie trochg
mechanicznego podejscia do weryfikacji hipotez bez wskazania rekomendowanych rozwigzan
ptynacych z wynikéw badan. Zabraklo wskazania jak nalezy podchodzi¢ do kryterium
realistycznosci WPF zaro6wno od strony JST i organu nadzoru, jak wskazano w jednej z hipotez.
Pomimo wskazanych uwag nalezy podkresli¢, ze czg$¢ empiryczna wyraznie uzupetnita
krajowe lub przeprowadzone przez innych badaczy badania w zakresie projekcji wieloletnich
w JST.

Generalnie uktad rozprawy nie budzi zastrzezen. Podporzadkowany zostat przyjetym

celom oraz hipotezom badawczym.

3. Ocena zastosowanego piSmiennictwa w ramach rozprawy doktorskiej

Dobér literatury przedmiotu oraz analiza aktow prawnych potwierdzajg poprawnosé
przeprowadzonych rozwazan teoretycznych. Jak juz wcze$niej wskazano w pracy
wykorzystano ponad 270 pozycji literaturowych polskojezycznych jak i obcojezycznych, w
tym pozycji tzw. klasycznych w zakresie finanséw publicznych i planowania budzetowego.
Potwierdza to doglebng znajomo$¢é problematyki planowania budzetowego w tym w
szczegolnosci w dtugookresowym horyzoncie czasowym.

Jakkolwiek sg to wyczerpujace rozwazania w zakresie identyfikacji podstawowych
problemo6w i podejscia w procesach planistycznych w JST, to jednak troche za ubogo zdaniem
recenzenta potraktowano te procesy bez szerszego odniesienia do rozwigzan klasycznych i
stosowanych w innych krajach. Przyktadowo w rozwinigtych demokracjach wyraznie oddziela
si¢ dziatalnos$¢ biezaca (operacyjna) od majatkowej (kapitatowej), ktdéra ma zwykle charakter
dlugoterminowy. Ma to wyraz w postaci tzw. budzetéw biezacych i kapitatowych. Jednakze
pomimo wyraznego wskazania staboSci, rozdzialy te charakteryzuja si¢ doglebnym
potraktowaniem problematyki planowania budzetowego w Polsce. W dalszej swojej
aktywnosci naukowej doktorant powinien $mielej i odwazniej podchodzié, szczegdlnie
krytycznie, do rozwiazan stosowanych w Polsce. Troche razi sformutowanie ,,wieloletnio$¢”,

CO 0znacza, ze nie zawsze powinno si¢ wprost stosowac¢ ttumaczenia z jgzyka angielskiego.



4. Cele pracy

Wieloletnia prognoza finansowa ma juz swoje trwale miejsce w systemie budzetowym
i finansowym jednostek samorzadu terytorialnego. Jest to jedyny dokument, ktory
obligatoryjnie ma tez charakter dokumentu elektronicznego. W pierwotnym zamierzeniu miat
to by¢ dokument, ktéry zmieni perspektywe planistyczng w budzetach JST z krétkoterminowej
(rocznej) na wieloletniag. Sama konstrukcja tego dokumentu oraz mata elastycznosé i duze
ograniczenia prawne wyraznie wskazuja, takze w oparciu liczne publikacje w tym zakresie, ze
jest to dokument raczej podporzgdkowany potrzebom statystyki Ministerstwa Finansow, niz
rzeczywiste narzedzie zarzagdzania finansami w ujeciu wieloletnim. Zgodnie z zapisami ustawy
o finansach publicznych WPF jako prognoza powinna by¢ realistyczna. I ten watek stal sie
przyczynkiem rozwazan autora nad jej istota, sensem oraz praktycznym stosowaniem si¢ do
wymogu ustawowego. Z tego tez powodu argumentacja autora o powodach podjecia takiego
tematu w rozprawie doktorskiej. Szczegdlnie watpliwosci wystepuja, co do metod weryfikacji
realistycznos$ci WPF i co ta realistyczno$¢ w praktyce ma oznaczaé¢. Brakuje dyskusji na temat
o oznacza realnos$¢ — realistycznos$¢ prognoz w ujeciu teoretycznym oraz wlasnego stanowiska
autora. Recenzent tym samym oczekuje szerszego wyjasnienia pojecia realistycznosei prognoz
zawartych w WPF z punktu widzenia dziatalnosci JST w ujeciu literatury przedmiotu krajowej
1 zagranicznej. Niewatpliwie byly to podstawowe argumenty przy formulowaniu celow pracy,
ktore brzmig w nastgpujacy sposob:

1) Cel metodyczny — okreslenie kryteriéw oceny realistycznosci WPF w oparciu o trafnosé
oraz dopuszczalno$¢ prognoz dochoddéw i wydatkow budzetowych, ze szczegblnym
uwzglednieniem doboru odpowiednich metod prognozowania.

2) Cel aplikacyjny — sformutowanie rekomendacji dla organéw nadzoru nad gospodarka
finansowa JST, pozwalajgcych na ocene realistycznosci WPF.

Jakkolwiek pierwszy z celéw nie budzi watpliwosei, trafhie wskazuje na poruszang
problematyke, to cel drugi wyraznie dotyczy nie samej JST, a organéw nadzoru nad jej
dzialalnosciag w sprawach finansowych. Jezeli mowa juz o rekomendacjach, to w pierwszej
kolejnosci powinny by¢ kierowane do samych JST w zakresie realistycznosci WPF i jej oceny,
a organ nadzoru jest tu podmiotem wtérnym. Gdyby taki tok rozumowania, to bylyby to
rekomendacje jednoczesnie dla JST, jak radzi¢ sobie w praktyce z organem nadzoru w zakresie
realistycznosci WPF. A chyba w dziatalnosci JST nie o to chodzi, a wrecz przeciwnie —
dokument WPF powinien by¢ jednoczesnie narzedziem planistycznym JST, a nie dokumentem

statystycznym dla organéw nadzoru. Reasumujac nalezy uznaé, ze cele badawcze zostaty




sformutowane w sposéb poprawny i logiczny, mimo, ze dyskusyjny oraz mozliwe sg do
osiagnigcia.

W pracy przyjeto trzy hipotezy badawcze:

1) JST prognozuja dochody budzetowe zgodnie z prognozami PKB, a wydatki budzetowe
zgodnie z prognozami wskaznika CPI.

2) Metody naiwne pozwalajg na wyznaczenie prognoz dochodow i wydatkéw
budzetowych odznaczajacych si¢ wysoka trafno$cia.

3) Ocena prognoz dochodéw i wydatkéw budzetowych jest zréznicowana ex post i ex ante
oraz r6zni si¢ w ramach poszczeg6lnych kategorii samorzadow.

Hipotezy badawcze w sposob bezposredni taczg sie z celem i tematem pracy. Kazda z
nich stuzy osiagnieciu celu badawczego, ich forma oraz zakres merytoryczny, oprocz uwagi
wskazanej wyzej, nie budzi zastrzezen. Stuzg one bezposredniej operacjonalizacji problemu
badawczego, uzyskania adekwatnych danych empirycznych oraz w istotny sposéb moga
wzbogaci¢ badania nad kryteriami oceny wieloletnich prognoz finansowych w JST.
Rekomendacje w tym zakresie, jak juz wskazano wyzej, powinny by¢ kierowane szerzej, nie
tylko do organéw nadzoru, ale przede wszystkim do samych JST w celu doskonalenia warsztatu
prognozowania WPF. Zastrzezenia mozna mie¢ do trzeciej hipotezy sformutowanej raczej w
sposob niezrozumialy, ale troche¢ chyba na wyrost. Réznice w ocenach mogg dotyczy¢ tylko i
wylacznie przyjetych zalozen i marginesu btedu w tym zakresie. Problematyke budowy zatozen
do prognoz w zasadzie w pracy pomini¢to, skupiajgc sie tylko na niejako mechaniczne]
zgodno$ci prognozy i jej wykonania.

Uznaje¢ tym samym, Ze dokonanie wyboru przez mgr. Kacpra Siwek obszaru
badawczego, za bardzo trafne zaréwno z punktu widzenia dziedziny nauk spotecznych,

dyscypliny ekonomia i finanse.

5. Zastosowane metody badawcze

W pracy zastosowano typowe metody i techniki badawcze. W czgsciach teoretycznych
pracy zastosowano metode dedukcji w oparciu o literaturg przedmiotu, analiz¢ aktow prawnych
stosowanych w Polsce. Zastrzezenia mozna mie¢ do zbyt waskiego podejscia do problematyki
prognozowania oraz budowy systemu budzetowego. Autor jakby unikal poréwnan i oceny
rozwiazan obowigzujacych w Polsce z innymi, ktére funkcjonowaty lub funkcjonujg w innych
krajach. Daje to nieodparte wrazenie, ze wieloletnia prognoza finansowa i zapewnienie jej
realistycznosci stuzy wytgcznie organom nadzoru, a nie samym samorzgdom. Troche zabrakto

odwagi w krytycznym spojrzeniu na ten specyficzny dokument. Warto w przysztosci nie
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ogranicza¢ si¢ w badaniach tylko do zastosowanych rozwigzan w Polsce, ale widzie¢ szerzej
ewolucje systemow budzetowych na §wiecie. Daje to w takim przypadku szersza perspektywe
porownawczg w zakresie oceny stosowanych rozwigzan.

W czgsci empiryczne] zastosowano w giownej mierze metody statystyczne. Przy
weryfikacji pierwszej z hipotez wykorzystano analize wspoétzaleznosei liniowych przyjetych
zmiennych z uwzglednieniem wspo6iczynnika korelacji Pearsona. Weryfikacji drugiej z hipotez
oparto o analize pordéwnawcza wielkosci prognozowanych i zrealizowanych. Natomiast przy
weryfikacji trzeciej z hipotez takze zastosowano analize¢ poréwnawczg z jednoczesng analizg
bledéw prognoz, ale konkretnie nie scharakteryzowano metod, jakimi sie postugiwano.
Zdaniem recenzenta w zbyt matym stopniu dokonano opisu procedury badawczej pozwalajac
sobie na skroty myslowe i raczej niedopuszczalne stwierdzenia, ze z powodu zbyt duzej ilosci
danych nie przeprowadzono okreslonych badan lub z powodu braku danych ograniczono je, nie
zachowujac przy tym poréwnywalnosci okresu badan. Wskazano raz zakres 2010-2021, a dale;j
wskazano, ze ze wzgledu na brak danych badano WPF w latach 2015-2022. Nie
doprecyzowano, co w tych zakresach byto przedmiotem badan i z jakich przyczyn wystepuje
brak danych. Niezrozumialym jest tez zakres czasowy badan (punkt 3.2.).

W tym zakresie recenzent zglasza generalng uwagge co mozliwosci oceny WPF z
poziomu Ministerstwa Finanséw zalozenn do WPF poszezegdlnych JST i to wg réznych ich
typow. Nagannym jest wzmiankowe odniesienie do dwoch istotnych czynnikéw wptywajacych
na oceng prognoz zawartych WPF tj. pandemia COVID 19 i zmiany w przepisach prawa, ktére
W sposob istotny dotknety przede wszystkim gminy.

Ponadto recenzent ma zastrzezenia co do mozliwosci zastosowania metod naiwnych w
przypadku dochodow i wydatkow majatkowych, ktore majg charakter z natury incydentalny.
Przy metodach naiwnych w zakresie planowania budzetowego zmienne przyjmowane do badan
1 poszukiwan zaleznosci raczej powinny mieé charakter cykliczny i powtarzalny, a nie
incydentalny. Pomini¢to przy tym cykliczno$¢ srodkéw w zakresie wsparcia JST srodkami z

UE i to zar6wno w ujeciu inwestycyjnym jak i majgtkowym.

6. Ocena wynikow badan

Badania przeprowadzono na duzym poziomie agregacji. Wyniki badan daja jedynie
og6lny obraz stopnia realistycznosci WPF w poszczegdlnych typach JST, ale tylko i wytacznie
w stosunku do wskaznikéw makroekonomicznych. Wyniki badan pokazujg statystyczny obraz
wieloletnich prognoz finansowych w JST. Jest istotny wklad doktoranta. Niewicle jest badan,

ktére w sposéb kompleksowy prezentuja ogélny obraz prognoz JST zawartych w WPF.



Realistycznos¢ WPF w zasadzie badano tylko i wylacznie z punktu widzenia ich zgodnosci i
dopasowania do przyjmowanych zalozen makroekonomicznych tj. w zakresie PKB oraz
wskaznika CPI. Trzeba wyraznie podkresli¢, co takze wybrzmiato we wnioskach ujetych w

pracy, ze nie jest to metoda i kryterium oceny realistycznosci prognoz ujetych w WPF.

7. Praktyczne zastosowanie wynikéw badan

Badania przeprowadzono zasadniczo w dwdch ptaszczyznach. Pierwszy dotyczyt oceny
zgodnosci 1 trafnosei prognoz ujmowanych w WPF w oparciu o zatozenia makroekonomiczne
przyjmowane na poziomie budzetu panstwa. Druga plaszczyzna dotyczyla oceny
realistycznosci wieloletnich prognoz finansowych JST w kontekécie stosowania metod
naiwnych w procesie prognozowania.

Pierwsza plaszczyzna wyraznie wskazuje, ze zastosowanie metod naiwnych opartych o
zalozenia makroekonomiczne przyjete na poziomie budzetu panstwa mozna zastosowaé tylko
i wylacznie do spelnienia wymogdéw ustawowych i niejako obrony przed zarzutami braku
realistycznosci WPF w trakcie badania tego rodzaju uchwatl przez organy nadzoru. Nalezy
zwroci¢ uwage, ze metody naiwne i parametry makroekonomiczne mogg sprawdzi¢ sie przede
wszystkim przy dochodach i wydatkach o charakterze cyklicznym i przy zatozeniu statych
warunkow otoczenia. W tym wymiarze trzeba wysoko oceni¢ wyniki badan i mozliwosci
wykorzystania ich wynikow jako narzedzia do stosowania w JST, ale tylko z punktu widzenia
zapobiegania naruszen prawa w zakresie zachowania realistyczno$ci prognoz. Natomiast
powazne zastrzezenia budzi wykorzystywanie tych metod do prognozowania dochodéw i
wydatkow incydentalnych. Zwracano juz wczesniej uwage na brak akcentéw na wyrazny
obecnie podzial na tzw. budzet biezacy i majatkowy (kapitalowy). Metody naiwne w takim
przypadku, zdaniem recenzenta, majg nikte zastosowanie.

Druga plaszczyzna badan to préba oceny mozliwosci zastosowania réznych metod
prognozowania zmiennych ujetych w WPF. Ta ptaszczyzna ma wyraznie wigksze mozliwosci
zastosowania praktycznego w budowaniu WPF przez JST. Wyraznie wskazano, ktdre zmienne
mozna prognozowac w oparciu 0 metody naiwne, ktére nie powinny by¢ prognozowane tymi
metodami, ze wzgledu na zbyt duzy margines bledu. Ale to juz podkreslono wyzej — dotyczy
to w szczegolnosci zmiennych., ktére majg charakter w duzej mierze incydentalny. Jednakze
nasuwa si¢ tu jedno powazne zastrzezenie. A mianowicie, jakie dane wejSciowe w zakresie
prognoz wygastych brano pod uwage w badaniu. Nie wyjasniono tego w sposéb precyzyjny w
czesci metodycznej pracy, co juz podkreslano wezesniej. Jezeli prognozy wygaste obejmowaty

te publikowane za IV kwartal, to margines bledu bedzie minimalny ze wzgledu na tzw.

6



czyszczenia budzetéw na koniec roku i jednoczesne korekty WPF. Druga uwaga to, Ze

recenzowana praca zbiega sie z fundamentalng zmiang w zakresie zasilania dochodowego JST,

w ktorej dotychczasowy system rzeczywistych transferéw zastgpiono prognostycznym i

zaliczkowa forma przekazywania srodkéw z tytutu podstawowych wielkosci istotnych dla JST

tj. udziatow w podatkach stanowigcych dochody budzetu panstwa. Ponadto zmiany w zakresie

tzw. Polskiego f.adu niejako wywrécity dotycheczasowy system zasilania JST, szczegdlnie na

poziomie gmin.

8. Bledy i nieprawidlowosci

Praca zostata przygotowana z duza starannoscig edycyjng. W tym zakresie recenzent nie

ma uwag. Natomiast chcialby zwréci¢ uwage na pewne elementy i nieprawidtowosci, ktore

zauwazono podczas oceny pracy:

1y

2)

3)

4)

3)

W tabelach 4.9 do 4.13 nieprecyzyjnie podano pis zmiennych. Nalezato postugiwac sie
pelnymi nazwami zmiennych szczegdlnie, kiedy w jednej tabeli dotyczy to zmiennych
w zakresie dochodow jak i wydatkow.

Prezentacja i stosowanie zamiennie poje¢ z zakresu planowania bez wskazania
wlasnego podejscia 1 ujgcia procesu planowania i prognozowania stwarza wrazenie
chaosu myslowego. W tym przypadku zabrakto porzadkujgcego ujecia na proces
planowanie w okresie wieloletnim.

Staboscig pracy jest zdaniem recenzenta zbyt duze przywigzywanie sie do rozwigzan
legislacyjnych, a za mato do podejscia typowo ekonomicznego. W tym ujegciu autor
pominat kryteria realistycznosci prognoz w JST wynikajgce z indywidulanych cech
JST, a skupit si¢ na spojrzeniu na proces planowania raczej z perspektywy organdéw
nadzoru 1 ministerialnego, a nie poziomu samej JST.

Pominigto czynniki zaburzajace proces prognozowania wynikajgce ze zmian w
otoczeniu nie tylko prawnym, ale takze takich, jak np. wptyw pandemii COVID 19,
programy rzadowe i jednorazowe decyzje o dofinansowaniu JST — co wplywa w
indywidualnych przypadkach na wrecz pewna niezgodnosé przyjetych prognoz z ich
faktycznym wykonaniem.

Zdaniem recenzenta blednym podejéciem jest ujecie jako zmiennych prognozowanych
takich, ktére majg wyraznie charakter incydentalny. Tym samym wyniki badan
mogtyby by¢ zupelnie inne, gdyby wariantowo potraktowano ocene trafnosci prognoz

ze zmiennymi o cyklicznym charakterze jak i incydentalnym




6) Punkt 5.1., jako analiza horyzontu czasowego prognoz, pomija niezwykle istotny
czynnik wynikajacy z zapisow art. 243 ustawy o finansach publicznych, ktéry w duzej
mierze determinuje takze koniczno$¢ wydtuzania prognoz ze wzgledu na wymogi tzw.
indywidualnego wskaznika zadtuzenia.

7) Na stronie 187 autor stwierdzit, iz ocena dopuszczalnos$ci prognoz, a przez to ocena
przydatnosci przetestowanych metod prognozowania, nie zostata dokonana dla kazdej
odrebnie JST — z uwagi na liczbg samorzaddéw oraz zakres badan niezbednych do ich
wykonania. Takie stwierdzenie moze niestety dyskredytowaé¢ wyniki badan
zrealizowane na duzym poziomie agregacji. Nie powinno w pracy takie twierdzenie
pada¢, poniewaz poddaje w watpliwos¢ wyniki badan. Na pewno zbrakto testowego
przeprowadzenia badan na prébach JST z danych grup. Przyjety poziom agregacji z
gory przesadzit o wynikach dalekich od takich, ktére by rekomendowaty dang metode
prognozowania. Dlatego oczekuje od autora wyjasnienia, jakie jednak rekomendacje
dla JST kierowal, by autor do JST w zakresie rekomendowanych metod prognozowania,
ktore zapewniatyby zachowanie realistycznosci prognoz zaréwno od strony ssanej JST

jak i organéw nadzoru.

9. Whnioski koncowe

Przeprowadzona analiza wszystkich aspektéw rozprawy doktorskiej Kacpra Siwek
swiadczy o dobrym warsztacie badawczym Doktoranta i dowodzi znajomosci problematyki.
Przeprowadzona dyskusja teoretyczna, poparta materialem empirycznym i wartosciowym
wnioskowaniem pozwala stwierdzi¢, ze niniejsza praca doktorska stanowi obszerny,
wieloaspektowy i merytoryczny przyczynek naukowy wnoszgcy nowe elementy w dziedzinie
nauk spotecznych, w dyscyplinie ekonomia i finanse. Wskazane uchybienia i uwagi nie
wplywaja na wysoka oceng rozprawy, a powinny by¢ tylko brane pod uwage w dalszej pracy
badawczej doktoranta.

Konkluzja: Recenzowana rozprawa doktorska Kacpra Siwek nt. ,Realistycznos$é jako
kryterium oceny wieloletnich prognoz finansowych jednostek samorzadu terytorialnego”
napisana pod kierunkiem dr hab. Stawomira Franka prof. US spelnia wymogi okreslone w
art.187 ustawy z dnia 20 lipca 2018 roku Prawo o szkolnictwie wyzszym i nauce (Dz.U. z 2023
1. poz. 742), 1j.:
1) prezentuje ogdlng wiedze teoretyczng kandydata w dyscyplinie ekonomia i finanse oraz
umiejetnos¢ samodzielnego prowadzenia pracy naukowe;j,

2) Jjest oryginalnym rozwigzaniem problemu naukowego.



Sposob prezentowania w rozprawie badanych probleméw, wykorzystywane metody, techniki i
podejscia badawcze do analizowanego obszaru badan, ukazuje dobre przygotowanie do
samodzielnego prowadzenia pracy naukowe;.

Bioragc pod uwage powyzsze, stwierdzam, iz recenzowana praca odpowiada
Id

wymaganiom stawianym pracom doktorskim. Wnosze, zatem g przyjecie pracy, jako
spelniajgcej kryteria formalne oraz merytoryczne i dopuszezenie Klacpra Siwek do jej

publicznej obrony.

Szczecin, 19.07.2023 1.

/ dr hab
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