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RACHUNEK KOSZTOW JAKO INSTRUMENT ZAPEWNIAJACY
SPRAWNE ZASPOKAJANIE POTRZEB PUBLICZNYCH W JST

Streszczenie

Aktualne warunki funkcjonowania JST wskazuja, Zze coraz wigksza role odgrywaja procesy stuzace
zwigkszaniu ich sprawnosci. Specyfika podsektora powoduje, ze szczegdlng warto$¢ w tych dziataniach
nalezy przypisa¢ racjonalizacji zuzycia zasobow. Z tego powodu znaczenia nabiera adaptacja i wdrazanie
w dziatalnosci JST rozwiazan sprawdzonych w pracy sektora samorzadowego. W tym obszarze uwage
zaréwno teoretykéw, jak i praktykéw winny zwracaé wspolezesne koncepcje rachunku kosztéw i moz-
liwos¢ ich wykorzystania w procesach budzetowania. W niniejszym opracowaniu podjeto zatem probe
przedstawienia modelu procesu budzetowania z wykorzystaniem rachunku kosztéw, w ktérym sa uwzgled-
niane potrzeby mieszkaficéw wspoélnoty terytorialnej.

Stowa kluczowe: rachunck kosztéw, sprawnos¢, jednostka samorzadu terytorialnego

COST ACCOUNTING AS AN INSTRUMENT ENSURING EFFICIENT
SATISFACTION OF PUBLIC NEEDS IN LGUs

Summary

Owing to the current operating conditions of LGUs, processes which serve the improvement of their
efficiency are playing an increasingly important role. The nature of this subsector means that rational usage
of resources is of utmost significance. For this reason, it highly desirable that good practices of the self-gov-
ernment sector are adapted and implemented by local government units. The attention of both theoreticians
and practitioners in this field should concentrate on modern cost accounting ideas and their possible appli-
cation for budgeting processes. The aim of this paper is to present a model of budgeting which would use
cost accounting and which takes into account the needs of the citizens of a teritorial community.

Key words: cost accounting, local government unit, efficiency

1. Wstep

Wspélczesne warunki dziatania podsektora samorzadowego sa przyczyna proce-
sOw przewarto$ciowywania spojrzenia na organizacje publiczne. Zmiany te dotycza
takze jednostek samorzadu terytorialnego (JST), ktére, wykonujac ustugi publiczne,
obarczane s3 znaczna liczba obowiazkow. Sprawne zarzadzanie tymi organizacjami
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stalo si¢ zatem jednym z istotniejszych wyzwan, ktérym sprostanie jest warunkiem rea-
lizacji przypisanej im wigzki celéw, z uznawanym za najwazniejszy — dlugookreso-
wym zaspokajaniem potrzeb wspolnoty.

Wystepujace powszechnie zjawisko duzej dynamiki wzrostu liczby samorzadow,
charakteryzujacych sie przewaga wydatkow biezacych nad mozliwo$ciami tych orga-
nizacji, jest przyczyna dzialan profesjonalizujacych ekonomiczne aspekty dziatalnosci
JST, takze poprzez identyfikacje i oceng kosztéw realizowanych zadan. Jednym z pos-
tulowanych sposobéw dzialania jest wykorzystywanie instrumentéw adaptowanych
z komercyjnych instytucji ustugowych, ktore sa nastawione na rozpoznawanie i sprawne
zaspokajanie potrzeb swoich klientow.

Celem niniejszego opracowania jest proba przedstawienia modelu procesu budzeto-
wania z wykorzystaniem rachunku kosztéw, w ktoérym sa uwzgledniane potrzeby miesz-
kafdcow wspolnoty terytorialnej.

W opracowaniu wykorzystano wybrane, wspoélczesne koncepcje zarzadzania w or-
ganizacjach publicznych, rachunku kosztéw w przedsigbiorstwach oraz mozliwosci
jego implementacji w jednostkach sektora publicznego. Prowadzone rozwazania uzu-
pelniono schematyczna wizualizacja przebiegu proponowanych proceséw budzeto-
wania.

2. Zasada subsydiarno$ci w procesie zwigkszania sprawnosci JST

Sprawnos¢ organizacji, bedacych systemami sktadajacymi si¢ z réznych czesci, ktore
wspolprzyczyniaja si¢ do powodzenia catosci, nalezy traktowac jako maksymalnie satys-
fakcjonujace osiagniecie zatozonych celéw przy minimalnym poziomie kosztéw ma-
terialnych 1 moralnych [Dobre... 2004]. Jednym z najwazniejszych probleméw zwia-
zanych z tg kategoria jest rozstrzygnigcie zaleznosci, jakie wigza si¢ z pojmowaniem,
ujetych w podanej definicji, kategorii efektywnosci i skutecznosci. W niniejszym opraco-
waniu przyjeto, ze istotg¢ problemu wyjasnia, stosowane do$¢ powszechnie, ttuma-
czenie okreslen: effectiveness i efficiency. Pierwsze stanowi odpowiednik skutecznosci, kté-
ra jest miarg osiggniecia zamierzonego wyniku i jednocze$nie odpowiedzia na pyta-
nie o stopiefi osiggniccia celu (problem operacyjny) oraz trafnos¢ przyjetego celu dzia-
tan (problem strategiczny), [Pomiar efektywnosci... 2010 s. 63]. Drugie to odpowiednik
takich polskich poje¢, jak: efektywnosé, wydajnosé [Kozminski, Piotrowski 2000 s. 632]
i wyraza relacje miedzy tym, co osiagnicto, a tym, co stanowilo naktad konieczny (w
wyrazeniu warto§ciowym odpowiadajacy kategorii kosztow).

Efektywnos¢ 1 skutecznos$é zaspokajania potrzeb zglaszanych przez interesariu-
szy JST warunkowane sg juz na etapie identyfikacji i wyboru zadan, ktére bedg wy-
konywane w danym okresie. Jednym z zasadniczych wymogdéw w tym obszarze jest
spowodowanie, by wybor zadai do realizacji oraz okreslanie ich zakresu, sposobu
realizacji 1 kosztow wytwarzania byly dokonywane przez tych, ktérzy korzystaja z ok-
reslonych dobr pozadanych. W efekcie nalezy zgodziC si¢ z teza, ze: dobra publicine o 7a-
siggn ogdlnokrajowym powinny byé dostarczane i oplacane centralnie, natomiast te o asiegu lokalnym
powinny byé dostarczane lokalnie [Finanse publiczne. .. 2005 s. 126]. Wazny jest tu jednak wy-
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moég harmonizowania procesu zaspokajania potrzeb na poziomie lokalnym z krajo-
wa, polityka spoleczna [Pajak 2005 s. 42], ktéra winna by¢ tak prognozowana, by
zapewniala warunki: organizacyjne, finansowe i prawne pozwalajace na to, zeby stan
rzeczywisty w obszarze dzialania samorzadu lokalnego podlegal konfrontacii z kra-
jowymi standardami zaspokajania podstawowych potrzeb spolecznych.

Przedstawione zaleznosci zwracaja uwage na fakt, ze rozwiazanie kwestii wiadzy,
jej sprawowania, a takze prawidlowe okreslenie przedmiotu dzialania jednostek sa-
morzadu terytorialnego wymaga zapewnienia czlonkom danej spotecznosci prawa
do decydowania o swoich sprawach. Decydowanie to, realizowane samodzielnie lub
poprzez odpowiednie organy, powinno dotyczyé w szczegolnosci alokacji ograniczo-
nych zasob6w, a zatem wyboru zadan do realizacji. Jest to warunek spelnienia jed-
nej z najwazniejszych zasad zwiazanych z funkcjonowaniem samorzadu terytorialnego
[Podstawy prawne. .. 2002 s. 18-220] — zasady subsydiarnosci. Nakazuje ona, by spole-
czefistwo mialo prawo organizowac sie w celu zaspokojenia swoich potrzeb, odpo-
wiednio do zalozen, znanej i stosowanej w naukach o zarzadzaniu, zasady usytuo-
wania miejsca decydowania najblizej wykonawcéw. Pozwala to m.n.: [The Oxford. ..
2005 s. 381] przyspieszy¢ podejmowanie decyzji (szybsze decyzje sa bardziej sku-
teczne), zwickszy¢ kompatybilnoé¢ z potrzebami, ograniczy¢ mozliwosci politycz-
nych interwencji na szczeblu lokalnym, zacheci¢ do innowacji itp.

Potwierdzenie istotno$ci zasady subsydiarnosci zawiera takze spostrzezenie
W. Oates’a [Oates 1972 s. 54], ktory zauwazyl, ze poziom dobrobytu bedzie zawsze
wyzszy, jesli poziom konsumpcji danego dobra publicznego bedzie ustalony przez
kazda jednostke terytorialng z osobna w poréwnaniu z sytuacja, gdy wielkos¢ tej kon-
sumpcji bedzie narzucana z gory. W efekcie administracja publiczna powinna by¢
skonstruowana w sposob zblizony do tréjkata [Kiezun 2006 s. 8], gdzie wigkszosé
spraw podstawowych w zakresie kontaktu obywatela z urzedem publicznym jest za-
tatwianych na poziomie gminnym. Nast¢pne, hierarchicznie utozone szczeble wy-
konuja natomiast kolejne czynnosci, ktérych nizsze szczeble nie sa w stanie wyko-
naé z réznych powodoéw. Te zaleznos¢ przedstawia art. 6. ust. 1 Ustawy o samorzadzie
grinnym, zgodnie z ktérym do zakresu dziatania gminy naleza wszystkie sprawy pu-
bliczne o znaczeniu lokalnym, nie zastrzezone ustawami na rzecz innych podmio-
tow. Zapis ten zawiera domniemanie przypisania gléwnych kompetencji do realiza-
cji ustug publicznym jednostkom samorzadowym najnizszego szczebla — gminom.
Wyzsze szczeble sa angazowane dopiero, gdy moga wykonaé okreslone dziatania
lepiej lub gdy potencjat gminy jest zbyt maty dla realizacji tych zadan.

Usytuowanie centrum decyzyjnego gmin w bezposrednim kontakcie ze spolecz-
noscig lokalna powoduje, ze zakres dziatania iliczba realizowanych ustug powinna
by¢ jak najwigksza. Jak bowiem stusznie zauwaza A. Borodo [Borodo 2000 s. 18],
zasada subsydiarnosci wypelnia ekonomiczny wymog poszukiwania dziatan stuza-
cych efektywnej realizacji zadad przez jednostke. Jednocze$nie umozliwia réwniez
modyfikacje tych dziatan dzigki, innym niz ekonomiczne, czynnikom, takim jak np.:
stan $§wiadomosci 1 kultury politycznej ludnosci, tradycja, mozliwo$ci zawarte w po-
siadanych kadrach oraz potencjal techniczny i technologiczny.
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Podsumowujac prowadzone rozwazania, warto zauwazyc, ze coraz czesciej — za-
réwno w literaturze przedmiotu, jak 1 w mediach publicznych — pojawia si¢ budzet pat-
tycypacyjny. Jego istota wynika z angazowania obywateli, czy tez interesariuszy wspol-
not samorzadowych w proces decydowania o cze¢$ci wydatkow publicznych we wspot-
pracy z organami wladzy. Jest on instrumentem, w ktérym zaktada si¢, Zze bezpos-
rednio zainteresowani okreslajg takze cele i sposéb wydatkowania planowanych kwot.
Taka formula budzetu JST stanowi zatem o praktycznym stosowaniu zasady subsy-
diarnosci, a efekty realizowanych ustug publicznych w znacznie wigkszym stopniu —
niz w przypadku stosowania rozwiazan klasycznych — sq uznawane za uzyteczne z pun-
ktu widzenia odbiorcow tych ustug. Zapewnienie zgodnosci efektow z oczekiwania-
mi i potrzebami wspdlnoty jest zatem jednym z istotniejszych warunkéw zapewnie-
nia skutecznosci w dziataniu JST. Ograniczanie wydatkéw skierowanych na ustugi
0 nizszym niz mozliwy poziomie uzytecznosci powoduje rowniez zmniejszenie kosz-
téw funkcjonowania calej jednostki samorzadu terytorialnego, wywolujac istotny
wzrost efektywnosci jej dziatania. Uzyskany efekt jest zatem — wynikajacym z przes-
trzegania zasady subsydiarnosci — zwigkszeniem sprawnosci calej organizaciji samo-
rzadowe;.

3. Rachunek kosztow w jednostkach podsektora samorzadowego

Koszty to, wyrazone w cenach nabycia (warto$ciowo), celowe zuzycie: stodkow trwa-
tych, materialéw, paliwa i energii, ustug czasu pracy oraz niektére wydatki nieodzwier-
ciedlajace zuzycia czynnikéw produkcji, poniesione w zwiazku ze zwykla dziatalnoscig
jednostki w okreslonym czasie, ktorych efektem jest uzyteczny wyrédb lub ustuga [Ko-
zuch, Kozuch, Wakuta 2007 s. 197]. Koszty sa zatem kategorig gospodarczo i spo-
tecznie uzasadniong [Burzym 1971 s. 99-115], a kazda aktywno$¢ gospodarcza wymaga,
by podlegaly one ciaglej kontroli i ocenie. Proces stuzacy ustalaniu kosztéw prowadze-
nia dzialalnosci, polegajacy na pomiarze wartosci zuzycia zasobow organizacji, okresla
si¢ mianem rachunku kosztow [Nowak 2003 s. 15].

Analiza, przedstawianych w literaturze przedmiotu, definicji rachunku kosztéw wska-
zuje, ze wspolczesnie jest on traktowany jako proces, w ramach ktérego sa prowa-
dzone badania i przeksztatcania — zgodnie z przyjetym modelem — informacji o kosztach
organizacji stuzacych uzytkownikom do: oceny sytuacji, podejmowania decyzji gos-
podarczych i kontroli ich realizacji [Walczak, Kowalczyk 2010 s. 137]. Pozwala to na
postawienie tezy, ze aktualnie rachunek kosztéw jest czyms$ wigcej niz czescig rachun-
kowosci, obejmujac réwniez: planowanie, ewidencie i kalkulacje oraz analize kosztow.
Jest to rachunek dajacy wieloprzekrojowe informacje, umozliwiajace uzyskanie wie-
dzy o poziomie [Jaruga iin. 1992's. 12]:

1. Kosztéw ex post — w ramach rachunku kosztéw o orientacji informacyjno-

kontrolnej;

2. Kosztoéw ex ante (zwanych takze kosztami aptiorycznymi, gdyz w ich okres-

laniu wystepuja wielkosci ustalane z gory — a priori) — w ramach rachunku kosz-
tow o orientacji informacyjno-kontrolno-decyzyjne;j.
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Koszty ex post sa miarg zuzycia zasobow organizacji w okresie dziatalnosci, ktory
juz zakoficzono 1 ujeto w sprawozdawczosci zgodnej z wymogami rachunkowosci
finansowej. Istota rachunku kosztow w tej perspektywie wynika z zalozenia, ze ist-
nieje tylko jeden prawdziwy koszt, kt6ry zostal poniesiony na wytworzenie okreslo-
nej produkeji i nie mozna go juz zmieni¢ — jest on wigc podstawsg do ustalania ceny.

Koszty ex ante sa wynikiem przysztych decyzji w organizaciji. W tej koncepcji ra-
chunku kosztéw zaklada si¢ bowiem wystgpowanie réznych kosztow dla rozmai-
tych celéw, ktore zostana ustalone przez podejmujacych decyzje. Wyboru nalezy wigc
dokonywac stosujac rézne instrumenty, w tym m.in. analize odchylen, stanowiacych
réznice miedzy kosztem rzeczywistym a planowanym.

W szerokim ujgciu — obejmujacym obie przedstawione perspektywy czasowe —
mozna zatem przyjaé, ze rachunek kosztéw w organizacjach gospodarczych spetnia
nastgpujace zadania [Jaruga 1986 s. 43-44]:

1. Stuzy kontroli gospodarnosci;

2. Jest podstawsg do kalkulacji cen sprzedazy;

3. Shluzy podejmowaniu decyzji gospodarczych zwigzanych z planowaniem

produkciji;

4. Pozwala ustali¢ wynik finansowy 1 wyceni¢ zapasy;

5. Umozliwia ustalanie efektywnosci wariantowych rozwiazan produkcyjnych;

6.  Umozliwia obserwacje i analize zmian strukturalnych organizacji w trakcie

jej rozwoju.

Wskazane zadania moga by¢ réwniez realizowane w dziatalno$ci jednostek sa-
morzadu terytorialnego, przy czym wymagane jest tu uwzglednienie specyfiki, sek-
tora reprezentowanego przez te organizacje. W szczegolnosdci wiaze si¢ to z procesem
ustalania cen, ktéry w podsektorze samorzgdowym mozna utozsamiaé z procesem
okreslania kosztu wytworzenia poszczegdlnych ustug — nie zaklada si¢ tu bowiem
zysku organizacji wytwarzajacej ustugi. Jego celem jest zatem udzielenie odpowiedzi
na pytanie, czy warto$¢ ta odpowiada kooperantom, jest akceptowalna przez spotecz-
no$¢ lokalng lub tez w jakiej pozostaje relacji do rynkowej ceny zakupu takich samych
ustug w innych, w tym komercyjnych, organizacjach. Za warto$¢ spolecznie akcep-
towalng uznaje si¢ w tym rachunku taka warto§¢ srodkéw publicznych, ktéra moze
by¢ przeznaczona na realizacje okreslonych ustug, przy zalozeniu dobrowolnej re-
zygnacji spotecznosci z alternatywnych sposobéw zagospodarowania tych zasobéw
[Kozuch 2012]. Warunkiem osiqgnigeia efektymwne wielkosi podazy czystych dobr publicinych jest
Jrownanie sig¢ sumy Rraticowyeh stgp substytugii (dla wsgystkich jednoste) 3 kraricowq stopq transfor-
magji. Kraiicowa stopa substytucji dobr prywatnych dobrami publicznymi mowi nam, jakaq ilosé
dobra prywatnego jest gotow poswigcic kagdy konsument, aby ugyskaé dodatkowa jednostke dobra
publicznego |Stiglitz 2004 s. 167]. Problemem jest tu jednak sposéb odczuwania pot-
rzeb wspdlnych, co, jak wynika z obserwacji, odbywa si¢ z reguly w relacji ex post. Skut-
kuje to brakiem zainteresowania ponoszeniem ich ci¢zaru i w efekcie ich zaspokajanie
musi odbywac¢ si¢ z wykorzystaniem podejscia iz abstracto [Owsiak 2004 s. 23-24].

Ustalona w ten sposéb cena moze przewyzszaé ceny rynkowe, ktére obowiazuja
przy zakupie takich samych ustug od innych publicznych i niepublicznych jednostek or-
ganizacyjnych (np.: ustugi o$wiatowe, ochrony zdrowia itp.), co jest wynikiem: pub-
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licznego charakteru i specyfiki celow organizacji publicznych, potrzeby zachowania po-
tencjatu wytworczego oraz zapewnienia ciaglosci dostarczania uslug, bez ryzyka zwick-
szenia ich ceny w przypadku pelnego uzaleznienia od podmiotéw zewnetrznych [Ko-
zuch 2012].

Wspdlczesne teorie rachunku kosztoéw sa z reguly przedstawiane w dwéch od-
rebnych ujeciach, bedacych wynikiem odmiennosci otoczenia, w ktérym one wyksztal-
cily si¢ i rozwijaja. Wyrdznia si¢ zatem: rachunek kosztéw dzialan (activity based costing),
odwzorowujacy podejscie preferowane w USA 1irachunek kosztéw docelowych
(target costing), stanowiacy wynik prac menedzeréw przedsi¢biorstw japoniskich.

Rachunek kosztéw dziatan (ABC) jest metoda pomiaru kosztéw i efektywnosci:
dzialan, zasobow, produktéw, klientéw i innych obiektow kosztéw, przy powigza-
niu zasob6w z dzialaniami oraz dziatad z pozostalymi obiektami kosztéw na pod-
stawie stopnia wykorzystania dziatan oraz poznania przyczynowo-skutkowych zalez-
nosci miedzy czynnikami powstawania kosztéw a dziataniami [Kozuch 2012]. Jest
on systemem $wiadczacym o jako$ci pracy menedzeréw organizaciji i pozwala odpo-
wiedzie¢ na szereg ciagle powtarzajacych si¢ w procesach gospodarczych pytaq, takich
jak np. [Kaplan, Cooper 2002 s. 109]:

1. Jakim dzialaniom stuza zasoby organizacji?

2. Jak sg kosztowne te dziatania oraz wszystkie procesy gospodatcze im towa-

rzyszace?

3. Dlaczego organizacja musi realizowad poszczeg6lne dziatania i procesy?

4. Jaka cze$é kazdego z dziatart dotyczy: produktéw, ustug i klientéw organi-

zacji?

Adaptacja i wdrozenie rachunku kosztéw dzialan w jednostkach samorzadu te-
rytorialnego jest zatem odpowiedzia na, coraz powszechniej wystgpujace, potrzeby re-
dukowania kosztéw dziatalnosci bez koniecznosci obnizania jakosci realizowanych
ustug.

Rachunek kosztéw ABC jest koncepcjq okreslajaca nowa strukture i zasady kalkula-
cji kosztéw posrednich, tak by ustalic w doktadny sposéb wielkosé kosztoéw zwigza-
nych z danym produktem lub ustuga [Gabrusewicz, Kamela-Sowiniska, Poetschke 2000
s. 184]. Najwazniejsza réznica miedzy tym rachunkiem a rozwiazaniami tradycyjnymi
wynika z rozliczania kosztow posrednich na efekty produkeji w przekroju dzialan i pro-
cesow generujgcych koszty, a nie w przekroju podmiotéow produkeyjnych (np.: wy-
dzialéw, grup maszyn czy innych centréw odpowiedzialnosci wyrdznionych w or-
ganizacji). Koszty zuzywanych zasobow sq zatem przypisywane do poszczegblnych
dziatan, a nastepnie, przy wykorzystaniu odpowiednich nos$nikéw kosztow, wiazane
z obiektami kosztowymi.

Istota przedstawionych rozwiazad powoduje, ze znaczenie rachunku kosztéw ABC
w jednostkach samorzadu terytorialnego jest wynikiem zapewniania przez ten system
informacii dotyczacych sposobu rozmieszczenia kosztow oraz wskazania tych skla-
dowych proceséw zachodzacych w organizacji, na ktore sa wydatkowane pieniadze.
Jest to niezwykle istotne dla jednostek wykorzystujacych $rodki publiczne, od kto-
rych jest wymagana dyscyplina wydatkowania i ograniczanie zakresu marnotraw-
stwa.
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W rachunku kosztéw dziatan przyjmuje sig, ze tylko rozpoznanie elementarnych
dzialan moze dostarczy¢ jednoczesnie informacji o pelnym koszcie wyrobu lub us-
tugi oraz zapewni¢ szereg danych niezbednych i waznych w procesie podejmowania
decyzji. Wymagane jest wigc rozpoznanie wszystkich rodzajow dziatan (proceséw),
ktére sq niezbedne do wytworzenia i dystrybucji wyrobéw lub ustug i jednoczesnie
sq zwigzane ze zuzyciem tych zasobéw (generujg koszty iwydatki w jednostce),
[Kozuch 2012]. Kalkulacja kosztow w systemie kosztéw dzialan (ABC) odbywa si¢
wieloetapowo. Kaplan i Cooper [Kaplan, Cooper 2002 s. 115-132] wskazuja cztery
etapy procesu opracowywania systemu ABC:

1. Opracowanie stownika dziatan, czyli ukazanie tych dziatan, ktére sa wyko-
nywane w organizacji, z jednoczesnym podzialem na wymagajace zasobow
bezposrednich i posrednich;

2. Ustalenie kosztéw poszczegblnych dziatad, czyli przypisanie — na podsta-
wie prawidtowo dobranych nosnikéw — kosztéw zasobéw do odpowiadaja-
cych im dziatan lub proceséw gospodarczych (polaczenie wydatkéw i kosztéw
z wykonanymi dziataniami);

3. Rozpoznanie produktéw, ustug i klientéw przedsi¢biorstwa, czyli préba od-
powiedzi na pytanie, czy organizacja znajdzie nabywcow na swoje wyroby
i czy zaptaca oni odpowiednio wysoka ceng za oferowane efekty dzialania
organizacji,

4. Wybdr no$nikéw kosztow dziatan taczacych koszty dziatania z: produktami,
ustugami 1 klientami, stanowiacy uzupelnienie etapu trzeciego o efekty do-
pasowania prowadzonych dzialan i uzyskanych wyrobéw do potrzeb klien-
tow.

Rozwigzanie, proponowane przez Kaplana i Coopera, jest szczegdlnie wazne dla
zastosowania rachunku kosztéw dzialan w jednostkach samorzadowych. Wynika to
w gléwnej mierze z mozliwosci uwzgledniania zapotrzebowania zglaszanego przez
potencjalnych interesariuszy i ujecia tych potrzeb w procesie kalkulacji kosztéw.

Ta cecha rachunku kosztéw dzialan jest szczegolnie akcentowana przez drugi z pro-
ponowanych systeméw pozwalajacych na generowanie informacji o wartosci zuzy-
tych zasobow w organizacji — rachunek kosztéw docelowych. Jest on bowiem w ogdl-
nym ujeciu rozumiany jako zestaw narzedzi: planowania, kontrolowania i zarzadza-
nia kosztami juz od momentu projektowania produktu oraz proceséw wytworczych,
tak aby odpowiednio wczesne uksztaltowanie struktury kosztéw uwzgledniato wyma-
gania klientéw — interesariuszy [Strategiczne. .. 2006 s. 87]. Celem wdrozenia tego roz-
wigzania w organizacjach gospodarczych jest osiagnigcie zatozonego poziomu kosz-
téw wytwarzania [Tanaka 1993 s. 4], co w trakcie proceséw budzetowania daje mozli-
wos$¢ okredlenia kosztéw planowanych lub uznanych za standardowe dla poszcze-
goélnych: ustug, dziatan i zadan realizowanych w ramach budzetu organizaciji. Oczy-
wiscie, specyfika organizacji i warunkéw ich dzialania powoduije, ze stosowany w prak-
tyce system rachunku kosztéw docelowych rézni si¢ czesto szczegdlowymi rozwia-
zaniami, niemniej posiada on kilka niezmiennych cech charakterystycznych [Ansari,
Bell 1997 s. 10-11]:

1. Uwzglednia potrzeby i preferencje klientéw;
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2. Skupia uwagg na fazie planowania i projektowania produktu;

3. Wymaga wspoétdziatania wszystkich pracownikéw;

4. Rozpatruje koszty w calym cyklu zycia produktu;

5. Tworzy tadcuch warto$ci.

Na podstawie przedstawionych cech mozna zatem wysnué wniosek, ze w rachunku
kosztéw docelowych stosuje sie catkowicie odmienne podejscie do sposobu ustala-
nia kosztéw 1 cen nowych produktéw. W metodach tradycyjnych — dostosowanych
do filozofii producenta (product ounz) — koszty oblicza si¢ dopiero w fazie wytwarzania na
podstawie rzeczywistego zuzycia zasoboéw [Sobatiska 2003 s. 379]. Koszty sa w tej
sytuacji wielkoscia niezalezng (parametrem pierwotnym) istanowia punkt wyjscia
do ustalenia ceny sprzedazy i obliczenia poziomu rentownosci.

W rachunku kosztéw docelowych, dostosowanym do filozofii klienta (market-in),
koszty produktéw sg zmienng zalezna od dwéch zaplanowanych kategorii: ceny sprze-
dazy i zalozonego poziomu zysku. Specyfika funkcjonowania organizacji publicznych
powoduje, ze zalezno$¢ ta winna by¢ natomiast odpowiedzig na pytanie: jaki moze
by¢ lub jaki winien by¢ koszt wytwarzania, by organizacja zaspokoila potrzeby inte-
resariuszy w stopniu mozliwie najwickszym, przy jednoczesnym zapewnieniu odpo-
wiednio niskiego poziomu kosztéw w calym cyklu zycia oferowanych ustug pub-
licznych [Kozuch 2012].

Wysoko$¢ kosztow ponoszonych na realizacje okreslonych ustug publicznych
jest w rachunku kosztéw docelowych wynikiem ustalen w ramach umowy spotecz-
nej, ktéra wyznacza, jak wysoko cenig sobie interesariusze poszczegélne ustugi i ile
$rodkéw — w tym pobieranych w ramach systemu finanséw pafistwa — sg oni sklon-
ni przeznaczy¢ na ich realizacje w danej organizacji publicznej [Kozuch 2012]. Za-
lezno$¢ ta jest rowniez podstawa budzetowania opartego na dziataniach (activity based
budgeting), gdzie procedury rozpoczynaja si¢ od okreslenia potrzeb interesariuszy.

Podsumowujac prowadzone rozwazania, mozna zatem stwierdzi¢, ze przedsta-
wione koncepcje rachunku kosztéw moga z powodzeniem by¢ adaptowane i wdra-
zanie w JST. Ocena wykorzystywanych w nich rozwiazan wskazuje, ze prawidlowo
skonstruowany proces budzetowania w jednostkach samorzadowych powinien jed-
nak uwzglednia¢ obie te koncepcje réwnoczes$nie. Wykorzystanie rachunku kosztéw
ABC 1ijego uzupelnienie o rozwiazania rachunku kosztéw docelowych — w szcze-
golnosci w zakresie zapewniajacym wysoki poziom zaspokojenia potrzeb interesa-
riuszy — jest bowiem elementem wyraznie usprawniajacym proces budzetowania,
a w efekcie usprawniajacym organizacje podsektora samorzadowego.

4. Model budzetowania z wykorzystaniem rachunku kosztow w dziatalnosci JST

Rozwazania wspoélczesnych teoretykéw zarzadzania finansami JST zwracaja uwage
na wykorzystywanie w procesach budzetowania: koncepcji budzetowania programo-
wego (programming budgeting), budzetowania od zera (gero-based budgeting), wynikowego
planowania wydatkéw (performance budgeting), planowania wydatkéw na podstawie za-
mierzonych rezultatow (results-oriented budgeting) oraz metody budzetowania przedsigbior-
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czego (entreprenenrial budgeting). Wydaje si¢ bowiem, ze adaptacja i upowszechnienie tych
rozwigzan jest warunkiem sprawnosci w wykorzystywaniu zasobow posiadanych przez
jednostki samorzadowe. Zasadniczym problemem, z jakim spotykaja si¢ zaréwno teo-
retycy, jak 1 praktycy, jest w tym obszarze problematyka ksztaltowania wielkosci za-
wartych w budzetach, w zaleznosci od potrzeb spotecznosci lokalnych, oraz okres-
lanie rezultatow lub skutkéw prowadzonych dziatad. Dzialania, stuzace usprawnia-
niu JST, powinny zatem postulowaé wprowadzanie metod planowania, ktére zapew-
niaja realizacje zapotrzebowania zglaszanego przez interesariuszy, przy dazeniu do
racjonalizacji kosztéw prowadzonych dziatan, a w efekcie obnizki wydatkéw pono-
szonych na ich realizacje. Jednak nalezy tu wyraznie zaznaczy¢, ze w sektorze pub-
licznym racjonalizacja kosztow nie moze by¢ najwazniejszym kryterium wyboru.

Jak juz wspomniano, w stosowanych procedurach winny by¢ wykorzystywane
oba, wspdlczesnie rozwijane w organizacjach komercyjnych, systemy rachunku kosz-
tow, przy czym zasadne wydaje si¢ by¢ rozpoczecie procedur planowania na podsta-
wie rozwigzan rachunku kosztow dziatan i jego pozniejsze uzupelnienie o specyficzne
dziatania rachunku kosztéw docelowych.

Mozliwym do wykorzystania procesem jest zatem budzetowanie oparte na dzia-
taniach ABB (activity based budgeting), stanowiace polaczenie miedzy systemem budzeto-
wania a wykorzystywanym systemem rachunku kosztéw dzialan.

Proces budzetowania opartego na dzialaniach jest odwréceniem rachunku kosz-
tow dziatan ABC. W jednostkach samorzadowych rozpoczyna si¢ on zatem od okres-
lenia obiektéw kosztowych (ustugi i klienci, ktérych potrzeby maja by¢ zaspokojo-
ne). Nastepnie — przy wykorzystaniu nosnikéw kosztéw — sg wskazywane i rozlicza-
ne dzialania niezbedne do wykonania. Na koniec sa ustalane zasoby wymagane przy
danym poziomie technologii, a wycena 1 analiza ich zuzycia pozwala na ukazanie wy-
datkéw koniecznych do realizacji w danym roku budzetowym [Kozuch 2012]. Dzia-
tania te powinny by¢ prowadzone w ramach: analizy wymagan, analizy kosztow i analizy
zdolnosci produkcyjnej (Rysunek 1.).

Proces budzetowania w jednostkach samorzadu terytorialnego, prowadzony w kon-
cepcji ABB, obejmuje zatem nastepujace etapy:

1. Rozpoznanie i oszacowanie, niezbednej do realizacji celu jednostki, liczby

i rodzaju ustug publicznych, ktére sa wymagane w przyszlych warunkach fun-
kcjonowania;

2. Prognozowanie zapotrzebowania na dzialania (podstawowe, posrednie
i pomocnicze), w tym w szczegdlnosci dotyczace biezacych iinwestycyj-
nych potrzeb JST;

3. Ustalenie zapotrzebowania na zasoby, ktére sq konieczne do realizacji ustug
publicznych na poziomie wynikajacym z potrzeb spotecznosci lokalnych, przy
danym poziomie mozliwosci wytworezych i ukierunkowaniu na efektywnosé
dzialania organizacji;

4. Okredlenie zdolnodci wytworczej, zwlaszcza w odniesieniu do tych zasobéw,
ktére ograniczaja zdolnos$é organizacji do wykonania nieodzownych ustug
publicznych i towarzyszacych im dzialan;
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5. Prognozowanie wysokosci kosztéw zasobéw, ktére wynikaja z mozliwosci
wytworcezych JST;

6.  Okreslenie kosztéw dzialan i w efekcie ustalenie kosztéw poszczegdlnych
obiektéw kosztowych (uslug publicznych) stanowiacych podstawe rachun-
ku ekonomicznego;

7. Ustalenie wydatkéw zwiazanych z kosztami poszczegdlnych ustug i ich we-
ryfikacja pod katem zdolnosdci wytworczej zasobéw finansowych, mozliwych
do pozyskania i wydatkowania w ramach danego budzetu (linia przerywana).

RYSUNEK 1.
Proces budzetowania w JST z wykorzystaniem wspoéfczesnych teorii
rachunku kosztow
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Zrédlo: opracowanie wlasne.

Zapewnienie odpowiedniego poziomu zaspokojenia potrzeb interesariuszy JST
wymaga uzupelnienia procesu budzetowania ABB o rozwigzania rachunku kosztéw
docelowych (uzupelnienia te oznaczono linig kropkowang na rysunku 1.). Zastoso-
wanie jego rozwigzan jest podstawg poznania i zaplanowania struktury wewnetrznej
zuzycia zasobdw, zgodnie z mozliwa do pozyskania lub posiadang technologia wyt-
warzania ustug publicznych, przy jednoczesnym zapewnieniu zgodnosci cech i fun-
kcji realizowanych ustug z zapotrzebowaniem interesariuszy. Mozna zatem uznad,
ze rozwiazanie to jest warunkiem koniecznym do osiagnig¢cia wysokiego poziomu

sprawnosci JST, w szczegdlnosci w sytuacji, gdy wspolczesna literatura przedmiotu
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uwaza koncepcje rachunku kosztéw dziatan irachunku kosztéw docelowych za
sktadowe nowych paradygmatéow rachunkowosci zarzadczej [Ferrata 1995 s. 3-8]. Za-
pewnienie zgodnosci cech i funkeji ustug publicznych z wymaganiami stawianymi
przez interesariuszy jest warunkowane przez wybér sposobu podziatu kosztéw pro-
duktéw. Wyréznia si¢ dwa podstawowe sposoby podziatu docelowego kosztu pro-
duktu (dotyczy tylko fazy wytwarzania), [Prewysz-Kwinto s. 87-100]:

1. Metoda organiczna (organic method), w ktorej przyjeto zasade, ze podzial jest

dokonywany z punktu widzenia inzynierow i projektantéw wyrobu;

2. Metoda funkcyjna (functional method), ktora zaklada podzial z punktu widze-

nia przysztych nabywcéw.

Ocena rozwigzan, proponowanych we wskazanych metodach, wskazuje, Ze
w ramach budzetowania w sektorze publicznym powinna by¢ wykorzystywana me-
toda organiczna, ktéra daje gwarancje wigkszego poziomu zaspokojenia potrzeb intere-
sariuszy, a tym samym stanowl o sprawnosci dzialania organizacji, w tym jednostek
samorzadu terytorialnego.

Podziat kosztéw w JST z wykorzystaniem metody organicznej poinien by¢ pro-
wadzony w trzech fazach (Rysunek 1.).

Faza pierwsza procesu budzetowania z wykorzystaniem rachunku kosztéw do-
celowych w jednostce sektora publicznego obejmuje identyfikacje potrzeb i oczeki-
wanl interesariuszy. Odpowiada ona zatem w czgSci procesowi: rozpognania i os3acowania
niegbedney dla realizagi celu jednostki liczby i rodzaju ustug publicnych, ktore wymagane sq w prys3-
tych warnnkach funkgonowania_jednostki, sprecyzowanemu w ramach budzetowania ABB.
Uzupelnieniem, wynikajacym ze specyfiki rachunku kosztéw docelowych, jest pot-
rzeba ustalenia ,,cen”?, jakie sa sklonni zaplaci¢ interesariusze za dang ustugg, a tak-
ze cech 1 funkcji poszezegélnych ustug, ktérymi sq oni zainteresowani. Takie dzialania
stuza, osiagnieciu wymaganego poziomu uzytecznosci realizowanych ustug, co jest istot-
nym wsparciem dla p6zniejszych decyzji zwiazanych z okreslaniem puli ustug mozli-
wych do przeprowadzenia w danych warunkach budzetowych (w szczegdlnosci w sytu-
acji, gdy liczba realizowanych ustug jest ograniczana przez, warunkowane poziomem
zasobow finansowych, mozliwo$ci wytwoéreze — linia przerywana na rysunku 1.).

W ramach fazy pierwszej jest niezbedna réwniez identyfikacja poziomu wazno$-
ci (wedlug dobranych odpowiednio do potrzeb, prowadzonych w danej jednostce,
badan skali) poszczegdlnych cech i funkcji ustug objetych budzetem. Takie rango-
wanie jest warunkiem skupienia uwagi na tych obszarach dzialalno$ci jednostek sa-
morzadu terytorialnego, ktdre s istotne z punktu widzenia ich gtéwnego celu.

Istotne znaczenie dla jakosci procesu budzetowania ma réwniez dokonanie, w ra-
mach fazy pierwszej, korekty waznosci cech i funkeji, wynikajacych z badania po-
trzeb, przez osoby odpowiedzialne — urzednikéw danej organizacji. Jest to koniecz-

2 Za ceng w specyficznych warunkach funkcjonowania JST nalezy uzna¢ koszt wytworzenia ustugi, przy
zalozeniu, ze warto$¢ ta odpowiada kooperantom, jest akceptowalna przez spolecznosé lokalng lub tez ma
uzasadnienie w rynkowej cenie zakupu takich samych ustug w innych, w tym komercyjnych, organizac-
jach. Za warto$¢ spotecznie akceptowalng nalezy uznaé taka warto$¢ srodkéw publicznych, ktéra moze by¢
przeznaczona na realizacje okreslonych ustug, przy zalozeniu dobrowolnej rezygnacji spolecznosci
z alternatywnych sposobéw zagospodarowania tych zasobéw.
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ne w przypadku kluczowych funkcji produktu, ktére nie zostana wskazane lub nie beda
wysoko cenione przez obywateli, a sq na przykiad regulowane przepisami prawa.

Faza druga procesu budzetowania, opartego na rachunku kosztéw docelowych,
stuzy ustaleniu kosztow cech i funkcji uslug realizowanych w danej JST. Ten rachu-
nek jest obliczany jako iloczyn ,,ceny”, ktéra stanowi wyznacznik kosztu dopusz-
czalnego (docelowego) przypisanego do danej uslugi i waznosci cechy lub funkcji zgto-
szonej przez obywateli w ramach fazy pierwsze;.

Faza trzecia procesu budzetowania stuzy wyznaczeniu struktury kosztéw realiza-
cji poszczegblnych ustug z podziatem na koszty zasobow lub komponentéw tych
ustug. Przeprowadzenie tej fazy wymaga zaangazowania oséb bezposrednio wyko-
nujgcych dzialania zwiazane z realizacja poszczegdlnych ustug. Ich zadaniem jest okres-
lenie, ktére komponenty 1 w jakim stopniu zapewniaja dang ceche ustugi lub stuza
realizacji funkcji cenionych przez obywateli. Prawidlowe urzeczywistnienie fazy trzeciej
pozwala zatem zaréwno na ustalenie kosztéw zasobow, ktére umozliwia zaspokoje-
nie potrzeb zglaszanych przez interesariuszy JST, jak 1 postuzy weryfikacji, ustalone;j
w ramach procesu ABB, struktury dziatan niezbednych w danej jednostce. Wpro-
wadzenie fazy trzeciej wplywa takze na zdefiniowanie listy zasobéw niezbednych
do realizacji zaplanowanych ustug oraz na zakres objety analizq mozliwosci wytwor-
czych.

5. Podsumowanie

Ocena mozliwosci oferowanych przez wspolczesne koncepcje rachunku kosz-
tow pozwala stwierdzi¢, ze sa to systemy, ktére z powodzeniem mogg by¢ adaptowane
iwdrazane w dzialalnosci jednostek samorzadu terytorialnego. Szczegdlne znaczenie
nalezy w tym obszarze przypisaé, umozliwianym przez te teotie, procedurom zapew-
niajacym rozpoznanie potrzeb interesariuszy oraz oceng waznosci cech i funkeji
ustug oferowanych w ramach danego budzetu. Ta zgodnos¢ potrzeb 1 wysoki po-
ziom uzytecznosci sa warunkami koniecznymi zaréwno w odniesieniu do skutecz-
nosci prowadzonych dziatad, jak i efektywnosci w ich realizacji. Zagwarantowanie
odpowiedniego poziomu tych cech stanowi o jako$ci procesu zarzadzania i spraw-
nosci w dazeniu do realizacji celéw stawianych przed wspélnotami samorzadowymi.

Partycypacja interesariuszy w procesie budzetowania jest w przedstawionym
modelu uzupelniana o partycypacje bezposrednich wykonawcéw, co jest postulo-
wane w celu sprawnosci organizacyjnej w réwnej mierze w teorii, jak i praktyce nau-
ki o zarzadzaniu. Obserwacja ta wskazuje, ze przedstawione w opracowaniu rozwia-
zania moga by¢ uznane za niezbedne w procesach modernizacji zarazem jednostek
samorzadu terytorialnego, jak i calego sektora publicznego.
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