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1. Wstep

Zarzadzanie finansami w samorzadzie lokalnym znacznie ro6zni sie od zarzadzania finansami w
scktorze prywatnym'. Powodem odmiennosci jest inna funkcja celu realizowana przez podmioty
scktora prywatnego i jednostki samorzadu terytorialnego. Celem dzialania przedsigbiorstwa jest
maksymalizacja korzysci z kapitatu zainwestowanego przez wlasciciela’. Dziatalno$é samorzadu jest
determinowana zadaniami wyznaczonymi przez prawo, ktore samorzad jest zobowigzany wypeinia¢
na rzecz swojej spolecznosci. Poniewaz prawo okresla budzet jako gldowne narzadzie zarzadzania
finansami lokalnymi, wigc system rachunkowosci stosowany w samorzadach jest podporzadkowany
gospodarce budzetowej’. Nowe koncepcje w obszarze budzetowania dziatalnosci jednostek
samorzadowych wymagaja od rachunkowosci stosowania wiasciwych technik i metod w celu
raspokojenia rosnacych potrzeb zglaszanych przez organy podejmujace decyzje finansowe. Rozwdj
budzetowania rodzi koniecznosé rozszerzania technik analitycznych, ustalania i kalkulacji kosztow
normatywnych, kalkulacji kosztow ushug itp. Tym samym rachunkowos¢ budzetowa upodabnia si¢ do
systemu rachunkowosci sektora prywatnego.

Celem artykulu jest przedstawienie funkeji systemu rachunkowodci, jakie petni on w jednostkach

samorzadu terytorialnego.

2. Specyfika rachunkowosci jednostek samorzadu terytorialnego i jej funkcje

Glownym narzedziem rachunkowosci, stuiagcym do generowania informacji dotyczacych
zasobéw i towarzyszacych im powinnosci, sa konwencje pomiarowe®. Decyduja one o treci i jakosci
informacji dostarczanych przez rachunkowo$é, Konwencje pomiarowe, stosowane w sektorze
publicznym, maja zwykle charakter normy prawnej. Ogélnie, konwencje rachunkowoéci to zasady

rachunkowosci, okreslajace moment uznania rezultatéw operacji gospodarczych z perspektywy

! Por. M. Jastrzebska: Zarzqdzanie finansami gmin. Aspekty teoretyczne. UG, Gdarisk 1999, 5. 73.

2 Por. M. Nasitowski: System rynkowy. Podstawy mikro- i makroekonomii. Key Text, Warszawa 1995, s. 31-32.

 Por. B. Bakalarska: Problemy i tendencje rachunkowosci budzetowej u progu XXI wieku, Zeszyty Teoretyczne Rady
Naukowej SKwP, Warszawa 1997/39, s. 5-11.

Y W.A. Nowak: Rachunkowosé sektora publicznego. PWN, Warszawa 1998, 5. 79.
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sprawozdawczosci finansowej. W sektorze publicznym najczesciej sa stosowane dwie konwencje’:
1. kasowa (ang. cash basis of accounting) - polegajaca na odwzorowaniu rezultatow operacji
gospodarczych w momencie przychodu lub rozchodu srodkéw pienigznych,
2. memoriatlowa (ang. accrual basis of accountin‘g) — charakteryzujaca si¢ odwzorowaniem
skutkéw operacji gospodarczych w momencie ich zaistnienia®.

System rachunkowosci jednostek samorzadu terytorialnego, w zakresie wykonania budzetu, nie
pozwala na dostateczng realizacj¢ funkcji rachunkowosci, ze wzgledu na ograniczenie konwencja
kasowa. Funkcje te sa zwigzane z wypelnianiem gléwnego zadania rachunkowosci, ktorym jest
dostarczanie informacji organom wewngtrznych oraz zewngtrznym. Informacje te predestynuja do
petnicnia istotnych funkcji w zakresie:

o sporzqdzaﬁia sprawozdan finansowych i statystycznych z dziatalnosci (funkcja
informacyjna),

e ochrony mienia oraz kontroli wykonania zadan gospodarczych a takze rozliczen
finansowych (funkcja kontrolna),

e interpretacji danych sprawozdawczych dla celow planistycznych (funkcja

planistyczna)’.

2.1. Funkcja informacyjna

Giéwnym celem dziatania podmiotow gospodarujacych jest osiaganie maksymalnych korzysci w
stosunku do wniesionych zasobéw majatkowych®. Ocena realizacji tego celu jest mozliwa tylko dzigki
posiadaniu odpowiednich informacji, a takie moze dostarczy¢ jedynic sprawnie funkcjonujacy system
informacyjny. Systemem informacyjnym, ktory z racji swych metod i narzedzi w petny sposob spetnia
to zadanie jest rachunkowo$¢’. Informacje prezentowane w formie sprawozdan finansowych oraz
statystycznych sa adresowane zaré6wno do odbiorcow wewnetrznych, jak i zewnetrznych. Odnosi si¢
to wprost do podmiotow sektora prywatnego, ale rowniez, w tym samym stopniu, mozna to przypisaé
rachunkowosci jednostek samorzadu terytorialnego. Charakter dziatalnosci tych podmiotéw nakazuje
wiaczy¢ jednostki samorzadowe do sektora finansoéw publicznych, ale jednoczesnie traktowaé je jak
inne podmioty gospodarujace. Odbiorcow informacji generowanej przez system rachunkowosci

jednostek samorzadu terytorialnego przedstawia tabela 1.

3 Por. W.A. Nowak: Redefinicja pakhistwa a rachunkowosé sektora publicznego - przypadek Polski konca lat 1990, Zeszyty
Teoretyczne Rady Naukowej SKwP nr 50, Warszawa 1999, s. 118.

® W teorii rachunkowosci wyodrebnia si¢ dodatkowe konwencje mieszane takie jak: zmodyfikowana konwencja kasowa i
zmodyfikowana konwencja memoriatowa. Por. W.A. Nowak: op. cit., 1999, s. 83-84.

7 Por. R. Stadtmiiller: Rachunkowosé¢ w przedsiebiorstwie przemystowy., PWN, Warszawa-Wroctaw 1977, s. 12 oraz S.
Skrzywan: Teoretyczne podstawy rachunkowosci. PWE, Warszawa 1973, s. 24. W obszernej literaturze przedmiotu
podawane sq réwnies inne funkcje rachunkowosci. Por. np. M. Klimas, Z. Messner: Teoretyczne podstawy rachunkowosci,
PWN, Warszawa 1986, s. 13.

¥ Por. M. Nasitowski: System rynkowy. Podstawy mikro- i makroekonomii. Key Text, Warszawa 1995, 5. 35-36.

Y Por. J. Gérski: Metody poznawcze rachunkowosci. PWE, Warszawa 1975, s. 7-11.
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Wskazane w tabeli 1 podmioty mozna okre$li¢ wspolnym mianem odbiorcéw zewnetrznych.

Drugg grupa uzytkownikéw informacji sa odbiorcy wewngtrzni, wsrod ktorych mozna wymienié:

e organy zarzadcze i stanowiace jednostek,

e wyodrebnione komorki tych organéw oraz

e podlegte im podmioty.

Tabela 1. Odbiorcy informacji z systemu rachunkowosci jednostek samorzadu terytorialnego i
ich oczekiwania informacyjne

Uzytkownicy informacji

Potrzeby informacyjne

Rzad i jego organy

Zainteresowanie:

sposobem alokacji $rodkéw publicznych, bedacych w gestii jednostek
samorzadu terytorialnego,

wielko$ciami opisujacymi stan dtugu publicznego,

danymi o zachowaniu réwnowagi budzetowej,

informacjami dla potrzeb statystyki gospodarczej oraz polityki
gospodarczej i podatkowej,
Wiadze regionalne i lokalne Zainteresowanie sytuacja finansowa jednostek samorzadowych i

perspektywami ich rozwoju, w kontekscie:
e redystrybucji dochodow,

e  tworzenia miejsc pracy,

e ochrony §rodowiska itp.

Cztonkowie spotecznodci
lokalnej

Oczekiwania informacyjne dotycza danych o stanie finansowym jednostki
samorzadu lokalnego, biezacej dziatalnodci i prognozach na przyszios¢,

Przedsigbiorstwa
potencjaini inwestorzy,
pozyczkodawcy i kredytodawcy

prywatne,

Zainteresowanie stopniem ryzyka i warunkami zwrotu zainwestowanego
kapitalu w aspekcie uczestnictwa w ewentualnych procesach
prywatyzacyjnych lub w finansowaniu dziatalnosci jednostek samorzadu
terytorialnego,

Pracownicy i ich organizacje | Zainteresowanie informacjami o sposobach wynagradzania i utrzymaniu
zwiazkowe zatrudnicnia,

Dostawcy ustug i inni | Oczekiwania informacyjne dotycza danych, pozwalajacych oceni¢
kontrahenci, bioracy udzial w | sytuacj¢ finansowa jednostki i jej zamierzenia na przyszlosc.

rcalizowaniu  zadan  jednostek

samorzadu terytorialnego

Zrédto: Opracowanie wiasne na

podstawie M. Jastrzgbska: Instrumenty zarzadzania finansami gminy,

,,Samorzad Terytorialny”, 1999/10, s. 34-35.

Oczekiwania informacyjne odbiorcow wewngtrznych sa zwigzanc w glownej mierze z

zaspokajaniem  potrzeb

informacyjnych dotyczacych prowadzoncj

gospodarki  budzctowe;j.

Prawidlowa jej realizacja wymaga, migdzy innymi:

e okreslenia priorytetow i celow dziatania,

e przypisania $rodkow do realizowanych celdw,

o obserwacji przebiegu realizacji celow,

e podejmowania decyzji dostosowujacych gospodarke budzetowa do zmieniajacych sig

warunkow.

2.2. Funkcja kontrolna

Kontrola w gospodarce finansowej stanowi jedna z funkcji zarzadzania. Kontrola finansowa

powinna zmierza¢ do wyeliminowania niegospodarno$ci, marnotrawstwa i nizszej od oczekiwanej
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(s - 10
efektywnosci gospodarowania'®,

Bolestaw Siwon zauwaza, ze funkcja kontrolna rachunkowosci jest $cisle zwiazana z jej funkcja

informacyjng, gdyz prawidfowa i terminowa informacja wplywa na jako$¢ i zakres kontroli, a z

drugiej strony procesy kontrolne tworza jednoczeénie okreslone informacje'

! Irena Olchowicz

stwierdza, ze ochrona mienia jest pierwotng funkcja rachunkowosci wynikajaca z jej rozwoju

historycznego'>

. Byla ona gléwnym czynnikiem wyodrebnienia metod i technik, ktore stanowia o

specyfice sytemu rachunkowosci. Realizacja funkcji kontrolnych stawia systemowi ewidencji

okreslone wymagania merytoryczne i formalne':

1. Rachunkowo$¢ powinna by¢ rzetelnym odzwierciedleniem rzeczywistych operacji

gospodarczych. Oznacza to, ze kazda operacja gospodarcza wystgpujaca w dziatalnosci

podmiotu gospodarujacego powinna by¢ ujeta w ewidencji. Jedynie w takim przypadku

systemm ewidencyjny odwzorowuje w ksiggach rzeczywistosé gospodarcza. W wymiarze

czynnosciowym, rachunkowo$¢ spelnia ten postulat przez obowigzek dokumentowania

kazdej rejestracji zdarzenia gospodarczego oraz przez inwentaryzacje skladnikéw

aktywlw i pasywow.

[l

Ewidencja powinna by¢ tak zorganizowana, aby uniemozliwi¢ dokonywanie zmian i

przerdbek w zarejestrowanych danych, gwarantujac tym samym maksymalng warto$é

dowodowa zapisow. Tadeusz Peche wymienia tu nastepujace warunki:

stosowanie fofmalnych standardow dokumentéw zrédtowych i dokonywanej na ich
podstawie rejestracii,

przeprowadzanie czynnosci rachunkowych i w konsekwencji zapisow z maksymalna
doktadnoscia,

zapewnienie  zgodno$ci informacji we wszystkich przyjetych  przekrojach

ewidencyjnych,

W odniesieniu do jednostek samorzadu terytorialnego, funkcja kontrolna przejawia sie prz.ez”:

ochrong mienia komunalnego,

kontrolg procesow wykonania planu budzetowego, w szczegolnoSci operacji
zwiazanych z zaopatrzeniem rzeczowym i nabyciem ustug obcych,

kontrolg procesow inwestycyjnych,

kontrole procesdéw finansowania wydatkéw budzetowych.

Wiasciwe zorganizowanie rachunkowosci stanowi klucz do skuteczno$ci wewnetrznego systemu

19 por. L. Kurowski, H. Sochacka-Krysiak: Kontrola finansowa, organizacja i finansowanie, PWE, Warszawa 1990, s. 13-33,

97-127.

!B, Siwon: Informacyjna funkcja rachunkowosci. PWE, Warszawa 1977, str. 102-105.

12 por. I Olchowicz: Rachunkowo$é praedsigbiorstw handlowych. SGPiS, Warszawa 1979, 5. 79.

3 por. T. Peche: Ogélna teoria rachunkowosci. SGPiS, Warszawa 1966, s. 8-16.

" Por. A. Borodo: Kontrola i nadzér nad dziatalnosciq finansowq gminy. Wyd. Dom Organizatora, Torun 1995,
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kontroli podmiotu gospodarujacego’”.

2.3. Funkcja planistyczna

Planowanie proceséw spoleczno-gospodarczych jest niezbedne dla sprawnego funkcjonowania
kazdej organizacji. Dlatego tez, dzialalno$¢ ta jest uniwersalna i stosowana przez wszystkie podmioty
gospodarujace'®. Planowanie, prognozowanie i analiza informacji sa zaliczane do nowoczesnych
metod zarzadzania $rodkami publicznymi'’. Ustalenie plandéw dziatainosci jednostek samorzadu
terytorialnego przy ograniczonych zasobach publicznych wymaga:

e ustalenia priorytetow spoteczno-gospodarczych,
» porownania potrzeb i mozliwosci ich zaspokojenia,
e opracowania zakresu zadan'.

Budzet jednostki samorzadu terytorialnego, stanowiacy gldwne narzadzie lokalnej gospodarki
finansowej, jest jej podstawowym planem finansowym. Funkcja planistyczna rachunkowos$ci sektora
finanséw publicznych wynika z koniecznosci obstugi informacyjnej procesu przygotowania budzetu.
Zwiazek rachunkowosci z procesem planowania schemat 1.

Schemat 1. Zwigzek planowania budzetowego i rachunkowosci

( OPRACOWANIE
SZCZECOLOWYCH
PLANOW .~ -

Zrodio: Opracowanie wilasne na podstawie: A. Chauvet: Mctody zarzadzania. Poltext, Warszawa 1997, s. 168-
174.

Wyréznione na schemacie podstawowe etapy planowania obejmuja:

' Por. K. Winiarska: Kontrola finansowo-ksiegowa w praktyce, ODDK, Gdarsk 2000, 5. 55.

'® por. R. Griffin: Podstawy zarzqdzania organizacjami. PWN, Warszawa 2001, 5. 199.

' Por. P. Roman: Zastosowania mikroekonomicznych instrumentow planowania i analizy w zarzqdzaniu gospodarky
lokalnq. , Samorzad Terytorialny”, 1998/11, 5. 50-51.

" Por. N. Gajl: Instrumenty finansowe w zarzqdzaniu gospodarkq narodowq, PWE, Warszawa 1988, 5. 64-71.
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1. planowanie strategiczne, polegajace na ustalaniu ogdlnych priorytetow w alokacji

zasobow,

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

jednostke w ramach og6lnych priorytetow,

3. planowanie operacyjne nastawione na sprawne wykonanie poszczeg6lnych, czastkowych

zadan®.

3. Zakonczenie

Przeprowadzona analiza pozwala na stwierdzenie, ze w procesic planowania dzialalnosci

podmiotow sektora prywatnego oraz publicznego istnieje wiele cech wspdlnych, naleza do nich:

e wyznaczanie priorytetow i podstawowych celow dzialania,

s tworzenie taktycznych i operacyjnych planéw dzialania w postaci zbioru
projektow/zadan,

» sporzadzanie planow wydatkowania §rodkow pienigznych na realizacj¢ zadan,

e konieczno$¢ stosowania sprawozdawczosci i kontroli z wykorzystania $rodkow i

realizacji celow.

Biorac powyzsze pod uwagg, celowym wydaje si¢ zwigkszanie zakresu stosowania rozwigzan

znanych

7 systeméw rachunkowosci podmiotéw komercyjnych w dzialalnosci jednostek

samorzgdowych. Pozwoli to na lepsze realizowanie funkcji planistycznej rachunkowosci, ale takze

funkcji kontrolnej i informacyjne;j.
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