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1. Uzasadnienie wyboru tematu

Jednym z postulatow nauki finanséw publicznych jest rozszerzenie perspektywy
wieloletniej w planowaniu budzetowym, co ma na celu zwigkszenie przejrzystosci oraz
skuteczno$ci, a przez to rowniez efektywnosci alokacji ograniczonych §rodkéw publicznych.
W jednostkach samorzadu terytorialnego (JST) w Polsce postulat ten zyskiwatl coraz bardziej
na znaczeniu wraz z uptywem czasu od momentu, w ktéorym reaktywowano samorzad
terytorialny. Obecnie instrumentem, ktory pozwala wydluzy¢ perspektywe planowania
budzetowego w jednostkach samorzadu terytorialnego, jest wieloletnia prognoza finansowa
(WPF).

Podejscie dlugookresowe w zarzadzaniu finansami publicznymi (w tym rowniez
lokalnymi) realizuje jeden z wymogoéw koncepcji Nowego Zarzadzania Publicznego, ktory
akcentuje potrzebg spojrzenia perspektywicznego na te kwestie, nie tylko przez pryzmat
jednego roku budzetowego'. Wieloletnie planowanie budzetowe jest rowniez narzedziem
sprzyjajacym realizacji koncepcji good goverance w zarzadzaniu finansami publicznymi, ktorej
jedna z zasad jest wieloletnio$é¢ planowania finansowego?.

Zasadniczym wymogiem, jaki sformutowano pod adresem WPF, bylo zapewnienie
realistycznosci temu dokumentowi, a W domysle prognozom podstawowych Kkategorii
budzetowych, ktore podlegaty ujeciu w WPF. Jednocze$nie nie okreslono, czym owa
realistyczno$¢ miataby by¢, ani nie wskazano przestanek, ktorymi moglyby kierowac si¢
samorzady zobowigzane do przygotowania realistycznych projekcji dochodéw i wydatkow
budzetowych. Opracowywane corocznie przez Ministerstwo Finansow dokumenty, okreslane
mianem ,,wytycznych” do przygotowania WPF, wskazywaly w gruncie rzeczy jedynie na
projekcje podstawowych wskaznikéw makroekonomicznych, a stworzona w okresie

pdzniejszym ,,metodologia™?

pozwalala co najwyzej na pogrupowanie poszczegdlnych
dochodéw 1 wydatkéw budzetowych — wedlug klasyfikacji budzetowej — i ujecie ich
W odpowiednich pozycjach zalagcznika do WPF.

Przez caly okres funkcjonowania WPF zaréwno sady administracyjne, jak i regionalne
izby obrachunkowe (RIO) w swojej dzialalno$ci nadzorczej i opiniodawcze] nie zdotaly

wypracowaé jednolitych kryteriow umozliwiajacych ocene tego instrumentu pod katem

1 M. Poniatowicz, Nowe Zarzqdzanie Publiczne a instrumenty racjonalizacji gospodarki finansowej samorzqdu
terytorialnego w Polsce, [wW:] Zarzqdzanie Finansami publicznymi. Planowanie wieloletnie, efektywnosé zdan
publicznych, benchmarking, S. Franek, M. Bedzieszak, Difin, Warszawa 2014, s. 333.

2 T. Majam, Good governance principles for an integrated budget at local level, Dimensions of local governance
10, 2012, s. 35 - 36.

3 Pojeciem ,,metodologia” postuguje si¢ Ministerstwo Finanséw, cho¢ wlasciwym bytoby pojecie ,,metodyka”.



spelnienia wymogu realistycznosci. Tymczasem zapewnienie realistyczno$ci prognozom
zarbwno w krotkim, jak idluzszym okresie warunkuje sukces podej$cia wieloletniego
W planowaniu budzetowym, przyjmujac postaé paradygmatu w finansach publicznych®.
Odchodzenie od perspektywy rocznej planowania budzetowego umozliwia faktyczne
polaczenie strategicznych priorytetow samorzadéw z planowaniem budzetowym. Pozwala na
monitorowanie regut fiskalnych i osigganie dlugoterminowej stabilnosci fiskalnej®. Utatwia
wreszcie zrozumienie mozliwos$ci 1 ograniczen, jakie stojg przed zarzadzajacymi programami
inwestycyjnymi. Pomimo ze podejscie wieloletnie charakteryzuje si¢ wigkszym stopniem
niepewnosci niz tworzenie planow finansowych na jeden rok budzetowy, jego zaletg jest to, ze
pozwala na zachowanie cigglosci prowadzonej polityki budzetowej. Planowanie wieloletnie
uwzglednia w planowaniu budzetowym dlugoterminowe trendy oraz zagrozenia finansowe.
Umozliwia wyznaczenie przejrzystych celow budzetowych®.

Realistycznos$¢ planowania wieloletniego powinna by¢ immanentng cechg finansow
publicznych. Zapewnienie realnosci prognoz jest pierwszym i zasadniczym warunkiem tego,
by WPF stato si¢ efektywnym narzedziem w procesie osiagania stabilnosci fiskalnej przez JST.
Jedynie realne projekcje podstawowych kategorii budzetowych moga umozliwi¢ catoSciowe
spojrzenie na kondycj¢ finansowg JST w dlugim okresie i pozwala¢ na podejmowanie
wlasciwych (efektywnych) decyzji w obszarze realizowanych przedsiewzig¢ wieloletnich oraz
w sferze zwigzanej z zarzadzaniem dlugiem publicznym. WPF powinna by¢ weryfikowalna
| przygotowana na podstawie prawidlowych zatozen metodologicznych, bez zanizania lub
zawyzania prognozowanych wartosci®.

Prowadzone dotychczas badania, zarowno w Polsce, jak 1 na $wiecie nad
prognozowaniem budzetowym koncentrowaly si¢ przede wszystkim na sektorze rzagdowym.
W samorzadach miaty one ograniczony zakres. Skupialy si¢ w gldwnej mierze na ocenie
trathosci projekcji dochodow 1 wydatkow budzetowych badz podnosity kwestie realistyczno$ci
w kontekscie horyzontu czasowego prognoz. Odnosity si¢ albo do wybranych samorzadow,
albo ograniczaty si¢ do analizy wybranych kategorii budzetowych w ramach jednego roku —

roku budzetowego. Jedynie wybrane dotyczyly oceny zalozen przyjmowanych na potrzeby
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opracowania WPF czy tez doborze metod odpowiednich do prognozowania wielkosci
budzetowych. Nie miaty one jednak charakteru catosciowego, cho¢ dawaly wazne wskazowki
co do mozliwosci wykorzystania niektérych metod prognozowania lub zawieraly propozycje
wyznaczania projekcji dochodéw budzetowych bazujace na proporcjach w zakresie wykonania
dochodéw miedzy poszczegdlnymi JST®. Dodatkowo zaréwno literatura przedmiotu, jak
I przyjete rozwigzania instytucjonalne nie dawaly jednoznacznych wskazoéwek do oceny
realistycznosci WPF.

Jednoczesnie wielu badaczy postulowato konieczno$¢ zapewnienia realistycznosci
prognozom budzetowym, podkreslajac przy tym znaczenie metodyki, analiz¢ danych
historycznych oraz wykorzystanie metod statystycznych. Zwracano w tym konteks$cie rowniez
uwage na trafno$é projekcji budzetowychl®. Akcentowano takze znaczenie zatozen
przyjmowanych przez samorzady do opracowania prognoz budzetowych oraz wskazywano na
potrzebe prezentowania zasad sporzadzenia prognoz, jako gwarancje ich wiarygodnoéci®®,

W niniejszej pracy przedstawiono rdézne poglady na temat realistycznosci WPF
wyrazane przez praktykow 1 przedstawicieli nauki o finansach, zestawiajac je z podejsciem
wiasciwym dla teorii prognozowania. Pozwolito to po pierwsze zidentyfikowa¢ rézne wymiary
realistycznosci WPF sporzadzanych przez JST: administracyjny, polityczny, metodyczny
i makroekonomiczny. Po drugie, uwzgledniajgc przede wszystkim wymiar metodyczny, uznaé
za prognozy realistyczne projekcje obcigzone jak najmniejszym btgdem ex post, podlegajace
okresowej ewaluacji oraz bazujgce na wiarygodnych (mieszczacych sie w przedziale
dopuszczalno$ci), ujawnianych zalozeniach. Takie podej$cie do realistycznosci WPF laczy
postulaty zaréwno tych badaczy, ktorzy postulowali wykorzystanie metod statystycznych
i analizy danych historycznych, jak i tych, ktorzy realistycznosci WPF upatrywali przede
wszystkim w wiarygodno$ci zatozen przyjmowanych do wyznaczania prognoz budzetowych.
Wychodzi réwniez naprzeciw postulatom wyrazanym przez teori¢ prognozy, nakazujacym
ocen¢ dopuszczalnos$ci prognozy (ocene¢ ex ante) oraz weryfikacje prognozy poprzez jej oceng

ex post.

® Por. J. Batog, Prognozowanie dochodéw jednostek samorzqdu terytorialnego w warunkach niepetnej informacji
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Gdanskiego, 4(2), 247-255. B. Batog, J. Batog, Regional government revenue forecasting: Risk factors of
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11 Por. L. Schroeder, Local Government Multi-Year Budgetary Forecasting: Some Administrative and Political
Issues, Public Administration Review, 1982, s. 125. M. Dylewski, Problemy wykorzystania WPF w zarzgdzaniu
finansami jednostki samorzgdu terytorialnego, Studia Ekonomiczne, nr 273, 2016, s. 53 — 54.



Wyniki zaprezentowanych w pracy badan moga stanowi¢ podstawe dla stworzenia
wilasciwej metodyki sporzgdzania WPF oraz dawac rekomendacje dla organéw nadzoru nad
gospodarka finansowag samorzadow, zobowigzanych do oceny realistyczno$ci prognoz

budzetowych, a takze stuzy¢ samym samorzadom.

2. Cel rozprawy i hipotezy badawcze
Podejmujac tematyke realistycznosci WPF sporzadzanych przez JST, w pracy

sformutowano dwa cele: metodyczny 1 aplikacyjny. Pierwszy z nich wymagat okreslenia
kryteriow oceny realistycznosci WPF w oparciu o trafho$¢ oraz dopuszczalno$¢ prognoz
dochodow 1 wydatkow budzetowych, z uwzglednieniem doboru odpowiednich metod
prognozowania. Drugi dotyczyl sformulowania rekomendacji dla organéw nadzoru nad
gospodarkg finansowg JST, pozwalajacych na oceng realistycznosci WPF. Cel ten odnosi si¢
przede wszystkim do organéw nadzoru, jednak wnioski pltynace z badan moga 1 powinny by¢
wykorzystane przez JST w tworzonych przez nie projekcjach lub Ministerstwo Finanséw do
stworzenia jednolite] metodyki prognozowania dochodow 1 wydatkow budzetowych przez JST.
Sformutowanie celu zaadresowanego do organow nadzoru wynika réwniez z trudnosci, z jakimi
mierzg si¢ one probujac oceniac realistyczno$¢ WPF. Nie bez znaczenia jest rowniez rola jaka
pelnig RIO w systemie funkcjonowania panstwa. Od tego, jak skutecznie organy te moga
nadzorowa¢ dziatalno$¢ samorzadéw, zalezy rowniez efektywnos$ci oraz bezpieczenstwo
finansowe samorzadow. Z tych tez wzgledow w drugim z wyznaczonych celow pracy
sformutowano rekomendacje skierowane do organo6w nadzoru.

Dla zrealizowania celow badawczych pracy postawiono trzy hipotezy, ktore odnosza
si¢ kolejno do: 1) zgodnosci prognoz dochodow i1 wydatkow budzetowych odpowiednio
z prognozami PKB 1 CPI; 2) mozliwosci wykorzystania metod naiwnych do prognozowania
dochodow 1 wydatkéw budzetowych JST; 3) zréznicowania oceny prognoz dochoddéw
i wydatkow budzetowych w ramach poszczegdlnych kategorii JST.

Hipotezy badawcze zostaty sformutowane w nastepujacy sposob:

H1: JST prognozuja dochody budzetowe zgodnie z prognozami PKB, a wydatki
budzetowe zgodnie z prognozami wskaznika CPI.

H2: Metody naiwne pozwalaja na wyznaczenie prognoz dochodoéw i1 wydatkow
budzetowych, odznaczajacych si¢ wysoka trafnoscia.

H3: Ocena prognoz dochodow i wydatkow budzetowych JST jest zroznicowana ex post

I ex ante oraz rozni si¢ w ramach poszczegdlnych kategorii samorzadow.



Zakresem analiz objeto wszystkie JST w Polsce o statusie gminy miejskiej, wiejskiej,
miejsko-wiejskiej oraz miasta na prawach powiatu (facznie 2477 gmin i 66 miast na prawach
powiatu). Badania przeprowadzono na WPF sporzadzonych w kolejnych latach 2014 — 2021
(na lata 2015 — 2022 i nastgpne), tj. wszystkie dostepne projekcje przygotowane przez JST.
Pozwolitlo to na wyciagnigecie kompleksowych wnioskow odnoszacych si¢ do catych
zbiorowosci i zaobserwowanie okreslonych tendencji w czasie. W ten sposob dokonano oceny
zgodnosci prognozowania dochodow 1 wydatkéw budzetowych z podstawowymi wskaznikami
makroekonomicznymi (PKB i CPI) oraz zbadano projekcje tych wielkosci budzetowych ex post
I ex ante.

Do oceny przydatnosci prognozowania dochodow i1 wydatkow budzetowych JST
wykorzystano dane pochodzace ze sprawozdan budzetowych z lat 2010 — 2021, testujac 13
r6znych metod prognozowania (w tym: 8 r6znych modyfikacji metody naiwnej, model Browna,
Holta, Wintersa, model analityczny, model $redniej ruchomej) dla wszystkich kategorii
dochodéw (11 pozycji) i wydatkéw budzetowych (12 pozycji) podlegajacych wykazaniu
w WPF. Wykazano w ten sposob przydatnos¢ poszczegdlnych metod naiwnych
w prognozowaniu kolejnych kategorii budzetowych, przyjmujgc jako kryterium S$redni
absolutny btad prognoz wygastych (MAPE). Oceny tej dokonano zaréwno pomiedzy
przetestowanymi  modyfikacjami metody naiwnej, jak 1 pozostalymi (bardziej
skomplikowanymi) metodami prognozowania. Dodatkowo, postugujac si¢ wspotczynnikiem
korelacji Pearsona, zbadano zwiazek pomiedzy dynamika poszczegdlnych kategorii dochodow
i wydatkow budzetowych a wskaznikiem tempa wzrostu gospodarczego (PKB) oraz
wskaznikiem inflacji (CPI). Umozliwito to wskazanie tych pozycji dochodéw i wydatkoéw
budzetowych, ktore moga by¢ prognozowane z wykorzystaniem modeli opartych o tempo
wzrostu gospodarczego lub wskaznik inflacji, co ma znaczenie zaréwno dla JST poszukujacych
metod prognozowania pozwalajacych wyznaczy¢ dobre jakosciowo prognozy, jak i RIO

dokonujacych oceny realistycznosci WPF.

3. Struktura pracy

Postawione cele oraz sformutowane hipotezy badawcze wyznaczyly strukture pracy.
W rozdziale pierwszym wskazano na podstawowe roznice pomigdzy planowaniem
a prognozowaniem budzetowym. Pozwolito to okresli¢ relacje pomigdzy tymi procesami i dato
podstawe do konstatacji o stuzebnej roli prognozowania wobec planowania. W rozdziale tym
odniesiono si¢ rowniez do znaczenia wieloletnio$ci w planowaniu budzetowym JST. Z jednej

strony podkreslono rosnaca role perspektywy wieloletniej w planowaniu z punktu widzenia



alokacji ograniczonych $rodkow publicznych i jako procesu wspomagajacego zarzadzanie
oparte na ramach strategicznych i priorytetyzacji zadan. Z drugiej natomiast (réwniez w oparciu
o badania wtlasne) przedstawiono dysfunkcje uznawanej za jedng z podstawowych zasad
budzetowych — zasady rocznos$ci budzetu. Ponadto w rozdziale pierwszym zaprezentowano
geneze 1 ewolucj¢ WPF w JST w Polsce. Pozwolilo to pokaza¢ kontekst wprowadzania tego
instrumentu zarzadzania finansami w samorzadach, a takze zidentyfikowaé trudnosci, jakie
pojawiaty si¢ w Kkolejnych latach funkcjonowania WPF wraz z dokonywanymi jej
modyfikacjami.

W rozdziale drugim umiejscowiono WPF w procesie budzetowania JST. Przedstawiono
podstawowe roznice pomiedzy budzetowaniem w przedsigbiorstwach a procesem budzetowym
w samorzadach, wskazujac na odmienno$¢ celow wydatkowania srodkéw finansowych
i sformalizowanie procesu budzetowania. Wskazano rowniez na mankamenty zwigzane
Z procedurg opracowywania WPF 1 dokonywania jej zmian w trakcie roku — w kontekscie
zmian budzetu rocznego. Uwypuklono argumenty, pozwalajace na sformutowanie wnioskow
de lege ferenda i przemawiajace za koniecznos$cig wprowadzenia zmian w takich elementach
WPF, jak wykaz przedsiewzi¢¢ 1 objasnienia przyjetych wartosci z uwagi na to, ze nie shuzg
one w dostatecznym stopniu wzmacnianiu przejrzystosci finanséw publicznych, charakteryzuja
si¢ uznaniowos$cig, a uregulowania prawne stanowigce podstawe¢ ich opracowania sprawiajg
problemy interpretacyjne. Dokonano przegladu dotychczasowych pogladow na temat
realistycznosci WPF prezentowanych w literaturze przedmiotu oraz obecnych w orzecznictwie
sagdoéw administracyjnych oraz RIO, wskazujac na ich ewolucje. Dodatkowo zwrocono uwage
na mozliwo$¢ rozpatrywania realistycznosci WPF w r6znych wymiarach: administracyjnym,
politycznym, makroekonomicznym i metodycznym. Zidentyfikowano podstawowe czynniki je
wyznaczajace, podkres§lajac  znaczenie przyjmowanej metodyki i roli czynnikow
makroekonomicznych z punktu widzenia mozliwoséci oceny realistycznosci WPF. W tym
miejscu zaakcentowano réwniez specyfike prognozowania w obszarze nauk spotecznych oraz
znaczenie funkcji przypisywanych prognozom.

W  rozdziale trzecim scharakteryzowano metodyke badawcza wykorzystang
w przeprowadzonych badaniach. Przedstawiono podstawowe miary wykorzystywane do
pomiaru bledéw prognoz oraz ich ograniczenia. Zaproponowano réwniez sposob oceny ex ante
prognoz dochodéow 1 wydatkow budzetowych, podlegajacych wykazaniu w WPF,
z perspektywy zatozen przyjmowanych przez JST do ich sporzadzania, klasyfikujac je na
pesymistyczne, optymistyczne i realistyczne. Wskazano na wykorzystane w pracy zrodia

danych oraz narzedzia, ktore postuzyly do ich agregacji na potrzeby przeprowadzonych badan.



Ponadto dla podkreslenia znaczenia poszczegélnych kategorii dochodéow i1 wydatkow
budzetowych przedstawiono, jak ksztalttowaty si¢ one w budzetach samorzadéw na przestrzeni
lat 2010 — 2021 w uktadzie pozycji WPF, oraz zbadano ich dynamikg. Dane te postuzyly
rowniez do wyznaczenia prognoz wygastych i umozliwity wyliczenie ich btedow dla
wybranych metod prognozowania opisanych w rozdziale piatym.

Struktura rozdzialu czwartego podporzadkowana zostata ocenie zalozen
makroekonomicznych przyjmowanych na potrzeby WPF. Zaprezentowano w nim wyniki
badania trafnosci prognoz podstawowych wskaznikoéw makroekonomicznych — PKB i CPI
prezentowanych corocznie przez Ministra Finansow w wytycznych dla JST i stanowigcych
podstawe do sporzadzenia przez nie prognoz. Ponadto zbadano zalezno$¢ dynamiki wplywow
z tytulu poszczegolnych dochodéw 1 wydatkow budzetowych oraz tempa wzrostu
gospodarczego 1 wskaznika CPI, weryfikujgc tym samym mozliwo$¢ wykorzystania PKB 1 CPI
do prognozowania niektorych dochodow i1 wydatkéw budzetowych. Przeprowadzono rowniez
badania majace na celu dokonanie oceny zgodnos$ci prognozowanych dochodow i1 wydatkow
budzetowych przez gminy miejskie, miejsko-wiejskie, wiejskie i miasta na prawach powiatu
z prognozami  podstawowych  wskaznikow  makroekonomicznych,  prezentowanych
W wytycznych Ministra Finansow.

W rozdziale pigtym przeprowadzono oceng realistycznosci WPF sporzadzanej przez
poszczegdlne kategorie JST, analizujac rozktad 1 dlugo$¢ horyzontu czasowego prognoz
wynikajacych z WPF, sporzadzanych na kolejne lata. Przetestowano niektore metody
prognozowania i oceniono ich dopuszczalno$¢ z punktu widzenia mozliwo$ci zastosowania
W prognozowaniu budzetowym przez samorzady, stosujgc kryterium sredniego absolutnego
btedu prognoz wygastych (MAPE). W rozdziale tym zweryfikowano réwniez trafnos¢ projekcji
dochoddéw 1 wydatkéw budzetowych, wykorzystujac btedy roczne oraz btedy $rednie prognoz.
Przedstawiono rozklad bledow prognoz tych wielkosci budzetowych podlegajacych ujeciu
w WPF, sporzadzanych na kolejne lata. Wskazano na potencjalny wplyw czynnikoéw
instytucjonalnych oraz zdarzen nieprzewidywalnych na trafno$¢ prognoz budzetowych
w latach objetych badaniem. Zaproponowano sposob dokonywania oceny ex ante prognoz
dochodéw 1 wydatkow budzetowych poprzez analiz¢ zalozeh przyjmowanych do ich
sporzadzania. Egzemplifikacja tej propozycji jest przeprowadzona ocena zaloZen prognoz
dochodoéw 1 wydatkéw biezacych, sporzadzonych przez JST wedlug ich poszczegodlnych
kategorii. W konkluzji wyrazono postulat o konieczno$ci wykorzystania w procesie
prognozowania takich metod, ktéore pozwala¢ beda na minimalizowanie bledow prognoz,

potrzebe analizowania ksztattowania si¢ poszczegolnych wielkosci budzetowych w celu



uchwycenia trendow lub zidentyfikowania innych zmiennych oddziatujacych na nie

W przysziosci.
4. Zrédla i metody badawcze

Weryfikujac pierwsza z postawionych hipotez badawczych, ze JST prognozuja dochody
budzetowe zgodnie z prognozami PKB, a wydatki budzetowe zgodnie z prognozami wskaznika
CPI, przeprowadzono analiz¢ zgodnosSci tempa zmian prognozowanych w WPF wielkosci
Z prognozami wskaznikéw makroekonomicznych (PKB, CPI). W ten sposob dokonano oceny
prognoz dochodow i1 wydatkéw biezacych z punktu widzenia zatozen przyjmowanych przez
JST do sporzadzania projekcji tych wielkosci budzetowych. Trafno$¢ prognoz wskaznikow
makroekonomicznych zweryfikowano poprzez dokonanie pomiaru bledow prognoz
wskaznikow PKB 1 CPI prezentowanych w wytycznych przez Ministerstwo Finansow
W odniesieniu do wielkos$ci zrealizowanych za pomoca miar wzglednych i bezwzglednych
okreslonych wzoraminr 1 1 2.

1) bezwzgledny blad prognozy

e: = Yt — fo (1)
gdzie:
v~ realizacja zmiennej Y w czasie t,
f:— prognoza zmiennej Y na okres t.
2) wzgledny btad prognozy
e
PE = —£-100%, (2)
YVt

[oznaczenia jak we wzorze (1)]

Wspotzaleznos¢ pomiedzy dynamikg ksztattowania si¢ poszczegdlnych pozycji
dochodéw 1 wydatkéw budzetowych atempem zmian wskaznikow PKB i1 CPI zbadano
wykorzystujac ich wielkos$ci zrealizowane. Do oceny wspotzaleznosci przyjeto wspotczynnik
korelacji linowej Pearsona.

Druga z postawionych w pracy hipotez zweryfikowana zostala poprzez wyznaczenie
prognoz wygastych oraz dokonanie pomiaru ich trafnosci wedtug poszczeg6lnych kategorii
dochodéw 1 wydatkow ujetych w WPF za pomoca $redniego absolutnego btgedu prognoz
wygastych (MAPE) wedhug wzoru:

3) $redni absolutny btad procentowy (MAPE):

(3)



Ve — ft

T
1
MAPE = - z -100
t=1

Dokonanie pomiaru bledow prognoz wygastych pozwolito na ocen¢ dopuszczalnosci

Yt
[oznaczenia jak we wzorze (1)]

(przydatnosci) przetestowanych metod prognozowania i umozliwito zidentyfikowanie takich
metod prognozowania, ktore dawaty najlepsze wyniki prognoz (obcigzone najmniejszymi
btgdami prognoz wygastych).

Wyznaczenia prognoz wygastych dokonano, bazujac na szeregach czasowych
poszczegdlnych wielkosci dochodow 1 wydatkow budzetowych — wedtug pozycji ujetych
W zalgczniku nr 1 do WPF, wykorzystujac do wyznaczenia prognoz metody: naiwng 1 jej
modyfikacje, sredniej ruchomej, model Browna, Holta, Wintersa oraz model analityczny oparty
o trend liniowy.

Do badan wykorzystano dane pochodzace z systemu zarzadzania budzetami JST —
BeSTi@, publikowane na stronie internetowej Ministerstwa Finansow. Na potrzeby oceny
ksztattowania si¢ dochodéw 1 wydatkow budzetowych oraz dla wyznaczenia prognoz
wygastych wedlug pozycji obowigzujagcego wzoru WPF (19 zmiennych), wykorzystano dane
Z rocznych sprawozdan jednostkowych z wykonania planu dochodow budzetowych jednostek
samorzadu terytorialnego — Rb-27S, z wykonania planu wydatkéw budzetowych jednostek
samorzadu terytorialnego — Rb-28S, sprawozdania o nadwyzce/deficycie jednostek samorzadu
terytorialnego — Rb-NDS, zamieszczane na stronie internetowej Ministerstwa Finansow!?.

Z uwagi na to, ze uktad poszczegdlnych pozycji WPF nie koresponduje z uktadem
sprawozdan budzetowych oraz zmieniat si¢ w kolejnych latach jej funkcjonowania,
przeprowadzenie badan — w pierwszej kolejno$ci — wymagato zagregowania danych na
podstawie sprawozdan jednostkowych wedlug pozycji WPF obowiazujacych od 2020 r. W tym
celu, ze wzgledu na znaczne rozmiary baz danych sprawozdan z wykonania planu dochodow
i wydatkow budzetowych, liczacych zdecydowanie powyzej miliona wierszy, nie bylo
mozliwosci bezposredniego ich przetwarzania w dostepnych arkuszach kalkulacyjnych®,
W zwigzku z tym pozyskania tych danych dokonano, wykorzystujac protokét ODBC,
umozliwiajacy import jedynie wybranych danych z plikéw o formacie DBF, do programu
Microsoft Excel. W dalszej kolejnosci, w celu przetestowania wybranych metod

prognozowania (8 modyfikacji metody naiwnej oraz 5 innych metod), dokonano agregacji

12 https://www.gov. pl/web/finanse/sprawozdania-budzetowe, dostep z 04.08.2022 .

13 Dla przyktadu: najnowsza wersja programu Microsoft Excel 2021 jest w stanie przetworzy¢ maksymalnie
1 048 576 wierszy.
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danych wedlug poszczegoélnych kategorii JST (odrebnie dla gmin miejskich, wiejskich,
miejsko-wiejskich oraz miast na prawach powiatu) za okres 2010 — 2021 r. dla 11 pozycji
dochodéw 1 8 pozycji wydatkow budzetowych. Wykorzystanie danych zagregowanych
pozwolito na wyznaczenie parametrow dla testowanych metod prognozowania, a dla modelu
trendu liniowego réwniez dokonanie oceny ich istotnosci. Wyznaczenia parametréw dla
metody Browna, Holta i Wintersa dokonano po przeprowadzeniu serii eksperymentow
z wykorzystaniem dodatku Solver dostepnego w programie Microsoft Excel minimalizujacych
sredni absolutny blad prognoz wygastych. Liczba zmiennych, dla ktérych wyznaczono
prognozy wygaste (19 zmiennych) z wykorzystaniem 13 metod prognozowania oraz
koniecznoscig oszacowania parametrow dla metod wygladzania wyktadniczego 1 trendu
liniowego wraz z oceng ich istotnosci uzasadniala przeprowadzenia badan na danych
zbiorczych wedlug 4 kategorii samorzadow (gmin miejskich, miejsko-wiejskich, wiejskich
I miast na prawach powiatu).

Przyjety do badan okres (2010 — 2021 r.) wynika z dostgpnosci sprawozdan
0 nadwyzce/deficycie JST, na podstawie ktorych w ktérych prezentowane sg m.in. dane
dotyczace dochodow 1 wydatkow biezacych.

Na potrzeby agregacji danych ze sprawozdan budzetowych oraz WPF zaprojektowano
odpowiednie formuty (w tym formuty tablicowe) w programie Microsoft Excel, wykorzystujac
dostepne w nim funkcje logiczne, matematyczne i Statystyczne.

Dokonujac weryfikacji trzeciej z postawionych hipotez, przeprowadzono ocene
trafnosci projekcji dochodow 1 wydatkow budzetowych oraz ocene ich zatozen.

Do oceny dopuszczalno$ci sporzgdzanych przez JST prognoz wykorzystano dane
z rocznych sprawozdan jednostkowych — Rb-27S, Rb-28S i Rb-NDS, zamieszczane na stronie
internetowej Ministerstwa Finansow, oraz dane, pochodzace z WPF wszystkich JST w kraju
0 statusie gminy lub miasta na prawach powiatu. Z uwagi na fakt, ze dane wynikajace
Z podjetych uchwat w sprawie WPF zamieszczane byty na stronach Ministerstwa Finansow
(nie zawsze za te same okresy) Ministerstwa Finansow, tj. wg stanu bazy na rozne dni,
Zrd6znych miesiecy w kolejnych latach: marzec, maj, sierpien lub listopad, do analiz
wykorzystano dane wynikajace z projektow uchwat w sprawie WPF (sktadane do 15 listopada
kazdego roku poprzedzajacego rok budzetowy). Zapewnito to porownywalnos¢ danych na
przestrzeni kolejnych lat.

Badania w tym obszarze przeprowadzono na podstawie WPF sporzadzonych na lata
2015 — 2022 i nastgpne. Taki zakres WPF, objetych badaniem, wynikat z ich dostepnosci na



stronie internetowej Ministerstwa Finansow'*. Dane ujete w WPF zostaty zagregowane wedtug
poszczegblnych kategorii samorzadow, odrebnie dla gmin miejskich, wiejskich, miejsko-

wiejskich oraz miast na prawach powiatu — wedtug kodu TERYT.

5. Charakterystyka i wyniki przeprowadzonych badan

Weryfikujac postawione na wstepie pracy hipotezy, zrealizowano dwa postawione
w pracy cele. Pierwszy — metodyczny — polegajacy na okresleniu kryteriow oceny
realistycznosci WPF w oparciu o trafnos¢ oraz dopuszczalnos¢ prognoz dochodow 1 wydatkow
budzetowych, ze szczegolnym uwzglednieniem doboru odpowiednich metod prognozowania.
Drugi — aplikacyjny — odnoszacy si¢ do sformutowania rekomendacji dla organéw nadzoru nad
gospodarkg finansowg JST, pozwalajacych na oceng realistycznosci WPF dokonywanych przez
te organy.

Oba te cele zrealizowano przede wszystkim w oparciu 0 przeprowadzone badania
trafnosci ex post prognoz wygastych dochodow 1 wydatkéw budzetowych dla wybranych metod
prognozowania, wedlug pozycji uyymowanych w WPF, oraz ocen¢ dopuszczalnosci prognoz
poprzez badanie ex ante zatozen przyjmowanych przez JST do sporzadzenia projekcji
dochodow 1 wydatkow budzetowych. Zabiegi te z jednej strony pozwolity okresli¢ kryteria
oceny realistycznos$ci prognoz wynikajacych z WPF, z drugiej zas pozwolily na sformutowanie
wytycznych dla RIO przeprowadzajacych oceng realistycznosci WPF przygotowywanych
przez samorzady. Badania te uzupeklnione zostaly oceng: zgodnosci prognoz dochodow
i wydatkow budzetowych z tymi wskaznikami, trafnosci podstawowych wskaznikow
makroekonomicznych — PKB i CPI oraz analiza horyzontu czasowego WPF sporzadzanych
przez JST na przestrzeni kolejnych lat.

Wyniki badan nie daly podstaw do pozytywnej weryfikacji hipotezy o zgodnosci
prognoz dochodéw 1 wydatkobw budzetowych JST ze wskaznikami PKB 1 CPL
Wigkszo$¢ JST nie wykorzystywata bowiem prognoz PKB i/lub CPI do wyznaczania prognoz
dochodow i wydatkow budzetowych, podlegajacych wykazaniu w WPF, poprzez ich
indeksacj¢ tymi wskaZznikami. Przeprowadzone analizy wskazaty natomiast na niska trafno$¢
prognoz wskaznikow PKB i CPI, prezentowanych w wytycznych Ministerstwa Finansow.
Oznacza to, ze ich wykorzystanie na potrzeby prognozowania poszczegoélnych wielkos$ci

budzetowych nie znajduje uzasadnienia i nie powinno stanowi¢ wystarczajacego kryterium

14 WPF dla poszczegdlnych JST dostepne sg na stronie: www.gov.pl/web/finanse/sprawozdania-budzetowe,
W odpowiedniej zaktadce okreslajacej rok, dostep z 04.08.2022 r.
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oceny realistycznosci WPF, zard6wno dokonywanej przez RIO, jak i innych odbiorcéw prognoz
budzetowych.

Wykazano réwniez, ze cho¢ trafne prognozy wskaznikow PKB i CPI maja potencjat do
tego, aby mogtly by¢ uzyte do budowy modeli ekonometrycznych, wykorzystanych nastepnie
W procesie prognozowania, to jednak nie dla kazdej kategorii dochodow i1 wydatkéw
budzetowych ujmowanych w WPF wystepuje silna wspotzaleznosé liniowa pomiedzy tempem
ich zmian a PKB i/lub CPI. Oznacza to, ze w kazdym przypadku mozliwo$¢ wykorzystania
podstawowych wskaznikéw makroekonomicznych do budowy modeli prognostycznych przez
JST powinna by¢ poprzedzona rzetelng analiza, majgca na celu potwierdzenie lub zaprzeczenie
istnienia zaleznos$ci pomiedzy zmiennymi objasnianymi a objasniajgcymi.

Druga z postawionych w pracy hipotez zostala zweryfikowana poprzez przetestowanie
przydatnosci roznych modyfikacji metody naiwnej do prognozowania poszczegdlnych
kategorii dochodow 1 wydatkow budzetowych w JST. Poza metoda naiwna, pod katem
mozliwosci wykorzystania w prognozowaniu dochodoéw 1 wydatkow budzetowych,
przetestowano réwniez model analityczny oparty o trend liniowy, model $redniej ruchomej oraz
modele wyktadnicze: prosty model wyktadniczy (model Browna), model Holta oraz model
Wintersa.

Wyniki badan potwierdzity, ze metody naiwne moga by¢ wykorzystane do
prognozowania dochodow 1 wydatkow budzetowych, stad druga hipoteza zostata
zweryfikowana pozytywnie. Przydatno$¢ tych metod byta zréznicowana w obrebie
poszczegbdlnych pozycji dochodéw i1 wydatkéw budzetowych oraz rézna dla poszczegdlnych
kategorii JST. Nie zidentyfikowano jednej, uniwersalnej metody, wsrdd przetestowanych,
umozliwiajacej sporzadzenie prognoz wielkosci budzetowych odznaczajacych si¢ niskim
btedem prognoz wygastych. Metody naiwne, cho¢ pozwalaja na przygotowanie prognoz
odznaczajacych si¢ wysoka trafnoscig, nie dla kazdej pozycji dochodow i wydatkow
budzetowych umozliwiaja sporzadzenie projekcji obcigzonych najmniejszym bledem.
Bardzo dobre wyniki daje rowniez zastosowanie metody Holta lub modelu analitycznego
opartego o trend liniowy, co powinny wzig¢ pod uwage zaréwno JST odpowiedzialne za
przygotowanie WPF, jak i RIO dokonujace oceny jego realistycznosci.

Dla dochodéw i wydatkow budzetowych, ktore odznaczaly si¢ duzg zmiennoscia lub
duza zmiennoscig dynamiki, zadna z przetestowanych metod prognozowania nie dawata
zadawalajacych rezultatow. Z tych powodow te dochody i wydatki mozna okresli¢ mianem
,hieprognozowalnych”. Dotyczyto to wszystkich pozycji dochodow i wydatkow majatkowych,

dochodow 1 wydatkow o charakterze dotacyjnym oraz wydatkow z tytulu porgczen 1 gwarancji,



a takze wydatkow na obstuge dtugu. Srednie wzgledne biedy prognoz wygastych tych wielkosci
osiggaty warto$ci oscylujace wokot 10% lub znacznie je przekraczajace, co oznacza,
7e wyznaczone za ich pomocg projekcje byty niedopuszczalne.

Cho¢ prognozy, wyznaczone za pomoca metod naiwnych dla czesci kategorii
budzetowych ujetych w WPF, odznaczaly si¢ wysoka trafnoscia, to jednak nie moga by¢ one
wykorzystywane w sposob bezrefleksyjny. Badania wykazaly, ze wielko$¢ bledow
w przetestowanych modyfikacjach metody naiwnej prognozowania byla zrdznicowana.
Cho¢ w niektorych przypadkach dobre rezultaty dawato wykorzystanie wskaznikow PKB
lub CPI w prognozach naiwnych, to jednak dla innych kategorii dochodéw i wydatkow
budzetowych lepsze wyniki dawato oparcie metody naiwnej o $rednie tempo zmian zmienne;j
prognozowanej. W kazdym przypadku JST powinny oceni¢ ich przydatnos¢ do prognozowania
dochodéw 1 wydatkow swoich budzetow — poprzez dokonanie pomiaru btedow prognoz
wygastych.

W badaniach potwierdzono réwniez, ze ocena realistycznosci WPF nie musi by¢
dokonywana poprzez analize kazdej pojedynczej pozycji dochodow Ilub wydatkow
budzetowych ujetych w WPF. Po pierwsze dlatego, ze znaczenie niektorych sposrdd nich jest
niewielkie w budzetach samorzadow. Po drugie z tego powodu, ze ocena realistyczno$ci WPF
moze by¢ dokonana poprzez ocen¢ wielkosci zagregowanych, takich jak dochody i wydatki
ogotem lub dochody i wydatki biezgce. Istnieja bowiem metody prognozowania, ktorych
zastosowanie pozwala uzyska¢ bardzo dobre projekcje. Warunkiem dokonania takiej oceny
musi by¢ woéwczas wyznaczenie prognoz wygastych oraz zidentyfikowanie metody
prognozowania, ktora pozwala na sporzadzenie bardzo dobrych lub dobrych prognoz,
ich wyznaczenie oraz okreslenie przedzialu dopuszczalnosci, a nastepnie ich skonfrontowanie
Z projekcjami sporzadzonymi przez JST.

Weryfikujac trzecig z postawionych w pracy hipotez, poprzez dokonanie oceny
ex post prognoz, wskazano na wystegpowanie znanego z literatury zjawiska okreslanego mianem
konserwatyzmu  fiskalnego. Dochody budzetowe wickszosci samorzadow  byly
niedoszacowane, za$§ wydatki budzetowe przeszacowane. Potwierdzono réwniez, ze prognozy
tych samorzadow, ktore przyjmowaly realistyczne zatozenia dla prognoz dochodéw
i wydatkow budzetowych, odznaczaty si¢ wigkszg trafnoscig, niz samorzadow, ktore
przyjmowaly zatozenia pesymistyczne lub optymistyczne. Badania potwierdzity takze,
ze trafno$¢ prognoz miast na prawach powiatu i gmin miejskich byta wigksza niz pozostatych
kategorii samorzadow, co mozna tlumaczy¢ wigkszym potencjatem kadrowym czy tez

technicznym tych jednostek. Z kolei dokonujac oceny prognoz ex ante poprzez analizg zatozen



przyjmowanych przez JST do opracowywania prognoz dochodéw i wydatkow budzetowych,
wskazano, ze JST zanizaja prognozy dochodéw oraz wydatkow budzetowych.
W przypadku dochodéw moze to by¢ spowodowane ostrozno$cig w prognozowaniu dochodéw,
a zanizanie wydatkow moze wynika¢ z konieczno$ci zrownowazenia budzetéw na etapie ich
projektowania 1 tendencji do ukrywania braku faktycznej roéwnowagi budzetowe;.
Wyniki badan potwierdzity réwniez, ze ocena zatozen, dokonana dla krétkiego okresu, moze
r6zni¢ si¢ diametralnie od oceny dokonanej z perspektywy dtugiego okresu. WPF czesci gmin
wiejskich, ktore uznane zostaly za nierealistyczne w perspektywie jednego roku lub trzech
kolejnych lat, jednocze$nie byty oceniane jako realistyczne w catym horyzoncie czasowym.
Stanowi¢ to moze réwniez wskazowke dla RIO, ze ocena prognoz dochodow i wydatkow
budzetowych, dokonywana w catym horyzoncie czasowym WPF, moze r6zni¢ si¢ od oceny
dokonywanej dla krétszego okresu. W tym przypadku badania zatozen WPF nie potwierdzity,
ze bardziej realistyczne byly zalozenia przyjmowane przez duze samorzady.

Wyniki badan wykazaty réwniez, ze realistycznosci WPF nie sprzyja okreslona przez
ustawodawce dtugos$¢ horyzontu czasowego. Wplyw na okres, na ktory sporzadzane sg WPF,
zalezy przede wszystkim od okresu, na jaki zaciggnigto lub planuje si¢ zaciggna¢ zobowigzania.
W zdecydowanie mniejszym stopniu uwarunkowany jest on okresem, na jaki JST przyjmowaty
limity wydatkow na realizacje przedsigwzig¢ wieloletnich. Badania wykazaty takze, ze czes$¢
samorzadow sporzadzata prognozy na okresy dtuzsze niz okreslone przez zobowigzania lub
przedsiewziecia wieloletnie, opracowujac WPF w perspektywie dtuzszej niz wymagana przez
uregulowania prawne, co zdaniem autora nie znajduje uzasadnienia. Wyniki oceny trafnosci
prognoz potwierdzity bowiem, ze wraz z wydluzaniem horyzontu prognoz ich trafnos¢ byta
coraz mniejsza. Zjawiskiem, ktore zaobserwowano, analizujgc WPF sporzadzane przez
samorzady, bylo wydluzanie ich horyzontow czasowych w kolejnych latach, na jakie
podejmowane byly uchwaly w sprawie WPF. Dotyczylo ono przede wszystkim duzych
samorzagdow — miast na prawach powiatu. JST w Polsce wyznaczaja prognozy na okresy
kilkunasto- lub kilkudziesigcioletnie i z roku na rok wydtuzajg horyzont czasowy tych projekcji.
Poddaje to w watpliwos¢ mozliwos¢ podejmowania racjonalnych decyzji w tak dlugim okresie

1 wykorzystania prognoz w zarzadzaniu finansami JST.

6. Whnioski koncowe
Przeprowadzone badania wskazaly na znaczenie realistycznosci prognozowania
budzetowego przez JST oraz wielowymiarowos$¢ tego pojecia. Moze by¢ ona oceniana przez

pryzmat: horyzontu czasowego prognoz wielkosci budzetowych, wiarygodnosci zatozen



przyjmowanych do wyznaczenia tych prognoz, trafnosci wskaznikoéw makroekonomicznych,
a takze dopuszczalnosci (przydatnosci) metod wykorzystywanych do prognozowania. Jednym
z kryteriow oceny realistycznosci WPF moze by¢ rowniez badanie trafno$ci prognoz dochodow
i wydatkow budzetowych. Informacje o wielkosci btedow prognoz dochodow i1 wydatkoéw
budzetowych moga bowiem postuzy¢ do konstruowania coraz lepszych modeli i metod
uzywanych do prognozowania poszczegdlnych kategorii budzetowych i wspiera¢ ewaluacje
procesu prognozowania w samorzadach.

Wyniki empiryczne, zaprezentowane w niniejszej rozprawie wskazaly na konieczno$é
zmiany w podejsciu do oceny realistycznosci WPF sporzadzanych w JST. Dotyczy¢ to powinno
zarowno JST, jak i organow nadzoru nad gospodarka finansowa samorzadoéw. Wykorzystane
w badaniach dane oraz zakres przeprowadzonych analiz nie pozwolil ujawni¢ wszystkich
przyczyn ograniczone] efektywnosci WPF jako narzedzia planistycznego. Uwzglednienie
W badaniach sytuacji spoteczno-gospodarczej kazdej odrebnie JST, cho¢by z uwagi na ich
liczbe, byloby trudne do osiggnigcia. Ponadto pierwszg i zasadniczg kwestia powinno by¢
zapewnienie realistycznosci WPF w wymiarze metodycznym. Opracowanie metodyki
przygotowania WPF, bazujgcej na analizie danych historycznych oraz wykorzystujgcej metody
statystyczne i ekonometryczne, powinno by¢ podstawowym etapem do zapewnienia
realistycznosci prognozom budzetowym. Nalezy tego dokonaé poprzez okreslenie kryteriow
oceny realistycznosci WPF dla organow nadzoru oraz stworzenie jednolitej dla wszystkich JST
metodyki prognozowania.

Wyniki przeprowadzonych badan wypehity istniejacg dotychczas luke w literaturze
empirycznej. Pozwolily rowniez na wskazanie rekomendacji zaréwno dla RIO, jak
i sformutowanie wnioskow de lege ferenda, ktore mogg stanowi¢ podstawe do modyfikacji
obowigzujacych rozwigzan instytucjonalnych, normujacych kwestie zwigzane z opracowaniem
WPF.

Przetestowane w pracy metody prognozowania (metody naiwne, metody Sredniej
ruchomej oraz inne bardziej skomplikowane metody wygtadzania wyktadniczego i model
analityczny), co oczywiste, nie stanowig zamknigtego katalogu. Majac §wiadomos$¢ ograniczen
wynikajacych z prognozowania w obszarze nauk spotecznych, konieczne jest prowadzenie
dalszych prac majacych na celu rozwijanie, a takze poszukiwanie nowych metod
prognozowania, ktore zapewnia¢ beda maksymalng trafno$¢ prognozom budzetowym. Wazne
jest rowniez badanie realistycznosci tych prognoz nie tylko w wymiarze metodycznym
I makroekonomicznym. Istotne jest takze identyfikowanie i analizowanie wptywu innych

czynnikow oddzialywujacych na realistyczno$s¢ WPF.
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