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1. Wstep

Budzet jest funduszem scentralizowanych zasobow pieni¢znych gromadzonych
1 dzielonych przez jednostki samorzadu terytorialnego w zwiazku z realizacja za-
dan (funkcji) publicznych. Tym samym jest to podstawowe narzgdzie, na podsta-
wie ktorego wykonywane sa zadania publiczne oraz ewidencjonowane i rozliczane
ich koszty w systemie finansowo-ksiggowym i wspomagajacych je systemach in-
formacyjnych.

System budzetowy oparty jest przede wszystkim na skomplikowanych regula-
cjach prawnych, ktore znacznie komplikuja caly proces ewidencji oraz rozliczania
kosztow zadan publicznych realizowanych w jednostkach samorzadu terytorialne-
go. Wynika to z faktu, iz jednostki samorzadu sa zasilane z réznorodnych zrodet i
bardzo czgsto dawcy Srodkéw wymagaja wyodrgbnionej ewidencji finansowo-
-ksiggowej dotyczacej danego rodzaju $rodkéw. W przypadku naktadania si¢ na
siebie zadan lub finansowania danego zadania z r6znych zrodel powstaja problemy
z prawidtowa ewidencja oraz rozliczaniem zadan ze wzgledu na konieczno$¢ two-
rzenia systemu ewidencji podporzadkowanego wymogom sprawozdawczym, a nie
zarzadczym.

Wskazanie na wybrane problemy zwiazane z rozliczaniem kosztow realizacji
zadan publicznych oraz postulowane kierunki rozwigzan w zakresie zmian systemu
ewidencji i rozliczania kosztow zadan jest podstawowym celem artykutu.

! Praca naukowa finansowana ze $rodkéw na nauke w latach 2006-2008 jako projekt badawczy
nr 1H02C11330.
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2. Budzet jednostki samorzadu terytorialnego
i jego znaczenie w systemie ewidencji

Budzet jednostki samorzadu terytorialnego jest, jak juz wskazano, scentralizo-
wanym zasobem finansowym, ktory planowany jest i wykonywany w uktadzie
kasowym, jako ze w obecnym uktadzie formalnoprawnym jest to obowiazujaca
forma prezentacji, realizacji oraz kontroli wykonania zadan budzetowych [8, art.
17]. Kazdy budzet jednostki samorzadu terytorialnego sporzadzany jest jako plan
dochodéw i wydatkéw w ukladzie kasowym obejmujacym zbidr jednostek budze-
towych, ktére ujmowane sa w budzecie zgodnie z metoda finansowania brutto,
oraz pozostate jednostki, ktoére powiazane sa z budzetem badz to po stronie docho-
dow, badz po stronie wydatkéw. Oznacza to, ze planowane i wykonywane dochody
realizowane w podleglych jednostkach organizacyjnych to tylko te, ktérych reali-
zacja obejmuje ich fizyczny wplyw na rachunek budzetu jednostki samorzadu.
Natomiast w przypadku wydatkow w budzecie ujmuje si¢ je jako plan, a nast¢pnie
ich wykonanie, i to tylko te wydatki, ktore fizycznie uregulowano — tzn., Ze nasta-
pito faktyczne obciazenie rachunku budzetu jednostki samorzadu w okresie obo-
wiazywania budzetu.

Uktad jednoroczny budzetéw jednostek samorzadu w praktyce moze oznaczac,
ze w ukladzie rzeczowym zadanie jest zrealizowane, a w ukladzie kasowym nie,
co tez ma odzwierciedlenie w sprawozdaniu z wykonania budzetu. Sprawozdanie
z wykonania budzetu sporzadzane jest takze w uktadzie kasowym i moze in-
formowac¢ o niezrealizowaniu zadania, ktore w rzeczywistosci zostalo wykonane
[4, s. 66-84]. Pomigdzy uktadem rzeczowym a kasowym budzetu w zasadzie funk-
cjonuje jeszcze ujecie memoriatowe (czyli faktyczna ewidencja zdarzen gospodar-
czych, ktora z punktu widzenia systemu sprawozdawczego budzetu ma marginalne
znaczenie), ktore oznacza, ze dochody i wydatki moga by¢ zaewidencjonowane w
systemie finansowo-ksiggowym, ale fizycznie nie nastapito uznanie lub obciazenie
rachunku budzetu jednostki samorzadu terytorialnego. Wzajemne relacje pomigdzy
poszczegblnymi ujeciami realizowanych zadan publicznych oraz przyktadowe kom-
binacje realizacji wydatkéw budzetowych prezentuje tab. 1. Takze w przypadku
dochodéw budzetowych moze mie¢ miejsce przesunigcie czasowe zaistniatego zda-

Tabela 1. Przyktadowe ujgcia wykonania wydatkéw budzetowych w réznych uktadach

Wykonanie wydatkéw na koniec Kolejne okresy sprawozdawcze
okresu sprawozdawczego 1 2 3 4 5 6 7

Wykonanie wydatkow w uktadzie

IZECZOWYym 0 |700000 | 700 000 | 700 000 | 700 000 | 700 000 | 700 000
Wykonanie wydatkow w uktadzie

memorialowym 0 01450000 | 600 000 | 500 000 | 700 000 | 700 000
Wykonanie wydatkow w uktadzie

kasowym 0 0 0 01250000 | 450 000 | 700 000

Zrbdto: opracowanie wiasne.
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rzenia gospodarczego od faktycznego wptywu $rodkow na rachunek budzetu. Po-
wstanie zobowigzania podatkowego nie jest rownoznaczne z jego fizycznym ure-
gulowaniem, poniewaz platnosci podatkow regulowane sg ustawowo i najczgsciej
terminy ptatnos$ci sa rozbiezne z datami powstania obowiazku podatkowego.

Odstepstwem od zasady jednorocznosci budzetu, ktdra pozwala na wyrownanie
rozbieznosci pomigdzy realizacja zadan w uktadzie rzeczowym, posrednio memo-
rialowym 1 ostatecznie kasowym, jest zastosowanie instytucji tzw. wydatkdéw nie-
wygasajacych. Oznacza to, ze zadania moga by¢ realizowane po zakonczeniu roku
budzetowego z dochodow danego roku i w jego cigzar. Jesli dane zadanie nie zo-
stato jednak ukonczone, pomimo zastosowania instytucji wydatkéw niewygasaja-
cych, to srodki wyodrgbnione na ten cel stanowia dochody nastgpnego roku budze-
towego.

3. Ewidencja i rozliczanie kosztow zadan publicznych

Trudno sobie wyobrazi¢ zmiany w procesie zarzadzania i gospodarowania bez
sprawnego i skutecznego systemu informacyjnego obejmujacego ewidencje zda-
rzen gospodarczych i raportdw z ich realizacji oraz system obiegu dokumentow.
Jako element wspomagajacy zmiany w procesie zarzadzania jednostka samorzadu
nalezy wymieni¢ zmiang systemu ewidencji uwzgledniajacej wzajemne przeptywy
zasoboéw pomigdzy jednostkami (dysponentami) w celu prawidtowego okreslania
rzeczywistych kosztow realizacji poszczegdlnych zadan publicznych. Jest to jedno
z trudniejszych zadan w procesie zmian organizacji procesu budzetowego. Nalezy
podkresli¢, ze jest to zadanie wysoce skomplikowane do przeprowadzenia wtasnie
w podsektorze samorzadowym, poniewaz zaprojektowanie systemu ewidencji od-
powiadajacego nowym normom zarzadzania wymaga gruntownej znajomosci
obowiazujacych regulacji prawnych w zakresie wykonywanych zadan i odpowied-
niego zarzadzania strumieniami §rodkdow pochodzacych z réznych zrodet. Jest to
szczegolnie widoczne, kiedy dany program lub zadanie jest realizowane przy wy-
korzystywaniu srodkow pochodzacych z réznych zrodet wymagajacych stosowania
odrebnej ewidencji przy tych samych jednostkach lub osobach wykonujacych kon-
kretne zadania [5, s. 310].

Zmiana systemu ewidencji uwzgledniajacej] wzajemne przeptywy zasobow
pomigdzy jednostkami (dysponentami) w celu prawidtowego okreslania rzeczywi-
stych kosztow realizacji poszczegdlnych zadan publicznych staje si¢ konieczno-
$cia, jesli dana jednostka chce postugiwac si¢ prawidtowymi szacunkami i kalkula-
cjami kosztow realizacji poszczegolnych zadan publicznych. Nie jest mozliwe pra-
widlowe rozliczanie poszczegolnych zadan bez zmiany sposobu zarzadzania i de-
legowania odpowiedzialnosci nie tylko za dysponowanie zasobami publicznymi,
ale takze za efektywnos¢ ich wykorzystywania i menedzerskie podej$cie do roz-
wiazywania probleméw z tym zwiazanych. Wymaga to perfekcyjnej znajomosci
obowiazujacych regulacji prawnych w zakresie wykonywanych zadan (problem
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obligatoryjnych i fakultatywnych standardéw ich realizacji) i odpowiedniego za-
rzadzania strumieniami §rodkéw pochodzacych z odrgbnych zrodet, co szczegolnie
wida¢ podczas wykorzystywania srodkow pochodzacych z réznych zrédet wyma-
gajacych stosowania odrgbnej ewidencji przy tych samych jednostkach lub oso-
bach wykonujacych zadania [5, s. 303].

Szczegblnego znaczenia nabiera w tym przypadku rachunkowo$¢ zarzadcza,
ktora dostarcza informacji wykorzystywanych do biezacego zarzadzania i plano-
wania dziatalno$ci. Jej ostateczny ksztatt i zasady funkcjonowania w danym pod-
miocie zaleza od koncepcji 0oséb zarzadzajacych i przyjetych metod planowania
budzetowego oraz budzetowania. Raporty wewngtrzne emitowane przez rachun-
kowo$¢ zarzadcza przybieraja rézna formg i sporzadzane sa z r6zna czestotliwo-
$cia, w zaleznosci od potrzeb zarzadzajacych w jednostce samorzadu terytorialnego
[6, s. 135]. Jest to proces przygotowywania finansowych i operacyjnych informacji
dla pracownikow i kierownictwa, ktore opieraja si¢ na identyfikacji, pomiarze i
analizie zdarzen gospodarczych w jednostce samorzadu terytorialnego. Proces ten
powinien by¢ determinowany potrzebami informacyjnymi zgtaszanymi od pozio-
mu najnizszego do szczebli organu wykonawczego i stanowiacego oraz wspoma-
ga¢ podejmowanie decyzji operacyjnych i inwestycyjnych [1, s. 3].

Duze znaczenie ma rachunek kosztow jako ogoét czynnosci w systemie rachun-
kowosci obejmujacych pomiar, grupowanie, przetwarzanie, prezentowanie, inter-
pretacje i analize danych o kosztach dziatalnosci jednostki samorzadu terytorialne-
go [2, s. 19]. Budowa ewidencji kosztow realizacji zadan na podstawie podejscia
procesowego jest modelem docelowym funkcjonowania systemu rachunkowos$ci w
podsektorze samorzadowym, ktory pozwala na procesowe podejscie do planowania
i wykonywania zadan publicznych. Obserwacja praktyki jednostek samorzadu
terytorialnego wyraznie wskazuje na stabos¢ kasowej ewidencji zdarzen gospodar-
czych i niedocenianie memorialowego ich ujecia. Jednakze bez odrzucenia zasady
jednorocznosci budzetu wykorzystywanie systemu ewidencji w ujeciu wieloletnim
1 memoriatowym moze nastrecza¢ duzych trudnosci. Bariera sa tu takze regulacje
prawne okreslajace sztywne limitowanie srodkow w trakcie roku budzetowego [3].
Ponadto rzadkoscia jest prowadzenie kalkulacyjnego wariantu rozliczania kosztow
zadan publicznych. Wynika to z obowiazujacych zasad klasyfikacji budzetowej,
ktoéra jest nadrzedna w stosunku do innych sposoboéw rozliczania kosztow. Poza
tym klasyfikacja ta jest $cisle powiazana z restrykcjami zwiazanymi z funkcjono-
waniem ustawy o odpowiedzialno$ci z tytulu naruszenia dyscypliny finanséw pu-
blicznych, dlatego wazniejsze jest prawidlowe rozliczenie kosztow zgodnie z przy-
jeta klasyfikacja budzetowa niz faktycznie ujgcie wszystkich kosztow zadania pu-
blicznego i przypisanie ich odpowiednio do miejsc ich powstawania.

Metody analizy, organizacja obiegu i wykorzystania informacji moga by¢ trak-
towane jako elementy systemu informacji zarzadczej o okreslonej cyrkulacji we-
wnatrz jednostki samorzadu terytorialnego uwzgledniajacej potrzeby decyzyjne,
analityczne, planistyczne i kontrolne réznych komorek i jednostek organizacyj-
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nych. Przeplyw informacji powinien by¢ uporzadkowany. Informacje przypadkowe
badz niewlasciwie skierowane zaklocaja prawidtowa organizacje funkcjonowania
kazdego podmiotu [7, s. 97]. Z tego tez powodu system informatyczny moze by¢
wsparciem dziatan zarzadczych lub tez, jesli nie odpowiada stosowanym metodom
zarzadzania, biurokratycznym narzedziem ograniczajacym elastyczno$¢ funkcjo-
nowania danej jednostki. Ma to zwykle miejsce w przypadkach odejscia od nowo-
czesnych metod planowania budzetowego i zarzadzania, kiedy podstawa przyjmo-
wanych rozwigzan moze by¢ m.in. rozbudowany system informatyczny.

Postulowanym kierunkiem zmian w zakresie rozliczania kosztow zadan pu-
blicznych jest ewolucja systemu ewidencji budzetowej z kasowej na memoriatlowa
i jednoczesne odejscie od restrykcyjnosci budzetowania rocznego na rzecz dwu-,
trzyletniego. Jest to, jak si¢ wydaje, i tak nieuchronna zmiana, poniewaz juz w
obecnie funkcjonujacym systemie budzetu rocznego istnieja karkotomna konstruk-
cja tzw. wydatkow, ktore nie wygasaja z koncem roku budzetowego, oraz wyjatki
w zakresie srodkow pochodzacych ze zrodet zagranicznych. Ten kierunek zmian
doprowadzitby do zrozumienia zjawisk finansowych zachodzacych w jednostce
samorzadu terytorialnego oraz zachowywatby ciagtos¢ finansowa kazdego okresu.
Wprowadzenie standardowych sprawozdan: rachunku wynikéw, bilansu oraz prze-
plywoéw pienigznych, umozliwitoby skuteczniejsze wykorzystanie metod analizy
ekonomicznej i finansowej i potraktowanie ich jako standardowego narzedzia
wsparcia zarzadczego. Skutecznie mozna w takim uktadzie zastosowac caty system
parametréw finansowych jako elementéw systemu zarzadzania finansami jednostki
samorzadu terytorialnego.

4. Podsumowanie

Zmiana systemu ewidencji z klasyfikacyjnej na zadaniowa w zasadzie jest wa-
runkiem mozliwosci zastosowania zarzadzania procesowego i pierwszym krokiem
w kierunku nowoczesnych metod budzetowania, jak zadaniowe czy tez na podsta-
wie oczekiwanych rezultatow. Klasyfikacja budzetowa nie jest wtedy podstawo-
wym kryterium budowy budzetu, ale tylko pomocniczym (statystycznym). W ukta-
dzie proponowanych sprawozdan budzet takze musialby zmieni¢ swoja postac
z liniowej na programowa (zadaniowa) z wyodrgbnieniem takze przedsigwziec jed-
nostkowych.
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COST ACCOUNTING OF PUBLIC TASKS
IN LOCAL GOVERNMENT UNITS — CHOSEN PROBLEMS

Summary

The paper discusses chosen problems in the area of a cost accounting system that occur during
the realization of public tasks. It also indicates directions of solutions for accounting systems. There-
fore, local government units need a new approach to management and accounting systems. This may
guarantee increasing efficiency in a local government’s activity.



