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Streszczenie. Ka da gmina prowadzi w ramach swojej dzia alno ci gospodark  finansow , 

polegaj c  na gromadzeniu, podziale i wykorzystaniu rodków publicznych, w celu zaspokojenia 

zbiorowych potrzeb spo eczno ci lokalnej. Czynno ci te wi  si  m.in. z planowaniem finanso-

wym, tj. opracowaniem rocznego bud etu jednostki wraz ze zbiorem innych dokumentów pla-

nistycznych. Bud et (planowanie) oraz sprawozdanie z jego wykonania (sprawozdawczo ) s  

elementem zarz dzania w samorz dzie terytorialnym. W artykule podj to prób  ukazania ró nych 

form prezentacji dokumentów planistycznych oraz sprawozdawczych z zakresu polityki bud eto-

wej – potrzebnych do oceny kondycji finansowej gminy. 

S owa kluczowe: bud et, sprawozdawczo  bud etowa, analiza finansowa

1. Wprowadzenie

Finanse samorz dowe stanowi  szczególny sk adnik maj tku jednostek sa-

morz du terytorialnego, dlatego powinny by  poddane nie tylko odpowiedniemu 

re imowi prawnemu, specjalistycznemu nadzorowi i fachowej kontroli, lecz tak-

e kontroli spo ecznej. Mnogo  operacji dokonywanych z tworzeniem i rozdys-

ponowaniem rodków finansowych powoduje pewne utrudnienia w sprawowaniu 

w a ciwej kontroli nad tymi sk adnikami maj tku. Wobec tego przepisy prawa 

powinny zawiera  takie uregulowania, które umo liwi  przeprowadzenie sku-

tecznej i rzetelnej kontroli publicznej. Polega ona przede wszystkim na dost pie 
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do informacji charakteryzuj cej podstawowe wielko ci gospodarki bud etowej 

i rzutuj cej na kondycj  finansow  jednostki samorz dowej. 

Istotny wp yw na sytuacj  finansow  ka dej jednostki samorz du terytorial-

nego oraz zakres jej samodzielno ci ma oczywi cie poziom uzyskiwanych przez 

ni  dochodów, a przede wszystkim dochodów w asnych. Stosowne proporcje 

w globalnej strukturze dochodów bud etowych jednostki zapewniaj  odpowied-

ni poziom autonomii finansowej. O kondycji finansowej danej jednostki samo-

rz dowej wiadczy m.in. udzia  procentowy dochodów w asnych w dochodach 

ogó em, udzia  procentowy subwencji i dotacji celowych w dochodach ogó em, 

wielko  rodków na dofinansowanie zada  w asnych oraz wielko  dochodów, 

jakimi jednostka mo e swobodnie i niezale nie dysponowa . 

Warto przypomnie , e samorz dy realizuj  dochody na podstawie syste-

mu finansowania, okre lonego w ustawie z dnia 13 listopada 2003 r. o docho-

dach jednostek samorz du terytorialnego1. Wysoko  uzyskiwanych przez nie 

dochodów przes dza o zakresie i niejednokrotnie jako ci wiadczonych us ug 

publicznych (g ównie dotyczy zada  bie cych). Charakter dochodów jedno-

stek samorz dowych wynika z finansowania wydatków bud etowych, tj. cz -

ciowo ze róde  w asnych, cz ciowo z transferów z bud etu pa stwa (subwen-

cja i dotacje) – mog  w tym równie  uczestniczy  rodki pochodz ce ze róde  

zagranicznych i z bud etu Unii Europejskiej. Mo liwo  otrzymania tych ostat-

nich przyczynia si  w du ej mierze do rozwoju danej jednostki, ale wymaga 

uprzednio du ej aktywno ci w adz i podleg ej administracji w pozyskaniu tych 

rodków.

Funkcjonowanie ka dej jednostki samorz du terytorialnego nak ada na organ 

wykonawczy i stanowi cy wiele podstawowych obowi zków oraz zada , których 

nie da si  scedowa  na innych. W adze samorz dowe s  ustawowo zobowi zane 

do prowadzenia racjonalnej polityki finansowej. Stale rosn ce potrzeby spo ecz-

ne, konieczno  nowych inwestycji, przedwyborcze obietnice – to istotne powody 

dla w adz wielu gmin na zwi kszenie zad u enia, wiadomego uchwalenia defi-

cytu bud etowego w celu szybszej realizacji ró nych przedsi wzi  inwestycyj-

nych, przyczyniaj cych si  do rozwoju danej jednostki. Kondycja finansowa jed-

nostek samorz du terytorialnego i ich rozwój s  w du ej mierze zdeterminowane 

w a nie wielko ci  potencja u finan sowego. 

Proces planowania i wykonywania bud etu oraz zapewnienia jawno ci i przej-

rzysto ci finansów publicznych, sprawozdawczo ci bud etowej, kontroli finanso-

wej, odpowiedzialno ci za gospodark  finansow  zosta  uregulowany w ustawie 

z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych2 oraz w wielu innych aktach 

1 Ustawa z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorz du terytorialnego, Dz.U. 

nr 203, poz. 1966 z pó n. zm.
2 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, Dz.U. nr 157, poz. 1240 z pó n. zm. 
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wykonawczych. Wymieniony akt prawny narzuca okre lone obowi zki, zadania 

i terminy. Na organ wykonawczy nak ada si  m.in. obowi zki planistyczne oraz 

nadzór nad prawid ow  realizacj  bud etu. 

Stan finansów jest syntetycznym wyrazem potencja u rozwoju gospodarcze-

go ka dego podmiotu gospodaruj cego, w tym gminy3. St d wa ne jest stwo-

rzenie systemu dost pu do pe nej i wyczerpuj cej informacji o przysz ej i bie-

cej sytuacji finansowej jednostki samorz dowej. Analiza finansowa gminy to 

inaczej dostarczenie informacji niezb dnych do dokonania wyboru wieloletniego 

wariantu zad u enia, wskazania dopuszczalnego i bezpiecznego przysz ego za-

d u enia, oceny d ugoterminowych skutków bud etowych obs ugi zad u enia 

itp.4 Do zada  analizy finansowej bud etu jednostek samorz dowych zalicza si : 

informowanie o strukturze dochodów w przekroju róde  powstawania, kontrol  

bie c  p ynno ci finansowej, kontrol  równowagi finansowej, ocen  efektyw-

no ci wykorzystania rodków bud etowych5. 

Celem artyku u jest próba ukazania ró nych form prezentacji dokumentów 

planistycznych oraz sprawozdawczych z zakresu polityki bud etowej (z uwzgl d-

nieniem ich czytelno ci i przejrzysto ci) do dokonania oceny kondycji finansowej 

gminy. 

2. Opracowania planistyczne 

w zakresie gospodarki bud etowej

Proces opracowania bud etu danej jednostki samorz dowej jest istotny nie 

tylko dla organu wykonawczego i podleg ej administracji oraz jednostek orga-

nizacyjnych, lecz tak e dla mieszka ców, przedsi biorców, organizacji pozarz -

dowych czy innych u ytkowników gminy. Terminowe przygotowanie projektu 

bud etu ma wp yw na organizacj  pracy szeregu pracowników, bior cych udzia  

w tym procesie (szczególnie s u b finansowo-ksi gowych). Odpowiednie czyn-

no ci musz  by  podj te z wyprzedzeniem, gwarantuj cym rzetelne zebranie nie-

zb dnych danych liczbowych oraz rzeczowych.

3 E. Wojciechowski, Zarz dzanie w samorz dzie terytorialnym, Difin, Warszawa 2003, 

s. 209.
4 P. Dzieka ski, Analiza sytuacji finansowej samorz du jako wyznacznik efektywno ci eko-

nomicznej jednostek samorz du terytorialnego, w: Finanse publiczne i rozwój przedsi biorczo ci 

w regionach, red. B. Filipiak, Wyd. WSB, Pozna  2011, s. 252.
5 P. Roman, Analiza finansowa bud etu samorz du terytorialnego, „Samorz d Terytorialny” 

2001, nr 6, s. 50.
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W wietle obowi zuj cych przepisów we wszystkich jednostkach samorz du 

terytorialnego (w tym w gminach) bud ety przygotowywane s  w formie trady-

cyjnej, tj. w obowi zuj cym uk adzie klasyfikacyjnym:

 dochody – dzia , rozdzia , paragraf,

 wydatki – dzia , rozdzia , zadania. 

Klasyfikowanie rodków bud etowych, zgodnie z rozporz dzeniem w spra-

wie klasyfikacji bud etowej, wynika z zasady jawno ci i przejrzysto ci finansów 

publicznych. Przejrzysto  i jawno  zwi zane s  nieroz cznie z prezentowa-

niem procesu gromadzenia rodków publicznych (strona dochodowa bud etu) 

oraz ich rozdysponowania (druga strona bud etu – wydatki publiczne)6. Rodzaje, 

formy, terminy i sposoby sporz dzania sprawozda  bud etowych okre la sto-

sowne rozporz dzenie ministra finansów. 

Niew tpliwie do najwa niejszych dzia a  planistycznych nale y realistycz-

ne okre lenie dochodów w asnych, subwencji i dotacji celowych7. Nast pnym 

krokiem jest celowe i nale yte (rzetelne) skalkulowanie wydatków stanowi cych 

koszty efektywnego wykonywania zada  publicznych. Do wiadczenie dowodzi, 

e szczególnie je li chodzi o wydatki bie ce, „kryje si ” tam relatywnie spora 

rezerwa rodków. Nikt nie jest w stanie dok adnie skalkulowa  wydatków zwi -

zanych np. z zimowym utrzymaniem dróg czy koszeniem trawników. Pewnych 

parametrów (czynników) trudno uwzgl dni  na etapie opracowywania projektu 

bud etu. W praktyce przyjmuje si  wielko ci na podstawie danych z lat ubie-

g ych. Nale y jednak zwróci  uwag , e tylko nieliczne jednostki samorz do-

we maj  okre lony standard us ugi w danym roku bud etowym, mieszcz cy si  

w wydatkach bie cych, np. w dziale 900 – Gospodarka komunalna i ochrona 

rodowiska, rozdzia  90002 – Gospodarka odpadami, rozdzia  90003 – Oczysz-

czanie miast i wsi.

Jak ju  wspomniano, ka da jednostka samorz dowa chc c funkcjonowa , 

musi przygotowa  bud et, który b dzie podstaw  jej dzia alno ci w danym roku 

bud etowym. Trzeba podkre li , e dokument ten jest jednym z najwa niejszych 

materia ów uchwalanych corocznie przez jednostki samorz du terytorialnego. 

Podlega on kontroli m.in. ze strony regionalnych izb obrachunkowych, ale rów-

nie  kontroli spo ecznej. Mo e pe ni  szereg funkcji ze wzgl du na swoj  z o o-

no . Do najistotniejszych z nich trzeba zaliczy : 

 funkcj  planistyczn  (wskazuje ród a pochodzenia rodków i mo liwe 

kierunki ich wydatkowania), 

6 Zob. M. Dylewski, B. Filipiak, A. Szewczuk, Finanse publiczne. Instrumenty, struktury, 

procesy, Fundacja na rzecz Uniwersytetu Szczeci skiego, Szczecin 2004, s. 28-30.
7 Dochody bud etowe mo na pogrupowa  wed ug ró nych kryteriów – S. Owsiak, Finanse 

publiczne. Teoria i praktyka, WN PWN, Warszawa 2001, s. 152.
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 funkcj  kontroln  (daje mo liwo  kontroli nad wydatkowanymi rodkami 

oraz rozliczenia organu wykonawczego),

 funkcj  polityczn  (odzwierciedla polityk  realizowan  przez w adz )8.

W procesie planistycznym (w fazie opracowania projektu bud etu) na szczeb-

lu gminnym uczestnicz : w adza, urz dnicy (profesjonali ci w tej dziedzinie), 

których zadaniem jest opracowanie projektu bud etu, oraz spo eczno  lokalna 

– obywatele poprzez swoich przedstawicieli w jednostkach pomocniczych (rada 

osiedli, so ectw, dzielnic), jak te  w radzie miejskiej (gminy). Oprócz wymienio-

nych pewn  siln  grup  mog  stanowi  (w zale no ci od jednostki samorz do-

wej) przedsi biorcy czy kluby sportowe – podmioty zainteresowane pewnymi 

inwestycjami ze rodków bud etowych b d  dofinansowaniem ich dzia alno ci 

(w przypadku klubów) w ramach promocji danej gminy. 

Warto podkre li , e obowi zki wynikaj ce z przepisów ustawy o finansach 

publicznych w zakresie planowania finansowego s  w praktyce realizowane. 

Jednak, jak zaznacza si  w literaturze przedmiotu, bud ety (zazwyczaj du ych 

miast), jak te  sprawozdania z ich wykonania s  ma o czytelne w odbiorze spo-

ecznym. U yte w nich sformu owania stanowi  dla wi kszo ci odbiorców j zyk 

specyficzny i hermetyczny. Podobne stanowisko zajmuje Eugeniusz Wojciechow-

ski, stwierdzaj c, e bud ety s  adresowane do grona specjalistów i maj  nisk  

percepcj  u przeci tnego mieszka ca. Twierdzi tak e, e bud et powinien by  

bardziej „zakotwiczony” w wiadomo ci mieszka ców, gdy  publiczny nadzór 

prowadzi bezpo rednio do wzrostu efektywno ci finansów9. 

Prezentacja, na stronach internetowych poszczególnych gmin, najistotniej-

szych danych z bud etu10 powinna by  tak opracowana, aby informacje tam 

zawarte by y zrozumia e nie tylko dla specjalistów w zakresie finansów, ale te  

dla spo eczno ci lokalnej, która pe ni w ten sposób funkcj  kontroln  nad wy-

branymi przez siebie organami w adzy. Z tego dokumentu, b d  jego skróconej 

(uproszczonej) wersji, powinno wynika  wiele wa nych informacji (dla miesz-

ka ca, przedsi biorcy, potencjalnego inwestora oraz innego uczestnika ycia 

publicznego), ale przedstawionych w sposób mo liwie najprostszy. Wtedy takie 

post powanie w adz (a w szczególno ci organu wykonawczego) mo na nazwa  

dzia aniem przy „otwartej kurtynie”. Jednak e opracowanie takiego dokumen-

tu wymaga odmiennego podej cia, to znaczy, e musi on spe nia  wymaga-

 8 Zob. M. Dylewski, B. Filipiak, M. Gorza czy ska-Koczkodaj, Finanse samorz dowe. Na-

rz dzia, decyzje, procesy, WN PWN, Warszawa 2006, s. 26. 
  9 E. Wojciechowski, op.cit., s. 212.
10 Np. dochody z podzia em na trzy ród a pochodzenia, tj. dochody w asne, subwencje, do-

tacje (ewentualnie czwarta grupa – rodki z bud etów UE). Nast pnie wydatki bie ce w rozbiciu 

na: wynagrodzenia (wraz z pochodnymi od nich) dla pracowników samorz dowych, pozosta e 

wydatki rzeczowe i obs ug  d ugu. Kolejn  wa n  informacj  jest stan zad u enie jednostki. 
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nia prawne (wersja minimalistyczna) i musi by  sporz dzony w sposób unie-

mo liwiaj cy, a tym samym wykluczaj cy „ukrycie” okre lonych wydatków 

(ruchy samodzielnego decydowania o wydatkowaniu rodków bud etowych11) 

– wersja maksymalistyczna. W praktyce przy opracowywaniu bud etu w adze 

samorz dowe koncentruj  si  na wype nieniu wymogów formalnych, zgodnie 

z którymi zakres bud etu jednostki samorz du terytorialnego ma obejmowa :

 planowane dochody w uk adzie dzia ów klasyfikacji, planowane kwoty 

dochodów bie cych i dochodów maj tkowych wed ug ich róde ,

 planowane wydatki bud etu w uk adzie dzia ów i rozdzia ów klasyfi-

kacji bud etowej, z wyodr bnieniem wydatków bie cych i wydatków maj t-

kowych12. 

Odsy anie czytelnika bud etu gminy do innych obszernych dokumentów 

(za czników, uk adu wykonawczego, wieloletniej prognozy finansowej itd.) 

stwarza nadmiar niejednokrotnie zawi ych dzia a , aby pozyska  konkretn  

informacj , np. o wielko ci zad u enia, obs udze d ugu lub o tym, czy zosta  

spe niony warunek równowa enia sekcji bie cej bud etu13. Na przyk ad wy-

datki na administracj  s  wykazywane oddzielnie, zgodnie z klasyfikacj  bud-

etow  (dzia  750), ale prawie w adnym bud ecie jednostek samorz dowych 

nie zamieszcza si  informacji na ile etatów s  przeznaczone owe wydatki. Takie 

post powanie pozostawia organowi wykonawczemu suwerenn  decyzj  w tym 

wzgl dzie, cho  planuj c ten wydatek trzeba przyj  wielko  przeci tnego za-

trudnienia. Warto zaznaczy , e w sprawozdaniach z wykonania bud etu rów-

nie  brak informacji na temat zatrudnienia, mimo e koszt tej pozycji bez tych 

danych nie móg by by  wyliczony. Z ekonomicznego punktu widzenia takie 

informacje s  wa ne, gdy  wielko  zatrudnienia decyduje o jako ci obs ugi 

mieszka ca oraz o u rednionym, jednostkowym koszcie utrzymania admini-

stracji samorz dowej. Przy ocenie sytuacji finansowej jednostki takie dane s  

równie  potrzebne, gdy  sk adaj  si  na ca okszta t finansowych aspektów jej 

funkcjonowania14. 

11 Taka sytuacja mia a miejsce m.in. w odzi, gdzie prezydent w zadaniu zwi zanym z pro-

mocj  miasta ujmowa  koszty swoich licznych wyjazdów zagranicznych, nie podaj c w bud ecie 

szczegó owych informacji na ten temat. Wyjazdy prezydenta poza granice kraju by y jeszcze pla-

nowane w dwóch innych zadaniach (dzia ach, rozdzia ach klasyfikacji bud etowej). 
12 L. Patrza ek, Samodzielno  finansowa jednostki samorz du terytorialnego a upowszech-

nianie bud etu w uk adzie zadaniowym na szczeblu lokalnym i regionalnym, w: Bud et zadaniowy 

metod  racjonalizacji wydatków, red. B. Wo niak, M. Postu a, Cedetu, Warszawa 2012, s. 190. 
13 O którym mowa w art. 242 ust. 1 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, 

Dz.U. nr 157, poz. 1240 z pó n. zm. – planowane wydatki bie ce nie mog  by  wy sze ni  plano-

wane dochody bie ce powi kszone o nadwy k  z lat ubieg ych i wolne rodki. 
14 Zob. T. Wa niewski, W. Skoczylas, Teoria i praktyka analizy finansowej w przedsi bior-

stwie, Fundacja Rozwoju Rachunkowo ci w Polsce, Warszawa 2002, s. 5.



43Dokumenty planistyczne i sprawozdawcze do oceny kondycji finansowej gminy

Z przegl du bud etów jednostek samorz du terytorialnego wida , e coraz 

wi cej jednostek decyduje si  na opracowanie bud etu zadaniowego15. Nale y 

to ocenia  pozytywnie, bowiem sam uk ad bud etu jest zdecydowanie bardziej 

przejrzysty. Ponadto jego wykonaniu towarzyszy zespó  nowych narz dzi i proce-

dur organizacyjnych, reguluj cych sposób zarz dzania finansami na wszystkich 

etapach: planowania, realizacji oraz sprawozdawczo ci. Trzeba doda , e bud et 

zadaniowy stwarza wi ksze mo liwo ci analizy na ró nych p aszczyznach oraz 

w ró norakim uj ciu kosztowym. W praktyce jest on lepszym instrumentem 

realizacji i kontroli wykonania celów jednostki, gdy  pozwala ujrze  ca o  jej 

dzia alno ci b d  konkretnego obszaru (dziedziny), np. gospodarki komunalnej 

i ochrony rodowiska. Sporz dzenie bud etu w uk adzie zadaniowym umo liwia 

decydentom (i nie tylko) zarówno porównywanie w czasie i przestrzeni kosztów 

wiadczenia us ug publicznych przez administracj  samorz dow , jak i lepsz  kon-

trol  nad planowanymi i realizowanymi wydatkami bud etowymi. Porównuj c bu-

d et tradycyjny z bud etem zadaniowym nasuwa si  wniosek, e ten drugi pokazu-

je bardziej przejrzy cie i precyzyjnie na co s  przeznaczane rodki publiczne. 

3. Sprawozdawczo  bud etowa 

jako system informacji ekonomicznej

Sprawozdawczo  bud etowa polega na sporz dzaniu przez poszczególnych 

dysponentów rodków publicznych (a szczególnie jednostki sektora finansów 

publicznych) sprawozda  z wykonania planu finansowego. Dopiero na jej pod-

stawie mo na oceni  gromadzenie rodków bud etowych, ich wydatkowanie, 

zagospodarowanie nadwy ki czy finansowanie deficytu, zaci ganie zobowi za  

itd. Jednostki samorz du terytorialnego wykorzystuj  sprawozdania bud eto-

we (finansowe) do ró nych celów, ale przede wszystkim kontrolnych. W wiet-

le przepisów prawa sprawozdawczo  jest niezb dnym elementem prowadzenia 

dzia alno ci na potrzeby m.in. rozlicze  podatkowych, kontroli, statystyki itp. 

Praktyka dowodzi, e sprawozdania finansowe s  wa nym ród em informacji, 

ale niestety nie w pe ni wystarczaj cym dla szeregu podejmowanych decyzji ro-

dz cych skutki finansowe czy ekonomiczne16. Ponadto istnieje równie  problem 

wiarygodno ci tych informacji zawartych w sprawozdaniach, ich prawid owego 

i rzetelnego zaprezentowania w uzyskiwanych wynikach czy opisie sytuacji fi-

nansowej. Trzeba pami ta , e w sprawozdaniach z wykonania planu finanso-

15 Przepisy prawa nie pozwalaj , aby by  on jedyn  form . 
16 Zob. M. Dylewski, B. Filipiak, M. Gorza czy ska-Koczkodaj, Analiza finansowa w jed-

nostkach samorz du terytorialnego, Municipium, Warszawa 2004, s. 65-93. 
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wego mamy do czynienia z kasowym uj ciem bud etu. Rachunkowo  kasowa 

nie uwzgl dnia wielu zjawisk finansowych17. Model ten nie obejmuje rachunku 

ca o ci zasobów ekonomicznych i zobowi za 18. 

Kolejn  kwesti  jest ich publiczne udost pnianie. Znaczna cz  informacji 

w tym obszarze jest utajniona, dost p do nich jest ograniczony. Je li ju  s  opub-

likowane, to najcz ciej w sposób przetworzony, w formie zbiorczej, tak aby nie 

by o mo liwe zidentyfikowanie wszystkich istotnych danych – z punktu oceny 

sytuacji finansowej jednostki. W adze le zarz dzaj ce dan  jednostk  samorz -

dow  nie s  zainteresowane ujawnianiem informacji potwierdzaj cych, e nie-

racjonalnie gospodaruj  rodkami finansowymi i mieniem komunalnym. Dane 

wiadcz ce o niegospodarno ci czy marnotrawieniu pieni dzy podatników s  na 

ogó  przemilczane albo nieeksponowane („ukrywane” w ramach ró nych reali-

zowanych zada  i ogólnych kwotach przeznaczanych na ich wykonanie). Spra-

wozdania opisowe s  zazwyczaj ogólnikowe i koncentruj  si  na tym co si  uda o 

(sukcesy). 

Sprawozdawczo  bud etowa jednostek samorz du terytorialnego stanowi 

ko cowy etap generowania stosowanych informacji, co daje podstaw  na doko-

nywanie analiz i ocen kondycji finansowej tych e jednostek. Informacje zawarte 

w sprawozdaniach s  równie  niezb dne zarówno w procesie planowania, jak 

i podejmowania decyzji dotycz cych okresu bie cego i przysz ego. Sprawozda-

nia obrazuj  zazwyczaj dane liczbowe (cho  mog  by  równie  opisowe) w za-

kresie: przebiegu i uzyskanych wyników realizacji planów finansowych, stanu 

nale no ci i zobowi za , zatrudnienia, stanu i struktury maj tku, nadwy ki lub 

deficytu, dotacji, stanu rodków na rachunkach bankowych, wydatków struktu-

ralnych itp. Zasady sporz dzania sprawozda , ich rodzaje, formy oraz terminy 

okre lone s  w przepisach wykonawczych do ustawy o finansach publicznych19.

Na podstawie sprawozdawczo ci mo na oceni  gromadzenie dochodów bud-

etowych, wydatkowanie rodków publicznych, finansowanie deficytu, zarz -

dzanie rodkami publicznymi, w tym zaci ganie zobowi za , które anga uj  

te rodki. Warto zaznaczy , e system sprawozdawczo ci jednostek samorz do-

wych oparty jest na sprawozdawczo ci wszystkich podleg ych jednostek orga-

nizacyjnych, nieposiadaj cych osobowo ci prawnej, tj. jednostek bud etowych 

17 Uj cie kasowe operacji bud etowych oznacza, e dochody i wydatki bud etowe ujmowane 

s  w terminach ich zap aty. W wi kszo ci krajów UE dla ewidencjonowania rodków stosowana 

jest metoda memoria owa. Uj cie memoria owe polega na tym, e w sprawozdaniach prezento-

wane s  nie tylko te dochody i wydatki, które zosta y osi gni te lub poniesione, ale i te, które 

odnosz  si  do danego roku bud etowego i powinny by  poniesione. 
18 W.A. Nowak, Bud et memoria owy jednostki samorz du terytorialnego, „Rachunkowo  

Bud etowa” 2002, nr 4.
19 Rozporz dzenie Ministra Finansów z dnia 3 lutego 2010 r. w sprawie sprawozdawczo ci 

bud etowej, Dz.U. nr 20, poz. 103.
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oraz samorz dowych zak adów bud etowych. Zbiorcze sprawozdanie stanowi 

informacj  ukazuj c  ca okszta t gospodarki finansowej i stosunków finanso-

wych jednostki samorz dowej w uj ciu ekonomicznym. Niew tpliwie sprawo-

zdawczo  bud etowa jest wa nym narz dziem w kalkulowaniu istotnych wiel-

ko ci podstawowych mierników finansowych w obszarze wykonania bud etu, 

wielko ci deficytu, d ugu publicznego itp. 

Zdecydowana wi kszo  decyzji podejmowanych w gminie ma swój wymiar 

finansowy. Podejmowanie decyzji finansowych w jednostce samorz dowej wy-

maga znajomo ci systemu i mechanizmu finansowego, a tak e stosowania od-

powiednich narz dzi ekonomicznych, tj. narz dzi analitycznych i prognostycz-

nych20. Aktualna sytuacja finansowa danej jednostki ma istotny wp yw na wiele 

decyzji podejmowanych zarówno w bie cej dzia alno ci, jak i inwestycyjnej 

(rozwojowej). W tym celu konieczne jest m.in. ci g e monitorowanie realizacji 

planu finansowego (bud etu) jednostki samorz dowej i analizowanie szeregu 

informacji zawartych w stosownych sprawozdaniach. Dotyczy to równie  infor-

macji (a de facto sprawozdania) o stanie mienia komunalnego. W tym obszarze 

równie  obowi zuj ce uregulowania prawne nie wskazuj  na obligatoryjne sche-

maty post powania. Zdaniem Beaty Filipiak konieczne staje si  zmodyfikowanie 

istniej cej sprawozdawczo ci, która nie zapewnia w a ciwej jako ci informacji 

do celów podejmowania decyzji finansowych o charakterze krótko- i d ugoter-

minowym21. 

Gospodark  finansow  jednostek samorz du terytorialnego, a szczególnie 

gmin, cechuje ograniczono  rodków w odniesieniu do przypisanych im zada  

publicznych. St d potrzeba stosowania mechanizmów racjonalizuj cych stron  

dochodow  oraz wydatkow  bud etu gminy. Racjonalne gospodarowanie wy-

maga sta ego monitoringu ekonomicznych korzy ci i kosztów wynikaj cych 

z rozmiarów i struktury zad u enia jednostki22. Tak wi c kluczowe znaczenie 

przed podj ciem niektórych decyzji powinna mie  analiza finansowa23. Autor-

ka tego artyku u podziela pogl d, e obowi zuj cy system sprawozdawczo ci 

bud etowej posiada wiele wad, które ograniczaj  jego przydatno  w ocenie sy-

tuacji finansowej jednostki samorz du terytorialnego. Najistotniejsze z nich to: 

nieadekwatno  do praktyki – sprawozdawczo  obejmuje g ównie bud et i to 

w uj ciu ogólnym, cz ste zmiany systemu klasyfikacji bud etowej, co powoduje 

20 B. Filipiak, Strategie finansowe jednostek samorz du terytorialnego, PWE, Warszawa 

2008, s. 18. 
21 B. Filipiak, Koncepcja oceny aktywów trwa ych w oparciu o informacje o stanie mienia 

komunalnego, „Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Szczeci skiego” 2009, nr 547, s. 108. 
22 Zarz dzanie gospodark  i finansami gminy, red. H. Sochacka-Krysiak, SGH, Warszawa 

2003, s. 180. 
23 Np. badanie dynamiki zmian niektórych wska ników finansowych mo e by  podstaw  do 

podj cia decyzji ograniczaj cych zaanga owanie si  w niektóre instrumenty finansowe. 
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brak ci g o ci informacji finansowej, trudno  w dokonywaniu analizy trendów 

zmian i stanów badanych zjawisk finansowych, brak wystarczaj cych danych 

o kszta towaniu si  wydatków, problem oceny rzeczywistego stanu zobowi -

za  oraz brak wystarczaj cych informacji w zakresie wykorzystywanego d ugu 

i kosztów z tym zwi zanych24. 

4. Podsumowanie

Podstaw  do oceny kondycji finansowej gminy jest zgromadzony materia  

faktograficzny. Obejmuje on zbiór dokumentów niezb dnych na etapie plano-

wania, a nast pnie realizacji bud etu gminy. Korzystanie ze zbioru dokumen-

tów planistycznych i sprawozdawczych pozwala w pierwszym rz dzie na oce-

n  gos podarowania rodkami publicznymi w ró nych dziedzinach gospodarki 

gminy. 

Wydaje si , e podstawowym kryterium oceny sytuacji finansowej powinno 

by  respektowanie zasad dobrego rz dzenia (good governance). Dzi ki nim jed-

nostka samorz dowa mo e uzyska  lepsze wykonanie zada , popraw  wyników 

i wy sz  efektywno  z poniesionych nak adów finansowych. Respektowanie 

tych zasad wi e si  z konieczno ci  podej cia innowacyjnego, polegaj cego na 

poszukiwaniu i zastosowaniu narz dzi oraz metod racjonalizuj cych wydatki bud-

etowe. Kluczowym instrumentem jest bud et zadaniowy, proponuj cy popraw  

jako ci regulacji i kultur  zorientowan  na wyniki. W orientacji tej przyjmuje si  

za o enie, e bud etem mo na zarz dza  tak jak finansami. Wobec tego bud et 

zadaniowy nale y postrzega  jako narz dzie poprawy jako ci zarz dzania pub-

licznego w gminie25.

Na podkre lenie zas uguje fakt, e do 2010 r. sposób dokonywania oceny gos-

podarki finansowej i kondycji jednostek samorz du terytorialnego nie by  w pe -

ni dostosowany do wprowadzonych zmian w zakresie ewidencji rachunkowej 

24 A. Niew g owski, Sprawozdawczo  bud etowa i jej przydatno  w ocenie gospodarki fi-

nansowej jednostek samorz du terytorialnego, „Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Szczeci skiego” 

2009, nr 547, s. 89-90.
25 Dysponenci rodków bud etu pa stwa zobowi zani s  do sporz dzania sprawozda  z wy-

konania planów finansowych w uk adzie zadaniowym – podstawa prawna: rozporz dzenie Mi-

nistra Finansów z dnia 28 grudnia 2011 r. w sprawie sprawozdawczo ci bud etowej w uk adzie 

zadaniowym, Dz.U. nr 298, poz. 1766. Przedmiotowe rozporz dzenie zosta o wydane zgodnie 

z delegacj  zawart  w art. 41 ust. 4 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, 

Dz.U. nr 157, poz. 1240 z pó n. zm. W wymienionym rozporz dzeniu przyj to – jako rozwi zanie 

optymalne – sporz dzanie pó rocznych oraz rocznych sprawozda  (brak miesi cznych i kwartal-

nych sprawozda ) maj cych charakter finansowo-efektywno ciowy. 
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i sprawozdawczo ci finansowej26. Praktyka samorz dowa dowodzi, e jednostki 

samorz du terytorialnego nie dysponuj  kompleksowym raportem, który w spo-

sób obiektywny informowa by o sytuacji finansowej jednostki. W gminach mo -

na spotka  si  z raportami opracowanymi na pocz tku kadencji nowej w adzy, 

ale ich wiarygodno , rzetelno  zawartych informacji mo na uzna  za w tpli-

w . Zazwyczaj takie raporty skupiaj  si  na krytyce poprzednich zarz dzaj cych 

i ogólnej negatywnej ocenie (czasami s usznej) prawie ka dego obszaru dzia al-

no ci gminy. 

Wed ug B. Filipiak, jednostki samorz du terytorialnego nie stosuj  po-

wszechnie najnowszych metod s u cych ocenie takich obszarów, jak: porówna-

nia w przestrzeni, ocena ratingowa, analiza samodzielno ci finansowej, analiza 

p ynno ci finansowej, wieloczynnikowa analiza zad u enia, analiza atrakcyjno-

ci inwestycyjnej, które w sposób istotny pozwalaj  ustali , w jakiej kondycji jest 

gospodarka finansowa jednostki27. Do  powszechnie wykorzystywane s  takie 

analizy, jak okre lenie realnych mo liwo ci okre lonego przedsi wzi cia inwe-

stycyjnego czy procentowe wykonanie bud etu. Tylko niewielka grupa jednostek 

samorz dowych tworzy w asny system informacji w zakresie oceny sytuacji fi-

nansowej swojej jednostki. Taki wysi ek, a zarazem ci ar i odpowiedzialno , 

mo e podj  tylko organ wykonawczy, odpowiedzialny za w a ciw  gospodark  

finansow  w jednostce samorz dowej. 

Pozytywnym zjawiskiem jest te  porównywanie si  z najlepszymi (bench-

marking). To proces konfrontacji w asnej efektywno ci, gospodarno ci, rezulta-

tów z wynikami innych jednostek samorz dowych. D. Osborni, T. Gaebler wska-

zuj , e dokonywanie porówna  podejmowanych decyzji, wykonywanych zada  

czy te  skuteczno ci i sprawno ci z inn  jednostk  mo e dzia a  dopinguj co, 

wyzwala  efekt rywalizacji i polepsza  osi gni te rezultaty w postaci stopnia 

realizacji okre lonego miernika28. 
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