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RACHUNKOWOSC ZARZADCZA 1 CONTROLLING
W JEDNOSTKACH SAMORZADU TERYTORIALNEGO

Controlling stanowi dziedzing wiedzy, ktorej istota jest przygotowanie i opra-
cowanie danych do prawidlowych zamierzen przedsigbiorstwa (instytucji) oraz
podejmowania racjonalnych decyzji przez zarzadzajacych. Jest instrumentem za-
rzadzania wspierajacym kierownictwo przedsigbiorstwa (instytucji) przy podejmo-
waniu decyzji opartych na rachunku kosztéw i wynikéw, a takze na innych warto-
sciowych informacjach. Skoro controlling ma utatwia¢ podejmowanie decyzji, musi
by¢ nakierowany na przyszle cele.

Podejmujacy decyzje chca wiedzieé, jaki jest lub bedzie koszt produkcji jed-
nostki wyrobu, koszt §wiadczonej ustugi, koszt okreslonego zadania, koszt funkcjo-
nowania dzialu, wydziatu, obiektu, stanowiska pracy czy jednostki w ramach okres-
lonej struktury organizacyjne;.

Przedstawianie danych liczbowych w celu podejmowania decyzji okreslane jest
mianem rachunkowos$ci zarzadczej. Uwzglednia ona takie metody zarzadzania
kosztami, ktére pozwola uzyskaé maksymalne efekty. Dane liczbowe rachunkowo-
Sci zarzadczej shuza wyznaczeniu, czyli planowaniu kosztéw i przychodéw produk-
cji wyrobéw badz ustug, ocenie ich wykonania — kontrolowaniu, poréwnaniu wy-
znaczen i wykonan oraz ocenie osiggni¢tych wynikow, w tym ocenie ekonomicznej
optacalnosci.

Rachunkowo$¢ oparta na rachunku kosztow, kalkulacji oraz okresleniu zalezno-
sci, jaka zachodzi pomigdzy kosztami a efektami, w gtownej mierze dotyczy pod-
miotdw wytwdrczych (przedsigbiorstw), ktorych podstawowym kryterium, jakim
si¢ kieruja, jest efektywno$¢ ekonomiczna jako rezultat dziatalnosci gospodarczej
opartej na relacji uzyskanego efektu do poniesionego nakfadu (kosztu).

W gospodarce rynkowej wystgpuje liczna i znaczaca grupa podmiotéw zalicza-
nych do sektora publicznego, a wsréd nich jednostki samorzadu terytorialnego.
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Podstawowym celem tych jednostek jest realizacja ustawowo natozonych zadan
publicznych na szczeblach gminnym, powiatowym, wojewddzkim.
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Rys. 1. Przeptyw srodkéw pienigznych pomigdzy budzetem patistwa a budzetem powiatu
Zréodlo: opracowanie wiasne.

Realizacja zadan to zaspokajanie zbiorowych i indywidualnych potrzeb spotecz-
nosci lokalnej i regionalnej w aspekcie przestrzegania prawa poprzez organy sta-
nowiace (rada gminy, powiatu, sejmik wojewodztwa), organy wykonawcze (odpo-
wiednie zarzady) oraz urzedy (Urzad Gminy, Starostwo Powiatowe, Urzad Mar-
szatkowski).
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Sposréd przedstawionych organdéw najbardziej bezposrednim w realizowaniu
ustawowych zadan jest urzad. Urzad to wydzielony wewnetrznie w ramach struktu-
ry samorzadu zorganizowany zespot pracownikéw, prowadzacy administracyjng
obstuge jednostki. Realizujac zadania, jest on wyposazony w okreslony majatek;
jednoczes$nie powierza si¢ mu szczeg6lna misj¢ gospodarowania srodkami publicz-
nymi. _

Podstawa gospodarowania srodkami pieni¢znymi jest uchwala budzetowa. Za-
sady gromadzenia i wydatkowania $rodkow pieni¢znych w ramach uchwaly budze-
towej reguluja przepisy ustawy o finansach publicznych, o samorzadzie gminnym,
powiatowym, wojewodzkim oraz inne ustawy dotyczace samorzadow. Budzety
jednostek samorzadu terytorialnego oraz budzet panstwa tworza finansowo orga-
niczng calos¢.

Pomigdzy budzetem panstwa i budzetami samorzadowymi nastgpuja przeptywy
$rodkow pienigznych, ktére pozwalaja na realizacj¢ zadan. Wzajemne relacje po-
miedzy budzetami z okresleniem przeplywow srodkow pieni¢znych przedstawia
rys. 1.

Zwigkszajace si¢ wymagania stawiane organom samorzadowym, szczegélnie w
dziedzinie gospodarowania mieniem publicznym, powoduja, iz rachunkowos¢ za-
rzadcza nabiera coraz wigkszego znaczenia, przedstawiane za$ dane jako rezultaty
dziatalnosci sa przedmiotem licznych kontroli zaréwno spolecznych, jak i instytu-
cjonalnych.

Nasuwa si¢ wigc pytanie, jaka powinna by¢ rachunkowo$¢ zarzadcza w jedno-
stkach samorzadu terytorialnego?

Rachunkowos¢ zarzadcza w jednostkach samorzadu terytorialnego powinna do-
starcza¢ informacji dla kierujacych w spos6b umozliwiajacy sprawowanie nadzoru i
kontroli nad realizacja dochodow i wydatkow budzetowych w zakresie zarowno
catej gospodarki finansowej, jak i podleglych im jednostek. Owa kontrola opiera si¢
na dokonywaniu oceny:

— przebiegu wykonywania zadan okreslonych uchwata budzetowa,

~ przebiegu wykonywania dochodow i wydatkéw poprzez podlegle im jednostki
organizacyjne,

— wykorzystania subwencji z budzetu panstwa,

— zaciagania zobowiazan finansowych,

— prawidtowosci i terminowosci pobierania dochodéw,

— zgodnosci wydatkow z planowanym przeznaczeniem,

— prawidtowosci wykorzystania srodkéw finansowych w zakresie realizowanych
zadan,

— wysokosci i terminowosci otrzymywanych dotacji,

— wysokosci i terminowosci przekazywanych dochodéw naleznych budzetowi
panstwa,

— prawidlowosci wykorzystania dotacji udzielonych z budzetu panstwa, budzetéw
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innych jednostek samorzadu terytorialnego, funduszy celowych pod wzglgdem

ich zgodnosci z przeznaczeniem.

W ramach jednostek samorzadu terytorialnego prowadzona jest tzw. gospodarka
pozabudzetowa, ktora tworza zaklady budzetowe, gospodarstwa pomocnicze oraz
dochody wiasne (do 31 grudnia 2004 r. srodki specjalne).

Podstawg gospodarki finansowej zaktadu budzetowego i gospodarstwa pomoc-
niczego jest roczny plan finansowy, obejmujacy: przychody i wydatki stanowiace
koszty dziatalnosci tego zakladu badz gospodarstwa, rachunek wynikéw, stan srod-
kow obrotowych i rozliczenie kasowe z budzetem (np. podatek dochodowy, jesli
ustawa dotyczgca tej formy organizacyjnej naklada taki obowiazek, oraz wplata
osiagnigtego zysku lub jego czgsci do budzetu).

Funkcjonowanie podmiotéw tworzacych tzw. gospodark¢ pozabudzetows od-
réznia od jednostek budzetowych sposob finansowania, polegajacy na pokrywaniu
wydatkow (kosztow) z osiagnigtych przychodow, zblizajac ich gospodarke finan-
sowg do gospodarki przedsi¢biorstwa. A zatem w tych formach musza obowiazy-
waé pelne elementy i zasady rachunkowosci zarzadczej typowej dla przedsig-
biorstw, tj. petny rachunek kosztéw, kalkulacja wstgpna i koncowa kosztu jedno-
stkowego, osiggana rentownosé (zyskownosc) sprzedazy itd.
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zarzadza-
. zarzadza-
nia .
nie firma
Planowanie Controlling Strategiczn
operatywnyi Strateglczne & . Y Rachunek kosztow
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Rachunek R S,
rachunek . wy rachunek kosztéw dziatan,
) kosztow . X
kosztéw kosztow rachunek kosztéw
petnych
celu
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Rys. 2. Rozwdj controllingu
Zrédlo: (1, s. 37].

Wsrod waznych instrumentdw zarzadzania duza rolg¢ odgrywa controlling, wy-
ksztatcony w praktyce amerykanskiego zarzadzania, gdzie odnotowano potrzebe
wykorzystania rachunkowosci w procesach planowania i kontroli.
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Tabela 1. Zadania controllingu w jednostkach samorzadu terytorialnego

Zadania controllingu w zakresie

planowania

kontroli (analiza odchylen)

prowadzenia dzialan
korygujacych

- ustalenie wysokosci docho-
dow i1 wydatkéw w ramach
corocznej uchwaty budzeto-
wej, bedacej podstawa reali-
zacji zadan ustawowych oraz
innych zadan wynikajacych z
umow i porozumien
ustalenie wysokosci przycho-
déw i rozchodow budzeto-
wych

okreslenie poziomu dtugu
publicznego

okreslenie plandw strategicz-
nych (strategia rozwoju gmi-
ny, powiatu, wojewddztwa)
okreslenie wieloletniego
planu inwestycyjnego
ustalenie wysokosci docho-
dow i kosztow zaktadu
budzetowego

ustalenie przychodow i wy-
datkow oraz rachunku wyni-
kow w ramach obowiazuja-
cego rocznego planu finan-
sowego gospodarstwa po-
mocniczego

okreslenie rachunku docho-
déw wiasnych (dawny srodek
specjalny)

- prawidlowosé, terminowosc i
wysokosé pobierania docho-
dow
zgodnosé wydatkow z plano-
wanym przeznaczeniem i
przyj¢tym harmonogramem
wysokosé i terminy przeka-
zywanych dotacji oraz sub-
wengcji
prawidtowos¢ wykorzystania
dotacji udzielonych z budzetu
panstwa pod wzgledem zgod-
nosci z przeznaczeniem
prawidtowos¢ wykorzystania
dotacji w odniesieniu do stop-
nia realizacji zadan przewi-
dzianych do sfinansowania
przedmiotowa dotacja
ustalenie, pobieranie i termi-
nowe odprowadzanie nalez-
nych dochodéw budzetu pan-
stwa, realizowanych przez
JST w ramach realizacji zadan
rzadowych
zgodnos¢ i terminowosé
wydatkéw na obstuge dlugu
publicznego .
prawidlowos¢ wykorzystania
Srodkow finansowych w
aspekcie realizowanych zadan
stopien realizacji zadan inwe-
stycyjnych w stosunku do
przyjgtego planu
- stopien wykorzystania docho-
dow wiasnych

zmiana planéw dochodow i
wydatkow (tzw. przeniesienia),
zwiazana ze zmianami kwot
dotacji celowych, przekazywa-
nych z budzetu panstwa oraz
budzetéw innych jednostek sa-
morzadu terytorialnego w trak-
cie roku budzetowego

zmiana planéw dochodow i
wydatkow, wynikajaca ze
zmian kwot subwencji przeka-
zywanych przez Ministerstwo
Finanséw

zmiana planu dochodéw i wy-
datkéw, wynikajaca z innych
przyczyn (np. zmiana wysoko-
Sci obstugi zadtuzenia, zmiana
wydatkéw z tytutu udzielonych
porgczen i gwarancji, zmiany
zwiazane z realizacja zadan
wspolnych pomigdzy JST w
ramach uméw badz porozu-
mien)

zmiana wydatkéw majatkowych
w zwiazku ze zmianami w wie-
loletnim planie inwestycyjnym
(WPI)

zmiana wydatkéw na programy
i projekty realizowane ze $rod-
kéw pochodzacych z funduszy
strukturalnych i Funduszu Spoj-
nosci UE

zmiana planéw przychoddw i
wydatkow zaktadow budzeto-
wych, gospodarstw pomocni-
czych i dochodéw wiasnych
zmiana planéw wydatkéw
biezacych, w tym wynagrodzen
i ich pochodnych w zwiazku ze
zmianami restrukturyzacyjnymi

Zrédto: opracowanie wiasne.
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Nie tylko rynek amerykanski spowodowat zmiany w rachunkowosci zarzadczej i
doprowadzit do rozwoju controllingu. Istotny rozwdj tego kierunku zanotowano
takze w Europie. Tendencje tych zmian przedstawia rys. 2.

Tabela 2. Poréwnanie zalozefi systemu controllingu w przedsigbiorstwie
i w jednostkach samorzadu terytorialnego

” Rodzaj podmiotu
Tres¢ systemu —
controllingu Przedsigbiorstwo Jednostka §amorzqdu
wg Vollmutha terytorialnego

Orientacja na cele Koncentrowanie sig na istot- Koncentrowanie si¢ na istotnych

nych celach, np.: zadaniach:
- rozwoj przedsigbiorstwa - rozwdj JST
- maksymalizacja zysku - wzrost wydatkéw majatko-
- wzrost nakladéw inwesty- wych w wydatkach ogétem
cyjnych - lepsze zaspokajanie potrzeb
spolecznosci lokalnej

Orientacja na przysztos¢ - opracowanie i wdrazanie - stale doskonalenie wielolet-
nowych koncepcji rozwoju niego planu inwestycyjnego
przedsig¢biorstwa - tworzenie strategii rozwoju z

- udoskonalenie planowania okresleniem wysokosci srod-
stralegicznego kow, jakie mozemy przezna-

- nacisk na obnizke kosztow czy¢ i pozyskaé na rozwdj sro-
(jesli jest to mozliwe i uza- dowiska lokalnego
sadnione)

Orientacja na rynek - dzialania skierowane na - analiza potrzeb samorzado-
produkt, poczawszy od prac wych z okresleniem sposobu
badawczo-rozwojowych ich zaspokojenia
poprzez produkcje¢ i finalna | - analiza mozliwosci pozyski-
sprzedaz z szeroko zakro- wania dodatkowych srodkow
jonym dzialaniem marke- finansowych, w tym Srodkéw z
tingowym UE

Orientacja na klienta - dazenie do osiagnigcia - podnoszenie poziomu Zycia
optymalnego zadowolenia z zbiorowosci lokalnej
produktow czy ustug - dziatania zmierzajace do obni-

- state doskonalenie swoich Zenia stopy bezrobocia
produktow, dostosowanych | - doskonalenie i edukacja usta-
do potrzeb klienta wiczna, dostosowana do po-

trzeb lokalnego rynku pracy

- skracanie i uproszczenie pro-
cedur administracyjnych

- zaangazowanie spolecznosci
lokalnej w proces budzetowania

Zrédlo: opracowanie wiasne.
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Czesto controlling jest biednie utozsamiany ze stowem kontrola, gdyz control-
ling jest w istocie systemem kierowania przedsigbiorstwem [9].

Aby controlling mégt by¢ skutecznie prowadzony, trzeba stworzy¢ odpowiedni
system informacji, ktéry w kazdym podmiocie gospodarczym jest oparty na trzech
podstawowych zrodtach:

— informacji pochodzacych z rachunkowosci,
— informacji opartych na sprawozdawczosci,
— informacji rynkowych.

W przedsig¢biorstwie czy instytucji controlling obejmuje biezaca kontrolg i po-
rownanie zaplanowanych celow (zamierzen) z faktycznie osiagnigtymi wynikami,
ktora to czynnosé¢ pozwoli na wykrycie wszelkich uchybien i odchylen od planow.

H.J. Vollmuth [9] okresla zakres zadan controllingu, ktéry obejmuje:

— planowanie, tj. ustalenie celow przedsigbiorstwa,
- kontrolg, tj. poréwnanie stanu faktycznego z zamierzeniami, analiz¢ odchylen,
— kierowanie, tj. prowadzenie dziatan korygujacych.

A zatem sprobujmy okresli¢, co moze by¢ zakresem zadan controllingu jedno-
stki samorzadu terytorialnego (JST).

H.J. Vollmuth [9] okreslil rowniez, ze zalozeniem systemu controllingu jest
orientacja na cele, na przysztos¢, na rynek i na klienta. To typowe zatozenie przed-
stawil w stosunku do przedsigbiorstw. Sprébujmy poréwnacé tre$¢ zatozen okreslo-
nych przez Vollmutha w odniesieniu do jednostek samorzadu terytorialnego.

Mozna stwierdzi¢, ze controlling w sektorze finanséw publicznych to w gltéwnej
mierze opracowanie i przygotowanie dla zarzadzajacych danych opartych na bud-
zecie jednostki samorzadu terytorialnego stuzacym do realizacji ustawowo natozo-
nych na t¢ jednostk¢ zadan, podejmowania racjonalnych decyzji w celu zaspokaja-
nia potrzeb spotecznosci lokalnej, ze szczegolnym uwzglednieniem troski o gospo-
darke srodkami publicznymi.
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MANAGEMENT ACCOUNTING AND CONTROLLING
IN LOCAL GOVERNMENT ON THE EXAMPLE OF SECOND LEVEL
OF LOCAL GOVERNMENT ADMINISTRATION IN POLAND
Summary

The article presents problems of implementing managament accountancy and controlling in local
government on the example of the second level of local government.
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