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Narzedzia analizy finansowej w jednostkach samorzadu terytorialnego

Wstep.

Narzegdzia analizy finansowej: wskazniki rentownosci, zadtuzenia, wykorzystania
aktywow, ptynnosci czy model DuPonta sg zaprojektowane glownie na potrzeby
jednostek prywatnych ukierunkowanych na osigganie zyskow, a uzytkownikami
informacji pochodzacych z analizy finansowej sg przede wszystkim inwestorzy, ktorych
najbardziej interesuje z jednej strony rentowno$¢ jednostki, a z drugiej zagrozenie
bankructwem. Szeroko pojmowana efektywno$¢ zarzadzania jednostka interesuje oprocz
inwestorow rowniez i sam zarzad, pracownikow, kontrahentow, takze i konkurencjg.
Analiza finansowa podmiotéw prywatnych sprowadza si¢ wiec do dwoch glownych
aspektow: przetrwania jednostki i efektywnos$¢ jej gospodarowania.

Tymczasem sens dokonywania analizy finansowej w jednostkach publicznych,
np. jednostkach samorzadu terytorialnego (zwanych dalej w skrécie JST) moze wydawac
si¢ watpliwy [Kosek-Wojnar i Wojnar 2005, s. 46]. Grozba bankructwa w przypadku JST
nie istnieje, co wiece], nie przewidziano nawet prawnej mozliwosci ich bankructwa.
Mierzenie efektywnosci dziatan JST dla potencjalnego inwestora, ktorym moze by¢ bank
lub co najwyzej kupujacy obligacje rowniez moze wydawac si¢ by¢ bezcelowe, gdyz JST
nie jest jednostkg nastawiong na osigganie zysku.

Nieliczne sg roéwniez artykuly naukowe 1 pozycje ksigzkowe traktujace o analizie
finansowej JST. W Polsce tematu tego podjeli si¢ nieliczni autorzy: Dylewski M., Filipiak
B., Gorzalczynska-Koczkodaj M., Kossek-Wojnar M. oraz Jastrzebska M.

Celem artykutlu jest wskazanie, na podstawie przeanalizowanej literatury, ze
analiza finansowa réwniez w JST jest narzedziem potrzebnym i efektywnym, ktore
pozwala na uzyskane szeregu informacji przydatnych zaréwno do zarzadzania jednostka,

oceny jej wynikow — nie tylko finansowym, lecz réwniez i jakosciowych jak rowniez



szeroko rozumianej oceny atrakcyjnosci danej JST. W artykule wskazano zasadno$¢

dokonywania analizy finansowej JST na przyktadzie konkretnych wskaznikéw i ukazano

mozliwosci ich interpretowania.

1. Specyfika dzialalnosci JST determinanta celow prowadzonej analizy

finansowej.

Ze wzgledu na specyfike JST cele dokonywania analizy finansowej tych jednostek

beda znaczaco rézne od celow analizy finansowej podmiotu prywatnego. Do giéwnych

réznic miedzy JST a przedsigbiorstwami, ktore bgda determinowaty ksztatt analizy

finansowej dokonywanej w JST naleza:

1.

Odmienny system finansowania dziatalno$ci. Jednostki samorzadu
terytorialnego finansujg swoja dzialalnos¢ gtownie z osigganych dochoddw,
ktére pochodza z podatkdéw i optat, przedsigbiorstwa natomiast kapitalem
wiasnym (danym do dyspozycji przez inwestorow) i obcym. Ponadto inna jest
tre$¢ ekonomiczna naleznosci 1 zobowigzan w przypadku JST, réwniez sam
tryb $ciggania naleznosci z danin publicznych r6zni si¢ znaczaco od trybu
$ciggania naleznos$ci przez przedsiebiorstwa.

Odmienne podejscie do zasad gospodarki finansowej. Przedsi¢biorstwa
prowadza ewidencje stosujagc metod¢ memoriatowa, natomiast jednostki
samorzadu terytorialnego stosuja zasad¢ kasowa.

Roéznice w strukturze 1 przestankach finansowania dziatalnosci ze zrdodet
zewnetrznych. Przedsigbiorstwo czgsciej korzysta z zewnetrznych Zrodet
finansowania w celu osiagni¢cia poprawnej struktury kapitatu, szerszy jest
réwniez katalog dostgpnych na rynku instrumentow finansowania
zewnetrznego. Jednostki samorzadu terytorialnego podejmujac decyzje
dotyczace finansowania zewngtrznego muszg uwzgledni¢ regulacje 1
ograniczenia ustawowe.

Odmienne sposoby podejscia i analizy zjawiska zadluzenia. Przedsigebiorstwo
moze dowolnie ksztaltowa¢ swoj dtug do momentu, w ktérym jest wyptacalne
1 zachowuje zdolnos$¢ kredytowa. Jednostka samorzadu terytorialnego podlega
natomiast ustawowo okreslonej procedurze zadluzeniowe;.

Roéznica w rodzaju prowadzonej dziatalno$ci. Przedsigbiorstwa prowadza

dziatalnos¢ komercyjng nastawiong na osigganie zyskow. Jednostki



samorzadu terytorialnego mozna nazwaé organizacjami non profit, a ich
dziatalno$¢ jest zwigzana z realizacjg zadan na rzecz spotecznosci lokalnej.

6. Kryteria podejscia do oceny wykorzystania zasobow: W strukturze zasobow w
przedsigbiorstwie przewazajg zasoby rzeczowe, w jednostkach samorzadu
terytorialnego: finansowe.

Wskazane réznice przesadzaja o tym, ze zadania, cele i narzgdzia analizy
finansowej w JST beda znaczgco rdézne od tych stawianych przed analiza finansowg
przedsi¢biorstw nastawionych na zysk. Ponadto, cele dokonywania analizy finansowej
budzetéw JST beda determinowane poprzez te aspekty dziatalnosci JST, ktdre interesuja
gléwnego zainteresowanego ich dziatalnos$cia, a wigc obywatela, czyli:

- racjonalne wydatkowanie $rodkéw publicznych zgromadzonych w budzecie:
racjonalne, a wigc z jednej strony efektywne, z drugiej strony tak zaprojektowane, aby
koszty nie przekraczaly potencjalnych korzysci,

- maksymalne zaspokojenie potrzeb spotecznosci lokalnej: nie tylko na chwile obecna,
lecz rdwniez w przysztosci, a wigc podejmowanie przemyslanych inwestycji, ktore w
przysztosci wpltyng na zaspokojenie potrzeb spoteczenstwa [Dylewski i Filipiak 2003, s.
14-15],

- ilo$¢ oraz jakos¢ swiadczonych ustug. Wazna jest zardwno mozliwos¢ $wiadczenia
wymaganej ilo$ci ustug (gdyz maja one objaé kazdego obywatela) jak i jakos¢, ktorej
wymagaja obywatele.

W odréznieniu do jednostek nastawionych na osigganie zyskéw, w JST miarg
skutecznos$ci dziatan jest poziom zadowolenia mieszkancow, a nie dane wynikajace z
rachunku zyskow 1 strat. Jednakze z drugiej strony JST, jak sama nazwa wskazuje,
dysponuja samodzielnoscia, rowniez w sferze finansowej. Mozna wyrdzni¢ dwa aspekty
tej samodzielnosci: dochodowa i1 wydatkowa. Samodzielno$¢ dochodowa ma
zagwarantowa¢ mozliwos¢ pozyskiwania dochodow z roznych zrodet 1 ré6znymi
metodami, samodzielnos¢ wydatkowa z kolei to swoboda odno$nie rodzaju 1 kierunku
wydatkow [Jastrzgbska 2002, s. 29]. To wlasnie realizowane zadania i ponoszone wydatki
odgrywaja ogromng rol¢ w zaspokajaniu potrzeb wspodlnot lokalnych i regionalnych,
dlatego tez zasadne wydaje si¢ by¢ poznawanie czynnikéw determinujacych
ksztattowanie si¢ roznych zjawisk finansowych 1 procesow zwigzanych =z
gospodarowaniem zasobami. Dlatego tez analiza finansowa JST bedzie zwrocona W

strong¢ identyfikacji i oceny tych czynnikdéw i1 procesow.



W pierwszej kolejnosci informacje plynace z analizy beda wazne dla
zarzadzajacych JST: to dla celow decyzyjnych organow JST wazna jest ocena i poprawna
interpretacja wskaznikow. Prawidtowe zarzadzanie finansami samorzgdowymi powinno
wykorzystywa¢ metody analizy finansowej, ktora jest przydatna réwniez i w pracy
audytorow, kontroleréw i w analizie ryzyka.

Mozna wyrdzni¢ nastgpujace cele stosowania analizy ekonomicznej w odniesieniu do
JST [Dylewski i Filipiak 2004, s. 12]:

- analiza pozwala wyluska¢ czynniki (pozytywne i1 negatywne) ktore w najwigkszym
stopniu wptywaja na realizacje celow jednostki,

- pozwala sporzadzi¢ charakterystyke dzialalnosci JST, ktora to pozwoli pdzniej na
dokonanie oceny osiggnietych efektéw w stosunku do poniesionych naktadéw !,

- okresla skuteczno$¢ podjetych dziatan: z jednej strony informacje o stanie mienia,
posiadanych zasobach, z drugiej informuje o zmianach w stanie otoczenia,

- pomaga podejmowac decyzje zarzadcze, co shuzy efektywniejszemu wydatkowaniu
srodkéw publicznych i lepszej jakosci zarzadzania.

Reasumujac nalezy stwierdzi¢, ze celem analizy finansowej jest ocena
efektywnosci dziatan podejmowanych przez zarzadzajacych JST, czyli podobnie jak i w
przedsigbiorstwie — poprzez analiz¢ finansowa dokonujemy efektywnos$ci dzialan
jednostki. Przedmiotem analizy ekonomicznej JST jest jej dziatalno$¢, oparta na
angazowanych zasobach majatkowo-kapitatowo-osobowych. Analiza pozwala na
zidentyfikowanie mozliwosci racjonalizacji gospodarki budzetowej oraz wskazanie
nastepstw finansowych realizacji réznych strategii rozwoju [Dylewski, Filipiak i
Gorzatczynska-Koczkodaj 2010, s. 33-34].

2. Narzedzia i znaczenie wstepnej analizy finansowej JST.

Dziatania prowadzone przez organy samorzadowe sg skwantyfikowane, co
pozwala na okreslenie przesztego, obecnego oraz przysziego obrazu funkcjonowania JST
[Jastrzebska 2002, s. 42-43]. Z kolei odpowiednio dobrane wskazniki finansowe
pozwalaja na wycen¢ dostarczanych spoteczenstwu dobr i1 ustug oraz ustalenie
determinant ksztattujacych poziom kosztéw 1 wydatkow. Analiza umozliwia poréwnanie
W czasie i przestrzeni, rowniez pozwala na okreSlenie efektow i przez to poziomu

zadowolenia mieszkancOw w r6znych gminach w stosunku do poniesionych naktadow.

! Jedng z metod oceny naktadow w stosunkéw do efektow jest metoda DEA (Data Envelopment Analisys).
Wiecej: [Lekawa 2012, s. 210-219]



W zwigzku z powyzszym analiza bedzie wyznacza¢ pozadane kierunki poprawy
efektywnosci: umozliwi podejmowanie decyzji, poprzez stworzenie réznych wariantow
decyzyjnych i1 ukazanie ich skutkow.

Podobnie jak w przypadku przedsi¢biorstw, wérod metod analizy finansowej
mozna wyrdzni¢ analiz¢ wstepna, ktdra, przyjmujac inng forme niz analiza podmiotow
prywatnych, zawiera: [Dylewski, Filipiak i Gorzatczynska-Koczkodaj 2003, s. 43]:

1. Poréwnanie w czasie, umozliwiajgce okreslenie kierunku i dynamike¢ rozwoju
jednostki.

2. Poroéwnania do planu i budzetu, w ktérych dane rzeczywiste nalezy odnies¢ do
danych planowanych, najczesciej na poziomie konkretnych zadan. W ten sposob
dokonywany jest pomiar stopnia wykonania budzetu w stosunku do planu
finansowego. Mozna réwniez na tym poziomie analizy wykorzysta¢ wskaznik
uplywu czasu wykonania wielko$ci zaplanowanych (WUC) ktory okresla, ile %
kwoty rocznej wynosza wydatki dokonane do chwili obecnej. Wskaznik ten
pozwala na okreslenie, czy spetniona jest jedna z zasad gospodarki budzetowe;j, a
mianowicie, ze budzet ma by¢ wykonywany réwnomiernie w ciggu roku
budzetowego.

3. Porownania oparte na wzorcowych uktadach, czyli poréwnania faktycznego stanu
z pewnymi, przyjetymi dla JST wzorcami, jak rdwniez porownania z zewngtrznie
ustalonymi normami, np. wielkos$¢ zadluzenia czy wskazniki oceniajace zdolnosé
kredytowa.

4. PorOéwnania w przestrzeni, z innymi jednostkami. Mogg to by¢ porownania
czastkowe (np. wydatki na o$wiate w podobnych gminach) oraz kompleksowe
(catej jednostki). Mozna poréwnywac efektywno$¢ (np. szkot), zdolnosé
wykorzystywania $rodkéw pomocowych (dotacji unijnych) ksztaltowanie si¢
zadtuzenia czy tez efektywnos$¢ (kosztowno$¢) wykonywania podobnych
inwestycji (np. budowy drog lokalnych). Stworzono liczne wskazniki, ktore
umozliwiaja dokonywanie pordéwnan, np. kwota dotacji unijnej na jednego
mieszkanca czy subwencja o§wiatowa na jednego ucznia.

Analiza wstepna pozwala na ustalenie ksztattowania danego zjawiska w poprzednich
okresach, porownywanie wielkosci zrealizowanych do zaplanowanych, dokonywanie
porownan migdzy jednostkami jak rowniez pordwnan z zewnetrznie ustalonymi

normami. W analizie przedsigbiorstw analiza wstgpna zajmuje na zazwyczaj jedynie 10%



calej analizy, tymczasem w przypadku JST analiza wstepna dokonywana jest w znacznie

szerszym zakresie i prowadzi ona do licznych, interesujagcych wnioskow.

3. Analiza strukturalna dochodéw, wydatkéw, relacja dochodéw do wydatkow.
Istotne miejsce w analizie finansowej JST zajmuje analiza struktury dochodéw i

wydatkéw. Zrodlem danych sa sprawozdania budzetowe oraz budzety: planowany i
wykonany. W analizie strukturalnej dochodow mozna wyrdzni¢ nast¢pujace wskazniki
[Dylewski, Filipiak i Gorzatczynska-Koczkodaj 2011, s. 47-53]:
- wskaznik udziatu dochodoéw biezacych w dochodach ogétem (WuDB),
- wskaznik udziatu dochodéw majatkowych w dochodach ogétem (WuDM),
- wskaznik udzialu dochodéw wiasnych w dochodach ogétem (WuDW),
- wskaznik udzialu w podatkach stanowigcych dochod budzetu panstwa (WSUD),
- wskaznik udzialu dotacji celowych w dochodach ogétem (WuDC).

Dochodami JST s3 daniny publiczne (podatki i optaty lokalne oraz udziat w
podatkach panstwowych), ewentualne wptywy ze sprzedazy (z dzialalnosci gospodarcze;j
gmin), dochody z mienia (z tytulu najmu, odsetki od rachunkow bankowych i
udzielonych pozyczek), spadki i darowizny oraz dochody ze sprzedazy majatku. Dochody
majatkowe sg to dotacje i dochody przeznaczone na inwestycje, stad tez ich udzial w
dochodach ogdtem stanowi o potencjale rozwojowym JST, nalezy jednakze pamigtac, ze
ich duzy udzial moze mie¢ jedynie charakter incydentalny, stad tez wazne jest
poréwnanie wskaznika WuDM w czasie. Z kolei duzy udziat dochodow wtasnych z tytutu
konkretnego podatku (np. od §rodkéw transportu) w dochodach ogoétem moze §wiadczy¢,
ze JST jest wrazliwa na zmiany w tej branzy, co wiaze si¢ z zagrozeniem stabilno$ci
dochodow

Wskaznik WSUD jest miernikiem atrakcyjno$ci danej JST: rosngca dynamika w
udziale podatku dochodowego od 0sob prawnych (PDOP) oznacza wigkszg atrakcyjnosé
JST dla duzych przedsiebiorstw. Z drugiej strony, im wieksze wplywy z tytutu PDOP
tym wigksza podatno§¢ dochodow na wahania koniunktury. Z kolei duzy udzial
subwencji na dotacje celowe w dochodach ogdlem stwarza zagrozenie uzaleznienia od
panstwa 1 mniejsze wplywy w przypadku probleméw finansowych kraju. Analiza
struktury dochodéw pozwala wigec na okreslenie wrazliwych punktow oraz okresla
uzaleznienie od mato pewnych zrodet dochodow.

Analiza struktury wydatkéw budzetowych moze by¢ dokonana za pomoca

licznych wskaznikéw (np. wskaznika struktury wynagrodzen (bgdacego ilorazem
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wynagrodzen do wydatkow ogotem), wskaznika struktury wydatkow, udziatu kosztow
r6znych zadan (np. obstugi gminy czy utrzymania czystosci chodnikéw) w wydatkach
ogdtem). Strukture wydatkow mozna wylicza¢ zgodnie z klasyfikacjg budzetowa (po
dziatach, rozdziatach czy paragrafach) lub w uktadzie zadaniowym w podziale na
poszczegolne zadania [Dylewski, Filipiak i Gorzatczynska-Koczkodaj 2010, s. 86].
Relacje dochodow do wydatkéw budzetowych obrazuje kwota czystej nadwyzki
operacyjnej (bedacej roznicg miedzy biezagcymi dochodami a wydatkami) czy tez stopien
pokrycia wydatkow ogoétem dochodami ogoélem. Istotne wyniki daje réwniez analiza
pokrycia poszczegdlnych wydatkéw subwencjami, np. pokrycie wydatkdw na o§wiate
subwencja oswiatowa [Dylewski, Filipiak i Gorzatczynska-Koczkodaj 2011, s. 67-69].
Analiza wzajemnych relacji miedzy dochodami i wydatkami moze ukazaé
zardwno pozytywne jak 1 negatywne trendy w gospodarowaniu zasobami. Przyktadowo
wskaznik pokrycia wydatkéw biezacych dochodami biezacymi réwny jedno$ci na
przestrzeni kolejnych lat oznacza to, ze jednostce trwale brakuje srodkdéw na realizacje

biezacych zadan i nie potrafi ona wygospodarowaé srodkéw na podjgcie inwestycji.

4. Istota i pomiar plynnosci finansowej jednostek samorzgdowych

Z formalnego punktu widzenia JST zbankrutowa¢ nie moze, jednakze bardzo
czesto zdarzaja si¢ sytuacje, kiedy wystgpuje znaczna rdznica w czasie pomiedzy
terminem, gdy dhug staje si¢ wymagalny, a terminem jego uregulowania. JST na skutek
utraty ptynnosci, podobnie jak i przedsigbiorcy, maja problemy z terminowym
regulowaniem swoich zobowigzan. Dlatego, rowniez 1 dla JST, zachowanie ptynnosci
finansowej jest bardzo wazne, szczeg6lnie biorac pod uwage fakt, ze dla wielu JST
problem ptynnosci finansowej jest podstawowym problemem ich dziatalnosci [Filipiak
2014, s. 35].

Pltynno$¢ finansowg JST mozna zdefiniowa¢ jako stan, w ktérym w danym
momencie JST posiada srodki na pokrycie niezbednych, zaplanowanych wydatkow i
rozchodow. Plynno$¢ jest zachowana woweczas, kiedy wystepuje wlasciwa symetria
dochodow i przychodow oraz wydatkow 1 rozchodow [Kosek-Wojnar i Suréwka 2007],
a takze wtedy, gdy wystepuje witasciwa symetria dochodéw i przychodow oraz wydatkow
i rozchodow. Wymaga to precyzyjnego taczenia terminow ich gromadzenia i
wydatkowania. JST nie moga zwigksza¢ swoich dochodéw poprzez natychmiastowe

zwigkszanie podatkéw, moga jednakze poprawiaé ich $ciggalnos¢ (w celu uzyskania



gotéwki), moga rowniez zaciggaé kredyty i pozyczki (czy to na rynku finansowym, czy
tez kupieckie).

Plynno$¢ finansowa w JST nie moze by¢ mierzona standardowymi metodami,
gdyz na dzien 31.12 kazda JST jest w stanie pokry¢ swoje zobowigzania (nie moze ona
wykazywa¢ deficytu, ewentualnie nadwyzke budzetowa), a zastosowanie metody
kasowej oznacza, ze wszystkie pozycje w budzecie zostang faktycznie dokonane
[Piekunko-Mantiuk 2008]. Jednakze budzet wykazany na koniec roku nie obrazuje tego,
co si¢ dzieje w trakcie roku.

JST finansuja swoja dziatalno$¢ glownie z osigganych dochodéw, a naleznosci i
zobowigzania funkcjonuja w specyficzny sposob, stad tez w ocenie ptynnosci finansowej
miarg nie bedzie majatek obrotowy (jak w standardowych wzorach mierzacych ptynnosc¢)
lecz doptyw srodkow, ktore ten majatek generuje [Kosek-Wojnar i Wojnar 2005, s. 48].
W ciagu roku, kiedy to moga wystepowaé przejsciowe nadwyzki i niedobory srodkow,
ptynnos¢ mozna policzy¢é wg ponizszych wzorow:

1) Plynnos¢ podstawowa (CR):

zrealizowane na dany moment:dochody budzetu+przychody budzetu
zrealizowane na dany moment: !
wydatki budzetu+rozchody+zobowiazania wymagalne na dany moment

2) Plynnos¢ szybka (QR):

CR =

__ zrealizowane na dany moment:dochody budzetu+przychody budzetu
QR - zrealizowane na dany moment: !
wydatki budzetu+rozchody+zobowigzania wymagalne na dany moment
+zobowigzania niewymagalne na dany moment

Wskaznik CR oznacza zdolno$¢ do wywigzania si¢ w terminie z zobowigzan i
faktycznie pokrycie finansowe tych wydatkoéw, ktorych termin platnosci juz minat,
natomiast QR wskazuje, ze JST ma rezerwy finansowe w zakresie regulowania
zobowigzan na dany moment czasowy, jak 1 w okresie pozniejszym. Wartosci obu
wskaznikow wigksze od 1 oznaczaja pelng zdolno$¢ do regulowania zobowigzan, czyli
pelne dopasowanie realizacji wydatkow 1 dochodow. Wskaznik QR mniejszy od jednosci
nie musi od razu oznacza¢ braku ptynnosci, wskazuje on jedynie na przejsciowe
trudnosci, z kolei warto$¢ CR ponizej jednosci §wiadczy o tym, ze JST faktycznie utracita
ptynnos¢ finansowa.

Jezeli obydwa wskazniki ksztaltuja si¢ ponizej 1,0 oznacza to zachwianie
ptynnosci budzetu JST a w konsekwencji niebezpieczenstwo utraty mozliwosci

finansowania biezacej dziatalno$ci. Podwazy to miedzy innymi wiarygodnos¢ JST jako

8



dhuznika, spowoduje konieczno$¢ poniesienia dodatkowych kosztow finansowych w
postaci np. kar umownych, odsetek za zwtoke, jak rowniez doprowadzi do trudnosci w
uzyskaniu kredytu bankowego.

Reasumujac mozna przyjaé, ze dobra sytuacja finansowa JST bedzie wystgpowata
wowczas, gdy wskaznik CR bedzie ksztattowat si¢ na poziomie 1,5 — 2,0, co oznacza, ze
nie wystepuja zadne napigcia w regulowaniu biezacych zobowigzan JST [Kosek-Wojnar
i Wojnar 2005, s. 49]. Podobnie jak w innych jednostkach, wskaznik na poziomie
przekraczajacym 3,0 mowi o nadptynnosci JST, ktéra moze $wiadczyé o tym, ze
samorzad nie realizuje przypisanych mu zadan i nieefektywnie wykorzystuje posiadane
srodki, a dochody naptywaja nieregularnie.

Plynno$¢ finansowa mozna réwniez okresli¢ stosujac uproszczone wskazniki,
mierzace stosunek wolnych $rodkoéw budzetowych na dany moment do wymagalnych
zobowigzan na dany moment. Przejsciowo rownowaga finansowa i ptynno$¢ moze nie
by¢ zachowana, natomiast w rozliczeniu rocznym bedzie ona zachowana zawsze.

W przypadku JST mozna rowniez dokonaé¢ analizy wykraczajacej poza okres
roku, dokonujac analizy z kilku lat oraz okres$lajac poziom réwnowagi finansowej w

ujeciu dtugoletnim. Stuzy do tego wskaznik rownowagi finansowej (WRF):

dochody cykliczne + dochody incydentalne
WRF = ycy yincy

obligatoryjne wydatki cykliczne + wydatki incydentalne

Poziom rownowagi finansowej w ujeciu dlugoletnim pozwala oceni¢ stabilno$¢ realizacji
zadan natozonych na jednostke. Okres$lenie warto$¢ wskaznika WRF dla kilku lat
pozwala znalez¢ odpowiedz na pytanie, czy planowane zadania majg odzwierciedlenie w
dochodach: wskaznik mniejszy niz 1 oznacza trwatg utrate ptynnosci. Dodatkowo mozna
bada¢ plynnos¢ nie tylko catej JST lecz rowniez jej jednostek organizacyjnych, np.
zakladow budzetowych.

Innym instrumentem aktywnego, krotkookresowego zarzadzania ptynnoscig JST
jest harmonogram realizacji dochodéw i wydatkoéw, bedacy po prostu uszczegotowionym
(pod wzgledem czasowym) budzetem [Dylewski, Filipiak i Gorzatczynska-Koczkodaj
2006]. Jest to zestawienie okreslajace dochody przewidziane do realizacji na poziomie
minimalnym, a wydatki na poziomie maksymalnym. W ten sposéb uzyskuje si¢ najgorszy
z mozliwych do przewidzenia scenariuszy. Harmonogram wymaga podania czasu

realizacji dochodow 1 wydatkéw, co pozwala na efektywne 1 skuteczne zarzadzanie
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plynnoscia finansowa, przy racjonalnym ksztattowaniu kosztow finansowych utrzymania
tej pltynnosci. Ponadto harmonogram ten pomaga w efektywnym lokowaniu

krétkoterminowych nadwyzek finansowych.

5. Analiza zadluzenia jednostek sektora finanséw publicznych

Dokonywanie wydatkow publicznych, ktére nie maja pokrycia w dochodach,
moze powodowaé konieczno$¢ zaciggania zobowigzan. Brak mozliwo$ci ich splaty
kreuje na koniec roku budzetowego dtug publiczny. JST majg prawng mozliwosé
ponoszenia wigkszych wydatkéw niz zaplanowane dochody (w ten sposob powstaje
deficyt JST), musza jedynie wskaza¢ sposob pokrycia tego deficytu: kredytem, pozyczka
lub emisja papieréw warto$ciowych?.

Ocena zadluzenia JST czgsto sprowadza si¢ do okreslenia relacji okreslonych
ustawowo. Do 2014 roku byly to zunifikowane zasady, od 2014 obowigzuja nowe,
indywidualne limity zadtuzenia, zgodnie z ktorymi maksymalna absorbcja dtugu zalezy
od dochodow biezacych i majatkowych 1 wydatkow z ostatnich trzech lat. Wedlug
nowych zasad organ stanowiacy JST nie moze uchwali¢ budzetu, ktérego realizacja
spowoduje, ze w roku budzetowym oraz w kazdym roku nastepnym po roku budzetowym
relacja: tacznej kwoty przypadajacych na dany rok sptat rat kredytéw i pozyczek, wykupu
papierow warto$ciowych 1 potencjalnych sptat gwarancji i porgeczen w stosunku do
planowanych dochodoéw ogotem nie moze przekroczy¢ S$redniej arytmetycznej
obliczonych z ostatnich trzech lat: dochodoéw biezacych powiekszonych o dochody
majatkowe a pomniejszonych o wydatki biezace®. Dla roku ostatniego (dla ktérego nie
dysponuje si¢ pelnymi danymi) nalezy uwzgledni¢ kwoty zaplanowane dla 3 kwartatow,
dla dwoch poprzednich lat kwoty wynikajace ze sprawozdan rocznych.

Nowe rozwigzania ktada nacisk na mozliwos$¢ sptaty zadluzenia a nie na same
rozmiary zadtuzenia. Ustawodawca przyjat zalozenie, Ze najbardziej istotny jest potencjat
sptat zadtuzenia w kolejnych latach budzetowych, a jest on wyznaczany poprzez wielko$¢
nadwyzki operacyjnej, jaka wypracowata dana JST*. Jednakze dopiero wychodzac poza
ograniczenia ustawowe mozna w pelny sposob oceni¢ rzeczywiste zadtuzenie jednostki,
korygujac 1 rozszerzajac pojecie dtugu o wszystkie zobowigzania obcigzajace budzet

(wiadomym jest, ze zobowigzania, krotko czy dtugoterminowe wykazywane na koniec

Z Art. 217 ust. 2 Ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, Dz. U. 2009 nr 157 poz. 1240.
3 Przed zmianami ta relacja nie mogta przekroczy¢ 60%
4 Wiecej w: [Dylewski 2011, s. 51-60]
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okresu, beda obcigza¢ budzety lat nastepnych i beda musiaty znalez¢ swoje pokrycie w
dochodach). Wskazniki zadluzenia uwzgledniajace wszystkie zobowigzania obcigzajace
budzet to:
1) Wskaznik zadtuzenia ogétem (WZO), bedacy stosunkiem zobowigzan ogétem do
dochodoéw ogbétem wyrazonym w procentach, oraz
2) Wskaznik sptaty zadtuzenia (WSZ) bedacy relacja sptat zadtuzenia do dochodow
ogotem wyrazong w procentach.
Wskazniki te moéwig o rzeczywiste] zdolnosci jednostki do wywigzywania si¢ z
zobowigzan [Kosek-Wojnar 1996, s. 71] oraz wskazuja czy obcigzenia budzetu
wynikajace ze splaty rat dlugu nie spowodujg utraty ptynnosci, moga rowniez stuzy¢ do
dokonywania porownan pomiedzy JST.

Zgodnie z innym ujeciem poziom zadluzenia mozna zobrazowac jako relacje
dlugu do posiadanego majatku. Zasada ta jest podobna do koncepcji zarzadzania
kapitatem obrotowym netto w jednostkach komercyjnych, jednakze w przypadku JST nie
rozpatruje si¢ tego, w jakim stopniu finansowane sg aktywa trwale zobowigzaniami
kréotkoterminowymi, lecz w jakim stopniu majatek jest pokryty zobowigzaniami, a w
jakim funduszami wilasnymi. Analiza dotyczy w szczegdélnosci dwoch ekstremalnych
sytuacji. W jednej z nich (wystepujacej stosunkowo rzadko) catos¢ majatku finansowana
jest zobowigzaniami, co w dluzszym okresie czasu moze przetozy¢ si¢ na trudno$ci
finansowe, spowodowane koniecznoscia sptacania dtugéw a jednoczes$nie pokrywaniem
wydatkow biezacych. Jeszcze bardziej nietypowa, aczkolwiek mozliwa jest sytuacja, w
ktorej catos¢ majatku jest finansowana zobowigzaniami: nie ma mozliwos$¢ ich splaty, a
biezace wydatki zwigzane z funkcjonowaniem JST nie sg pokryte w catosci dochodami
budzetowymi, co powoduje jeszcze wigkszy wzrost zobowigzan.®

Nie istnieje jedna, obiektywna, identyczna dla wszystkich jednostek granica
zadtuzenia, maksymalne (bezpieczne) zadluzenie jest zawsze kwestig indywidualna,
zalezng od sytuacji danej jednostki. Wazna jest przy tym zasada zachowania ptynnosci 1
zdolnos$ci do finansowania biezacych zadan [Swianiewicz 2005, s. 7-24]. Natomiast o
wiele bardziej istotnym zagadnieniem od prawnych mozliwos¢ zadtuzania si¢ JST jest
faktyczna zdolno$¢ do obstugi zadluzenia oraz absorbcji dtugu. Zdolno$¢ do obshlugi
zadtuzenia jest determinowana przez mozliwosci wygospodarowania wolnych srodkow,

ktére moga by¢ przeznaczone na obstuge dlugu. Wielkos¢ wolnych §rodkow w JST

5 Wiecej o zarzadzaniu zadtuzeniem JST w: [Jastrzebska 2002, s. 24-35; Jastrzebska 1998, s. 20 i nast.]
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mozna wyznaczy¢ jako nadwyzke¢ dochodow nad wydatkami cyklicznymi i wydatkami
incydentalnymi. Mozna rowniez obliczaé, podobnie jak w przypadku przedsigbiorstw,
wskaznik pokrycia obstugi dtugu, dzielagc kwote wolnych srodkow przez wartos¢ dugu
do sptaty w ciggu roku oraz koszty obstugi dtugu [Filipiak-Dylewska 2002, s. 345-350].
Jezeli warto$¢ wskaznika bedzie ksztaltowata si¢ ponizej jednosci, wowczas wolne srodki
nie wystarczaja na raty i koszty obstugi dtugu.

Kolejny z przedstawianych wskaznikow pozwala okresli kwotowo, jaka jest
granica, do ktérej jednostka moze si¢ bezpiecznie zadluza¢ nie naruszajac swojej
rownowagi finansowej: wskaznik absorbcji dlugu, obliczany na podstawie wydatkow
cyklicznych i incydentalnych [Dylewski, Filipiak i Gorzatczynska-Koczkodaj 2011, s.
95].

suma wolnych srodkéw
1+efektywna stopa procentowa’

Wskaznik maksymalnej absorbcji dtugu = gdzie

efektywna stopa procentowana liczona jest jako stosunek tacznych, planowanych
kosztéw obstugi dlugu do nominalnej kwoty dlugu. Maksymalna kwota mozliwego dtugu
jest funkcja efektywnej stopy procentowej, zalezy wiec ona od ksztattowania si¢ tagcznych
kosztow obstugi dtugu. Stad wniosek, ze jednostka, decydujac si¢ na zadtuzenie, powinna
zdawac¢ sobie sprawe¢ z konsekwencji tych dziatan w przysztosci i uwzglednia¢ koszt
obstugi dlugu w przysztych okresach [Jastrzebska 2006, s. 82]. Przedstawiona powyzej
analiza moze by¢ dokonywana dla okresu jednego roku jaki i dla kilku lat. Analiza
wieloletnia jest wazna, szczegolnie w stosunku do zadan wieloletnich (ponadto nieraz
kilka zadan wieloletnich pokrywa si¢ ze sobg czasowo).

Reasumujac, analiza, czy jednostka bedzie zdolna do sptaty zobowigzan wraz z
odsetkami, przy rownoleglym wywiagzywaniu si¢ z biezacych zobowigzan pieni¢znych
(wynikajacych z realizacji wydatkow biezacych jak i inwestycyjnych) jest niezbedna w
momencie podejmowania decyzji o zacigganiu dtugu JST [Hataburda 2013, s. 92]. Od
poczatku 2011 roku JST zyskaly nowe narzedzie do prognozowania i projekcji
mozliwego dtugu: wieloletnig prognoze finansowsa, ktora obligatoryjnie powinna by¢
tworzona zgodnie z nowymi przepisami. Obejmuje ona okres minimum 4 lat (rok biezacy
oraz najblizsze trzy lata), jednakze nie ma przeszkdd, aby dokonywaé dtuzszych prognoz.
W prognozach nalezy wyszczegdlnia¢ kazde przedsigwzigcie, a okres prognozy nie moze

by¢ réwniez krotszy niz okres, na jaki przyjeto limit wydatkow.

12



6. Analiza swobody finansowej JST

Panstwo podzielito si¢ atrybutami wladzy z innymi podmiotami, stad istnieje
pewna samodzielno$¢ JST: prawna ( JST ma osobowo$¢ prawng i moze stanowic¢ o
wlasnych sprawach, chociazby zacigga¢ zobowigzania), polityczna (prawo wyboru
okreslonych kierunkow dziatan, np. prowadzenie bardziej lub mniej prospotecznej
polityki), gospodarcza (moze prowadzi¢ dziatalno$¢ gospodarcza), organizacyjna
(tworzy wlasne organy i jednostki, np. zaktady budzetowe) i finansowa [Denek 2001, s.
25]. Samodzielnos¢ finansowa obejmuje trzy plaszczyzny:
- samodzielno$¢ dochodowa: w zakresie gromadzenia dochodow i przychodoéw oraz
oddziatywania na strukture i poziom dochodéw i przychodow?®,
- samodzielno$¢ wydatkowa: realizowanie wydatkéw i rozchodéw oraz swoboda
rozdysponowania dochodow’,
— samodzielno$¢ decyzyjna, dotyczaca wydatkow innych niz wydatki sztywne
(obligatoryjne) a takze opracowywania i wykonywania budzetu.
Stopien samodzielno$ci wynika z zadan 1 kompetencji jednostki i jest on $cisle potaczony
z dochodami: w podziale na dochody z budzetu przeznaczone na konkretne zadania i
dochody wtasne. Dlatego tez samodzielno$¢ finansowa jednostki jest mierzona przez
pryzmat dochodow. Wskaznik samodzielnoéci finansowej dochodowy (WSFD)
wskazuje, w jakim stopniu jednostka samodzielnie moze decydowac o przeznaczeniu
dochodoéw, z drugiej strony wazny jest rowniez wskaznik uzaleznienia od zewngtrznych

zrodet finansowania.

dochody wtasne (oprécz udziatu w podatkach stanowiacych dochéd panstwa)

WSFD =

* 1009
dochody ogdtem %

Wskaznik informuje o stopniu wladztwa danej JST w zakresie mozliwosci 1 kierunkow
generowania i ksztattowania struktury dochodow wilasnych. Im nizszy ten wskaznik, tym
wicgksze jest uzaleznienie JST od sytuacji budzetu panstwa, koniunktury gospodarczej,
bezrobocia itd., a tym samym polityka wydatkowa powinna by¢ ostrozniejsza ze wzgledu
na mozliwe wahania (gtownie in minus) w zakresie wielkosci dochodéw budzetowych
[Dylewski, Filipiak i Gorzatczynska-Koczkodaj 2011, s. 100-102].

Swoboda rozdysponowania dochodoéw bedzie okreslata rowniez samodzielnos¢

wydatkowa. Analize samodzielno$ci wydatkowej (czyli mozliwosci swobodnego

® Na dochody jako glowny aspekt samodzielnosci JST wskazuje M. Kosek-Wojnar i M. Wojnar [Kosek-
Wojnar i Wojnar 1996, s. 10]
" Na wydatki jako gtéwny aspekt samodzielnosci JST wskazuje S. Owsiak [Owsiak 2005, s. 441]
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dysponowania dochodami) przedstawia wskaznik samodzielnosci finansowej
wydatkowej (WSFW) pierwszego stopnia:

Dochody wtasne + udziat w podatkach

WSFW *100 %

dochody budzetu ogétem
Wskaznik samodzielnosci finansowej informuje, w jakim stopniu dana JST decyduje o
przeznaczeniu dochodéw wilasnych w uwzglednieniem udzialu w podatkach
stanowigcych dochdd budzetu panstwa. Wskaznik mowi o procentowym udziale srodkéw
w dochodach budzetu mozliwych do wydatkowania, wobec ktorych nie obowigzuje
bezposredni algorytm zwigzany z realizacja okreslonych zadan (np. zadan z zakresu
edukacji). Interpretacja tego wskaznika nie uwzglednia niestety stopnia obligatoryjnos$ci
1 cykliczno$ci wydatkow ponoszonych przez JST. Powyzszy wskaznik mozna korygowac
dodajac do dochodéw wiasnych réwniez subwencje ogdlng, ewentualnie tylko czes¢
subwencji ogolnej po wylaczeniu o§wiatowej czesci subwencji ogolnej, mozna rowniez
dokonywa¢ innych korekt wskaznika, uwzgledniajac rzeczywiste mozliwosci

przeznaczenia czg¢$ci subwencji ogélnej na inne cele.

7. Pomiar i ocena atrakcyjnosci JST

Atrakcyjnos¢ JST mozna okresli¢ jako zdolno$¢ do kreowania rozwoju,
kreowanie rozwoju z kolei wymaga od witadz systematycznego ponoszenia naktadow
finansowych, szczeg6lnie na zadania inne niz obligatoryjne. Wskaznikami, ktore mierza
atrakcyjnos¢ JST z punktu widzenia mozliwosci finansowania rozwoju przez JST sa
[Dylewski, Filipiak i Gorzatczynska-Koczkodaj 2010, s. 116]:
- wskaznik operacyjnej zdolnosci do rozwoju (WOZR), gdzie sumy mierzone sa dla
kilku lat:

Y (dochody biezace —wydatki biezace) , 100

WOZR = %

Y. dochody biezace

Wskaznik catkowitej zdolnosci do rozwoju (WCZR):

dochody biezace
— wydatki biezace

2< )

+ dochody majatkowe

WCZR = YA O%EL %100%
Y dochody ogdétem budzetu

Zawarto$¢ informacyjna wskaznikow to ukazanie faktycznych mozliwosci
finansowania nakladow zwigzanych z rozwojem danej jednostki na podstawie
mozliwosci uzyskania nadwyzki wolnych $rodkoéw finansowych. Wskaznik WOZR nie

uwzglednia dochodéw majatkowych, moze wiec stuzy¢ do projekcji wydatkow
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powtarzalnych, natomiast wskaznik WCZR uwzglednia dochody majatkowe, ktore maja
charakter incydentalny. Oba wskazniki obrazuja zdolno$¢ do finansowania zadan
nowych, majgcych zwykle charakter prorozwojowy, uwzgledniajgc przy tym ponoszenie
obligatoryjnych wydatkow. Wskazniki te dobrze stuzg réwniez do porownan w czasie i
przestrzeni.

Istnieje takze szereg innych wskaznikoéw, za pomocg ktoérych mozna dokonywac
poréwnan mi¢dzy gminami, np. [Dylewski, Filipiak i Gorzatczynska-Koczkodaj 2011, s.
108]:

*  Wskaznik wielkos$ci inwestycji na jednego mieszkanca,

*  Wskaznik wielkosci dochoddow na jednego mieszkanca,

*  Wskaznik wielko$ci wydatkow ogotem na jednego mieszkanca.
Poréwnanie tych wskaznikow ze $rednimi, jak rdwniez z najgorszymi i najlepszymi
gminami umozliwia oceng atrakcyjnosci JST, z kolei poréwnanie w uj¢ciu dynamicznym

ukazuje trend charakterystyczny dla danej jednostki.

8. Whnioski

Zasadno$¢ analizy finansowej w jednostkach samorzadu terytorialnego, pomimo,
iz jednostki te rdznig si¢ zasadniczo od przedsigbiorstw nastawionych na zysk, nie
podlega watpliwos$ci. Narzedzia analizy finansowej pomagaja nie tylko w efektywnym
zarzadzaniu jednostka, wskazuja slabe punkty zwigzane np. z uzaleznieniem od
dochodow panstwa czy matg elastyczno$¢ w zakresie wydatkow, lecz réwniez pomagaja
w ocenie dzialan prowadzonych przez te jednostki. Analiza plynnosci i zadtuzenia
dostarcza informacji niezbednych do dokonania wyboru wariantow, dotyczacych m.in.
pozyskania instrumentow dtuznych stuzacych sfinansowaniu realizacji zadan (biezacych,
jak i inwestycyjnych), z kolei miary samodzielno$ci finansowej majg duza wartosé
poznawcza gtéwnie dla spolecznosci lokalnej i1 cztonkow organdéw zarzadzajacych.
Okreslenie rzeczywistych mozliwos$ci stanowienia 1 kreowania dochodéw oraz swobody
ich wydatkowania u§wiadamia rzeczywisty zakres decyzji, jakie mogg podejmowac
organy JST w ujeciu dochodowym i1 wydatkowym. Uswiadomienie rzeczywistego
poziomu samodzielnosci finansowej moze by¢ z kolei pomocne w studzeniu zapatow w

dysponowaniu srodkami publicznymi.
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