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1. Wstęp 

Zarządzanie finansami w samorządzie lokalnym znacznie różni się od zarządzania finansami w 

sektorze prywatnym1. Powodem odmienności jest inna funkcja celu realizowana przez podmioty 

sektora prywatnego i jednostki samorządu terytorialnego. Celem działania przedsiębiorstwa jest 

maksymalizacja korzyści z kapitału zainwestowanego przez właściciela2. Działalność samorządu jest 

determinowana zadaniami wyznaczonymi przez prawo, które samorząd jest zobowiązany wypełniać 

na rzecz swojej społeczności. Ponieważ prawo określa budżet jako główne narządzie zarządzania 

finansami lokalnymi, więc system rachunkowości stosowany w samorządach jest podporządkowany 

gospodarce budżetowej 3. Nowe koncepcje w obszarze budżetowania działalności jednostek 

samorządowych wymagają od rachunkowości stosowania właściwych technik i metod w celu 

zaspokojenia rosnących potrzeb zgłaszanych przez organy podejmujące decyzje finansowe. Rozwój 

budżetowania rodzi konieczność rozszerzania technik analitycznych, ustalania i kalkulacji kosztów 

normatywnych, kalkulacji kosztów usług itp. Tym samym rachunkowość budżetowa upodabnia się do 

systemu rachunkowości sektora prywatnego. 

Celem artykułu jest przedstawienie funkcji systemu rachunkowości, jakie pełni on w jednostkach 

samorządu terytorialnego. 

2. Specyfika rachunkowości jednostek samorządu terytorialnego i jej funkcje 

Głównym narzędziem rachunkowości, służącym do generowania informacji dotyczących 

zasobów i towarzyszących im powinności, są konwencje pomiarowe4. Decydują one o treści i jakości 

informacji dostarczanych przez rachunkowość, Konwencje pomiarowe, stosowane w sektorze 

publicznym, mają zwykle charakter normy prawnej. Ogólnie, konwencje rachunkowości to zasady 

rachunkowości, określające moment uznania rezultatów operacji gospodarczych z perspektywy 

' Por. M. Jastrzębska: Zarządzanie finansami gmin. Aspekty teoretyczne. UG, Gdańsk 1999, s. 75. 
2 Por. M. Nasiłowski: System rynkowy. Podstawy mikro- i makroekonomii. Key Text, Warszawa 1995, s. 31-32. 
3 Por. B. Bakalarska: Problemy i tendencje rachunkowości budżetowej u progu XXI wieku, Zeszyty Teoretyczne Rady 

Naukowej SKwP, Warszawa 1997/39, s. 5-11. 
4 W.A. Nowak: Rachunkowość sektora publicznego. PWN, Warszawa 1998, s. 79. 
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sprawozdawczości finansowej. W sektorze publicznym najczęściej są stosowane dwie konwencje : 

1. kasowa (ang. cash basis of accounting) - polegająca na odwzorowaniu rezultatów operacji 

gospodarczych w momencie przychodu lub rozchodu środków pieniężnych, 

2. memoriałowa (ang. accrual basis of accounting) - charakteryzująca się odwzorowaniem 

skutków operacji gospodarczych w momencie ich zaistnienia6. 

System rachunkowości jednostek samorządu terytorialnego, w zakresie wykonania budżetu, nie 

pozwala na dostateczną realizację funkcji rachunkowości, ze względu na ograniczenie konwencją 

kasową. Funkcje te są związane z wypełnianiem głównego zadania rachunkowości, którym jest 

dostarczanie informacji organom wewnętrznych oraz zewnętrznym, informacje te predestynują do 

pełnienia istotnych funkcji w zakresie: 

• sporządzania sprawozdań finansowych i statystycznych z działalności (funkcja 

informacyjna), 

• ochrony mienia oraz kontroli wykonania zadań gospodarczych a także rozliczeń 

finansowych (funkcja kontrolna), 

• interpretacji danych sprawozdawczych dla celów planistycznych (funkcja 

planistyczna)7. 

2.1. Funkcja informacyjna 

Głównym celem działania podmiotów gospodarujących jest osiąganie maksymalnych korzyści w 

stosunku do wniesionych zasobów majątkowych8. Ocena realizacji tego celu jest możliwa tylko dzięki 

posiadaniu odpowiednich informacji, a takie może dostarczyć jedynie sprawnie funkcjonujący system 

informacyjny. Systemem informacyjnym, który z racji swych metod i narzędzi w pełny sposób spełnia 

to zadanie jest rachunkowość 9. Informacje prezentowane w formie sprawozdań finansowych oraz 

statystycznych są adresowane zarówno do odbiorców wewnętrznych, jak i zewnętrznych. Odnosi się 

to wprost do podmiotów sektora prywatnego, ale również, w tym samym stopniu, można to przypisać 

rachunkowości jednostek samorządu terytorialnego. Charakter działalności tych podmiotów nakazuje 

włączyć jednostki samorządowe do sektora finansów publicznych, ale jednocześnie traktować je jak 

inne podmioty gospodarujące. Odbiorców informacji generowanej przez system rachunkowości 

jednostek samorządu terytorialnego przedstawia tabela 1. 

Por. W. A. Nowak: Redefinicja państwa a rachunkowość sektora publicznego - przypadek Polski końca lat 1990, Zeszyty 
Teoretyczne Rady Naukowej SKwP nr 50, Warszawa 1999, s. 118. 

6 W teorii rachunkowości wyodrębnia się dodatkowe konwencje mieszane takie jak: zmodyfikowana konwencja kasowa i 
zmodyfikowana konwencja memoriałowa. Por. W.A. Nowak: op. cit., 1999, s. 83-84. 

7 Por. R. Stadtmuller: Rachunkowość w przedsiębiorstwie przemysłowy., PWN, Warszawa-Wrocław 1977, s. 12 oraz S. 
Skrzywan: Teoretyczne podstawy rachunkowości. PWE, Warszawa 1973, s. 24. W obszernej literaturze przedmiotu 
podawane są również inne funkcje rachunkowości. Por. np. M. Klimas, Z. Messner: Teoretyczne podstawy rachunkowości, 
PWN, Warszawa 1986, s. 13. 

' Por. M. Nasiłowski: System rynkowy. Podstawy mikro- i makroekonomii. Key Text, Warszawa 1995, s. 35-36. 
9 Por. J. Górski: Metody poznawcze rachunkowości. PWE, Warszawa 1975, s. 7-11. 
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Wskazane w tabeli 1 podmioty można określić wspólnym mianem odbiorców zewnętrznych. 

Drugą grupą użytkowników informacji są odbiorcy wewnętrzni, wśród których można wymienić: 

• organy zarządcze i stanowiące jednostek, 

• wyodrębnione komórki tych organów oraz 

• podległe im podmioty. 

Tabela 1. Odbiorcy informacji z systemu rachunkowości jednostek samorządu terytorialnego i 
ich oczekiwania informacyjne 

Użytkownicy informacji Potrzeby informacyjne ~j 
Rząd i jego organy Zainteresowanie: 

sposobem alokacji środków publicznych, będących w gestii jednostek 
samorządu terytorialnego, 
wielkościami opisującymi stan długu publicznego, 
danymi o zachowaniu równowagi budżetowej, 
informacjami dla potrzeb statystyki gospodarczej oraz polityki 
gospodarczej i podatkowej, 

Władze regionalne i lokalne Zainteresowanie sytuacją finansową jednostek samorządowych i 
perspektywami ich rozwoju, w kontekście: 
• redystrybucji dochodów, 
• tworzenia miejsc pracy, 
• ochrony środowiska itp. 

Członkowie społeczności 
lokalnej 

Oczekiwania informacyjne dotyczą danych o stanie finansowym jednostki 
samorządu lokalnego, bieżącej działalności i prognozach na przyszłość, 

Przedsiębiorstwa prywatne, 
potencjalni inwestorzy, 
pożyczkodawcy i kredytodawcy 

Zainteresowanie stopniem ryzyka i warunkami zwrotu zainwestowanego 
kapitału w aspekcie uczestnictwa w ewentualnych procesach 
prywatyzacyjnych lub w finansowaniu działalności jednostek samorządu 
terytorialnego, 

Pracownicy i ich organizacje 
związkowe 

Zainteresowanie informacjami o sposobach wynagradzania i utrzymaniu 
zatrudnienia, 

Dostawcy usług i inni 
kontrahenci, biorący udział w 
realizowaniu zadań jednostek 
samorządu terytorialnego 

Oczekiwania informacyjne dotyczą danych, pozwalających ocenić 
sytuację finansową jednostki i jej zamierzenia na przyszłość. 

Źródło: Opracowanie własne na podstawie M. Jastrzębska: Instrumenty zarządzania finansami gminy, 
„Samorząd Terytorialny", 1999/10, s. 34-35. 

Oczekiwania informacyjne odbiorców wewnętrznych są związane w głównej mierze z 

zaspokajaniem potrzeb informacyjnych dotyczących prowadzonej gospodarki budżetowej. 

Prawidłowa jej realizacja wymaga, między innymi: 

• określenia priorytetów i celów działania, 

• przypisania środków do realizowanych celów, 

• obserwacji przebiegu realizacji celów, 

• podejmowania decyzji dostosowujących gospodarkę budżetową do zmieniających się 

warunków. 

2.2. Funkcja kontrolna 

Kontrola w gospodarce finansowej stanowi jedną z funkcji zarządzania. Kontrola finansowa 

powinna zmierzać do wyeliminowania niegospodarności, marnotrawstwa i niższej od oczekiwanej 
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efektywności gospodarowania . 

Bolesław Siwoń zauważa, że funkcja kontrolna rachunkowości jest ściśle związana z jej funkcją 

informacyjną, gdyż prawidłowa i terminowa informacja wpływa na jakość i zakres kontroli, a z 

drugiej strony procesy kontrolne tworzą jednocześnie określone informacje11. Irena Olchowicz 

stwierdza, że ochrona mienia jest pierwotną funkcją rachunkowości wynikającą z jej rozwoju 

historycznego12. Była ona głównym czynnikiem wyodrębnienia metod i technik, które stanowią o 

specyfice sytemu rachunkowości. Realizacja funkcji kontrolnych stawia systemowi ewidencji 

określone wymagania merytoryczne i formalne13: 

1. Rachunkowość powinna być rzetelnym odzwierciedleniem rzeczywistych operacji 

gospodarczych. Oznacza to, że każda operacja gospodarcza występująca w działalności 

podmiotu gospodarującego powinna być ujęta w ewidencji. Jedynie w takim przypadku 

system ewidencyjny odwzorowuje w księgach rzeczywistość gospodarczą. W wymiarze 

czynnościowym, rachunkowość spełnia ten postulat przez obowiązek dokumentowania 

każdej rejestracji zdarzenia gospodarczego oraz przez inwentaryzację składników 

aktywów i pasywów. 

2. Ewidencja powinna być tak zorganizowana, aby uniemożliwić dokonywanie zmian i 

przeróbek w zarejestrowanych danych, gwarantując tym samym maksymalną wartość 

dowodową zapisów. Tadeusz Pechë wymienia tu następujące warunki: 

• stosowanie formalnych standardów dokumentów źródłowych i dokonywanej na ich 

podstawie rejestracji, 

• przeprowadzanie czynności rachunkowych i w konsekwencji zapisów z maksymalną 

dokładnością, 

• zapewnienie zgodności informacji we wszystkich przyjętych przekrojach 

ewidencyjnych. 

W odniesieniu do jednostek samorządu terytorialnego, funkcja kontrolna przejawia się przez14: 

• ochronę mienia komunalnego, 

• kontrolę procesów wykonania planu budżetowego, w szczególności operacji 

związanych z zaopatrzeniem rzeczowym i nabyciem usług obcych, 

• kontrolę procesów inwestycyjnych, 

• kontrolę procesów finansowania wydatków budżetowych. 

Właściwe zorganizowanie rachunkowości stanowi klucz do skuteczności wewnętrznego systemu 

Por. L. Kurowski, H. Sochacka-Krysiak: Kontrola finansowa, organizacja i finansowanie, PWE, Warszawa 1990, s. 13-33, 
97-127. 
B. Siwoń; Informacyjna funkcja rachunkowości. PWE, Warszawa 1977, str. 102-105. 
Por. 1. Olchowicz: Rachunkowość przedsiębiorstw handlowych. SGPiS, Warszawa 1979, s. 79. 
Por. T. Pechë: Ogólna teoria rachunkowości. SGPiS, Warszawa 1966, s. 8-16. 
Por. A. Bor odo: Kontrola i nadzór nad działalnością finansową gminy. Wyd. Dom Organizatora, Toruń 1995. 
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kontroli podmiotu gospodarującego . 

2.3. Funkcja planistyczna 

Planowanie procesów społeczno-gospodarczych jest niezbędne dla sprawnego funkcjonowania 

każdej organizacji. Dlatego też, działalność ta jest uniwersalna i stosowana przez wszystkie podmioty 

gospodarujące1 6. Planowanie, prognozowanie i analiza informacji są zaliczane do nowoczesnych 

metod zarządzania środkami publicznymi1 7. Ustalenie planów działalności jednostek samorządu 

terytorialnego przy ograniczonych zasobach publicznych wymaga: 
• ustalenia priorytetów społeczno-gospodarczy ch, 

• porównania potrzeb i możliwości ich zaspokojenia, 

• opracowania zakresu zadań 1 8. 

Budżet jednostki samorządu terytorialnego, stanowiący główne narządzie lokalnej gospodarki 

finansowej, jest jej podstawowym planem finansowym. Funkcja planistyczna rachunkowości sektora 

finansów publicznych wynika z konieczności obsługi informacyjnej procesu przygotowania budżetu, 

/wiązek rachunkowości z procesem planowania schemat 1. 

Schemat 1. Związek planowania budżetowego i rachunkowości 

Źródło: Opracowanie własne na podstawie: A. Chauvet: Metody zarządzania. Poltext, Warszawa 1997, s. 168¬
174. 

Wyróżnione na schemacie podstawowe etapy planowania obejmują: 

h Por. K. Winiarska: Kontrola finansowo-księgowa w praktyce, ODDK, Gdańsk 2000, s. 55. 
16 Por. R. Griffin: Podstawy zarządzania organizacjami. PWN, Warszawa 2001, s. 199. 
17 Por. P. Roman: Zastosowania mikroekonomicznych instrumentów planowania i analizy w zarządzaniu gospodarką 

lokalną. „Samorząd Terytorialny", 1998/11, s. 50-51. 
18 Por. N. Gajl: Instrumenty finansowe w zarządzaniu gospodarką narodową, PWE, Warszawa 1988, s. 64-71. 

29 



1. planowanie strategiczne, polegające na ustalaniu ogólnych priorytetów w alokacji 

zasobów, 

2. planowanie taktyczne, skierowane na ustalenie zadań publicznych wykonywanych przez 

jednostkę w ramach ogólnych priorytetów, 

3. planowanie operacyjne nastawione na sprawne wykonanie poszczególnych, cząstkowych 

zadań 1 9 . 

3. Zakończenie 

Przeprowadzona analiza pozwala na stwierdzenie, że w procesie planowania działalności 

podmiotów sektora prywatnego oraz publicznego istnieje wiele cech wspólnych, należą do nich; 

• wyznaczanie priorytetów i podstawowych celów działania, 

• tworzenie taktycznych i operacyjnych planów działania w postaci zbioru 

projektów/zadań, 

• sporządzanie planów wydatkowania środków pieniężnych na realizację zadań, 

• konieczność stosowania sprawozdawczości i kontroli z wykorzystania środków i 

realizacji celów. 

Biorąc powyższe pod uwagę, celowym wydaje się zwiększanie zakresu stosowania rozwiązań 

znanych z systemów rachunkowości podmiotów komercyjnych w działalności jednostek 

samorządowych. Pozwoli to na lepsze realizowanie funkcji planistycznej rachunkowości, ale także 

funkcji kontrolnej i informacyjnej. 
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