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Streszczenie: Jednostki samorzadu terytorialnego realizuja szereg zadan, co wymaga wila-
Sciwego gospodarowania ograniczonymi srodkami publicznymi. Dlatego tak wazne jest, aby
dziatalno§¢ omawianych podmiotow przebiegata w sposob efektywny i skuteczny. Wymaga
to stosowania odpowiednich instrumentéw przewidzianych dla instytucji publicznych, a jed-
nym z nich jest budzetowanie zadaniowe, ktore musi by¢ wspierane przez dostosowany do
jego potrzeb system rachunkowosci. Rola tego systemu jest szczeg6élnie wazna, poniewaz
dostarcza on przewazajacej czgsci potrzebnych informacji finansowych i zarzadczych. Ce-
lem artykulu jest scharakteryzowanie pojg¢ efektywnos¢ i skutecznos¢, a takze wskazanie
potrzeby reorganizacji budzetowania z tradycyjnego na zadaniowe. Osiagnigcie celu wyma-
gato zastosowania réznorodnych metod badawczych: przegladu literatury przedmiotu i aktow
prawnych, a takze przeprowadzenia indywidualnych ustrukturyzowanych wywiadow pogte-
bionych oraz obserwacji.

Stowa kluczowe: efektywnosc¢, skutecznos¢, budzetowanie zadaniowe, jednostki samorzadu
terytorialnego.

Summary: Local government units realize a number of tasks, which requires proper
management of limited public funds. That is why it is so important that the activities of the
discussed entities are conducted efficiently and effectively. This requires the use of appropriate
instruments provided for public institutions and one of them is performance budgeting, which
must be supported by an adapted accounting system. The role of this system is particularly
important because it provides the much needed financial and managerial information. The aim
of the article is to characterize the concepts of efficiency and effectiveness, and to indicate
the need to reorganize budgeting from traditional to performance. The realization of the target
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required the use of a variety of research methods: a review of literature, as well as individual
structured in-depth interviews and observations.

Keywords: efficiency, effectiveness, performance budgeting, local government units.

1. Wstep

Jednostki samorzadu terytorialnego (JST) wykonuja wiele zadan publicznych, za-
spokajajac potrzeby spotecznosci lokalnej lub regionalnej. Szersze spektrum reali-
zowanych zadan powoduje wzrost wydatkéw w stosunku do mozliwosci ich sfinan-
sowania. W procesie decentralizacji coraz wigcej zadan przekazuje si¢ na poziom
samorzadowy, przy czym niekoniecznie w §lad za tym idzie adekwatna alokacja
srodkdw publicznych gwarantujaca odpowiedni przeptyw pieniezny z budzetu pan-
stwa do budzetow samorzadowych. Dlatego tez niezwykle wazne staje si¢ racjonal-
ne (efektywne i skuteczne) gospodarowanie w zakresie gromadzenia i wydatkowa-
nia $§rodkow publicznych, szczegolnie w sytuacji, w ktorej wydatki sg nadmierne
w stosunku do mozliwosci ich pokrycia.

Zgodnie z zasadami nowego zarzgdzania publicznego (NPM) JST powinny wy-
korzysta¢ metody oraz techniki zarzadzania, ktére stosowane sg w sektorze prywat-
nym. Efektem tego moze by¢ znaczny wzrost skutecznosci realizacji wyznaczonych
zadan, jednoczes$nie wptynie to nie tylko na oszczednos¢, ale i na efektywnos¢ wy-
korzystania zasobow finansowych. Ustawa o finansach publicznych wprowadzita
m.in. system budzetowania zadaniowego jako nowoczesny instrument pozwalajacy
na dokonanie pozgdanych zmian w planowaniu pozycji budzetowych w sektorze
publicznym, aby doprowadzi¢ do zwigkszenia efektywnosci i skutecznosci wydat-
kowanych §rodkow.

Celem artykutu jest zaprezentowanie poje¢ efektywnosci i skutecznosci oraz
potrzeby planowania zadaniowego. Zastosowano analiz¢ pozycji literaturowych
oraz aktow prawnych w omawianych aspekcie. Wybrane informacje uzyskano takze
w drodze indywidulanych wywiadow pogtebionych i obserwacji w JST.

2. Efektywnos¢ i skutecznos¢ jako podstawowe zasady
w funkcjonowaniu JST

JST realizujg coraz liczniejsze zadania publiczne, co wigze si¢ z coraz wigkszym
zapotrzebowaniem na naktady finansowe. Wedltug szacunkow Zwigzku Miast Pol-
skich od 2000 r. JST przybyto ponad 60 nowych zadan, ktorych realizacja wymaga
dodatkowo rocznie ponad 8 mld zt [Poniatowicz 2013]. Problemem dla samorzadu
nie jest jednak samo zwigkszenie zadan do realizacji, lecz niepelne zabezpieczenie
na ten cel §rodkoéw finansowych. Znacznie ogranicza to mozliwosci jednostek w
zakresie zaspokajania potrzeb spoteczenstwa. Sytuacja, w ktorej srodki, jakimi dys-
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ponuja JST, sg ograniczone, wymaga efektywnego i skutecznego gospodarowania,
co wigze si¢ z racjonalizacja wydatkow oraz zmiang procesu budzetowania.

Nowe podejscie do zarzadzania sektorem publicznym polega na wprowadzeniu
nowych metod i instrumentéw zarzadzania, wsrdd ktoérych mozna wskaza¢ plano-
wanie wieloletnie, audyt wewnetrzny, kontrole zarzadcza i budzet zadaniowy. Daja
one mozliwo$¢ mierzenia efektywnosci realizowanych zadan oraz oceny poziomu
satysfakcji spoteczenstwa z dostarczonych dobr i ustug [Filipiak 2011, s. 224-225].
Brak koncentracji na zwigzku pomigdzy wydatkami publicznymi a ich efektami jest
jedng z przyczyn problemoéw finansowych JST oraz stanowi czynnik sprzyjajacy
marnotrawieniu srodkéw publicznych. Warto zatem zainteresowaé si¢ mierzeniem
efektow wydatkowania srodkéw pienieznych.

Range zasad efektywnosci i skutecznosci podkreslaja obowiazujace przepisy
prawne. Ustawa o finansach publicznych wielokrotnie wskazuje na istotno$¢ efek-
tywnosci i skutecznosci, narzucajac je jednostkom sektora publicznego w zakresie
funkcjonowania oraz wydatkowania $rodkow publicznych ,,z zachowaniem zasad
uzyskiwania najlepszych efektow z danych naktadéw oraz optymalnego doboru me-
tod i srodkow stuzacych osiagnigciu zatozonych celéw” [Ustawa z 27 sierpnia 2009].
Znaczenie tych poje¢ zostalo wzmocnione wprowadzeniem obowiazku wdrozenia
do struktur sektora publicznego m.in. budzetowania zadaniowego.

W literaturze przedmiotu wystepuje brak jednorodnosci w sposobie definiowa-
nia efektywnosci i skutecznosci oraz szeroki wachlarz koncepcji ich pojmowania.
Na przyktad operuje si¢ wieloma terminami o podobnym znaczeniu: sprawnosc,
skuteczno$¢, produktywnos¢, rentownos¢ czy ekonomicznos$e.

Efektywnos¢ okresli¢ mozna jako zalezno$¢ pomigdzy dobrami (ustugami) do-
starczonymi przez realizacj¢ konkretnego zadania a zasobami (naktadami), jakie
sa wykorzystane do ich wytworzenia [Lubinska 2010, s. 127; Modzelewski 2009,
s. 33-55]. Termin ten moze by¢ rowniez rozumiany jako stan akceptowanej relacji
pomiedzy wydatkami a efektami ich wykorzystania [Misigg 2005] po dokonaniu
oceny, ktory z wariantow wydatkowania srodkéw publicznych gwarantuje najlepszy
sposob realizacji zadania [Stankiewicz 2006, s. 730]. Efektywnos¢ mozna trakto-
wac tez jako minimalizacj¢ kosztow podczas realizowania wyznaczonego zadania
publicznego lub dazenie do maksymalizacji stopnia wykonania zadania przy okre-
slonym poziomie wydatkowanych srodkow.

Efektywnos$¢ wydatkowania §rodkéw publicznych powinna by¢ rozpatrywa-
na jako poszukiwanie oszczedno$ci w rozumieniu zastosowania rozwigzan, ktore
przyniosa maksymalizacj¢ efektow [Matwiejczuk 2006]. Nie nalezy jednak po-
strzega¢ oszczednosci jako mechanicznego ograniczania wydatkéw i zaniechania
wykonywania niektorych zadan, lecz jako wydatkowanie §rodkow tak, aby przy-
nosity najwieksze korzysci. Niejednokrotnie w roznych obszarach nie ma mozliwo-
$ci ograniczenia wydatkow, np. w edukacji, gdzie ich redukcja jest utrudniona, w
zwiazku z czym nalezy dazy¢ do gospodarowania zasobami przynoszacego opty-
malne wyniki.
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Nalezy zaznaczy¢, ze efektywnos$ci nie mozna rozpatrywac¢ wytacznie w od-
niesieniu do wysokos$ci wydatkowanych srodkéw. Nalezy uwzglednia¢ rowniez ce-
lowos$¢ wraz z osiggnigtymi dzieki temu efektami w kontekscie uzytecznos$ci pu-
blicznej (oznaczajacej biezace i ciagle zaspokajanie potrzeb spotecznosci poprzez
dostarczanie powszechnie dostgpnych ustug). Pomiar efektywnosci wydatkow po-
winien by¢ wiec $cisle powigzany z ustaleniem zalezno$ci pomiedzy poziomem i
strukturg wydatkowanych $rodkow a rzeczywistymi korzysciami, uzyskanymi
przez spoteczenstwo w wyniku tych wydatkow [Jastrzebska 2016]. Zatem efektyw-
no$¢ JST powinna obejmowac zaspokajanie potrzeb publicznych konkretnej spo-
fecznosci lokalnej, uwzgledniajace jej preferencje dotyczace zarowno zakresu ustug
publicznych, jak i sposobu ich finansowania [Guziejewska 2008]. Efektywnos¢ po-
lega na osiaganiu wyznaczonych celow z zachowaniem najlepszego stosunku po-
noszonych kosztow do uzyskiwanych rezultatow, a wigc klasycznej relacji naktad-
-efekt [Kachniarz 2012].

Skuteczno$¢ oznacza natomiast osiggniecie zatozonych celéw, co niejako mar-
ginalizuje stron¢ naktadowa. W pewnych sytuacjach skuteczno$¢ dziatania jest da-
zeniem do zaplanowanego celu nawet ,,za wszelka cene” [Swieboda, Borowik 2014].
Skuteczno$¢ rozumiana jest jako stopien realizacji zaplanowanych efektow [Lubin-
ska 2010, s. 127], a wigc relacja pomigdzy uzyskanym i planowanym rezultatem
[Zalewski 2007, s. 28-29]. W sektorze finanséw publicznych skuteczno$¢ powinna
odnosi¢ si¢ bezposrednio do celow, ktore im bardziej sa zrealizowane zgodnie z za-
lozeniem budzetowym, tym bardziej mozna mowi¢ o spetnieniu warunku skutecz-
nosci. Okreslenie jej poziomu nie jest jednak zwigzane tylko z osiggnieciem zatozen
przyjetych w budzecie, jak np. liczba wybudowanych kilometrow drog. Powinno
by¢ zwigzane z miarg zaspokajania potrzeb spotecznych w wyniku wykonania za-
dan, np. skrocenie czasu podrézy dzieki wybudowaniu lepszych drog [Modzelewski
2014].

Zarzadzanie efektywnoscig opiera si¢ na monitorowaniu relacji naktadoéw i uzy-
skiwanych rezultatow. Doktadne i biezace monitorowanie staje si¢ szansg na uzy-
skanie zadowalajacych wynikdw, a badanie odchylen wraz z ich interpretacja bedzie
informowac¢ o poziomie profesjonalizmu samorzagdowej kadry menedzerskiej pod
wzgledem realizacji zadan budzetowych, planowania i1 zarzadzania ryzykiem [Lu-
binska 2014].

3. Budzetowania tradycyjne a zadaniowe w JST

3.1. Krytyczna ocena budzetowania tradycyjnego

Niezwykle wazne jest, by JST funkcjonowaty zgodnie z zasadami efektywnosci
i skutecznosci, co w praktyce czesto jest marginalizowane. Realizujac wyznaczone
zadania, JST przede wszystkim skupiajg swojag uwage na wydatkowaniu $rodkow
publicznych, traktujac to jako cel sam w sobie. Zdecydowanie mniej zastanawiaja
si¢ nad tym, czy dany wydatek przyniesie zadowalajacy efekt. Odpowiedz na to
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pytanie jest jednym z kluczowych elementow w procesie pomiaru dokonan, stuza-
cym do oceny stopnia realizacji zadan wykonywanych przez jednostke.

Budzet tradycyjny, ktory obecnie ma charakter obligatoryjny dla JST, nie jest
proefektywno$ciowy, poniewaz nie sg w nim wykazywane ani cele, jakie maja zo-
sta¢ osiggniete, ani koszty zwigzane z wykonywaniem poszczeg6élnych zadan. Ba-
danie efektywnosci i skutecznos$ci wydatkowania srodkéw pienigznych w ramach
tradycyjnego budzetowania jest znacznie utrudnione, jesli nie catkiem niemozliwe.
Praktycznie dopiero budzet oparty na zadaniach umozliwia obiektywne badanie
efektywnosci alokacji publicznych zasobow oraz skutecznosci w dazeniu do osiag-
nigcia celdéw, dostarczajac jednoczesnie danych o sprawnosci funkcjonowania jed-
nostki.

Budzetowanie tradycyjne w JST zwigzane jest z obowigzujaca klasyfikacja bud-
zetowa, zgodnie z ktdrg dochody, wydatki, przychody oraz rozchody przyporzadko-
wuje si¢ do dziatdow, rozdziatdow i paragrafow. Informacje pochodzace z budzetow
oraz sprawozdan opartych na tradycyjnej klasyfikacji sa ograniczone, poniewaz
przedstawiajg jedynie poziom poniesionych wydatkow bez wskazania wymiernego
rezultatu, jaki przyniost wydatek i jak przyczynit si¢ do osiagnigcia konkretnych
celow. Brakuje zwigzku pomigdzy wydatkiem a celem oraz kosztem realizacji po-
szczegolnych zadan. Mozna stwierdzi¢, iz w JST celem samym w sobie jest wyda-
tek, a priorytetem wykonanie budzetu zgodne z planem bez wzgledu na rezultat.
Powodem tego jest rozliczanie JST z wydatkow, a nie z wykonania zadan. Nawet
obecny system dyscypliny finanséw publicznych jest ukierunkowany na realizacjg
wydatkéw, a nie na efektywne i skuteczne realizowanie zadan.

Istotnym problemem jest takze opieranie budzetu na koszcie historycznym (nie-
aktualnej informacji kosztowej), na podstawie zasady ,,wydatki plus”. W tej sytuacji
istnieje duze niebezpieczenstwo przeniesienia na lata nastgpne wszelkich nieprawi-
dtowosci czy bledow, ktdre zostaly popetnione w poprzednich okresach. Jezeli jed-
nostka zrealizowata budzet nieefektywnie w danym roku, to w latach nastgpnych,
stosujgc budzetowanie przyrostowe, bedzie t¢ samg nieefektywno$¢ powiela¢, tyle
ze w skali powigkszonej o wskaznik wzrostu [Heciak 2012].

Do wad budzetowania tradycyjnego mozna zaliczy¢ réwniez: nieracjonalnosé
(koncentracja na dochodach, a nie na wydatkach), fragmentaryczno$¢ (opisuje jedy-
nie zmiany), krotkookresowo$¢ (plan na jeden rok) oraz konserwatywnos$¢ (niechgé
do podejmowania odwazniejszych zmian) [Bucior, Gosciniak 2005].

Potwierdzeniem opisywanych wad sa ponadto przeprowadzone przez autorke
badania wsrod wybranych JST. Podczas wywiadéw respondenci wskazywali na
liczne wady budzetowania tradycyjnego, takie jak: brak mozliwosci wyceny kosz-
tow realizowanych dziatan, brak powigzania klasyfikacji budzetowej z konkret-
nym, wymiernym rezultatem, trudno$ci w interpretacji kwot budzetu opartego na
klasyfikacji budzetowej. Klasyfikacja budzetowa informuje jedynie o zamiarze do-
konania okreslonego rodzaju wydatku.

Jednostki musza zatem znalez¢ rozwigzania, ktore pozwolg na aktywne zarzg-
dzanie srodkami finansowymi i przyniosg korzysci chociazby w sferze identyfika-
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cji wydatkéw przeznaczanych na realizowanie poszczegdlnych zadan publicznych.
Takie mozliwosci daje budzetowanie zadaniowe, ktoérego istotg jest ,,zarzadzanie
srodkami publicznymi poprzez odpowiednio skonkretyzowane i zhierarchizowane
cele na rzecz osiagania okreslonych rezultatow, mierzonych za pomoca miernikow”
[Lubinska i in. 2009].

3.2. Efekty implementacji budzetowania zadaniowego

Podstawa efektywnego i skutecznego gospodarowania srodkami publicznymi jest
okreslenie celow, jakie jednostka chce osiggna¢ w perspektywie rocznej i wielolet-
niej oraz wskazanie sposobow gromadzenia i wydatkowania srodkow, co jest jed-
nym z elementéw implementacji budzetowania zadaniowego. Rozwigzanie to moze
zagwarantowa¢ racjonalnosc¢ i pozwoli na poprawe sytuacji JST. Jego przewaga po-
lega na tym, ze do okreslonych zadan przypisuje cele, koszty, mierniki oraz terminy
ich pomiaru. Efektywno$¢ i skuteczno$¢ wigza si¢ zatem z budzetem zadaniowym
poprzez tzw. cze$¢ sprawnosciowa, ktora okresla sposdéb wykonywania zadan bud-
zetowych. W odréznieniu do tradycyjnego budzetowania, ujecie zadaniowe ktadzie
nacisk nie tylko na samg alokacj¢ srodkéw publicznych, lecz takze na oceng efek-
tywnosci i skuteczno$ci wykonywanych zadan publicznych, na ktére poniesione
zostaty wydatki, co jest jedna z wazniejszych jego zalet.

Podziat srodkéw staje si¢ bardziej przejrzysty, poniewaz dokonywany jest na
podstawie sformutowanych zadan i celow, co w konsekwencji rowniez doprowadza
do przejrzystosci finansow publicznych [Postuta, Perczynski 2010]. Zadania i przy-
pisane im wydatki powigzane sa z odpowiedzialno$cig za skuteczno$¢ i efektyw-
no$¢. Pozwala to na lepsza kontrole struktury wydatkéow oraz w konsekwencji na
redukcje tych wydatkow, ktore nie stuzg realizacji zadan i osiggnigciu celow, oraz
optymalne zabezpieczenia srodkoéw niezbednych do wykonania zadan prioryteto-
wych. Pojawia si¢ rowniez mozliwos¢ okreslenia kosztow poszczegodlnych zadan,
co jest podstawa do poszukiwania tych sktadnikow zadania, ktdére moge generowac
oszczgdnos$ci budzetowe. W efekcie wigc nastepuje optymalizacja kosztow zaspo-
kajanych potrzeb spotecznych, a zaoszczedzone $rodki moga by¢ wykorzystane na
realizacj¢ dodatkowych zadan.

Budzetowanie zadaniowe pomimo wyzej wymienionych zalet jest procesem
pracochtonnym, czasochtonnym, a w zwigzku z tym kosztownym. Wynika to z
koniecznosci zaangazowania w jego implementacj¢ i realizacje duzej liczby pra-
cownikow, a takze niezbednego sprzetu. Nadmieni¢ nalezy, ze kadry musza by¢
odpowiednio merytorycznie przygotowane; dotyczy to nie tylko personelu wyko-
nawczego, lecz takze kierowniczego. Metodyka budzetowania zadaniowego jest
bowiem niezwykle skomplikowana i trudna. Nalezy tez zaznaczy¢, iz stosowanie
budzetu zadaniowego nie gwarantuje osiggniecia oczekiwanych korzysci, poniewaz
uwarunkowane jest to umiejetnym wykorzystaniem jego mozliwosci.

Budzetowanie zadaniowe w Polsce zostato obligatoryjnie wprowadzone w jed-
nostkach administracji rzagdowej, natomiast w JST ma jedynie charakter fakulta-
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tywny. Mimo to JST coraz bardziej zajmujg si¢ ta problematyka i starajag wdrazac
rozwigzania dostosowane do swoich potrzeb i mozliwosci', jednak sg one zrdznico-
wane oraz budzg watpliwosci co do prawidlowosci przyjetych procedur. Brak jed-
nakowych zasad wdrazania i konstruowania systemu budzetowania zadaniowego
powoduje, iz istnieje problem z porownywalnos$cig danych. JST zglaszaja takze sze-
reg probleméw w praktycznym wdrazaniu budzetu zadaniowego, do ktorych moz-
na zaliczy¢ trudnosci ze zdefiniowaniem celéw 1 miernikéw, tak aby pozwolity na
oceng efektywnosci zadan, z dostosowaniem systemow finansowo-ksiggowych do
wymagan nowego budzetu, oraz brak adekwatnych instrumentéw wspomagajacych
proces planowania i monitorowania realizacji budzetu zadaniowego [Marchewka-
-Bartkowiak, Korolewska 2013].

Zalety implementacji budzetowania zadaniowego wskazywali respondenci pod-
czas wywiadow przeprowadzonych przez autorke wsrod wybranych JST. Nalezg do
nich na przyktad: mozliwo$¢ zdefiniowania celow, zadan oraz miernikow, zwick-
szona transparentno$¢, przejrzystos$¢, czytelnos¢, uporzadkowanie, priorytetowosé
oraz ustalenie kosztow realizowanych zadan. Przedstawione wady rowniez zidenty-
fikowano na podstawie przeprowadzonych wywiadow.

4. Rola rachunkowosci w budzetowaniu
w jednostkach samorzadu terytorialnego

Punktem wyjscia do stosowania budzetowania zadaniowego jest dostosowana do
jego potrzeb rachunkowos¢, ktora dostarczy informacji o zachodzacych procesach
zarzadczych, wykonywanych ustugach i petnych kosztach zwigzanych z ich realiza-
cja. Bez cigglego dostarczania i przetwarzania informacji instrument ten nie wspie-
ratby jednostki w jej funkcjonowaniu. Rzetelne i wiarygodne informacje sa podsta-
wa do podejmowania wszelkich decyzji, przygotowania danych pomocnych
w zarzadzaniu, a takze zsynchronizowania wszystkich dziatan i projektow. Istnieje
zatem potrzeba zwigkszania roli systemu rachunkowosci budzetowej oraz zarzad-
czej, w tym odpowiedniego rachunku kosztow.

Dostarczane przez obecna rachunkowos¢ budzetowa informacje stuza jedynie
kontroli biezacego roku budzetowego, wykonania budzetu, realizacji planéw finan-
sowych oraz kontroli zrealizowanych dochodéw i wydatkéw [Kiziukiewicz (red.)
2006]. Rachunkowos$¢ budzetowa pelni funkcje ewidencyjna oraz informacyjna
przejawiajacg si¢ dostarczaniem informacji tylko ex post (planowanie i wykonanie),
ktore sa niewystarczajace w procesie zarzadzania jednostka, natomiast powinna do-
starcza¢ informacji ex ante, ktére pozwola na badanie shusznos$ci i efektywnosci
podejmowanych dziatan i realizowanych zadan, a w konsekwencji przyczynia si¢ do
wilasciwej realizacji funkcji zarzadzania.

' Najwczesniej reform¢ metody planowania wydatkéw rozpoczeto w JST w Krakowie (1994).
Obecnie ok. 20% JST wprowadzilo system budzetowania zadaniowego.
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Procedury wprowadzenia i wykorzystania budzetowania zadaniowego w zarzg-
dzaniu JST oraz potrzeby zwigzane z rozpoznawaniem zasoboéw niezbednych do
realizacji poszczegdlnych zadan musza zosta¢ uzupetnione o usprawnienia systemu
rachunkowosci, ktore bedg zintegrowane z nowymi wymaganiami budzetowymi.

Jedna z podstawowych r6znic miedzy ujeciem tradycyjnym a zadaniowym jest
ustalenie petnego kosztu zadan, ktore realizowane beda przez dana JST [Zawadzka-
-Pak 2013, s. 107]. Do tej wyceny niezbedna jest ewidencja ksiegowa, umozliwiajgca
kontrole realizowanych zadan i stanowigca podstawe do analizy kosztéw i kontroli
budzetu oraz precyzyjna kalkulacja kosztow zadan. Obecnie funkcjonujaca rachun-
kowos¢ budzetowa (ewidencja ksiegowa) w JST nie dostarcza informacji o petnych
kosztach realizowanych zadan publicznych, co jest szczegolnie wazne czy nawet
konieczne w procesie budzetowania zadaniowego, gdyz pozwolitoby na podejmo-
wanie racjonalnych decyzji w zakresie gospodarowania srodkami publicznymi.

Odpowiednio ustalona struktura, zakres, poziom, zrodta i metody finansowania
wydatkéw (kosztow) niejako automatycznie wptywaja na prawidtowos¢ wykonywa-
nia ustalonych zadan publicznych. Dlatego tez najwigksze znaczenie ma wprowa-
dzenie modyfikacji w zakresie kosztow, co jest pierwszym krokiem do implemen-
tacji budzetowania opartego na zadaniach. Ewidencja ksiggowa czy tez rachunek
kosztow rozszerzaja jego mozliwosci oraz stuza do kontrolowania i obliczania
kosztéw posrednich, ktore powstaty w poszczegdlnych obszarach dziatalnosci JST.
Odpowiedni rachunek kosztéw pozwoli na rozwiazanie problemu pozyskiwania in-
formacji kosztowych niezbednych do wdrozenia nowego zarzadzania publicznego.

Wady rachunkowosci budzetowej ukazuja réwniez wyniki przeprowadzonych
przez autorke badan empirycznych. Respondenci wskazywali glownie na funkcje:
ewidencyjna, sprawozdawcza oraz kontrolng rachunkowosci, co nie przektadato
sic na przydatno$¢ w procesie decyzyjnym. Zaden z respondentéw nie wskazat na
mozliwo$¢ okreslenia oraz analizy efektywnosci i skutecznos$ci podejmowanych
przedsiewzig¢ czy tez kalkulacji kosztow realizowanych zadan publicznych. Wady
rachunkowosci utozsamiano gtéwnie ze stosowaniem w jej ramach zasady kasowe;.

Rachunkowo$¢ determinuje jako$¢ informacji (szerzej [Bujak 2011]), ktore prze-
kazywane sa uzytkownikom o sytuacji finansowo-majatkowej jednostki publicz-
nej oraz o jej ptynnosci. Aspektem, na ktory nalezy zwrdci¢ uwagg, jest zasada
ewidencji ksiegowej. Tradycyjny sposob ujmowania operacji gospodarczych w JST
zwigzany jest ze stosowaniem przede wszystkim zasady kasowej, ktora uwzgled-
nia fakt wpltywoéw oraz wyptywow pienieznych. Na bazie tej zasady konstruowany
jest zarowno budzet JST, jak i sprawozdania z jego wykonania. Kasowy charakter
budzetu jest niewystarczajacy do obliczenia catkowitych kosztow poszczegdlnych
zadan publicznych. Dlatego, zwtaszcza przy budzetowaniu zadaniowym, niezbedne
staje si¢ wprowadzenie zasady memoriatowej, co pozwoli na petniejsze wykorzysta-
nie mozliwosci poprawy efektywnosci.

Zastosowanie metody kasowej do obliczania koszow zadan jest ograniczone,
poniewaz, stosujac t¢ metode, nie ma mozliwosci przypisania wydatkéw do zadan,
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ktore pomimo iz zostaty zlecone w danym roku budzetowym, wykonane beda do-
piero w roku kolejnym [Zawadzka-Pgk 2013, s. 109]. Zasada memoriatlowa daje
natomiast mozliwos¢ dokonania rzeczywistej kalkulacji kosztéw zadan. Decyzje
podejmowane na podstawie kryterium efektywnosci kosztowej wymagajg porow-
nywania oraz analizy wszelkich kosztoéw zwiazanych z realizacja i $wiadczeniem
ustug publicznych. Przy obliczaniu jednostkowego kosztu §wiadczenia danej ustugi
niezbedna jest informacja o wszystkich poniesionych naktadach, w tym np. zuzycia
srodkow trwatych czy wartosci niematerialnych i prawnych [Binter 2012, s. 26].
Jednostki musza zatem skupi¢ swojg uwage nie tylko na wydatkach ponoszonych
w danym roku budzetowym, lecz takze na pelnym koszcie realizacji zadan (§wiad-
czenia ustug).

W niektorych panstwach rezygnuje si¢ z metody kasowej na rzecz zasady memo-
riatowej, upodabniajac rachunkowos$¢ samorzadow do rachunkowosci stosowanej
w sektorze prywatnym (Szwajcaria, Holandia, Szwecja, Hiszpania, Wielka Bryta-
nia, Finlandia, Wlochy, Niemcy) [Liider, Jones (red.) 2003]. Tendencja przyjmowa-
nia zasady memoriatowej do tworzenia budzetdéw moze by¢ zwigzana z wprowa-
dzeniem dyrektywy Rady Europejskiej, zgodnie z ktora systemy rachunkowo$ci w
sektorze publicznym w krajach cztonkowskich powinny dostarcza¢ w sposob catos-
ciowy 1 spojny informacji niezb¢dnych do generowania danych memoriatowych
[Rada Unii Europejskiej 2011].

Komisja Europejska opowiada si¢ za wprowadzeniem zasady memoriatowe;j,
proponujac opracowanie oraz wdrozenie we wszystkich panstwach cztonkowskich
Europejskich Standardow Rachunkowosci Sektora Publicznego [Komisja Europej-
ska 2013]. Standardy te mialyby stanowi¢ odpowiednik Migdzynarodowych Stan-
dardow Rachunkowosci Sektora Publicznego (MSRSP) z szerszym uwzglednie-
niem potrzeb statystycznych. Takie rozwigzanie jest pomocne przy dokonywaniu
wszelkich analiz poréwnawczych m.in. pod wzgledem efektywnosci wydatkowa-
nia srodkéw na takie same zadania przez poszczegélne jednostki w krajach czlon-
kowskich na wszystkich szczeblach. Obecnie w 15 panstwach Unii Europejskiej
krajowe standardy rachunkowos$ci sektora publicznego sa powiazane z MSRSP.
W dziewigciu z tych panstw sa one oparte na MSRSP lub zgodne z nimi, w pi¢ciu
krajowe standardy w wybranych zagadnieniach powotuja si¢ na nie, a w jednym pan-
stwie dotycza one jedynie cze$ci instytucji samorzagdowych na poziomie lokalnym.
W praktyce wigc w zadnym panstwie Unii Europejskiej nie wdrozono ich komplek-
sowo [Mazur 2014; Wakuta 2016].

5. Zakonczenie

Efektywnos¢ i skuteczno$¢ sa podstawowymi zasadami gospodarowania w kazdej
jednostce organizacyjnej. Z uwagi na to JST powinny traktowac dazenie do ciagtej
poprawy efektywnosci i skutecznosci wszelkich dziatan jako niezbedny warunek
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rozwoju. Osiggnigcie tego postulatu wymaga poszukiwania nowych rozwiazan w
zakresie planowania budzetowego.

Proces budzetowania tradycyjnego, ktory jest podstawag gospodarki finansowe;j,
staje si¢ niewystarczajacy do podniesienia efektywnosci 1 skutecznosci wydatko-
wania srodkow publicznych, nie daje mozliwosci racjonalizacji wydatkow z uwa-
gi na brak informacji o jednostkowych kosztach wykonywanych zadan oraz brak
wskazania, ktore z zadan majg charakter priorytetowy, a ktore z nich nie przynosza
zamierzonych efektéw ani nie sprzyjaja osiggnigciu postawionych celow.

Szereg wad budzetowania tradycyjnego, wymienionych w artykule, przyczynia
si¢ do szukania antidotum na problemy jednostek. Takim rozwigzaniem moze oka-
za¢ si¢ budzetowanie zadaniowe. Nalezy dodatkowo pamigtaé, by zmodyfikowac
system rachunkowosci, ktory bedzie zintegrowany z nowym budzetem, istotna jest
réwniez zmiana budzetowania z kasowego na memorialowe, co moze przyczynic si¢
do poprawy funkcjonowania JST z uwagi na mozliwos¢ analizy sytuacji finansowej
w bardziej przejrzysty sposob.

Dopiero realne uwzglednienie pomiaru dokonan JST w dysponowaniu zasoba-
mi publicznymi w kolejnych latach bedzie stanowi¢ spetnienie zasad wynikajacych
z ustawy o finansach publicznych. Jednak trudno jest stwierdzi¢, czy w praktyce
nastepuje wzrost oczekiwanej efektywnosci podejmowanych dziatan, zwlaszcza w
pierwszym okresie wdrazania budzetowania zadaniowego. Nalezy podkresli¢, ze jego
implementacja jest procesem wieloletnim, wigc efekty moga by¢ dostrzegane dopiero
po pewnym okresie funkcjonowania, co rowniez stanowi jedng z barier ogranicza-
jacych zamiary jego wdrozenia.
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