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Streszczenie: Artykul odpowiada na pytanie, czy podnoszony w literaturze zwigzek pomie-
dzy nadwyzka operacyjng a wydatkami majatkowymi jednostek samorzadu terytorialnego
daje si¢ potwierdzi¢ w praktyce dziatania polskich samorzadow. W opracowaniu przeanalizo-
wano dane Ministerstwa Finanséw na temat wykonania budzetow jednostek samorzadu tery-
torialnego w latach 2012-2017. Przeprowadzona analiza wydatkow biezacych i majatkowych
oraz dochodow biezacych i majatkowych nie pozwala na wyciaganie wnioskow o bezposred-
nim zwigzku pomiedzy nadwyzka operacyjng a wydatkami majatkowymi. Prawdopodobnie
na wysokos¢ wydatkéw majatkowych wickszy wptyw majg inne zdarzenia, takie jak wybory
samorzadowe. Wypracowywana nadwyzka operacyjna budzetu jest wigc niezbedna do prze-
prowadzania inwestycji, jednak nie determinuje jej wystapienia w roku, w ktérym nastapita
przewaga dochoddéw biezacych nad wydatkami biezgcymi.

Stowa kluczowe: samorzad terytorialny, nadwyzka operacyjna, wydatki majatkowe, inwe-
stycje.

Summary: The article answers the question whether the link, raised in the literature, between
the operating surplus and the investment expenditures of local government units can be found
in the practice of Polish local governments. This article covers the analysis of the data from
the Ministry of Finance on the implementation of local government units’ budgets in the years
2012-2017. The study indicates that there is no direct link between the operating surplus
and investment expenditures. Most probably other events affect the amount of investment
expenditures, such as local government elections. Thus, the budget operating surplus is
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necessary to carry out the investments, but it does not determine its occurrence in the year in
which the current income exceeds the current expenditure.

Keywords: local government, operating surplus, investment expenditures, investments.

1. Wstep

Budzet jednostki samorzadu terytorialnego mozna podzieli¢ na cze$¢ operacyjna,
na ktorg sktadaja si¢ dochody i wydatki biezace, oraz na cz¢$¢ majatkowa, w ramach
ktorej wyrézniamy dochody i wydatki majatkowe. W polskim porzadku prawnym
nie znajdziemy natomiast legalnej definicji nadwyzki operacyjnej. W praktyce
przyjeto si¢ 1 ugruntowato, ze przez to poj¢cie rozumiemy dodatnig réznice pomie-
dzy dochodami biezacymi a wydatkami biezagcymi. O deficycie operacyjnym nato-
miast bedziemy mowic¢ w sytuacji, kiedy miedzy dochodami biezacymi a wydatka-
mi biezagcymi mamy wynik ujemny.

Nadwyzka dochodéw biezacych nad wydatkami biezacymi jest uznawana za
wazng kategori¢ ekonomiczng, poniewaz oznacza, ze samorzad posiada $rodki fi-
nansowe, ktdre moze przeznaczy¢ na inwestycje albo co najmniej na obstuge zadtu-
zenia [Surowka 2014]. Mozliwo$¢ generowania nadwyzek budzetowych i wykorzy-
stania ich w nastepnych latach jest uznawana za element samodzielnos$ci finansowej
samorzadu terytorialnego [Dylewski, Filipiak, Gorzalczynska-Koczkodaj 2006,
s. 10]. Generowanie nadwyzek operacyjnych i budzetowych jest wymieniane jako
jeden z czynnikéw kreujacych potencjat finansowy samorzadow [Filipiak 2016].
Ponadto wynik operacyjny jest istotnym wskaznikiem informujacym o mozliwosci
zaciagania zobowigzan dtuznych oraz mozliwosci ich obstugi [Borodo 2011, s. 173].
Wyzsze nadwyzki operacyjne zwigkszaja mozliwosci realizacji nowych przedsie-
wzig€ o charakterze inwestycyjnym (majatkowym) [Kornberger-Sokotowska 2015;
Najwyzsza Izba Kontroli 2008, s. 31].

Rola nadwyzek operacyjnych w jednostkach samorzadu terytorialnego w Pol-
sce znacznie wzrosta wraz z wejsciem w zycie Ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r.
o finansach publicznych. Z tego wzgledu, oraz majac na uwadze dtugie vacatio legis
czgsci zapisOw tej ustawy, postanowiono przeanalizowac nadwyzki operacyjne oraz
wydatki majatkowe wystepujace w samorzadach w latach 2012-2017.

W s$wietle przedstawionej literatury w niniejszym opracowaniu zostanie podjeta
proba zweryfikowania hipotezy, zgodnie z ktora wraz ze wzrostem nadwyzki ope-
racyjnej rosng wydatki majatkowe jednostek samorzadu terytorialnego w Polsce.

2. Omowienie poje¢ zwigzanych z wynikiem operacyjnym

Nie sposob prawidtowo omdéwi¢ nadwyzek operacyjnych bez odniesienia si¢ do
ustawowych poje¢ z zakresu finanséw publicznych. Podziat dochodow i wydatkéw
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na biezace i majatkowe ma charakter dychotomiczny. Ustawodawca przyjat domnie-
manie, ze dochody biezace budzetu to wszelkie dochody, ktore nie zostalty wymie-
nione w krotkim, zamknigtym katalogu dochoddéw majatkowych. Zgodnie z art. 235
ust. 3 wymienionej ustawy na kategori¢ dochodow majatkowych sktadaja sie: dota-
cje i srodki przeznaczone na inwestycje (np. srodki europejskie, dotacje inwestycyj-
ne z budzetu panstwa i od innych samorzadow), dochody ze sprzedazy majatku oraz
dochody z tytutu przeksztatcenia prawa uzytkowania wieczystego w prawo wlasnos-
ci. Analogiczny, dychotomiczny podzial przewidziano dla wydatkéw. Zgodnie
z nim do wydatkéw majatkowych zalicza si¢ wydatki na inwestycje i zakupy inwe-
stycyjne, zakup i objecie akeji 1 udzialow oraz wniesienie wktadéw do spodtek prawa
handlowego. Pozostate wydatki sag wydatkami biezacymi.

Artykut 242 wspomnianej ustawy o finansach publicznych ustanawia tzw. zto-
tag zasad¢ finansow publicznych, czyli zasade koniecznosci rownowazenia budzetu
w czgsci biezacej. Zgodnie z dyspozycja tej normy organ stanowigcy j.s.t. nie moze
uchwali¢ budzetu, w ktorym planowane wydatki biezace sg wyzsze niz planowane
dochody biezace powigckszone o nadwyzke budzetowy z lat ubiegtych i wolne srod-
ki. Relacja ta musi by¢ spetniona zaréwno podczas uchwalania budzetu, jak i na
koniec roku budzetowego.

Metoda obchodzenia ,,zlotej zasady finanséw” przez jednostki samorzadu tery-
torialnego jest dopuszczona przez ustawodawcg mozliwos$¢ podniesienia limitu na
wydatki biezagce w danym roku o warto$¢ nadwyzek budzetowych z lat ubiegtych
oraz o kwote wolnych §rodkéw, definiowanych jako nadwyzki §rodkéw pienieznych
na rachunku biezacym, wynikajacych z rozliczen kredytow, pozyczek i papieréw
wartosciowych z lat ubiegtych.

Ponadto, generowanie nadwyzek operacyjnych jest niezbedne w jednostkach,
ktore planujg zaciggac i splaca¢ zobowigzania dtuzne, takie jak kredyty, pozycz-
ki czy obligacje. Jest to konieczne ze wzgledu na dyspozycje art. 243 wspomnia-
nej ustawy, ktéra naklada na samorzady tzw. indywidualny wskaznik zadtuzenia.
Wskaznik ten opiera si¢ na relacji sumy nadwyzki operacyjnej i dochodéw ze sprze-
dazy majatku do dochodow ogodtem. Zgodnie z omawiang normga jednostka samo-
rzadu terytorialnego nie moze przeznaczy¢ na splat¢ zadtuzenia w danym roku
budzetowym kwot wigkszych niz wygenerowana przez nig Srednia wspomniana
relacja za ostatnie 3 lata.

3. Metodologia i wskazniki

W niniejszym opracowaniu analiz dokonano na podstawie osiggni¢tych dochodow
1 wydatkéw biezacych oraz dochodow i wydatkéw majatkowych jednostek samorza-
du terytorialnego w Polsce. Dane pochodza z baz udostepnianych przez Minister-
stwo Finanséw (Sprawozdanie Rb-NDS, stan baz na dzien 30 marca 2018) i obejmu-
ja lata 2012-2017. Badana proba obejmowata petna populacje polskich jednostek
samorzadu terytorialnego. W catym badanym okresie jednostki wszystkich szczebli
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samorzadu mialy przypisane typy (gminy miejskie, gminy wiejskie, gminy miej-
sko-wielskie, powiaty ziemskie i grodzkie, wojewodztwa) zgodne ze stanem na
1 stycznia 2017 r. Kazdy ze wskaznikéw wyznaczono dla: gmin miejskich, gmin
wiejskich, gmin wiejsko-miejskich, miast na prawach powiatu, powiatow ziemskich
1 wojewodztw.

Uzywane w opracowaniu wskazniki W, W, 1 W, s stosowane do oceny sytuacji
finansowej jednostek samorzadu terytorialnego.

Wskaznik W, — udzial nadwyzki operacyjnej w dochodach ogotem — ilustruje
rOwnanie:

N
W, =—2,
Do
gdzie: No — nadwyzka operacyjna (dodatnia warto$¢ wyniku biezacego bedacego
roznicg; dochodow biezacych i wydatkow biezacych); Do — dochody ogotem (suma
dochodow majatkowych i dochodoéw biezacych).

Nadwyzka operacyjna pozwala jednostce samorzadu terytorialnego wypra-
cowac potencjat inwestycyjny (zwigkszenie wydatkéw majatkowych). Opisywany
wskaznik odnosi nadwyzke operacyjna do wielkosci budzetu danego samorzadu,
rozumianej jako suma osiggni¢tych dochodow. Im wyzsza warto$¢ wskaznika osia-
ga dany samorzad, tym wigksza jest jego mozliwo$¢ zwigkszenia wydatkow bieza-
cych lub majatkowych (szczegdlnie inwestycji). Ujemna warto$¢ wskaznika wska-
zuje na to, ze wydatki biezace danej jednostki samorzadu terytorialnego sg wyzsze
niz jej dochody biezace (wystepuje deficyt operacyjny). Taka jednostka musi pokry-
wac czes¢ wydatkow biezacych z nadwyzek operacyjnych z lat ubiegtych lub wol-
nych Srodkow. Wysokos$¢ wskaznika W, w poszczegolnych rodzajach samorzadow
przedstawia rys. 1.

Wskaznik W, — udzial wydatkéw majgtkowych w dochodach ogotem — mozna
zilustrowa¢ nastepujaco:

_Wm

W_ >
Do

2

gdzie: Wm — wydatki majatkowe; Do — dochody ogotem.

Wskaznik ten ukazuje udziat wydatkow majatkowych w wielko$ci budzetu jed-
nostki samorzadu terytorialnego (ponownie wielko$¢ budzetu wyrazono suma do-
chodow osiagnictych przez jednostke). Wydatki majatkowe moga by¢ finansowane
z wielu zrodel, zaréwno z nadwyzek operacyjnych (z danego roku lub lat wezesniej-
szych), jak z dochodow majatkowych czy dzigki finansowaniu dtuznemu.
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4. Wyniki badan

W pierwszej kolejnosci sprawdzono, jaka liczba samorzadéw (w rozbiciu na po-
szczegoblne rodzaje) w badanym okresie odnotowata deficyt operacyjny, czyli prze-
wage wydatkow biezacych nad dochodami biezacymi. W ciggu lat mozemy zaob-
serwowac spadek liczby gmin z deficytem operacyjnym. Zwigzane jest to
z wprowadzong i opisywang wczesniej ztotg zasadg finansoéw publicznych. W oma-
wianym okresie w przypadku gmin wiejskich liczba jednostek z deficytem opera-
cyjnym do 2015 r. pozostawata na relatywnie wysokim poziomie, podczas gdy po-
zostate typy jednostek odnotowywaty spadek liczby samorzadow z deficytem.

Jednostki odnotowujace nadwyzke wydatkéw biezacych nad dochodami bieza-
cymi muszg uzupetnia¢ w swoich budzetach powstaly niedobor nadwyzkami bu-
dzetowymi z lat ubiegtych lub kwotami wolnych $rodkow. Majac na uwadze tre$¢
art. 243 ustawy o finansach publicznych, nalezy stwierdzi¢, ze samorzad, ktory nie
osigga nadwyzki operacyjnej, bedzie miat w kolejnych latach problem ze sptaca-
niem juz zaciggnic¢tych zobowigzan dtuznych (moze zosta¢ zmuszony do wydhu-
zenia okresu kredytowania), moze rowniez mie¢ trudnos$ci z zacigganiem nowych
zobowigzan.

Tabela 1. Liczba samorzadow z deficytem operacyjnym w latach 2012-2017

2012 | 2013 2014 | 2015 2016 2017
Gminy miejskie 23 5 3 3 2 4
Gminy wiejskie 33 12 29 34 7 7
Gminy miejsko-wiejskie 28 9 15 7 4 3
Miasta na prawach powiatu 3 3 1 0 0 1
Powiaty ziemskie 15 10 6 2 3 2
Wojewoddztwa 0 0 1 0 0 0
Ogotem 102 39 55 46 16 17

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie danych MF.

Nastepnie przeanalizowano $rednig wysokos¢ wskaznika W, (relacja nadwyzki
operacyjnej do dochodoéw ogotem) oraz W, (relacja wydatkow majgtkowych do do-
chodow ogotem) w poszczegolnych jednostkach samorzadu terytorialnego w latach
2012-2017. Wartosci otrzymane w ramach przeprowadzonych analiz zaprezentowa-
nonarys. 112.

W latach 2012-2016 obserwujemy stabilny wzrost sredniej relacji nadwyzki ope-
racyjnej do dochodow ogdltem. Najistotniejszym wyjatkiem sa wojewodztwa, ktore
w 2013 zmniejszyty $rednig nadwyzke o niespetna 0,6% dochodow ogotem. Ponad-
to warto$¢ wskaznika spadta w 2014 r. w gminach miejsko-wiejskich i wiejskich
odpowiednio o ok. 0,3% oraz 0,4% dochodow. W 2017 r. w poréwnaniu z 2016 r.
we wszystkich grupach j.s.t. zaobserwowaé¢ mozemy spadek $rednich nadwyzek
operacyjnych do dochodéw ogoétem, srednio o 0,64 p.p. Najmocniejszy spadek od-
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Rys. 1. Srednia relacja nadwyzki operacyjnej do dochodéw ogdtem w latach 2012-2017
Zrodlo: opracowanie whasne na podstawie danych MF.
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Rys. 2. Srednia relacja wydatkéw majatkowych do dochodéw ogdtem w latach 2012-2017

Zrodlo: opracowanie whasne na podstawie danych MF.

notowano w gminach miejskich (1,08 p.p.) i miejsko-wiejskich (0,90 p.p.), najstabszy
—w wojewodztwach (0,05 p.p.). W calym badanym okresie najwyzsza warto$¢ rela-
cji wystgpowata w wojewddztwach (powyzej 10%). Najnizsze nadwyzki operacyjne
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w odniesieniu do dochodéw mozna zaobserwowaé w miastach na prawach powiatu,
powiatach ziemskich oraz gminach miejskich.

W latach 2012-2017 najwyzszy stosunek wydatkow majatkowych do dochodow
odnotowywaty wojewddztwa, przy czym w latach 2012-2015 przekraczat on 40%
(poza jednym wyjatkiem, zadna inna grupa samorzadow nie osiagneta nawet 20%
wartosci wskaznika). Najstabilniejsze zmiany mozna zaobserwowa¢ w powiatach
ziemskich — to jedyna grupa jednostek, ktora w 2017 r. poniosta wyzsze wydatki
majatkowe niz w 2012; badany wskaznik w powiatach utrzymywat si¢ w przedziale
od 12 do 16%. Ponadto powiaty w 2012 r. przeznaczaly na wydatki majatkowe naj-
mniejszg czg$¢ osigganych dochodéw sposrod wszystkich samorzgdow (niespetna
5 p.p. mnigj niz pozostate jednostki), a w 2017 r. ich wskaznik miat druga, po woje-
wodztwach, najwyzsza warto$¢.

Przedstawione dane pozwalaja réwniez zaobserwowaé pewne tendencje.
W 2013 r. we wszystkich rodzajach gmin oraz w miastach na prawach powiatu
$redni udzial wydatkow majatkowych w dochodach ogétem zmalat. W 2014 r. we
wszystkich rodzajach jednostek odnotowano wzrost sredniej wartosci wskaznika.
Kolejne 2 lata to postepujace spadki sredniej wartosci wskaznika (z wyjatkiem wo-
jewodztw w 2015 r.). W 2017 r. we wszystkich rodzajach samorzadow inwestycje
ponownie ruszyly. Prezentowane wartos$ci §rednich cechowaty si¢ wigksza zmien-
no$cig niz w przypadku nadwyzek — wynosity od 6 do 12%. Wysokos¢ odchylenia
standardowego wyraznie zmalata w 2016 r. (w latach 2012-2015 wyniki zawieraty
si¢ w przedziale 9-12%, w 2016 r. we wszystkich rodzajach j.s.t. wyniosto ono 6%,
aw 2017 r. wzrosto do poziomu 6-8%).

Zaprezentowane dane mozna poréwnac rowniez z odsetkiem samorzaddw, ktore
w danym roku zwickszyty poniesione wydatki majatkowe — wzgledem wysokosci
wydatkéw z roku wezesniejszego. W 2014 r. byto to 1807 jednostek, a w 2017 r. az
2233 jednostki, czyli niemal 80% samorzaddw. Z kolei w 2016 r. az 2079 samorza-
dow (74%) zwigkszyto osiagnieta nadwyzke operacyjna, ale tylko 1022 samorzady
(36,4%) zwigkszyly wydatki majatkowe.

Na rysunku 3 szczegotowo przedstawiono, jaka cze$¢ samorzaddéw poszcze-
gblnego rodzaju zwigkszata osiggane nadwyzki operacyjne w kolejnych latach. Co
roku ponad potowa samorzadéw zwigksza swoje nadwyzki operacyjne, co nalezy
oceni¢ pozytywnie. Wyjatkiem w tym zakresie okazaly sie¢ wojewodztwa w 2015
roku (kiedy tylko 4 sposrod 16 wojewodztw zwigkszylo nadwyzke operacyjng —
trzeba jednak pamigtaé, ze przez caty badany okres to wlasnie wojewodztwa osia-
galy najwyzsze $rednie nadwyzki, przekraczajace srednio 10% dochoddéw ogotem).
W 2017 r. zaobserwowa¢ mozemy spadek liczby jednostek samorzadu terytorial-
nego, ktore zwigkszyty nadwyzke dochodow biezacych nad wydatkami biezacymi.

Na kolejnym rysunku przedstawiono odsetek samorzaddw, ktore zwiekszyly
wydatki majatkowe wzgledem roku poprzedniego. W 2014 r. we wszystkich grupach
zaobserwowa¢ mozemy wzrost wydatkow majatkowych, a nastgpnie ich spadek w
latach 2015-2016. Najbardziej spadek poglebiat si¢ w wojewodztwach i miastach na
prawach powiatow. Na wzrost wydatkow majgtkowych w budzetach j.s.t w 2014 r.
mogt wptynaé fakt, ze w 2014 r. odbywaly si¢ wybory samorzadowe. W 2017 .
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ponownie mozemy obserwowa¢ wzrost liczby jednostek samorzadu terytorialnego,
ktore zwiekszyty wydatki majatkowe w stosunku do roku poprzedzajacego.
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Rys. 3. Odsetek samorzadow, ktore zwigkszyly nadwyzke operacyjna wzgledem roku poprzedniego

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie danych MF.
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Rys. 4. Odsetek samorzadow, ktore zwigkszyly wydatki majatkowe wzgledem roku poprzedniego

Zrodlo: opracowanie whasne na podstawie danych MF.
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Warto zwroci¢ szczegolng uwage na zestawienie informacji wynikajacych z
rys. 314 w 2016 r. Cho¢ w tym roku ok. 70% samorzadow podwyzszyto osiagnig-
tag nadwyzke operacyjna wzgledem roku poprzedniego, to nie przetozylo si¢ to na
zwickszanie wydatkow majatkowych przez samorzady (zdecydowana wigkszosé
jednostek w 2016 r. zmniejszyta swoje wydatki majatkowe). Przeciwna zaleznos¢
mozna zauwazy¢ w kolejnym roku, kiedy znaczna cz¢$¢ jednostek zwigkszyta swo-
je wydatki majatkowe. Jednoczesnie znacznie mniejsza cze$¢ z nich w tym samym
czasie doprowadzita do zwigkszenia nadwyzki operacyjne;j.

5. Podsumowanie

Podsumowujac, nalezy stwierdzi¢, ze nie ma bezposrednich dowodow na potwier-
dzenie tezy, zgodnie z ktdrag wysoko$¢ nadwyzek operacyjnych wptywa na sume,
jaka polskie samorzady przeznaczaja na wydatki majatkowe. W literaturze czesto
podnosi sie, ze generowanie nadwyzek operacyjnych jest niezbedne do tego, aby
samorzady mogty inwestowac. Poglad ten wydaje si¢ stuszny — w dychotomicznym
podziale katalogu dochodow 1 wydatkow na biezace 1 majatkowe oczywiste jest, ze
finansowanie wydatkow majatkowych mozliwe jest tylko z dochodow majatkowych,
dodatniego bilansu biezacego oraz poprzez zadtuzanie.

Analiza danych empirycznych wskazuje jednak, ze wydatki majatkowe w zde-
cydowanie wyzszym stopniu zalezg prawdopodobnie od innych czynnikow niz
nadwyzka operacyjna. Nadwyzka operacyjna stanowi dla samorzadéw potencjat
inwestycyjny, jednak moment i sposob jej spozytkowania zalezy od innych czynni-
kow niz samo wygenerowanie lub zwigkszenie bilansu biezgcego. Jednym z takich
czynnikow moze by¢ cheé¢ ubiegania si¢ o dofinansowanie zadan inwestycyjnych
ze srodkow zewnetrznych, przede wszystkim pochodzacych z funduszy Unii Euro-
pejskiej. Na taka hipoteze moze wskazywac znaczne ograniczenie wydatkéw ma-
jatkowych po 2014 r. (kiedy konczono wydawac $rodki z perspektywy finansowej
2007-2013) 1 akumulacja nadwyzek z lat 2015-2016 (zachowane w ten sposob wolne
srodki moga zosta¢ zagospodarowane na sfinansowanie wktadu wtasnego, wyma-
ganego przy projektach wspotfinansowanych ze srodkéw UE). Cykliczno$¢ $rod-
kéw europejskich nie wyjasnia jednak wzrostu wydatkdéw majatkowych, jaki mozna
byto zaobserwowac¢ w 2014 r. Inny potencjalny czynnik, warunkujacy wysokos¢
wydatkow majatkowych, stanowig wybory do organéow jednostek samorzadu tery-
torialnego. Te hipoteze zweryfikowaé bedzie mozna po przeanalizowaniu danych
z wykonania budzetow jednostek samorzadu terytorialnego za 2018 r., w ktérym
odbeda si¢ kolejne wybory samorzadowe.

Aby okresli¢, w jakim stopniu poszczegdlne wymienione czynniki wptywaja
na wysokos¢ wydatkow majatkowych, szczegélnie inwestycyjnych, w poszczego6l-
nych rodzajach samorzadow w kolejnych latach nalezaloby zebra¢ dane dotyczace
otrzymanych przez poszczegdlne samorzady sum $rodkow zewnetrznych (przede
wszystkim pochodzacych z funduszy europejskich, ale rowniez dotacji inwesty-
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cyjnych z budzetu panstwa) oraz oznaczy¢ lata, w ktoérych odbywaty si¢ wybory
do organdéw samorzadu terytorialnego. Nastepnie nalezatoby dobra¢ wlasciwy test
statystyczny, np. wieloczynnikowsg analize wariancji lub metode¢ analizy regres;ji'.
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