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1. Ocena wyboru tematu i przyjetych zatozen oraz tez pracy.

Tematem rozprawy doktorskiej mgr Michata Jedrzejczyka jest stosunkowo
nowa instytucja prawna, jaka jest wieloletnia prognoza finansowa (WPF), stad
tez w literaturze przedmiotu nie po$wiecono jej zbyt wielu kompleksowych
opracowan . Podjecie si¢ zatem wnikliwej i krytycznej analizy tej instytucji jest
jak najbardziej wskazane.Jest to tym istotniejsze ze wzgledu na fakt, ze obecne
regulacje prawne dotyczace tej instytucji bardzo ogélnie (by nie powiedzieé —
ogolnikowo) okreslity jej charakter i skutki prawne, a takze jej role w procesach
zarzadzania finansami samorzadéw,a jednoczesnie mozna zaobserwowaé wzrost
znaczenia tej instytucji.Nalezy podkreslié,ze WPF jest obecnie gtéwnym
narzedziem planowania finansowego uwzgledniajacym dtuzszy, niz rok
budzetowy, horyzont czasowy .Istnieje przy tym bardzo duzo réznego rodzaju
dokumentéw zawierajacych plany rzeczowe, z ktérych wiekszo$é ma charakter
obligatoryjny. Autor podjal probe ich zidentyfikowania, jednakze w sposob
niedostateczny podkreslit brak ich powigzania z planowaniem finansowym i
odzwierciedleniem w WPF .Praca skupia si¢ bowiem przede wszystkim na
ustaleniu charakteru prawnego i funkcji WPF. Nalezy docenié¢ dokonania autora
w tym zakresie i podkresli¢ warto$¢ pracy, ktéra podejmuje wysitek
uporzagdkowania i rozjasnienia niejednoznacznych oraz kontrowersyjnych

przepisow w tym zakresie. Autor zawart w rozprawie rozwazania zZmierzajace
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do okreslenia funkcji wieloletniej prognozy. Wyodrebnil trzy podstawowe
poziomy oddziatywania prognozy, tj poziom pafistwa ,samorzadu oraz
spolecznosci lokalnej. przy czym za szczegOlnie cenne uznaé nalezy
wyodrgbnienie i szerokie omoéwienie funkcji zwigzanej z pozyskiwaniem
informacji o sytuacji finansowej samorzgdéw przez wladze centralne, zwlaszcza
Ministra ds. finanséw publicznych, ktore pozwalajg na ewentualng dziatalnosé
legislacyjng o charakterze prewencyjnym w obszarze dlugu publicznego.
Wskazat prawidtowo na gléwny cel wieloletniej prognozy finansowej, jakim jest
monitorowanie 1 utrzymanie bezpiecznego poziomu zadluzenia samorzgddw.
Wskazat takze na mankamenty jej charakteru prawnego oraz wady obecnej
konstrukc;ji.

Wybdr tematu rozprawy jest zatem w peini uzasadniony, gdyz kompleksowa
analiza instytucji WPF pozwala na wyciggniecie wnioskéw co do skutecznosci
tego instrumentu w procesach zarzgdzania finansami lokalnymi, wykazania
istniejgcych stabosci tego instrumentu oraz sformulowanie wnioskéw de lege
ferenda.

Podstawowa teza pracy odnosi si¢ do znaczenia WPF jako skutecznego
instrumentu zarzadzania $rodkami publicznymi. Autor stawia w pracy teze
gtéwng o wadliwosci prawnych regulacji dotyczacych tego instrumentu i
koniecznosci nowych uregulowan ustawowych, ktore powinny skutkowaé
wzmocnieniem jego znaczenia i poprawy funkcjonalnosci. Dla uzasadnienia
swojego stanowiska przeprowadza analize wyodrebnionych na wstepie kwestii
szczegblowych w oparciu o postawionych siedem kluczowych pytaf
dotyczacych istoty prawnej, oraz roli jakg mozna petni¢ w procesie planowania
wieloletniego. Za szczegélnie istotne nalezy tu uznaé pytanie o znaczenie
prognozy w procesie planowania wieloletniego, a takze pytanie o znaczenie
prognozy w procesie podejmowania decyzji zwigzanych z funkcjonowaniem
budzetu rocznego oraz podejmowania decyzji o charakterze strategicznym i

dlugookresowym. Tak postawiona teza gltéwna oraz pytania szczegdtowe
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pozwolily autorowi na przedstawienie w kolejnych rozdziatach rozprawy
rozwazan o roli WPF w kontekscie planowania wieloletniego i sformutowanie
wlasnych uwag krytycznych w tym zakresie ,a takze przeprowadzenie glebokiej
analizy instytucji WPF, jej funkcji oraz konstrukcji normatywnej zaréwno de
lege lata, jak i de lege ferenda. Wymagato to rowniez odpowiedzi na kilka pytaf
szczegdlowych, ktére autor postawil na wstepie. Dotycza one tego, czy
instytucja WPF stanowi poczatek planowania wieloletniego w sektorze finansow
publicznych (obok wieloletniego planu finansowego panstwa) w ujeciu
zadaniowym, czy konstrukcja prawna WPF jest prawidlowa, czy mozna
poszerzy¢ jej role w procesie zarzagdzania Srodkami publicznymi oraz czy
skutecznie realizuje swoje cele, w tym w zakresie ograniczania poziomu
zadluzenia jednostek samorzadu terytorialnego w Polsce. Istotne jest takze
pytanie o role WPF na poszczegdlnych szczeblach samorzadu terytorialnego.
Postawienie tych pytan wskazuje, iz autor przyjal wlasciwy punkt widzenia dla
oceny analizowanej instytucji, nie ograniczajgc si¢ do watkdw Scisle

jurydycznych.

2. Ocena struktury pracy i zawartych w niej tresci.

Praca zostata podzielona na pieé, poprzedzonych wstgpem, rozdziatow. W
zakonczeniu zawarte zostalo podsumowanie wczesniejszych rozwazan w
konteks$cie postawionej gtoéwnej tezy pracy oraz pytan szczegdtowych.

Nalezy takze zauwazy¢, ze kazdy rozdziatl konczy podsumowanie rozwazan w
nich zawartych co znaczaco porzadkuje tok rozumowania.

Rozdziat I dotyczy form wieloletniego planowania finansowego. Zawiera on
takze prezentacje réznych koncepcji i modeli planowania wieloletniego. W
rozdziale tym omdwiono m.in. rdznice miedzy prognozowaniem,
programowaniem oraz planowaniem oraz wskazano na sekwencyjng zaleznos¢
wszystkich tych trzech procesdéw. Autor oméwit gtéwne koncepcje planowania

finansowego, ze szczegdlnym uwzglednieniem wieloletniego planowania na
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szczeblu Unii Europejskiej. Efektem prowadzonych rozwazan nad istotg i
mechanizmami tych proceséw jest stwierdzenie Autora, iz WPF jest jedynie
jednym 2z elementéw planowania wieloletniego, nie moze by¢ =zatem
utozsamiane z planowaniem wieloletnim Autor przedstawil w tym rozdziale
rozréznienie pomiedzy procesami programowania, prognozowania oraz
planowania ,traktujac procesy te jako sekwencje dziatan niezbednych w
zarzadzania finansami publicznymi. Zbyt skrétowo potraktowano jednak w
rozprawie kwestie korzySci ptynacych z planowania wieloletniego dla
usprawnienia 1 zwigkszenia efektywnosci gospodarowania  Srodkami
publicznymi. Zabraklo tu takze ,w moim przekonaniu, rozwazan nad
powigzaniami miedzy planowaniem rzeczowym i planowaniem finansowym.

W rozdziale II przedstawione zostaly koncepcje i zasady planowania
finansowego w Polsce. Autor odniost sie zaréwno do planowania wieloletniego
na szczeblu centralnym, jak i regionalnym i lokalnym. Przedstawione przez
autora rozwigzania w zakresie planowania finansowego na szczeblu centralnym
zawieraja ciekawe spostrzezenia dotyczace Wieloletniego Panu Finansowego
Panstwa, zabraklo w nich jednak uwag na temat roli,jakg ewentualnie odgrywa
lub mogtby odgrywaé ten instrument w procesach planowania regionalnego i
lokalnego. W rozdziale tym zabraklo takze rozwazan nad mozliwymi
koncepcjami finansowego planowania wieloletniego, a zwlaszcza zasadnoscig
przyjetych koncepcji planowania kroczacego oraz braku powigzania obecnego
okresu planowania z horyzontem wieloletniego planowania na poziomie UE.

W rozdziale III omoéwione zostaly normatywne zalozenia WPF
Przedstawiono w nim zaréwno ewolucje rozwigzan dotyczacych WPF, a takze
zasady oraz proceduralne aspekty tej instytucji. Omawiajac zasady dotyczace
prognozy Autor skoncentrowat sie na dwdch podstawowych, tj. realistycznosci
oraz wieloletniosci. Sa to niewatpliwie kluczowe zasady w tym obszarze, jednak
nalezatoby takze odnie$é sie do innych zasad, takich jak zasada braku
bezwzglednego dyrektywnego charakteru prognozy. Mozliwos¢ zmiany
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prognozy przewidziana w odpowiednich regulacjach ustawy o finansach
publicznych jest konsekwencjg innych decyzji zwigzanych z gospodarowaniem
srodkami publicznymi, rozwazania wymagatyby zasadno$¢ obecnie przyjetych
przestanek, jak i podziat kompetencji w tym zakresie migdzy organ stanowiacy i
zarzad. Interesujgce sg rozwazania autora dotyczace relacji miedzy danymi
umowanymi w budzecie oraz w WPF oraz kwestii na ktdrym z organéw
jednostki samorzadu terytorialnego cigzy obowigzek zapewnienia zgodnosci
miedzy tymi dokumentami. Zgodzi¢ si¢ nalezy z zaprezentowanym w rozprawie
pogladem autora, ze w $wietle aktualnych regulacji prawnych trudno okresli¢
»ktory z  dokumentéw, przybierajagcych przeciez forma aktow prawa
miejscowego ma charakter dominujacy. Prowadzi to w efekcie do pewne;j
dysfunkcjonalnosci instytucji WPF jako instrumentu zarzadzania finansami
danej jednostki samorzgdowe;.

Rozdziat IV omawia elementy konstrukcji wieloletniej prognozy finansowej
Autor oméwit zaréwno elementy obligatoryjne, jak i fakultatywne prognozy.
Wskazana przez Autora rozbiezno$é miedzy wymogami co prezentowanych
danych wynikajaca z ustawy o finansach publicznych ,a wymogami
wynikajacymi z rozporzadzenia wykonawczego ustalajgcego wzor prognozy
zasluguje na oceng krytyczng i w petni podzielam w tym zakresie stanowisko
Autora. Zgadzam si¢ takze z uwagami co catkowitego uniwersalizmu wzoru
WPF,co uniemozliwia prognozowanie indywidualnie okreslonych wartosci,
istotnych dla konkretnej jednostki samorzgdu terytorialnego. Nalezy takze
zgodzi¢ si¢ z krytycznymi uwagami Autora dotyczacymi normatywnego ujecia
poszczegolnych elementéw, pewien niedosyt powstaje jednak w przypadku
analizy najistotniejszego chyba elementu, Jakim jest prognoza dlugu bedgca
integralng czescia WPF. W stosunku zwlaszeza do obecnej konstrukcji
wskaznika zadluzenia mozna bowiem zglosi¢  znacznie wiecej uwag
krytycznych.Zostaly one przedstawione zaréwno przez teoretykéw,jak i

praktykéw —samorzadowcow,a ich skutkiem jest toczacy sie obecnie proces
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legislacyjny dotyczacy zmian w ustawie o finansach publicznych,majgcych
wyeliminowa¢ mankamenty obecnych regulacjii w  zakresie regul
zadtuzeniowych samorzadu.

Rozdzial V jest logiczna konsekwencja wczesniejszych rozwazan i
pos$wiecony zostal kierunkom zmian ksztaltu wieloletniej prognozy finansowej.
Interesujgce sg rozwazania dotyczace funkcji WPF, cho¢ uwazam, ze Autor
nadmiernie eksponuje jako gléwng - funkcje zwiagzana z monitorowaniem i
utrzymywaniem bezpiecznego poziomu zadiuzenia jst, cho¢ przeciez omawia i
podkresla takze inne funkcje, jakie powinna pelnic¢ ta prognoza.Jest to po czgsci
usprawiedliwione faktem,ze to wlasnie ta funkcja prognozy lezala u podstaw jej
wprowadzenia i ustawodawca polozyl szczegdlny nacisk na pozyskanie i
przedstawienie informacji o zadluzeniu kazdej jednostki samorzadu
terytorialnego w kontekscie mozliwosci sptacania przez nig swoich zobowigzan
dhuznych.Sporzadzenie prognozy dhugu,bedacej w $wietle przyjetych rozwigzan
prawnych kluczowym elementem prognozy, ma bowiem potwierdzi¢
zachowanie ustalonej ustawowo reguty fiskalnej(indywidualnego wskaznika
zadluzenia). W rozdziale tym przedstawione zostaty takze mankamenty obecnej
koncepcji normatywnej WPF.O ile zgodzi¢ si¢ nalezy z wnioskami autora
dotyczacymi tych kwestii,to nalezatoby wskaza¢, ze  przeprowadzone
rozwazania na ten temat robig wrazenie nieco chaotycznych .Mysle, ze powinny
byé one usystematyzowane poprzez podzial paragraféw na podpunkty i na
wyrazne czesci poswiecone kolejno omawianym zagadnieniom.

Podsumowanie pracy zawarte w wyodrebnionym koncowym ,,zakonczeniu”
stanowi syntetyczne ujecie wnioskéw plynacych z przeprowadzonych analiz.
Konstrukcje rozprawy nalezy uznal za wiasciwa i umozliwiajgcg glebsza
analize omawianych zagadnien oraz prowadzenie logicznego toku wywodow.
Zaréwno teza pracy, jak i jej konkluzja sprowadzaja si¢ do stwierdzenia, ze ze
wzgledu na wadliwe skonstruowane przepisy, prognoza nie moze by¢ uznana za

instrument realistycznego prognozowania danych budzetowych oraz prognozy
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dlugu .WPF stwarza zatem ograniczone mozliwosci do oceny sytuacji
finansowej kazdej jednostki samorzadu terytorialnego. Wydaje sie jednak, ze nie
chodzi tu tylko o wadliwa konstrukcje samych przepiséw, co sugerowatoby
btedy o charakterze legislacyjnym, ale o wadliwe zatozenia co do samej
koncepcji  prognozy  jako  instrumentu  zwiekszania  efektywnosci
gospodarowania $rodkami publicznymi. Autor rozprawy sformutowal wlasne
propozycje rozwigzan poprawiajace funkcjonalnosé WPF oraz jej realistycznosé
1 propozycje te nalezy uznaé za zasadne. Nalezy zatem podkresli¢, ze rozprawa
zawiera wiele trafnych ocen 1 wartych rozwazenia propozycji nowego podejscia
do kwestii prognozowania i planowania finansowego w jednostkach samorzadu
terytorialnego. Zbyt skrotowo Autor potraktowal jednak kwestie obiektywnych
przyczyn utrudniajgcych wiasciwe wykorzystanie analizowanego instrumentu w
praktyce, takich jak niestabilno$¢ otoczenia funkcjonowania jednostek
samorzadu terytorialnego, zmienno$¢ koniunktury gospodarczej i uzaleznienie
samorzadéw od decyzji podejmowanych przez organy rzadowe. Nalezatoby tu
takze wskaza¢ na duzy stopien upolitycznienia proceséw decyzyjnych,
zwlaszcza w zakresie przyznawania $rodkow finansowych przez podmioty
zewnetrzne (zwlaszeza dotacji 1 srodkow pochodzacych z UE). Sg to wszystko
czynniki, ktore majg bardzo istotny wplyw na mozliwo$¢ prognozowania
przyszlej sytuacji finansowej w poszczegdlnych jednostkach samorzadu

terytorialnego.

3. Ocena strony formalnej pracy.

Praca jest napisana starannie, ma przejrzysty uktad, Autor postuguje sie
poprawnym i komunikatywnym jezykiem, umozliwiajagcym zrozumienie
prezentowanych zagadnien. Redakcja pracy, konstrukcja odsylaczy jest
potwierdzeniem opanowania umiejetnosci pisania prac naukowych.

Zatgczony wykaz rzetelnie dobranej bibliografii, aktéw prawnych oraz orzeczen

sgdowych i innych materiatléw Zrédlowych jest obszerny i $wiadczy o szerokim
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wykorzystaniu dorobku nauki i praktyki. Jest to takze potwierdzeniem wilasciwie
wykorzystanych metod badawczych. Warty podkreslenia jest nie tylko walor
naukowy, ale i praktyczny rozprawy, takze w zwigzku z przedstawianymi
propozycjami  przysztych, udoskonalonych rozwigzan legislacyjnych
dotyczacych WPF.

W przedstawianych rozwazaniach zdarzaja si¢ drobne niescistosci, badz
niedoktadnosci (np. uzycie terminu ,,niedokapitalizowanie” w odniesieniu do

sytuacji nieadekwatnych srodkéw na realizowane zadanie).

4. Konkluzje.

Praca analizuje niezmiernie istotng problematyke uksztattowania normatywnego
WPF oraz mozliwosci zwigkszenia efektywnosci tego instrumentu w
praktycznym dziataniu jednostek samorzadu terytorialnego. Wybdr tematu
rozprawy jest zatem jak najbardziej uzasadniony.

Sformutowanie tezy rozprawy jest wlasciwe, dotyczy to takze sformutowanych
na poczatku pracy kluczowych pytan dotyczacych zatozen i przyjete] przez
ustawodawce konstrukcji WPF, a przeprowadzone analizy pozwalaja na uznanie
postawionej tezy za udowodniona.

Rozprawa jest jednoczesnie potwierdzeniem nie tylko bardzo dobrej
znajomosci omawianych zagadnien, ale takze umiejetnosci syntezy naukowej,
logicznego oraz jasnego przekazywania wiasnych refleksji. Podniesione w
recenzji watpliwosci czy wytkniete braki tresciowe nie mogg rzutowal na
wysoce pozytywna oceneg recenzowanej rozprawy doktorskiej pana mgr Michala
Jedrzejczyka.

Mozna zatem stwierdzié, Zze recenzowana rozprawa doktorska spelnia
wymogi merytoryczne, metodologiczne oraz formalne przyjete dla rozpraw
doktorskich.Praca stanowi oryginalne rozwigzanie zagadnienia naukowego o
istotnych walorach praktycznych zawierajac takze wilasne, autorskie propozycje

zmian w regulacjach prawnych. Moze zatem ze wzgledu na spelnienie
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ustawowych wymagan stawianych rozprawom na stopien doktora nauk
prawnych stanowi¢ podstawe do dalszego postepowania w przewodzie

doktorskim mgr Michata Jedrzejczyka.
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Warszawa,15 maja 2018 r.



