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Streszczenie

W ostatnich latach rachunkowo$¢ jednostek samorzadu terytorialnego w duzym stop-
niu zblizyta si¢ do rachunkowosci podmiotéw komercyjnych. Rowniez sprawozdania
finansowe sporzadzane przez jednostki samorzadu terytorialnego sa wzorowane na
sprawozdawczo$ci podmiotéw komercyjnych. Celem niniejszego opracowania jest
przyblizenie istoty skonsolidowanej sprawozdawczosci w jednostkach samorzadu tery-
torialnego oraz wskazanie kierunkow zmian. Jednostki samorzadu terytorialnego spo-
rzadzaja tylko jeden element skonsolidowanego sprawozdania finansowego, ktorym jest
bilans. Jest to podstawowa cze$¢ sprawozdania, ktora przedstawia majatek jednostki
i zrodta jej finansowania jako catosci. Jednak dla pelnego obrazu jednostki samorzadu
terytorialnego jako cato$ci brakuje pozostatych elementow, takich jak rachunek zyskow
i strat czy zestawienie zmian w funduszu jednostki. Dlatego nalezy dazy¢ do tego, aby
jednostki samorzadu terytorialnego sporzadzaty pelne skonsolidowane sprawozdanie
finansowe.

Stowa kluczowe: jednostki samorzadu terytorialnego, sprawozdawczos$¢ finansowa,
skonsolidowane sprawozdanie finansowe
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Wprowadzenie

Zmiany w zarzadzaniu sektorem finansow publicznych w istotny sposob wpty-
waja na ksztalt rachunkowosci podmiotow wchodzacych w jego sktad. Mozemy
mowi¢ o ewolucji rachunkowosci sektora finansow publicznych, ktora w ostat-
nich latach w duzym stopniu zblizyta si¢ do zasad rachunkowos$ci podmiotow
komercyjnych. Oczywiscie te zmiany, jak na ewolucj¢ przystato, sa stopniowe.
Nalezy pamigtac, ze dostosowanie rachunkowosci podmiotow sektora finansow
publicznych do zasad obowiazujacych w podmiotach komercyjnych wymaga
czasu.

Celem niniejszego opracowania jest przyblizenie istoty skonsolidowanej spra-
wozdawczosci w jednostkach samorzadu terytorialnego oraz zaproponowanie
kierunkéw zmian. Przedmiotem tego opracowania jest sprawozdawczo$¢ skon-
solidowana, a podmiotem sg jednostki samorzadu terytorialnego.

Opracowanie sktada si¢ z trzech czesci. W pierwszej omowiono zakres spra-
wozdawczosci jednostek samorzadu terytorialnego. Druga czg$¢ przedstawia cel
i zasady opracowania skonsolidowanego bilansu jednostki samorzadu teryto-
rialnego. Natomiast trzecia czg$¢ zawiera proponowane kierunki zmian w skon-
solidowanym sprawozdaniu finansowym jednostki samorzadu terytorialnego.
W niniejszym opracowaniu wykorzystano metode badan literaturowych.

1. Sprawozdawczos¢ finansowa a sprawozdawczos¢ budzetowa
w jednostkach samorzadu terytorialnego

Sprawozdanie finansowe jest w sensie ogolnym zbiorem zestawien liczbowych
lub liczbowo-opisowych, sporzadzanych jednorazowo lub okresowo dla celow
szerokiego kregu odbiorcow, zgodnie z ich oczekiwaniami lub przepisami prawa.
Natomiast roczne sprawozdanie finansowe, jako produkt koncowy rachunko-
wos$C¢ finansowej, jest zbiorem sprawozdan, rachunkow, zestawien i not infor-
macyjnych o charakterze liczbowym lub liczbowo-opisowym, sporzadzanych
zgodnie z przepisami prawa bilansowego na ostatni dzien roku obrotowego lub
za rok obrotowy?.

W jednostkach samorzadu terytorialnego sporzadzane sa dwa rodzaje spra-
wozdan — pierwsze dostarczajg informacji o przebiegu wykonania budzetu i jego
zgodnosci z obowigzujacym prawem. Natomiast sprawozdania finansowe przed-
stawig sytuacj¢ majatkowa, finansowa, ksztaltowanie si¢ wyniku finansowego

2 Por. J. Samelak, Sprawozdawczos¢ finansowa, w: W. Gabrusewicz, J. Samelak, Podstawy rachunkowosci,

Wydawnictwo Uniwersytetu Ekonomicznego w Poznaniu, Poznan 2011, s. 378.
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oraz zmiany w funduszu jednostek samorzadu terytorialnego. Sprawozdawczo$¢
budzetowa jest podstawa sporzadzenia rocznego sprawozdania z wykonania
budzetu, bedacego zasadniczym dokumentem legitymizacji dziatalnosci orga-
now odpowiedzialnych za wykonanie budzetu®.

Zadaniem stawianym przed sprawozdawczo$cig budzetowg jest takze
dostarczenie danych liczbowych dla analizy, czyli przeprowadzania poréwnan
w zakresie poziomu dochodow i wydatkow budzetowych w réznych okresach,
a w konsekwencji konstruowania przysztych budzetow?.

Sprawozdanie finansowe jednostki samorzadu terytorialnego sktada sig z:

a) bilansu z wykonania budzetu jednostki samorzadu terytorialnego;

b) Iacznego bilansu obejmujacego dane wynikajace z bilanséw samorzadowych
jednostek budzetowych i samorzadowych zaktadow budzetowych;

¢) lacznego rachunku zyskow 1 strat obejmujacego dane wynikajace z rachun-
kéw zyskdw 1 strat samorzadowych zaktadoéw budzetowych;

d) tacznego zestawienia zmian w funduszu obejmujacego dane wynikajace

z zestawien zmian w funduszu samorzadowych jednostek budzetowych

i samorzgdowych zaktadow budzetowych?’.

2. Skonsolidowany bilans jednostki samorzadu terytorialnego

Na poziomie jednostek samorzadu terytorialnego oprécz przedstawionych
wczesniej elementow sprawozdania finansowego i sprawozdan budzetowych
zarzad jednostki samorzadu terytorialnego sporzadza dodatkowo skonsolido-
wany bilans, stosujac odpowiednio przepisy ustawy o rachunkowosci przy zato-
zeniu, ze jednostkag dominujacg jest jednostka samorzgdu terytorialnego.

Objecie kontroli nad jednostka jest istotnym zdarzeniem z punktu widzenia
rachunkowosci, poniewaz w przypadku sprawowania kontroli przez jednostke
dominujacg nad jednostka zalezng to wlasnie pierwsza z nich moze podejmowac
decyzje o polityce finansowej i biezacej dziatalnosci jednostki zaleznej. Sposob
wykorzystania aktywow jednostki zaleznej bedzie uzalezniony od celow jed-
nostki dominujacej 1 zdeterminowany przez nie. Z prawnego punktu widzenia

3 Por. B. Bakalarska, Komentarz do zmian w sprawozdawczosci budzetowej, ODDK, Gdansk 2005, s. 10.

4 Por. A. Zysnarska, Rachunkowos¢ budzetu, jednostek budzetowych i samorzqdowych zaktadéw budzetowych,

ODDK, Gdansk 2011, s. 181-182.

Rozdziat V Rozporzadzenia Ministra Finansow z 5 lipca 2010 roku w sprawie szczegdlnych zasad rachun-
kowosci oraz planéw kont dla budzetu panstwa, budzetow jednostek samorzadu terytorialnego, jednostek
budzetowych, samorzadowych zaktadow budzetowych, panstwowych funduszy celowych oraz panstwo-
wych jednostek budzetowych majacych siedzib¢ poza granicami Rzeczypospolitej Polskiej, DzU z 2013
roku, nr 0, poz. 289.
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jednostki dominujaca i zalezna sa odregbnymi podmiotami, za§ z ekonomicznego
punktu widzenia — stanowig jeden podmiot. Zasada przewagi tresci nad forma
sugeruje, ze dla takiego podmiotu ekonomicznego nalezy sporzadzac sprawoz-
dania finansowe, ktore sg nazywane skonsolidowanymi®.

W odniesieniu do podsektora samorzadowego, jednostka samorzadu tery-
torialnego, skladajaca si¢ z budzetu, urzedu i jednostek organizacyjnych nie-
majacych osobowosci prawnej, jest jednostka dominujacg w grupie jednostek
objetych skonsolidowanym bilansem. Do tych jednostek zalicza si¢ jednostki
podporzadkowane, takie jak:

— jednostki zalezne,
— jednostki wspotzalezne,
— jednostki stowarzyszone.

Nalezy pamigta¢, ze w jednostkach samorzadu terytorialnego obok spoélek,
ktérych samorzad jest udzialowcem lub akcjonariuszem, konsolidacja nalezy
obja¢ osoby prawne — instytucje kultury, zaklady opieki zdrowotnej utwo-
rzone i nadzorowane przez jednostke samorzadu terytorialnego. Konsolidacja
obejmuje si¢ jednostki zalezne i stowarzyszone z jednostkg samorzadu teryto-
rialnego. W przypadku jednostek wspotzaleznych jednostka samorzadu teryto-
rialnego wystepuje w roli wspolnika, natomiast dla jednostki stowarzyszone;j jest
znaczacym inwestorem.

Klasyfikacja jednostek podporzadkowanych do odpowiednich kategorii
(zaleznych, wspotzaleznych i stowarzyszonych) decyduje o zastosowaniu metody
konsolidacji sprawozdania tej jednostki z grupg objetg konsolidacjg’.

Jednostki samorzadu terytorialnego sporzadzaja tylko skonsolidowany bilans
jednostki samorzadu terytorialnego z wytaczeniem pozostatych elementow spra-
wozdania skonsolidowanego.

W celu sporzadzenia skonsolidowanego bilansu jednostki samorzadu teryto-
rialnego stosuje si¢ przepisy rozdziatu 6 ustawy o rachunkowosci, przy zatoze-
niu, ze jednostka samorzadu terytorialnego jest jednostkg dominujgca®.

Por. S.H. Jones, Polgczenia spolek. Wycena udziatow i akcji metodg praw whasnosci, w: Sprawozdanie
finansowe bez tajemnic, red. G.K. Swiderska, MAC, Warszawa 2003, s. 15-39.

Por. W. Rup, Sprawozdanie finansowe za 2012 rok: panstwowych i samorzqdowych jednostek budzetowych,
samorzgdowych zaktadow budzetowych, jednostek samorzqdu terytorialnego, ODDK, Gdansk 2012, s. 173.

Por. K. Winiarska, M. Kaczurak-Kozak, Rachunkowos¢ budzetowa, Wolters Kluwer business, Warszawa
2011, s. 335.
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Jednostki samorzadu terytorialnego do sporzadzenia skonsolidowanego
bilansu wykorzystuja dane pochodzace z°:

a) tacznego bilansu, obejmujace dane wynikajace z bilansu samorzadowych jed-
nostek budzetowych i samorzadowych zaktadow budzetowych po dokonaniu
wylaczen wzajemnych rozliczen;

b) bilansu z wykonania budzetu jednostki samorzadu terytorialnego;

¢) bilansu samorzadowych instytucji kultury, dla ktérych jednostka samorzadu
terytorialnego jest organizatorem;

d) bilansu samodzielnych publicznych zaktadow opieki zdrowotnej, dla ktorych
dana jednostka samorzgdu terytorialnego jest organem zatozycielskim;

e) spotek prawa handlowego, ktorych jednostka samorzadu terytorialnego jest
udziatowcem.

Przygotowanie skonsolidowanego bilansu jednostki samorzadu terytorialnego
przebiega w nastepujacych etapach!’:

a) sporzadzenie bilanséw tacznych, osobno dla jednostek budzetowych oraz
zaktadow budzetowych;

b) skonsolidowanie bilansu z wykonania bilansu jednostki samorzadu terytorial-
nego z bilansami tacznymi jednostek budzetowych i samorzadowych zakta-
dow budzetowych przez zsumowanie odpowiednich pozycji tych bilansow,
w celu ich wykazania w bilansie skonsolidowanym z uwzglgdnieniem nie-
zbednych wylaczen;

¢) dokonczenie procesu konsolidacji poprzez wytaczenie danych z bilansu jed-
nostek podlegtych i podporzadkowanych jednostce samorzadu terytorialnego,
wedtug metody odpowiedniej dla danej jednostki objetej konsolidacja.

3. Idea sprawozdawczosci skonsolidowanej w jednostkach samorzadu
terytorialnego

Wedtug R. Ignatowskiego, jednostka samorzadu terytorialnego, realizujac
swoje ustawowe zadania oraz prowadzac racjonalng gospodarke zarzadzania
zasobami ekonomicznymi, ktére posiada i kontroluje, moze by¢ postrzegana
jako jeden podmiot ekonomiczny. Zakres (zasi¢g) dziatania jednostki wyzna-
cza¢ moze zarowno jej struktura podmiotéw sektora finansow publicznych, jak
i struktura podmiotowa, realizujaca gospodarke komunalng w postaci spotek

> Por. M. Wojtczak, Wytyczne w zakresie sporzqdzania sprawozdania finansowego o charakterze tgcznym
w jednostce samorzqdu terytorialnego, w: red. M. Lyszczarz, G. Dragona, Vademecum skarbnika jednostki
samorzqdu terytorialnego, C.H. Beck, Warszawa 2013, s. 156.

10" Por. ibidem; A. Zysnarska, op.cit., s. 130.
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handlowych. Wobec powyzszych argumentéw mozna uznaé catg strukture jed-
nostek samorzadu terytorialnego za jednostke sprawozdawcza.

Sporzadzenie skonsolidowanego bilansu jednostki samorzadu terytorialnego
nalezy uzna¢ za celowe, poniewaz calo$¢ komunalnej gospodarki finansowo-
-majatkowej prowadzonej przez jednostke samorzadu terytorialnego, a w ramach
niej okreslone sfery dziatalno$ci, przenikajg si¢ wzajemnie, sg ze soba Scisle
i celowo powigzane. Ze wzgledu na fakt, iz poszczegolne jednostki sa wyodreb-
nionymi jednostkami organizacyjno-prawnymi i prowadza wlasng, wewnetrz-
nie bilansujaca si¢ rachunkowos¢, to mozliwe jest rowniez uzyskanie podobnego
efektu przez zespolenie, zsumowanie sporzadzonych przez nie jednostkowych
bilansow''.

Skonsolidowany bilans jednostki samorzadu terytorialnego, jak wcze$niej
napisano, przedstawia obraz cato§ciowy majatku i zrodet jej finansowania. Jed-
nak sam bilans nie jest wystarczajacym sprawozdaniem — przeciez wszystkie
podmioty wchodzace w sktad danej jednostki samorzadu terytorialnego (jed-
nostki dominujacej) sporzadzajg rowniez pozostate elementy sprawozdania
finansowego.

Sporzadzenie skonsolidowanego sprawozdania finansowego na poziomie cen-
tralnym wymaga przygotowania go najpierw na szczeblu lokalnym — jednostki
samorzadu terytorialnego (gminy, powiatu, wojewodztwa).

Celem skonsolidowanego sprawozdania finansowego, jest rzetelne i jasne
przedstawienie sytuacji majatkowej, finansowej oraz wyniku finansowego calej
grupy kapitatowej (jednostki samorzadu terytorialnego) w taki sposob, jak gdyby
byta ona jedna jednostka gospodarcza'?.

Skonsolidowane sprawozdanie finansowe zgodnie z ustawg o rachunkowosci
(art. 55) sktada sie z'*:

— skonsolidowanego bilansu,

— skonsolidowanego rachunku zyskow i strat,

— skonsolidowanego rachunku przeptywow pienigznych,

— zestawienia zmian w skonsolidowanym kapitale wtasnym,

— informacji dodatkowej, obejmujacej wprowadzenie do skonsolidowanego
sprawozdania finansowego oraz dodatkowe informacje i objasnienia.

" Por. R. Ignatowski, Bilans skonsolidowany jednostki samorzqdu terytorialnego, ODDK, Gdansk 2007,
s. 17-18.

12 Por. W. Gabrusewicz, M. Remlein, Sprawozdanie finansowe przedsigbiorstwa, PWE, Warszawa 2007,
s. 209.

13 Ustawa o rachunkowosci, t.j. DzU z 2013 roku, poz. 330, 613.
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Skonsolidowany bilans jednostki samorzadu terytorialnego przedstawia cato-
Sciowy obraz aktywdéw i pasywoéw jednostki. Zawarte w nim dane dotyczace
majatku jednostki i zrddet jej finansowania pozwalajg na kompleksowa ocene
jednostki samorzadu terytorialnego.

W jednostkach samorzadu terytorialnego nie przygotowuje si¢ rachunku prze-
pltywow pienieznych, natomiast pozostate sktadniki sprawozdania finansowego
sa sporzadzane, dlatego nalezy rowniez w jednostkach samorzadu terytorial-
nego obok skonsolidowanego bilansu wprowadzi¢ brakujace elementy, takie jak
skonsolidowany rachunek zyskow i strat oraz skonsolidowane zestawienie zmian
w funduszu jednostki.

B. Filipiak i M. Czekaj uwazaja, ze w jednostkach samorzadu terytorialnego
brakuje kompleksowego podejscia do zagadnien oceny stanu ich gospodarki.
Sadza, ze istniejaca sprawozdawczo$¢ nie zapewnia cigglosci 1 obiektywizmu
dokonywanych ocen, porownywalnosci danych, a przede wszystkim ich kom-
pleksowosci. Sprawozdania bilansowe praktycznie nie sg przedmiotem analiz
i weryfikacji i stanowig przedmiot zainteresowania wylacznie stuzb finanso-
wych jednostki samorzadu terytorialnego'®.

Rzeczywiscie, w wigkszosci opracowan nie sa wykorzystywane dane
dostarczane przez sprawozdawczo$¢ finansowa do oceny sytuacji finansowej
jednostek samorzadu terytorialnego i jej jednostek organizacyjnych. Wynika
to jednak z archaicznego pojmowania sprawozdawczosci jednostek samorzadu
terytorialnego, koncentrujgcego si¢ tylko na sprawozdawczosci budzetowe;.
Sporzadzenie skonsolidowanego sprawozdania finansowego pozwoli na peina
oceng jednostki samorzadu terytorialnego, jej majatku, zrodet jego finansowania,
jak rowniez wynikow jej dziatalno$ci. Dlatego nalezy podjac prace zmierzajace
do wprowadzenia w jednostkach samorzadu terytorialnego, obok skonsolidowa-
nego bilansu, rachunku zysku i strat, zestawienia zmian w funduszu jednostki,
jak réwniez rachunku przeptywow pieni¢znych.

Podsumowanie

Sprawozdawczos¢ finansowa jest marginalizowana w sektorze publicznym na
rzecz sprawozdawczo$ci budzetowej. Wedlug autorki niniejszego opracowania
to nieprawidlowe podejscie moze wynikac z przyzwyczajenia do wczesniejszego
zawezania rachunkowos$ci sektora finanséw publicznych do rachunkowosci
wykonania budzetu. W jednostkach samorzadu terytorialnego sprawozdawczos¢

4 Por. B. Filipiak, M. Czekaj, Model sprawozdania finansowego, w: Metodyka kompleksowej oceny gospodar-
ki finansowej jednostki samorzqdu terytorialnego, red. B. Filipiak, Difin, Warszawa 2009, s. 263-264.
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finansowa odgrywa bardzo istotng role, nalezy dazy¢ do tego, aby sporzadzac
petne skonsolidowane sprawozdanie finansowe.

Sprawozdania budzetowe dostarczaja informacji o zrealizowanych docho-
dach i wydatkach przez jednostki samorzadu terytorialnego, jednak to nie sa
dane wystarczajace do oceny ich gospodarki finansowej. Na przyktad jednostki
samorzadu terytorialnego, realizujac ustawowe zadania na rzecz spolecznos$ci
lokalnej, musza dysponowaé odpowiednim rzeczowym majgtkiem trwatym.
Informacji o warto$ci, strukturze rzeczowych aktywow trwatych, jak rowniez
o ich zmianach w czasie dostarczy skonsolidowany bilans. Podobnie informacji
o wysokosci, strukturze i zmianach w czasie przychodéw z podstawowej dzia-
lalnosci w jednostce samorzadu terytorialnego powinien dostarczy¢ skonsolido-
wany rachunek zyskow i strat.
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CONSOLIDATED FINANCIAL STATEMENT IN LOCAL GOVERNMENT UNITS

Abstract

The purpose of this paper is to present the essence of the consolidated financial state-
ment in local government units and the proposed directions of change. At the turn of the
last accounting units of local government largely approached the accounting commercial
entities. The financial statements prepared by local government units, are based on the
reporting of commercial entities. Local government units draw only one element of the
consolidated financial statements, which is the balance sheet. It is a basic element of the
financial statement, which present property of entity and sources of financing it. However,
for a complete picture of the local government unit as a whole lacks the other elements,
such as profit and loss account, statement of changes in fund units.
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