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1. Wstep

Realizacja zadan publicznych $ci$le wigze si¢ z konieczno$cia angazowania
srodkéw publicznych oraz takim ich alokowaniem, aby z okreslonych naktadow
uzyskiwac najlepsze efekty. Jest to odmienne podejscie w poréwnaniu z sektorem
przedsigbiorstw, gdzie stosunkowo latwo okresli¢ mierniki, wedtug ktorych mozna
dokonywac¢ pomiaru rezultatéw i efektow dziatalnosci. Sektor publiczny jest na ty-
le ztozona struktura, ze problem pomiaru efektéw, a przede wszystkim rzeczywi-
stych nakladéw poniesionych na ich uzyskanie nie jest prostym zadaniem. Wyma-
ga to nie tylko prawidtowo zbudowanego systemu ewidencji zdarzen gospodar-
czych, ale takze odejécia od klasycznego systemu ewidencji podporzadkowanego
klasyfikacji dochodow, wydatkow oraz przychodéw i rozchodéw budzetowych.
Klasyczny system odzwierciedla w zasadzie tylko statystyczne podejscie do reali-
zowanych zdarzen publicznych. Oznacza to, ze mamy wiedzg o zrédtach docho-
doéw i przychodow oraz o kierunkach angazowania $rodkow publicznych. Jedno-
czes$nie nie istnieje obowiazek rozliczania kosztéw zadan publicznych wedhug
miejsc ich powstawania oraz z uwzglednieniem przede wszystkim elementow po-
srednio na nie wpltywajacych.

Klasyczny uktad rozliczania kosztow dzialalnosci sektora publicznego powo-
duje okreslone problemy zarzadcze oraz bledne pojecie o rzeczywistych potrze-
bach finansowych zwiazanych z realizacja zadan publicznych. Szczegélnie uwy-
datnia si¢ to w procesie planowania i kalkulacji przysztych kosztoéw zadan publicz-
nych. Nie jest to wigc tylko problem samej zmiany metod ewidencji oraz rozlicza-
nia kosztow zadan publicznych, ale takze innego podejscia do budowy struktur de-
cyzyjnych i zarzadczych w jednostkach samorzadu terytorialnego. Celem artykutu
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jest identyfikacja i okreslenie elementow niezbgdnych do budowy systemu parame-
tryzacji kosztow zadan publicznych poprzez pryzmat niezbednych zmian w syste-
mie zarzadzania w jednostkach samorzadu terytorialnego.

2. Klasyczna formula planowania
i rozliczania kosztow zadan publicznych

Klasyczna formuta procedury planowania budzetowego oparta na metodzie hi-
storycznej w zakresie projektowania wydatkow budzetowych kierowata sig, i nadal
kieruje, m.in. kilkoma nastgpujacymi regutami [3, s. 680; 4, s. 47-50]:

— wielkos$¢ naktadow poniesionych na okreslone dziedziny wydatkéw publicz-
nych w okresie bazowym akceptuje si¢ jako ptaszczyzng kalkulowania kosztow
przysztych okresow,

— kalkulacje dokonane w stosunku do powtarzajacych si¢ wydatkow zwyczaj-
nych sa prawidlowe,

— poswigca mniejsza uwage wydatkowej stronie bilansu dochodéw i wydatkow
niz stronie dochodowej,

— operuje rocznym okresem planowym zadan objetych finansowaniem, jako zamk-
nigta catoscia, bez mozliwosci automatycznego przenoszenia zadan na okresy
przyszte.

Podstawowa zaleta tej metody jest jej prostota w konstruowaniu planu wydat-
kéw w kolejnych latach budzetowych. Ale z drugiej strony moga si¢ pojawi¢ duze
zagrozenia wynikajace z bledow w kalkulacjach zadan w okresach poprzednich.
Skutkiem tego moze by¢ zawyzanie kosztéw realizacji zadan w kolejnych latach
budzetowych lub tez, co w praktyce takze byto zauwazalne, zanizanie kosztow re-
alizacji zadan i powielanie tego stanu w kolejnych latach budzetowych.

Prawdopodobienstwo wystapienia negatywnych nastgpstw stosowania metody
historycznej w procesie planowania wydatkow budzetowych jest, jak juz wskazano
wczesniej, znaczne. Niebezpieczenstwa zwigzane ze stosowaniem tej metody moga
by¢ nastepujace [3, s. 680-681]:

— nie zawiera wystarczajacych mechanizméw weryfikujacych w sposob ciagly
wczesniej podejmowane decyzje co do realizacji zadan i w konsekwencji zasad
ich wyceny w okresach poprzednich,

— brak elastycznos$ci i natychmiastowych reakcji na zmiany w zakresie potrzeb
spotecznych i gospodarczych sygnalizowanych z otoczenia spoteczno-gospo-
darczego,

— preferuje automatyzm w planowaniu wydatkéw budzetowych w kolejnych la-
tach budzetowych bez weryfikacji faktycznych potrzeb w zakresie realizacji
zadan publicznych,

— duze zagrozenie przeszacowywania potrzeb w zakresie realizowanych zadan,
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— duze zagrozenie doprowadzenia do nieracjonalnej gospodarki publicznymi za-
sobami finansowymi,

— tendencje do przeszacowywania dochodow w kontekscie ustalonych i w prak-
tyce w sposob ciagly rosnacych wydatkow publicznych (brak mechanizmow
oszczednosciowych).

Do wskazanych wyzej zagrozen doda¢ nalezy jeszcze aspekty typowo tech-
niczne, ktore powoduja, ze metoda historyczna, szczeg6lnie przy planowaniu wy-
datkow, moze stwarza¢ duze problemy w pozniejszym etapie, w momencie wyko-
nywania budzetu (planu). Jezeli zatlozymy, ze procedura planowania budzetu rocz-
nego rozpoczyna si¢ w roku poprzedzajacym nowy budzet, to rodzi si¢ watpliwos¢
co do podstawy odniesienia do planowania zadan na ten rok budzetowy. Wynika to
z tego, ze budzet roku poprzedzajacego jeszcze jest w trakcie wykonywania, wigc
nie do konca jest mozliwe postugiwanie si¢ danymi z rzeczywiscie wykonanego
budzetu roku poprzedzajacego planowany budzet nastgpnego roku. Danymi moz-
liwymi do wykorzystania moga by¢ tylko te, ktore sa planem budzetu na poprze-
dzajacy rok budzetowy.

Wskazane powyzej zagrozenia powoduja, ze jesli si¢ powiela elementy zawarte
w kolejnych budzetach, w zasadzie przestaje mie¢ znaczenie to, co faktycznie jest
tam zawarte, przyjmujac, ze to, co wczesniej zostato zapisane w budzecie, jest
stuszne i ma swoje uzasadnienie, a ocena wykonania zadan byta w okresie prze-
sztym. Niesie to za soba duzo wigksze zagrozenie, na ktore zwrocit uwage A. Wil-
davsky, ze budzet jest jak goéra lodowa, gdzie gldéwna jego czes¢ jest pod po-
wierzchnia i tym samym poza wszelka kontrola, bo niewidoczna dla ogoétu. Nato-
miast to, co jest widoczne, to problemy zmian w ogoélnych kwotach dochodow i
wydatkow i zwigzanego z tym poziomu deficytu [8, s. 216-218].

W praktyce, ze wzgledu na techniczne elementy metody historycznej, mozliwe
jest jedynie wykorzystanie w sposob pelny danych wynikajacych z planowanego
budzetu poprzedzajacego budzet nowego roku. W rzeczywistosci planowanie za-
dan mozliwe w takim przypadku bedzie oparte w uproszczeniu na nastgpujacej
formule [1, s. 160]:

B =PB,_ +IWB,_ +PP,

gdzie: B, — ksztatt budzetu roku ¢,
PB

. — dane 1 informacje planowanego budzetu 71, jako podstawa od-
niesienia do planu budzetu roku ¢,

IWB, | — istotne dane i informacje wynikajace z wykonywania budzetu ¢ —1,

PP — pozostate parametry i informacje wykorzystywane w procesie pla-

nowania budzetu roku ¢ (wskazniki wzrostu cen, parametry

oszczgdnosciowe itp.).
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Prezentowane podejscie oparte na metodzie historycznej zawiera pewne ele-
menty dysfunkcyjne wynikajace z mozliwosci odchylen parametrow ekonomicz-
nych, ktére moga w sposob istotny wptywac na wykonywanie zaplanowanego bud-
zetu zgodnie ze wskazang technika planowania. Parametry przyjmowane do planu bu-
dzetu roku poprzedzajacego moga si¢ znacznie r6zni¢ od rzeczywiscie wykonanych,
przyjmujac, ze zaktadane wskazniki wzrostu cen w rzeczywistosci zamknely si¢ z
pewnym odchyleniem in plus lub in minus. W takich przypadkach moze si¢ okazaé, ze
planowane dochody lub koszty zadan moga by¢ niedoszacowane lub przeszacowane,
co w efekcie koncowym moze spowodowac brak mozliwosci wykonania zadan (do-
chody, wydatki) lub marnotrawstwo srodkéw publicznych [4, s. 47-48].

Oprocz probleméw typowo planistycznych i kalkulacyjnych pozostaje jeszcze
problem przyjgtego systemu rozliczania kosztow zadan publicznych. W klasycz-
nym systemie podporzadkowany jest on obowiazujacej klasyfikacji budzetowe;j
[7]. Klasyfikacja budzetowa nie uwzglgdnia zadaniowego procesu realizacji zadan
publicznych. Ponadto najczgéciej stosowane systemy rozliczania kosztow sa
upraszczane i nie uwzgledniaja koniecznos$ci rozliczania kosztéw zadan publicz-
nych w takich proporcjach, jakie przypadaja na okreslone jednostki je realizujace.
Wymaga to dodatkowego naktadu pracy i precyzji w ocenie faktycznego zaanga-
zowania pracownikow i jednostek w realizacj¢ danego zadania.

Ponadto systemy ewidencji budzetowej sa w obecnych uwarunkowaniach tra-
dycyjnymi systemami kasowymi, co oznacza, ze z punktu widzenia oceny kosztow
zadan publicznych moze to by¢ niewystarczajace, poniewaz zaweza cata ich anali-
zg do momentu wyptywu srodkow pienigznych. Nie sprzyja to prezentacji faktycz-
nych kosztow, ale takze i efektow angazowania srodkoéw publicznych w realizowa-
ne zadania [6, s. 324-325].

Uproszczone systemy kalkulacji i rozliczania kosztéw zadan publicznych po-
zwalaja na ich parametryzacj¢ z punktu widzenia planistycznego raczej tylko na
duzym poziomie uogdlnienia. Parametryzacja procesu planowania w tym rozumie-
niu bedzie polegata na zmianie sposobu okreslania kwot na poszczegdlne zadania
lub budzetéw (planow finansowych) poszczegolnych jednostek z historycznego
(w stopniu mozliwym) na parametryczny. Parametryzacja przyczynia si¢ do stop-
niowego przyzwyczajania kierownikow jednostek i komorek organizacyjnych jed-
nostki samorzadu terytorialnego do zarzadzania poprzez cele od zasad najprost-
szych do bardziej zaawansowanych.

3. Planowanie kosztow zadan publicznych
— podejscie parametryczne

Proces planowania to element prewencyjnej polityki i zdolnosci przewidywania
przysztych stanow przez podejmujacych decyzje. Zdolnos¢ do przewidywania to
element myslenia abstrakcyjnego i tym samym zapobiegawczego. Obserwacja



Parametryzacja kosztéw zadan publicznych w jednostkach samorzadu terytorialnego 103

funkcjonowania jednostek samorzadu terytorialnego daje powody do wyciagnigcia
wnioskow, ze zmiany w metodach i samym procesie planowania zadan i ich rozli-
czania w jednostkach samorzadu to raczej dtuga i trudna droga do ich wdrozenia.
Nie oznacza to, ze niemozliwa do zrealizowania. Kazdy krok w kierunku zwigk-
szenia skutecznosci realizowanych zadan publicznych, czyli uzyskania optymalnej
relacji miedzy wyznaczonymi celami i zadaniami a osiagnigtymi efektami i korzy-
$ciami ich realizacji, to krok w dobrym kierunku [3, s. 682].

Glowne cechy charakterystyczne jednostek samorzadu terytorialnego w zakre-
sie metod wykorzystywanych w procesie planowania budzetowego mozna okresli¢
W SposoOb nastepujacy:

— historyczne podejscie do procesu planowania,

— koncentracja procesu planowania i integrowania budzetu w pionie skarbnika,
— uznaniowos$¢ w podejmowaniu decyzji o alokacji sSrodkow publicznych,

— kadencyjno$¢ wtadzy samorzadowej,

— rozproszenie zasobow rzeczowych, kadrowych i finansowych,

— potrzeba zmian w procesie planowania.

Historyczne podejscie do procesu planowania — planowanie oparte na wskaznikach
zmian wielkosci planowanych — to podstawowa praktyka, ktora niesie ze soba wszyst-
kie wady 1 ograniczenia tej metody, nie zapominajac jednoczesnie o jej prostocie, co
jest jej atutem szczegdlnie w matych jednostkach samorzadu terytorialnego. Ponadto
ograniczona kwota dochodéw budzetowych narzuca konieczno$¢ limitowania srodkow
na poszczegodlne realizowane zadania, a jednocze$nie, przy wykorzystywaniu metody
historycznej, blokuje wrecz mozliwosci realizacji zadan 1 projektow nowych.

Operowanie parametrami w procesie planowania budzetowego i rozliczania
kosztow zadan publicznych wprowadza bardziej systemowe podejscie do planowa-
nia 1 wykonywania zadan publicznych. Wymusza przy tym konieczno$¢ kalkulacyj-
nego podejscia do okreslania kosztow jednostkowych wykonywanych zadan. Jest to
stopniowe zastgpowanie metody historycznej innymi, bardziej zaawansowanymi me-
todami planowania. Parametr w takim przypadku jest zmienna, wedlug ktorej wy-
znacza si¢ graniczna kwote i wielkosci budzetu na okreslone zadanie lub dla danej
jednostki organizacyjnej. Parametrycznie zbudowany plan moze by¢ jednoczes$nie
celem, ktory jest realizowany przez poszczegoélnych wykonawcow [1, s. 304]:

a) pozostawiajacy sposob i decyzje w zakresie wykonania zadania z wykorzy-
staniem przyjetego systemu parametrow kierownikowi danej jednostki lub odpo-
wiedzialnej osobie, jako przejaw decentralizacji systemu zarzadzania;

b) niedajacy zadnych delegacji i kompetencji co do wyboru sposobu wykona-
nia zadania; dostosowanie nastgpuje tylko w oparciu o akceptacj¢ szczebla wyz-
szego (zwykle poziom organu wykonawczego).

Biorac pod uwage plany jednostkowe poszczegoélnych jednostek organizacyj-
nych, budowe planu budzetu jednostki samorzadu terytorialnego mozna sprowadzi¢
do odpowiedniej konstrukcji oraz zarzadzania parametrami i zmiennymi, ktére w ca-
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losci daja spdjny i jednolity system planowania kosztow zadan publicznych i jedno-
czesna podstawe do sprawowania funkcji kontrolnej w czasie wykonywania budzetu.
Matematyczny model postgpowania w tym zakresie zaprezentowano ponize;j.

PF, :Zn:WBx+Zn:WMX ,

x=1 x=1

WB, :iszJPZ,

z=1

gdzie: B — budzet jednostki samorzadu terytorialnego,
PF, — plan finansowy danej jednostki organizacyjne;j i,

WB_ — wydatki biezace danego rodzaju x (np. rozdzial, dziat, rodzaj zadania),
WM . — wydatki majatkowe danego rodzaju x,
P — parametr z jako stata charakteryzujaca sposob realizacji danego ro-

z

dzaju zadania,

JP. — zmienna z charakteryzujaca wielko$¢ jednostek przeliczeniowych
lub inny algorytm okreslajacy ilosciowy sposob realizacji danego
zadania z.

Bardziej zaawansowany system parametryzowania procesu planowania i rozli-
czania kosztow zadan publicznych w jednostkach samorzadu terytorialnego moze
wykorzystywaé systemy miernikoOw stosowane w analizie ekonomicznej oraz fi-
nansowej. Kazdy z miernikéw badz tez wskaznikéw budowany jest z wykorzysta-
niem zmiennych wejsciowych. W takim przypadku uzyskujemy mozliwos¢ zarow-
no parametryzowania przysztych, planowanych do zrealizowania przez jednostke
samorzadu wielkosci, jak i zadan, jakie mozna narzuca¢ poszczegoélnym jej jed-
nostkom organizacyjnym [2, s. 73]. O doborze wskaznikow w procesie planowania
decydowac bedzie ich przydatnosé¢ do okreslenia [5, s. 185]:

— dhlugookresowych celow rozwoju jednostki samorzadu terytorialnego mierzo-
nych za pomoca wskaznikéw (w zaleznosci od rodzaju jednostki) dynamiki
przychodow ze sprzedazy, udziatu w rynku, wzrostu poziomu majatku, wielko-
$cia kapitatow wlasnych i obcych, kosztem kapitatu finansujacego dziatalnosc,
stopa rentownosci kapitatu wtasnego (w przypadkach zastosowania partnerstwa
publiczno-prywatnego),

— potrzeb planowania operatywnego i budzetowania, w ktorym role wiodaca od-
grywa kontrola ptynnosci, wielko$¢ majatku obrotowego, wysokos¢ kapitatu
pracujacego, poziom zarzadzania majatkiem obrotowym i zobowiazaniami bie-
zacymi; ponadto poszczegolne poziomy rentownosci sprzedazy, zaangazowa-
nego majatku oraz wydajnosci pracy,
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— wymagan i procedur kredytowych bankéw finansujacych, ale takze w przypad-
kach przewidywanego zapotrzebowania na kredyty bankowe,
— intereséw wlascicieli, partneréw oraz inwestorow.

Zaleta takiego uktadu parametryzacji z wykorzystaniem narzedzi analizy eko-
nomicznej i finansowej jest przede wszystkim zapewnienie spdjnosci w zakresie
realizowanych zadan z punktu widzenia zmiennych ekonomicznych wraz z zacho-
waniem odpowiednich parametrow wyrazanych relatywnie.

4. Podsumowanie

Parametryzacja procesu planowania i rozliczania kosztow zadan publicznych to
przede wszystkim pierwszy krok do gltebokich zmian w systemie zarzadzania jed-
nostka samorzadu terytorialnego. Chodzi przede wszystkim o stopniowe odejscie
od metody historycznej i w sposob ogdlny kalkulujacej koszty zadan do bardziej
precyzyjnych i uzaleznionych od zmiennych i warunkéw toczenia parametréw ob-
razujacych rzeczywiste koszty zadan publicznych. Zastosowanie klasyfikacji bud-
zetowej jako jedynego narzedzia wskazujacego na kosztowy obraz zadan realizo-
wanych w jednostkach samorzadu terytorialnego to juz obecnie za mato. Rosnace
potrzeby oraz wykorzystywanie bardzo czgsto jednoczes$nie r6znych form finanso-
wania zadan publicznych wymuszaja zupetnie inne podejs$cie do planowania i roz-
liczania kosztéw zadan publicznych. Przejscie na poziom budzetu zadaniowego
(lub innych zaawansowanych metod planowania budzetowego) bez gruntownej
przebudowy systemu ewidencji i rozliczania kosztow zadan publicznych nie jest z
technicznego punktu widzenia mozliwe.
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PARAMETERIZATION OF COSTS OF PUBLIC TASKS
IN LOCAL GOVERNMENT UNITS

Summary

The paper presents some problems and questions considering problems of a modernization of
planning and costing system in local government. The main discussion is based on the process of
parameterization of costs of public tasks and their preparing to new modern budgeting system. The
accounting and budget classification systems are not ready to advanced costing systems and in the
first instance planning and cost accounting based on parameters seems to be a proper way to enhanc-
ing the effectiveness in the local government sector.
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