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Jawnos¢ i przejrzystos¢ sprawozdawczosci
jednostek samorzadu terytorialnego
— ocena i rekomendacje

WPROWADZENIE

Jawnos¢ i1 przejrzystos¢ finansow publicznych, w tym finanso6w samorzado-
wych jest podstawg racjonalnego gospodarowania $rodkami publicznymi. Jaw-
nos¢ finansow samorzadowych oznacza swobodny dostgp mieszkancow i in-
stytucji do danych finansowych jednostek samorzadu terytorialnego (JST), ich
jednostek organizacyjnych (samorzadowe jednostki budzetowe, samorzadowe za-
ktady budzetowe) oraz jednostek im podleglych (samorzadowe instytucje kultu-
ry, samodzielne publiczne zaklady opieki zdrowotnej). Chodzi przede wszystkim
o zapewnienie mozliwosci poznania przebiegu prac w ramach procedury budze-
towej 1 wielkosci liczbowych dotyczacych finanséw JST oraz dost¢pu do doku-
mentéw budzetowych. Przejrzysto$¢ finansow samorzadowych stanowi gwaran-
cje, ze przekazywane informacje sg zrozumiate, przydatne, wiarygodne (rzetelne
i prawidtowo sporzadzone), kompletne, aktualne i poréwnywalne [Adamczyk,
2012, s. 395], a sprawozdawczos¢ spetnia swoje funkcje: informacyjna, kontro-
Ina, sprawozdawczg 1 statystyczng [Adamek-Hyska, 2013, s. 8-9]. Zachowanie
zasady przejrzystosci finanséw samorzadowych wymaga jednolitych kryteriow
klasyfikacji dochodow 1 wydatkéw stosowanej na potrzeby planowania, rachun-
kowosci, sprawozdawczosci, analizy i kontroli [Misiag, 2017, s. 38].

Celem artykulu jest ocena jawnosci i przejrzystosci sprawozdawczosci JST,
wskazanie zjawisk dysfunkcyjnych, generujacych ograniczong jej jawnosc i przej-
rzystos$¢ 1 rekomendacja dziatan, ktore winny by¢ podjete, aby zniwelowac te zjawi-
ska. Badania teoretyczne przeprowadzono na podstawie dostgpne;j literatury przed-
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miotu, publikowanych wynikéw kontroli (NIK, RIO) oraz wtasnych doswiadczen.
Zastosowano metode analizy deskryptywnej oraz wnioskowanie dedukcyjne i in-
dukcyjne.

ZAKRES SPRAWOZDAWCZOSCI JEDNOSTEK
SAMORZADU TERYTORIALNEGO

Rachunkowos$¢ JST stuzy gromadzeniu danych, ich przetwarzaniu i prezen-
tacji informacji w mierniku pienieznym w celu odzwierciedlenia catoksztattu
zjawisk zwigzanych z wykonaniem budzetu. Informacje te umozliwiajg przepro-
wadzenie analizy, oceng 1 kontrolg: wykonania budzetu, realizacji planéw finan-
sowych, sytuacji majatkowej i finansowej JST. W ramach rachunkowosci JST
wyodrebnia si¢: rachunkowo$¢ wykonania budzetu JST, rachunkowos¢ jednostek
budzetowych i samorzadowych zaktadow budzetowych, rachunkowos$¢ organow
podatkowych [Kiziukiewicz, 2014, s. 50].

Ewidencja ksiggowa prowadzona jest przez JST w oparciu o zasade kasowa
i zasad¢ memoriatu. Efektem stosowania zasady kasowej jest to, ze nalezno$ci
i zobowigzania sg ksiggowane w momencie ich zaptaty pod datg i na podstawie
wyciggu bankowego, natomiast ujecie memorialowe nie ma zadnych ograniczen
czasowych, okreslajacych termin sfinalizowania uprzednio zaewidencjonowanej
operacji [Gorzatczynska-Koczkodaj, 2015, s. 98-99].

Sprawozdawczo$¢ JST jest czescig sktadowa rachunkowosci JST i1 stanowi
zakonczenie oraz podsumowanie catosci zapisow ksiggowych i obliczen kalku-
lacyjnych o stanie aktywow i pasywow na dany dzien oraz o poziomie wyniku
finansowego za dany okres sprawozdawczy [Winiarska, 2016, s. 19].

Sprawozdania finansowe sporzadzane przez JST, ich jednostki organizacyj-
ne oraz inne zobowigzane podmioty mozna podzieli¢ wedtug kryterium [Swide-
rek, 2016, s. 125]: przedmiotu sprawozdania (budzetowe i finansowe), podmiotu
sporzadzajacego sprawozdanie (zarzad JST, kierownik jednostki organizacyjnej
JST, kierownik podmiotu zobowigzanego), czestotliwosci sporzadzania sprawoz-
dan (miesieczne, kwartalne, roczne), stopnia uogolnienia informacji zawartych
w sprawozdaniach (syntetyczne i analityczne), odbiorcy sprawozdan (zewnetrzne
sporzadzane wedlug wzoru okre§lonego w regulacjach prawnych i wewnetrzne
sporzadzane w formie niezunifikowanej).

Na podstawie ksigg rachunkowych JST sporzadza sprawozdanie finansowe
(zgodnie z regulacjami ustawy z dnia 29 wrzesnia 1994 r. o rachunkowosci — [tekst
jedn. Dz.U. z 2017 r. poz. 2077 ze zm.]) oraz sprawozdania budzetowe (zgodnie
z regulacjami ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych [tekst
jedn. Dz.U z 2017 r., poz. 2077 ze zm.] oraz rozporzadzenia Ministra Rozwoju
i Finansow z dnia 9 stycznia 2018 r. w sprawie sprawozdawczo$ci budzetowej
[Dz.U. z 2018 1., poz. 109]. Ponadto w sprawozdawczo$ci JST nalezy stosowac
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przepisy zawarte w rozporzadzeniu Ministra Finansow z dnia 7 grudnia 2010 r.
w sprawie sposobu prowadzenia gospodarki finansowej jednostek budzetowych
i samorzadowych zaktadoéw budzetowych [tekst jedn. Dz.U. z 2015 r., poz. 1542
ze zm.] oraz w rozporzadzeniu Ministra Finanséw z dnia 2 marca 2010 r. w spra-
wie szczegdtowej klasyfikacji dochodow, wydatkow, przychodéw i rozchodow
oraz $rodkow pochodzacych ze zroédet zagranicznych [tekst jedn. Dz.U. z 2014 r.,
poz. 1053 ze zm.].

Jednostki samorzadu terytorialnego sporzadzaja w zakresie sprawozdawczo-
$ci budzetowej sprawozdanie o: dochodach budzetowych, wydatkach budzeto-
wych, nadwyzce/deficycie budzetu, zobowigzaniach wedtug tytutow dhuznych
oraz o porgczeniach i gwarancjach, naleznosciach oraz wybranych aktywach fi-
nansowych, stanie srodkéw na rachunkach bankowych JST, stanie zobowigzan
oraz naleznosci Skarbu Panstwa z tytulu wykonania zadan zleconych. Ponadto od
2018 r. przekazujg Ministerstwu Finansow wybrane informacje dotyczace poboru
podatku rolnego, lesnego i od nieruchomosci. Sporzadzajg rowniez sprawozdanie
finansowe, ktore sktada si¢ z bilansu z wykonania budzetu JST, tacznego bilansu,
skonsolidowanego bilansu, tacznego rachunku zyskow 1 strat, tacznego zestawie-
nia zmian w funduszu [Kaczurak-Kozak, 2016, s. 54-55].

Niedochowanie terminéw sporzadzania i przekazywania sprawozdan oraz
sporzadzanie tych sprawozdan niezgodnie ze stanem wykazywanym w ewi-
dencji ksiggowej stanowi naruszenie dyscypliny finanséw publicznych zgodnie
z art. 18 ustawy z dnia 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialno$ci za naruszenie
dyscypliny finanséw publicznych [tekst jedn. Dz.U. z2017 r., poz. 1311 ze zm.].
W ustawie tej nie ma sankcji za wykazanie w sprawozdaniu finansowym danych
niezgodnych z danymi w ewidencji ksiggowej, ale sa one okreslone w ustawie
o rachunkowosci (art. 77).

DYSFUNKCJE SPRAWOZDAWCZOSCI
JEDNOSTEK SAMORZADU TERYTORIALNEGO

Podstawa prowadzenia efektywnej samorzadowej gospodarki finansowej jest
jej monitorowanie zgodnie z zasadg: jawnoS$ci, przejrzystosci, kwantyfikowal-
nosci, powszechnosci, elastycznosci, racjonalno$ci. Jawnos¢ wyraza si¢ poprzez
zapewnienie pelnego dostepu do informacji majacych wptyw na efektywnos$¢ pro-
cesu monitorowania, tj. informacji odnoszacych si¢ do zjawisk i proceséw o cha-
rakterze finansowym oddzialujacych na sytuacje finansowa JST. Zasada jawno-
$ci nie moze by¢ skutecznie wdrazana bez przejrzystosci prezentowania danych
finansowych [Brzozowska, Gorzatczynska-Koczkodaj, Kogut-Jaworska, Zioto,
2013, s. 267].

Na obnizenie jawnosci i przejrzystosci sprawozdawczosci budzetowej i finan-
sowej JST maja wptyw nastegpujace zjawiska dysfunkcyjne [Gorzalczynska-Kocz-
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kodaj, 2015, s. 99-101; Wakuta, 2015, s. 210-212; Szczypa, 2009, s. 149-151;
Nieweglowski, 2009, s. 178—1801]:

1.

2.

3.

sprawozdawczos¢ JST podlega wielu zmieniajacym sie regulacjom prawnym,
przy czym wystepuja przypadki niejasnosci oraz niespojnosci tych regulacji,
sprawozdania przygotowywane sg przede wszystkim dla celow statystycznych
1 dla organéw kontroli, i nie odzwierciedlajg realizacji celow i zadan JST,
réwnoczesne stosowanie zasady kasowej i memoriatowej prowadzenia ewidencji
ksiegowej narusza zasade kasowego wykonania budzetu, gdyz w poczet rozdys-
ponowanych srodkéw publicznych wliczane zostajg te, ktérych realizacja nastgpi
dopiero w roku nastgpnym i rozdysponowanie srodkow publicznych uznane za
wykonane nie moze by¢ ujete w planie wydatkow ani rozchodow roku nastgpne-
g0, chociaz zostanie wtedy faktycznie dokonane; ponadto w ewidencji ksiegowej
opartej na zasadzie kasowej nie tworzy si¢ rezerw na nalezno$ci i zobowigzania,
co moze zachegca¢ do manipulacji wykazywanym wynikiem budzetu,

. konieczno$¢ stosowania klasyfikacji budzetowej] w ewidencji ksiggowe;j

i w sprawozdawczo$ci powoduje, ze oprocz zapisu operacji gospodarczych,
trzeba tez dokonac zapisu w odpowiednim dziale, rozdziale i paragrafie tej kla-
syfikacji; wymog stosowania klasyfikacji budzetowej moze powodowac brak
$rodkéw np. w danym paragrafie i niemozno$¢ dokonania wydatku, chociaz
srodki sa dostepne na rachunku budzetu, przy czym nieuregulowanie zobowig-
zania w terminie stanowi naruszenie dyscypliny finanséw publicznych; ponad-
to dosy¢ czeste zmiany klasyfikacji budzetowej powoduja trudnosci w doko-
nywaniu analizy trendow zachodzacych zmian,

. mozliwo$¢ stosowania réznych form skladania sprawozdan — przy sprawoz-

daniach budzetowych wymagana jest forma papierowa i elektroniczna, a przy
sprawozdaniach w zakresie operacji finansowych o wyborze formy decydu-
je zarzad JST; odmienne tez sg uregulowania w zakresie sporzadzania korekt
w poszczegolnych rodzajach sprawozdan JST,

. przeniesienie nazw pozycji sprawozdania finansowego JST wprost z sektora

prywatnego, w tym zwlaszcza w rachunku zyskow i strat,

brak sprawozdania z przeplywu $rodkow pieni¢znych (sprawozdawczo$¢ bu-
dzetowa nie zawiera ciggtosci finansowej pomigdzy poszczegdlnymi okresa-
mi, ktorych dotyczy) oraz brak obowigzku sporzadzania informacji opisowej
sprawozdania finansowego,

. zasady prezentowania sprawozdan z wykonania budzetu JST powoduja, Ze np.

w pozycji plan ujmuje si¢ dane z ostatniej zmiany planu, a nie dane z uchwaty
budzetowej na dany rok budzetowy, a w pozycji wykonanie nie podaje si¢
wielkosci faktycznie wykonanych, lecz roznice wynikajaca z ostatnich zmian
w planie budzetu, co powoduje, ze nie ma mozliwos$ci oceny osiggnigtych wy-
nikoéw wykonania budzetu,

brak mozliwosci oceny rzeczywistego stanu zobowigzan — wystepuje zjawi-
sko dhlugu ukrytego, tj. finansowanie dtugu wydatkami, gdyz nie wlicza si¢
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10.

do dtugu (zgodnie z uregulowaniami ustawy o finansach publicznych) niewy-
magalnych zobowigzan biezacych lub dtugoterminowych innych niz kredyty,
pozyczki, papiery wartosciowe [Jastrzebska, 2017, s. 126]; brakuje tez wystar-
czajacych informacji w zakresie wykorzystywanego dtugu i1 kosztow z tym
zwigzanych,

btedy w zakresie ewidencji ksiegowej i sprawozdawczosci, np.: nierzetelne
prowadzenie ksigg rachunkowych, niezgodno$¢ danych w powigzanych spra-
wozdaniach, wykazywanie danych niezgodnie z ewidencja ksiggowa, brak
wyjasnienia przyczyn zlozenia korekty, sporzadzanie i przekazywanie nickom-
pletnych sprawozdan, brak zgodnosci wersji papierowej z wersjg elektroniczna,
nieprawidtowe stosowanie klasyfikacji budzetowej; skutki finansowe wykrytych
nieprawidlowosci w gospodarce finansowej JST przez regionalne izby obra-
chunkowe dotycza przede wszystkim ewidencji ksiggowej i sprawozdawczosci
JST [Sottyk, 2016, s. 61, 63].

REKOMENDACIJE DZIALAN SLUZACYCH ZWIEKSZENIU
JAWNOSCI I PRZEJRZYSTOSCI SPRAWOZDAWCZOSCI
JEDNOSTEK SAMORZADU TERYTORIALNEGO

Sprawozdawczos¢ JST dotyczy realizacji procesow gromadzenia i rozdyspo-

nowania srodkow publicznych i powinna by¢ ukierunkowana na uzytkownikoéw
zewngtrznych, tj. na inwestordéw, kredytodawcdw, kontrahentéw, rzad i urzedy
centralne (regionalne izby obrachunkowe, Glowny Urzad Statystyczny, Najwyz-
sza [zba Kontroli), mieszkancow oraz na uzytkownikow wewnetrznych — organy
JST, kierownictwo jednostek organizacyjnych JST i ich pracownikéw. Sprawoz-
dania JST powinny zawiera¢ zrozumiatg i wyczerpujacg informacje o: kompe-
tencjach poszczegdlnych organow wiadzy, podejmowanych przez nie dziataniach
1 osigganych rezultatach, zrédtach i poziomie finansowania tych dzialan oraz
posiadanych zasobach majatkowych. Nalezy wiec podja¢ nastepujace dziatania
w celu uzyskania pelnej 1 wiarygodnej informacji:

L.

ograniczenie obowigzkow sprawozdawczych JST w zakresie sprawozdan bu-
dzetowych (chodzi nie tylko o liczbe sprawozdan, ale rowniez o czgstotliwo$é
ich sktadania), gdyz analiza sytuacji finansowej JST, jako instrumentu zarza-
dzania finansami JST (aktywami, pasywami, plynnoscig finansowa, ryzykiem
finansowym) opiera si¢ przede wszystkim na danych ze sprawozdania finan-
sowego JST,

. wprowadzenie zasady memoriatu jako gtownej zasady ewidencji ksiggowej,

gdyz jest ona wlasciwa dla podmiotéw zorientowanych na skutecznos¢ i efek-
tywnos¢ dziatania, a do tego jest ona zgodna z migdzynarodowymi standarda-
mi rachunkowosci sektora publicznego [Bitner, 2012, s. 26],
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3. powigzanie sprawozdan z systemem ewidencyjno-ksiggowym, co pozwoli
unikng¢ prowadzenia podwdjnej sprawozdawczo$ci; chodzi o dostosowanie
systemu sprawozdawczo$ci budzetowej do potrzeb JST, tak aby dostarczane
informacje spelialy warunki zwigzane z funkcjami sprawozdawczo$ci i mo-
gly by¢ wykorzystywane w procesie oceny samorzadowej gospodarki finanso-
wej, dajac mozliwos¢ oceny realizacji zadan JST,

4. zwigkszenie zakresu podmiotowego obowigzku badania sprawozdania finan-
sowego kazdej JST (a nie jak dotychczas JST powyzej 150 tys. mieszkancow);
opinia bieglego rewidenta eliminowataby obowigzki regionalnych izb obra-
chunkowych w ocenie sprawozdan finansowych JST, a wigc podwdjna kontro-
lg sprawozdan finansowych JST,

5. zastapienie klasyfikacji budzetowej klasyfikacjg funkcjonalng wydatkow
spojna z klasyfikacja COFOG; zmiana ta wptynelaby na stabilizacje regulacji
prawnych oraz ich spojnos¢ dajac podstawe do poréwnan w czasie i w prze-
strzeni; zmiana ta databy tez mozliwos$¢ odzwierciedlenia w ewidencji ksie-
gowej 1 w sprawozdawczosci realizacji celow i1 zadan JST i tym samym spra-
wozdania JST statyby sie faktycznym narz¢dziem zarzadzania finansami JST,

6. standaryzacja zasad rachunkowos$ci i sprawozdawczos$ci, aby staty si¢ one
efektywnymi instrumentami zarzadzania finansami JST,

7. ujednolicenie formy sktadania sprawozdan przez JST,

dostosowanie nazw pozycji sprawozdania finansowego do specyfiki JST,

9. zamieszczanie dodatkowych informacji i objasnien do sprawozdania finanso-
wego JST, tj. informacji o: poszczegélnych sktadnikach aktywow trwalych,
stanie rezerw, zadluzeniu, zabezpieczeniach, udzielonych gwarancjach i pore-
czeniach, zarzadzaniu ryzykiem, rozliczeniach podatkowych JST, transakcjach
z jednostkami zaleznymi od JST i powigzanymi z JST [Czekaj, 2017, s. 24],

10. udostepnianie mieszkancom uzytecznych danych sprawozdawczych doty-
czacych finanséw JST, tak aby mozliwa byta kontrola spoteczno$ci samo-
rzadowej; uzyteczne dane, to dane spetniajace zasadg: terminowosci 1 ak-
tualnosci, przejrzystosci, prostoty przekazu; wazna jest tez fatwos¢ dostgpu
do danych — czy sg zgromadzone w jednym miejscu, czy sg prezentowane
w sposob intuicyjny, tj. utatwiajgcy poruszanie si¢ po nich bez specjalistycz-
nej wiedzy, czy format, w jakim zapisano dane utatwia analiz¢ [Baran, Mi-
kotajczak, 2015, s. 3-4].

x

PODSUMOWANIE

Prowadzenie samorzadowej gospodarki finansowej zwigzane jest z podejmo-
waniem decyzji w zakresie gromadzenia i rozdysponowania srodkéw publicz-
nych, ktére wywolujg skutki finansowe w krotkim i dtugim okresie. Zarzadzajacy
finansami JST, inwestorzy, kredytodawcy, kontrahenci, rzad i urzedy centralne,
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mieszkancy winni dysponowac pelng i wiarygodng informacja. Sprawozdaw-
czo$¢ JST, stanowigca czgs¢ rachunkowosci JST, winna pozwala¢ na obserwo-
wanie rozdysponowywania srodkow publicznych na realizacj¢ konkretnych za-
dan publicznych. Obowigzujacy system rachunkowosci i sprawozdawczosci JST
nie w pelni realizuje te potrzeby z uwagi na wskazane zjawiska dysfunkcyjne.
Dlatego tez konieczne jest ich wyeliminowanie poprzez jak najszybsze podjecie
proponowanych dziatan stuzacych wzrostowi jawnosci i przejrzystosci sprawoz-
dawczosci JST.
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Streszczenie

W artykule oméwiono istote jawnosci i przejrzystosci finanséw samorzadowych oraz zakres
sprawozdawczosci jednostek JST. Nastepnie okreslono przyczyny ograniczonej jawnosci i przej-
rzystosci sprawozdawczosci JST. Na koniec sformutowano rekomendacje dziatan, ktore winny by¢
podjete w celu zwigkszenia jawnosci i przejrzystosci sprawozdawczosci JST. Badania teoretyczne
przeprowadzono na podstawie dostgpnej literatury przedmiotu, wynikow kontroli regionalnych izb
obrachunkowych oraz Najwyzszej Izby Kontroli, a takze wlasnych do§wiadczen zwigzanych z przy-
gotowaniem autorskich opinii dla Sejmu i Senatu.

Stowa kluczowe: sprawozdawczo$¢, jawnosé, przejrzystosé, jednostka samorzadu terytorialnego.
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Openness and transparency of financial reporting of territorial self government
entities — assesment and recommendation

Summary

In the paper there were discussed the meaning of openness and transparency of local finance
and the dimension of reporting of territorial self-government entities. Next there were pointed out
the reasons of limited openness and transparency of budgetary and financial reporting of territorial
self-government entities. In the end there were recommended some activities to increase openness
and transparency of these entities. The basis of the research in this field are as fallows: the source
literature, the results of audit proceedings conducted by Regional Clearing Chambers and the Su-
preme Audit Office, my own experience in preparing opinions for Sejm and Senate.There were used
descriptive analysis and also deductive and inductive conclusions.

Keywords: reporting, openness, transparency, territorial self-government entity.
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