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Rozdziat 16

Daniel Budzen

RYZYKO PLYNNOSCI JEDNOSTEK SAMORZADU
TERYTORIALNEGO W POLSCE W DOBIE COVID-19

Wstep

Ptynnos¢ finansowa w kontekscie pandemii COVID-19, a takze Swiatowego kryzy-
su gospodarczego nabiera istotnego znaczenia dla funkcjonowania podmiotéw
podsektora samorzgdowego tak na poziomie mikro-, jak réwniez na poziomie
makro. Obecne kryteria monitorowania i kontroli w zakresie oceny zdolnosci do
sptaty i obstugi zadtuzenia, terminowego regulowania biezacych zobowigzan moga
okazac sie niewystarczajace do zapewnienia bezpieczeristwa finansowego jedno-
stek samorzadu terytorialnego (dalej JST). Dodatkowo istotnym czynnikiem
mogacym wptywaé na wzrost ryzyka ptynnosci jest kwestia absorpcji srodkéw
finansowych z funduszy krajowych i Zrédet zagranicznych. Nalezy zwrdci¢ uwage
réwniez na rosngce koszty realizacji inwestycji i biezgcego utrzymania, ktérych
tempo wzrostu niejednokrotnie przewyzsza tempo wzrostu dochodéw wtasnych
budzetéw lokalnych.

Przestankg do podjecia niniejszych rozwazan byty takze doswiadczenia
miedzynarodowe samorzaddéw lokalnych. Zarzadzanie ptynnoscia w krajach
anglosaskich niejednokrotnie jest oparte na podejsciu bilansowym i stanowi jeden
z elementéw polityki zarzadzania dtugiem lokalnym. Ponadto na poziomie
panstwowym wzrasta zainteresowanie dotyczace zastosowania metody ALM
(ang. asset and liability management), ktéra determinuje podejmowanie decyzji
zarzadczych majacych na celu pomiar, monitorowanie i ograniczenie ryzyka
finansowego, w tym ryzyka ptynnosci®>®>. Na podstawie badania ankietowego
z 2018 roku stwierdzono, ze 84% sposrod 28 badanych krajow (w tym Polski)
stosuje to podejscie, jednak tylko 25% z nich dokonuje oceny w zakresie koordy-
nacji aktywéw i pasywéw>2°. Nadmieni¢ nalezy, ze po kryzysie finansowym

525 A, Sheng, Y.J. Cho: Risk management and stable financial structure. The World Bank Policy
Research Working 1993, Paper No. 1109; D. Rosen, S. Zenios: Handbook of Asset and
Liability Management: Theory and Methodology, Elsevier 2006.
M.C. Cangoz, S. Boitreaud, Ch. Dychala: How Do Countries Use an Asset and Liability
Management Approach? A Survey on Sovereign Balance Sheet Management, Policy Research
Working Paper No. 8624, World Bank, Washington, DC 2018.
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z 2008 roku wiele panstw zwiekszyto zainteresowanie koncepcja bilansowa
w zakresie oceny ryzyka na potrzeby makroostroznosciowe>>”.

W rozdziale podjeta zostata préoba oceny ryzyka ptynnosci podsektora samo-
rzadowego w Polsce. Z punktu widzenia bezpieczeristwa finansowego w warunkach
niepewnosci ekonomicznej istotne jest zwrdcenie uwagi na ksztattowanie sie wyni-
kéw z uwzglednieniem podmiotéw zaleznych od JST. Podmiotami zaleznymi sg
jednostki organizacyjne, ale takze samorzadowe osoby prawne oraz niezaliczane
do sektora finanséw publicznych spétki komunalne. Wyniki finansowe spétek
komunalnych nie s3 ujmowane w sprawozdawczosci budzetowej. Z kolei za zaciag-
niete przez podmioty zalezne zobowigzania odpowiada co do zasady JST. Z tego tez
wzgledu badanie zostato przeprowadzone w oparciu o sprawozdawczo$¢ finansowa,
w tym takze uwzgledniajacg bilans skonsolidowany zawierajacy informacje pocho-
dzace z systemu rachunkowosci spétek komunalnych zaleznych od JST.

1. Przestanki do analizy ptynnosci jednostki samorzadu
terytorialnego z zastosowaniem metody ALM

W Swietle pandemii COVID-19, w realiach zmiennosci i niepewnosci gospodarczej
Swiadomos¢ istnienia ryzyka, jego pomiaru i zarzadzania ryzykiem nabiera szcze-
gbélnego znaczenia. Ryzyko moze by¢ bowiem definiowanie w dwu aspektach:
negatywnym rozumianym jako zagrozenie dla realizacji zatozonych celéw
i neutralnym rozumianym jako zagrozenie lub szansa52®.

W dziatalnosci réznego rodzaju instytucji jedno z kluczowych miejsc zajmuje
ryzyko natury finansowej. Identyfikacja ryzyka finansowego, a nastepnie szaco-
wanie jego skutkéw i podejmowanie dziatan ograniczajacych sa zaliczane do
podstawowych elementdw w catym procesie zarzadzania ryzykiem>2°. W ramach
ryzyka finansowego wyrézni¢ mozna m.in.: ryzyko kredytowe, ryzyko refinanso-
wania, ryzyko rynkowe, jak réwniez ryzyko ptynnosci.

Ogodlnie rzecz ujmujac, wysoki poziom zadtuzenia poszczegdlnych podmiotéw
gospodarki stwarza zagrozenia na poziomie makroekonomicznym i w konsekwen-
cji zwieksza podatnos¢ pozostatych podmiotéw gospodarki na nagte zmiany ptyn-
nosci. Jednym z negatywnych skutkéw niewyptacalnosci moze by¢ obnizenie
wartosci aktywow>3°,

527 D. Budzen, K. Marchewka-Bartkowiak: Sovereign asset and liability management (SALM):
Perspective of pandemic COVID-19 outbreak in OECD countries, including Poland. Studies in
Logic, Grammar and Rhetoric 2022, vol. 67(80), doi: 10.2478/slgr-2022-0015.

528 K. Jajuga: Zarzgdzanie ryzykiem, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2015, s. 15.

529 M. Dylewski, B. Filipiak: Ryzyko w dziatalnosci jednostek samorzqgdu terytorialnego w nowych
uwarunkowaniach prawnych. Rocznik Bezpieczeristwa Miedzynarodowego 2019, nr 7,
https://doi.org/10.34862/rbm.2013.3, s. 35.

539 OECD: Debt and Macroeconomic Stability, OECD Economics Department Policy Notes,
2012, No. 16 January 2013.
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W sytuacjach kryzysowych szczegdlna role odgrywa sektor publiczny, ktérego
interwencje moga zapobiec zatamaniu gospodarczemu lub zminimalizowa¢ jego
negatywne skutki. Dziatania te s3 podejmowane w celu utrzymania ptynnosci
podmiotéw gospodarki, aby nie doprowadzi¢ do przerwania faricuchéw dostaw
czy tez wysokiego wzrostu ryzyka kredytowego, a co za tym idzie ryzyka ptynnosci.
Takie dziatania byty podejmowane w szczegdlnosci przez instytucje sektora
publicznego na poczatku pandemii®>'.

W raporcie przygotowanym przez Miedzynarodowy Fundusz Walutowy
w pazdzierniku 2022 zwrdcono uwage na pogorszenie sie warunkdéw finansowych
m.in. w zwiazku z wystapieniem COVID-19 oraz kryzysu finansowego. Jednym
z nastepstw negatywnych proceséw rynkowych skutkujacych obnizeniem stabilnosci
finansowej byt wzrost ryzyka ptynnosci. Rosnace stopy procentowe i wzrost niepew-
nosci co do przysztosci spowodowaty wzrost kosztéw finansowania zewnetrznego
i zwiekszyty zagrozenie niewyptacalnosci réwniez instytucji publicznych®32.

Istotnym zagrozeniem dla ptynnosci finansowej, a tym samym stabilnosci
finansowej sektora publicznego jest dostepnos¢ i tatwos¢ korzystania z instrumen-
tow dtuznych. Decyzja o budzecie deficytowym przyczynia sie bowiem do wzrostu
dtugu publicznego. Z tego wzgledu istotnego znaczenia nabiera wyznaczenie
granicy bezpieczenstwa finanséw publicznych®33. Waznym aspektem jest moni-
torowanie stabilnosci finansowej oraz poszczegélnych elementéw sktadajacych sie
na system zarzadzania ryzykiem finansowym.

Zarzadzanie ryzykiem finansowym na poziomie podmiotéw zaliczanych do
podsektora samorzadowego moze odnosic sie do pieciu wymiaréw analitycznych>34:

« zdolno$¢ do zréwnowazonego zarzadzania sytuacja fiskalng i elastycznosc
w dostosowywaniu przysztych wielkosci budzetowych do aktualnych warunkéw
ekonomicznych,

« zdolnos$¢ do uzyskiwania dochodéw operacyjnych (biezacych) umozliwiajacych
petne pokrycie wydatkéw operacyjnych (biezacych),

« zdolnos¢ do terminowego regulowania zobowigzan, w tym zobowigzan krétko-
terminowych,

« zdolnos¢ do sptaty i obstugi nowego (nieplanowanego) zadtuzenia,

« zdolnos$¢ do zarzadzania posiadanym majatkiem.

Jedng z metod oceny ryzyka finansowego jest zastosowanie podejscia bi-
lansowego. Metoda ta znana szerzej jako zarzadzanie aktywami i pasywami
(ang. asset and liability management, dalej ALM) umozliwia m.in. ocene ryzyka
ptynnosci®3®. Podejscie ALM pierwotnie byto skierowane do biznesu, jednak

53" International Monetary Fund: Fiscal Monitor: Helping People Bounce Back. Washington, DC,
October 2022.

532 International Monetary Fund: Global Financial Stability Report — Navigating the High-
Inflation Environment. Washington, DC, October 2022.

533 B. Filipiak, D. Wyszkowska: Stabilnos¢ fiskalna w krajach UE..., op. cit., s. 20.

34 International Monetary Fund: How to Manage Fiscal Risks from Subnational Governments,
Washington, DC, 2022, s. 6-7.

335 M.C. Cangoz, S. Boitreaud, C.B. Dychala: How Do Countries..., op. cit.
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z biegiem czasu znalazto zastosowanie w sektorze publicznym, w tym samorz3-
dowym. Tym samym podejscie bilansowe w stosunku do finanséw publicznych
koncentruje sie na koordynacji miedzy majatkiem i Zzrédtami jego finansowania.
W przeciwnym przypadku mozliwa jest utrata ptynnosci budzetu3°,

Jednym z argumentdéw zastosowania koncepcji ALM do oceny ryzyka ptynnosci
jest problematyka zakresu informacji znajdujacych sie w sprawozdawczosci
budzetowej. Jednak nalezy pamietac, ze sprawozdania budzetowe nie prezentujg
informacji w zakresie sytuacji majgtkowo-finansowej. Z tego wzgledu zastosowa-
nie metody bilansowej powinno stanowi¢ uzupetnienie dotychczasowych metod
pomiaru ptynnosci finansowej w JST>37. Majatek moze stanowi¢ bowiem Zrédto
zabezpieczenia sptaty zobowigzan. Ponadto analiza sprawozdan finansowych
pozwala na uzyskanie informacji uwzgledniajacych sytuacje majatkowo-
-finansowa podmiotéw zaleznych od JST (np. spétek komunalnych).

Warto podkresli¢, ze ze wzgledu na cele funkcjonowania JST i realizowane
zadania publiczne zastosowanie metody bilansowej, a tym samym informacji
pochodzacych ze sprawozdawczosci finansowej do oceny ryzyka ptynnosci stanowi
wyzwanie dla wtadz publicznych>38,

Zarzadzanie ptynnoscig w oparciu o metode ALM powinno odgrywac kluczowa
role w procesie strategicznego zarzadzania finansami. JST dysponujg bowiem
z jednej strony aktywami ptynnymi, a z drugiej musza regulowacd zaciagniete
zobowigzania. Posiadane aktywa finansowe s3 co do zasady wykorzystywane do
niwelowania luk pomiedzy dochodami a wydatkami, aby zapewnic¢ terminowe
regulowanie zobowiazan®3?. Tym samym jednym z zatozen koncepcji zarzadzania
aktywami i pasywami jest efektywne zabezpieczenie finansowe, a w szczegdlnosci
ograniczenie ryzyka ptynnosci>°.

Znaczacg role w tym procesie odgrywa przeprowadzenie analizy w kontekscie
zaspokojenia kosztéw obstugi dtugu i jego wykupu w odniesieniu do posiadanych
aktywéw obrotowych i przysztych wptywéw pienieznych. W szczegélnosci, gdy
znaczna czes$¢ zobowigzan jest oprocentowana za pomoca zmiennej stopy procen-

536 K. Jajuga: Zarzgdzanie ryzykiem..., op. cit., s. 358359,

537 D. Budzen, B. Edwarczyk, K. Marchewka-Bartkowiak: Koncepcja ALM (Asset and Liability
Management) — diagnoza i analiza wykorzystania w jednostkach samorzgdu terytorialnego
w Polsce, Wolters Kluwer sp. z 0.0., Warszawa 2022.

538 M. Dylewski: Ptynnos¢ finansowa jako wyznacznik decyzji dotyczqcych zadtuzenia jednostki
samorzqdu terytorialnego w warunkach przewidywanej zmiennosci otoczenia, [w] Szacowa-
nie poziomu zadtuzenia jednostek samorzqdu terytorialnego w warunkach zwiekszonego
ryzyka utraty ptynnosci finansowej, E. Denek, M. Dylewski (red.), Difin, Warszawa 2013,
s. 270-271; Y. Biondi: Public debt accounting and management in UK: Refunding or
refinancing? Or, the strange case of Doctor Jekyll and Mr Hyde in the aftermath of the Global
Financial Crisis. Accounting Forum 2016, vol. 40(2), s. 90; idem: Accounting representa-
tions of public debt and deficits in European central government accounts: An exploration of
anomalies and contradictions. Accounting Forum 2016, vol. 40(3), s. 208.

539 M.E. Freire, M. Kopanyi: Asset and debt management for cities, Working Paper, Cities that
Work, International Growth Centr, June 2018.

549 D, Budzen, B. Edwarczyk, K. Marchewka-Bartkowiak: Zarzgdzanie majgtkiem i dtugiem
lokalnym, CeDeWu, 2021, s. 230.
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towej, analogicznie powinien by¢ ksztattowany portfel aktywdéw finansowych>4'.
Zatem w sektorze publicznym istotne jest dopasowanie struktury aktywdw i pasy-
wow charakteryzujacych sie podobng wrazliwoscig na ryzyko®42.

Na zasadno$¢ wykorzystania metody ALM w odniesieniu do JST moze wska-
zywac rowniez praktyka miedzynarodowa. W szczegdlnosci w krajach charaktery-
zujacych sie anglosaskim modelem zarzadzania zainteresowaniem zarzadzajgcych
finansami lokalnymi sg objete wybrane pozycje bilansowe. Przyktadowo dla miast
potozonych w USA i Australii z jednej strony istotna jest wartos¢ srodkéw pieniez-
nych w postaci gotdwki czy tez zgromadzonych na rachunku bankowym, a z drugiej
strony zwraca sie uwage na poziom innych ptynnych aktywéw. Ponadto wskazniki
koncentruja sie réwniez na zobowigzaniach finansowych netto w relacji do zrea-
lizowanych dochoddw operacyjnych. Z kolei w brytyjskich miastach uwaga jest
zorientowana takze na zarzadzanie ryzykiem stép procentowych, a w Nowej
Zelandii istotnym zagadnieniem jest kwestia roztozenia kosztéw dtugotermino-
wych aktywéw pomiedzy pokolenia. Ma to na celu zachowanie zasady réwnosci
miedzypokoleniowej. W krajach tych zarzadzanie ptynnoscig finansowa w oparciu
0 metode ALM stanowi element strategii zarzadzania dtugiem lokalnym, ktéra
z kolei jest czescig wieloletnich planéw finansowych.

Z tego wzgledu zdaniem autora mozliwe jest zaimplementowanie rozwigzan
bazujacych na koncepcji ALM réwniez w praktyce polskiej jako uzupetnienie syste-
mu zarzadzania ptynnoscia finansowa.

2. Metodologia i zrédta danych

Na potrzeby dokonania oceny ptynnosci podsektora samorzadowego wykorzysta-
ne zostang informacje pochodzace ze sprawozdan finansowych sporzadzanych
przez JST. Zrédtem danych bedg bilanse skonsolidowane publikowane przez
Ministerstwo Finanséw na stronach Biuletynu Informacji Publicznej (https://
www.gov.pl/web/finanse/sprawozdania-finansowe), a takze bilanse z wykonania
budzetu i bilanse taczne jednostek budzetowych pozyskane z regionalnych izb
obrachunkowych.

W tym miejscu nalezy wskaza¢, ze gtdwna i najistotniejsza réznica jest fakt, iz
bilans skonsolidowany prezentuje kompleksowe ujecie majatkowo-finansowe,
uwzgledniajac réwniez informacje samorzadowych oséb prawnych i spétek komu-
nalnych, dla ktérych JST jest podmiotem dominujgcym>43. Tym samym bilans

541 U.S. Das, Y. Lu, M.G. Papaioannou, U. Petrova: Sovereign Risk and Asser and Liability
Management — Conseptual Issues. IMF Working Paper 2012, vol. 12(241).

542 S, Newberry: Public sector reforms and sovereign debt management: Capital market
development as strategy? Critical Perspectives on Accounting 2015, no. 27, s. 101-117.

43 Na podstawie art. 29 Rozporzadzenia Ministra Finanséw i Rozwoju z dnia 13 wrze$nia
2017 r. w sprawie rachunkowosci oraz planéw kont dla budzetu panstwa, budzetéw
jednostek samorzadu terytorialnego, jednostek budzetowych, samorzadowych zaktadéw
budzetowych, panstwowych funduszy celowych oraz pafnstwowych jednostek budzeto-
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skonsolidowany stanowi potaczenie informacji prezentowanych w pozostatych
rodzajach bilanséw i dodatkowo uwzglednia sytuacje innych podmiotéw zaleznych
od JST. Pozostate dwa typy bilanséw: z wykonania budzetu JST i bilansu t3cznego
jednostek budzetowych prezentuja informacje wytacznie w odniesieniu do jedno-
stek wchodzacych w skfad sektora finanséw publicznych®44, W odniesieniu do
bilansu skonsolidowanego bedzie uzywany skrot ,BS”, a w przypadku pozostatych
dwdch rodzajow bilanséw uzywany bedzie skrot |, SF_JST”545,

Zakres czasowy badania obejmuje lata 2016-2021 i jest podyktowany m.in.
dostepnoscia danych pozyskanych z organéw nadzoru. Podmiotami badania sa
wszystkie JST w podziale na typy administracyjne, tj: gminy (G), miasta na
prawach powiatu (M), powiaty (P), wojewddztwa samorzadowe (W).

Przedmiotem badania jest ptynnos$¢ finansowa JST z uwzglednieniem spotek
komunalnych i samorzadowych oséb prawnych. W celu analizy sytuacji w zakresie
ptynnosci finansowej podsektora samorzadowego w Polsce wykorzystany zostat
zestaw nastepujacych wskaznikéw okreslonych w tabeli 16.1.

Prezentacja sytuacji na podstawie obu rodzajéw bilanséw umozliwia uzyska-
nie i poréwnanie wynikéw osigganych przez JST z wytgczeniem spétek komunal-
nych i samorzadowych oséb prawnych, jak réwniez z uwzglednieniem tych pod-
miotow.

3. Ocena ryzyka ptynnosci jednostek samorzadu
terytorialnego w Polsce w latach 2016-2021

W niniejszej czesci zaprezentowane zostang wyniki w zakresie analizy ryzyka ptyn-
nosci w podsektorze samorzadowym. Szczegdlna uwaga zostanie zwrdcona
réwniez na lata 2020-2021, co pozwoli wnioskowac o wptywie pandemii COVID-19
na ptynnos¢ finansowa JST. W pierwszej kolejnosci zaprezentowana zostanie
sytuacja w zakresie ryzyka finansowego (tabela 16.2).

Na podstawie danych z tabeli 16.2 nalezy stwierdzi¢, ze kierunek zmiany
wartosci wskaznika Wemp jest zréznicowany wg typu JST. Wyjatkiem s3 miasta
na prawach powiatu oraz wojewddztwa. W przypadku miast na prawach

wych majacych siedzibe poza granicami Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. 2020, poz. 342
ze zm.) bilans skonsolidowany jest sporzadzany w oparciu o przepisy ustawy
o rachunkowosci, a JST jest traktowana jako jednostka dominujgca. Pojecie jednostki
dominujacej zostato zdefiniowane w art. 3 ust. 1 pkt 37 ustawy z dnia 29 wrzesnia
1994 r. o rachunkowosci (Dz.U. 2023, poz. 120).

544 Art. 9 Ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. 2022, poz. 1634
ze zm.).

545 7godnie z art. 28 Rozporzadzenia Ministra Finanséw i Rozwoju z dnia 13 wrzesnia 2017 r.
op. cit. na sprawozdanie finansowe JST sktadaja sie: bilans z wykonania budzetu JST oraz
obejmujace dane samorzadowych jednostek budzetowych i samorzadowych zaktadéw
budzetowych: taczny bilans, faczny rachunek zyskéw i strat, tgczne zestawienie zmian
w funduszu oraz informacja dodatkowa.
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Tabela 16.1. Zestaw wskaznikéw dla oceny ptynnosci finansowej JST

Wskaznik Opis
Wskaznik ryzyka finansowego Okreslany jako stopieri finansowania majatku dtugiem po-
zwala ustali¢, w jakiej czeSci majatek JST jest finansowany
Wiy — Z0DOWiqzania finansowe zaciggnietymi zobowigzaniami. Umozliwia okreslenie ryzyka
suma aktywow finansowego: im wyzsza warto$¢ wskaznika, tym wyzsze

ryzyko zwigzane z wyzszym finansowaniem majatku z za-
ciggnietego dtugu

Saldo transakcji finansowych Umozliwia ocene koordynacji pomiedzy aktywami finanso-
wymi a pasywami. Pogtebienie niedopasowania moze
aktywa finansowe — suma pasywow wskazywac na wzrost ryzyka zwigzanego np. ze zmiang stép
procentowych
Luka ptynnosci Wskaznik pozwala oceni¢ poziom $rodkéw finansowych

pozostajacy po natychmiastowym uregulowaniu zobowigzan
Srodki pieniezne — zobowiqzania biezqce | biezgcych. Warto$¢ <o informuje, ze $rodki pieniezne nie
zabezpieczajg kwoty zobowigzan biezacych i wskazuje na
wysokie ryzyko ptynnosci. Wartos¢ > o oznacza petne za-
bezpieczenie zobowigzan biezacych i posiadanie Srodkéw
finansowych na dziatalnos$¢ JST na poczatku kolejnego roku

Wskaznik biezacej ptynnosci Prezentuje stopieri pokrycia zobowigzar biezacych aktywa-
mi obrotowymi. Warto$¢ < 1 oznacza wysokie ryzyko ptyn-
wp, — aktywa obrotowe — zapasy nosci. Warto$¢ > 1§ wzrost wartoéci w przyjetym szeregu
zobowigzania biezqce czasowym wskazuje na ograniczenie ryzyka ptynnosci, jak
réwniez moze wskazywad¢ na nadptynnos¢ badanego pod-
miotu
Wskaznik wysokiej ptynnosci Prezentuje stopieri pokrycia zobowigzar biezacych aktywa-
mi obrotowymi pomniejszonymi o zapasy. Warto$¢ < 1 oz~
wp, — aktywa obrotowe — zapasy nacza wysokie ryzyko ptynnosci. Warto$¢ > 1 i wzrost war-
zobowigzania biezqce tosci w przyjetym szeregu czasowym wskazuje na

ograniczenie ryzyka ptynnosci, jak réwniez moze wskazywac
na nadptynnos¢ badanego podmiotu

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie D. Budzeri, B. Edwarczyk, K. Marchewka-Bartkowiak: op.cit;
M. Dylewski: op. cit.; K. Marchewka-Bartkowiak: Zarzqdzanie dtugiem Skarbu Paristwa, Difin, Warszawa
2011; G. Gotebiowski: Analiza rozszerzona, [w] Analiza finansowa przedsiebiorstwa, G. Gotebiowski, A. Grycuk,
A. Ttaczata, P. Wisniewski (red.), Difin SA, Warszawa 2016

powiatu w wiekszosci odnotowano pogorszenie sytuacji (wzrost ryzyka)
w 2020 roku, z kolei w przypadku wojewddztw sytuacja taka miata miejsce
w 2021 roku. Informacja ta moze wskazywac na fakt, ze pandemia COVID-19
w wiekszym stopniu oddziatywata negatywnie na wieksze osrodki miejskie
oraz wojewddztwa samorzadowe. W przypadku pozostatych typow JST wiek-
szos¢ podmiotow zmniejszyta ryzyko finansowe w latach 2020-2021. Nalezy
zwrécié¢ uwage, ze w 2018 roku w wiekszosci JST nastapit wzrost ryzyka (bez
wzgledu na typ JST). Zobowigzania finansowe wzrastaty szybciej niz suma
aktywdw, a zatem mozna przypuszczaé, ze jednym z czynnikéw majacych
wptyw na taka sytuacje byty wybory samorzadowe i wzrost zadtuzenia finan-
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Tabela 16.2. Ryzyko finansowe w JST w latach 2016-2021

Zmiana tacznie JST G M P W

ryzyka BS |SF_JST| BS |SF JST| BS |[SF JST| BS |SF_JST| BS |SF_JST
2016

wzrost 662 571 554 489 16 15 87 64 5 3

spadek 2146 2237 1858 1923 50 51 227 250 1 13
2017

wzrost 11| 1058 973 930 23 23 110 104 5 1

spadek 1697 1750 1439 1482 43 43 204 210 1 15
2018

wzrost 1647 1716 1435 1485 42 48 160 173 10 10

spadek 1161 1092 977 927 24 18 154 141 6 6
2019

wzrost 1128 1125 969 977 45 47 110 96 4 5

spadek 1679 | 1682 1442 1434 21 19 204 218 12 11
2020

wzrost 887 890 768 773 38 Lt 76 68 5 5

spadek 1920 1917 1643 1638 28 22 238 246 1 1
2021

wzrost 584 | 1345 494 1174 27 23 60 140 3 8

spadek 2223 1462 1917 1237 39 43 254 174 13 8

Zrédto: opracowanie wtasne

sujgcego inwestycje. Na podstawie wynikdw uzyskanych w oparciu o dane z BS
w latach 2016-2017 tylko w jednej gminie i jednym powiecie zidentyfikowano
zobowigzania przekraczajgce sume aktywéw. Byta to gmina Ostrowice®4°
(2016-2017) i powiat gorzowski (2016). W przypadku SF_JST zidentyfikowano
znacznie wiecej podmiotdéw, w ktérych wystapita taka sytuacja. Byty to jednak
przypadki incydentalne. Zatem utrzymujaca sie w dtuzszej perspektywie czasowej
sytuacja, w ktdrej uzyskane wartosci wskaznika Wemp S3 wyzsze od 1 stanowi
,ostrzezenie” w zakresie zdolnosci do regulowania zobowigzan z wykorzysta-
niem posiadanego majatku.

546 W przypadku gminy Ostrowice sytuacja taka miata miejsce zaréwno w 2016, jak i 2017
roku, a z kolei w 2018 roku nastapita likwidacja gminy.
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W kolejnym kroku analizie poddano saldo transakcji finansowych, bowiem
zarzadzanie ptynnoscig w dtuzszej perspektywie jest réwniez determinowane
koordynacja miedzy aktywami finansowymi a pasywami.

Rysunek 16.1. Saldo transakcji finansowych [w min zt]
Zrédto: opracowanie wiasne

W pierwszych latach pandemii COVID-19 w kazdym przypadku nastapit wzrost
ujemnego salda transakgji finansowych obliczonego na podstawie danych z BS. Na
szczegblng uwage zastuguja wyniki miast na prawach powiatu, bowiem réznica
miedzy wartosciami uwzgledniajacymi bilanse spétek komunalnych a saldem obli-
czonym wytacznie dla SF_JST ulegta istotnemu zmniejszeniu, poczawszy od
2018 roku. W przypadku wojewddztw samorzadowych réwniez zauwazalne jest
zmniejszenie réznicy, ktdre moze wynika¢ z podejmowania dziatari zarzadczych
na rzecz zmniejszenia niedopasowania w zakresie transakgji finansowych. Grupa
miast na prawach powiatu jako jedyna w catym okresie badania uzyskata poprawe
ujemnego wyniku na transakcjach finansowych. W przypadku danych obliczonych
na podstawie BS poprawa nastgpita w latach 2017-2019, a w przypadku SF_JST
poprawe odnotowano w 2017 i 2019 roku. W oparciu o wartosci nominalne
w okresie 2020-2021 najwyzszy przyrost ujemnego salda transakcji finansowych
nastapit w miastach na prawach powiatu.

Analizujgc wielkosci nominalne, mozna zaobserwowac ogdlne pogorszenie sie
sytuacji w latach 2018-2019. Wéwczas zidentyfikowano ujemng wartos¢ luki
ptynnosci, co oznacza, ze posiadane srodki pieniezne nie pokrywaty potrzeb wyni-
kajacych ze zobowigzan biezacych. Tym samym w sytuacji natychmiastowe;]
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Rysunek 16.2. Luka ptynnosci [w min zH
Zrédto: opracowanie wiasne

wymagalnosci zobowiazan kréotkoterminowych istniato uzasadnione ryzyko
uptynnienia pozostatych aktywow, w tym aktywdw trwatych.

Z danych zaprezentowanych na rysunku 16.2 wynika, ze co do zasady najwyz-
szy wzrost dodatnich wielkosci luki ptynnosci nastgpit w przypadku gmin w latach
2020-2021. W przypadku powiatéw widoczne jest pogorszenie sytuacji ustalonej
na podstawie BS. Przyczyng moga by¢ najprawdopodobniej wyniki osiggane przez
szpitale podlegte powiatom, ktérych bilanse s3 wigczone do sprawozdania skon-
solidowanego. Na podstawie uzyskanych danych nalezy stwierdzi¢, ze w 2021 roku
w podsektorze samorzagdowym mogta wystapi¢ nadptynnos¢ spowodowana
z jednej strony ostroznoSciowym podejsciem w polityce finansowej wtadz lokal-
nych kontynuowanym z 2020 roku, ale takze przekazaniem przez strone rzadowa
znaczacych srodkéw finansowych w 2021. Analiza przeprowadzona na danych
jednostkowych wskazata, ze w wiekszosci przypadkdw JST posiadaty Srodki finan-
sowe umozliwiajace regulowanie biezgcych zobowigzan (tabela 16.3).

Informacje zawarte w tabeli 16.3 pozwalajg stwierdzi¢, ze w 2021 roku dodatni
wynik uzyskato wiecej JST niz w przypadku 2020 roku bez wzgledu na typ JST.
Z jednej strony jest to informacja pozytywna, poniewaz oznacza poprawe para-
metréw w stosunku do danych sprzed roku. Jednak jedng z przyczyn takiego stanu
rzeczy w 2021 roku byty srodki finansowe przekazane przez strone rzgdowg pod
koniec roku budzetowego®*’. Z tego wzgledu zrozumiata jest poprawa wskaznika
informujgcego o luce ptynnosci finansowej. Analiza danych wykazata, ze istotne
pogorszenie parametru nastapito w 2018 roku, co mogtoby wskazywac na istnienie
politycznego cyklu budzetowego. Ponadto istotna poprawa wartosci w pierwszym
roku pandemii i ich kontynuacja moze réwniez wskazywac na ostroznoSciowe
podejscie wtadz lokalnych w wykonywaniu budzetu.

Analizujac wartos¢ wskaznika WP obliczonego na podstawie wielkosci
skumulowanych, nalezy zauwazy¢, ze dla wszystkich typdéw JST zaobserwo-
wano ksztattowanie sie wielkosci wskaznika powyzej wartosci 1. Warto zwrdcic
uwage, ze w przypadku gmin, miast na prawach powiatu i powiatéw widoczny

547 Komunikat Ministerstwa Finanséw z dnia 20.12.2021 r. o przekazaniu dodatkowej
kwoty 8 mld zt (https://www.gov.pl/web/finanse/8-mld-zl-juz-na-kontach-samo-
rzadow).


https://www.gov.pl/web/finanse/8-mld-zl-juz-na-kontach-samorzadow)
https://www.gov.pl/web/finanse/8-mld-zl-juz-na-kontach-samorzadow)
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Tabela 16.3. Luka ptynnosci finansowej w JST w latach 2016-2021

Wyszcze- tacznie JST G M P W
golnienie | gs | spysT | BS | SFJST| BS | SFUST | BS | SFJST| BS | SFJST
2016
>=0 1456 | 1593 1271 1306 29 30 151 247 5 10
<0 1352 1215 1M41 1106 37 36 163 67 1 6
2017
>=0 1408 1575 1223 1285 28 28 152 253 5 9
<0 1400 1233 1189 1127 38 38 162 61 1 7
2018
>=0 1210 1078 1059 868 22 13 124 194 5 3
<0 1597 | 1729 | 1352 1543 Lt 53 190 120 11 13
2019
>=0 1474 1387 1280 1110 20 14 172 258 2 5
<o 1333| 1420 1131 1301 46 52 142 56 14 1
2020
>=0 2112 2078 1833 1742 34 30 239 299 6 7
<0 695 729 578 669 32 36 75 15 10 9
2021
>=0 2466 2467 2159 2114 46 L 253 300 8 9
<0 341 340 252 297 20 22 61 14 8 7

Zrédto: opracowanie whasne

jest wzrost wskaznika ptynnosci w latach 2020-2021. O ile w 2021 roku przy-
czyng moga by¢ wspomniane wczesniej srodki przekazane przez budzet
centralny pod koniec roku, o tyle w 2020 wptyw na zachowanie zarzadzajacych
JST mogta mie¢ pandemia COVID-19, w wyniku ktérej prowadzono bardziej
ostroznosciowa polityke finansowa. Druga przestankg moze by¢ réwniez
modyfikacja harmonogramu sptat zadtuzenia poprzez przeniesienie spfat na
p6zniejszy okres, a tym samym wydtuzenie perspektywy wykupu dtugu.

Warto$¢ mediany potwierdza wczesniejsze ustalenia, ze w przypadku gmin
i miast na prawach powiatu istnieje niewielkie zréznicowanie pomiedzy danymi
obliczonymi na podstawie wskazanych rodzajéw bilanséw. Podobnie sytuacja
wyglada w przypadku wojewddztw samorzadowych, jednak najbardziej istotna
réznica jest widoczna w przypadku powiatéw.

Uzyskane wyniki dla wskaznika WP, zaprezentowane w tabeli 16.5 nie
odbiegaja istotnie od obserwacji w zakresie wskaznika biezacej ptynnosci
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Tabela 16.4. Warto$¢ i mediana wskaznika biezacej ptynnosci (WP5) wg typdw JST

Typ JST bRucIJ:rf:d 2016 2017 2018 2019 2020 2021
Wartos¢ WP,
Gminy BS 2,24 2,17 1,92 1,97 2,54 3,17
SF_JST 2,42 2,32 1,76 1,87 2,41 3,00
Miasta na prawach | BS 2,00 1,88 1,73 1,61 1,78 2,00
powiatu SF_JST 2,13 1,95 1,60 1,51 1,72 1,84
Powiaty BS 1,49 1,48 1,33 1,54 1,96 2,16
SF_JST 2,14 2,06 1,65 2,05 2,70 2,89
Wojewddztwa BS 1,94 1,80 1,78 1,76 1,80 1,87
SF_JST 2,09 1,68 1,70 1,53 1,76 1,31
Mediana WP,
Gminy BS 2,25 2,1 1,88 2,11 2,86 3,79
SF_JST 2,23 2,09 1,65 1,85 2,49 3,39
Miasta na prawach | BS 2,01 1,82 1,67 1,64 1,91 2,18
powiatu SF_JST 1,55 1,41 147 1,52 1,76 1,64
Powiaty BS 1,63 1,57 1,38 1,61 2,01 2,23
SF_JST 2,03 1,93 1,59 2,02 2,70 2,81
Wojewddztwa BS 2,09 2,00 1,83 1,74 1,86 2,13
SF_JST 1,93 1,40 1,77 1,74 2,05 2,41

Zrédto: opracowanie wtasne

(tabela 16.4). Analiza wskazuje, ze w niektérych przypadkach istniejg znaczace
réznice pomiedzy wartosciami wskaznikow obliczonymi na podstawie obu
rodzajéw bilanséw bez wzgledu na typ JST. W przypadku gmin (poza lata-
mi 2016-2017) i miast na prawach powiatu osiggnieto wyzsze wartosci
z uwzglednieniem samorzadowych oséb prawnych i spétek komunalnych.
Otrzymane rezultaty moga wskazywaé na zjawisko nadptynnosci, zwtaszcza
w 2021 roku, gdy wartos¢ mediany wskaznika WP, wyniosta 3,29 (SF_JST)
i 3,76 (BS). W przypadku powiatéw, ktére istotnie réznig sie od gmin i miast
na prawach powiatu w szczegélnosci systemem dochoddéw i samodzielnosciag
dochodowa, lepsza sytuacja miata miejsce bez uwzglednienia samorzadowych
0séb prawnych, tj. w przypadku wynikdw uzyskanych na podstawie SF_JST.
Ostatnim elementem badania jest analiza liczby JST, ktére uzyskaty wskazniki
ptynnosci nizsze od 1. Oznaczatoby to bowiem, ze w przypadku natychmiastowe;j
wymagalnosci zobowigzan biezacych jedynym Zrddtem ich sptaty bytoby zaciag-
niecie nowego dtugu lub uptynnienie majatku trwatego. Na potrzeby niniejszego
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Tabela 16.5. Wartos¢ i mediana wskaznika biezacej ptynnosci (WP,) wg typow JST

Typ JST Elcl’:::d 2016 2017 2018 2019 2020 2021
Wartos$¢é WP,
Gminy BS 2,20 2,13 1,88 1,93 2,50 3,13
SF_JST 2,40 2,31 1,75 1,86 2,40 2,99
Miasta na prawach | BS 1,95 1,82 1,67 1,55 1,71 1,94
powiatu SF_JST 2,12 1,94 1,59 1,50 1,70 1,82
Powiaty BS 1,43 1,42 1,27 1,47 1,87 2,07
SF_JST 2,09 2,01 1,61 2,01 2,65 2,85
Wojewddztwa BS 1,86 1,74 1,72 1,71 1,74 1,81
SF_JST 2,06 1,67 1,70 1,53 1,76 1,30
Mediana WP,
Gminy BS 2,21 2,08 1,85 2,08 2,82 3,76
SF_JST 2,34 2,10 1,64 1,83 2,48 3,29
Miasta na prawach | BS 1,90 1,75 1,56 1,57 1,83 2,12
powtatu SF_JST 1,74 1,59 1,47 1,49 1,75 1,65
Powiaty BS 1,54 1,50 1,33 1,54 1,91 2,14
SF_JST 2,01 1,88 1,53 1,98 2,64 2,80
Wojewddztwa BS 2,00 1,92 1,77 1,67 1,79 2,06
SF_JST 2,00 1,40 1,77 1,71 2,04 2,40

Zrédto: opracowanie whasne

opracowania sytuacja taka jest rozumiana jako wysoki poziom ryzyka ptynnosci
finansowej podmiotéw objetych badaniem.

Informacje zaprezentowane w tabeli 16.6 wskazuja, ze corocznie wystepowaty
JST, ktére osiggaty wskazniki biezacej i wysokiej ptynnosci mniejsze od 1. Zatem
w przypadku natychmiastowej wymagalnosci zobowigzan biezacych podmioty te
nie posiadaty wystarczajacej wartosci aktywow obrotowych, ktdra umozliwitaby
niezwtoczng regulacje tych zobowigzan. W takiej sytuacji konieczne bytoby np.
uptynnienie sktadnikéw majatku trwatego. Najwieksza liczbe JST z wysokim ryzy-
kiem ptynnosci zidentyfikowano w 2018 roku, ktéry byt rokiem wyborczym. Istot-
ny spadek liczby JST z wysokim ryzykiem ptynnosci zaobserwowano w 2020 roku,
a zatem w pierwszym roku pandemii COVID-19. Z kolei 2021 byt dos¢ specyficzny
ze wzgledu na otrzymane przez JST dodatkowe srodki finansowe, ktdre istotnie
powinny obnizy¢ ryzyko ptynnosci. Pomimo tego faktu w 2021 nieznacznie wzros-
ta liczba podmiotéw z wysokim ryzykiem ptynnosci. Moze to oznacza¢, ze nastg-
pito pogorszenie w zakresie ptynnosci finansowej w poréwnaniu z 2020 rokiem.
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Tabela 16.6. Liczba JST z wartoscig wskaznikdéw WP5 i WP, < 1

Wskaznik biezacej ptynnosci (WP5)

Typ JST Rodzaj 2016 2017 2018 2019 2020 2021
bilansu
Gminy BS 239 245 348 274 101 43
SF_JST 180 199 433 335 18 97
Miasta na prawach | BS 6 8 6 8 8 2
powiatu SF_JST 7 7 12 1 7 8
Powiaty BS 52 48 67 47 12 12
SF_JST 22 19 36 17 3 6
Wojewddztwa BS 0 0 0 1 0 o}
SF_JST 0 0 0 1 0 5
RAZEM BS 297 301 421 330 121 57
SF_JST 209 225 481 364 128 116
Wskaznik wysokiej ptynnosci (WP,)
Typ JST Rodzaj 2016 2017 2018 2019 2020 2021
bilansu
Gminy BS 302 330 436 338 118 13
SF_JST 177 207 437 338 18 109
Miasta na prawach | BS 18 19 12 1 7 8
powiatu SF_JST 8 8 12 1 7 8
Powiaty BS Lt 41 42 18 3 7
SF_JST 21 20 42 18 3 7
Wojewddztwa BS 4 5 0 1 o] 5
SF_JST 0 0 0 1 0 5
RAZEM BS 368 395 490 368 128 133
SF_JST 206 235 491 368 128 129

Zrédto: opracowanie wiasne.

Przeprowadzona analiza zwraca uwage na koniecznos$¢ uwzgledniania wyni-
kéw podmiotéw powigzanych z JST. Umozliwi to bowiem odpowiedZ na pytanie
0 zdolno$¢ JST zaréwno do obstugi i wykupu ,wtasnego” dtugu, jak tez regulowania
zobowigzan podmiotéw zaleznych, takich jak samorzadowe osoby prawne czy
spotki komunalne. Jest to szczegdlnie wazne w zwigzku z oceng skutkéw finanso-
wych dla JST w sytuacji koniecznosci przejecia zobowigzan likwidowanych
podmiotéw zaleznych.
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Podsumowanie

W badaniu analizy ptynnosci finansowej JST w Polsce zastosowano wskazniki
bazujace na koncepcji ALM. Przeprowadzona procedura badawcza potwierdzita
mozliwos¢ zastosowania podejscia bilansowego do zarzadzania ryzykiem ptyn-
nosci. Zastosowana metoda umozliwia identyfikacje symptomdéw pogarszajacej
sie sytuacji majgtkowo-finansowej JST i podmiotéw zaleznych. Przyktadem byta
zlikwidowana z koricem 2017 roku gmina Ostrowice, ktéra charakteryzowata sie
wysokim ryzykiem finansowym w dtuzszym okresie. Potencjalne problemy zwig-
zane z ptynnoscia o charakterze incydentalnym dostrzezono takze w innych JST.

Analizujac poziom koordynacji pomiedzy aktywami finansowymi a pasywami,
stwierdzono, ze w latach 2020-2021 nastapito ogdlne pogorszenie sytuacji w tym
zakresie we wszystkich typach JST. Tym samym badane podmioty zwiekszaty
ryzyko stép procentowych poprzez zmniejszenie koordynacji miedzy pozycjami
finansowymi aktywow i pasywdw. Ryzyko to wzrastato z uwzglednieniem podmio-
téw zaleznych, takich jak spétki komunalne. Uzyskane wyniki moga potwierdzac
istnienie zjawiska ,wypychania” zadtuzenia do spétek komunalnych.

Analiza luki ptynnosci wykazata, ze w 2018 roku w przypadku natychmiastowej
wymagalnosci zobowiazan krétkoterminowych ponad 62% JST nie posiadato
wystarczajacych srodkéw pienieznych. W latach kolejnych ryzyko to sukcesywnie
malato. Jednak w 2021 roku ponad 12% JST nadal posiadato wysokie ryzyko w tym
obszarze. Pogorszenie sytuacji w 2018 roku we wszystkich typach JST moze wska-
zywac na istnienie budzetowego cyklu politycznego.

W przypadku wskaznika wysokiej ptynnosci (Il stopnia) ustalono, ze wzrosta
liczba JST z wysokim ryzykiem ptynnosci. W 2021 roku byto to tacznie 133 JST,
podczas gdy w 2020 roku byto to 128 JST. Analiza ptynnosci finansowej na podsta-
wie danych bilansowych umozliwita zwrécenie uwagi na zagrozenia zwigzane
z sytuacja majatkowo-finansowg JST i podmiotdw zaleznych, ktére nie s3 objete
sprawozdawczos$cig budzetowa. Zastosowana metoda wzmacnia spektrum narze-
dzi do monitoringu ryzyka ptynnosci i jego potencjalnych skutkéw wynikajacych
z ewentualnego przejecia przez budzet JST zobowigzan zacigganych przez spotki
komunalne i samorzgdowe osoby prawne.

Uzyskane wyniki mogg wskazywac na nadptynnos¢ w podsektorze samorzg-
dowym, zwtaszcza w 2021 roku. Uwzgledni¢ jednak nalezy odmienng specyfike
funkcjonowania JST od przedsiebiorstw. Z tego wzgledu majac na uwadze ustale-
nia literatury przedmiotu, nalezy wskazac¢, ze wartos¢ referencyjna wskaznika
moze sie rézni¢ w zaleznosci od branzy, a zdaniem autora w przypadku podsektora
samorzadowego moze ona sie rézni¢ réwniez w zaleznosci od typu JST. Wyniki
badania posiadajg charakter aplikacyjny, bowiem wskazujg na konieczno$¢ moni-
torowania ryzyka ptynnosci przez pryzmat majatkowo-finansowy z uwzglednie-
niem sytuacji w spotkach komunalnych i samorzadowych osobach prawnych.

Rezultaty badania stanowig asumpt do analizy w zakresie mozliwosci sformu-
towania zintegrowanego wskaznika ptynnosci i préby ustalenia jego referencyjne-
g0 poziomu.
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