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Gospodarka finansowa w sektorze publicznym

dr Malgorzata Gorzalczynska - Koczkodaj
Uniwersytet Szczecinski,
Katedra Finansow i Bankowosci

Funkcjonowanie i dziatanie sektora publicznego, w tym sa-
morzadowego jest $cisle okre$lone ramami prawnymi i opie-
ra sie na zasadzie, ze tylko takie dziatania sg dozwolone, ktére
wprost wynikaja z zapiséw prawa. Jest to podejscie odmien-
nie od funkcjonowania podmiotéw w sektorze komercyjnym,
ktére moga robi¢ wszystko, co nie jest prawnie zabronione.
Z tej przyczyny regulacje odnoszace sie do podmiotéw sek-
tora finanséw publicznych a takze jego funkcjonowania jak
i zasad prowadzenia gospodarki finansowej sa bardzo ob-
szerne i zawieraja szereg aktéw normatywnych réznej rangi
i zastosowan.

Inna réznica, ktéra ma znaczacy wptyw na mozliwosci pro-
wadzenia gospodarki finansowej przez jednostki nalezace
do sektora finanséw publicznych jest to, ze sektor publiczny
nastawiony jest na maksymalizacje uzytecznosci publicznej
a nie, jak podmioty nalezace do sektora komercyjnego, mak-
symalizacje wartosci dla wiascicieli. To powoduje, ze zadania,
ktdre z natury sg deficytowe realizowane sg przez sektor pub-
liczny, zgodnie z przyjeta polityka panstwa.

Wobec powyzszych uwarunkowan, nalezy okresli¢, na czym
tak naprawde polega gospodarka finansowa jednostek sekto-
ra finanséw publicznych. W literaturze przedmiotu wystepuje
wiele definicji gospodarki finansowej. Wedtug L. Jedrzejew-
skiego gospodarke finansowga jednostek samorzadu teryto-
rialnego mozna rozumie¢ jako ogdt czynnosci zwigzanych
z gromadzeniem, podziatem, wydatkowaniem i rozliczaniem
zasobdéw pienieznych podejmowanych przez kompetentne
organy gmin, powiatéw iwojewddztw orazupowaznione pod-
mioty wykonujace wyznaczone im zadania publiczne.' Inna
interpretacja tego pojecia akcentuje, oprocz aspektéw admi-

1 K. Brzozowska, M. Gorzatczynska-Koczkodaj, M. Kogut-Jaworska,
M. Zioto: Gospodarka finansowa w jednostkach samorzqdu teryto-
rialnego, Wyd. CeDeWu, Warszawa 2013, s. 9.

nistracyjnych, takze aspekty zarzadcze. | tak wedtug B. Filipiak
gospodarka finansowa obejmuje ogét czynnosci zwigzanych
z przygotowaniem, faktyczng realizacja, ewidencja, analiza
i kontrolg operacji oraz zjawisk pienieznych przeprowadza-
nych w podmiotach sektora publicznego, jak réwniez czyn-
nosci odzwierciedlajacych stosunki i zdarzenia gospodarcze
zachodzace miedzy podmiotami sektora publicznego a oto-
czeniem. W tym ujeciu gospodarka finansowa opiera sie na
elementach procesu decyzyjnego dotyczacych wszystkich
obszaréw czynnosciowych, obejmujacych zjawiska pieniezne
oraz instrumenty stuzace przygotowaniu, podejmowaniu de-
cyzji oraz ich realizacji*.

Czesto wskazuje sig, ze gospodarowanie publicznymi za-
sobami sprowadza sie do trzech gtéwnych proceséw. Takie
podejscie widoczne jest w definicji prezentowanej przez
P. Motka, ktéry przez gospodarke finansowa samorzadu te-
rytorialnego rozumie gromadzenie i wydatkowanie $rod-
kéw publicznych oraz finansowanie deficytu i zarzadzanie
dtugiem publicznym przez organy wojewddztw, powiatéw,
miast na prawach powiatu oraz gmin, na podstawie uchwa-
lonego budzetu. Trzy podstawowe elementy gospodarki
finansowej samorzadu terytorialnego odnosza sie tu do po
pierwsze, dochodéw, po drugie wydatkéw, po trzecie salda
dochodoéw i wydatkow. Odrebng gospodarke finansowa na
podstawie planu finansowego prowadza zwigzki miedzyg-
minne, fundusze celowe i jednostki organizacyjne samorzadu
terytorialnego®.

2 M. Dylewski, B. Filipiak, M. Gorzatczyrska-Koczkodaj, Finanse sa-
morzqdowe. Narzedzia, decyzje, procesy, Wydawnictwo Naukowe
PWN, Warszawa 2006, s. 50.

3 P. Motek, Gospodarka finansowa samorzqdu terytorialnego
w wojewddztwie wielkopolskim, Bogucki, Wydawnictwo Nauko-
we PWN, Poznan 2006, s. 19.
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Odpowiednio prowadzona gospodarka finansowa powin-
na stuzy¢ maksymalnemu zaspokojeniu potrzeb spotecznosci
lokalnych, jak réwniez realizacji takich inwestycji, ktére wpty-
na w przysztosci na poziom zaspokojenia potrzeb spotecz-
nych i gospodarczych.

Podmioty sektora finanséw publicznych moga swoja dzia-
talnos¢ prowadzi¢ w zréznicowanych formach, przewidzia-
nych w ustawie o finansach publicznych.* Wyboru formy
dokonujg poszczegdlne organy, ktére musza zrealizowad
okreslone zadania. Na szczeblu samorzadowym zadania
moga by¢ realizowane przez podmioty w formie jednostek
budzetowych, samorzadowych zaktadéw budzetowych oraz
moga by¢ takze tworzone samorzadowe osoby prawne.

Wsréd samorzagdowych oséb prawnych wymieni¢ nalezy:

- samorzadowe instytucje kultury (teatry, operetki, opery,
filharmonie, orkiestry, kina, muzea, biblioteki, domy kul-
tury, ogniska artystyczne, galerie sztuki, osrodki badan
i dokumentacji w réznych dziedzinach kultury), ktére
osobowos¢ prawna uzyskujg po wpisaniu do rejestru in-
stytucji kultury,

- samorzadowe zakfady opieki zdrowotnej tworzone przez
organy stanowiace jednostki samorzadu terytorialnego,
ktére osobowos¢ prawng uzyskuja po wpisaniu do rejestru
zaktadéw opieki zdrowotnej prowadzonego przez wihasci-
wego wojewode oraz do Krajowego Rejestru Saqdowego,

- inne samorzadowe osoby prawne, takie jak wojewddzkie
osrodki ruchu drogowego, czy kolumny transportu sani-
tarnego.

Jednostki budzetowe nie posiadaja osobowosci prawnej

i w obrocie prawnym wystepuja jako jednostki organizacyjne
jednostek samorzadu terytorialnego. Samorzadowe jednost-
ki budzetowe moga by¢ tworzone, taczone lub likwidowane
przez organy stanowiace jednostek samorzadu terytorialne-
go. Tworzac jednostke budzetowa, organ, ktéry jg utworzyt
oprécz nadania jej statutu okresla réwniez mienie przekazy-
wane tej jednostce w zarzad. W przypadku za$ likwidacji ta-
kiej jednostki musi okresli¢ przeznaczenie tego mienia, a tak-
ze przejac jej wszelkie naleznosci i zobowigzania.®

Zgodnie z art. 14 ustawy o finansach publicznych w formie
samorzadowych zaktadéw budzetowych moga by¢ realizo-
wane zadania z zakresu:

1) gospodarki mieszkaniowej i gospodarowania lokalami

uzytkowymi,

2) drdg, ulic, mostéw, placéw oraz organizacji ruchu drogo-

4 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. Dz. U.z2009 1. Nr 157, poz. 1241.

5 E. Kossakowska, W. Wtodarek, Formy gospodarki komunalnej
miasta Torunia, [w:] Zagadnienia prawne finanséw i gospodarki
samorzqdu terytorialnego, (red.) A. Borodo, Wydawnictwo ,Dom
Organizatora”TNOIK, Torun 2008, s. 74-77.

6 Por. M. Jastrzebska, Finanse jednostek samorzqdu terytorialnego,
Lex a Wolters Kluwer business, Warszawa 2012, s. 77-78.

wego,
3) wodociagéw i zaopatrzenia w wode, kanalizacji, usuwa-
nia i oczyszczania sciekéw komunalnych, utrzymania
czystosci i porzadku oraz urzadzen sanitarnych, wysypisk
i unieszkodliwiania odpadéw komunalnych, zaopatrze-
nia w energie elektryczna i cieplng oraz gaz,

lokalnego transportu zbiorowego,

targowisk i hal targowych,

zieleni gminnej i zadrzewien,

kultury fizycznej i sportu, w tym utrzymywania terenéw
rekreacyjnych i urzadzen sportowych,

8) pomocy spotecznej, reintegracji zawodowej i spotecznej
oraz rehabilitacji zawodowej i spotecznej 0séb niepetno-
sprawnych,

9) utrzymywania réznych gatunkéw egzotycznych i kra-
jowych zwierzat, w tym w szczegdlnosci prowadzenia
hodowli zwierzat zagrozonych wyginieciem, w celu ich
ochrony poza miejscem naturalnego wystepowania,

10) cmentarzy.

W przypadku likwidacji samorzadowego zakfadu budze-
towego organ stanowiacy JST musi okresli¢ przeznaczenie
mienia znajdujacego sie w uzytkowaniu tego zaktadu. Samo-
rzagdowy zaktad budzetowy moze takze zostac przeksztatco-
ny w inng forme organizacyjno-prawna, jednakze uprzednio
musi zostac zlikwidowany. Naleznosci i zobowigzania po zli-
kwidowanym zaktadzie moze przeja¢ organ podejmujacy de-
cyzje o likwidacji badZ nowo utworzona jednostka.

Sposoby i zasady prowadzenia gospodarki finansowej oraz
wydatkowania srodkéw pienieznych jak rowniez zaciggania
zobowigzan sg $cisle uregulowane w ustawie o finansach
publicznych oraz ustawach regulujacych w sposéb szczegd-
towy funkcjonowanie poszczegdlnych podmiotéw oraz wielu
rozporzadzeniach Ministra Finanséw dotyczacych prowadze-
nia gospodarki finansowej.’

Generalnie istnieja dwa sposoby powiazan z budzetem, tj.
budzetowanie brutto, zgodnie z ktérym rozliczaja sie jednost-
ki budzetowe lub budzetowanie netto, zgodnie z ktérym roz-
liczaja sie samorzadowe zaktady samorzadowe.

Jednostki budzetowe pokrywaja swoje wydatki bezposred-
nio z budzetu, a pobrane dochody odprowadzaja na rachunek
odpowiednio dochodéw budzetu panstwa albo budzetu jed-
nostki samorzadu terytorialnego. Jest to powigzanie jednost-
ki organizacyjnej z budzetem catoscig realizowanych przez
nig wptywéw oraz traktowanie jej wydatkéw jako catosci
wydatkéw budzetu. Jednostka budzetowa, wszystkie swoje
dochody odprowadza do budzetu, a wydatki pokrywa $rod-

7 Znaczace jest w tym zakresie Rozporzadzenie Ministra Finanséw
z dnia 7 grudnia 2010 r. w sprawie prowadzenia gospodarki fi-
nansowej jednostek budzetowych i samorzadowych zaktadéw
budzetowych, Dz. U z 2015 r. poz. 1542 z pézn. zm.
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kami bezposrednio otrzymywanymi z niego, bez wzgledu na
poziom dochodéw, ktére sama wygeneruje. Jest to tzw. rozli-
czanie sie ,petnymi kwotami”. Jednostki budzetowe charakte-
ryzuje petne rozdzielenie proceséw gromadzenia dochodéw
i realizowania wydatkéw. W zwiazku z tym, ze nie posiadaja
one osobowosci prawnej, nie wystepuja samodzielnie w obro-
cie cywilnoprawnym, nie odpowiadaja tez samodzielnie za zo-
bowiazania (odpowiedzialno$¢ te ponosi wtasciwa JST).

Podstawa gospodarki finansowej jednostki budzetowej jest
roczny plan finansowy, a scislej plan dochodéw i wydatkow
budzetowych, opracowany zgodnie z zasadg szczegdtowosci
budzetu®. Wykorzystanie tej formy organizacyjno-prawnej
prowadzenia gospodarki finansowej w praktyce ograniczo-
ne jest do takich zadan, w ktérych ponoszone koszty nie
zalezg od rozmiaréw osiggnietych dochodéw. Znajduja one
zastosowanie w obszarze $wiadczenia ustug o charakterze
niematerialnym (np. w dziedzinie o$wiaty, wychowania, opie-
ki spotecznej, stuzby zdrowia czy administracji). Kierownik
jednostki budzetowej moze, w celu realizacji zadan, zaciggac
zobowigzania pieniezne tylko do wysokosci kwot wydatkéw
okreslonych w zatwierdzonym planie finansowym jednostki.

Zaleta metody budzetowania brutto jest to, ze wartos¢ wy-
datkéw nie zalezy od strony dochodowej, przez co pewna gru-
pa zadan jest realizowana bez wzgledu na stopien ich pokry-
cia. Decydenci z kolei majg utatwiong kontrole dokonywania
wydatkéw i ewidencji wykonania budzetu jednostki zgodnie
z preliminarzem. Wadga natomiast jest brak zachety do oszcze-
dzania oraz inwestowania, poniewaz wartos$¢ srodkow prze-
kazana w nastepnym roku budzetowym z budzetu jednostki
samorzadu terytorialnego w duzej mierze zalezy bowiem od
tego, ile srodkéw jednostka budzetowa wydatkowata w roku
biezacym. Nie stanowi to zatem motywacji do oszczedzania,
tym bardziej, ze jednostka zwraca do budzetu te srodki, kto-
rych nie zdotata wydac do korica roku kalendarzowego i na
kolejny rok moze otrzymac mniejsze $rodki o zwrécong kwote.

Drugim rodzajem prowadzenia gospodarki finansowe;j jest
tzw. budzetowanie netto, ktére wykorzystujg samorzadowe
zakfady budzetowe.

Metoda budzetowania netto ogranicza zasade zupetno-
$ci, gdyz jednostka rozliczajaca sie w ten sposéb z budzetem
samorzadu terytorialnego wtacza do niego wytacznie wynik
finansowy. W ten sposdéb moga rozlicza¢ sie w szczegdlnosci
te jednostki sektora finanséw publicznych, ktére majg prawo
do prowadzenia dziatalnosci gospodarczej, dzieki ktérej osia-
gaja dochody. Jednostki organizacyjne, ktérych finansowanie
opiera sie na metodzie budzetowania netto, przeznaczaja
osiggniete przychody na pokrycie swoich wydatkéw.

8 A. Miszczuk, M. Miszczuk, K. Zuk, Gospodarka samorzqdu teryto-
rialnego, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2007, s. 125.

Zaleta tej metody jest m.in. mozliwos¢ rozliczania sie,
ktéra zapewnia elastycznos$¢ finansowa jednostkom or-
ganizacyjnym oraz brak sztywnych rygoréw zwigzanych
z wymogami procedury i techniki budzetowej. Metoda bu-
dzetowania netto pobudza wiec podmioty do prowadzenia
bardziej oszczednej i efektywnej gospodarki oraz umozliwia
ocene catoksztattu ich gospodarki na podstawie wyniku fi-
nansowego. Daje takze mozliwos¢ uzalezniania wysokosci
wydatkéw od wysokosci wygenerowanych dochodéw. Wada
natomiast jest fakt, ze ten sposéb rozliczania z budzetem ma-
cierzystym zmniejsza zakres kontroli budzetu.

Samorzadowy zaktad budzetowy, ktéry rozlicza sie z ma-
cierzystym budzetem zgodnie z metodg budzetowania net-
to, odptatnie wykonuje wyodrebnione zadania oraz pokrywa
koszty dziatalnosci z przychodéw wtasnych. Dziatalno$¢ sa-
morzgdowego zakfadu budzetowego jest zblizona do dziatal-
nosci gospodarczej, jednakze podejmowana jest w celu reali-
zacji zadan publicznych. Cho¢ z zatozenia zaktad budzetowy
pokrywa koszty swojej dziatalnosci z przychodéw wtasnych,
to moze takze otrzymywac z budzetu jednostki samorzadu
terytorialnego ré6znego rodzaju dotacje:

- przedmiotowe,

- celowe na finansowanie lub dofinansowanie kosztow re-

alizacji inwestycji,

- celowe na zadania biezace finansowane z udziatem srod-

koéw z UE.

Warunek jest taki, ze dotacje dla samorzadowego zaktadu
budzetowego, z wylaczeniem dotacji na wspoétfinansowanie
srodkéw z UE, nie moga przekroczy¢ 50% kosztéw jego dzia-
talnosci.

W zakresie okreslonym w odrebnych ustawach samorza-
dowy zaktad budzetowy moze otrzymywaé dotacje pod-
miotowa. Dodatkowo nowo tworzonemu samorzagdowemu
zaktadowi budzetowemu moze by¢ przyznana jednorazowa
dotacja z budzetu JST na pierwsze wyposazenie w Srodki ob-
rotowe.

Podstawg gospodarki finansowej samorzadowego zakta-
du budzetowego jest roczny plan finansowy, ktéry obejmuje
przychody, w tym takze dotacje, koszty oraz inne obcigzenia.
Ponadto obejmuje stan srodkéw obrotowych, naleznosci
i zobowigzania na poczatek i koniec okresu, jak réwniez rozli-
czenia z budzetem jednostki samorzadu terytorialnego. Nad-
wyzke srodkéw obrotowych, jaka zostanie ustalona na koniec
okresu sprawozdawczego, samorzadowy zaktad budzetowy
wptaca do budzetu wiasciwej JST, chyba Ze jej organ stano-
wigcy postanowi inaczej.

W planie finansowym samorzadowego zakfadu budzeto-
wego moga by¢ dokonywane zmiany w ciggu roku w przy-
padku realizowania wyzszych od planowanych przychodéw
i kosztow, pod warunkiem ze nie spowoduje to zmniejszenia
wpfat do budzetu JST ani zwiekszenia dotacji z tego budzetu.

www.nist.gov.pl
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Samorzadowe osoby prawne sg tworzone na podstawie
odrebnych ustaw. Podstawg prowadzenia przez nie gospo-
darki finansowej jest plan finansowy, ktéry obejmuje:

1) przychody z prowadzonej dziatalnosci,

2) dotacje z budzetu panstwa lub budzetéw jednostek sa-

morzadu terytorialnego,

3) koszty, w tym:

4) wynagrodzenia i sktadki od nich naliczane,

5) ptatnosci odsetkowe wynikajace z zaciggnietych zobo-

wigzan,
6) zakup towardw i ustug,
7) srodki na wydatki majatkowe,
8) srodki przyznane innym podmiotom,
9) stan naleznosci i zobowigzan na poczatek i koniec roku,
10) stan Srodkéw pienieznych na poczatek i koniec roku.

Jako samodzielne podmioty zobowigzane sg do regulowa-
nia swoich zobowigzan samodzielnie, a takze do wystepowa-
nia w obrocie jako odrebne podmioty. Ustawodawca prze-
widuje jednakze, w uzasadnionych przypadkach mozliwos¢
otrzymywania przez nie dotacji z macierzystego budzetu.

Oprécz przepiséw prawnych i wynikajgcych z nich zasad
prowadzenia gospodarki finansowej, sektor publiczny zo-
bowiagzany jest do stosowania okres$lonych ustaw w aspek-
cie prowadzenie rachunkowosci oraz sprawozdawczosci.
Nadrzednym aktem prawnym w tym obszarze jest ustawa
z dnia 29 wrzesnia 1994 r. o rachunkowosci®, ktéra reguluje
zasady prowadzenia rachunkowosci przez podmioty sektora
finanséw publicznych. Nie wszystkie jej przepisy maja jed-
nak w tym sektorze zastosowanie. Zgodnie z art. 80 ustawy
o rachunkowosci czesci podmiotéw tego sektora nie dotycza
przepisy rozdziatu 5 ustawy ,Sprawozdania finansowe jed-
nostki”, rozdziatu 6 ,Skonsolidowane sprawozdania finanso-
we grupy kapitatowej” oraz rozdziatu 7 ,Badanie i ogtaszanie
sprawozdan finansowych”. Obowiazki dotyczace sporzadza-
nia i obiegu sprawozdan reguluje w ich przypadku odrebne
rozporzadzenie.'”

Oproécz ustawy o rachunkowosci réwnie waznym aktem
prawa jest wczesniej przywotana ustawa z dnia 27 sierpnia
2009 r. o finansach publicznych." Jej przepisy reguluja i po-
twierdzaja specyfike oraz zasady finansowania i funkcjono-
wania podmiotow sfery finanséw publicznych. Wptywa to
w oczywisty sposéb na wspomniane podmioty i prowadzong
przez nie rachunkowos¢.

9 Dz.U.z 1994 Nr 121 poz. 591 z p6zn. zm.

10 Rozporzadzenie Ministra Finanséw zdnia 5 lipca2010r.w sprawie
szczeg6lnych zasad rachunkowosci oraz planéw kontdla budzetu
panstwa, budzetéw JST, jednostek budzetowych, panstwowych
funduszy celowych oraz panstwowych jednostek budzetowych
majacych siedzibe poza granicami Rzeczpospolitej Polskiej, Dz. U.
z2010r. Nr 128, poz. 861.

11 Dz.U.Nr 157, poz. 1240 z p6zn. zm.

Jednostki sektora finanséw publicznych prowadzg rachun-
kowos¢ zgodnie z przepisami o rachunkowosci, z uwzglednie-
niem zasad okreslonych w ustawie o finansach publicznych.
Oznacza to, ze na poczatku jednostka budzetowa i samorza-
dowy zaktad budzetowy stosuja odpowiednio uregulowania
zawarte w ustawie o finansach publicznych a w drugiej kolej-
nosci (przy braku uregulowan w tej ustawie) przepisy ustawy
o rachunkowosci. Nie wszystkie zasady okreslone w ustawie
o finansach publicznych znajda zastosowanie w samorzado-
wym zaktadzie budzetowym, zakfad nie jest bowiem zobligo-
wany, w przeciwienstwie do jednostki budzetowej, do stoso-
wania ewidencji budzetu metoda kasowa."

W zakresie ewidencji wykonania budzetu szczegdlne zasa-
dy rachunkowosci budzetowej uwzgledniaja kasowy charak-
ter realizacji budzetu (w mys$l ustawy o rachunkowosci ksiegi
prowadzi sie w uktadzie memoriatowym). Jednostki wykonu-
jace budzet ewidencjonuja faktyczne wptywy i wydatki doko-
nane na rachunkach bankowych budzetéw oraz rachunkach
biezacych dochodéw i wydatkéw budzetowych jednostek
budzetowych. Dochody uznaje sie za osiggniete, a wydatki za
poniesione w momencie faktycznego przeprowadzenia ope-
racji finansowej na rachunku bankowym.'

Zasada memoriatu zostata sformutowana w art. 6 ust. 1
ustawy o rachunkowosci. Zgodnie z jego trescia, w ksiegach
rachunkowych jednostki nalezy uja¢ wszystkie osiggniete,
przypadajace na jej rzecz przychody i obcigzajace jg koszty
zwigzane z tymi przychodami, dotyczace danego roku obro-
towego. Oznacza to, ze jednostka powinna wprowadzi¢ do
ewidencji wszelkie aktywa, zobowigzania oraz przychody
i koszty niezaleznie od terminu ich zaptaty, jezeli majg one
wptyw na wynik finansowy. Zasada ta posiada takze istotne
znaczenie dla sprawozdawczosci finansowej, z uwagi na fakt,
ze sprawozdania finansowe sporzadzone w oparciu o zasade
memoriatu dostarczajg uzytkownikom nie tylko informacji
o przysztych transakcjach pociggajacych za soba wyptyw lub
wptyw srodkéw pienieznych, lecz réwniez o obowigzkach
jednostki do zapfaty pienieznej w przysztosci oraz o zaso-
bach odpowiadajacych srodkom pienieznym, ktére jednostka
otrzyma w przysztosci."

Zasada kasowosci (kasowego wykonania) stanowi przeci-
wienstwo zasady memoriatu. Jej zakres pojeciowy sformuto-
wany zostat w art. 40 ust. 2 pkt 1 ustawy o finansach publicz-
nych. Stosownie dotego przepisu plany kontdlabudzetéw JST,
jednostek budzetowych, samorzadowych zaktadéw budzeto-

12 Vademecum gtéwnego ksiegowego jednostki finanséw publicz-
nych, pod red. M. Kaczurak-Kozak, P. Walczaka, M. Culepy, Wyd.
Beck, 2014, 5. 251-252.

13 K. Winiarska, M. Kaczurak-Kozak, Rachunkowos¢ budzetowa, Wyd.
Oficyna a Wolters Kluwer business. Warszawa 2013, s. 61.

14 Vademecum gtéwnego ksiegowego jednostki finanséw publicz-
nych, pod red. M. Kaczurak-Kozak, P. Walczaka.....op. cit., s. 298.
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wych majacych siedzibe poza granicami Rzeczpospolitej Pol-
skiej powinny uwzgledniac to, ze dochody i wydatki ujmuje sie
w terminie ich zaptaty, niezaleznie od rocznego budzetu, kté-
rego dotycza. Dodatkowo ujecie kasowe wynika z rozporza-
dzenia Ministra Finanséw z dnia 5 lipca 2010 r.”®

Zestawiajac te zasady, moze powstac¢ dylemat, ktérg z nich
stosowac. W wiekszosci przypadkéw wystepujaca kolizja be-
dzie miata charakter bardziej pozorny niz faktyczny. Kazda
z tych regut dotyka bowiem nieco innego obszaru gospodar-
ki finansowej, realizowanej przez jednostke. W przypadku za-
sady memoriatu, jej oddziatywanie nakierowane jest bardziej
na dokonywanie przypisu, swoiste ,zapamietanie” zdarzenia,
ktére w przysztosci pociagnie za soba skutek w postaci prze-
ptywoéw pienieznych. Z kolei zasada kasowosci wigze fakt
dokonania zapisu z powstaniem takiego skutku, jezeli owe
przeptywy dotyczg zrealizowanego dochodu lub poniesienia
wydatku.'®

Ewidencja ksiegowa jednostek budzetowych dopuszcza
wspotistnienie obu zasad, nie wywotujac zadnych negatyw-
nych skutkéw. Warunkiem jest jednak jej niestosowanie do
dochodéw i wydatkéw, ktérych faktycznie nie wykonano.
W przypadku ewidencji ksiegowej budzetu, zasada memo-
riatu poddana zostanie $cistej reglamentacji. Ograniczona
zostata wylacznie do waskiej kategorii naleznosci (Srodkéw
z budzetéw zewnetrznych, udzielona z witasnego budze-
tu pozyczka), zobowigzan finansowych (kredyty, pozyczki,
emitowane papiery wartosciowe) oraz wydatkéw niewyga-
sajacych. W niektoérych przypadkach jej stosowanie dopro-
wadzi nawet do faktycznego przetamania obowigzku ujecia
w budzecie dochodéw i wydatkéw w terminie ich zapfaty.
Nalezy jednak pamietac, ze beda one stanowity wyjatek od
powszechnie obowigzujacej reguty. W pozostatym zakresie,
z uwagi na sposéb wykonywania budzetu (roczno$¢, wygasa-
nie wydatkéw), zasada memoriatu nie bedzie miata praktycz-
nie zadnego zastosowania.”

Odnoszac sie do wyzej wskazanych wyjatkéw, catkowite
odstepstwo od zasady kasowosci przybiera marginalna po-
sta¢, dotyka waskiej kategorii dochodoéw i wydatkéw. Wéréd
nich znajda sie:

- dochody z tytutu otrzymanej w grudniu na styczen roku

nastepnego czesci oswiatowej subwencji ogdlnej,

15 Rozporzadzenie w sprawie szczegdlnych zasad rachunkowosci
oraz planéw kont dla budzetu panstwa, budzetéw jednostek
samorzadu terytorialnego, jednostek budzetowych, samorzado-
wych zaktadéw budzetowych, parstwowych funduszy celowych
oraz panstwowych jednostek budzetowych majacych siedzibe
poza granicami Rzeczypospolitej Polskiej, Dz. U. Nr 128, poz. 861
z podzn. zm.

16 Vademecum gtéwnego ksiegowego jednostki finanséw publicz-
nych, pod red. M. Kaczurak-Kozak, P. Walczaka....op. cit., s. 299.

17 Ibidem

- dochody z udziatéw w podatku dochodowym od oséb
fizycznych i prawnych,

- wydatki niewygasajace, o ktérych mowa w art. 263 usta-
wy o finansach publicznych,' pod warunkiem faktyczne-
go ich wykonania w przedtuzonym terminie.

Zgodnie z obowiagzujacymi zasadami, ww. kategorie docho-
doéw i wydatkéw ujmuje sie w ewidencji ksiegowej w innych
terminach niz wynika to z faktycznej realizacji. Dla udziatéw
w podatkach bedzie to termin nie pdzniej niz do 31 grudnia
roku budzetowego, mimo, ze faktycznie wptynag do budzetu
w styczniu roku nastepnego. Z kolei otrzymana w grudniu
cze$¢ oswiatowa subwencji ogélnej, jako dochéd wykonany,
zaksiegowana zostanie w styczniu roku nastepnego. Jezeli
chodzi o wydatki niewygasajace, podobnie jak udziaty w po-
datkach, zostang uznane za wykonane w danym roku budze-
towym, mimo ze rzeczywista ich realizacja nastapi w okresie
pozniejszym. W pozostatym zakresie aktywnosci JST, nie ma
innych uzasadnionych normatywnie przypadkéw, do ktérych
zasada kasowosci nie miataby zastosowania.”

Podstawowa wada ujecia kasowego jest to, ze gubi ono
operacje, ktére tworza przyszte zobowiazania, chociaz w da-
nym roku nie powodujg wyptywu srodkéw finansowych. Na
wielkos¢ wydatkéw, a wiec na wynik budzetu danego roku,
nie majg wptywu:*°

- przeterminowane ptatnosci, ktére nie zostaty zaptacone
do konca roku,

- nieodpfatnie przekazane papiery wartosciowe,

- umorzone pozyczki udzielone ze srodkéw budzetowych.

Natomiast zaletg stosowania tego ujecia jest to, ze pozwala
dos¢ szybko oceni¢ gospodarowanie srodkami pienieznymi
i dokonac¢ poréwnan z ustalonymi wczesniej wielkosciami. Ten
system pomiaru nie stanowi jednak nalezytej podstawy do
podejmowania decyzji oraz rozliczania z odpowiedzialnosci.

Nalezy zauwazy¢, iz tworzenie budzetu wedtug metody ka-
sowej oraz sporzgdzanie sprawozdan finansowych w oparciu
o zasade memoriatowg wprowadza chaos w proces zarza-
dzania finansami publicznymi. Zasada kasowa zwigzana jest
z podstawowg potrzebg rzeczywistego zapisu wszystkich
wptywéw i wydatkdédw wystepujacych w organach publicz-
nych. Atutem zasady memoriatowej jest przede wszystkim
zwiekszenie przejrzystosci informacji oraz oparcie zarzadza-

18 Ostateczny termin dokonania wydatkéw, ktére nie wygasaja
z uptywem roku budzetowego, uptywa 30 czerwca roku nastep-
nego. tacznie z ich wykazem organ stanowiacy JST ustala plan
finansowy tych wydatkéw w podziale na dziaty i rozdziaty klasy-
fikacji, z wyodrebnieniem wydatkéw majatkowych.

19 Vademecum gtéwnego ksiegowego jednostki finanséw publicz-
nych, pod red. M. Kaczurak-Kozak, P. Walczaka.....op. cit., 5. 299.

20 E. Malinowska-Misiag, W. Misiag, Finanse publiczne w Polsce, Wyd.
Prawnicze LexisNexis, Wyzsza Szkofa Informatyki i Zarzadzania
w Rzeszowie, Warszawa-Rzeszéw 2006, s. 385. Przyt. za: K. Winiar-
ska, M. Kaczurak-Kozak, Rachunkowos¢ budzetowa....op. cit., s. 37.
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nia na wynikach dziatalnosci.

Mozna zatem stwierdzi¢, ze sektor publiczny poprzez swoje
wielce rozbudowane normy i przepisy prawne, jest sektorem
bardzo sformalizowanym, co moze niestety czesto powodo-
wac jego nieefektywne dziatanie.

Sektor publiczny, w tym sektor samorzadowy, zostat zobli-
gowany ustawowo do sporzadzania wielorakich sprawozdan,
w ktérych zawarte sg podstawowe informacje o danej jed-
nostce. Wtasnie te dane stanowig podstawe do sporzadzania
analizy i zbiorczej informacji o kondycji finansowej sektora sa-
morzgdowego i podmiotach w nim funkcjonujacych. Ustawo-
dawca w bardzo precyzyjny i enumeratywny sposéb okreslit
jakie oraz wedtug jakich zasad musza by¢ przygotowywane
poszczegdlne sprawozdania.

Rachunkowos$¢ a przede wszystkim sprawozdawczos¢ jest
bardzo rozbudowana i skomplikowana w sektorze publicz-
nym. Wynika to z faktu, iz oprécz sprawozdawczosci finanso-
wej, ktérg obligatoryjnie sporzadzajg podmioty nalezace do
sektora komercyjnego, jednostki sektora finanséw publicz-
nych sa zobligowane do sporzadzania sprawozdan budzeto-
wych oraz sprawozdan z zakresu operacji finansowych.

Jednostki posiadajace osobowos¢ prawng (np. instytucje
kultury, samodzielne publiczne zaktady opieki zdrowotnej,
spotki komunalne) sporzadzajg sprawozdania finansowe
zgodnie z ustawa z dnia 29 wrzesnia 1994 r. o rachunkowosci.
Natomiast, jak zostato wczesniej zasygnalizowane, dla jed-
nostek sektora finanséw publicznych zostaty przewidziane
szczegOlne zasady sporzadzania sprawozdan zawarte w po-
szczegolnych rozporzadzeniach.

W sprawozdawczosci budzetowej jednostek sektora pub-
licznego, rozréznia sie nastepujace rodzaje sprawozdan:*

1) jednostkowe, sporzadzane przez kierownikéw jednostek

organizacyjnych na podstawie ksigg rachunkowych,

2) faczne - w szczegdtowosci sprawozdan jednostkowych,
sporzadzane przez dysponentéw srodkéw budzetowych
panstwa drugiego stopnia i dysponentéw gtéwnych
na podstawie sprawozdan jednostkowych jednostek
im  podlegtych sprawozdania
jednostkowego, przez dysponentéw gtéwnych srodkéw
budzetu panstwa, przekazujacych dotacje na realizacje

oraz  wilasnego

zadan z zakresu administracji rzadowej oraz innych za-
dan zleconych ustawami jednostkom samorzadu tery-
torialnego, na podstawie sprawozdan Rb-50 otrzyma-
nych od jednostek samorzadu terytorialnego oraz przez
dyrektéréw izb skarbowych na podstawie sprawozdan
jednostkowych urzedéw skarbowych jako organéw po-
datkowych,

21 Por. K. Potoczny, Rachunkowos¢ budzetowa, Wyd. Oficyna Ekono-
miczna Wydawnictwa eMPI2, 2001, s. 158.

3) zbiorcze - w szczegdtowosci sprawozdan jednostko-
wych, sporzadzane przez zarzady jednostek samorzadu
terytorialnego na podstawie sprawozdan jednostko-
wych jednostek im podlegtych oraz sprawozdania jed-
nostkowego jednostki samorzadu terytoraialnego jako
jednostki budzetowej i jako organu,

4) skonsolidowane zbiorcze i taczne - sporzadzane przez:

- przewodniczacych zarzadéw jednostek samorzadu
terytorialnego, ktérzy wykazujg wydatki zbiorcze,
skonsolidowane obejmujace wydatki jednostek sa-
morzadu terytorialnego oraz wydatki przedstawione
w sprawozdaniach jednostkowych przez kierownikéw
samorzadowych jednostek i zaktadéw budzetowych,
instytucji kultury i zakltadéw opieki zdrowotnej oraz
innych samorzadowych oséb prawnych utworzonych
na podstwie odrebnych ustaw,

- dysponentéw gtéwnych srodkéw budzetu panstwa,
ktérzy wykazuja wydatki faczne i skonsolidowane
obejmujace wydatki wszystkich jednostek organiza-
cyjnych oraz jednostek powotanych i nadzorowanych
przez nie, w tym réwniez panstwowych instytucji
kultury, instytucji filmowych, samodzielnych publicz-
nych zaktadéw opieki zdrowotnej i innych panstwo-
wych oséb prawnych utworzonych na podstawie od-
rebnych ustaw.

Kolejny obowigzek sprawozdawczy dotyczy obowigzku
sporzadzania sprawozdan w zakresie operacji finansowych.
Rodzaje, formy, terminy i sposoby ich sporzadzania okresla
Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 4 marca 2010 r.??
w sprawie sprawozdan jednostek sektora finanséw publicz-
nych. Sprawozdania w zakresie operacji finansowych w sekto-
rze samorzagdowym majg obowigzek sporzadzac:
jednostki samorzadu terytorialnego,
zwiazki JST,

- samorzadowe jednostki budzetowe,
- samorzadowe zaktady budzetowe,
- samorzadowe instytucje kultury,

- samodzielne publiczne zakfady opieki zdrowotnej,

- inne samorzadowe osoby prawne utworzone na podsta-
wie odrebnych ustaw, z wylaczeniem przedsiebiorstw,
bankoéw, spotek prawa handlowego.

Jednostki budzetowe oraz samorzadowe zaktady budze-
towe sg dodatkowo zobligowane do sporzadzania sprawo-
zdania finansowego. Obowigzujace od 1 stycznia 2018 r. roz-
porzadzenie Ministra Rozwoju i Finanséw z dnia 13 wrzesnia
2017 r.2* w sprawie rachunkowosci oraz planéw kont dla bu-
dzetu panstwa, budzetéw jednostek samorzadu terytorial-

22 Tekst jednolity Dz. U. z 2014 roku, poz. 1773.
23 Dz.U.z2018r.poz. 1911.
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nego, jednostek budzetowych, samorzadowych zaktadow
budzetowych, panstwowych funduszy celowych oraz pan-
stwowych jednostek budzetowych majacych siedzibe poza
granicami Rzeczypospolitej Polskiej, rozszerzyto zakres spra-
wozdania finansowego jednostek budzetowych, samorza-
dowych zaktadéw budzetowych oraz jednostek samorzadu
terytorialnego o informacje dodatkowa. Sprawozdania fi-
nansowe tych jednostek - oprécz bilansu, rachunku zyskéw
i strat oraz zestawienia zmian w funduszu beda obejmowac
takze informacje dodatkowa. Dzieki wprowadzeniu tego do-
datkowego elementu sprawozdania finansowego, jednostki
objete rozporzadzeniem w sprawie rachunkowosci budze-
towej beda miaty mozliwos¢ ujawniania w sposéb usyste-
matyzowany informacji na temat zdarzen, ktére zachodzity
w jednostce w danym roku. Nowy element sprawozdania ma
ujawniac informacje m.in. na temat:

- aktualnej wartosci rynkowej srodkéw trwatych. Umozli-
wi¢ to powinno ujawnienie réznic pomiedzy wartoscia
ewidencyjng a wartoscig rynkowg niektérych ze sktadni-
kow majatkowych,

— danych o odpisach aktualizujgcych wartos¢ naleznosci,
z uwzglednieniem naleznosci finansowych jednostek
samorzadu terytorialnego (stan pozyczek zagrozonych);
w zwigzku z koniecznoscig corocznego przekazywania
przez Regionalne Izby Obrachunkowe do GUS danych
o stanie pozyczek zagrozonych co utatwi znaczaco proces
pozyskiwania rzetelnej informacji z jednostek samorzadu
terytorialnego i umozliwi sprawne przekazywanie infor-
macji do GUS,

— kwot naleznosci z tytutu podatkéw realizowanych przez
organy podatkowe podlegte Ministrowi Rozwoju i Finan-
séw wykazywanych w sprawozdaniu z wykonania planu
dochodéw budzetowych.

Przepisy nowego rozporzadzenia w sprawie rachunkowo-
sci budzetowej bedg miaty zastosowanie po raz pierwszy do
sprawozdan finansowych sporzadzonych za 2018 r. Ozna-
cza to, iz informacja dodatkowa bedzie sporzadzana po raz
pierwszy wraz ze sprawozdaniem finansowym za 2018 r. Spra-
wozdania finansowe za 2017 r. sporzadzane beda wedtug za-
sad okreslonych w dotychczasowym rozporzadzeniu Ministra
Finanséw z dnia 5 lipca 2010 r.24

Zgodnie z przepisami prawa, sprawozdanie finansowe JST
sktada sie z:

1) bilansu z wykonania budzetu JST,

2) facznego bilansu, obejmujacego dane wynikajace

z bilanséw samorzadowych jednostek budzetowych
i samorzadowych zaktadéw budzetowych,
3) facznego rachunku zyskéw i strat obejmujacego dane

24 Dz.U.2010 nr 128 poz. 861.

wynikajace z rachunkéw zyskoéw i strat samorzadowych
jednostek budzetowych i samorzadowych zaktadéw bu-
dzetowych,

4) facznego zestawienia zmian w funduszu obejmujacego
dane wynikajace z zestawierr zmian w funduszu samo-
rzagdowych jednostek budzetowych i samorzadowych
zaktadéw budzetowych.

5) informacji dodatkowej (od 2018 roku).

Sporzadzajac sprawozdanie finansowe, jednostka samorza-
du terytorialnego przedstawia w informacji uzupetniajacej
do tego sprawozdania dane o wysokosci srodkéw na swiad-
czenia pracownicze zabezpieczone w wieloletniej prognozie
finansowej jednostki samorzadu terytorialnego.

Zgodnie z art. 268 ustawy o finansach publicznych, JST,
w ktérych liczba mieszkancéw, ustalona przez GUS, na dzien
31 grudnia roku poprzedzajacego rok, za ktéry sporzadzono
badania rocznego sprawozdania finansowego JST przez bie-
gtego rewidenta.

Sprawozdanie finansowe JST zarzad przekazuje organowi
stanowigcemu tej jednostki, w terminie do dnia 31 maja roku
nastepnego po roku budzetowym, gdzie po rozpatrzeniu go
przez komisje rewizyjna, staje sie ono przedmiotem obrad
i zatwierdzenia przez organ stanowiacy JST. Ostatecznym ter-
minem na jego przyjecie jest 30 czerwca roku nastepujacego
po roku budzetowym.

Sprawozdanie z wykonania budzetu stanowi niewatpliwie
najwazniejsze sprawozdanie z punktu widzenia dalszego
funkcjonowania jednostki samorzadu terytorialnego i w prze-
ciwienstwie do sprawozdan budzetowych i finansowych nie
ma (z wyjatkiem ram czasowych) obligatoryjnego wzoru,
zgodnie z ktérym musi by¢ sporzadzane.

Dodatkowe skomplikowanie w sektorze publicznym wy-
nika takze z koniecznosci przestrzegania i stosowania, za-
rowno w ksiegowosci jak i sprawozdawczosci, klasyfika-
¢ji budzetowej, ktéra powoduje, iz oprécz zapisu operacji
gospodarczych na okreslonych kontach, trzeba dokonad
zapisu w odpowiednim dziale, rozdziale oraz paragrafie.
Ta koniecznos¢ powoduje czesto, ze przy ogélnym dostepie
srodkéw pienieznych, moze sie okaza¢, iz na danym para-
grafie jest ich niewystarczajaca ilo$¢, co skutkowac¢ moze nie
zapfaceniem zobowiazania w terminie, a to z kolei rodzi po-
stawienie kierownikowi jednostki sankgji z tytutu naruszenia
dyscypliny finanséw publicznych. Dodac¢ nalezy, ze wydatki
publiczne ujmuje sie réwniez wedtug dodatkowej klasyfikacji
okreslajacej kody wydatkéw strukturalnych.

Klasyfikacja paragraféw wydatkéw okresla strukture wy-
datkéw budzetowych wedtug ich ekonomicznego charakte-
ru. Jest ona podstawowym ukfadem klasyfikacyjnym wyko-
rzystywanym przy analizie powigzan sektora publicznego
z pozostatymi sektorami gospodarki, a takze przy analizie
transferéw srodkéw pienieznych wewnatrz sektora publicz-
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nego. Pozwala na odréznienie wydatkédw wiasnych (np. wy-
nagrodzenia, zakupy towaréw i ustug) od wydatkéw redystry-
bucyjnych (np. dotacje, wyptaty réznego rodzaju swiadczen
na rzecz os6b fizycznych). Paragrafy sa oznaczone za pomoca
czterech cyfr.

Jak zostato na wstepie zasygnalizowane, sektor publiczny,
w tym zasady i sposoby prowadzenia przez niego gospo-
darki finansowej, jest Scisle osadzony w przepisach prawa.
Nieprzestrzeganie tych wymogéw powoduje naruszenie
dyscypliny finanséw publicznych.

W zakresie prowadzenia rachunkowosci do przykfadowych
naruszen zaliczy¢ mozna:

1) zaniechanie przeprowadzenia lub rozliczenia inwentary-
zacji albo przeprowadzenie lub rozliczenie inwentaryza-
¢ji w sposdb niezgodny z przepisami ustawy o rachun-
kowosci;

2) niedokonanie lub nienalezyte dokonanie wstepnej kon-
troli zgodnosci operacji gospodarczej lub finansowe;j
z planem finansowym lub kompletnosci i rzetelnosci do-
kumentow dotyczacych takiej operacji, jezeli miato ono
wptyw na:

- dokonanie wydatku powodujacego przekroczenie
kwoty wydatkow ustalonej w planie finansowym jed-
nostki sektora finanséw publicznych;

- zaciggniecie zobowigzania niemieszczacego sie
w planie finansowym jednostki sektora finansow
publicznych.

Natomiast w zakresie sprawozdawczosci, naruszeniem dy-
scypliny finanséw jest niesporzadzenie lub nieprzekazanie
w terminie sprawozdania z wykonania proceséw gromadze-
nia srodkéw publicznych i ich rozdysponowania (sprawozda-
nie budzetowe) oraz wykazanie w sprawozdaniu danych nie-
zgodnych z danymi wynikajacymi z ewidencji ksiegowej.

W przypadku stwierdzenia naruszenia dyscypliny finanséw
publicznych ustawodawca przewidziat nastepujace kary:

1) upomnienie,

2)

3) kara pieniezna?®,

4) zakaz petnienia funkcji zwigzanych z dysponowaniem
$rodkami publicznymi.?

Sektor publiczny funkcjonowat, funkcjonuje i bedzie funk-

nagana,

25 Kare pieniezng wymierza sie w wysokosci od 0,25 do trzykrot-
nosci miesiecznego wynagrodzenia osoby odpowiedzialnej za
naruszenie dyscypliny finanséw publicznych — obliczonego jak
wynagrodzenie za czas urlopu wypoczynkowego — naleznego
w roku, w ktérym doszto do tego naruszenia. Jezeli nie jest moz-
liwe ustalenie wysokos$ci wynagrodzenia, kare pieniezna wymie-
rza sie w wysokosci od 0,25 do pieciokrotnosci przecietnego wy-
nagrodzenia.

26 Kare zakazu petnienia funkcji zwigzanych z dysponowaniem
srodkami publicznymi wymierza sie na okres od roku do 5 lat.

cjonowat w najblizszej przysztosci. Z uwagi jednakze na obec-
na sytuacje gospodarczg, nie tylko w odniesieniu do warun-
kéw polskich czy europejskich, ale takze miedzynarodowych
bardzo istotne jest, aby srodki publiczne byty wykorzysty-
wane w sposéb celowy, oszczedny (co nie zawsze oznacza
najtanszy) i efektywny. Sprawozdawczo$¢ budzetowa i finan-
sowa, jak rowniez sprawozdanie z wykonania budzetu, ktére
tworzone jest na podstawie sprawozdan budzetowych, po-
winny stanowi¢ podstawe do sporzadzania analiz, wysuwa-
nia wnioskow i tworzenia na ich podstawie okreslonych pro-
gramoéw i strategii dziatania. Sektor publiczny musi w swoich
dziataniach wzorowac sie na sektorze komercyjnym, oczywi-
$cie nie zapominajac o tym, ze celem jego funkcjonowania
jest maksymalizacja uzytecznosci publicznej, a ustandaryzo-
wanie przepiséw i zasad prowadzenia rachunkowosci i spo-
rzadzania sprawozdan na pewno bedzie jednym z kluczo-
wych elementéw zblizania tych dwdch, dzis$ jak odlegtych od
siebie sektoréw.
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