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Zarys tre$ci. Stopniowa zmiana systemu zarzadzania jednostkami samorzadu
terytorialnego powoduje wzrost potrzeb informacyjnych generowanych przez ra-
chunkowo$¢. Oczekuje si¢ od niej jednoznacznego okreslenia kryteriow identyfika-
cji, pomiaru, klasyfikacji i grupowania zasobé6w kontrolowanych i konsumowanych
przez jednostki samorzadu terytorialnego. Celem tego jest umozliwienie efektywnego
zarzadzania sektorem publicznym i dopelnienie obowigzkéw wynikajacych z zasto-
sowania zasady memorialowej w ewidencji ksiegowej. Wedlug tej zasady podsta-
wa oceny skutecznosci prowadzonej gospodarki finansowej jest ujmowanie w ksie-
gach rachunkowych kosztow zwigzanych z realizacja danego zadania budzetowego
w okresach, w ktdrych one faktycznie zostaty poniesione, a nie w momencie przeka-
zania $rodkow finansowych na dany tytul wydatkowania.
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WSTEP

Postepujacy rozwoj gospodarki rynkowej, decentralizacja wtadzy panstwo-
wej polegajaca na przekazywaniu czesci zadan publicznych samorzadom oraz
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stopniowa ewolucja systemu zarzadzania sektorem publicznym polegajaca na
wdrozeniu Zasad Nowego Zarzadzania Publicznego wptywaja na wzrost po-
trzeb informacyjnych zgtaszanych wobec rachunkowos$ci. Nowe wymagania
stawiane przed rachunkowos$cig sektora budzetowego wymuszaja klarowne
i jednoznaczne okreslenie kryteriow identyfikacji, pomiaru, klasyfikacji i gru-
powania zasobow kontrolowanych i konsumowanych przez jednostki tego
sektora. Ma to z jednej strony umozliwi¢ efektywne zarzadzanie sektorem pu-
blicznym, a z drugiej strony dopelni¢ obowiazkéw wynikajacych z opartych
na zasadzie memoriatowej nowoczesnych systemoéw rachunkowosci.

Celem niniejszego opracowania jest proba identyfikacji obszaréw rachun-
kowosci jednostek samorzadu terytorialnego, w ktorych nalezatoby wprowa-
dzi¢ zmiany, aby informacje z niej ptynace byly w petni przydatne w procesie
nowego zarzadzania co w konsekwencji wplynie na bardziej efektywne wy-
korzystanie zasobow.

1. POJECIE I ISTOTA KOSZTOW
W PROCESIE ZARZADZANIA
JEDNOSTKA SAMORZADU TERYTORIALNEGO

Jednostki samorzadu terytorialnego maja za zadanie zaspokaja¢ potrzeby
mieszkancoéw zamieszkujacych teren ich wspolnoty. Aby to zrealizowac, wy-
korzystuja szeroka game ustug publicznych, do $wiadczenia, ktorych potrzeb-
ne sg im r6zne zasoby i1 umiejetnosci. Ich roznorodno$¢ oraz niepowtarzalnosc¢
powoduje, ze sa one wyroznikiem organizacji, a jednoczesnie determinuja
skutecznos¢ 1 sprawnosc¢ jej dziatania. Posiadanie i wykorzystanie odpowied-
niego zbioru czynnikow wytworczych, ktore przeksztatcane sg w odpowied-
nie dobra i ustugi, stanowi podstawe sprawnego funkcjonowania kazdej or-
ganizacji.

Zapewnienie potencjatu rozwojowego' niezbednego do osiggnigcia gtow-
nych celéw organizacji wymaga wyposazenia ich w odpowiednie $rodki finan-
sowe. Powoduje to zmiang spojrzenia na gldwne zadania realizowane w orga-
nizacji, do ktorych nalezy zaliczy¢ w szczegdlnos$ci maksymalizacje wartosci
przysztych wptywow pieni¢znych netto, lub bardziej precyzyjnie — wartosci
biezgcej przysztych wptywow pieni¢znych (Drury, 2002, s. 25). W jednost-
kach samorzadu terytorialnego wplynie to na poprawe jakosci i asortymen-

I Mozliwosci, zdolnosci i uzytecznosdci zawarte w posiadanych zasobach, a takze

umieje¢tne korzystanie z zasobow otoczenia.
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tu $wiadczonych ustug publicznych. Jest to niezwykle istotne gdyz potrzeby
spoleczenstwa sg nieograniczone, ciagle si¢ zmieniaja i musza by¢ zaspokaja-
ne nieprzerwanie (Flejterski, Panasiuk, Perenc, Rosa, 2005, s. 452).

Istotnym zagadnieniem w kazdej organizacji, w tym rowniez samorzado-
wej, jest proces ustalania kosztow realizacji zadan i zwigzanych z nimi wy-
datkow. Punktem wyj$cia dla zamierzen opisanych w planach, jako rezultaty
dziatan powinny by¢ cechy i funkcje realizowanych ustug, ktore zaspokoja po-
trzeby wspdlnoty. Wskaza one bowiem zasoby, jakie powinny zosta¢ zuzyte,
oraz sposoby, jak nalezy je powigzaé, by osiagniete rezultaty w jak najlepszy
sposob zaspokajaly okreslone potrzeby. Przeprowadzone badania oczekiwan
oraz ich analiza dadzg informacje o zuzyciu zasobéw bedacych w dyspozycji
jednostki, czyli o wysokosci kosztow wlasnych. Koszty te stanowig wyrazo-
ne w pieniagdzu celowe zuzycie czynnikéw produkcji oraz niektore wydatki
niestanowigce ich zuzycia (np. ubezpieczenia, podatki, optaty, a w przypadku
JST réwniez udzielone dotacje lub inne $wiadczenia finansowane z budzetu),
ktorych efektem jest uzyteczny produkt lub ustuga.

Koszty to kategoria ekonomiczna, ktorej przypisuje si¢ charakter pier-
wotnosci wzgledem uzyskiwanych efektow. Powoduje to, Ze sa one podstawa
procesow informacyjno-decyzyjnych we wszystkich organizacjach, niezalez-
nie od celu, jaki chcg zrealizowaé. Wysokos$¢ kosztow w JST jest odpowiedzia
na pytanie, czy wytworzenie pewnej liczby ustug publicznych o okreslonym
poziomie spotecznej korzystnosci stanowi w oczach spotecznos$ci usprawie-
dliwienie dla zuzycia ograniczonych zasobow. Podejmujac okreslong dziatal-
nos$¢, organizacja winna zatem rozwazac¢ rowniez koszty utraconych korzy-
$ci (Obtoj, 2000, s. 25-26), ktore wyrazaja niezrealizowane efekty z innych
mozliwych do uzyskania przy wykorzystaniu tych samych zasobow dziatan.
Prowadzi to do obowigzku wykorzystywania w ocenie efektywnosci prowa-
dzonej dziatalnosci porownan ponoszonych kosztow nie tylko z osigganymi
efektami, ale réwniez z kosztami utraconych mozliwosci. Jest to szczegol-
nie wazne w organizacjach publicznych, w ktorych istniejg znaczne trudnosci
z pomiarem uzyskiwanych efektow.

Od pojecia koszt nalezy odrézni¢ pojecie wydatek. Wydatek oznacza
wszelkie zmniejszenia srodkow pienigznych.

Informacje o wysokos$ci ponoszonych kosztow maja podstawowe znacze-
nie dla zarzadzania kazdg organizacja. Wynika to z faktu, ze w nich znajduje
si¢ odzwierciedlenie jakoSci pracy na wszelkich odcinkach dziatalnosci (No-
wak, Piechota, Wierzbinski, 2004, s. 23).

Na podstawie przedstawionych wyzej zaleznosci mozna stwierdzié, ze
koszty wilasne sa zwigzane z ponoszonymi wydatkami, cho¢ nie wszystkie
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wydatki maja charakter kosztow — wynika to z faktu, Ze pojecie ,,wydatki” jest
szersze od pojecia ,,.koszty”, gdyz charakter kosztow maja tylko te wydatki,
ktore zwigzane sg ze zuzyciem zasobow (np. nie sg kosztami wydatki zwigza-
ne ze splatg raty kredytu) (Gabrusewicz, Kamela-Sowinska, Poetschke, 2000,
s. 47-48).

Kolejnym wnioskiem wnikajacym z zaleznosci pomigdzy pojeciem kosz-
tu a wydatku jest to, ze powstawanie kosztow wlasnych moze by¢ niezalezne
w czasie od dokonywania wydatkow — zuzycie zasobdw jest Scisle powigza-
ne z dzialalnoscig jednostki, a wigc konkretnymi przedziatami czasowymi;
zalezno$¢ ta nie dotyczy czasu zaptaty (dokonania wydatku), co powoduje
rozbieznosci migdzy momentem powstania kosztu i wydatku (Gabrusewicz,
Kamela-Sowinska, Poetschke, 2000, s. 47—48).

Omawiana zalezno$¢ wskazuje rowniez, ze wydatki nie sg zwigzane ze
zuzyciem zasobow, ale wycena ponoszonych kosztow opiera si¢ z reguty na
dokonywanych wydatkach — tym sposobem ustalenie kosztoéw poniesionych
w zwigzku z realizacjg celd6w nastepuje przez wyceng zuzytych zasobow, kto-
rej dokonuje si¢ zwykle na podstawie ceny nabycia (Gabrusewicz, Kamela-
-Sowinska, Poetschke, 2000, s. 47—48).

Specyficzny charakter jednostek samorzadu terytorialnego powoduje, ze
w dlugim okresie zalezno$¢ pomiedzy wplywami pieni¢znym netto a uzy-
skiwanymi efektami z prowadzonej dziatalnosci powinna osiggna¢ wartosc¢
réwna zero. Jest to podstawa do oceny prawidtowosci w relacji wydatki-kosz-
ty wlasne. Wymagane jest, by w dtugim okresie, wydatki ponoszone w toku
realizacji okreslonego dziatania odpowiadaly kosztom tego dziatania?. Jed-
noczesnie przedstawiona definicja kosztow nakazuje miedzy innymi, ze dla
zaliczenia wydatku do kosztéw nieodzowne jest, by byly one ponoszone celo-
wo i dla uzyskania spotecznie uzytecznego efektu. Jesli wigc w ostatecznym
rozrachunku przedstawiona rownos$¢ zostanie zachwiana, to poniesionych
wydatkow nie mozna uzna¢ za celowe lub w efekcie koncowym nie moz-

2 Relacja ta dotyczy tylko kosztow wiasnych i dlatego do kategorii wydatki zalicza

si¢ tylko te, ktore poniesiono ze srodkéw wilasnych organizacji, np. nie mozna zaliczy¢ tu
wydatkow dokonywanych przy uzyciu srodkéw finansowych pochodzacych z zaciagnie-
tego kredytu, a za wydatki bedg w takiej sytuacji uznane splacane raty, ktore finansowane
sg z wypracowanych (pozyskanych) w toku dziatalnosci srodkow wiasnych (inne podej-
scie spowodowatoby podwojne liczenie kwot wydatkowanych z kredytu na finansowanie
dziatania i rat kredytu sptacanych wtascicielowi kapitatu). Rozbiezno$ci mogg rowniez
powstac, gdy w realizacji dziatan wykorzystane zostang czynniki produkcji otrzymane
nicodptatnie (brak wydatku), ale ich oceny mozna dokona¢ na postawie analizy odchylen
pomiedzy wydatkami i kosztami.
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na doszuka¢ si¢ uzytecznosci (odpowiedniego poziomu zaspokojenia potrzeb
ludzkich) zrealizowanych ustug. Tego typu wydatki sklasyfikowaé nalezy jako
straty, a ich wystgpowanie bedzie wskaznikiem braku racjonalnosci dziatania
jednostek samorzadu terytorialnego oraz pozwoli oceni¢ jako$¢ planowania
dziatan w tych jednostkach.

2. RACHUNKOWOSC JAKO SYSTEM INFORMACYINY

Z analizy definicji rachunkowosci formulowanych przez réznych autorow
wynika, Ze jest ona procesem ciagtej identyfikacji, pomiaru, klasyfikacji, gru-
powania, rejestracji i prezentacji informacji w mierniku pieni¢znym dla sze-
rokiego zakresu celow informacyjnych i kontrolnych, ustalania i planowania
wynikow dzialania, stanu posiadanych zasobow i zrodet ich finansowania oraz
sporzadzania réznego rodzaju sprawozdan (Sawicki, 2002, s. 18; Hendriksen,
van Berda, 2002, s. 1; Winiarska, 2000, s. 34). Przedmiotem rachunkowo$ci
sa zjawiska i procesy gospodarcze zwigzane z ruchem i finansowaniem $rod-
kéw, podmiotem za$ wszystkie jednostki prowadzace rachunkowos¢, ktore
zostaty wyodrgbnione majatkowo, a powierzony im majatek osob prawnych
badz fizycznych stanowi materialng podstawe ich dziatalnosci. Informacje
dostarczane przez rachunkowo$¢ umozliwiajg syntetyczne wyrazenie stopnia
realizacji celow oraz efektow dziatalnosci jednostek gospodarczych, sa wige
waznym elementem zarzadzania. Zadaniem rachunkowosci jest przetwarzanie
pierwotnych danych ksiggowych w postaci nieuporzadkowanego zbioru liczb
w informacje ekonomiczne wykorzystywane przez odbiorcow wewnetrznych
W procesie zarzadzania, jak rowniez przez odbiorcow zewngtrznych zajmuja-
cych si¢ oceng kondycji finansowej jednostki gospodarcze;.

Rachunkowo$¢ jest jedna, lecz ze wzgledu na szeroki zakres jednostek
zobligowanych do jej prowadzania wyodrebnia si¢ dla celow praktyki gospo-
darczej rozne jej typy. Dlatego tez w przypadku jednostek funkcjonujacych
w ramach finanséw publicznych mozna méwic o rachunkowosci budzetowe;.

Wedtug Leksykonu rachunkowosci rachunkowo$¢ budzetowa obejmuje ra-
chunkowos¢ rzadu, samorzadoéw lokalnych i instytucji budzetowych. Jej zada-
niem jest dostarczenie informacji o wykonaniu budzetu, a takze planow finan-
sowych i sytuacji majatkowej jednostek budzetowych (Nowak, 1996, s. 175).

Cechg charakterystyczng omawianego rodzaju rachunkowosci jest to, ze
opiera si¢ ona na zasadzie kasowej. Ujecie kasowe w jednostkach samorzadu
terytorialnego dotyczy ewidencji dochodow i wydatkow budzetowych i wy-
nika z dwoch aktow prawnych:
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— Ustawy o finansach publicznych, ktéra nakazuje, aby dochody i wy-
datki uyjmowane byly w terminie ich zaptaty, niezaleznie od rocznego
budzetu, ktorego dotycza (Ustawa o finansach publicznych, 2009);

— Rozporzadzenia Ministra Finansow w sprawie szczegélowych zasad
rachunkowosci oraz plandéw kont dla budzetu panstwa, budzetow jed-
nostek samorzadu terytorialnego oraz niektorych jednostek sektora fi-
nans6w publicznych.

W rachunkowos$ci prowadzonej wedtug zasady kasowej podstawowy-

mi kategoriami sg przeptywy $rodkéw pienieznych. W tym ujeciu transak-
cje 1 zdarzenia ujmowane sa w ksiggach niezaleznie od momentu realizacji
umowy, tylko wtedy, gdy nastepuje faktyczny wptyw $rodkoéw pienieznych
na rachunek bankowy lub ich wyptata. Konsekwencjg tego moze by¢ zaksie-
gowanie dochodow i wydatkéw budzetowych w innym roku obrachunkowym
niz ten, ktorego dotycza. Przy zastosowaniu tej metody podstawowym proble-
mem jest posiadanie odpowiedniej ilosci srodkow pienieznych w okreslonym
czasie, ich wydatkowanie zgodnie z paragrafem i we wlasciwej iloSci, a nie
zadanie, na ktore srodki finansowe zostaty przeznaczone. Ujgcie to nie sprzy-
ja analizie skutecznosci realizacji zadan wykonywanych przez JST (Filipiak,
2009, s. 149).

Kolejng niedoskonatosciag stosowania zasady kasowej w rachunkowosci
jednostek samorzadu terytorialnego jest brak konieczno$ci tworzenia rezerw
na naleznosci 1 zobowigzania. Moze to wptywac na wiarygodno$¢ poziomu
nadwyzki badz deficytu budzetowego na skutek przyspieszenia lub op6z-
nienia regulowania ptatnosci. Nieujmowanie, jako wydatkow budzetowych
zobowigzan, ktoére powstaly w wyniku zakupionych i otrzymanych towarow
i ustug, wptywa na zanizenie rzeczywistego deficytu budzetowego (Winiar-
ska, Kaczurak-Kozak, 2010, s. 34). Istnienie potencjalnej mozliwosci kreowa-
nia wyniku budzetu obniza racjonalne zarzadzanie §rodkami przeznaczonymi
na wydatki danego roku.

Zaleta stosowania ujecia kasowego jest mozliwos¢ szybkiej oceny go-
spodarowania §rodkami pieni¢znymi i dokonywania porownan z ustalonymi
wezesniej wielko$ciami. Zalety 1 wady zasady kasowej przedstawia tabela 1.

Jak wspomniano wczes$niej, najwazniejsze dla wlasciwego podejmowania
decyzji zarzadczych sg informacje dotyczace kosztéw funkcjonowania jed-
nostki. Bez ich ponoszenia nie jest mozliwe przeprowadzenie jakichkolwiek
dziatan gospodarczych. W rachunkowosci budzetowej prowadzonej wedlug
zasady kasowej nie ma mozliwosci skalkulowania kosztow $wiadczonych
ustug, a nawet ogolnych kosztéw operacyjnych jednostki. W ksiegach ujmo-
wane sg ptatnosci fizycznie wykonane niezaleznie od tego, czy dotyczyty one
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kosztow tego roku. Ponadto wydatki inwestycyjne sg traktowane w taki sam
sposob, jak wydatki dotyczace kosztow zatrudnienia, bez wzgledu na fakt, ze
sg one produktywne przez wiele lat. Konsekwencjg tego jest brak bodzcow do
efektywnego wykorzystania majatku trwatego. Niekapitalizowanie aktywow
trwatych oraz niewykazywanie zobowigzan dlugoterminowych powoduje, ze
nie mozna rzetelnie i wiarygodnie przedstawi¢ kosztow dziatalnosci operacyj-
nej w danym okresie sprawozdawczym (Zysnarska, 2010, s. 37).

Tabela 1. Zalety i wady rachunkowosci wedtug zasady kasowej

Zalety Wady
— koherencyjnos¢ z kasowym sposobem — waski zakres informacji obejmujgcy wy-
budzetowania, tacznie przeptywy pieniezne i stan gotowki,
— prostota i poréwnywalno$¢ informacji — mozliwos$¢ kreowania wyniku wykonania
pienigznych, budzetu,
— gwarancja sprawnego monitorowania - brak informaciji dla racjonalnego zarzadza-
i kontroli wykonania budzetu nia zasobami publicznymi,
— niedoinformowanie spoteczeristwa o fak-
tycznym zadtuzeniu

Zrodto: opracowanie wlasne na podstawie: Zysnarska, 2010, s. 39.

Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 28 lipca 2006 w sprawie szcze-
gélowych zasad rachunkowosci oraz planow kont dla budzetu panstwa, bu-
dzetéw jednostek samorzadu terytorialnego oraz niektorych jednostek sektora
finanso6w publicznych naktada na jednostki samorzadu terytorialnego obo-
wigzek sporzadzania Rachunku zyskow i strat w wariancie poréwnawczym.
Konsekwencjg tego jest konieczno$¢ ewidencji przez te jednostki kosztéw
w uktadzie rodzajowym. Koszty wedtug rodzaju ujete sg w zespole 4 planu
kont i stuza do ewidencji kosztéw prostych wedtug rodzajow oraz do ich roz-
liczania na kontach zespolu 5. Na kontach tego zespotu ksieguje sie¢ wylacz-
nie koszty operacyjne. Zgodnie z cytowanym juz Rozporzadzeniem Ministra
Finansow w JST wyrdznia si¢ takie konta syntetyczne zespotu 4, jak: Koszty
wedhug rodzaju, Amortyzacja, Rozliczenie kosztow.

Uktad rodzajowy kosztow pozwala na uzyskanie informacji o wielkosci
sumarycznego zuzycia w danym okresie czynnikdéw produkcji w przekroju
prostych, jednorodnych i niepodzielnych kosztow.

Ewidencja kosztow wedlug rodzaju jest wystarczajaca dla potrzeb spra-
wozdawczosci, lecz dla wlasciwego podejmowania decyzji zarzadczych we-
wnatrz JST jest zbyt zagregowana. Wptywa to na zwigkszenie mozliwosci
popehnienia btedu w budzetowaniu kosztow 1 mniejszg efektywnos¢ systemu
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dostarczania informacji. Aby zapobiec takim sytuacjom, postuluje si¢ odsta-
pienie od ewidencji kosztow w uktadzie rodzajowym na rzecz takich syste-
mow, ktore lepiej postuzag procesowi zarzadzania. Jednym z nich moze by¢
kalkulacyjny uktad ewidencji kosztow, ktory dostarczy odpowiedzi na pyta-
nia, na co zostaly poniesione koszty w poszczeg6élnych pozycjach. Uktad ten
opiera si¢ na podziale kosztow na bezposrednie i posrednie i pozwala odpo-
wiedzie¢ na pytanie, jaki jest jednostkowy koszt wlasny produktow i ustug
oraz jaka jest struktura kosztow ponoszonych przez JST.

Reasumujac przedstawione rozwazania nt. metody kasowej wykorzysty-
wanej w rachunkowosci budzetowej, mozna stwierdzi¢, ze to ujgcie generuje
zbyt waski zakres informacji zwigzanych z ruchem i stanem aktywow pieni¢z-
nych w danym okresie sprawozdawczym, nie dostarcza informacji o kosztach
dziatalnosci i zwigzanych z nimi zobowigzaniach. Ujecie to uniemozliwia
otrzymanie pelnej informacji finansowej istotnej z punktu widzenia pode;j-
mowania decyzji i odpowiedzialnos$ci za zarzadzanie zasobami publicznymi.

3. PROPOZYCJE ZMIAN
W RACHUNKOWOSCI BUDZETOWE]J

W zwiazku z czgsciowo omowionymi wczeséniej dysfunkcjami systemu ra-
chunkowosci budzetowej nalezy dazy¢ do stworzenia docelowego systemu
ewidencji budzetowej, ktory umozliwitby réwnolegte §ledzenie ruchu pienia-
dza i zadania, na ktore dane $rodki byty przekazane. Wptynetoby to na zwiek-
szenie skuteczno$ci realizacji zadan publicznych. Moze si¢ to dokona¢ przez
przejscie z ewidencji opartej na zasadzie kasowej na rzecz ewidencji wedlug
zasady memoriatowej. Ujmowanie w ksiggach rachunkowych kosztow zwia-
zanych z realizacja danego zadania budzetowego w okresach, w ktorych one
faktycznie zostaly poniesione, a nie w momencie przekazania srodkow finan-
sowych na dany tytul wydatkowania, stanie si¢ podstawa oceny skutecznosci
prowadzonej gospodarki finansowe;j.

Zasada memorialowa oraz zwigzane z nig ukierunkowanie na zuzycie za-
sobow, planowanie na podstawie zuzycia zasobow ma szczegdlne znaczenie
w odniesieniu do planowania zadaniowego JST. Znajduje to uzasadnienie
w mozliwosci okreslenia funkcji i cech realizowanych ushug publicznych,
ktore zaspokoja potrzeby mieszkancow, a jednoczesnie pozwoli na wskaza-
nie takiej kompilacji zasobow, ktore w sposob efektywny zrealizuja ten cel
jednostki. W odniesieniu bowiem do zjawiska konkurencji, dynamiki wyma-
gan klientéw i ciggtych zmian w otoczeniu organizacji oraz ograniczonos$ci
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mozliwych do wykorzystania srodkéw publicznych wazne jest poszukiwanie
kompromisu mi¢dzy jako$cig i funkcjonalno$cia efektéw dziatania a kosz-
tem ich wytworzenia. Jednostki samorzadu terytorialnego zobligowane sa
wigc — podobnie jak inne organizacje, rowniez komercyjne — do obnizania
kosztow wiasnych przy jednoczesnym doskonaleniu jako$ci wyrobow i ustug.
Te zalezno$ci powoduja, ze podstawowe dziatania planistyczne w skali mi-
kro (Wernik, 2007, s. 75-76) powinny dokonywac si¢ w powigzaniu z zasada
memorialowa, a wynikajace z obowigzku zachowania dyscypliny budzetowej
stosowanie zasady kasowej musi by¢ traktowane, jako uzupetnienie i dodat-
kowy obowigzek jednostek sektora publicznego.

Chociaz rachunkowo$¢ oparta na zasadzie kasowej nie generuje informa-
cji potrzebnych w procesie podejmowania decyzji oraz wyceny rezultatow
dziatalnosci czy egzekwowania odpowiedzialnosci za powierzone zasoby,
to stuzy interesowi sprawujacych rzady, umozliwiajac kreowanie odpowied-
niego wizerunku prowadzonej przez nich polityki finansowej. To moze uza-
sadnia¢ brak politycznej woli wdrozenia bardziej efektywnego informacyjnie
modelu rachunkowo$ci (Zysnarska, 2010, s. 35).

Dodatkowym czynnikiem sprzyjajacym utrzymywaniu si¢ omawianego
systemu rachunkowosci jest opor ze strony pracownikéw samorzadowych
przed jakimikolwiek zmianami. Nie sg oni motywowani do skuteczniejsze-
go dziatania, poniewaz kazda wprowadzana zmiana kojarzona jest z nowymi
obowigzkami, dodatkowg pracg bez dodatkowego ekwiwalentu.

Na wprowadzenie zasady memoriatowej w jednostkach samorzadu tery-
torialnego w Polsce wptyw beda miaty wymagania dotyczace przygotowania
oraz prezentacji informacji finansowej i statystycznej, wynikajace z Systemu
Rachunkow Narodowych (SNA 93) oraz Systemu Rachunkow Europejskich
95 (ESA 95). SNA 93 obowigzuje wszystkie kraje w gospodarce rynkowej,
ESA 95 za$ dodatkowo kraje cztonkowskie UE.

Kolejnym krokiem majacym przyczyni¢ si¢ do zwigkszenia uzyteczno-
$ci informacji ptynacych z sytemu rachunkowosci budzetowej jest rozbudo-
wa systemow ewidencji kosztow. Jest to proces bardzo kosztowny i mogacy
napotka¢ w JST wiele barier wynikajacych ze specyfiki ich finansowania.
Ograniczonos¢ srodkow finansowych wymaga dziatan, ktdre przyniosg odpo-
wiednie efekty, a jednoczesnie nie stanowig znacznego obcigzenia finansowe-
go jednostek. Takim rozwigzaniem moze by¢ analityczna struktura kosztow
wedtug rodzaju, w ktorej dokonano by rozbudowy struktury kosztow rodzajo-
wych, tak by lepiej stuzyta procesowi podejmowania decyzji.

Wprowadzenie kalkulacyjnego uktadu ewidencji kosztow 1 wykorzysty-
wanych w nim rozwigzan ewidencyjnych mogloby si¢ rowniez przyczynic¢ do
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uzyskania szczegotowej informacji niezbednej do prawidtowego podejmowa-
nia decyzji zarzadczych. Mozna bytoby wyrdzni¢ osrodki odpowiedzialnosci,
ktoérym przydzielone zostaly zadania i $rodki na ich realizacje, a odpowie-
dzialno$¢ za t¢ dziatalnos$¢ przypisa¢ wskazanej i posiadajacej odpowiednie
kwalifikacje osobie. Doprowadzitoby to do uzyskania informacji o kosztach
funkcji zaopatrzenia, produkcji, zbytu i zarzadu.

Konieczno$¢ uzyskiwania coraz to bardziej szczegdlowych informacji
ptynacych z rachunkowosci budzetowej wynika rowniez ze zmian, jakie nad-
chodzg przy sporzadzaniu budzetéw JST. Wymogi wspominanego Nowocze-
snego Zarzadzania Publicznego postuluja, aby odchodzi¢ od budzetdéw linio-
wych na rzecz budzetow zadaniowych. Podstawa planoéw finansowych JST
sporzadzanych w tym uktadzie jest wskazanie dla konkretnych zadan oséb
odpowiedzialnych za nie i przypisanie wigkszego znaczenia efektywnos$ci
prowadzonych zadan. Wszystko to wymaga¢ bedzie pehiejszego i doktad-
niejszego systemu rachunkowos$ci. Zmiany, jakie zachodza w zarzadzaniu
JST, powoduja potrzebe sprowadzenia ich dziatalno$ci do realizacji poszcze-
gblnych zasad. Z tego powodu stuszne wydaje si¢ dalsze rozbudowanie sys-
temu rachunkowosci z uwzglednieniem wymagan rachunkowosci zarzadcze;j.

Nowe rozwigzania rachunkowosci jednostek samorzadu terytorialnego
nie moga wigc prowadzi¢ do zastepowania uktadu rodzajowego czy kalku-
lacyjnego (w rozwigzaniu tradycyjnym) nowg struktura stuzaca grupowaniu
i analizie kosztow — uktadem kosztow dziatan w organizacji. Powinien on
zosta¢ wprowadzony jako dodatkowy uktad analityczny kosztow. Mozliwym
efektem bedzie tez zastosowanie rachunku kosztow standardowych, ktory
wykorzysta informacje o poziomie i kierunku odchylen generowanych na
kontach zespotu 5. Znacznym usprawnieniem moze tez by¢ wykorzystanie
nos$nikdéw kosztow dla rozliczania ustug $wiadczonych przez poszczegdlne
jednostki wewnetrzne na rzecz pozostatych czesci JST.

Wskazane rozwigzania nie stanowig zaprzeczenia wymaganiom praw-
nym, ktore nakazuja stosowanie rozwigzan stuzacych ustaleniu rzetelnego
obrazu kosztow i efektow we wszystkich podmiotach gospodarki.

PODSUMOWANIE

Wraz z rozwojem gospodarki rynkowej, a przede wszystkim decentralizacja
wladzy panstwowej 1 umacnianiem si¢ lokalnej samorzadnosci spowodowa-
nej nowymi wzorcami zarzadzania przed rachunkowoscig postawiono nowe
cele, zwigzane z realizacjg zadan, pomiarem rezultatdéw dziatan. Zmiana
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sposobu zarzadzania sektorem publicznym wywotata ostrg krytyke modelu
kasowego rachunkowosci, wedtug ktorego transakcje, zdarzenia zwigzane
z gromadzeniem dochodow i dokonywaniem wydatkéw budzetowych ujmo-
wane sg z chwilg zmiany salda na rachunku budzetowym, a podstawowymi
kategoriami sprawozdawczymi sa przeptywy $rodkow pienigznych oraz ich
stan na poczatek i koniec okresu sprawozdawczego. Pojawity si¢ postulaty
zastgpienia zasady kasowej rachunkowos$ci budzetowej zasadg memoriatowa,
ktéra zapewnia znacznie petniejszg informacje sprawozdawcza.

Zadania stojace przed rachunkowos$cia jednostek samorzadu terytorialne-
go wymagac beda szeregu czasochtonnych i kosztownych zmian. W szcze-
gblnosci dotyczy to zapewnienia odpowiedniej ilosci $rodkoéw stuzacych
zatrudnieniu, potrafigcej wprowadzi¢ wskazane usprawnienia kadry. Jedno-
cze$nie tez, zarzadzajacy tymi jednostkami muszg uzmystowic sobie potrzebe
tych przeobrazen oraz korzys$ci z nich wynikajace.
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ACCOUNTING AS A SOURCE OF INFORMATION
OF COSTS IN THE MANAGEMENT OF THE LOCAL
GOVERMMENT UNIT

Abstract. Gradual changes in the management of local government units increase
the need for information generated by the accounting. It should clearly define the
criteria for the identification, measurement, classification and grouping the resources
that are controlled and consumed by local government units. The purposes of this are:
to enable effective management of public sector and to fulfill the obligations arising
from the application of accrual accounting principle. According to this principle the
basis for the assessment of the effectiveness of financial management is the presenta-
tion of costs associated with the implementation of the tasks of the budget in the pe-
riods in which they are actually incurred, and not during the transfer of funds to spend.

Keywords: accounting, information, accrual-based accounting, cost.



