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UWARUNKOWANIA EFEKTYWNEGO
FUNKCJONOWANIA BUDZETOWANIA
W JEDNOSTKACH SAMORZADU TERYTORIALNEGO

Streszczenie Celem artykutu jest wskazanie na potrzebg reorganizacji budzetowania w jed-
nostkach samorzadu terytorialnego. Obecna sytuacja finansowa jednostek jest trudna ze
wzgledu na ograniczone $rodki finansowe wynikajace z braku odpowiedniego poziomu
transferow z budzetu panstwa. Jako antidotum na problemy jednostek oraz na zwigkszenie
racjonalizacji wydatkow autorka przedstawia budzetowanie zadaniowe. W artykule zostata
dokonana analiza poréwnawcza budzetowania tradycyjnego oraz zadaniowego w jednost-
kach samorzadu terytorialnego celem okreslenia ich wad i zalet, a takze wptywu na funkcjo-
nowanie samorzadu. Wykazano réwniez, iz konsekwencja wdrozenia budzetowania oparte-
go na zadaniach jest modyfikacja rachunkowosci oraz wprowadzenie controllingu zadanio-
wego. W artykule zaprezentowano rolg systemu rachunkowosci w budzetowaniu w JST.

Stowa kluczowe: jednostka samorzadu terytorialnego, budzetowanie, budzet zadaniowy, ra-
chunkowos¢, controlling.

DOI: 10.15611/pn.2014.344.46

1. Wstep

Jednostki samorzadu terytorialnego wykonuja wiele zadan publicznych, zaspokaja-
jac potrzeby spotecznosci lokalnej lub regionalnej. Coraz szersze spektrum reali-
zowanych zadan powoduje wzrost wydatkow jednostek w stosunku do mozliwosci
ich sfinansowania. W procesie decentralizacji coraz wigcej zadan przekazywanych
jest na poziom samorzadowy, przy czym niekoniecznie w §lad za tym idzie ade-
kwatna alokacja $rodkéw publicznych, gwarantujaca odpowiedni przeptyw pie-
nigzny z budzetu panstwa do budzetéw samorzadowych.

Dochody wtasne, jak i transfery budzetu panstwa sa czesto niewystarczajace dla
pokrycia wydatkéw ponoszonych w zwiazku z realizacja naktadanych na jednostki
samorzadu terytorialnego kolejnych zadan publicznych. Taka sytuacja powoduje nie-
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rownowage w budzetach JST, ujemna roznic¢ pomiedzy wypracowywanymi docho-
dami a realizowanymi wydatkami. Pojawia si¢ wigc konieczno$¢ szukania alterna-
tywnych zrodet finansowania, zwlaszcza o charakterze zwrotnym, co przeklada sig
na coraz wigksze zadluzanie si¢ samorzadu, co moze negatywnie wptynaé¢ zar6wno
na szanse podejmowania nowych inwestycji, jak i na biezaca dziatalno$¢.

Sytuacje, w ktorych wydatki sa nadmierne w stosunku do mozliwosci ich po-
krycia, wymuszaja konieczno$¢ poglebionych analiz ekonomicznych dziatalnosci
JST, racjonalizacji procesu budzetowania oraz identyfikacji kosztow realizowa-
nych zadan publicznych.

2. Sytuacja finansowa jednostek samorzadu terytorialnego

Jednostki samorzadu terytorialnego realizuja coraz liczniejsze zadania publiczne, co
wiaze si¢ z coraz wigkszym zapotrzebowaniem na naktady finansowe. Wedlug sza-
cunkow Zwiazku Miast Polskich od 2000 r. polskim JST przybyto ponad 60 nowych
zadan, ktorych realizacja wymaga dodatkowo rocznie ponad 8 mld zt. Problemem
dla samorzadu nie jest jednak samo zwigkszenie zadan do realizacji, kwestia bo-
wiem dotyczy zabezpieczenia na ten cel Srodkdéw finansowych. Przekazanie zadan
bez nalezytego finansowania kosztow ich realizacji jest zdecydowanie naruszeniem
obowiazujacych przepisow prawa. Taka sytuacja znacznie ogranicza mozliwosci
jednostek, ich funkcjonowanie oraz zaspokajanie potrzeb spoteczenstwa.

W ostatnich latach mozna zaobserwowaé systematyczne pogarszanie sig¢ sytu-
acji finansowej JST w Polsce. Problemy dotycza takich elementow finanséw samo-
rzadowych, jak system dochodéw i wydatkow, wyniki budzetowe (ogodlne i opera-
cyjne), potencjat i aktywnos$¢ inwestycyjna, zadtuzenie, a takze zdolno$ci absorp-
cyjne tych jednostek w zakresie srodkoéw europejskich. Przy gorszej strukturze do-
chodow i jednoczesnie wyraznym wzroscie wydatkéw budzetowych JST pogarsza-
ja sig¢ ich wyniki budzetowe.

Jednostki w okresie 5 lat (2009-2013)! wykazywaty deficyt budzetowy, naj-
wyzszy poziom deficytu osiagnigty zostat w roku 2010. Rok pdzniej jego poziom
ulegt zmniejszeniu, jednakze spadek nie byl spowodowany racjonalizacja wydat-
koéw, lecz stanowil efekt cie¢ budzetowych w takich obszarach, jak inwestycje badz
oswiata. Samorzady albo redukuja wydatki biezace, albo rezygnuja z inwestycji.

W ostatnich latach pogorszeniu ulegla rowniez struktura dochodéw samorza-
dowych: zmniejszyt si¢ udzial dochodow wtasnych, zwigkszyt natomiast udziat
transferow z budzetu centralnego (obecnie wynosi ponad 50% dochodow ogdtem).
Spadek wskaznika relacji dochodéw witasnych do dochodow ogoétem ograniczyt
samodzielno$¢ finansowa wielu JST.

U Wyniki w latach 2009-2013: (—12 985), (14 951), (~10 391), (=3 046), (—-620) [Krajowa Rada
RIO 2010-2012; Ministerstwo Finansow 2013].
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Niezmiernie istotnym problemem jest stale rosnace zadtuzenie JST, co ilustruje rys
1. W ciagu ostatnich 5 lat zadluzenie zwigkszylo si¢ az o 76%. Tak jak wspomniano
powyzej, niewystarczajace zasoby finansowe zmuszaja samorzady do korzystania z in-
nych form finansowania, co w konsekwencji zwigksza poziom ich zadtuzenia.
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Rys. 1. Zadhuzenie jednostek samorzadu terytorialnego w latach 2009-2013
Zrédto: [Krajowa Rada RIO, 2010-2012; Ministerstwo Finansow 2013].

Sytuacja, w ktorych srodki, jakimi dysponuja JST, sa ograniczone, wzmaga po-
trzebg efektywnego i skutecznego gospodarowania publicznymi zasobami, wyste-
puje tez koniecznos$¢ racjonalizacji wydatkow oraz racjonalizacji i zmiany procesu
budzetowania.

3. Porownanie budzetowania tradycyjnego i zadaniowego
w jednostkach samorzadu terytorialnego

Aktualna kondycja JST wskazuje zdecydowanie na potrzebg szybkiej reakcji w ce-
lu podjgcia niezbednej reorganizacji ich finanséw. Problemy, z jakimi borykaja si¢
samorzady, i ich trudna sytuacja finansowa powoduja, iz powinny szukaé sposo-
boéw na zmiang systemu budzetowania, co moze si¢ przyczynia¢ do racjonalizacji
wydatkow. Jednym z rozwiazan, ktore moze zagwarantowaé racjonalnos¢, jest bu-
dzetowanie zadaniowe, ktore wraz z kompleksowym systemem wspomagajacym,
jakim moze okazac¢ si¢ controlling, pozwoli na poprawe sytuacji JST.

Budzet tradycyjny, ktory obecnie ma charakter obligatoryjny dla JST, nie spet-
nia wymogow controllingowych w zakresie planowania, nie wykazujac w nim ani
celu, jaki ma zosta¢ zrealizowany, ani kosztow zwiazanych z realizacja poszcze-
g6lnych zadan. Budzet zadaniowy jest natomiast lepszym rozwigzaniem, poniewaz
zgodnie z wymogami controllingowymi, do okre§lonych zadan, podzadan i dziatan
przypisuje cele, koszty, mierniki efektywnosci oraz terminy ich pomiaru. Jednak
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zmiana tradycyjnego budzetowania na zadaniowe wymaga jednoczesnie, jak w
przypadku controllingu, modyfikacji rachunkowos$ci z budzetowej na zadaniowa,
ktorej elementy sg zintegrowane z nowym budzetem.

3.1. Krytyczna ocena budzetowania tradycyjnego

Budzetowanie tradycyjne w JST zwiazane jest z obowiazujaca klasyfikacja budze-
towa, zgodnie z ktora dochody, wydatki, przychody oraz rozchody przyporzadko-
wuje si¢ do dzialow, rozdzialow i paragrafow. Informacje pochodzace z budzetow
oraz sprawozdan opartych na tradycyjnej klasyfikacji budzetowej sa ograniczone,
poniewaz przedstawiaja jedynie poziom poniesionych wydatkow bez wskazania
wymiernego rezultatu, jaki przyniost wydatek i jaki przyczynit si¢ do realizacji kon-
kretnych celow. Brak jest zwiazku pomigdzy wydatkiem a celem oraz kosztem realiza-
cji poszczegolnych zadan. Mozna stwierdzi¢, iz w JST celem samym w sobie jest wy-
datek oraz ze priorytetem jest wykonanie budzetu zgodne z planem bez wzgledu na re-
zultat. Powodem tego jest rozliczanie JST z wykonania wydatkow, a nie z zadan. Na-
wet obecny system dyscypliny finanséw publicznych jest ukierunkowany raczej na
realizacje wydatkow niz na efektywne i skuteczne realizowanie zadan?.

Istotnym problemem jest takze opieranie budzetu na koszcie historycznym
(na nieaktualnej informacji kosztowej), gdzie budzet konstruowany jest na pod-
stawie zasady ,,wydatki plus”. W tej sytuacji istnieje duze niebezpieczenstwo
przeniesienia na lata nastgpne wszelkich nieprawidtowosci czy btedéw, ktére zo-
staty popelnione w poprzednich okresach. Jezeli jednostka zrealizowata budzet
nieefektywnie w danym roku, to w latach nast¢pnych, stosujac budzetowanie
przyrostowe, bedzie t¢ sama nieefektywnos¢ powielac, tyle ze w skali powigk-
szonej o wskaznik wzrostu [Heciak 2012].

Do wad budzetowania tradycyjnego mozna zaliczy¢ roOwniez: nieracjonalnos$é
(koncentracja na dochodach, a nie na wydatkach), fragmentaryczno$¢ (opisuje je-
dynie zmiany), krotkookresowos¢ (plan na jeden rok) oraz konserwatywnos$¢ (nie-
che¢ do podejmowania odwazniejszych zmian) [Bucior, Gosciniak 2005].

Jedna z wymienianych zalet tradycyjnego uktadu budzetu jest jego niska pra-
cochlonno$¢ przy sporzadzaniu, ktéra wynika z przygotowania budzetu na dany
okres na podstawie procedury zastosowanej w poprzednich latach [Nowak 2010].

Wdrozenie i1 stosowanie koncepcji budzetowania przyrostowego jest niewat-
pliwie najtatwiejszym oraz najtanszym sposobem kreacji budzetu dla JST. Jednak
w samorzadzie nie przynosi ani ograniczenia marnotrawstwa srodkow publicznych,
ani racjonalizacji wydatkow, stad nalezy odejs¢ od tradycyjnych metod, ktore sa
ukierunkowane tylko na kontrolg przestrzegania limitow [Kozuch 2012].

2 Np. nieprzekazanie w terminie do budzetu naleznych dochodéw, nierozliczenie w terminie
otrzymanej dotacji, nieoptacenie w terminie sktadek na ubezpieczenie spoteczne, zaciagnigcie zobo-
wigazania bez upowaznienia okreslonego uchwata budzetowa [Ustawa z dnia 17 grudnia 2004 r.].
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Jednostki musza znalez¢ rozwiazania, ktore pozwola na aktywne zarzadzanie
srodkami finansowymi i przyniosa korzysci chociazby w sferze identyfikacji wy-
datkoéw przeznaczanych na realizowanie poszczeg6élnych zadan publicznych. Takie
mozliwosci daje JST budzetowanie zadaniowe, ktorego istota jest ,,zarzadzanie
srodkami publicznymi poprzez odpowiednio skonkretyzowane i zhierarchizowane
cele na rzecz osiagania okre$lonych rezultatow, mierzonych za pomoca mierni-
kéw” [Lubinska i in. 2009].

3.2. Efekty implementacji budzetowania zadaniowego

Budzetowanie zadaniowe, w odrdznieniu od tradycyjnego, ktadzie nacisk nie tylko
na samg alokacj¢ $rodkdéw publicznych, ale rowniez na oceng efektywnosci wyko-
nywanych zadan publicznych, na ktoére poniesione zostaly wydatki, co jest jedna z
wazniejszych jego zalet.

Podziat srodkow publicznych staje si¢ bardziej przejrzysty, poniewaz dokony-
wany jest na podstawie sformutowanych zadan i celow, co w konsekwencji rowniez
doprowadza do przejrzystosci finansow publicznych [Postula, Perczynski 2010].
Zadania publiczne i przypisane im wydatki na ich realizacj¢ powiazane sa z odpo-
wiedzialnoscia za skutecznos$¢ i efektywnos¢. Pozwala to na lepsza kontrolg struktu-
ry wydatkow oraz w konsekwencji na redukcj¢ tych wydatkow, ktore nie shuza reali-
zacji celow i zadan, oraz optymalne zabezpieczenia srodkéw niezbednych do realiza-
cji zadan priorytetowych. Pojawia si¢ rowniez mozliwos¢ okreslenia kosztu realizacji
poszczegoblnego zadania, co jest podstawa do poszukiwania tych sktadnikow zadania,
ktére moga generowaé oszczednosci budzetowe. Budzetowanie zadaniowe, pomimo
wyzej wymienionych zalet, jest procesem pracochtonnym i wymaga duzego zaan-
gazowania i odwagi JST w zwiazku z jego wdrozeniem.

Budzetowanie zadaniowe w Polsce zostato obligatoryjnie wprowadzone w jed-
nostkach administracji rzadowej [Ustawa z dnia 8 grudnia 2006 r.; Ustawa z dnia
27 sierpnia 2009 r.], natomiast w JST ma jedynie charakter fakultatywny. Pomimo
to JST coraz bardziej zajmuja si¢ ta problematyka i staraja wdraza¢ dostosowane
do swoich potrzeb i mozliwosci rozwiazania’. Jednak rozwiazania w tym zakresie,
przyjmowane przez niektore z jednostek, sa zroznicowane oraz budza watpliwosci
co do prawidtowosci przyjetych procedur. Brak jednakowych zasad wdrazania
i konstruowania systemu budzetowania zadaniowego powoduje, iz istnieje problem
z porownywalnoscia danych. JST zglaszaja takze szereg probleméw w praktycz-
nym wdrazaniu budzetu zadaniowego, do ktorych mozna zaliczy¢ trudnosci ze zde-

3 Najwezesniej reforme metody planowania wydatkéw rozpoczeto w JST w Krakowie (1994 r.).
Szczegodlne znaczenie w zakresie budzetowania zadaniowego miaty polsko-brytyjski program Know-
How Fund, Program Rozwoju Instytucjonalnego, wspotfinansowany ze $rodkéw Banku Swiatowego,
oraz amerykanski program Partnerstwo dla Samorzadu Terytorialnego. Aktualnie ok. 20% JST
wprowadzito system budzetowania zadaniowego.
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finiowaniem celow 1 miernikoéw, tak aby pozwolily na oceng efektywnosci zadan, z
dostosowaniem systemow finansowo-ksiggowych do wymogéw nowego budzetu,
oraz brak adekwatnych instrumentéw wspomagajacych proces planowania i moni-
torowania realizacji budzetu zadaniowego [Marchewka-Bartkowiak, Korolewska
2013]. Nasuwa si¢ wniosek, iz aby budzetowanie zadaniowe spetniato swoja ide-
owa role oraz przynosito zamierzone skutki, nalezy zastosowa¢ odpowiednie in-
strumentarium w postaci controllingu oraz modyfikacji systemu rachunkowo$ci.
Controlling moze w tym zakresie postuzy¢ usprawnianiu realizacji zadan publicz-
nych wykonywanych przez jednostke chociazby za pomoca wprowadzenia plano-
wania, sterowania, kontroli i koordynacji zadan, co umozliwi ich doktadng identy-
fikacje oraz pomiar.

4. Rola rachunkowosci w budzetowaniu
w jednostkach samorzadu terytorialnego

Punktem wyj$cia do stosowania budzetowania zadaniowego oraz controllingu jest
dostosowana do jego potrzeb rachunkowos¢, ktora dostarczy informacji o zacho-
dzacych procesach zarzadczych, realizowanych ustugach i pelnych kosztach zwia-
zanych z ich realizacja. Bez ciagltego dostarczania i przetwarzania informacji oba
instrumenty nie spetialyby swojej funkcji wspierania jednostki w jej funkcjono-
waniu. Rzetelne i wiarygodne informacje sa podstawa do podejmowania wszelkich
decyzji, przygotowania danych pomocnych w zarzadzaniu jednostka, a takze zsyn-
chronizowania wszystkich dziatan i projektow zachodzacych w jednostkach. Stad
istnieje potrzeba zwigkszania roli systemu rachunkowos$ci budzetowej (finansowej)
oraz zarzadczej, w tym odpowiedniego rachunku kosztow.

Zgodnie z pogladem T. Kiziukiewicz [1984] mozemy wyr6zni¢ rachunkowos¢
aktywna* i pasywna’. Rachunkowo$¢ budzetowa JST ma charakter pasywny. Do-
starczane przez nia informacje stuza jedynie kontroli biezacego roku budzetowego,
wykonania budzetu, realizacji planéw finansowych oraz kontroli zrealizowanych
dochodow i1 wydatkow [Kiziukiewicz (red.) 2006; Jastrzgbska 1999]. Rachunko-
wos¢ budzetowa petni funkcje ewidencyjna oraz informacyjna, przejawiajaca si¢
dostarczaniem informacji tylko ex post (planowanie i wykonanie), ktore sa niewy-
starczajace w procesie zarzadzania jednostka, natomiast powinna dostarcza¢ in-
formacji ex ante, ktore pozwola na badanie stusznosci i efektywnos$ci podejmowa-
nych dziatan i realizowanych zadan, a w konsekwencji przyczynia si¢ do wlasciwej
realizacji funkcji zarzadzania.

Procedury wprowadzenia i wykorzystania budzetowania zadaniowego w za-
rzadzaniu JST oraz potrzeby zwiazane z rozpoznawaniem zasobow niezbednych do

4 Informacje ex ante — niezbgdne w procesie decyzyjnym i zarzadzania publicznego.
5 Informacje ex post — na potrzeby sprawozdawczosci i kontroli.
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realizacji poszczegolnych zadan musza zosta¢ uzupetione o usprawnienia systemu
rachunkowosci w zakresie rachunkowosci budzetowej (finansowej), zarzadczej
oraz rachunku kosztoéw, ktore beda zintegrowane z nowymi wymaganiami budze-
towymi i wymaganiami calego sektora publicznego, w tym samorzadowego.

Jedna z podstawowych réznic migdzy ujeciem tradycyjnym a zadaniowym jest
wycena petnego kosztu zadan, ktére realizowane beda przez dang jednostke samo-
rzadu terytorialnego [Zawadzka-Pak 2013, s. 107]. Do tej wyceny niezbgdna jest
ewidencja ksiggowa, umozliwiajaca kontrole realizowanych zadan i stanowiaca
podstawe do analizy kosztow i kontroli budzetu, oraz precyzyjna kalkulacja kosz-
tow zadan. Obecnie funkcjonujaca rachunkowo$¢ budzetowa (ewidencja ksiggowa)
w JST nie dostarcza informacji o petlnych kosztach realizowanych zadan publicz-
nych (charakter pasywny), co jest szczegolnie wazne czy nawet konieczne w pro-
cesie budzetowania zadaniowego, a co pozwolitoby na podejmowanie racjonalnych
decyzji w zakresie gospodarowania srodkami publicznymi.

Odpowiednio ustalone struktura, zakres, poziom, zroédta i metody finansowania
wydatkoéw (kosztow) niejako automatycznie wplywaja na prawidlowos¢ wykony-
wania ustalonych zadan publicznych. Dlatego tez najwigksze znaczenie ma wprowa-
dzenie modyfikacji w zakresie kosztow, co jest pierwszym krokiem do implementa-
¢ji budzetowania opartego na zadaniach oraz do controllingu zadaniowego. Ewiden-
cja ksiggowa czy tez rachunek kosztéw rozszerzaja ich mozliwosci oraz shuza row-
niez do kontrolowania i obliczania kosztéw posrednich, ktdre powstaty w poszcze-
gblnych obszarach JST. Odpowiedni rachunek kosztoéw pozwoli na rozwiazanie
problemu pozyskiwania informacji kosztowych niezbgdnych do stworzenia nowe-
go zarzadzania publicznego w JST. Controlling zadaniowy wspomagany przez sys-
tem informacyjny pozwoli na planowanie, kontrolg oraz sterowanie cala jednostka.

Zasady rachunkowosci determinuja jako$¢ informacji, ktére przekazywane sa
uzytkownikom, o sytuacji finansowo-majatkowej jednostki publicznej oraz o ptyn-
nosci finansowej 1 rentownosci dziatalnosci jednostek. Aspektem, na ktory nalezy
zwroci¢ uwage, jest zasada ewidencji ksiggowe;.

Tradycyjny sposob ujmowania operacji gospodarczych w JST zwiazany jest
ze stosowaniem zasady kasowej, ktora uwzglednia w ptatnosciach fakt wpty-
wow oraz wypltywow pienigznych. W oparciu o t¢ zasad¢ konstruowane sa za-
rowno budzet JST, jak i sprawozdania z jego wykonania. Kasowy charakter bu-
dzetu wymusza ciagta kontrolg $§rodkéw pienig¢znych wraz z uwzglednieniem
stopnia realizacji planu finansowego, natomiast jest niewystarczajacy do obli-
czenia calkowitych kosztow poszczegolnych zadan publicznych. Stad, szcze-
gblnie przy wprowadzeniu budzetowania zadaniowego, niezbedne staje si¢
wprowadzenie do JST zasady memoriatowej, co pozwoli na pelniejsze wyko-
rzystanie mozliwo$ci poprawy efektywnosci funkcjonowania JST. Spowoduje
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to powstanie nowej jako$ci informacji, ktora umozliwi oceng skutkow funkcjo-
nowania jednostek publicznych.

Zastosowanie metody kasowej do obliczania kosztow zadan jest ograniczone,
poniewaz stosujac t¢ metodg, nie mozna przypisa¢ do zadan wydatkow, ktére mi-
mo iz zostaly zlecone w danym roku budzetowym, dokonane zostaty dopiero w ko-
lejnym roku budzetowym [Zawadzka-Pak 2013, s. 109]. Dopiero zasada memoria-
lowa daje mozliwo$¢ dokonania rzeczywistej wyceny kosztow zadan. Decyzje po-
dejmowane na podstawie kryterium efektywnosci kosztowej wymagaja poréwny-
wania oraz analizy wszelkich kosztow zwiazanych z realizacja i $wiadczeniem
ustug publicznych. Przy obliczaniu jednostkowego kosztu swiadczenia danej ustugi
niezbedna jest informacja o wszystkich poniesionych naktadach czynnikéw pro-
dukcji, jak rowniez zuzycia $rodkoéw trwatych czy wartosci niematerialnych i
prawnych [Binter 2012, s. 26]. Stad jednostki musza skupi¢ swoja uwagg nie tylko
na wydatkach ponoszonych w danym roku budzetowym, ale rowniez na pelnym
koszcie realizacji zadan ($wiadczenia ustug). Zastosowanie zasady memorialowe;j
pozwala na stworzenie bazy informacyjnej dla zaawansowanych rachunkéw kosz-
tow 1 wszelkiego rodzaju porownan.

Stosowanie zasady kasowej nie pozwala rowniez na przedstawienie pelnego
obrazu sytuacji finansowej, poniewaz pokazuje ona tylko skutki zdarzen majacych
miejsce w przesztosci bez ukazania zdarzen, z ktorych wynikajace skutki bedzie
trzeba monitorowac¢ w przyszlych okresach sprawozdawczych [Binter 2012, s. 26].
Zasada memoriatlowa pozwala na stworzenie wiarygodnego i rzetelnego obrazu sy-
tuacji majatkowej i finansowej jednostki, co w konsekwencji pozwala na efektyw-
niejsze i skuteczniejsze zarzadzanie jednostka.

W polskich JST wigkszos$¢ operacji ujmowana jest zgodnie z zasada kasowa, a
w szczegolnos$ci w zakresie wykonywania dochodéw i wydatkow. Mimo iz zasada
kasowa jest prostszym modelem ujmowania operacji gospodarczych, podczas jej
stosowania nie jest zachowana zasada wspotmierno$ci ujmowania przychodow i
kosztow, informacja o aktywach i pasywach jest bardzo czgsto ograniczona, braku-
je usystematyzowanej informacji na temat stanu posiadania oraz jej kontroli zadtu-
zenia budzetu w kolejnych latach.

W niektdérych panstwach na szczeblu JST rezygnuje si¢ z metody kasowej na
rzecz zasady memoriatowej, upodabniajac rachunkowos¢ samorzadow do rachun-
kowosci stosowanej w sektorze prywatnym (Szwajcaria, Holandia, Szwecja, Hisz-
pania, Wielka Brytania, Finlandia, Wtochy, Niemcy) [Liider, Jones (red.) 2003].
Tendencja przyjmowania zasady memoriatlowej do tworzenia budzetow moze by¢
zwigzana z wprowadzeniem dyrektywy Rady Europejskiej, zgodnie z ktora syste-
my rachunkowos$ci w sektorze publicznym w krajach czlonkowskich powinny do-
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starcza¢ w sposob calosciowy i spojny informacji niezbednych do generowania da-
nych memoriatlowych stuzacych przygotowaniu danych opartych na standardzie
ESA’95 [Rada Unii Europejskiej 2011].

Komisja Europejska opowiada si¢ za wprowadzeniem zasady memorialowej,
proponujac opracowanie oraz wdrozenie we wszystkich panstwach cztonkowskich
(zar6bwno na szczeblu rzadowym, jak i samorzadowym) Europejskich Standardow
Rachunkowos$ci Sektora Publicznego [Komisja Europejska 2013]. Standardy te
miatyby stanowi¢ odpowiednik Migdzynarodowych Standardow Rachunkowosci
Sektora Publicznego z wigkszym uwzglednieniem potrzeb jednostek sektora pu-
blicznego do analiz statystycznych (ESA). Takie rozwiazanie jest pomocne przy
dokonywaniu wszelkich analiz poréwnawczych m.in. pod wzgledem efektywnosci
wydatkowania $rodkow na takie same zadania przez poszczegdlne jednostki w kra-
jach cztonkowskimi na wszystkich szczeblach.

5. Zakonczenie

Trudna sytuacja JST wymusza potrzebeg poszukiwania nowych rozwiazan w zakre-
sie ich funkcjonowania i przede wszystkim zarzadzania srodkami publicznymi.
Proces budzetowania tradycyjnego, ktory jest podstawa gospodarki finansowej, sta-
je si¢ niewystarczajacy w sytuacji, gdy jednostka dysponuje ograniczonymi $rod-
kami publicznymi, ktére nie pozwalaja na realizacj¢ zadan zleconych. Nie daje
mozliwosci racjonalizacji wydatkow z uwagi na brak informacji o jednostkowych
kosztach wykonywanych zadan oraz brak wskazania, ktore z zadan majq charakter
priorytetowy, a ktore z nich nie przynosza zamierzonych efektow ani nie realizuja
postawionych celow.

Szereg wad budzetowania tradycyjnego, wymienionych w powyzszym artykule,
przyczynia si¢ do szukania antidotum na problemy jednostek. Takim rozwigzaniem
moze okazaé si¢ budzetowanie zadaniowe. Budzetowanie oparte na zadaniach po-
winno by¢ wdrozone w jednostkach w szczegdlnie trudnej sytuacji finansowej, ktora
zmusza samorzad do ci¢¢ budzetowych czy szukania dodatkowych zrodet finanso-
wania. Jednak nie sama ,,forma papierowa” budzetu zadaniowego jest potrzebna, ale
réwniez niezbedny jest kompleksowy system wspomagajacy te inicjatywe.

Nalezy rowniez zmodyfikowaé system rachunkowosci, ktory bedzie zintegro-
wany z nowym budzetem, oraz stworzy¢ system controllingu wraz z odpowiednimi
miernikami, aby mozna bylo oceni¢ efektywnos¢ realizowanych zadan publicz-
nych. Réwniez istotna jest zmiana budzetowania z metody kasowej na memoriato-
wa, ktora moze przyczyni¢ si¢ do poprawy funkcjonowania jednostek publicznych,
z uwagi na mozliwos$¢ analizy sytuacji finansowej w bardziej przejrzysty sposob.
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Olga Szolno

CONDITIONING OF EFFECTIVE BUDGETING FUNCTIONING
IN LOCAL GOVERNMENT UNITS

Summary: The purpose of this article is to demonstrate the need for reorganization of bud-
geting in local government units. The current financial situation of individuals is difficult
due to limited financial resources resulting from the lack of an adequate level of transfers
from the state budget. The author presents performance budgeting as an antidote to the pro-
blems of individuals and to increase the rationalization of expenditure budgeting. The article
presents a comparative analysis of traditional and performance budgeting in local govern-
ment units which was made to determine advantages and disadvantages of both kinds of
budgeting as well as its impact on the functioning of local government. It was also shown
that the consequences of the implementation of performance budgeting is a modification of
accounting policies and the introduction of taks-controlling. The article presents the role of
accounting system in budgeting in local government.

Keywords: local government units, budgeting, performance budgeting, accounting system,
controlling.





