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Rola nadwyzki operacyjnej w budowaniu stabilnosci
finansowej i potencjalu inwestycyjnego jednostek
samorzadu terytorialnego

THE ROLE OF THE OPERATING SURPLUS IN BUILDING
THE FINANCIAL STABILITY AND INVESTMENT
POTENTIAL OF LOCAL GOVERNMENT UNITS

Niniejsze opracowanie ma na celu ocene poziomu nadwyzki operacyjnej jako wskaznika
determinujqcego stabilnos¢ finansowq samorzqdow lokalnych oraz poznanie kwoty wydatkow
inwestycyjnych Swiadczqcych o potencjale inwestycyjnym jednostki. Zastosowano nastepujqce
metody: analize pismiennictwa, analize wskaznikow budzetowych (dochody i wydatki biezqce,
wydatki majatkowe, wynik operacyjny) oraz metody statystyki opisowej. Do analizy przyjeto dane
finansowe wszystkich typow jednostek samorzqdu terytorialnego w Polsce, a wiec 16 wojewddztw,
314 powiatow i 2478 gmin za lata 2015-2017. Przeprowadzona analiza pozwolila na czesciowo
pozytywne zweryfikowanie hipotezy zgodnie, z ktorq wynik operacyjny determinuje zaréwno
stabilnosé finansowq jak i wyznacza poziom potencjatu inwestycyjnego JST.

Stowa kluczowe: stabilno$¢ finansowa, potencjat finansowy, potencjat inwestycyjny, nadwyzka
operacyjna.
JEL Codes: R50, R51, H72.

Wstep

Wspotczesnie zarowno Europa jak i wiele innych wysoko rozwinigtych panstw podaza
w kierunku realizacji koncepcji zrownowazonego rozwoju, z ktérym wiaze sig¢ idea
zrownowazonych finansé6w. Analiza elementow skladowych procesu rozwoju
zrownowazonego wskazuje, ze jego realizacja uzalezniona jest od zakresu
zaangazowania systemu finansowego. Pojgcie zrownowazonych finansow nalezy do
stosunkowo nowych i slabo rozpowszechnionych, lecz zyskujacych na znaczeniu'.
R. Shiller* (noblista z 2013r.) wskazuje, ze finanse nalezy definiowaé przede wszystkim
jako metodg i forme zarzadzania majatkiem spoteczenstwa, ktora powinna przyczyniaé
si¢ do wzrostu jego dobrobytu, co tylko potwierdza istotnos¢ i aktualno$¢ koncepcji
zroéwnowazonych finansow.

' A. Alinska, S. Frydrych, E. Klein: Finanse w koncepcji zréwnowazonego rozwoju. Kwartalnik Kolegium
Ekonomiczno-Spotecznego ,,Studia i Prace” Szkoty Glownej Handlowej, 2018, nr 1, s. 28.
2 R. Shiller: Finance and the good society. Princeton University Press, Princeton 2012.
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Sytuacja finansowa samorzadéw lokalnych oraz stabilno$¢ ustug publicznych ma
wplyw na rozwdj gospodarczy kraju, a takze toczacy si¢ proces reform politycznych
zmierzajacych do promowania wydajnosci jednostek sektora publicznego, ich
zréownowazonych budzetow oraz stabilnosci finansowe;’.

Zroéwnowazone finanse i stabilno$¢ finansowa —konotacje teoretyczne

W wielu opracowaniach prezentowane jest podej$cie stawiajace na réwni stabilnosc¢
finansowa ze stabilnos$cia fiskalna, czyli zdolnoscia do wywiazywania si¢ ze
zobowiazan. W literaturze przedmiotu stabilno$¢ finansowa okresla si¢ w ujeciu
ogo6lnym jako stan, w ktérym system finansowy moze petnié¢ swoje funkcje w sposob
ciagly i efektywny, nawet w przypadku wystapienia nieoczekiwanych i niekorzystnych
zaburzen o znacznej skali oraz niskim prawdopodobienstwie wystapienia®. W podobnej
konwencji wiazacej problematyke stabilno$ci ze zdolnoscia funkcjonalng systemu
okreslana jest stabilnos¢ fiskalna sektora publicznego i sektora finansow publicznych.
Jest to wigc zdolno$¢ jednostek organizacyjnych tworzacych zakres wymienionych
sektorow do $wiadczenia ushug publicznych w chwili obecnej, bez uszczerbku dla
mozliwosci ich $wiadczenia w przyszlosci. Zdolnos¢ ta opiera si¢ na mozliwosci
wywiazywania si¢ z biezacych zobowiazan finansowych, a w przyszto$ci utrzymywania
jej bez koniecznosci powodowania ciaglego wzrostu zadhuzenia (IFAC’ i CICA®.
Stabilno$¢ finansowa jest zatem zdolnoscia do finansowania ustug publicznych bez
narazania ich przysztego $wiadczenia w zwiazku z ryzykiem cig¢ wydatkow lub
podwyzek podatkow. Jednostka sektora publicznego jest finansowo zrownowazona, gdy
jest w stanie wygenerowac¢ wystarczajace dochody, aby realizowaé swoje podstawowe
funkcje i dostarcza¢ ustugi na akceptowalnym poziomie®. W opracowanych przez
Migdzynarodowa Federacjg¢ Ksiggowych (International Federation of Accounts — IFAC)
Migdzynarodowych Standardach Rachunkowosci (International Accounting Standards
Board — IASB) dlugoterminowa stabilno$¢ fiskalna jednostek sektora finansow
publicznych jest rozpatrywana w trzech wymiarach: ustug publicznych, dochodow
publicznych i dtugu publicznego’ (rysunek 1.).

3 M. Pedro Rodriguez Bolivar, A. Navarro Galera, L. Alcaide Mufioz, M. Deseada Lopez Subires: Analyzing
Forces to the Financial Contribution of Local Governments to Sustainable Development, MDPI, Sustainability
2016, nr 8 (9), s. 3.

4 Raport o stabilnoci systemu finansowego, Departament Stabilno$ci Finansowej NBP. Warszawa 2018, s. 4.

’ Reporting on the Long-Term Sustainability of a Public Sector Entity’s Finances; IFAC, Canada 2012.

® Indicators of Financial Condition In Public Sector Statements of Recommended Practice (SORP), CICA,
Toronto, ON, Canada 2009.

7 A. Navarro-Galera, M.P. Rodriquez-Bolivar, L. Alcaide-Munoz, M.D. Lopez-Subires, Measuring the
financial sustainability and it’s influential factors in local governments, ,,Applied Economics” 2016, vol. 48, nr
41,5.3961-3975.

® Financial Management in a Local Government Association (LGA). Netherlands Ministry of Foreign Affairs,
VNG International, 2014, s.10.

’ Recomended Practice Guideline. Reporting on the Long-Term Sustainability of an Entity’s Finances,
International Public Sector Accounting Standards, International Federation of Accountants, New York 2015, s.
207.
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Rysunek 1. Wymiary dlugoterminowej stabilnosci fiskalnej jednostek sektora finansow publicznych
Zrodto: opracowanie wlasne na podstawie Proposed Recomended Practice Guideline. Reporting on the Long-
Term Sustainability of a Public Sector Entity’s Finances; IFAC, Canada 2012.

Ocena stabilnosci finansowej jednostki samorzadu terytorialnego (JST) jest
waznym zagadnieniem, poniewaz podmioty te sa istotna czgScia procesoOw
gospodarczych. W Polsce samorzad jest nie tylko najwigkszym ushugodawca, ale takze
powaznym inwestorem. Zdaniem K. Kluzy'® inwestycje samorzadowe uratowaty polska
gospodarke od dotkliwych skutkéw kryzysu finansowego, ale znacznie pogorszyly
wilasna kondycje finansowa. A =zatem sytuacja finansowa jednostek samorzadu
terytorialnego wptywa na rozwdj innych dziedzin ich funkcjonowania i jest Zrodiem
informacji o ich potencjale rozwoju gospodarczego, a jednoczesnie pozwala
kompleksowo oceniaé¢ dziatanie tych podmiotow.

Po transformacji ustrojowej samorzady uzyskaly samodzielnos¢ finansowa, ktora
wplyngta na ich rozwdj w obszarze zarzadzania finansami. Decentralizacja finansowa,
ustrojowa, administracyjna wprowadzita swobod¢ w podejmowaniu decyzji finansowych
i gospodarczych. Widoczna utomnoscia funkcjonowania systemu finansowego sfery
publicznej jest decentralizacja finansowa, ktéra nie nadaza za decentralizacja zadan.
Powszechnie znana jest zalezno$¢ pomigdzy poziomem zasobow finansowych oraz
stopniem realizacji zadan publicznych, a jako$cia zycia zbiorowosci lokalnej. Jednak
delegowaniu zadan na poziom samorzadu nie zawsze towarzyszy przekazywanie
odpowiednich $rodkéw finansowych. Warto podkresli¢, iz stabilnos¢ uwarunkowana jest
wiasciwie skonstruowanym system finansowania JST. Mozna wigc stwierdzi¢, iz
z jednej strony zrodlem stabosci finanséw samorzadowych jest niedobdr posiadanych
srodkow finansowych, a z drugiej brak racjonalnego systemu gospodarowania nimi
zgodnie z idea zrownowazonych finansow.

W polskich regulacjach prawnych nie zawarto dostownej i wyczerpujacej definicji
stabilnosci finansowej, jednak ustawa o finansach publicznych zawiera pewne
odniesienia do poszczegdlnych elementow pozwalajacych zachowaé stabilno$é
finansowa JST (tabela 1).

' Dochody jednostek samorzadu terytorialnego 2004-2012. Perspektywa 2013-2020. Senat RP, Zwiazek Miast
Polskich, Warszawa 2013.
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Tabela 1. Elementy pozwalajace zachowac stabilno$¢ finansowa JST

Wyszczegolnienie Zapis ustawy o finansach
publicznych
kwestia zachowania rOwnowagi budzetowej art. 242
zasady sfinansowania deficytu budzetowego art. 217
kwestia stanowienia systemu rezerw art. 222
prawidtowo$¢ prowadzenia gospodarki finansowej JST art. 254
dziatania zmierzajacych do zachowania stabilnosci finansowej art. 86, art. 260
indywidualny wskaznik zadtuzenia (IWZ) — ograniczenie zadluzenia JST art. 243

Zrodto: opracowanie whasne na podstawie ustawy z dnia 27 sierpnia 2009r. o finansach publicznych (Dz. U.
2009 Nr 157, poz. 1240)

W literaturze pojawiaja si¢ proby okreslenia stabilnosci finansowej JST jako stan
pozwalajacy na wypehianie funkcji JST, umozliwiajacy realizacj¢ transakcji
dotyczacych zadan JST z gwarancja, ze nie wptyna w sposob negatywny na budzet.
ponadto stabilno$¢ wiaze si¢ z efektywna alokacja zasoboéw finansowych i rzeczowych
oraz skuteczna identyfikacja 1 zarzadzaniem ryzykiem. Reasumujac stabilno$¢ ta okresla
si¢ jako stan, w ktorym wiadze samorzadowe sa w stanie zapewni¢ dostosowany do
potrzeb wspolnoty terytorialnej zakres odpowiedniej jakosci ustug publicznych, jak
réwniez stymulowac jej przyszty rozwdj spoteczno-gospodarczy. Jednoczesnie akcentuje
si¢ fakt, ze analizowana kategoria ma szerszy wymiar niz tylko kwestie
zagwarantowania biezacej ptynnosci, czy tez dlugoterminowej wyptacalnosci jednostek
samorzadowych''. Stabilno$¢ finansowa JST taczona jest takze z zagadnieniem
bezpieczenstwa finansowego objawiajacego si¢ zdolnos$cia do wywiazywania si¢ ze
zobowiazan, sprawno$cia dochodowa, efektywnoscia realizacji zadan, zdolno$cia do
realizacji polityki rozwojowej'>. W przywolanym kontekécie bezpieczenstwa
finansowego stan stabilnosci finansowej JST utozsamia si¢ z sytuacja, w ktorej wszelkie
zaklocenia pochodzace z rynku nie spowoduja utraty zdolnosci do wywiazywania si¢ ze
zobowiazan, a realizacja zadan zostanie zapewniona na dotychczasowym poziomie
jakosciowym i ilosciowym. Praktyka organow samorzadowych weryfikuje wspomniane
podejscie teoretyczne poprzez konieczno$¢ podejmowania decyzji uwzglgdniajacych
wystepowanie roznych czynnikow destabilizujacych bezpieczenstwo finansowe.

Nawiazujac do wymienionych wymiarow dlugoterminowej stabilnosci fiskalnej,
w przypadku JST rozumiana jest ona jako dtugoterminowa zdolno$¢ do:

—  finansowania zaré6wno zadan wilasnych, jak i1 zleconych przez administracje
rzadowa (wymiar dochodowy),

—  $wiadczenia lokalnych ushug publicznych w sposob ciagly i efektywny (wymiar
ushugowy),

—  regulowania zobowiazan finansowych (wymiar zadluzeniowy) .

"' K. Wéjtowicz: Podziat zadan publicznych miedzy pafstwo a samorzad a problem zapewnienia stabilnosci
fiskalnej jednostek samorzadu terytorialnego. ,,Nierownosci Spoteczne a Wzrost Gospodarczy” 2014, nr 40
(4), s. 303-312.

12 B, Filipiak: Wykorzystanie statystyki publicznej..., op. cit., 13-33.

'3 M. Poniatowicz: Stabilno$¢ finansowa jednostek samorzadu terytorialnego w aspekcie nowej perspektywy
finansowej Unii Europejskiej i zmian w systemie dochodéw samorzadowych. ,,Ekonomiczne Problemy Ustug”
2016, nr 125, 5.7-23; L. Klank, Stabilno$¢ finansowa jednostek samorzadu terytorialnego, ,,Przedsigbiorczos¢ i
Zarzadzanie” 2014, t. XV, z 9, cz. III, s. 72.
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W dalszych rozwazaniach uwzgledniono wymiar ustugowy stabilnosci fiskalnej
JST 1 w zwiazku z tym analizie poddano potencjat jednostki samorzadowej w tym
zakresie.

W odniesieniu do potencjalu inwestycyjnego rozwazania nalezy rozpoczac
od wlasciwego rozumienia potencjatu ekonomicznego JST definiowanego jako stan
finanséw lokalnych uwzgledniajacy stopien rozwoju ckonomicznego jednostek
samorzadowych'®. Analiza pojecia potencjatu ekonomicznego wskazuje, ze potencjat
finansowy stanowi jego szczegodlna sktadowa i oddzialuje na ksztattowanie pozostatych
jego elementow. Wigkszo$¢ autorow potencjal finansowy definiuje jako pewna zdolnosé
JST do (M. Miszczuk'® i M. Wosiek'® M. Szpak'’):

—  pozyskiwania zasobdw pieni¢znych i ich efektywnego wydatkowania,

—  realizowania zamierzen inwestycyjnych oraz zaciagania i obshugi dlugu. Posiadanie
zdolnosci kredytowej, pozwalajacej na splate wszystkich zobowigzan wraz
znaleznymi odsetkami w terminie, jest jednym z wazniejszych elementow
tworzacych potencjal finansowy, a to laczy pojecie potencjatu finansowego
z podstawowa definicja stabilnosci finansowej JST,

—  racjonalnego zarzadzania sfera dobr publicznych przez JST réznego szczebla.
Zdolnos¢ ta okresla m.in. poziom dochodéw w przeliczeniu na jednego mieszkanca
oraz ich struktura, zwlaszcza udziat tzw. dochodéw wilasnych, okreslajacych
stopien finansowej samodzielno$ci samorzadow.

Zdaniem B. Hok' potencjat finansowy determinuje procesy zwiazane
z gromadzeniem 1 wydatkowaniem $rodkéw publicznych. Wielko$¢ zasobow
finansowych wyznacza granice mozliwosci realizacji zadan publicznych, oddziatujac,
na jako$¢ zycia zbiorowosci lokalnej. Najbardziej kompleksowe podejscie do definicji
potencjatlu finansowego to podejscie zasobowe, uwzgledniajace zarbwno czynnik czasu
jak 1 przestrzeni, w ktorej zachodza procesy bedace udzialem JST. Zgodnie z ta
koncepcja potencjat finansowy to:

— zasoby finansowe (kapital, wierzytelnosci, gotowka w kasie i na rachunku
bankowym),

—  potencjalne mozliwosci kreowania zasobow finansowych poprzez aktywna polityke
prowadzong przez wladze samorzadowe (np. polityke dochodowa czy wydatkowa
pobudzajaca przedsigbiorczos¢ lub dajaca mozliwos¢ uzyskiwania dochodow
z zainwestowanych $srodkow),

!4 B. Filipiak: Podatkowe czynniki ksztaltujace potencjal finansowy jednostek samorzadu terytorialnego,
,Finanse, Rynki Finansowe, Ubezpieczenia” 2016, nr 1(79), s. 644.

' M. Miszczuk: Czynniki réznicujace potencjal finansowy gmin — proba typologii na przykladzie
wojewodztwa lubelskiego, [w:] Gospodarka lokalna i regionalna w teorii i praktyce, (red.) R. Brol.
Wydawnictwo Akademii Ekonomicznej im. Oskara Langego, Wroctaw 2004.

1 M. Wosiek: Regionalne zréznicowanie sytuacji finansowej gmin w warunkach dysproporcji rozwojowych w
Polsce. ,,Nierownosci spoteczne a wzrost gospodarczy”, Zeszyt Naukowy Uniwersytetu Rzeszowskiego 2013,
nr 34, s. 145.

7 M. Szpak: Etap 7. Okreslenie bezpiecznego dla miasta poziomu zadluzenia, [w:] Wieloletnie planowanie
finansowe: ocena zdolnosci kredytowej w gminie, najtanszy pieniadz we wilasciwym czasie, (red.) K.S.
Cichocki. Wyd. MUNICIPIUM, Warszawa 2001.

'8 B. Hok: Wybrane czynniki finansowe do oceny zamoznoéci jednostek samorzadu terytorialnego na
przyktadzie gmin wiejskich i miejsko-wiejskich wojewodztwa zachodniopomorskiego, ,,Zeszyty Naukowe
Wydziatu Nauk Ekonomicznych Politechniki Koszalinskiej” 2016, nr 20, cz. 1, s. 111-127.
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— mozliwo$ci pasywnego kreowania zasoboéw finansowych (np. potencjalne
mozliwosci zaciagania zobowigzan dluznych 1 zobowigzan niezaliczanych
do dtugu)"

Jednostki samorzadowe w ramach przypisanych im zadan wilasnych realizuja
inwestycje, ktore przyczyniaja si¢ do przyspieszenia tempa rozwoju lokalnego
iregionalnego. Wsérod wachlarza  czynnikow®®  wplywajacych na  planowanie
i prowadzenie inwestycji samorzadowych najwazniejsze sa te zaliczane do grupy
determinantow finansowych zwiazanych z sytuacja budzetowa samorzadow. Finanse
uznawane sa wigc za kluczowy element funkcjonowania JST oraz podstawowy
wyznacznik realnosci i powodzenia kazdej inwestycji. Nalezy zatem ustali¢ znaczenie
potencjalu inwestycyjnego (rozwojowego) JST, ktory rozumiany jest jako zdolnos¢
danej jednostki do gromadzenia S$rodkéw finansowych na realizacj¢ zadan
inwestycyjnych?®!

Wyrdznia si¢ trzy stopnie potencjalu inwestycyjnego™
1. potencjatl inwestycyjny pierwszego stopnia — oznacza cz¢$¢ dochoddow biezacych

pozostajacych po sfinansowaniu wydatkéw biezacych i rocznej splacie zadhuzenia.
Istotne jest, Zze roczna sptata zadtuzenia traktowana jako rozchod obejmuje wytacznie
sptat¢ rat kapitatlowych wczesniej zaciagnigtych kredytow, pozyczek oraz wykup
papierow warto$ciowych.

2. potencjal inwestycyjny drugiego stopnia — oznacza czgs¢ dochodow biezacych
i majatkowych budzetu pozostajacych do dyspozycji po sfinansowaniu wydatkow
biezacych i sptacie zadluzenia.

3. potencjal inwestycyjny trzeciego stopnia — uwzglednia réwniez $rodki z innych
zrodet, np. dofinansowanie realizacji zadan ze srodkow UE. Mozliwos$¢ korzystania
ze $rodkéw unijnych na inwestycje powoduje wzrost potencjatu inwestycyjnego
samorzadow przez pryzmat wyzszych dochodéw majatkowych.

Zagadnieniem taczacym rozwazane dotychczas kwestie stabilno$ci finansowej oraz
potencjatu inwestycyjnego jest wynik finansowy jednostki samorzadowej. W ocenie
stabilnosci finansowej 1 potencjalu inwestycyjnego JST istotne jest okreslenie poziomu
nadwyzki operacyjnej stanowiacej dodatnia roéznice migdzy dochodami biezacymi,
a wydatkami biezacymi®. Podziat dochodoéw i wydatkéw na biezace i majatkowe petni
fundamentalng rolg w finansach JST. Warto podkresli¢, ze w kasowym ujgciu budzetu
za dochody i wydatki uznaje si¢ jedynie rzeczywiste platnosci dokonane w roku
budzetowym. Przy okreslaniu salda operacyjnego nie bierze si¢ pod uwage operacji
finansowych w odniesieniu, do ktorych w danym okresie nie nastapil kasowy przeptyw
srodkow finansowych, a ktdore moga w istotny sposob determinowac przyszta stabilnosé

' B. Filipiak, M. Tarczynska-Euniewska: Potencjat jednostki samorzadu terytorialnego — proba systematyzacji
pO_]QClOWG_] i metodycznej, ,,Finanse Komunalne” 2016, nr 1-2, s. 643—653.

® M. Dworakowska: Determinanty rozwoju aktywnosci inwestycyjnej miast na prawach powiatu, [w:]
Instrumenty zarzadzania finansami jednostek samorzadu terytorialnego, (red.) D. Wyszkowska, Wydawnictwo
Uniwersytetu w Biatymstoku, Biatystok 2013, s. 122—-130.
21 M. Mackiewicz, E. Malinowska-Misiag, W. Misiag, M. Tomalak: Ramy finansowe strategii rozwoju
wojewodztw na lata 2007-2013, Instytut Badan nad Gospodarka Rynkowa, Warszawa 2006, s. 8.
22T, Lubinska, S. Franek, M. Bedzieszak: Potencjat dochodowy samorzadu w Polsce, Difin, Warszawa 2008.
» Ministerstwo Finansow: Wskazniki do oceny sytuacji finansowej jednostek samorzadu terytorialnego
w latach 2014-2016, Warszawa 2017, www.finanse.mf.gov.pl/documents/766655/6146149/I-11+ Wsk+2014-
2016_opis.pdf (dostgp 10.01.2019r.)
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finansowa>". Od 2010r. istnieje wymog prawny uniemozliwiajacy uchwalenie budzetu
zujemnym wynikiem finansowym spowodowanym zbyt wysokimi wydatkami
biezacymi. Saldo biezace budzetu nie moze by¢ ujemne, co podkre$la, iz zadluzenie
zawsze powinno wiaza¢ si¢ z dziatalnoscia inwestycyjna, a nie biezaca (tzw. zlota
zasada finansowania). Istota zrownowazonego budzetu operacyjnego oparta jest na
zasadzie, ze deficyt budzetowy moze wystapi¢ jedynie w czg$ci majatkowej budzetu.
Racjonalno$¢ i przejrzysto$¢ zarzadzania finansami, wynikajaca z art. 242 ustawy
o finansach publicznych, ma na celu ograniczenie nadmiernych wydatkow biezacych jak
réwniez utrzymanie wydatkéw majatkowych na odpowiednim poziomie.

Wynik operacyjny stanowi najbardziej syntetyczna miare sytuacji finansowe;j™,
bowiem pozwala ustali¢, czy jednostka samorzadu terytorialnego jest w stanie pokry¢
wydatki biezace dochodami biezacymi, a takze czy istnieja mozliwo$ci sfinansowania
rozwoju JST. Finansowy wynik operacyjny samorzadu lokalnego wskazuje, czy
u podstaw zaplanowanych kosztow operacyjnych tj. wydatkow biezacych leza biezace
dochody. Samorzady lokalne musza generowaé dochdd operacyjny wystarczajacy
do zrownowazenia kosztow (wydatkow) ich dziatalnosci w krotkim okresie. Wysokie
dochody nie przesadzaja o dobrej kondycji finansow JST, gdyz takie czynniki jak:
gesto$¢ zaludnienia, struktura demograficzna, moga by¢ przyczyna wysokich wydatkow
budzetowych. Decydujaca rola nadwyzki operacyjnej polega na dostarczaniu informacji
o wysokosci $rodkow, ktore pozostaja po sfinansowaniu najwazniejszych wydatkow
wynikajacych z obowiazkowych zadan JST*’. Ponadto warto podkresli¢, iz w wydatkach
biezacych w dziale 757 zawarte sa koszty obstugi dtugu. Dodatni wynik biezacy moze
powigkszy¢ wartos¢ wydatkow majatkowych, a wigc informuje o mozliwosciach
inwestycyjnych jednostki. Zdolno$¢ wypracowywania dlugookresowych nadwyzek
kreuje tempo proceséw rozwojowych JST. Okresla stopien w jakim JST moze zaciagaé
nowe zobowiazania na przedsigwzigcia inwestycyjne™, poniewaz poziom nadwyzki
operacyjnej wyznacza granice zadluzania si¢ JST i wskazuje ile sSrodkow jednostka moze
przeznaczy¢ na splate zobowiazan. Poziom nadwyzki operacyjnej okresla wigc, czy
samorzad lokalny jest stabilny finansowo i czy bedzie w stanie biezaco $wiadczy¢ ushugi
publiczne.

Wzrost warto$ci nadwyzki operacyjnej nalezy utozsamia¢ z pozytywnym objawem,
poniewaz stanowi ona swoisty barometr kondycji finansowej JST. Wskaznik nadwyzki
operacyjnej stanowi zatem wazny punkt wyjscia do podejmowania decyzji finansowych
dotyczacych zaréwno kwestii zarzadzania dlugiem jak i aktywnosci inwestycyjnej
jednostki®®. Nadwyzka operacyjna nie obejmuje jednak dochodow i wydatkow
o charakterze majatkowym, ktoére moga mie¢ bardzo istotny wpltyw na kondycje

* M. Wiewiora: Wplyw nadwyzki operacyjnej budzetu na kondycje finansowa jednostki samorzadu
terytorialnego, ,,Samorzad Terytorialny” 2008, nr 11, s. 12—18.

2 M. Wojciechowski: Kierunki racjonalizacji gospodarki finansowej samorzadu terytorialnego, Zeszyty
Naukowe Wyzszej Szkoty Bankowej w Poznaniu 2017, t.73, nr 2, s. 248.

%6 p. Swianiewicz, Nadwyzka operacyjna, www.wspolnota.org.pl/index.php?, (dostep: 24.09.2018r.)

T Wiewiora M., 2008, http://www.samorzad.pap.pl/palio/html.run?_Instance=cms_samorzad.pap.pl& Pa
gelD=2&s=depesza&dz=lewa_szpalta.wolters&dep=45334&data=& CheckSum=1774212395, (dostep:
08.12.2018r.)

% Ocena efektywnosci zarzadzania diugiem lokalnym w Polsce na przykladzie miast na prawach powiatu,
Zeszyty Naukowe Polskiego Towarzystwa Ekonomicznego w Zielonej Gorze 2018, nr 9, s. 52

¥ Improving Financial Sustainability for Local Government, Walga, www.walga.asn.au (dostep 17.01.2019r.)
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finansowa JST, a w efekcie na ich bezpieczenstwo finansowe. Nie uwzglednia takze
zwrotnych przeplywow finansowych zwiazanych z zaciaganiem i splata zadtuzenia,
ktore pod pewnymi warunkami moga stabilizowac sytuacj¢ finansowa.

Metodologia wyznaczania wlasnego potencjatu finansowego JST*® koncentruje si¢
takze na sposobie jego szacowania poprzez ustalenie kwot, jakie w badanym okresie
jednostki moga przeznaczy¢ na realizacj¢ zadan rozwojowych, czyli ustalenie jaka czg§¢
otrzymywanych dochodéw moze zosta¢ przeznaczona na sfinansowanie wydatkow
inwestycyjnych obejmujacych m.in. wszystkie wydatki majatkowe z wylaczeniem
inwestycji odtworzeniowych oraz wydatki biezace na przedsigwzigcia, wykraczajace
poza obligatoryjne zadania.

Material i metodyka

Do analizy przyjeto dane finansowe wszystkich typow jednostek samorzadu
terytorialnego w Polsce, a wigc 16 wojewodztw, 314 powiatow 1 2478 gmin (302 gminy
miejskie w tym 66 miast na prawach powiatu, 621 miejsko-wiejskich oraz 1555
wiejskich) za lata 2014-2017.

Dokonano przegladu literatury przedmiotu i ustalono, iz potencjal finansowy JST
moze by¢ mierzony z uwzglednieniem réznych podej$s¢ metodycznych, a wigc:
koncepcji pomiaru wilasnego potencjatu finansowego, jako skladowej catkowitego
potencjalu finansowego, koncepcji pomiaru opartej na nadwyzce operacyjnej, koncepcji
potencjalu inwestycyjnego dajacego podstawg do rozwoju JST, koncepcji potencjatu
inwestycyjnego jako pochodnej atrakcyjnos¢ inwestycyjnej JST, koncepcji
wielowymiarowego podejscia do pomiaru potencjatu finansowego®".

W niniejszym opracowaniu, oceny stabilnosci finansowej dokonano na podstawie
warto$ci wyniku operacyjnego budzetu w ujeciu realnym w danym roku budzetowym
dla wszystkich JST. Uznano, ze stabilno$¢ ta zostaje zachowana w sytuacji, gdy jest
on dodatni. Przyj¢ta metodologia szacowania poziomu stabilnych biezacych dochodow
oraz wydatkow pozwala zdefiniowa¢ wilasny potencjat finansowy JST przez pryzmat
poziomu nadwyzki operacyjnej. Cho¢ warto$¢ nadwyzek operacyjnych wydaje si¢ by¢
do$¢ wygodnym i jednoczesnie stosunkowo prostym w interpretacji sposobem pomiaru
stabilno$ci finansowej JST, to jednak nie jest on pozbawiony pewnych mankamentow.
W przeprowadzonych badaniach dokonano takze oceny potencjalu finansowego JST
w oparciu o poziom salda operacyjnego budzetu oraz warto$¢ poniesionych wydatkow
majatkowych bedacych przejawem istniejacego potencjatu inwestycyjnego. Potencjat
inwestycyjny jest zwiazany z nadwyzka operacyjna, gdyz oznacza ona wolne $rodki JST
po sfinansowaniu wszelkich wydatkéw biezacych i po sptacie rat kredytow, pozyczek
oraz wykupie papierow wartosciowych uwidocznionych w rozchodach®. Podkresli¢
nalezy, ze wlasny potencjal inwestycyjny uwzglednia zasoby finansowe zgromadzone

% Metoda opracowana przez Instytut Badan nad Gospodarka Rynkowa.

3! B. Filipiak: Podatkowe czynniki ksztattujace..., op. cit., s. 645.

32 E. Gubernat-Ulatowski: Potencjat finansowy i inwestycyjny a aktywnos¢ inwestycyjna jednostek samorzadu
terytorialnego, ,,Studia Ekonomiczne” Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego w Katowicach 2016,
nr 294, s. 50-52.
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w budzetach JST wylaczajac zaciaganie nowego dlugu®. Ponadto przeanalizowano
poziom wydatkéw inwestycyjnych, aby moc ustali¢ czy uzyskana nadwyzka operacyjna
stanowita zrodto finansowania dziatan prorozwojowych.

Wyniki badan

Analizie poddano og6lna oraz $rednia wartos¢ nadwyzki operacyjnej osiagnigtej przez
JST poszczegdlnych typoéw w latach 2014-2017 (wykres 11 2).
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Wykres 1. Ogolna warto$¢ nadwyzki operacyjnej wedtug typu jednostki samorzadu terytorialnego w latach
2014-2017 (mln zt)

Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie Informacji o nadwyzce operacyjnej jednostek samorzadu
terytorialnego w latach 2014 — 2016 oraz 2015 — 2017, Ministerstwo Finansow.

We wszystkich typach jednostek odnotowano wzrost ogdlnej wartosci nadwyzki
operacyjnej, jednak najbardziej dynamiczny jej wzrost zauwazono w przypadku gmin
oraz wojewodztw. Istotne jest takze zrelatywizowanie warto$ci nadwyzki operacyjnej
przepadajacej na jedna jednostke samorzadowa w danej kategorii, dlatego obliczono jej
warto$¢ srednig w kazdym typie JST (wykres 2).
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Wykres 2. Srednia warto$¢ nadwyzki operacyjnej wedtug typoéw jednostek samorzadu terytorialnego w latach
2014-2017 (mln zt)

Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie Informacji o nadwyzce operacyjnej jednostek samorzadu
terytorialnego w latach 2014 — 2016 oraz 2015 — 2017, Ministerstwo Finansow.

3 M. Jastrzebska: Polityka budzetowa jednostek samorzadu terytorialnego, Wyd. Uniwersytetu Gdanskiego,
Gdansk 2005, s. 97-100.
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Najwyzsza $rednia warto$¢ nadwyzki operacyjnej oraz najbardziej dynamiczny jej
wzrost odnotowano w przypadku wojewddztw oraz miast na prawach powiatu.
Uzyskane wyniki wskazuja, iz gminy i powiaty osiagaly najnizsza warto$¢ dodatniego
wyniku w budzecie operacyjnym przypadajaca na jedna jednostk¢. Ponadto gminy
odnotowaty najnizsza Srednia warto$¢ nadwyzki operacyjnej oraz najmniej dynamiczna
jej zmiang w latach 2014- 2017. Tak niski wynik sugeruje, ze usredniajac wartos$¢
nadwyzki operacyjnej bedacej w dyspozycji jednostek samorzadowych to wlasnie gminy
uzyskaly najmniej $rodkéw, co znacznie ograniczato stopien w jakim mogly zaciagac
nowe zobowiazania i realizowac nowe przedsigwzigcia inwestycyjne.

W kolejnym etapie podzielono jednostki w zalezno$ci od poziomu osiagnigtej
nadwyzki operacyjnej w kazdym typie JST. Rozwazania rozpoczgto od poziomu gmin,
gdyz sa one podstawowa jednostka samorzadu terytorialnego w Polsce (wykres 3).
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Wykres 3. Poziom nadwyzki operacyjnej osiagnigtej przez gminy w latach 2014-2017 (mln zt)

Zrodio: opracowanie wilasne na podstawie Informacji o nadwyzce operacyjnej jednostek samorzadu
terytorialnego w latach 2014 — 2016 oraz 2015 — 2017, Ministerstwo Finansow.

W analizowanym okresie najwigksza grupg stanowily gminy, ktore wypracowaty
nadwyzke operacyjna o wartosci od 1 do 5 min zt, cho¢ liczba tych jednostek
zmniejszyla si¢ z 216 w 2014r. do 192 w 2017r. Odnotowano takze spadek liczby gmin
z nadwyzka nie przekraczajaca 1 mln zt o 9 jednostek, przy jednoczesnym zwigkszeniu
0 45% liczebnos$ci grupy gmin z najwyzsza wartos$cia nadwyzki (powyzej 10 min zt).
Tego typu zmiana sugeruje, iz stabilno$¢ finansowa mierzona poziomem nadwyzki
operacyjnej ulega poprawie, a wigc gminy zyskuja stan, w ktorym ustugi publiczne
moga by¢ $wiadczone w przyszto$ci na niezmienionym poziomie. Kolejnym typem
jednostek, w ktorych badaniu poddano poziom osiagnigtej nadwyzki operacyjnej byly
powiaty (wykres 4).
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Wykres 4. Poziom nadwyzki operacyjnej osiagnigtej przez powiaty w latach 2014-2017 (mln 2b)Zrodlo:
opracowanie wlasne na podstawie Informacji o nadwyzce operacyjnej jednostek samorzadu terytorialnego w
latach 2014 — 2016 oraz 2015 — 2017, Ministerstwo Finansow.

W przypadku powiatéw takze zaobserwowano dwukrotny wzrost liczby jednostek,
ktore osiagnely najwyzsza warto$¢ nadwyzki operacyjnej wynoszacej wigcej niz 10 min
zt 1 jednoczesny spadek o 55% liczby jednostek o najnizszej wartosci nadwyzki nie
przekraczajacej poziomu 1 mln zt (z 18 powiatéw w 2014r. do 8 powiatow w 2017r.).
Uzyskane wyniki $wiadcza, o tym iz stabilno$¢ finansowa tych jednostek takze ulegta
poprawie, a zatem ich potencjal inwestycyjny powinien ulec zwigkszeniu.

Miasta na prawach powiatu oraz wojewodztwa osiagnetly znacznie wigkszy poziom
nadwyzki operacyjnej, w zwiazku z tym przyjeto wyzsze przedzialy jej wartosci,
co prezentuja wykresy 51 6.
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Wykres 5.Poziom nadwyzki operacyjnej w miastach na prawach powiatu w latach 2014-2017(mIn z1)
Zrodto: opracowanie wilasne na podstawie Informacji o nadwyzce operacyjnej jednostek samorzadu
terytorialnego w latach 2014 — 2016 oraz 2015 — 2017, Ministerstwo Finansow.
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Wykres 6. Poziom nadwyzki operacyjnej osiagnigtej przez wojewodztwa w latach 2014-2017(min z1)
Zrédto: opracowanie wilasne na podstawie Informacji o nadwyzce operacyjnej jednostek samorzadu
terytorialnego w latach 2014 — 2016 oraz 2015 — 2017, Ministerstwo Finansow.

Na podstawie uzyskanych danych mozna stwierdzi¢, iz w 2017r. liczba miast
z nadwyzka na poziomie przekraczajacym kwote 200 min zt ulegta zwigkszeniu o blisko
67% w porownaniu do roku 2014. Jednoczesnie liczebno§¢ miast na prawach powiatu
0 najnizszym poziomie nadwyzki zmniejszyta si¢ zaledwie o 12%, tj. z 44 jednostek
w 2014r. do 39 w 2017r. W latach 2014-2017 najliczniejsza grupg stanowily miasta,
ktorych nadwyzka operacyjna nie przekroczyta 50 min zi. W 2014r. prawie 83%
wszystkich miast na prawach powiatu uzyskalo nadwyzke¢ nizsza niz 100 min zi,
natomiast w 2017r. byto to 80%, co oznacza, iz w przypadku wigkszosci miast na
prawach powiatu nie odnotowano znaczacej zmiany poziomu nadwyzki operacyjne;j.
Ostatnig analizowana kategoria JST byly wojewodztwa i poziom nadwyzki operacyjnej
uzyskanej wlasnie przez te jednostki (wykres 6).

W 2014r. blisko 94% wojewodztw osiagnglo nadwyzke na poziomie
nie przekraczajacym 200 mln zt (15 jednostek), podczas gdy w 2017r. odsetek tych
jednostek wynosit nieco ponad 81%. Liczba jednostek z najwyzszym poziomem
nadwyzki operacyjnej przekraczajacym 200 mln zt zwigkszyla si¢ do 3 wojewodztw.
W 2014r. wojewodztwem o najwyzszym poziomie nadwyzki bylo wojewddztwo
wielopolskie (ponad 218 mln zl), za§ wojewddztwo mazowieckie wypracowato
nadwyzke przekraczajaca jedynie warto§¢ 123 min zi, w 2017r. to samo wojewodztwo
osiagnelo najwyzszy poziom nadwyzki i byto to ponad 683 mld zt.

Warto§¢ wydatkéow inwestycyjnych wedlug typéw JST w latach 2014-2017
prezentuje wykres 7.
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Wykres 7. Wydatki inwestycyjne wedtug typow JST w latach 2014-2017 (mld z1)
Zrodto: opracowanie wilasne na podstawie Informacji o nadwyzce operacyjnej jednostek samorzadu
terytorialnego w latach 2014 — 2016 oraz 2015 — 2017, Ministerstwo Finansow.

W prawie wszystkich typach jednostek poza gminami, odnotowano zmniejszenie
poziomu wydatkéw inwestycyjnych w latach 2016-2017, co wynika z uruchomienia
nowej perspektywy finansowej UE. Najwigksza wartos¢ wydatkéw inwestycyjnych
osiagnely gminy (w 2017r. inwestycje gmin kosztowaly 16 mld zt, za§ w 2016r. bylo to
niecale 11 mld zt - spadek o 30%). Najnizsza warto$¢ wydatkow inwestycyjnych
poniosty powiaty (niecate 3 mld zt w 2016r. i nieco ponad 4 mld zt w 2017r.). Kolejna
kategoria JST, w ktorej odnotowano wysoki poziom wydatkéw inwestycyjnych byty
miasta naprawach powiatu. Powiaty charakteryzowata wzgledna stabilnosc
poniesionych wydatkéw inwestycyjnych. Jednak wydatki inwestycyjne miast na
prawach powiatu zmniejszyty si¢ z 11 mld zt w 2014r. do 9 mld zt w 2017r. (spadek
o blisko 20%). Wojewodztwa natomiast odnotowaly spadek wartosci wydatkow
inwestycyjnych o 50% z poziomu 8 mld zt w 2014r. do 4 mld zt w 2017r.

Srednia wartos¢ wydatkéw inwestycyjnych we wszystkich typach JST prezentuje
wykres 8.
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Wykres 8. Srednia wartos¢ wydatkow inwestycyjnych wedtug typow JST w latach 2014-2017 (mld zt)
Zrodto: opracowanie wilasne na podstawie Informacji o nadwyzce operacyjnej jednostek samorzadu
terytorialnego w latach 2014 — 2016 oraz 2015 — 2017, Ministerstwo Finansow.
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Uzyskane dane wskazuja, iz $rednia warto$¢ wydatkéw inwestycyjnych jednostek
samorzadowych w badanym okresie byta zroznicowana w przypadku miast na prawach
powiatu oraz wojewddztw, natomiast na poziomie gmin i powiatdow wykazywata
wzgledna stabilno$¢. Najwyzsza Srednia warto$¢ wydatkow inwestycyjnych poniosty
wojewodztwa i miasta na prawach powiatu, za$ najnizsza gminy i powiaty.

Podsumowanie

Przeprowadzone obliczenia i analizy wskazuja, iz stabilno$¢ finansowa wszystkich
typow jednostek ulegta poprawie ze wzgledu na wzrost tacznej kwoty nadwyzki
operacyjnej. Jednak rozna jest dynamika tego procesu na poszczegdlnych poziomach
samorzadu terytorialnego. Pomimo ogélnego wzrostu wartosci nadwyzki operacyjnej
wsrod wszystkich typow JST, to gminy lacznie osiagaly najwyzszy jej poziom,
a wojewoOdztwa najnizszy. Jednak w przeliczeniu na jedna jednostke to wiasnie
wojewodztwa mialy najwyzsza warto$¢ nadwyzki operacyjnej, a gminy najnizsza.
Jednostki roznily si¢ takze struktura i dynamika zmian w obrgbie kwoty nadwyzki
operacyjnej. W przypadku gmin i powiatdéw odnotowano znaczace (blisko o potowg)
zwigkszenie liczby jednostek z najwyzsza wartoscia nadwyzki operacyjnej. Analizujac
sytuacj¢ miast na prawach powiatu nalezy wskazaé, iz w przypadku wigkszosci
jednostek tego typu nie odnotowano znaczacej zmiany poziomu nadwyzki operacyjne;j.
W latach 2014-2017 najliczniejsza grupg stanowily miasta, ktérych nadwyzka
operacyjna nie przekroczyta 50 min zt. Wojewodztwa natomiast odnotowaty znaczaca
poprawe w zakresie $redniej warto$ci osiaganej nadwyzki operacyjnej i jednoczesny
spadek wartoéci wydatkow inwestycyjnych o blisko 50%.

Analiza poniesionych wydatkéw inwestycyjnych wskazuje, iz w przypadku gmin
odnotowano najwigksza aktywno$¢ w tym zakresie, poniewaz tacznie byla to najwyzsza
warto$¢, za§ najwyzsza S$rednia kwotg¢ wydatkow inwestycyjnych osiagnely
wojewodztwa 1 miasta na prawach powiatu. W 2016r. wzrostowi $redniej wartosci
nadwyzki operacyjnej towarzyszyl jednoczesny spadek $redniej wartoSci wydatkow
inwestycyjnych. W powiatach za$§ wzrost stabilnosci finansowej mierzonej poziomem
facznej nadwyzki operacyjnej nie przetozyl si¢ na wzrost potencjatu inwestycyjnego tych
jednostek wyrazonego poprzez wzrost lacznej kwoty wydatkéw inwestycyjnych.
W badanym okresie powiaty charakteryzowata wzgledna stabilno$¢ $redniej kwoty
poniesionych wydatkéw inwestycyjnych. W przypadku wartosci $rednich powiaty
i gminy odnotowaly jednoczesny wzrost $redniej wartosci nadwyzki operacyjnej
i $redniej kwoty wydatkow inwestycyjnych. Wojewodztwa 1 miasta na prawach powiatu
mimo dynamicznego wzrostu $redniej wartosci nadwyzki operacyjnej nie odnotowaly
rownie dynamicznego wzrostu $redniej wartosci wydatkow inwestycyjnych.

Pomimo traktowania nadwyzki operacyjnej jako waznego elementu tworzacego
potencjal inwestycyjny samorzadu, nie odnotowano jednakowej dynamiki realizowania
dziatan inwestycyjnych wybranych typéw samorzadow przy wzroscie kwoty nadwyzki
operacyjnej.
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Abstract

This article aims to assess the level of operating surplus as an indicator determining the financial
stability of local governments, and to show the amount of financial expenses that prove the
investment potential of the government entity. The following methods were used: literature
analysis, analysis of budget indicators (income and current expenses, financial expenditure,
operating result) and methods of descriptive statistics. The analysis adopted financial data of all
types of local government units in Poland: 16 voivodships, 314 poviats and 2478 communes for
the years 2014-2017. The conducted analysis allowed for a positive verification of the hypothesis,
according to which the operating surplus determines both the level of financial stability and the
level of local government units’ investment potential.
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