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Streszczenie. Kazda gmina prowadzi w ramach swojej dziatalnosci gospodarke finansowg,
polegajqcq na gromadzeniu, podziale i wykorzystaniu srodkow publicznych, w celu zaspokojenia
zbiorowych potrzeb spotecznosci lokalnej. Czynnosci te wigzq sie m.in. z planowaniem finanso-
wym, tj. opracowaniem rocznego budzetu jednostki wraz ze zbiorem innych dokumentow pla-
nistycznych. Budzet (planowanie) oraz sprawozdanie z jego wykonania (sprawozdawczosé) sq
elementem zarzgdzania w samorzqdzie terytorialnym. W artykule podjeto probe ukazania roznych
form prezentacji dokumentow planistycznych oraz sprawozdawczych z zakresu polityki budzeto-
wej — potrzebnych do oceny kondycji finansowej gminy.
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1. Wprowadzenie

Finanse samorzgdowe stanowig szczegdlny sktadnik majatku jednostek sa-
morzadu terytorialnego, dlatego powinny by¢ poddane nie tylko odpowiedniemu
rezimowi prawnemu, specjalistycznemu nadzorowi i fachowej kontroli, lecz tak-
ze kontroli spotecznej. Mnogos¢ operacji dokonywanych z tworzeniem i rozdys-
ponowaniem $rodkow finansowych powoduje pewne utrudnienia w sprawowaniu
wiasciwej kontroli nad tymi sktadnikami majatku. Wobec tego przepisy prawa
powinny zawiera¢ takie uregulowania, ktoére umozliwig przeprowadzenie sku-
tecznej i rzetelnej kontroli publicznej. Polega ona przede wszystkim na dostgpie
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do informacji charakteryzujacej podstawowe wielkosci gospodarki budzetowej
i rzutujacej na kondycje finansowg jednostki samorzadowe;.

Istotny wptyw na sytuacje finansowa kazdej jednostki samorzadu terytorial-
nego oraz zakres jej samodzielno$ci ma oczywiscie poziom uzyskiwanych przez
nig dochodow, a przede wszystkim dochodéw wiasnych. Stosowne proporcje
w globalnej strukturze dochodow budzetowych jednostki zapewniaja odpowied-
ni poziom autonomii finansowej. O kondycji finansowej danej jednostki samo-
rzadowej §wiadczy m.in. udziat procentowy dochodéw wilasnych w dochodach
ogdlem, udziat procentowy subwencji i dotacji celowych w dochodach ogotem,
wielko$¢ srodkow na dofinansowanie zadan wlasnych oraz wielko§¢ dochodow,
jakimi jednostka moze swobodnie i niezaleznie dysponowac.

Warto przypomnie¢, ze samorzady realizuja dochody na podstawie syste-
mu finansowania, okre$lonego w ustawie z dnia 13 listopada 2003 r. o docho-
dach jednostek samorzadu terytorialnego'. Wysoko$¢ uzyskiwanych przez nie
dochodow przesadza o zakresie i niejednokrotnie jakosci $wiadczonych ustug
publicznych (glownie dotyczy zadan biezacych). Charakter dochodéw jedno-
stek samorzadowych wynika z finansowania wydatkéw budzetowych, tj. czgs-
ciowo ze zrodet wlasnych, czesciowo z transferow z budzetu panstwa (subwen-
cja i dotacje) — moga w tym réwniez uczestniczy¢ srodki pochodzace ze zrodet
zagranicznych i z budzetu Unii Europejskiej. Mozliwos¢ otrzymania tych ostat-
nich przyczynia si¢ w duzej mierze do rozwoju danej jednostki, ale wymaga
uprzednio duzej aktywnosci wtadz i podlegtej administracji w pozyskaniu tych
srodkow.

Funkcjonowanie kazdej jednostki samorzadu terytorialnego naktada na organ
wykonawczy i stanowigcy wiele podstawowych obowigzkéw oraz zadan, ktorych
nie da si¢ scedowac na innych. Wladze samorzadowe sg ustawowo zobowigzane
do prowadzenia racjonalnej polityki finansowe;j. Stale rosnace potrzeby spotecz-
ne, konieczno$¢ nowych inwestycji, przedwyborcze obietnice — to istotne powody
dla wladz wielu gmin na zwigkszenie zadtuzenia, $wiadomego uchwalenia defi-
cytu budzetowego w celu szybszej realizacji roznych przedsiewzie¢ inwestycyj-
nych, przyczyniajacych si¢ do rozwoju danej jednostki. Kondycja finansowa jed-
nostek samorzadu terytorialnego i ich rozwdj sa w duzej mierze zdeterminowane
wlasnie wielko$cia potencjatu finansowego.

Proces planowania i wykonywania budzetu oraz zapewnienia jawnosci i przej-
rzystos$ci finansow publicznych, sprawozdawczo$ci budzetowej, kontroli finanso-
wej, odpowiedzialno$ci za gospodarke finansowa zostat uregulowany w ustawie
z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych? oraz w wielu innych aktach

' Ustawa z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego, Dz.U.
nr 203, poz. 1966 z pdzn. zm.
2 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, Dz.U. nr 157, poz. 1240 z p6zn. zm.
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wykonawczych. Wymieniony akt prawny narzuca okre$lone obowiazki, zadania
i terminy. Na organ wykonawczy naktada si¢ m.in. obowigzki planistyczne oraz
nadzér nad prawidtowa realizacja budzetu.

Stan finansow jest syntetycznym wyrazem potencjatu rozwoju gospodarcze-
go kazdego podmiotu gospodarujacego, w tym gminy®. Stad wazne jest stwo-
rzenie systemu dostgpu do petnej i wyczerpujacej informacji o przysztej i bie-
zacej sytuacji finansowej jednostki samorzadowej. Analiza finansowa gminy to
inaczej dostarczenie informacji niezbednych do dokonania wyboru wieloletniego
wariantu zadtuzenia, wskazania dopuszczalnego i bezpiecznego przysztego za-
dtuzenia, oceny dtugoterminowych skutkow budzetowych obstugi zadtuzenia
itp.* Do zadan analizy finansowej budzetu jednostek samorzadowych zalicza sie:
informowanie o strukturze dochodéw w przekroju zrédet powstawania, kontrole
biezacg ptynnosci finansowej, kontrole rownowagi finansowej, ocene efektyw-
nosci wykorzystania srodkow budzetowych®.

Celem artykutu jest proba ukazania réznych form prezentacji dokumentow
planistycznych oraz sprawozdawczych z zakresu polityki budzetowej (z uwzgled-
nieniem ich czytelnosci i przejrzystosci) do dokonania oceny kondycji finansowe;j
gminy.

2. Opracowania planistyczne
w zakresie gospodarki budzetowe;j

Proces opracowania budzetu danej jednostki samorzadowej jest istotny nie
tylko dla organu wykonawczego i podleglej administracji oraz jednostek orga-
nizacyjnych, lecz takze dla mieszkancow, przedsigbiorcow, organizacji pozarza-
dowych czy innych uzytkownikéw gminy. Terminowe przygotowanie projektu
budzetu ma wptyw na organizacjg pracy szeregu pracownikow, bioracych udziat
w tym procesie (szczegolnie stuzb finansowo-ksiggowych). Odpowiednie czyn-
nosci musza by¢ podjete z wyprzedzeniem, gwarantujacym rzetelne zebranie nie-
zbednych danych liczbowych oraz rzeczowych.

3E. Wojciechowski, Zarzgdzanie w samorzqdzie terytorialnym, Difin, Warszawa 2003,
s. 209.

4 P. Dziekanski, Analiza sytuacji finansowej samorzqdu jako wyznacznik efektywnosci eko-
nomicznej jednostek samorzqdu terytorialnego, w: Finanse publiczne i rozwoj przedsiebiorczosci
w regionach, red. B. Filipiak, Wyd. WSB, Poznan 2011, s. 252.

5 P. Roman, Analiza finansowa budzetu samorzqdu terytorialnego, ,,Samorzad Terytorialny”
2001, nr 6, s. 50.
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W s$wietle obowiazujacych przepisow we wszystkich jednostkach samorzadu
terytorialnego (w tym w gminach) budzety przygotowywane sa w formie trady-
cyjnej, tj. w obowigzujacym uktadzie klasyfikacyjnym:

— dochody — dziat, rozdziat, paragraf,

— wydatki — dziat, rozdzial, zadania.

Klasyfikowanie $srodkéw budzetowych, zgodnie z rozporzadzeniem w spra-
wie klasyfikacji budzetowej, wynika z zasady jawnosci i przejrzystosci finansow
publicznych. Przejrzystos¢ i jawno$¢ zwigzane sg nieroztgcznie z prezentowa-
niem procesu gromadzenia $rodkow publicznych (strona dochodowa budzetu)
oraz ich rozdysponowania (druga strona budzetu — wydatki publiczne)®. Rodzaje,
formy, terminy i sposoby sporzadzania sprawozdan budzetowych okresla sto-
sowne rozporzadzenie ministra finansow.

Niewatpliwie do najwazniejszych dzialan planistycznych nalezy realistycz-
ne okreslenie dochodéw wiasnych, subwencji i dotacji celowych’. Nastepnym
krokiem jest celowe i nalezyte (rzetelne) skalkulowanie wydatkow stanowigcych
koszty efektywnego wykonywania zadan publicznych. Doswiadczenie dowodzi,
ze szczegolnie jesli chodzi o wydatki biezace, ,,kryje si¢” tam relatywnie spora
rezerwa $rodkow. Nikt nie jest w stanie doktadnie skalkulowa¢ wydatkow zwia-
zanych np. z zimowym utrzymaniem drog czy koszeniem trawnikéw. Pewnych
parametrow (czynnikéw) trudno uwzgledni¢ na etapie opracowywania projektu
budzetu. W praktyce przyjmuje si¢ wielkosci na podstawie danych z lat ubie-
gtych. Nalezy jednak zwrdci¢ uwage, ze tylko nieliczne jednostki samorzado-
we maja okres$lony standard ustugi w danym roku budzetowym, mieszczacy si¢
w wydatkach biezacych, np. w dziale 900 — Gospodarka komunalna i ochrona
srodowiska, rozdziat 90002 — Gospodarka odpadami, rozdziat 90003 — Oczysz-
czanie miast i wsi.

Jak juz wspomniano, kazda jednostka samorzadowa chcac funkcjonowac,
musi przygotowac budzet, ktory bedzie podstawa jej dzialalnosci w danym roku
budzetowym. Trzeba podkresli¢, ze dokument ten jest jednym z najwazniejszych
materiatéw uchwalanych corocznie przez jednostki samorzadu terytorialnego.
Podlega on kontroli m.in. ze strony regionalnych izb obrachunkowych, ale row-
niez kontroli spotecznej. Moze petni¢ szereg funkcji ze wzgledu na swoja ztozo-
nos¢. Do najistotniejszych z nich trzeba zaliczy¢:

— funkcje planistyczng (wskazuje zrodta pochodzenia $rodkow i mozliwe
kierunki ich wydatkowania),

¢ Zob. M. Dylewski, B. Filipiak, A. Szewczuk, Finanse publiczne. Instrumenty, struktury,
procesy, Fundacja na rzecz Uniwersytetu Szczecinskiego, Szczecin 2004, s. 28-30.

"Dochody budzetowe mozna pogrupowac wedtug roznych kryteriow — S. Owsiak, Finanse
publiczne. Teoria i praktyka, WN PWN, Warszawa 2001, s. 152.
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— funkcj¢ kontrolng (daje mozliwos¢ kontroli nad wydatkowanymi srodkami
oraz rozliczenia organu wykonawczego),

— funkcj¢ polityczng (odzwierciedla polityke realizowang przez wladze)®.

W procesie planistycznym (w fazie opracowania projektu budzetu) na szczeb-
lu gminnym uczestniczg: wtadza, urzednicy (profesjonalisci w tej dziedzinie),
ktorych zadaniem jest opracowanie projektu budzetu, oraz spoteczno$¢ lokalna
— obywatele poprzez swoich przedstawicieli w jednostkach pomocniczych (rada
osiedli, sotectw, dzielnic), jak tez w radzie miejskiej (gminy). Oproécz wymienio-
nych pewng silng grupe moga stanowi¢ (w zaleznos$ci od jednostki samorzado-
wej) przedsiebiorcy czy kluby sportowe — podmioty zainteresowane pewnymi
inwestycjami ze srodkow budzetowych badz dofinansowaniem ich dziatalno$ci
(w przypadku klubow) w ramach promocji danej gminy.

Warto podkresli¢, ze obowiazki wynikajace z przepisow ustawy o finansach
publicznych w zakresie planowania finansowego sa w praktyce realizowane.
Jednak, jak zaznacza si¢ w literaturze przedmiotu, budzety (zazwyczaj duzych
miast), jak tez sprawozdania z ich wykonania sg mato czytelne w odbiorze spo-
lecznym. Uzyte w nich sformutowania stanowia dla wigkszo$ci odbiorcow jezyk
specyficzny i hermetyczny. Podobne stanowisko zajmuje Eugeniusz Wojciechow-
ski, stwierdzajgc, ze budzety sg adresowane do grona specjalistow i majg niska
percepcje u przecictnego mieszkanca. Twierdzi takze, ze budzet powinien by¢
bardziej ,,zakotwiczony” w $wiadomos$ci mieszkancow, gdyz publiczny nadzor
prowadzi bezposrednio do wzrostu efektywnosci finansow”’.

Prezentacja, na stronach internetowych poszczegolnych gmin, najistotniej-
szych danych z budzetu'® powinna by¢ tak opracowana, aby informacje tam
zawarte byly zrozumiate nie tylko dla specjalistow w zakresie finansow, ale tez
dla spotecznosci lokalnej, ktéra petni w ten sposob funkcje kontrolng nad wy-
branymi przez siebie organami wladzy. Z tego dokumentu, badz jego skroconej
(uproszczonej) wersji, powinno wynika¢ wiele waznych informacji (dla miesz-
kanca, przedsigbiorcy, potencjalnego inwestora oraz innego uczestnika zycia
publicznego), ale przedstawionych w sposob mozliwie najprostszy. Wtedy takie
postepowanie wtadz (a w szczegodlnosci organu wykonawczego) mozna nazwac
dziataniem przy ,,otwartej kurtynie”. Jednakze opracowanie takiego dokumen-
tu wymaga odmiennego podejscia, to znaczy, ze musi on spetnia¢ wymaga-

8 Zob. M. Dylewski, B. Filipiak, M. Gorzalczynska-Koczkodaj, Finanse samorzgdowe. Na-
rzedzia, decyzje, procesy, WN PWN, Warszawa 2006, s. 26.

° E. Wojciechowski, op.cit., s. 212.

1 Np. dochody z podziatem na trzy Zrédta pochodzenia, tj. dochody wiasne, subwencje, do-
tacje (ewentualnie czwarta grupa — $rodki z budzetow UE). Nast¢pnie wydatki biezace w rozbiciu
na: wynagrodzenia (wraz z pochodnymi od nich) dla pracownikdéw samorzadowych, pozostate
wydatki rzeczowe 1 obstuge dtugu. Kolejng wazng informacja jest stan zadtuzenie jednostki.
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nia prawne (wersja minimalistyczna) i musi by¢ sporzadzony w sposob unie-
mozliwiajacy, a tym samym wykluczajacy ,,ukrycie” okreslonych wydatkow
(ruchy samodzielnego decydowania o wydatkowaniu $rodkow budzetowych'!)
— wersja maksymalistyczna. W praktyce przy opracowywaniu budzetu wladze
samorzgdowe koncentrujg si¢ na wypetnieniu wymogoéw formalnych, zgodnie
z ktorymi zakres budzetu jednostki samorzadu terytorialnego ma obejmowac:

— planowane dochody w ukladzie dziatow klasyfikacji, planowane kwoty
dochodow biezacych i dochodéw majatkowych wedtug ich zrodet,

— planowane wydatki budzetu w ukladzie dziatow i rozdziatéw klasyfi-
kacji budzetowej, z wyodrgbnieniem wydatkéw biezacych 1 wydatkow majat-
kowych'.

Odsytanie czytelnika budzetu gminy do innych obszernych dokumentow
(zalacznikow, uktadu wykonawczego, wieloletniej prognozy finansowej itd.)
stwarza nadmiar niejednokrotnie zawitych dziatan, aby pozyska¢ konkretng
informacje, np. o wielkosci zadtuzenia, obstudze dtugu lub o tym, czy zostat
spetniony warunek réwnowazenia sekcji biezacej budzetu'®. Na przyktad wy-
datki na administracj¢ sg wykazywane oddzielnie, zgodnie z klasyfikacjg bud-
zetowa (dziat 750), ale prawie w zadnym budzecie jednostek samorzadowych
nie zamieszcza si¢ informacji na ile etatow sg przeznaczone owe wydatki. Takie
postepowanie pozostawia organowi wykonawczemu suwerenng decyzje w tym
wzgledzie, cho¢ planujac ten wydatek trzeba przyja¢ wielkos¢ przecigtnego za-
trudnienia. Warto zaznaczy¢, ze w sprawozdaniach z wykonania budzetu row-
niez brak informacji na temat zatrudnienia, mimo ze koszt tej pozycji bez tych
danych nie méglby by¢ wyliczony. Z ekonomicznego punktu widzenia takie
informacje sg wazne, gdyz wielko$¢ zatrudnienia decyduje o jakosci obstugi
mieszkanca oraz o usrednionym, jednostkowym koszcie utrzymania admini-
stracji samorzadowej. Przy ocenie sytuacji finansowej jednostki takie dane sg
réwniez potrzebne, gdyz sktadajg si¢ na catoksztatt finansowych aspektow jej
funkcjonowania'®.

' Taka sytuacja miata miejsce m.in. w Lodzi, gdzie prezydent w zadaniu zwigzanym z pro-
mocja miasta ujmowat koszty swoich licznych wyjazdow zagranicznych, nie podajac w budzecie
szczegdlowych informacji na ten temat. Wyjazdy prezydenta poza granice kraju byty jeszcze pla-
nowane w dwoch innych zadaniach (dziatach, rozdziatach klasyfikacji budzetowe;).

12 L. Patrzatek, Samodzielnosé finansowa jednostki samorzqdu terytorialnego a upowszech-
nianie budzetu w uktadzie zadaniowym na szczeblu lokalnym i regionalnym, w: Budzet zadaniowy
metodq racjonalizacji wydatkow, red. B. Wozniak, M. Postuta, Cedetu, Warszawa 2012, s. 190.

13 O ktérym mowa w art. 242 ust. 1 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych,
Dz.U. nr 157, poz. 1240 z p6zn. zm. — planowane wydatki biezace nie moga by¢ wyzsze niz plano-
wane dochody biezace powigckszone o nadwyzke z lat ubiegltych i wolne $rodki.

4 Zob. T. Wasniewski, W. Skoczylas, Teoria i praktyka analizy finansowej w przedsigbior-
stwie, Fundacja Rozwoju Rachunkowos$ci w Polsce, Warszawa 2002, s. 5.
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Z przegladu budzetow jednostek samorzadu terytorialnego widac, ze coraz
wiecej jednostek decyduje sie¢ na opracowanie budzetu zadaniowego®. Nalezy
to ocenia¢ pozytywnie, bowiem sam uktad budzetu jest zdecydowanie bardziej
przejrzysty. Ponadto jego wykonaniu towarzyszy zespot nowych narzedzi i proce-
dur organizacyjnych, regulujacych sposob zarzadzania finansami na wszystkich
etapach: planowania, realizacji oraz sprawozdawczo$ci. Trzeba doda¢, ze budzet
zadaniowy stwarza wicksze mozliwo$ci analizy na réznych ptaszczyznach oraz
w roznorakim ujeciu kosztowym. W praktyce jest on lepszym instrumentem
realizacji 1 kontroli wykonania celéw jednostki, gdyz pozwala ujrze¢ catosc jej
dziatalno$ci badz konkretnego obszaru (dziedziny), np. gospodarki komunalnej
i ochrony $rodowiska. Sporzadzenie budzetu w uktadzie zadaniowym umozliwia
decydentom (i nie tylko) zardbwno poréwnywanie w czasie 1 przestrzeni kosztow
$wiadczenia ustug publicznych przez administracje samorzadowa, jak i lepsza kon-
trolg nad planowanymi i realizowanymi wydatkami budzetowymi. Poréownujac bu-
dzet tradycyjny z budzetem zadaniowym nasuwa si¢ wniosek, ze ten drugi pokazu-
je bardziej przejrzyscie i precyzyjnie na co sg przeznaczane $rodki publiczne.

3. Sprawozdawczos$¢ budzetowa
jako system informacji ekonomicznej

Sprawozdawczo$¢ budzetowa polega na sporzadzaniu przez poszczegdlnych
dysponentow $rodkow publicznych (a szczegolnie jednostki sektora finansow
publicznych) sprawozdan z wykonania planu finansowego. Dopiero na jej pod-
stawie mozna oceni¢ gromadzenie Srodkéw budzetowych, ich wydatkowanie,
zagospodarowanie nadwyzki czy finansowanie deficytu, zacigganie zobowigzan
itd. Jednostki samorzadu terytorialnego wykorzystuja sprawozdania budzeto-
we (finansowe) do roznych celow, ale przede wszystkim kontrolnych. W $wiet-
le przepisow prawa sprawozdawczos¢ jest niezbednym elementem prowadzenia
dziatalno$ci na potrzeby m.in. rozliczen podatkowych, kontroli, statystyki itp.
Praktyka dowodzi, ze sprawozdania finansowe sg waznym zrddtem informacji,
ale niestety nie w petni wystarczajacym dla szeregu podejmowanych decyzji ro-
dzacych skutki finansowe czy ekonomiczne's. Ponadto istnieje rowniez problem
wiarygodnosci tych informacji zawartych w sprawozdaniach, ich prawidlowego
i rzetelnego zaprezentowania w uzyskiwanych wynikach czy opisie sytuacji fi-
nansowej. Trzeba pamigtac, ze w sprawozdaniach z wykonania planu finanso-

15 Przepisy prawa nie pozwalajg, aby byt on jedyng forma.
16 Zob. M. Dylewski, B. Filipiak, M. Gorzatczynska-Koczkodaj, Analiza finansowa w jed-
nostkach samorzqdu terytorialnego, Municipium, Warszawa 2004, s. 65-93.
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wego mamy do czynienia z kasowym ujeciem budzetu. Rachunkowo$¢ kasowa
nie uwzglednia wielu zjawisk finansowych'’. Model ten nie obejmuje rachunku
catosci zasobow ekonomicznych i zobowigzan's.

Kolejng kwestig jest ich publiczne udostepnianie. Znaczna czg¢$¢ informacji
w tym obszarze jest utajniona, dostep do nich jest ograniczony. Jesli juz sa opub-
likowane, to najczgsciej w sposob przetworzony, w formie zbiorczej, tak aby nie
byto mozliwe zidentyfikowanie wszystkich istotnych danych — z punktu oceny
sytuacji finansowej jednostki. Wtadze Zle zarzadzajace dang jednostka samorza-
dowa nie sg zainteresowane ujawnianiem informacji potwierdzajacych, ze nie-
racjonalnie gospodarujg $rodkami finansowymi i mieniem komunalnym. Dane
$wiadczace o niegospodarnosci czy marnotrawieniu pieniedzy podatnikéw sg na
ogot przemilczane albo nieeksponowane (,,ukrywane” w ramach réznych reali-
zowanych zadan i ogdlnych kwotach przeznaczanych na ich wykonanie). Spra-
wozdania opisowe sg zazwyczaj ogélnikowe i koncentruja si¢ na tym co si¢ udato
(sukcesy).

Sprawozdawczo$¢ budzetowa jednostek samorzadu terytorialnego stanowi
koncowy etap generowania stosowanych informacji, co daje podstawe na doko-
nywanie analiz i ocen kondycji finansowej tychze jednostek. Informacje zawarte
w sprawozdaniach sg rowniez niezbgedne zarowno w procesie planowania, jak
i podejmowania decyzji dotyczacych okresu biezacego i przysztego. Sprawozda-
nia obrazuja zazwyczaj dane liczbowe (cho¢ moga by¢ rowniez opisowe) w za-
kresie: przebiegu i uzyskanych wynikow realizacji planow finansowych, stanu
naleznosci i zobowigzan, zatrudnienia, stanu i struktury majatku, nadwyzki lub
deficytu, dotacji, stanu srodkéw na rachunkach bankowych, wydatkéw struktu-
ralnych itp. Zasady sporzadzania sprawozdan, ich rodzaje, formy oraz terminy
okreslone sa w przepisach wykonawczych do ustawy o finansach publicznych®.

Na podstawie sprawozdawczos$ci mozna oceni¢ gromadzenie dochodow bud-
zetowych, wydatkowanie $rodkow publicznych, finansowanie deficytu, zarza-
dzanie srodkami publicznymi, w tym zaciaganie zobowigzan, ktére angazuja
te $rodki. Warto zaznaczy¢, ze system sprawozdawczosci jednostek samorzado-
wych oparty jest na sprawozdawczosci wszystkich podlegtych jednostek orga-
nizacyjnych, nieposiadajacych osobowos$ci prawnej, tj. jednostek budzetowych

7 Ujecie kasowe operacji budzetowych oznacza, ze dochody i wydatki budzetowe ujmowane
sa w terminach ich zaptaty. W wigkszosci krajow UE dla ewidencjonowania §rodkéw stosowana
jest metoda memoriatowa. Ujecie memoriatowe polega na tym, ze w sprawozdaniach prezento-
wane s3 nie tylko te dochody 1 wydatki, ktére zostaty osiagnigte lub poniesione, ale i te, ktére
odnosza si¢ do danego roku budzetowego i powinny by¢ poniesione.

8 W.A. Nowak, Budzet memoriatowy jednostki samorzqdu terytorialnego, ,,Rachunkowo$é
Budzetowa” 2002, nr 4.

1 Rozporzgdzenie Ministra Finanséw z dnia 3 lutego 2010 r. w sprawie sprawozdawczo$ci
budzetowej, Dz.U. nr 20, poz. 103.
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oraz samorzadowych zakladéw budzetowych. Zbiorcze sprawozdanie stanowi
informacje¢ ukazujaca caloksztalt gospodarki finansowej i stosunkow finanso-
wych jednostki samorzadowej w ujeciu ekonomicznym. Niewatpliwie sprawo-
zdawczo$¢ budzetowa jest waznym narzgdziem w kalkulowaniu istotnych wiel-
kosci podstawowych miernikéw finansowych w obszarze wykonania budzetu,
wielkosci deficytu, dtugu publicznego itp.

Zdecydowana wiekszos¢ decyzji podejmowanych w gminie ma swoj wymiar
finansowy. Podejmowanie decyzji finansowych w jednostce samorzadowej wy-
maga znajomosci systemu i mechanizmu finansowego, a takze stosowania od-
powiednich narzedzi ekonomicznych, tj. narzedzi analitycznych i prognostycz-
nych?, Aktualna sytuacja finansowa danej jednostki ma istotny wptyw na wiele
decyzji podejmowanych zarowno w biezacej dziatalnosci, jak i inwestycyjnej
(rozwojowej). W tym celu konieczne jest m.in. ciggle monitorowanie realizacji
planu finansowego (budzetu) jednostki samorzadowej i analizowanie szeregu
informacji zawartych w stosownych sprawozdaniach. Dotyczy to réwniez infor-
macji (a de facto sprawozdania) o stanie mienia komunalnego. W tym obszarze
rowniez obowigzujace uregulowania prawne nie wskazuja na obligatoryjne sche-
maty postepowania. Zdaniem Beaty Filipiak konieczne staje si¢ zmodyfikowanie
istniejacej sprawozdawczosci, ktora nie zapewnia wlasciwej jakosci informacji
do celow podejmowania decyzji finansowych o charakterze krotko- i dtugoter-
minowym?.

Gospodarke finansowa jednostek samorzadu terytorialnego, a szczegdlnie
gmin, cechuje ograniczonos$¢ srodkéw w odniesieniu do przypisanych im zadan
publicznych. Stad potrzeba stosowania mechanizméw racjonalizujgcych strone
dochodowa oraz wydatkowa budzetu gminy. Racjonalne gospodarowanie wy-
maga stalego monitoringu ekonomicznych korzysci i kosztow wynikajgcych
z rozmiaréw i struktury zadtuzenia jednostki*?. Tak wiec kluczowe znaczenie
przed podjeciem niektorych decyzji powinna mie¢ analiza finansowa*. Autor-
ka tego artykutu podziela poglad, ze obowigzujacy system sprawozdawczos$ci
budzetowej posiada wiele wad, ktore ograniczaja jego przydatnos¢ w ocenie sy-
tuacji finansowej jednostki samorzadu terytorialnego. Najistotniejsze z nich to:
nieadekwatno$¢ do praktyki — sprawozdawczo$¢ obejmuje glownie budzet i to
W ujeciu ogolnym, czgste zmiany systemu klasyfikacji budzetowej, co powoduje

20 B. Filipiak, Strategie finansowe jednostek samorzqdu terytorialnego, PWE, Warszawa
2008, s. 18.

21 B. Filipiak, Koncepcja oceny aktywow trwalych w oparciu o informacje o stanie mienia
komunalnego, ,,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego” 2009, nr 547, s. 108.

22 Zarzqdzanie gospodarkq i finansami gminy, red. H. Sochacka-Krysiak, SGH, Warszawa
2003, s. 180.

2 Np. badanie dynamiki zmian niektorych wskaznikéw finansowych moze by¢ podstawa do
podjecia decyzji ograniczajacych zaangazowanie si¢ w niektore instrumenty finansowe.



46 Zofia Dolewka

brak cigglosci informacji finansowej, trudno$¢ w dokonywaniu analizy trendow
zmian i standw badanych zjawisk finansowych, brak wystarczajacych danych
o ksztattowaniu si¢ wydatkéw, problem oceny rzeczywistego stanu zobowia-
zan oraz brak wystarczajgcych informacji w zakresie wykorzystywanego dtugu
i kosztow z tym zwigzanych?,

4. Podsumowanie

Podstawa do oceny kondycji finansowej gminy jest zgromadzony materiat
faktograficzny. Obejmuje on zbior dokumentéw niezbgdnych na etapie plano-
wania, a nastepnie realizacji budzetu gminy. Korzystanie ze zbioru dokumen-
tow planistycznych i sprawozdawczych pozwala w pierwszym rzg¢dzie na oce-
n¢ gospodarowania srodkami publicznymi w réznych dziedzinach gospodarki
gminy.

Wydaje sie¢, ze podstawowym kryterium oceny sytuacji finansowej powinno
by¢ respektowanie zasad dobrego rzadzenia (good governance). Dzigki nim jed-
nostka samorzadowa moze uzyska¢ lepsze wykonanie zadan, poprawg wynikow
1 wyzszg efektywno$¢ z poniesionych naktadow finansowych. Respektowanie
tych zasad wiaze si¢ z konieczno$cig podejscia innowacyjnego, polegajacego na
poszukiwaniu i zastosowaniu narzedzi oraz metod racjonalizujacych wydatki bud-
zetowe. Kluczowym instrumentem jest budzet zadaniowy, proponujacy poprawe
jakosci regulacji i kulturg zorientowang na wyniki. W orientacji tej przyjmuje si¢
zatozenie, ze budzetem mozna zarzadza¢ tak jak finansami. Wobec tego budzet
zadaniowy nalezy postrzegac jako narzgdzie poprawy jakosci zarzadzania pub-
licznego w gminie®.

Na podkreslenie zastuguje fakt, ze do 2010 r. sposob dokonywania oceny gos-
podarki finansowej i kondycji jednostek samorzadu terytorialnego nie byt w pet-
ni dostosowany do wprowadzonych zmian w zakresie ewidencji rachunkowej

2 A. Nieweglowski, Sprawozdawczosé¢ budzetowa i jej przydatnosé w ocenie gospodarki fi-
nansowej jednostek samorzqdu terytorialnego, ,,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego”
2009, nr 547, s. 89-90.

2 Dysponenci $rodkow budzetu panstwa zobowigzani sg do sporzadzania sprawozdan z wy-
konania planéw finansowych w uktadzie zadaniowym — podstawa prawna: rozporzadzenie Mi-
nistra Finanséw z dnia 28 grudnia 2011 r. w sprawie sprawozdawczosci budzetowej w uktadzie
zadaniowym, Dz.U. nr 298, poz. 1766. Przedmiotowe rozporzadzenie zostalo wydane zgodnie
z delegacja zawartg w art. 41 ust. 4 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych,
Dz.U. nr 157, poz. 1240 z p6zn. zm. W wymienionym rozporzadzeniu przyj¢to — jako rozwigzanie
optymalne — sporzadzanie potrocznych oraz rocznych sprawozdan (brak miesi¢cznych i kwartal-
nych sprawozdan) majacych charakter finansowo-efektywnosciowy.
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i sprawozdawczosci finansowej?. Praktyka samorzadowa dowodzi, ze jednostki
samorzadu terytorialnego nie dysponuja kompleksowym raportem, ktéry w spo-
sob obiektywny informowalby o sytuacji finansowej jednostki. W gminach moz-
na spotkac si¢ z raportami opracowanymi na poczatku kadencji nowej wladzy,
ale ich wiarygodnos¢, rzetelnos¢ zawartych informacji mozna uznaé za watpli-
wa. Zazwyczaj takie raporty skupiaja si¢ na krytyce poprzednich zarzadzajgcych
1 ogblnej negatywnej ocenie (czasami stusznej) prawie kazdego obszaru dziatal-
nos$ci gminy.

Wedtug B. Filipiak, jednostki samorzadu terytorialnego nie stosuja po-
wszechnie najnowszych metod stuzacych ocenie takich obszardw, jak: poroéwna-
nia w przestrzeni, ocena ratingowa, analiza samodzielno$ci finansowej, analiza
ptynnosci finansowej, wieloczynnikowa analiza zadtuzenia, analiza atrakcyjno-
$ci inwestycyjnej, ktore w sposob istotny pozwalajg ustali¢, w jakiej kondycji jest
gospodarka finansowa jednostki?’. Do$¢ powszechnie wykorzystywane sa takie
analizy, jak okreslenie realnych mozliwosci okreslonego przedsigwzigcia inwe-
stycyjnego czy procentowe wykonanie budzetu. Tylko niewielka grupa jednostek
samorzadowych tworzy wtasny system informacji w zakresie oceny sytuacji fi-
nansowej swojej jednostki. Taki wysitek, a zarazem ci¢zar i odpowiedzialnose,
moze podja¢ tylko organ wykonawczy, odpowiedzialny za wlasciwa gospodarke
finansowa w jednostce samorzadowe;.

Pozytywnym zjawiskiem jest tez porownywanie si¢ z najlepszymi (bench-
marking). To proces konfrontacji wlasnej efektywnosci, gospodarnosci, rezulta-
tow z wynikami innych jednostek samorzadowych. D. Osborni, T. Gaebler wska-
zuja, ze dokonywanie poréwnan podejmowanych decyzji, wykonywanych zadan
czy tez skutecznosci i sprawnosci z inng jednostka moze dziata¢ dopingujaco,
wyzwala¢ efekt rywalizacji i polepszac osiggniete rezultaty w postaci stopnia
realizacji okre$lonego miernika®.
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