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Modyfikacja ewidencji kosztéw w gminach
wiejskich alternatywa budzetu zadaniowego

Stowa kluczowe:jednostka samorzadu terytorialnego, srodki publiczne, planowanie i wy-
konanie budzetu, racjonalno$¢ gospodarki finansowej

Streszczenie: Niezaleznie od czasow, w jakich zyjemy, obyczajow, systemu wiadzy, pewne
wzory zwigzane z kontrolowaniem wydatkowania $srodkow publicznych sa przekazywane kolej-
nym pokoleniom. Gmina jest podstawowym organem jednostki samorzadu terytorialnego i zobo-
wiazana zostata do realizacji zadan wlasnych i zleconych o charakterze obligatoryjnym i fakul-
tatywnym. W obecnych czasach gospodarka finansowa gmin jest zaskakiwana naglymi i czgsto
kontrowersyjnymi zmianami przepisOw prawa, co znacznie utrudnia zaspokajanie potrzeb spo-
tecznych. Ciagle uswiadamianie spoteczenstwu przerostow zatrudnienia w administracji prowa-
dzi do praktycznych problemoéw wykonywania wszystkich wprowadzanych zmian przez ustawo-
dawce w zakresie planowania i sprawozdawczosci budzetowej. Niejedna gmina wiejska bytaby
zainteresowana wprowadzeniem ukladu zadaniowego w budzecie, jednak ze wzgledu na brak
kadry odpowiedzialnej za tego typu analizy jest zmuszona rezygnowac z nowoczesnej metody
zarzadzania. Artykul prezentuje nowatorskie rozwigzanie wykorzystania funkcjonujacej juz ewi-
dencji ksiggowej kosztow w gminach wiejskich, ktore jest alternatywa budzetu zadaniowego
i nie wymaga zwigkszenia naktadéw na zatrudnienie kolejnych pracownikow. Temat jest istotny,
poniewaz gminy borykajace si¢ z problemami finansowymi zwiazanymi z wprowadzaniem no-
wych regut ograniczajacych ich deficyt powinny w budzecie wykazywacé wszystkie realizowane
zadania, wskazujac, na co przeznaczaja $rodki. Proponowana metoda pozwala zestawi¢ rzeczy-
wiste i pelne koszty realizacji zadan oraz kontrolowac przyjeta warto$¢ planu, a takze nie do-
puszcza do przekroczenia planu wydatkéw w ramach poszczegdlnych paragrafow klasyfikacji
budzetowe;j.

" mgr Jolanta Wodarek — doktorantka, Wydziat Zarzadzania i Ekonomiki Ustug, Uniwersytet Szcze-
cinski, 78-100 Kotobrzeg, ul. Koniecpolskiego 3A/4, tel. +48 603 532 369, e-mail: wlodarek.jolanta@
gmail.com.
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1. Uwagi wstepne

Gromadzenie i wydatkowanie $rodkéw publicznych jest podstawowym obo-
wiazkiem jednostek samorzadu terytorialnego. Proces ten wymaga, aby postugiwac
si¢ nowoczesnymi narzedziami zarzadzania w zakresie gospodarki finansowej tych
jednostek. Racjonalne gospodarowanie §rodkami publicznymi w dobie rosnacych
potrzeb spolecznych oraz ograniczonych zasobow nie moze si¢ opiera¢ na sponta-
nicznym zarzadzaniu. Niezbedne jest wigc wprowadzenie takiego zarzadzania wy-
datkami, aby odbywato si¢ ono wedlug zasad ekonomicznosci dziatania, gdzie pla-
nujacy powinien uwzglednia¢ koszty poniesione na realizacj¢ zadania, biorac pod
uwage oczekiwane efekty.

Ustawa o finansach publicznych daje mozliwo$¢ ewidencjonowania wydatkow
budzetu panstwa lub kosztow jednostki sektora finansow publicznych poprzez uktad
zadaniowy. Wprowadzenie budzetu zadaniowego jest udoskonaleniem sposobu go-
spodarowania §rodkami publicznymi oraz podwyzszeniem sprawnos$ci organizacji
i efektywnosci finansow publicznych (1). Przy glebszej analizie funkcjonowania tej
nowoczesnej formy zarzadzania nasuwaja si¢ jednak powazne dylematy praktycz-
nego wprowadzenia owej metody w mniejszych jednostkach samorzadu terytorial-
nego, tzn. gminach wiejskich'.

Wykorzystanie nowoczesnej metody planowania budzetu w uktadzie zadanio-
wym wymaga dodatkowego i okreslonego zasobu informacji od pracownikéw me-
rytorycznych, co przy stale zmieniajacych si¢ przepisach prawa naktadajacych nowe
zadania na samorzady oraz przy ograniczonym zatrudnieniu w gminach wiejskich
wydaje sig¢ niemozliwe. Mieszkancy matych spotecznosci lokalnych bacznie obser-
wuja i krytykuja wzrost zatrudnienia na stanowiskach urzedniczych, co znacznie
utrudnia wprowadzenie jakichkolwiek zmian w zarzadzaniu finansami publicznymi
i wydaje sig spotecznie zbedne.

Celem opracowania jest przedstawienie metody alternatywnej do budzetu zada-
niowego jako sprawnego i przejrzystego sposobu zarzadzania finansami w gminach
wiejskich, a takze wskazanie konkretnych probleméw i ich mozliwych praktycznych
rozwiazan. Praca koncentruje si¢ na instytucji kosztow i prezentuje autorska koncep-
cje ich wykorzystania w efektywnym zarzadzaniu §rodkami publicznymi.

' Wyjasnienia wymaga zainteresowanie autorki gmina wiejska. Na stronie internetowej www.
mf.gov.pl Ministerstwo Finansow informuje w dokumencie pt. Wskazniki do oceny sytuacji finansowej
Jjednostek samorzqdu terytorialnego w latach 2008-2010, ze w kraju jest 241 gmin miejskich, 597 gmin
miejsko-wiejskich 1 1576 gmin wiejskich. Stan ten pokazuje, ze pod wzgledem ilosci gminy wiejskie
przewazaja wsrdd jednostek samorzadu terytorialnego w kraju.
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2. Specyfika rachunkowosci w gminach wiejskich

Gminy stosuja przyjete zasady (polityke) rachunkowosci, aby rzetelnie i jasno
przedstawi¢ swa sytuacje majatkowa i finansowa oraz wynik finansowy. Pomimo
wykorzystywania ogélnych zasad wypracowanych przez praktyke rachunkowosci,
a takze zawartych w prawie bilansowym, rachunkowo$¢ tych jednostek ze wzgledu
na specyfike sektora finansow publicznych ma pewne cechy charakterystyczne, ktore
dotycza przede wszystkim powiazania kosztow i wydatkéw z klasyfikacja budze-
towa.

Podstawowa zasada rachunkowosci jest zasada prawdziwego i wier-
nego obrazu, ktora obliguje wszystkie podmioty gospodarcze do przedstawia-
nia rzeczywistej sytuacji majatkowej i finansowej oraz wyniku finansowego. System
rachunkowosci gmin wymaga dostosowania do przepisow Ustawy o finansach pu-
blicznych i podporzadkowania go zasadom budzetowym. Dlatego tez prawidtowo
prowadzona rachunkowos$¢ tych jednostek powinna zmierza¢ do prezentowania re-
alizowanych zadan.

Gminy opieraja swoja dziatalno$¢ na budzetach i planach finansowych w powia-
zaniu z ich zadaniami. Zapisy wydatkéw w uchwalonym budzecie gmin sa bardzo
ogolne. Nawet ich uszczegdlowienie w uktadzie wykonawczym nie dotyczy wszyst-
kich rodzajow wydatkow, a przede wszystkim nie dotyczy zadan jako catosci (2). Za-
sada jednorocznos$ci budzetu ma duzy wptyw na system finans6w samo-
rzadowych, a jego szczegdlna specyfika jest kasowy charakter wykonania. Stwarza
on konieczno$¢ statej kontroli srodkéw pienigznych z uwzglednieniem stopnia reali-
zacji planu finansowego. Dlatego tez jedna z wazniejszych cech specyficznych ra-
chunkowosci gmin jest przestrzeganie zasady kasowej, ktorej istota polega na ujmo-
waniu wylacznie zrealizowanych wpltywow i wydatkow?. Do danego okresu mozna
zatem zaliczy¢ wylacznie rzeczywiste wydatki dokonane na bankowych rachunkach
gminy.

Proponowany przez autorke sposob wykorzystania ewidencji ksiggowej kosztow
jest pomocny w kontrolowaniu stopnia realizacji planu finansowego wydatkow w za-
kresie zadan oraz prawidlowosci ich ujecia we wlasciwej klasyfikacji budzetowe;j (3).

3. Pojecie kosztow w rachunkowosci gmin wiejskich

Proces zarzadzania finansami gminy mozna podzieli¢ na dwie grupy: decyzje fi-
nansowe i decyzje inwestycyjne. Z jednej strony mowimy wigc o zarzadzaniu jako
gromadzeniu srodkow pienigznych (dochody budzetowe), a z drugiej o zarzadzaniu
sposobami ich wykorzystania (struktura i kierunki wydatkow) (4). Cecha charakte-

2 Obowiazek stosowania tej zasady wynika z zapisu Ustawy o finansach publicznych, zgodnie z kt6-

rym dochody i wydatki nalezy ujmowaé w terminie ich zaplaty, niezaleznie od rocznego budzetu, kto-
rego one dotycza.
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rystyczna gospodarowania i zarzadzania $rodkami publicznymi jest zastosowanie,
na ile to mozliwe, metod powszechnie uzywanych w sektorze prywatnym, poddaja-
cych dziatalno$¢ cztowieka rezimowi ekonomicznemu. Takie podejscie do finansow
publicznych, tak jak do finanséw prywatnych, nie jest jednak tatwe, chociazby ze
wzgledu na specyficzny charakter efektow uzyskiwanych przez jednostki publiczne.
Efekty te nie zawsze mozna zmierzy¢ w wartosciach pienigznych, a weryfikowanie
ich jakosci rowniez napotyka na istotne trudnosci. Wydaje si¢ jednak, ze tego typu
sytuacje nie moga stanowi¢ argumentu na rzecz rezygnacji z systemowego pode;j-
scia do oceny rezultatdéw ponoszonych wydatkéw oraz do efektywnosci alokowa-
nych $rodkéw publicznych (5).

W zarzadzaniu finansami gminy wazna role odgrywaja koszty, ktore czgsto sa
przedmiotem badan i oceny. Jest to zrozumiale, poniewaz ponoszenie kosztow jest
warunkiem prowadzenia dziatalnosci, a rownoczesnie koszty sa podstawowym czyn-
nikiem decydujacym o poziomie efektywnosci gospodarowania. Z kosztami laczy
si¢ pojecie wydatkow, poprzez ktore nalezy rozumieé¢ rozchod srodkow pienigznych,
niezaleznie od celu tego rozchodu. Wzajemna relacje poje¢ koszt—wydatek okre-
slamy nastgpujaco: kazdy koszt byt, jest lub bgdzie si¢ wiazat
z wydatkiem, ale nie kazdy wydatek bgdzie kosztem. Istnieja
wydatki niebgdace kosztami: rozchody $rodkéw pienigznych o charakterze strat nad-
zwyczajnych, sptat kredytow, wyplat pozyczek, wyptat zaliczek. Istota kosztu jest
takze fakt, ze moze wystapi¢ wczesniej, rownolegle lub pozniej niz wydatek, np. przy
zakupie gotowkowym materialow sktadowanych w magazynie (6).

Pojecie kosztow?* odnoszone jest do wszystkich podmiotow samorzadu terytorial-
nego. Celem funkcjonowania gminy, jako podstawowej jednostki samorzadu tery-
torialnego, jest realizowanie zadan na rzecz spotecznosci lokalnej. Dlatego tez na
potrzeby niniejszego opracowania nalezy przyja¢, ze kazdy koszt w gmi-
nie wiejskiej oznacza warto$¢ potrzebng do zrealizowania
zadan wlasnych i zleconych. Ponadto koszty ponoszone przez gminy
wynikaja z koniecznos$ci zapewnienia zgodnosci podejmowanych dziatan z wymo-
gami ustaw 1 innych regulacji prawnych w zakresie funkcjonowania danej spotecz-
nosci lokalnej*.

Ustawodawca zobowiazuje gminy do okreslonego ewidencjonowania powstatych
kosztow zgodnie z Rozporzadzeniem Ministra Finansow w sprawie szczegétowych
zasad rachunkowosci (7). W wigkszo$ci gmin wiejskich w tym celu wykorzystuje si¢

* Art. 3 ust. 1 Ustawy z dnia 29 wrzesnia 1994 r. o rachunkowosci (Dz.U. nr 121, poz. 591) definiuje
pojecie koszty i straty jako uprawdopodobnione zmniejszenie w okresie sprawozdawczym korzysci eko-
nomicznych, o wiarygodnie okre$lonej wartosci, w formie zmniejszenia wartosci aktywow albo zwigk-
szenia zobowiazan i rezerw, ktore doprowadza do zmniejszenia kapitatu wlasnego lub zwigkszenia jego
niedoboru w inny sposob niz wycofanie srodkow przez udziatowcdw lub wilascicieli.

4 John Black w Stowniku ekonomii ten rodzaj kosztow definiuje jako tzw. koszty zgodnosci z pra-
wem (8).
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zespot 4 — koszty wedtug rodzajow i ich rozliczenie. Uktad rodzajowy dzieli koszty
z punktu widzenia ich tre$ci ekonomicznej, a jego podstawowe cechy to:

e ujmowanie kosztow dziatalno$ci podstawowej 1 pomocniczej, nieujmowanie
natomiast kosztow operacji finansowych oraz pozostatych kosztow operacyj-
nych;

e ujmowanie kosztow poniesionych w danym okresie sprawozdawczym, mimo
ze moga one dotyczy¢ okresdw przysztych lub minionych;

e sa to koszty proste, czyli takie, ktorych w ramach danego podmiotu nie mozna
roztozy¢ na elementy sktadowe (6).

Narzucone przez ustawodawce standardy ewidencjonowania kosztow nie ograni-
czaja jednak gminy i pozostawiaja pewien zakres swobody przy okresleniu indywi-
dualnych mozliwosci wykorzystania kont ksiag pomocniczych w celu kontroli racjo-
nalnego wykorzystywania $rodkéw publicznych.

4. Praktyczne wykorzystanie ewidencji kosztéw w gminach
wiejskich

Artykut 10 Ustawy o rachunkowosci enumeratywnie wymienia elementy, jakie
powinna zawiera¢ dokumentacja opisujaca rachunkowo$¢ wszystkich podmiotow
gospodarczych dziatajacych w Polsce. Istotne jest, aby kazdy podmiot dostosowat
dokumentacje¢ do charakteru prowadzonej dziatalno$ci. Cecha charakterystyczna
prowadzonej rachunkowosci w gminach jest stosowanie klasyfikacji budzetowej za-
réwno po stronie wydatkow, jak i kosztéw. Celem takiej ewidencji jest kontrola pra-
widlowosci zastosowanej klasyfikacji budzetowej w ewidencji ksiggowej wydatkow,
na podstawie ktorych sporzadza si¢ sprawozdania budzetowe oraz finansowe.

Z merytorycznego punktu widzenia prowadzona ewidencja ksiggowa kosztow
w gminach wiejskich powinna by¢ $cisle powiazana z poszczegdlnymi znakami ana-
lityki klasyfikacji budzetowej planu finansowego urzedu gminy (tabl. 1).
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Tablica 1
Przyktad zapisu w zaktadowym planie kont — konto 400
WYKAZ KONT NR KONTA NAZWA KONTA
Zespot 4 400 Amortyzacja
KOSZTY WEDLUG 401 Zuzycie materialow i energii
RODZAJU I ICH uzycie materialow 1 energ
ROZLICZENIE 402 Ustugi obce

Konta zespotu 4 stuza do ewidencji kosztow w uktadzie rodzajowym i ich roz-
liczenia. Poniesione koszty ujmuje si¢ w ksiggach rachunkowych w momen-
cie ich powstania niezaleznie od terminu ich zaptaty. Zmniejszenia uprzednio
zarachowanych kosztow dokonuje si¢ na podstawie dokumentow koryguja-
cych koszty (np. faktur korygujacych). Nie ksigguje si¢ na kontach zespotu 4
kosztow finansowanych, zgodnie z odrgbnymi przepisami, z funduszy celo-
wych i innych oraz kosztéw inwestycji, pozostalych kosztow operacyjnych,
kosztow operacji finansowych i strat nadzwyczajnych. Ewidencj¢ szczego-
towa do kont zespolu 4 prowadzi si¢ wedtug podzialek klasyfikacji planu fi-
nansowego oraz w przekrojach dostosowanych do potrzeb planowania, analiz
oraz w sposob umozliwiajacy sporzadzenie sprawozdan finansowych, spra-
wozdan budzetowych i innych. Konto zespotu 4 moze wykazywac¢ w ciagu
roku obrotowego saldo Wn, ktoére wyraza wysokos$¢ poniesionych kosztow.
Saldo konta zespotu 4 przenosi si¢ w koncu roku obrotowego na konto 860.

OPIS KONT

dddxxxxxyyyyecccecQ
analityka sktada si¢ z 17 znakow oznaczajacych:

3 znaki (ddd) — symbol planu finansowego budzetu kon-
Konto synte- | kretnego pracownika merytorycznego; 5 znakow (Xxxxx)
BUDOWA tyczne: — rozdziat klasyfikacji budzetowej; kolejne 4 znaki (yyyy) —
ANALITYKI 401-405; | paragraf wydatku; 4 znaki (cecc) — szczegélowa analityka
409: danego paragrafu w podziale na poszczegdlnych dyspo-
nentéw budzetu poszczegolnych pozycji wydatkowych
planu finansowego; ostatni znak oznaczony symbolem ,,Q”
oznacza —,,1” zadania wlasne, ,,2” zadania zlecone.

Zr 6 dto: opracowanie wlasne.

Tworzac konta ksiag pomocniczych w zakresie kosztow, nalezy pamigta¢ o do-
datkowych jego elementach, bez ktérych przedstawiony system wykorzystania kosz-
tow nie bedzie funkcjonowal. Pierwszym z nich jest oznaczenie kazdego pracownika
merytorycznego jedynym i tylko jemu przypisanym symbolem numerycznym, ktory
w przedstawionym przyktadzie (tabl. 1) oznaczono literami ,,ddd”. Kolejnym wymo-
giem jest zachowanie odrgbnej i przypisanej wytacznie jednemu pracownikowi me-
rytorycznemu czterocyfrowej analityki paragrafu wydatkow budzetowych. Przyktad
okresla to w sposéb umowny literami ,,cccc” (tabl. 1). Sprawne funkcjonowanie sys-
temu jest uzaleznione od przestrzegania powiazania wszystkich kont ksiag pomocni-
czych w zakresie kosztéw z analitycznymi pozycjami planu finansowego wydatkow
biezacych przypisanymi poszczegolnym pracownikom merytorycznym (tabl. 2).
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Tablica 2
Przyktad powiazania konta 400 przyporzadkowanego do dysponenta srodkéw budzetowych
w planie finansowym wydatkow biezacych urzedu gminy

KONTO

SYNTETYCZNE ANALITYKA KONTA OPIS KONTA

Koszty: Zakup ustug pozostatych — dowoz uczniow
do szkot:

e symbol 908 oznacza konkretnego pracownika
merytorycznego, ktory jest dysponentem $rod-
kéw finansowych, np. inspektor ds. o§wiaty;

e symbol 80113 oznacza rozdzial klasyfikacji
budzetowej pt. dowozenie uczniow do szkot;

e symbol 4300 oznacza paragraf klasyfikacji bu-
dzetowej pt. zakup ustug pozostatych;

e symbol 0100 oznacza numer zadania w planie
finansowym urzedu gminy;

e symbol 1 oznacza zadanie wtasne gminy.

402 908-80113-4300-0100-1

Zr 6 dto: opracowanie wlasne.

Proponowang budowg analityki konta kosztow powinno si¢ stosowa¢ do ewiden-
cji na kontach syntetycznych: 401-405 i 409. Zasada przejrzystosci prowadzonej ra-
chunkowosci wymaga odpowiedniego opisania powiazan kont ksiag pomocniczych
z planem finansowym urzgdu gminy (tabl. 3). Przyczyni si¢ to do sprawnego wery-
fikowania wydatkéw budzetowych z odpowiednimi zapisami na syntetycznych kon-
tach kosztow.

Tablica 3
Przyktad przyporzadkowania paragrafow wydatkow biezacych do rodzaju kosztow
wyszczegblnionych w planie kont oraz w rachunku zyskow i strat

konto 402 - Uslugi obce:

§ 427 Zakup ustug remontowych

§ 428 Zakup ustug zdrowotnych

§ 429 Zakup swiadczen zdrowotnych dla 0osob nieobjgtych obowiazkiem ubezpieczenia
zdrowotnego

§ 430 Zakup ustug pozostatych

§ 433 Zakup ustug przez JST od innych JST?

§ 434 Zakup ustug remontowo-konserwatorskich

§ 435 Zakup ustug dostepu do sieci Internet

§ 436 Optaty z tytulu zakupu ustug telekomunikacyjnych $wiadczonych w ruchome;j publiczne;j
sieci telefonicznej

3 JST — jednostka samorzadu terytorialnego

Zr o6 dto: opracowanie wilasne.
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Prace analityczne zwiazane z tworzeniem projektu budzetu zazwyczaj sktadaja si¢
z dwoch etapow: analizy wstepnej i1 analizy rozwinigtej. W pierwszej fazie nastepuje
formutowanie celow i porownanie do odpowiednich wzorcow oraz wstepna ich ocena.
Druga faza obejmuje weryfikacj¢ wartosci proponowanych zadan. Procesy analityczne
przebiegaja w rozmaity sposob, w zaleznosci od potrzeb danej gminy (10).

5. Tworzenie projektu planu finansowego wydatkéw biezacych
na podstawie kosztéw

Istotnym elementem planowania budzetowego, a w szczegdlnosci konstruowa-
nia budzetu, jest wlasciwa identyfikacja kosztow, ktore sa nicodzownym elementem
realizacji zadan. Proponowana alternatywna forma budzetu zadaniowego moze by¢
wykorzystywana we wszystkich nadzorowanych jednostkach budzetowych. W ar-
tykule postuzono si¢ przyktadem urzedu gminy. Obowiazujace przepisy szczegdlne
dotyczace zasad rachunkowosci (7) okreslaja szczegotowa ewidencje dla kont ze-
spotu 4. Proponowana autorska koncepcja dotyczy rozbudowy kont ksiag pomocni-
czych w zakresie kosztow o informacj¢ dotyczaca dysponenta srodkow budzetowych
oraz analityke paragrafow klasyfikacji budzetowej odpowiadajacej kolejnym zada-
niom przydzielonym pracownikom merytorycznym (rys. 1). Tylko takie powiazanie
kosztoéw 1 wydatkow umozliwi kontrolg wykonania planu finansowego w ramach po-
szczegblnych zadan i weryfikowanie stanu przez pracownikow merytorycznych oraz
ich kierownikow.

| Zespot 4 — Koszty wedlug rodzajow i ich rozliczenie |

| Konto 401 — Zuzycie materiatow i energii |

Symbol dysponenta srodkow budzetowych - kolejne cyfry w ukladzie trzech znakow
przypisanych konkretnemu pracownikowi merytorycznemu

| Klasyfikacja budzetowa — dzial, rozdziat, paragraf |

Analityka paragrafu klasyfikacji budzetowej - kolejne cyfry w ukladzie
czterech znakow

Analizy, sprawozdania budzetowe i finansowe

Rys. 1. Przebieg ewidencji kosztow na potrzeby analiz i sprawozdawczosci

Zr6dto: opracowanie wlasne na podstawie (7).
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Przepisy prawne zwiazane z zasadami konstruowania budzetu nie zachgcaja do
przygotowania budzetow zadaniowych. Projekt budzetu, uchwata budzetowa, ra-
chunkowos¢ jednostki i sprawozdawczos¢ z wykonania budzetu narzucaja klasyfi-
kacje budzetowa, zgodnie z ktéra wydatki musza by¢ ujete w odpowiednie dziaty,
rozdzialy i1 paragrafy. Sporzadzenie dokumentow budzetowych w takim uktadzie
umozliwia poréwnanie mi¢dzyokresowe oraz kontrolg prawidtowosci formalnoksig-
gowej. Jednakze w celu upublicznienia i poddania spolecznej ocenie czy konsultacji
przyjetych do realizacji celow niezbgdne wydaje si¢ przygotowanie dokumentdéw in-
nego rodzaju i dotaczenie ich do czgsci opisowej budzetu (4).

Nowe rozwiazanie w systemie zarzadzania kosztami rozpoczyna si¢ od sformu-
lowania zadan wynikajacych z konieczno$ci zaspokojenia ztozonych potrzeb spo-
tecznosci lokalnej, ktére nastepnie sa weryfikowane z mozliwo$ciami finansowymi
gminy. Projekt planu finansowego powinien wigc by¢ tworzony poprzez poszcze-
gblne stanowiska merytoryczne urzedu gminy, poniewaz na tych stanowiskach
mozna przeprowadzi¢ analizg przyczynowa, ktéra pozwala uzyska¢ kompleksowy
obraz realizacji zadan przez gming, a w pdzniejszym etapie wyjasnia przyczyny od-
chylen od zaplanowanych wielkosci (10).

W praktyce stanowiska merytoryczne powinny przedstawiaé projekty planow fi-
nansowych wedtug obowiazujacego w gminie wzorca. Najczesciej wigkszos¢ zadan
biezacych jest powtarzalna w nowym projekcie budzetu. Istotne jest, ze pracownik
merytoryczny, ktory ma porownanie z wielkoscia angazowanych $rodkéw finanso-
wych w minionym okresie, moze tatwo zbada¢, czy wykonal zamierzony cel oraz
zweryfikowac zadanie pod wzgledem wysokosci srodkoéw finansowych. Podobnie
jak w budzecie zadaniowym pracownik merytoryczny dostaje wstepny limit srod-
kéw, opracowuje szczegdlowe plany zadan, a przydziat srodkow nastepuje po ana-
lizie oraz ocenie planow i przewidywanych skutkow. Dodatkowo kazde zadanie jest
rozliczane jako oddzielny projekt (10). Poza tym korzyscia stworzenia takiego sys-
temu jest mobilizowanie w administracji publicznej stanowisk merytorycznych do
efektywniejszego wydatkowania $rodkow publicznych. Taki system pozwala tez
w sposéb sprawny uzyskaé¢ informacje o stopniu realizacji zatozonych celow w pla-
nie finansowym.

Nie mniej istotne jest rowniez to, ze prowadzona ewidencja ksiggowa pozostaje
czytelna i przejrzysta, wyraznie obrazujac, na jaki cel przeznaczono $rodki finansowe
(tabl. 4). Jest to doskonaty material do przeprowadzenia analizy w celu dostosowa-
nia zakresu rzeczowego zadania do mozliwosci finansowych gminy w nowym roku
budzetowym.
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Przyktad projektu planu finansowego na 2012 r.
Dysponent: inspektor ds. drogownictwa, gospodarki lokalowej, ochrony przeciwpozarowej

Tablica 4

Wyszczegolnienie 2011 2012
Nazwa zadania Zobowiazania Ponicsione
Dziat Rozdziat | Paragraf . Plan & koszty do Plan
budzetowego na31.12.
31.10.
Zakup ustug
4300 34000 3000 29 000 33000
pozostatych
4300-1 | Zimowe utrzyma- | 3000 15000 | 15000
nie droég gminnych
Odnowienie
60016 ) oznakowania po-
600 — Transport | — drogi ziomego (przej§é
i tacznosé publiczne dla pieszych i
minne inii i
£ 4300-3 | linil segregacyj- 14 65 0 14 000 18 000
nych) w miejsco-
wosciach: ...
0 pow. 0golnej
1120 m?> x 15,86
=18 000
4210 |Zakup materialéw | 4, 5 1000 9500 12 000
754 — i wyposazenia
Bezpieczenstwo 75412~
P Ochotnicze | 4210-1 | Paliwo dla OSP 10 000 1000 8000 10 000
publiczne .
; Straze -
iochronaprze- | Materiaty konser-
ciwpozarowa 4210-3 | wacyjno-budow- 2500 0 1500 2000
lane
OGOLEM | 46 500 4000 38 500 45000

Z 16 dto: opracowanie wilasne.

Kazdemu pracownikowi merytorycznemu nalezy przypisac jedyny, wylacznie na
jego uzytek numer zadania w ramach analityki do paragrafu
klasyfikacji budzetowe]j. Zatem w danym dziale, rozdziale i paragrafie
klasyfikacji budzetowej moze by¢ kilku dysponentéw srodkow finansowych (tabl. 4,
516). Taka sytuacja nie stanowi w praktyce zadnego problemu przy zachowaniu dys-
cypliny w kolejnosci numeracji poszczegdlnych zadan.
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Tablica 5
Przyktad projektu planu finansowego na 2012 r.
Dysponent: informatyk urzgdu gminy
Wyszczegolnienie 2011 2012
Zobowiazania Poniesione
Dziat Rozdziat | Paragraf | Nazwa zadania budzetowego | Plan & koszty Plan
na31.12.
do 31.10.
60016
600 — drogi 4300 |Zakup ustug pozostatych 3000 0 3000 3000
Transport _ubrl(;f;ne Aktualizacj rogramowani
i facznos¢ [P0 43002 |10 178008 OPTOBTAMOWANIA 1 30 0 3000 | 3000
gminne ewidencji drog gminnych
OGOLEM| 3000 0 3000 3000
Zrdédto: opracowanie whasne.
Tablica 6
Przyktad projektu planu finansowego na 2012 r.
Dysponent: podinspektor ds. kancelaryjno-administracyjnych
Wyszczegolnienie 2011 2012
. . . Poniesione
Dziat Rozdziat | Paragraf Nazvs'/a zadania Plan Zobowiazania koszty Plan
budzetowego na31.12.
do 31.10.
A 75412 4210 | Zakup materialéw | 44, 0 1000 1200
Bezpieczenstwo . i wyposazenia
. Ochotnicze
publiczne Straze Zak terials
i ochrona Pozame | 42102 [ oD B EHEON | 1000 0 1000 1200
przeciwpozarowa urowye
OGOLEM | 1000 0 1000 1000

Zr6dto: opracowanie wlasne.

Przedlozone propozycje planow finansowych przez poszczeg6lne stanowiska me-
rytoryczne podlegaja weryfikacji w ksiggowosci pod wzgledem formalnorachunko-
wym oraz mozliwosci finansowych gminy. W przypadku niewystarczajacych $rod-
koéw finansowych zwiazanych z planowana realizacja zadan projekt jest zwracany
na stanowisko merytoryczne w celu dokonania korekty uwzgledniajacej mozliwos$ci
budzetowe gminy. [stotne jest, aby na kazdym etapie projektu planu finansowego wy-
miana informacji odbywala si¢ droga sluzbowa poprzez kierownika referatu, ktory
koordynuje prace podlegtych pracownikow.
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6. Uktad wykonawczy planu finansowego oraz kontrola jego
wykonania

Kolejnym etapem, ktory nastepuje po uchwaleniu budzetu gminy, jest przekazanie
pracownikom merytorycznym zatwierdzonego planu finansowego zwiazanego z za-
kresem wykonywanych przez nich zadan w roku budzetowym. Pracownicy powinni
realizowac¢ plan zgodnie z zalozonym zakresem finansowym i rzeczowym oraz stale
kontrolowa¢ zaangazowanie finansowe poszczegdlnych zadan. W celu sprawowa-
nia kontroli pracownicy otrzymuja w miesigcznych okresach informacjg z ksiggowo-
$ci, ktora w rzeczywistosci odzwierciedla zapisy ksiggowe analityki konta kosztow
(tabl. 7). Rozwiazanie takie pozwala takze kontrolowac na biezaco realno$¢ i rzeczy-
wistos¢ prowadzonych ksiag rachunkowych. Najczgéciej na tym etapie identyfiko-
wane sg wszelkie bledy pracownikow ksiggowosci zwigzane z omyltkowym zakwali-
fikowaniem kosztu lub wydatku w klasyfikacji budzetowe;j.

Tablica 7
Przyktad planu finansowego — stan na 31.01.2012 r.
Dysponent: inspektor ds. drogownictwa, gospodarki lokalowej, ochrony przeciwpozarowej

Wyszczegblnienie 2012
Pozostato
) ) Nazwa zadania Plan (po Zobowiazania | Poniesione | do wykf)-
Dziat Rozdziat |Paragraf . . z roku koszty rzystania
budzetowego zmianach) .
poprzedniego | do 31.01.
4300 |Zakup ustug 33000 1000 5000 27 000
pozostatych
43001 [£imowe utrzymanie | 1000 5000 9000
drog gminnych
60016 Odnowienie

oznakowania po-

600 — Transport |- drogi ‘ o
ziomego (przejsé

i tacznosé publiczne ; S
gminne dla pleszyf:h i linii
4300-3 |segregacyjnych) 18 000 0 0 18 000
w miejscowosciach:
... 0 pow. ogolnej
1120 m* x 15,86
=18 000
o4 4210 izjvk“‘z)s‘zzgilj"w 12 000 0 1000 11 000
Bez, _ieczeﬁstwo 75412 - -
P . Ochotnicze| 4210-1 [Paliwo dla OSP 10 000 0 1000 9000
publiczne i ochro- .
. . Straze -
na przeciwpoza- |y, . e Materiaty .
rowa 4210-3 |konserwacyjno- 2000 0 0 2000
-budowlane
OGOLEM| 45000 1000 6000 38 000

Z 16 dto: opracowanie wilasne.
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W trakcie realizacji budzetu pojawiaja si¢ nieprzewidziane okolicznosci i zda-
rzenia, ktore w drodze modyfikacji planu nalezy uwzgledni¢. Budzet nie moze by¢
sztywna materia i powinien reagowac na postepujace zmiany. W takiej sytuacji pra-
cownik sktada pisemnie uzasadniona propozycje¢ o uwzglednienie nowego, nieprze-
widzianego wczesniej zadania w planie finansowym. Uzasadnienie musi zawieraé
takze kalkulacjg¢ finansowa, ktora wyraznie okresli planowany koszt nowego zadania
budzetowego. Wszystko powinno si¢ odbywac przy akceptacji bezposredniego kie-
rownika referatu (rys. 2).

Pracownik merytoryczny: wniosek uzasadniony wraz z kalkulacjg kosztu oraz propozycja
finansowania

Kierownik referatu: w ramach kontroli funkcjonalnej podpisuje wniosek

Skarbnik gminy (glowny ksiggowy): w ramach kontroli wstgpnej (art. 54 ust. 1, pkt 3
Ustawy o finansach publicznych) dokonuje kontrasygnaty (1)

Wjt (burmistrz) gminy: zatwierdza wniosek w sprawie zmiany planu finansowego

Pracownik merytoryczny: otrzymuje pisemng informacj¢ o zmianie planu finansowego

Rys. 2. Przyktad obiegu wniosku w sprawie ujecia nowego zadania w planie finansowym
Zrdodto: opracowanie whasne.

Zdarzaja si¢ sytuacje, ze w wyniku przeprowadzonych postgpowan w ramach za-
moéwien publicznych pozostaja tzw. oszczgdnos$ci finansowe. Innym razem z réznych
nieprzewidzianych wczesniej wzgledow losowych zmniejsza si¢ zakres rzeczowy za-
planowanego zadania. Wydaje sig, ze taka wiedzg bezposrednio posiada pracownik
merytoryczny dysponujacy swoim zakresem planu finansowego i nalezy ja wykorzy-
stac. Wniosek stanowiska merytorycznego powinien wigc wskazywacé ewentualna
propozycj¢ przeniesienia srodkow finansowych z innego zadania bedacego w dyspo-
zycji pracownika.

7. Kontrola wykonania planu finansowego wydatkéw biezacych
na podstawie kosztow

Dziatania podejmowane w ramach obowiazkow zwiazanych z kontrola zarzadcza
shuza realizacji celow i zadan gminy. Sa to okreslone zadania publiczne, wykony-
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wane w granicach wyznaczonych przez przepisy powszechnie obowiazujace i regu-
lacje statutowe. Finansowy wymiar tych zadan znajduje odzwierciedlenie w uchwale
budzetowej oraz planie finansowym urzedu gminy. Istota proponowanej metody jest
wigc $ciste powiazanie kont ksiag pomocniczych w zakresie kosztow z poszczegol-
nymi pozycjami zatwierdzonego planu finansowego (analityka paragrafu wydatkow
klasyfikacji budzetowej).

Warto tez podkresli¢, ze proponowane zarzadzanie kosztami umozliwia doko-
nywanie wyboru optymalnego rozwigzania, ktére pozwoli na realizacj¢ nadrzed-
nych celow budzetu gminy, m.in. skutecznos¢, efektywnosc¢ i przejrzystosé. Obecnie
uwagg nalezy skupi¢ przede wszystkim na efektywnosci, o ktorej przeciez nie mozna
mowic, jezeli nie sg znane koszty realizowanych zadan zaréwno w fazie planowania,
jak 1 w trakcie wykonywania budzetu (11). Nowatorskie rozwiazanie wykorzystania
konta kosztow w sposob profesjonalny wypetnia obowiazek sprawowania nadzoru
1 kontroli gospodarki finansowe;j.

Po pierwsze, w przypadku stosowania kontroli wykorzystania wysokosci planu
finansowego poszczegolnych zadan na podstawie proponowanej budowy kont ksiag
pomocniczych w zakresie kosztow istnieje realna mozliwo$¢ uchwycenia momentu
sygnalizujacego przekroczenie zatozonego planu finansowego. Dzieje sig¢ tak dla-
tego, ze dokumenty ksiggowe stuzace ewidencji ksiggowej na koncie kosztow (np.
faktury, rachunki, listy ptac) sa uymowane w ksiggach rachunkowych przed uiszcze-
niem zaptaty. W momencie zacigganych zobowiazan pracownik merytoryczny ma
juz wiedzg w zakresie zaangazowanych kosztow na okreslone zadanie. Z reguty sto-
sujac wylacznie budzet tradycyjny, informacjg taka uzyskuje si¢ dopiero po zaksig-
gowaniu wydatku, ktory powstaje znacznie pozniej niz koszt. W ten sposob otrzy-
mujemy aktualng informacj¢ o wysokosci wykorzystanych $rodkow na konkretne
zadanie planu finansowego. Znacznie utatwia to zachowanie dyscypliny planowa-
nego wydatku w ramach paragrafow klasyfikacji budzetowej (12).

Po drugie, tworzenie analityki zadan planu finansowego przez pracownika me-
rytorycznego wyklucza w pozniejszym etapie realizacji budzetu jakakolwiek probe
niekontrolowanego przekroczenia wykorzystania znacznie wigkszych srodkow fi-
nansowych na jedno zadanie, pozostawiajac tym samym problem z wykonaniem po-
zostatych zadan w ramach paragrafu wydatkow klasyfikacji budzetowej. Pracow-
nik jest osobiScie zaangazowany od momentu wdrozenia planu poprzez wykonanie
oraz rozliczenie finansowe powierzonych zadan w okreslonym planie. Obala to panu-
jacy i niczym nieuzasadniony stereotyp odpowiedzialnosci ksiggowosci za realizacje
planu budzetowego.

Po trzecie, w przypadku podziatu planu finansowego na wartosciowo i rzeczowo
okreslone zadania biezace zapobiega si¢ wystgpujacym w praktyce sytuacjom spet-
niania nieuzasadnionych wydatkow, ktorych nie mozna zaliczy¢ jako dziatanie prio-
rytetowe.

Po czwarte, prowadzona ewidencja ksiggowa jest sprawdzalna, rzetelna i od-
zwierciedla stan rzeczywistych zdarzen gospodarczych. Sprawdzalna i rzetelna, po-
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niewaz wykorzystujac konta ksiag pomocniczych w zakresie kosztow, zachowuje si¢
Sciste powiazanie, a przez to takze kontrolg w zakresie klasyfikowania wydatkow
biezacych. Tak prowadzone ksiggi rachunkowe na pewno odzwierciedlaja zaistniate
zdarzenia gospodarcze, gdyz poza kontrolg formalnorachunkowa istnieje kontrola
funkcjonalna sprawowana przez kierownictwo oraz kontrola merytoryczna sprawo-
wana przez konkretnego pracownika.

Niezaleznie od tych problemdw ciagla analiza kosztow determinuje rolg, jaka od-
grywaja one w osigganiu sukcesu wykonania budzetu gminy (14). Zaproponowane
nowatorskie rozwiazanie wykorzystania dodatkowych kont ksiag pomocniczych
w zakresie kosztow i Scistego powiazania ich z klasyfikacja budzetowa planowanych
wydatkéw umozliwia przeprowadzanie analiz obejmujacych badanie ksztaltowa-
nia si¢ kosztow w roéznych uktadach i okresach (przesztych, biezacych i przysztych)
w stosunku do kosztow uznanych za wzorcowe oraz w poréwnaniu z kosztami in-
nych gmin.

8. Zakoniczenie

Kluczowym i zarazem strategicznym elementem zwigzanym z funkcjonowaniem
gmin sa ich finanse. Praktyka samorzadowa doprowadzita do sformutowania pew-
nych regul budzetowych, ktoérych respektowanie ma na celu zapewnienie prawidto-
wego 1 sprawnego wykonania budzetu. Literatura przedmiotu w zakresie budzetu za-
daniowego podkresla, ze do tej pory nie zostal wypracowany zaden standard, ktory
moglby by¢ zastosowany we wszystkich jednostkach samorzadu terytorialnego okre-
slonego rodzaju. Wdrazanie budzetu zadaniowego stato si¢ czestym wzorem plano-
wania finansowego, do ktorego chetnie odwotuja sig liczne samorzady. Niestety, bliz-
sze przyjrzenie si¢ doswiadczeniom jednostek deklarujacych stosowanie tej metody
sugeruje, ze niezwykle trudno jest znalez¢ gming, w ktorej systematycznie wdrozono
by wszystkie najwazniejsze elementy metodyczne. Mozna zauwazy¢, ze zazwyczaj
brakuje wskaznikow stuzacych ocenie osiaganych celdéw, co jest gldwnym elemen-
tem metodologii budzetu zadaniowego. Brakuje tez konsekwentnego wykorzysty-
wania tych wskaznikéw w zarzadzaniu. Watpliwosci budzi ponadto sformutowanie
zadan i czgsto powtarzajacy si¢ tradycyjny sposob budzetowania, odwotujacy si¢ do
instytucji, ktore musimy utrzymywac, a nie do jezyka celéow i potrzebnych na nie
srodkow. Samorzady deklarujace stosowanie tej metody podkreslaja czgsto, ze zaleta
nowej formy prezentacji budzetu jest jej czytelnosé (13).

Z dotychczasowych rozwazan wynika, ze proponowana autorska koncepcja wy-
korzystania uszczegotowionych kont ksiag pomocniczych w zakresie kosztoéw, po-
dobnie do zatozen budzetu zadaniowego, jest narzedziem wspierajacym przygo-
towanie przystepnej i czytelnej dla lokalnej spotecznosci informacji o wykonaniu
budzetu. Nie wymaga ona zadnych kosztownych rozwiazan oraz nie obciaza zatrud-
nionych pracownikow dodatkowymi obowiazkami stuzbowymi, dlatego tez poleca
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si¢ jej zastosowanie w gminach wiejskich, gdzie w sposob niezmienny od lat neguje
si¢ jakiekolwiek zwigkszanie zatrudnienia w administracji. Sugerowane rozwigzanie
powinno zatem w oczywisty sposob wplywac na motywacje zarzadzajacych.
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Modification of cost keeping in rural communes as an alternative
to performance-based budgeting

Summary: Regardless of times we live in, customs or a governmental system, certain patterns
related to control over public spending are passed on to next generations. Commune council is
the basic local government unit, which is obliged to perform its own and ordered tasks of both ob-
ligatory and non-obligatory nature. Nowadays, the financial activity of communes is influenced
by sudden and often controversial changes in law, which makes it particularly difficult to satisfy
social needs. Constant attempts to make the society aware of overemployment within adminis-
trative bodies cause problems related to practical implementation of all changes introduced by
legislative bodies in the area of budget planning and reporting. Many rural communes would be
interested in introduction of a performance-based budgeting, yet, due to lack of personnel respon-
sible for this kind of analyses, they are not able to implement this modern management method.
This article discusses an innovative solution based on use of the already functioning cost keep-
ing method in rural communes, which constitutes an alternative to performance-based budgeting
and does not require increase of expenses related to employment of additional staff. The issue is
very important, since communes dealing with financial problems related to introduction of new
financial regulations limiting their deficit should declare all perofrmed tasks and expenses. The
proposed method enables preparation of statements on actual and full costs related to task per-
formance and control over the accepted value of the plan. It also prevents from exceeding the
expenditure plan within each budget classification section.

Key words: local government unit, public funds, budget planning and implementation, ra-
tionality in financial management




