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OBLIGATORYJNE I NIEOBLIGATORYJNE
ELEMENTY POLITYKI RACHUNKOWOSCI
W JEDNOSTKACH SAMORZADU TERYTORIALNEGO

COMPULSORY AND NON-COMPULSORY ELEMENTS
OF ACCOUNTING POLICY IN LOCAL GOVERNMENT
ENTITIES

DOI: 10.15611/pn.2015.389.09

Streszczenie: Celem artykutu byto przedstawienie elementow, jakie powinna zawieraé wia-
$ciwie skonstruowana polityka rachunkowosci, ze szczegdlnym uwzglednieniem jednostek
sektora publicznego. Wsrdd nich przedstawiono m.in. metody wyceny aktywow i pasywow,
sposob obliczenia wyniku finansowego, zakladowy plan kont, instrukcj¢ inwentaryzacji. Po-
prawne skonstruowanie polityki rachunkowosci w jednostkach sektora publicznego wymaga
nie tylko dobrej znajomosci legislacyjnej, ale rowniez specyfiki funkcjonowania tego sek-
tora. Prawidlowo opracowana polityka rachunkowo$ci musi by¢ w zgodzie z ustawowymi
zasadami rachunkowosci w przypadku elementdéw obligatoryjnych, natomiast wybor elemen-
tow nieobligatoryjnych powinien dostarcza¢ niezbednych informacji dla potrzeb zarzadzania
i kierowania danym podmiotem.

Stowa kluczowe: polityka rachunkowosci, zasady rachunkowosci, jednostki sektora publicz-
nego.

Summary: The aim of this paper was to describe the accounting principles (elements) that
should be included in an effective accounting policy, taking into account especially entities
in the public sector. Among the elements discussed were: the methods of valuation of assets
and liabilities, the method of calculating of financial results, a chart of accounts and inventory
instructions. The construction of an effective accounting policy for the public sector requires
good knowledge of not only the legislative process, but also the needs of the specific sector
involved. In the case of mandatory accounting elements, a properly designed accounting
policy must be in accordance with statutory accounting principles, whereas the selection of
non-compulsory elements should enhance the accounting system and capture information
necessary for management and control of the entity.

Keywords: accounting policy, accounting rules, public sector entities.
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1. Wstep

Od potowy XX wieku, na skutek postgpujacych proceséow globalizacji, coraz czg-
sciej dazy sie do ujednolicenia zasad rachunkowosci na skale miedzynarodowa. Za-
letg takiego rozwigzania byloby obnizenie ryzyka prowadzenia dziatalno$ci na ska-
le globalng, a takze zwiekszenie wiarygodnosci i porownywalnosci informacji
finansowej. Jednak duzym btedem byltoby odrzucenie dotychczasowego dorobku
roznych krajow w dziedzinie rachunkowosci i przyjecie np. praktyk angloamery-
kanskich za najefektywniejsze w skali swiatowej. Tymczasem zasady postepowania
przyjete przez niektore kraje mogg by¢ bardziej lub réwnie wydajne.

W Polsce gtownym aktem prawnym regulujacym prowadzenie rachunkowosci
w podmiocie gospodarczym jest Ustawa z dnia 29 wrzesnia 1994 r o rachunkowo-
sci. Kazda jednostka prowadzaca dziatalno$¢ gospodarcza na terenie Polski jest zo-
bligowana do prowadzenia dokumentacji przyjetych zasad rachunkowo$ci. Ustawa
o rachunkowosci tylko cz¢sSciowo reguluje zakres przyjetej polityki. W duzej mierze
przyjete normy i procedury rachunkowosci musza by¢ dostosowane do indywidu-
alnych warunkéw danej jednostki. Przyjeta polityka rachunkowosci ma zapewnic
wymagang jako$¢ sprawozdan finansowych. Informacje zawarte w polityce rachun-
kowosci powinny odzwierciedla¢ rzeczywisty system prowadzenia ksiegowosci
i obiegu dokumentacji w jednostce.

Gloéwnym celem artykutu bylo przedstawienie elementow, jakie powinna zawie-
ra¢ poprawnie skonstruowana polityka rachunkowosci ze szczegdlnym uwzglednie-
niem jednostek sektora publicznego. Z realizacja celu gldéwnego wigzato si¢ omo-
wienie istoty i znaczenia dokumentacji polityki rachunkowosci oraz przedstawienie
zasad rachunkowosci z podzialem na czg$¢ obligatoryjng i czg$¢ nieobligatoryjna.
Do realizacji celu wykorzystano krytyke literatury przedmiotu z zakresu rachunko-
wosci. Wnioskowanie przeprowadzono metoda dedukcji.

2. Istota i znaczenie polityki rachunkowosci

Przez pojecie polityki rachunkowosci rozumiemy ,,konkretne prawidta, metody,

konwencje, regutly i praktyki przyjete przez dana jednostke gospodarcza przy spo-

rzadzaniu i prezentacji sprawozdan finansowych” [Takats 2009, s. 8]. Utworzenie

polityki rachunkowos$ci obejmuje nastepujace etapy:

* zebranie podstawowych informacji o jednostce;

e sporzadzenie czgsci obligatoryjnej polityki rachunkowosci;

* sporzadzenie elementow nieobligatoryjnych dokumentacji;

e opracowanie zasad, czestotliwos$ci aktualizacji i weryfikacji dokumentacji;

e zatwierdzenie przez kierownika jednostki dokumentacji opisujacej polityke ra-
chunkowosci [Rypinska 2007, s. 4].
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Ustawa o rachunkowosci zastrzega, aby przyjeta polityka rachunkowos$ci od-
zwierciedlata rzetelny i prawdziwy obraz sytuacji majatkowej i finansowej jednost-
ki. Zaréwno Kodeks zawodowej etyki w rachunkowosci, jak i ustawa o rachunko-
wosci nie dopuszczajg, aby byta ona przedmiotem manipulacji. Wymaga to od os6b
zajmujacych si¢ rachunkowoscia przeciwstawiania si¢ praktykom, ktore polegatyby
na dokonywaniu wyboroéw rozwigzan dozwolonych prawem bilansowym, ale podej-
mowanych z innych pobudek niz wylacznie dazenie do rzetelnej prezentacji doko-
nan jednostki i jego przysztego potencjatu gospodarczego. Przeciwne postepowanie
naruszyloby wiarygodno$¢ sporzadzanych sprawozdan finansowych [Karmanska,
Grabowski 2009, s. 19].

Polityka rachunkowosci powinna by¢ przedstawiona w formie pisemnej i aktu-
alizowana na biezgco w stosunku do zmian prawnych czy zmian w funkcjonowaniu
jednostki. Wszelkie zmiany i ich przyczyny powinny by¢ réwniez ujawnione w in-
formacji dodatkowej do sprawozdania finansowego. Wazne jest, aby zasady poli-
tyki rachunkowosci byly stosowane w sposob ciagly. Dokonujac zmian w polityce
rachunkowosci, nalezy okresli¢ liczbowo wptyw zmiany na wynik finansowy i za-
pewni¢ mozliwo$¢ porownywania sprawozdan finansowych z rokiem poprzednim
[Gawronska 2010, s. 11].

Do najczestszych bledow popetnianych przy tworzeniu polityki rachunkowosci
nalezg m.in.:

* dobranie niewtasciwych zasad do wielkosci i charakteru jednostki;

e brak odzwierciedlenia przyjgcia nowych rozwiazan w obowigzujacej polityce
rachunkowosci;

e zbyt czeste aktualizowanie zasad rachunkowosci;

* nieprecyzyjne opisywanie zasad rachunkowosci;

e brak opisu systemu ochrony danych i dokumentacji z nim zwigzanej;

* niekompletno$¢ dokumentacji;

e brak opisu zdarzen gospodarczych typowych dla jednostki [Pokojska 2006,

s. 17].

Wyeliminowanie tych btedow pozwoli na zbudowanie spojnej polityki rachun-
kowosci niezbednej dla prawidlowego rejestrowania proceséw gospodarczych.

3. Elementy obligatoryjnej polityki rachunkowosci

Na podstawie ustawy o rachunkowosci polityke rachunkowosci mozna podzieli¢ na

czes$¢ obligatoryjng i nieobligatoryjna. Pierwsza cze$¢ obejmuje:

* okreslenie roku obrotowego;

*  wybor metod wyceny aktywow i pasywow oraz ustalania wyniku finansowego;

* sposob prowadzenia ksigg rachunkowych (zakladowy plan kont, wykaz ksiag
rachunkowych, opis sytemu przetwarzania danych);

e opisanie systemu ochrony danych i ich zbiorow.
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W przypadku jednostek sektora finanséw publicznych rok obrotowy jest row-
noznaczny z rokiem budzetowym i trwa od 1 stycznia do 31 grudnia. Kazdy rok
tworzy 12 okresow sprawozdawczych, za ktore jednostki sporzadzaja sprawozdania
budzetow.

Przy wyznaczaniu okresow, za ktore sporzadzane majg by¢ sprawozdania tacz-
ne lub bilans skonsolidowany, nalezy wskaza¢ okresy sprawozdawcze dla poszcze-
golnych jednostek podlegtych danej jednostce sektora finansow publicznych. Jed-
nostka samorzadu terytorialnego zobowiazana jest do sporzadzania:

* bilansu z wykonania budzetu;

* lagcznego bilansu zawierajgcego dane zawarte w bilansie samorzadowych zakta-
dow budzetowych i samorzadowych jednostek budzetowych;

* lacznego rachunku zyskow i strat;

* skonsolidowanego zestawienia zmian w funduszu;

» calo$ciowego bilansu jednostki samorzadu terytorialnego [ Walentynowicz 2011,

s. 135].

Wymienione sprawozdania dostarczaja podstawowej informacji o poziomie po-
zyskiwanych dochodow i1 dokonywanych wydatkow, dlatego tak istotne jest, aby
w polityce rachunkowosci zawarte byly rodzaje tych sprawozdan oraz terminy ich
sporzadzania.

W polityce rachunkowos$ci powinny by¢ zawarte réwniez metody wyceny
aktywow 1 pasywow. Niektore z nich sg rygorystycznie narzucone przez prawo,
w innych ustawy pozostawiajg jednostkom pewien wybodr. Zgodnie z rozdz. 4 UoR
w aspekcie wyceny aktywow i pasywow jednostka ma wybor jedynie w zakresie:

e wyceny materiatldw i towarow oraz innych elementow rzeczowych aktywow ob-
rotowych,

* metod uzgadniania wielko$ci rozchodu rzeczowych sktadnikow aktywow jedna-
kowych, dla ktorych istniejg rézne ceny nabycia,

* zasad amortyzowania $§rodkow trwatych dla celéw bilansowych oraz uznawania

aktywow majatkowych za §rodki trwate [Ustawa z 29 wrzesnia 1994].

Waznym elementem polityki rachunkowosci jest przyjecie okreslonej metody
ustalania wyniku finansowego. W przypadku jednostki budzetowej wynik finan-
SOWY wyznacza si¢ za pomocg metody porownawczej. Polega ona na wyliczeniu
catosci osiagnietych przez jednostke dochodow i wydatkow, a nastgpnie obliczeniu
roéznicy pomig¢dzy nimi.

Zgodnie z ustawg o rachunkowosci nalezy dokona¢ wyceny majatku przynaj-
mniej raz w roku na dzien bilansowy. Warto$¢ wyceny powinna zosta¢ pomniej-
szona o odpisy amortyzacyjne i umorzenie. Zar6wno ustawa, jak i rozporzadzenia
dotyczace rachunkowos$ci nie narzucajg wielkosci stawek amortyzacyjnych oraz
okresow, w jakich powinny one by¢ naliczone, pozostawiajac kierownictwu wybor
metody amortyzacji, ktora najlepiej odzwierciedla zuzycie danego $rodka. Wyso-
kos¢ stawek i metody amortyzacji narzucajg natomiast ustawy o podatku docho-
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dowym od oséb fizycznych i prawnych w celu naliczenia wtasciwego podatku do
budzetu panstwa.

Kolejnym elementem polityki rachunkowosci jest zaktadowy plan kont stoso-
wany w jednostce. Zgodnie z artykulem 10 ust. 1 pkt 3a ustawy o rachunkowosci
powinien on ustala¢:

e wykaz kont ksiggi glownej;
* przyjete zasady klasyfikacji zdarzen;
e zasady prowadzenia kont ksiag pomocniczych oraz ich powigzan z kontami

ksiggi gtownej [Ustawa z 29 wrzesnia 1994].

Zaktadowy plan kont ma zapewnia¢ prowadzenie ksigg zgodnie z UoR i innymi
przepisami, a takze specyfika funkcjonowania danej jednostki. Wazne jest rowniez,
aby przez odpowiednie rozbudowanie utatwiat on terminowe sporzadzanie spra-
wozdan finansowych i budzetowych oraz umozliwial uzyskanie informacji potrzeb-
nych do zarzadzania jednostka [Kiziukiewicz (red.) 2014]. W przypadku jednostek
samorzadu terytorialnego podstawg tworzenia zaktadowego planu kont jest rozpo-
rzadzenie Ministra Finanséw z 5 lipca 2010 roku dotyczace zasad rachunkowos$ci
oraz planow kont. Zatacznik nr 2 do niniejszego rozporzadzenia zawiera wykaz
kont, jakie powinny wykorzystywac¢ okreslone jednostki samorzadu terytorialnego.
W polityce rachunkowos$ci niezbedne jest zawarcie tresci ekonomicznej kont i pod-
stawowych zasad ich korespondencji. W zataczniku do wspomnianego rozporza-
dzenia kazde z wymienionych kont zostato szczegdélowo opisane w celu wyjasnienia
zasad funkcjonowania i uzytecznosci kazdego konta.

Tabela 1. Plan kont bilansowych dla budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego

Numer Nazwa konta Numer Nazwa konta
konta konta
133 Rachunek budzetu 260 Zobowigzania finansowe
134 Kredyty bankowe 290 Odpisy aktualizujgce naleznosci
135 Rachunki srodkéw na niewygasajace 901 Dochody budzetu
wydatki 902 Wydatki budzetu
140 Inne $rodki pienigzne 903 Niewykonane wydatki
222 Rozliczenie dochodéw budzetowych 904 Niewygasajace wydatki
223 Rozliczenie wydatkéw budzetowych 909 Rozliczenia migdzyokresowe
224 Rozrachunki budzetu 960 Skumulowane wyniki budzetu
225 Rozliczenie niewygasajacych wydatkow 961 Wynik wykonania budzetu
240 Pozostate rachunki 962 Wynik na pozostatych operacjach
250 Nalezno$ci finansowe 968 Prywatyzacja

Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie Zatacznika nr 2 Rozporzadzenia z 5 lipca 2010 r.

Do ewidenc;ji kont ksiggi gtéwnej powinno prowadzi¢ si¢ ewidencj¢ analityczng
1 szczegdlowy. Przy tworzeniu kont analitycznych nalezy pamigtaé, ze muszg one
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by¢ szczegdtowo opisane w zasadach rachunkowosci i poddawane weryfikacji co
najmniej dwa razy w roku.

Wymagane jest, aby przyje¢ta dokumentacja zasad rachunkowosci zawierata wy-
kaz ksigg rachunkowych. W przypadku, gdy ksiggowos$¢ prowadzona jest przy uzy-
ciu systemu komputerowego, nalezy okresli¢ wykaz zbiorow na nosnikach danych
z okre$leniem ich powigzan i funkcji w prowadzeniu catej ksiegi rachunkowej oraz
zadbac¢ o skuteczny system zabezpieczania danych. System ochrony danych powi-
nien by¢ uwzgledniony w przyjetej polityce rachunkowos$ci. Nalezy réowniez ujac
zasady, na jakich udostepnia si¢ i przechowuje zbiory danych.

Szczegdtowo opisane w przyjetej polityce rachunkowos$ci powinny by¢ rowniez
systemy informatyczne. Z uwagi na to, ze instrukcje do systeméw informatycznych
zawierajg zazwyczaj wystarczajace informacje wymagane przez ustawe o rachun-
kowosci, ksiggowi czgsto pomijaja je w polityce rachunkowosci, podczas gdy in-
strukcje nalezy traktowac jako uzupetnienie do danych, ktére powinny by¢ w niej
zawarte.

4. Elementy nieobligatoryjnej polityki rachunkowosci

Nieobligatoryjna czes¢ polityki rachunkowosci nie jest do konca uregulowana przez
system prawny. Jednostki powinny dostosowac przyjete zasady do warunkow, w
jakich funkcjonuja. Na cze$¢ nieobligatoryjna skladaja sie:

» instrukcja obiegu i kontroli dokumentow;

e instrukcja inwentaryzacyjna;

* instrukcja kasowa.

Przez obieg dokumentow rozumiemy droge, jaka przemierza dokument, od
chwili sporzadzenia lub dostarczenia do jednostki az do momentu zaksiggowania.
Istotne jest, aby proces ten trwat jak najkrocej [ Drazkiewicz, Gras 2007, s. 56]. In-
strukcja kontroli i obiegu dokumentow jest zbiorem przyjetych zasad obiegu kazde-
go rodzaju dokumentu lub dowodu ksiegowego, jaki wptywa lub powstaje na terenie
danej jednostki. Instrukcja ta moze mie¢ forme:

* opisowa — polegajaca na opisaniu catego systemu obiegu dokumentow finanso-
wo-ksiggowych;

e tabelaryczng — polegajaca na opracowaniu tablic przeplywu dowodow ksiggo-
wych, przy uzyciu symboli, znakéw umownych i skrétow nazw;

e opisu graficznego, w ktérym dowody ksiegowe, czynnosci, ogniwa i kanaty ich
przeptywu sg oznakowane za pomocg znakow graficznych, a nastepnie przedsta-
wione jako cato$¢ lub oddzielnie dla kazdego obiegu pojedynczego dokumentu;

» kartotekowa — wykorzystujaca dowolng liczbe kart stanowigcych calos¢ systemu
obiegu dokumentdéw ksiegowych [Olejnik 2008, s. 47].

Od sprawnego obiegu dokumentow zalezy poprawnos$¢ prowadzenia ksigg ra-
chunkowych, dlatego instrukcja obiegu dokumentéw powinna by¢ aktualizowana
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na biezaco i zawiera¢ informacje dotyczace rodzajow dowodow ksiegowych wyko-

rzystywanych w jednostce, dostosowanych do odpowiednich zarzadzen.

Dodatkowo instrukcja obiegu dokumentoéw obejmuje:

* stanowiska uprawnione do przyjmowania, sporzadzania oraz podpisywania do-
kumentow ksieggowych, kontrolowania oraz wydawania drukow $cistego zara-
chowania;

* zasady wystawiania i kontroli dokumentéws;

» zasady przechowywania dokumentow [Mazur-Jelonek 2009, s. 5].

Obieg dokumentéw moze by¢ prowadzony systemem kancelaryjnym lub kom-
puterowym. W pierwszym systemie wykorzystuje si¢ dokumenty papierowe. Moze
on by¢ prowadzony w sposob dziennikowy, ktory polega na chronologicznym re-
jestrowaniu kazdego dokumentu wptywajacego do jednostki, lub bezdziennikowy,
w ktorym rejestruje si¢ konkretne sprawy, jakich dotyczg dokumenty [Szafarz 2009,
s. 14].

W ostatnich czasach coraz cze¢sciej wdrazane sg nowoczesne systemy kompute-
rowe, usprawniajgce system obiegu dokumentdéw. Systemy te wykorzystuja doku-
menty elektroniczne. Ich zaletg jest mozliwo$¢ sledzenia sposobu zalatwiania spraw,
kontroli termindéw realizacji przy uzyciu systemu powiadomien i przypomnien,
a takze sprawdzenia, na jakim etapie znajduje si¢ sprawa. System ten przyspiesza
réowniez tworzenie dokumentdéw przez wykorzystanie gotowych szablonow [Kozyra
2006, s. 4].

Kolejnym elementem nieobligatoryjnej polityki rachunkowosci jest kontrola
dokumentéw ksiggowych majaca na celu rozpoznanie i usunig¢cie btgdow i niepra-
widlowosci. Dowody ksiegowe podlegaja kontroli merytorycznej (weryfikujacej
zgodnos$¢ dokumentow z rzeczywistoscia), formalnej (sprawdzajacej, czy dokument
posiada wszystkie wymagane cechy, pieczecie i podpisy) i rachunkowej (weryfiku-
jacej btedy obliczeniowe i rachunkowe). W celu utatwienia organom kontrolujagcym
odnajdywania dowodow ksiegowych powinny one by¢ numerowane chronologicz-
nie, za$ zasady numeracji kazdego dowodu powinny by¢ zawarte w przyjetej poli-
tyce rachunkowosci.

Kolejnym elementem polityki rachunkowosci jest dokumentacja inwentaryza-
cji. Ustawa o rachunkowosci nie reguluje zasad przeprowadzania inwentaryzacji.
W kazdej jednostce tworzone sg przepisy wewngetrzne zwane instrukcja inwenta-
ryzacyjng. Dostarczaja one informacji o sposobie organizacji i dokumentacji in-
wentaryzacji, a takze podziale kompetencji pomigdzy uczestnikéw inwentaryzacji.
W jednostkach finansow publicznych kierownik jednostki decyduje, jakga metoda
inwentaryzowane beda grunty, budynki i budowle.

Odrebnym elementem nieobligatoryjnej polityki rachunkowosci jest instrukcja
kasowa jednostki. Reguluje ona gospodarowanie warto$ciami pieni¢znymi jednost-
ki. Gtownym zadaniem instrukcji kasowej jest okreslanie trybu i zasad dokonywa-
nia operacji pieni¢znych w jednostce [Murek 2011, s. 5].
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Przy opracowywaniu instrukcji kasowej powinno si¢:

1. W przypadku korzystania z wzorow instrukcji lub gotowych opracowan do-
stosowac je do warunkow funkcjonowania danej jednostki.

2. Tworzac nieobligatoryjng czg¢s¢, dopilnowac, aby dany proces nie byt opisa-
ny jednoczesnie w dwoch instrukcjach, ktére obejmuja podobne aspekty funkcjono-
wania jednostki [Rypinska 2007, s. 4].

5. Zakonczenie

Polityka rachunkowos$ci determinuje sposob ujmowania zdarzen gospodarczych
w ksiggach rachunkowych. Zasady rachunkowosci stanowig istotny dokument defi-
niujacy najwazniejsze reguly i rozwigzania wykorzystywane przy prowadzeniu ra-
chunkowosci. W jednostkach sektora finansow publicznych prowadzenie polityki
rachunkowosci jest dodatkowo trudne ze wzglgdu na dostosowanie przyjetych zasad
do ogdlnych zasad prawa bilansowego i szczeg6lnych zasad do réznorodnej dziatal-
nosci tego sektora.

Poprawne skonstruowanie polityki rachunkowosci w jednostkach sektora pu-
blicznego, w tym samorzadu terytorialnego, wymaga zatem dobrej znajomosci le-
gislacyjnej 1 funkcjonowania tego sektora. Od prawidlowosci skonstruowania ewi-
dencji rachunkowej zalezy bowiem szybkos$¢ pozyskiwania informacji dla organow
zewnetrznych i wewnetrznych jednostki. Wazne jest, aby polityka rachunkowosci
zapewniala dostarczanie niezbednych informacji dla potrzeb zarzadzania i kierowa-
nia danym podmiotem.

Nie wszystkie elementy polityki rachunkowos$ci sa narzucone przez prawo.
W niektorych z tych aspektow jednostka ma swobode dziatania. Wszystkie kwestie
nieujete w prawie muszg by¢ ujete w polityce rachunkowos$ci podmiotu.

Prawidlowo opracowana polityka rachunkowos$ci musi by¢ w zgodzie z usta-
wowymi zasadami rachunkowosci w kwestii elementow obligatoryjnych, natomiast
w przypadku elementéw nieobligatoryjnych, gdzie istnieje mozliwo$¢ wyboru, po-
winno si¢ wybiera¢ te narzedzia, ktore najlepiej odzwierciedlaja obraz jednostki
gospodarcze;.
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