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1. Wstep

W jednostce samorzadu terytorialnego podejmowane sa decyzje dotyczace réz-
nych sfer. Mozna je powziaé w dwéch podstawowych horyzontach czasowych: bieza-
cym i perspektywicznym. Decyzje te przenikaja si¢ i wywotluja okreslone skutki finan-
sowe, co oznacza, ze mozna moéwi¢ o ich wymiarze finansowym w krétkim i dugim
horyzoncie czasowym. W kazdej jednostce samorzadu terytorialnego wystgpuje ciagly
proces decyzyjny, ktérego wynikiem jest konkretna decyzja, czyli akt polegajacy na
wyborze jednego wariantu rozwiazania sposréd wielu (a przynajmniej dwéch) mozli-
wych w danej sytuacji [4, s. 48], majacy wymiar finansowy i zarzadczy.

Decyzje podejmowane przez organy jednostki samorzadu terytorialnego (JST)
s3 zwiazane z procesami gromadzenia i wydatkowania publicznych zasobdw pie-
niadza. Jednak fakt ten nie zawsze jest w ten sposdb odczytywany przez organy
jednostki samorzadu terytorialnego. Istnieje wiele luk w zakresie ustalania prze-
plywéw finansowych stanowiacych podstaw¢ podejmowania decyzji finansowych
w podsektorze samorzadowym. Mimo szczegélowych regulacji prawnych w zakre-
sie funkcjonowania gospodarki finansowej jednostek samorzadu terytorialnego
brak jest precyzyjnego wskazania w zakresie konstrukcji przeptywéw finanso-
wych. A wilasnie przeptywy finansowe, a szczegdlnie ustalenie nadwyzki opera-
cyjnej, powinny stanowi¢ podstawe decyzji podejmowanych przez organy jednost-
ki samorzadu terytorialnego.

Celem artykutu jest wskazanie procedury ustalania i znaczenia nadwyzki
operacyjnej w procesie podejmowania krétko- i dlugoterminowych decyzji fi-
nansowych.

* Praca naukowa finansowana ze srodkéw na nauke w latach 2006-2008 jako projekt badawczy
nr 1HO2C11330.
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2. Procedura ustalania nadwyzki operacyjnej w JST

Procedura ustalania nadwyzki operacyjnej moze by¢ dokonana dwiema meto-
dami. Pierwsza metoda bazuje na klasycznym ujgciu budzetowym przeplywoéw
finansowych i ujgciu ich w postaci cash flow [1]. Druga metoda uwzglednia trzy
podstawowe elementy, analogiczne do rachunku przeplywéw. Pierwsza z nich to
czgs$é obejmujaca dziatalno$¢ operacyjna, druga to czgs¢ inwestycyjno-kapitatowa,
trzecia zas odzwierciedla dziatalno$¢ finansowa [3].

Nadwyzka operacyjna oznacza réznic¢ migdzy dochodami a wydatkami bieza-
cymi, okreslana czesto jako wynik operacyjny. Innymi stowy, nadwyzka operacyj-
na powstaje w wyniku pokrycia dochodami wydatkéw zwiazanych z realizacja
zadan biezacych na kazdy rok budzetowy i obliczana jest jako strumien przeply-
wéw finansowych w danym okresie czasu n.

Ustalenie nadwyzki operacyjnej za pomocg pierwszej metody obejmuje osza-
cowanie nastgpujacych elementéw:

- horyzontu czasowego, do ktérego odnosi¢ si¢ beda decyzje, czyli okresu, w
ktérym moga wystapi¢ lub ktérego beda dotyczyé skutki finansowe potencjal-
nych decyzji;

— okreslenia trendéw w zakresie ksztaltowania wplywéw (dochodéw i przycho-
déw budzetowych);

— kosztéw realizacji zespolu zadan objetych wydatkami biezacymi;

— okreslenia skutkéw zaciagnietego w okresach wczesniejszych oraz planowane-
go do zaciagnigcia dlugu (ma on wplyw na ksztalt ponoszonych wydatkéw).
Horyzont czasowy jest zwiazany z rodzajem podejmowanych decyzji. Moze on

obejmowaé rok budzetowy, ale moze mie¢ réwniez wymiar strategiczny. Nalezy

wskazaé, ze czgs¢ decyzji podejmowana w danym roku budzetowym moze mie¢
skutki finansowe w latach nastgpnych, a takze w ujgciu strategicznym. Beda jednak

podejmowane réwniez takie decyzje, zaréwno w danym roku budzetowym, jak i w

przyszlosci, ktére nie beda skutkowaly finansowo na nastgpne lata.

Strumienie finansowe bardzo trudno prognozowad. Jednakze dotychczasowa
praktyka, jak réwniez zapisy konstytucji [5] wskazuja, ze dochody powinny ksztal-
towac si¢ na poziomie gwarantujacym realizacj¢ zadan biezacych. Dochody bieza-
ce musza odzwierciedlac nastgpujaca relacje:

D, =Zn:(D,", +D,,+D,+D,+S+D,,),
=1

gdzie: D, - dochody biezace,
D, - dochody z udzialéw w podatkach centralnych (PIT i CIT),
D,, —dochody z podatkéw i optat lokalnych,



148

D, —dochody z darowizn, spadkéw,

D_ - dotacje celowe na zadania biezace,

§ —subwencja ogélna,

D,, — dochody z mienia, ktére moga mie¢ charakter zaréwno cykliczny (c),

jak i incydentalny (i).
Kolejnym elementem podlegajacym szacowaniu s wydatki biezace, zwiazane

z realizacja zadan biezacych (okreslanych jako sztywne). Nie obejmuja one zadan
zwigzanych z inwestycjami. Mozna je okresli¢ jako obejmujace koszty wynagro-
dzen i pochodnych, zakupu materialéw i ustug, dotacje na realizacje zadan bieza-
cych wykonywanych przez jednostki organizacyjne oraz koszty zwiazane z reali-
zacja zadan biezacych wykonywanych na podstawie zawartych uméw i porozu-
mien. Strumienie te mozna zapisa¢ nastgpujaco [2]:

wY, =i(KE+ KL+KW+KZ-(K,.+K,)-Z,),

=1

gdzie: WY, - wydatki biezace,

KE - laczne koszty eksploatacyjne, na ktore skladaja si¢ koszty eksplo-
atacyjne biezace, koszty odtworzenia i koszty zmian,

KL - koszty likwidacji, zwiazane z zakonczeniem realizacji ustugi pu-
blicznej jako calosci, czyli koszty zwiazane z zaprzestaniem reali-
zacji danego zadania,

KW — koszty wykluczenia, ktére powstajg jako koszty podwyzszajace
jednostkowy koszt powstaly w zwiazku z wprowadzeniem odptat-
nosci za usluge publiczna,

KZ —koszty zmian, obejmuja koszty ponoszone w zwiazku z konieczno-
$cig dostosowania danego zadania publicznego do zaistnialych
zmian,

K. - koszty restrukturyzacji zadania wywolujace konieczno$¢ ponosze-

r
nia nakladéw inwestycyjnych,
K . — koszty modernizacji zadania wywolujace koniecznos¢ ponoszenia

naktadéw inwestycyjnych,

Z, —koszty zakupu technicznego czynnika produkcji.

Z rachunku kosztéw biezacych wykluczono calkowite naktady inwestycyjne
zwiazane z eksploatacja biezaca, ktére jednak sa niezbgdne, aby realizowaé zada-
nie na biezaco w ukladzie rocznym. Tabela 1 prezentuje sposob liczenia cash flow
biezacego (strumieni pienieznych) na podstawie nadwyzki operacyjnej.

Nalezy wskaza¢, ze cash flow w prezentowany sposéb ujmuje jedynie dochody
biezace i wydatki biezace w ujeciu czasowym. Nie uwzgledniono nakladéw inwe-
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stycyjnych oraz dochodéw nie bgdacych dochodami biezacymi. Zadtuzenie doty-
czy jedynie finansowania biezacych niedoboréw.

Tabela 1. Nadwyzka operacyjna w ujeciu cash flow biezacego

Wykonanie | Przewidywane wykonanie
RI—Z R:—l Rl Rl+l R{+n

Wyszczeg6lnienie

A. Dochody — Dy
B. Wydatki — WY
C. Nadwyzka operacyjna (nadwyzka/deficyt) (A — B)
D. Finansowanie biezace (D, - D,)
D1. Przychody
D2. Rozchody ogétem
E. Cash flow danego roku (C + D)
F. Srodki na poczatek roku
G. Srodki na koniec roku (E+F)

Zrédto: opracowanie wlasne.

Konieczne jest réwniez rozpatrzenie skutkéw decyzji inwestycyjnych, zwiaza-
nych z wydatkowaniem publicznych zasobéw pieniadza. Najpierw przejawiaja si¢
one w postaci inwestycji, a po ich zakonczeniu zmieniaja si¢ na skutki decyzji in-
westycyjnych wchodzacych do budzetu jako wydatki na realizacj¢ przysztych za-
dan biezacych (okreslanych jako sztywne). Oznacza to, ze w wydatki te b¢da im-
plikowaly zmiany w przyszlych wydatkach biezacych. W ujeciu matematycznym
mozna zapisaé to w sposéb nastgpujacy [2]:

WY vw =Z(Kmi +Z, +K, +WY), ),
WY, =) (KP, +KE, + KW, + KL, +KZ, ),

gdzie: W,,,, — wydatki inwestycyjne,

KP, - koszty poczatkowe swiadczenia ustugi publicznej sa to koszty, ktére
nalezy ponies¢ w zwiazku z rozpoczg¢ciem procesu jej wytwarzania,

KE, - taczne koszty eksploatacyjne, na ktére sktadaja si¢ koszty eksplo-
atacyjne biezace, koszty odtworzenia i koszty zmian,

KL, - koszty likwidacji zwiazane z zakonczeniem realizacji ustugi pu-
blicznej jako calosci dla zadania nowego,

KW, - koszty utraconych korzysci, ktére powstaja jako koszty podwyzsza-

jace jednostkowy koszt powstaly w zwiazku z wprowadzeniem od-
platnosci za ustuge publiczna,
KZ, - koszty zmian w zadaniach nowych,
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K, —koszty restrukturyzacji wywolujace koniecznos¢ ponoszenia nakta-
déw inwestycyjnych,

K,. —koszty modernizacji wywolujace konieczno$¢ ponoszenia nakladéw
inwestycyjnych,

Z, - koszty zakupu technicznego czynnika produkciji,

WY,, — wydatki inwestycyjne zwiazane z nowym zadaniem,

N  —oznacza nowe zadanie.

Tabela 2 prezentuje sposéb liczenia cash flow catkowitego na podstawie nad-
wyzki operacyjne;j.

Tabela 2. Nadwyzka operacyjna w ujgciu cash fow catkowitego

Wykonanie Przewidywane wykonanie
Rr—’ Rl-—l Rl Rl+l Rl+n

Wyszczeg6lnienie

A. Dochody Dy
B. Wydatki biezace WYy
C. Nadwyzka/deficyt (A — B)
D. Wydatki inwestycyjne WY yw
E. Nadwyzka operacyjna/deficyt (C — D)
F. Finansowanie (E; — E,)

F1. Przychody ogétem

F2. Rozchody ogélem
G. Cash flow danego roku (E+F)
H. Srodki na poczatek roku
I. Srodki na koniec roku (G+H)

Zrédio: opracowanie whasne.

Wskazane rozwiazanie pozwala na oszacowanie przede wszystkim skutkéw
wykonania zadan biezacych oraz bezpieczenstwa realizacji zadan biezacych w
czasie. Uwzglednia jednoczesnie finansowanie inwestycji i skutki ich realizacji dla
budzetu w latach przysztych.

Druga metoda obliczania nadwyzki operacyjnej opiera si¢ na rozgraniczeniu
poszczegdlnych rodzajow dochodéw i wydatkéw, co skutkuje odniesieniem ich do
trzech podstawowych rodzajéw dziatalnosci (por. tab. 3). Podejscie to wskazuje w
czesci operacyjnej na dwie wazne informacje. Po pierwsze, uzyskujemy informacje
o wyplywach, ktére najczesciej dotycza splaty zobowiazan i dlugu (zobowiazania
pozyczkowe). Ustawodawca wskazal, ze te zobowiazania pozyczkowe sa platne
przed innymi wydatkami. Druga informacja to wielko$¢ wydatkéw biezacych.
Rozdzielenie tych dwéch pozycji ma wigc istotne znaczenie decyzyjne, jak réw-
niez analizowane, pozwala na okreslenie skutkéw decyzji podejmowanych w prze-
szlosci i na zaplanowanie skutkéw decyzji pozyczkowych w przysziosci.
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Tabela 3. Nadwyzka operacyjna oparta na rachunku przeptywéw

Wykonanie Przewidywane
Wyszczeg6lnienie y wykonanie
R:-z Rr—l RI R1+l Rl+n

L. Cze$é operacyjna

A. Wplywy

Al. Dochody biezace (PIT, CIT, podatki lokalne,
subwencja ogdlna, dotacje celowe)

B. Wyptywy

B1. Wydatki biezace (wynagrodzenia i pochodne, zakup
materialéw i ustug, $wiadczenia spoleczne)

C. Wynik operacyjny (A-B)

IL. Cze$é inwestycyjno-kapitatowa

D. Wplywy (D1+D2+D3)

D1. Dotacje i $rodki na inwestycje uzyskiwane z budzetu
panstwa i z innych Zrédet

D2. Dochody z majatku

D3. Prywatyzacja majatku

E. Wyplywy

El. Wydatki majatkowe

F. Wynik inwestycyjno-kapitatowy (D — E)

II1. Cze$é finansowa

G. Wptywy (Gl + G2 + G3 + G4 + G5 + G6 + G7)

G1. Emisja obligacji

G2. Zaciagnigte kredyty i pozyczki

G3. Nadwyzka z lat ubiegtych

G4. Sprzedaz papieréw warto$ciowych

GS. Sptata udzielonych pozyczek

G6. Odsetki z lokat i udzielonych pozyczek

G7. Inne Zrédta

H. Wyptywy (H1 + H2 + H3 + H4 + H5 + H6 + H7)

H1. Wykup obligacji

H2. Splata zaciagni¢tych kredytdw i pozyczek

H3. Obstuga zadluzenia

H4. Wykup papieréw wartosciowych

HS. Lokaty w bankach

Hé6. Udzielone z budzetu pozyczki

H7. Inne cele

J. Wynik inwestycyjno-kapitalowy (G — H)

IV. Cash flow (C+ F + I)

Zr6dlo: opracowanie wlasne.

W efekcie zastosowanie wskazanych metod pozwala na uzyskanie odpowiedzi na
pytanie, czy jednostka samorzadu terytorialnego jest w stanie pokry¢ biezace wydatki z
biezacych wplywéw, a dodatkowo, czy istnieja realne mozliwosci inwestycyjne.
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3. Znaczenie nadwyzki operacyjnej jako zrédla informacji

Na podstawie poziomu nadwyzki operacyjnej ustalany jest wskaznik pokrycia
wydatkéw biezacych dochodami biezacymi. Obliczenie nadwyzki lub deficytu
pozwala na ocen¢ zdolnosci i mozliwosci danej jednostki do splaty zobowiazan
finansowych oraz do finansowania inwestycji. Nadwyzka operacyjna pozwala na
zaciagniecie dodatkowych zobowiazan, ktére jednostka bedzie mogtla sptacac, przy
jednoczesnym pokrywaniu biezacych platnosci. Deficyt za$ oznacza, Ze jednostka
samorzadu terytorialnego nie jest w stanie pokry¢ biezacych wydatkéw z biezacych
wplywéw, a obstuga zadluzenia odbywa si¢ kosztem sprzedazy majatku jednostki
lub poprzez zaciaganie nowych zobowiazan. Dodatkowo waznym elementem jest
interpretacja sald. Dodatnie saldo operacyjne powinno stuzy¢ pokryciu ewentualnego
ujemnego salda inwestycyjno-kapitalowego oraz ujemnego salda finansowego.

Wartos$¢ nadwyzki operacyjnej $wiadczy o tym, jaka bylaby mozliwos¢ zacia-
gnigcia nowych zobowiazan bez koniecznosci splacania tych juz zaciagnigtych.
Dodatkowo ta wielko$¢ jest jednym z najwazniejszych parametréw stosowanych
przy tworzeniu wieloletnich programéw inwestycyjnych. Jednoznaczne wyznacze-
nie skladowych i powiazanie wewng¢trzne kategorii wydatkéw biezacych z docho-
dami biezacymi oraz wskazanie na wydatki inwestycyjne i obligatoryjne tytulu
mogace je finansowac¢ powoduje, ze wydawanie pieni¢gdzy z operacji zadluzenio-
wych lub ze sprzedazy majatku na wydatki biezace jest niemozliwe. Takie podej-
écie decyzyjne moze miec istotne znaczenie dla utrzymania ptynnosci finansowej
oraz wiarygodnosci finansowej. Zapewnia to przejrzystos¢ wydatkowania publicz-
nych $rodkéw oraz pozwala na monitorowanie efektéw osiaganych z ich zaanga-
zowania. Takie jednoznaczne rozdzielenie obu strumieni $rodkéw dodatkowo po-
zwala na tatwa obserwacje trendéw zmian sytuacji finansowe;j.

Dodatkowo sporzadzenie cash flow i ustalenie poziomu nadwyzki finansowej
pozwala monitorowaé oraz wykorzysta¢ je do przeprowadzenia kompleksowe;j
analizy finansowej (opartej na wskaznikach). Dlatego bedzie istniala mozliwos¢
tworzenia szeregdw czasowych wskazujacych na ksztaltowanie si¢ trendéw sytu-
acji finansowej oraz prognozowania zjawisk dotyczacych ksztaltowania si¢ przy-
szlej sytuacji finansowe;j.

4. Podsumowanie

Prezentowane w niniejszym artykule podejscie powinno zostaé wdrozone juz
wiele lat temu w polskim samorzadzie terytorialnym. Czgsto zapowiadane reformy
w tym zakresie nie zostaly do tej pory podj¢te. Polskie finanse publiczne potrzebu-
ja konsolidacji, uporzadkowania i sytuacji, w ktérej zostana wyeliminowane luki
oraz wyjasnione zawito$ci prowadzenia gospodarki finansowe;j.

Oznacza to wprowadzenie wielu rozwigzan, ktére bgda sprzyjaty wskazanym
celom, a jednym z podstawowych rozwiazan jest opracowanie logicznego, we-
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wnetrznie spéjnego systemu liczenia nadwyzki operacyjnej. Dotychczasowe roz-

wiazania nie sprawdzajq si¢, a machinalny podzial budzetu na biezacy i inwesty-

cyjny nie pozwola na wykorzystanie tego instrumentu w sposéb prawidlowy. Ogra-
niczeniem bedzie kasowe podejscie do budzetu oraz brak wprowadzenia instru-
mentu, jakim jest cash flow, uwzgledniajacego sposéb liczenia nadwyzki operacyj-
nej. Samo umiejscowienie wydatkéw inwestycyjnych w mechanizmie sporzadzania
tego sprawozdania nie wydaje si¢ istotne, wazniejsze jest prawidlowe przygotowa-
nie i umiejetnos¢ interpretacji wynikow.

Zatem nie powinno by¢ sporéw co do potrzeby i samej techniki przygotowania.

Wyzwaniem jest, aby:

- ujednolici¢ podejscie w zakresie klasyfikacji wydatkéw i rachunku zobowiazan,

- wprowadzi¢ obligatoryjne sporzadzanie rachunku casf flow ze szczegélowo
wyodrebnionym rachunkiem nadwyzki operacyjnej,

- wprowadzi¢ jednolita nomenklature, zblizona do sektora komercyjnego (obec-
nie trudno jest rozrézni¢, co oznacza kategoria wyplywy i czym si¢ rézni od
rozchodéw budzetowych),

- zmieni¢ mentalno$¢ organéw i wskazac¢ na korzysci ze stosowania tego podejscia,
zwlaszcza w zakresie decyzji finansowych, skutkujacych wydatkami w przyszlosci.
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OPERATIONAL SURRPLUS AS AN INSTRUMENT IN FINANCIAL
DECISION PROCESS IN LOCAL SELF-GOVERNMENTS UNITS

Summary

In the article are presented methods of preparation of operational surplus. There are described
meaning of operational surplus as a source of information in local self-governments units. In the end
of the article the author postulates changes in low and in budget procedure.
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