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Abstrakt. Gtownym celem opracowania jest ocena poziomu nadwyzki operacyjnej (strumienia wol-
nych $rodkéw w ujeciu bilansowym) wszystkich JST wojewddztwa lubelskiego w latach 2014-2016.
Wykorzystano elementy analizy finansowej, w tym metodg opisowa. Dane finansowe pochodzity z sys-
temu sprawozdawczego Bestia. Ustalono, ze poziom nadwyzki operacyjnej w badanym okresie ulegat
zwigkszeniu. W badanym okresie w Polsce blisko dwukrotnie wzrosta liczba jednostek, ktore wykazaly
nadwyzke w budzecie (w 2014 roku byto ich 1358, natomiast w 2016 roku 2245). Zwigkszeniu ulegta
kwota nadwyzki wypracowanej przez JST w okresie 2014-2016, z ponad 3,6 mld zt do blisko 8,7 mld zt.
Ponadto w wojewddztwie lubelskim zmniejszyta si¢ liczba JST, ktore nie uzyskaly nadwyzki operacyjnej,
a jej sredni poziom wzrastal.

Wstep

Finanse jednostek samorzadu terytorialnego (J ST) opieraja si¢ na procesie gromadzenia i
wydatkowania srodkéw publicznych znajdujacych si¢ w dyspozycp JST, a zatem konstrukcja
budzetu 1 wieloletniej prognozy finansowej (WPF) powinna sprzyja¢ zachowaniu stabilno$ci
finansowej jednostki. Na podstawie danych z WPF mozna szacowa¢ poziom zadluzenia i
prowadzi¢ polityke zaciggania dlugoterminowych zobowigzan dtuznych, mimo ze w literatu-
rze przedmiotu wykazuje si¢ wiele niedoskonatosci tego narzedzia [Filipiak 2016, s. 35-40].
W sytuacji utraty stabilnos$ci finansowej, braku mozliwosci uchwalenia WPF lub budzetu JST
oraz zagrozenia realizacji zadan publicznych istnieje mozliwo$¢ wprowadzenia narzedzi stabi-
lizujacych, do ktérych zalicza si¢ m.in. postgpowanie naprawcze i pozyczki z budzetu panstwa
[Dylewski 2016, s. 631-642]. Zastosowanie postgpowania naprawczego [Lenio 2014, s. 397]
jest wynikiem dziatalno$ci nadzorczej regionalnych izb obrachunkowych (RIO), opierajacej
si¢ na wezwaniu JST do opracowania zatozen tego dokumentu (art. 240a ustawy o finansach
publicznych [Dz.U. 2013, poz. 885]). Nalezy jednak podkresli¢, ze dzialanie to budzi wiele
watpliwosci [Salachna 2010, s. 9-21]. Poza prawnymi instrumentami stabilizowania sytuacji
finansowej JST istnieje takze mozliwos$¢ wykorzystania pozaprawnych instrumentow, do kto-
rych zalicza si¢ monitorujaca role radnych oraz mieszkancow [Dylewski 2016, s. 631-642].
W rozwazaniach uwzgledniono prawne instrumenty determinujgce sytuacje finansowg JST 1
odnoszace si¢ do nadwyzki operacyjne;j.

Nadwyzka operacyjna, bedaca dodatnig réznicg migdzy dochodami i wydatkami biezacymi
budzetu, jest okreslana czg¢sto mianem najbardziej syntetycznej miary sytuacji finansowej badz
barometrem kondycji finansowej JST. Informuje ona o poziomie §rodkéw finansowych pozo-
statych po pokryciu najwazniejszych wydatkow zwigzanych z biezagcym funkcjonowaniem JST
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[Brezden, Spallek 2012, s. 187]. Nadwyzka ta oznacza, ze jednostka ma mozliwos$ci finansowe
na prowadzenie nowych inwestycji lub sptat¢ wezesniejszego zadtuzenia. Od 2011 roku obo-
wiazuje regula wydatkowa wynikajaca z art. 242 ustawy o finansach publicznych i1 zgodnie z
nig JST nie moga uchwali¢ budzetu, w ktorym biezace wydatki budzetowe nie znajda pokrycia
w dochodach biezacych, powigkszonych o nadwyzke budzetowa z lat ubieglych oraz wolne
srodki. Precyzujac nalezy stwierdzi¢, ze ustawodawca zréznicowal wymogi rownowazenia
budzetu planowanego i wykonanego. Zaplanowane w uchwale budzetowej JST wydatki biezace
nie mogg przekracza¢ sumy dochodow biezacych, nadwyzki budzetowej z lat ubiegtych oraz
wolnych $rodkéw (nadwyzki srodkéw pieni¢znych na rachunku, ktére powstaja z rozliczen
zaciagnigtych zobowigzan dtuznych) [Salachna 2010, s. 210]. Inaczej jest ustalany wynik
czesci biezacej budzetu po jego realizacji, gdyz zgodnie z art. 242 ust. 2 ustawy o finansach
publicznych, pod uwage brane sg rzeczywiste kwoty dochodow i wydatkéw biezacych oraz
skumulowanej nadwyzki z lat ubiegtych i wolnych $rodkéw. Jednak obserwacja wynikow
budzetéw JST pozwala stwierdzi¢, iz w przewazajacej ich czgsci wystepuje budzet niezrowno-
wazony przy jednoczesnym zachowaniu réwnowagi finansowej. Przywotane regulacje miaty
zwigkszy¢ efektywno$¢ zarzadzania srodkami publicznymi na szczeblu lokalnym, a natozona
konieczno$¢ rownowazenia budzetu biezacego (operacyjnego) oraz nie przekraczania indywi-
dualnych limitéw zadtuzenia sprawita, ze poziom nadwyzki operacyjnej oraz zadtuzenie maja
istotny wplyw na decyzje inwestycyjne i finansowe JST. Wolne $rodki sg kategorig warunkujaca
sytuacj¢ finansowa JST, poniewaz stanowig cz¢s$¢ zasobow JST, ktora nie jest zaangazowana w
realizacj¢ obligatoryjnych i fakultatywnych zadan JST. Wazna jest zatem permanentna zdolnos¢
do generowania wolnych srodkoéw [Dylewski 2017, s. 76].

Wystepowanie nadwyzki operacyjnej zwigksza mozliwo$ci w zakresie podejmowania zadan
biezacych, sprzyja budowaniu potencjatu inwestycyjnego i jest kluczowa w kontek$cie mozli-
wosci zaciggania nowych zobowigzan [Satota 2015, s. 118], a wigc stanowi pewnego rodzaju
uniwersalny wyznacznik kondycji finansowej JST [Standar 2017, s. 360].

Material i metodyka badan

Niepewnos$¢ oraz niestabilno$¢ otoczenia makroekonomicznego wymuszaja koniecznosé
budowania narzgdzi pozwalajacych tworzy¢ system kontrolno-ostrzegawczy wykorzystywany
przez JST w realizacji polityki inwestycyjnej, strategii zarzadzania dlugiem czy tez tworzeniu
potencjatu dochodowego.

Proba badawcza objeta wszystkie JST z obszaru wojewodztwa lubelskiego, a zatem szczego-
lowo przeanalizowano poziom nadwyzki operacyjnej 233 jednostek (209 gmin, 20 powiatow, 4
miasta na prawach powiatu). Uwzgledniono dane finansowe za lata 2014-2016 zawarte zar6wno
w sprawozdaniach budzetowych JST publikowanych przez Regionalng Izbe Obrachunkowa
(RIO) jak i w raportach Ministerstwa Finansow.

W badaniu sytuacji finansowej JST wykorzystuje si¢ wiele miar, m.in. wskazniki zwigzane
z poziomem nadwyzki operacyjnej [Brzozowska 2016, s. 100], tj.:

— udzial nadwyzki operacyjnej w dochodach ogétem,
— udzial nadwyzki operacyjnej i dochodow ze sprzedazy w dochodach ogotem,
— udzial nadwyzki operacyjnej i dochodéw majatkowych do wydatkow majatkowych.

Przeanalizowano warto$¢ nadwyzki operacyjnej jako roznicy w biezacej czesci budzetu, a
zatem od dochoddw biezacych odjeto wydatki biezace.

Wyniki badan

Chceac ustali¢ poziom nadwyzki operacyjnej analizie poddano uzyskany wynik budzetu
badanych JST w okresie 2014-2016 (rys. 1). Na podkreslenie zastuguje fakt, ze w Polsce kwota
nadwyzki operacyjnej wypracowanej przez JST w okresie 2014-2016 wzrosta dwukrotnie, z
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Rysunek 1. Wynik budzetu JST w latach 2014-2016
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poziomu 3,6 mld zt do blisko 8,7 mld zt. Istotne jest
takze ustalenie liczby jednostek samorzadowych, ktore
wypracowaly nadwyzke¢ operacyjng (rys. 2).

W Polsce liczba jednostek samorzadowych, ktore
osiggnely nadwyzke operacyjng w badanym okresie
stale zwigkszata si¢ z 1358 w 2014 roku do 2245 w 2016
roku. Kolejnym etapem badan bylo ustalenie liczby
JST wojewddztwa lubelskiego uzyskujacych pewien
okreslony poziom nadwyzki w biezacej czesci budzetu,
ktéry wyznaczono poprzez ustalenie wartosci mediany
i poszczegolnych kwartyli. W przypadku powiatow w
latach 2014-2016 tylko jeden osiagat deficyt, natomiast
pozostate 19 powiatow osiagngto nadwyzke o roznej
wartosci (rys. 3).

Analizujac warto$¢ wypracowanej nadwyzki ope-
racyjnej nalezy podkresli¢c zdecydowany jej wzrost.
W 2014 roku tylko jeden powiat osiggnat nadwyzke
mieszczacy si¢ w przedziale do 1 min zt, natomiast
w kolejnych latach rosta liczba jednostek o nadwyzce
operacyjnej z przedziatu od 5 do 10 mln zt (4 w 2014
roku, 7 w 2015 roku oraz 8 w 2016 roku). Dodatkowo
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Rysunek 2. Liczba jednostek samo-
rzadu terytorialnego z nadwyzka
i deficytem w Polsce w latach 2014-
2016

Figure 2. The number of local govern-ment
units with surplus and deficit in Poland in
2014-2016

Zrédto: jak na rys. 1

Source: see fig. 1

w 2016 roku dwa powiaty (chelmski i lubelski) uzyskaty ponad 10 min zt nadwyzki.

Stosujac te same przedziaty wartosci nadwyzki operacyjnej ustalono liczbg miast na prawach
powiatu, ktore osiagnety ustalony poziom nadwyzki w badanym okresie. Wszystkie miasta na
prawach powiatu wojewddztwa lubelskiego osiaggnely nadwyzke operacyjng. Najwyzszy jej
poziom w 2016 roku osiaggneto miasto Lublin (ponad 82,6 mln zt), najnizszy za$ Chelm (7,5
mln zt) i w porownaniu do roku poprzedniego (1,4 mln) byt to znaczacy jej wzrost.

Ostatnim analizowanym typem JST byly gminy wojewddztwa lubelskiego, ktore osiagnety
zrdznicowany poziom nadwyzki operacyjnej w latach 2014-2016 (rys. 4).
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0 to the level of operating surplus in 2014-2016
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Figure 4. The number of Lubelskie province communes
according to the level of worked out operating surplus in
the years 2014-2016
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Source: see fig. 1
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Z uzyskanych danych wynika, ze liczba gmin, ktore nie wypracowaty nadwyzki operacyjnej
w badanym okresie zmniejszala si¢ z 8 w 2014 roku do 2 w 2016 roku, co stanowito niecaty 1%
wszystkich gmin w wojewodztwie. W kazdym z badanych lat najliczniejsza grupg stanowity
gminy, ktére uzyskaty nadwyzke na poziomie od 1 do 5 mln zt. Stale wzrastata liczba gmin,
ktérych poziom nadwyzki miescit si¢ w przedziale 5-10 min zt (odpowiednio w 2014 roku 11
gmin, 2015 roku 14 gmin, natomiast w 2016 roku 20 gmin). Nadwyzke powyzej 10 min zt
osiagnety w latach 2014 1 2015 3 gminy, a w 2016 roku 4.
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Rysunek 5. Zmiana wartosci sredniej i mediany nadwyzki operacyjnej w poszczegdlnych typach jednostek
samorzadu terytorialnego wojewddztwa lubelskiego w latach 2014-2016

Figure 5. Change in the average value and median of the operating surplus in individual types of Lubelskie
province local government units in the years 2014-2016

Zrodto: jak na rys. 1

Source: see fig. 1

Wartos¢ srednig oraz mediang nadwyzki operacyjnej wszystkich typow JST wojewodztwa lu-
belskiego przedstawiono na rysunku 5. Zaprezentowane dane wskazuja na stalty wzrost zardwno
$redniej wartosci nadwyzki operacyjnej, jak i mediany we wszystkich typach JST wojewodztwa
lubelskiego. Wzrost ten w porownaniu lat 2014 1 2016 wyniost w gminach 32%, w powiatach
50%, a w miastach na prawach powiatu 30%. Wskazuje to na najbardziej dynamiczny wzrost
sredniej wartosci nadwyzki operacyjnej na poziomie powiatow. Szczegdtowe dane dotyczace
stanu nadwyzki operacyjnej zostaly umieszczone w tabeli 2.

Maksymalna oraz srednia warto$¢ nadwyzki operacyjnej zwigkszata si¢ w badanym okresie.
Minimalna warto§¢ nadwyzki zmieniata si¢ w czasie i byta najnizsza w 2015 roku. W 2014 roku
potowa JST uzyskiwata nadwyzke o warto$ci rownej lub nizszej niz 1,45 min z}, natomiast w
2016 roku byto to juz 1,86 mln zt.
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Tabela 2. Szczegotowe dane w zakresie nadwyzki operacyjnej wszystkich jednostek samorzadu
terytorialnego w wojewodztwie lubelskim w latach 2014-2016)

Table 2. Detailed data on operational surplus of all local government units in the Lubelskie province in
the years 2014-2016

Nadwyzka operacyjna [tys. zt)/Poperating surplus [thous. PLN] 2014 2015 2016
Maksymalna nadwyzka operacyjna/Maximum operating surplus | 66 739,147 | 70,631,648 | 82 699,747
Minimalna nadwyzka operacyjna/Minimum operating surplus | -2 062,355| -748,831 -519,062
Srednia/Mean 2 520,326 2719,719| 3 381,413
Mediana/Median 1457,204| 1523,015| 1861,939
Zrodto: jak na rys. 1
Source: see fig. 1

Podsumowanie

Z przeprowadzonych badan wynika, ze nadwyzka operacyjna jest waznym elementem
systemu finansowego JST. Z punktu widzenia rownowagi finansowej oraz mozliwosci obstugi
zadluzenia wypracowany przez JST poziom nadwyzki operacyjnej stanowi bardzo wazny pa-
rametr. W rzeczywistosci jest to podstawowe zrodto splaty zadluzenia, dlatego im wstzy jej
poziom, tym stabilniejsza pozycja JST i w1e;ksza zdolnos$¢ do absorpcji zadtuzenia oraz jego splaty.
Warto podkresli¢, ze wystepuje pewne zréznicowanie w obrebie poszczegolnych szczebli JST
w zakresie dynamiki wzrostu $redniej wartosci nadwyzki operacyjnej. Najbardziej zauwazalng
zmiang poziomu nadwyzki odnotowaly powiaty, a najmniejsza dynamike w tym zakresie osiagnety
miasta na prawach powiatu. Mozna jednoznacznie stwierdzi¢, ze notowany wzrost nadwyzki
operacyjnej jest przejawem poprawy sytuacji finansowej JST, szczeg6lnie na poziomie gmin. W
przypadku miast na prawach powiatu poziom nadwyzki operacyjnej nie zmieniat si¢ znaczaco, co
pozwala przypuszczac, ze ich sytuacja finansowa moze ulega¢ pogorszeniu w kolejnych latach.
Poprawa sytuacji finansowej w konteks$cie wzrostu poziomu nadwyzki operacyjnej podyktowana
jest mozliwoscig ksztaltowania polityki dochodowej w sposob bardziej elastyczny na poziomie
gmin, co nie jest mozliwe na poziomie powiatow oraz miast na prawach powiatu.
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Summary

The main objective of the study was to assess the level of operating surplus (free funds in the balance
sheet) of all LGUs in the Lubelskie province in the period 2014-2016. The study uses elements of financial
analysis, including a descriptive method. Financial data came from the Bestia reporting system. It was found
that the level of operating surplus increased in this period. In the audited period in Poland, the number of
units that showed a surplus in the budget nearly doubled (in 2014 there were 1,358, while in 2016 —2,245).
The amount of surplus generated by local government units in the period 2014-2016 increased from over
3.6 billion PLN to nearly 8.7 billion PLN. In addition in the Lubelskie province decreased the number
of local government units, which did not obtain an operating surplus, and its average level increased.
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