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ROZDZIAL 8.

DYSFUNKC]JE PROCESU ZARZADZANIA FINANSAMI
W OBSZARZE ROZLICZEN ZA REALIZACJE ZADAN
ZLECONYCH W GMINACH ZA LATA UBIEGLE -
PERSPEKTYWA NAUK O ZARZADZANIU

Artur Jacek Kozuch®

Wstep

Jednym z istotnych probleméw wystepujacych na styku podsekto-
réw rzadowego i samorzadowego jest warto$¢ srodkéw przekazanych do
dyspozycji gmin w stosunku do powierzonych im zadan. Obowiazujaca
w tym zakresie w Polsce reguta konstytucyjna, okreslana mianem zasa-
dy adekwatnosci, ujeta zostata w art. 167 Konstytucji, zgodnie z ktérym
(ust. 1 i 4 przepisu) jednostkom samorzadu terytorialnego zapewnia sie
udzial w dochodach publicznych odpowiednio do przypadajacych im za-
dan, a zmiany w zakresie zadan i kompetencji jednostek samorzadu teryto-
rialnego nastepuja wraz z odpowiednimi zmianami w podziale dochodéw
publicznych. Zapis ten wymaga zatem zaré6wno zapewnienia odpowied-
nich $rodkéw, jak i umiejetnego obliczenia wartosci tych srodkéw dla
poszczegblnych gmin. Nalezy bowiem pamietad, ze zgodnie z koncepcjami
nauk o organizacji i zarzadzaniu, nie ma dwéch takich samych zbioréw

! Dr hab. Artur Jacek Kozuch, prof. UPH, Uniwersytet Przyrodniczo-Humani-
styczny w Siedlcach.
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zasobow tworzacych organizacje, a zatem i dwéch tak samo dziatajacych
systemow, stuzacych realizacji okreslonych zadan. W efekcie wymagane
jest dostosowywanie wartosci srodkéw przekazywanych w ramach zasa-
dy adekwatnosci do kazdej z jednostek oddzielnie, a nie okreslanie kwot
standaryzujacych ich dziatalno$é przez przyznane dochody, ani tez przez
okreslenie liczby spraw danego rodzaju, jednolitej stawki roboczogodziny
i mediany czasu przeznaczonego na realizacje zadania. Zasadnicza wada
obu sposob6éw okreslania warto$ci dotacji jest nieuwzglednianie specyfiki
jednostek, w tym wartoS$ci kosztéw przeszacowanych czy sposobu organi-
zacji procesu realizacji okre$lonych zadan. W tym kontekscie, oprécz po-
dejmowania dziatan usprawniajacych procesy swiadczenia ustug w ramach
zadan zleconych, szczegdlnego znaczenia nabiera zarzadzanie finansami
na poziomie poszczegélnych gmin i podejmowanie dziatan stuzacych po-
zyskaniu srodkéw w ich adekwatnej wartosci, zar6wno przez negocjacje
z dysponentami, jak i na drodze sadowe;j.

Celem rozdziatu jest ocena sposobu ustalania wartosci dotacji celo-
wych na zadania zlecone w gminach dochodzacych swoich praw przed
sadami jednego z okregéw sadowych oraz préba analizy btedéw popet-
nionych w procesie ustalania warto$ci naleznych.

Celem aplikacyjnym jest zaproponowanie rozwiazan zapewniajacych
rzetelno$¢ i relatywnie wyzsza doktadnos¢ obliczen oraz przekonanie
menedzeréw jednostek samorzadu terytorialnego o potrzebie stosowa-
nia rozwiazan fakultatywnych w tym zakresie. Cel ten wynika zar6wno
z obowiazku przedstawienia w postepowaniach o zaptate wyliczenia kwot
naleznych, a takze z przekonania, ze rozwigzania obligatoryjne — jako
bedace gtéwnie wymaganiami budzetu panstwa — zawsze skupia¢ sie
beda na celu, jakim jest zapewnienie stabilnosci finansowej panstwa,
jako catosci.

W rozdziale wykorzystano wspéiczesne koncepcje nauk o zarzadza-
niu, rachunku kosztéw oraz analize akt postepowan sadowych dotycza-
cych doptat do dotacji celowych za wykonywanie zadan z zakresu spraw
wojskowo-obronnych, ewidencji ludnosci i zadarn Urzedu Stanu Cywil-
nego.
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8.1. Koszty zadan zleconych w gminach a dotacje celowe w teorii
zarzadzania

Ocena — w przyjetej perspektywie — dziatan stuzacych ustaleniu czy
przekazane kwoty dotacji celowych sa lub byly wystarczajace do pelnego
i terminowego wykonania zadan zleconych wymaga w pierwszej kolejnosci
uwzglednienia szeregu zatozen, wynikajacych z obowiazujacych przepiséw
prawa, zasad rachunkowosci, koncepcji i zasad ekonomii, nauk o zarza-
dzaniu czy finans6éw. Przedstawienie zidentyfikowanych w ten sposéb
warunkéw brzegowych jest bowiem uzasadnieniem dla proponowanych
metod i rozwigzan praktycznych.

Rozwazania dotyczace okres$lenia kwot naleznych za wykonane zada-
nia zlecone wymagaja w pierwszej kolejnosci uznania, ze osobowos$¢ praw-
na gminy, podobnie jak innych podmiotéw, jest jedna na catym obszarze
prawa i sprowadza sie do zdolnoS$ci stawania sie podmiotem praw i obo-
wigzk6w?. W obszarze objetym refleksja szczegdlnego znaczenia nabiera
upodmiotowienie gminy w sensie majatkowym. Zastosowanie kryterium
rozdzielenia zarzadzania i administrowania zasobami komunalnymi przez
okreslona ustawowo forme regulacji stosunkéw prawnych w danym zakre-
sie pozwala rozwiazaé problem wyceny zasobé6w zaangazowanych w pro-
cesy $wiadczenia ustug przez dana gmine. W obszarze zadan zleconych
zaleznoS$ci te wyrazZnie wskazuja na potrzebe zarzadzania®, ktére polega
m.in. na realizacji uprawnien wtascicielskich w stosunku do angazowa-
nych zasobéw, przystugujacych gminom, jako podmiotom organizacyjnie
wyodrebnionym i wyposazonym w osobowos$¢ prawna w sensie cywilno-
prawnym. Prowadzi to do stanu, w ktérym zarzadzanie zasobami komu-
nalnymi podlega rozwigzaniom cywilnoprawnym, upodobniajac dziatania

% Por. T. Bigo, Zwiqzki publiczno-prawne w $wietle ustawodawstwa polskiego, Wy-
dawnictwo Kasy im. Mianowskich, Warszawa 1928, s. 27.

3 Por. uchwata S.N. z dnia 4 lutego 1993 r., III AZP 35/92, ,,Wspélnota” 1993,
nr17.

169



ROZDZIAL 8.

w ocenianym obszarze do dziatan o charakterze podmiotu gospodarczego®.
Takie podejscie jest w ostatnich latach réwniez postulowane w nauce o za-
rzadzaniu, akcentujacej koncepcje Nowego Zarzadzania Publicznego (New
Public Management)®, w ktérej istotne znaczenie zajmuje upodobnienie
dziatan organizacji publicznych do dziatann w sektorze komercyjnym oraz
prowynikowa orientacja prowadzonych dziatan i wprowadzenie konku-
rencji w procesach $wiadczenia ustug publicznych®.

Wskazane uwarunkowania pozwalaja, by na gruncie szeroko rozu-
mianych nauk ekonomicznych, uzna¢ gmine za organizacje, stanowiaca
zbiér zréznicowanych zasobéw, w ktérej zachodza procesy zarzadzania,
warunkujgce jednoczesnie efektywno$é i konkurencyjno$¢’. Poniewaz za-
soby te — w poszczegélnych organizacjach — nie sa ani identyczne, ani
powszechne, a jednoczesnie sa one wynikiem specyfiki dziatania i przyna-
leznosci do réznych sektoréw, organizacje (w tym réwniez poszczegélne
gminy) rézniac sie miedzy soba, daza do osiagniecia tych samych rezulta-
tow (w omawianym przypadku zadan zleconych o jednej charakterystyce
zgodnej z wymaganiami zlecajacego) z réznych zasobéw. To zjawisko —
okreslane jako ekwifinalno$¢® — powoduje, ze skupianie uwagi na ocenie
czy przekazane danej gminie kwoty dotacji celowych byly wystarczajace

4 Uchwata S. N. z dnia 12 marca 1992, III CZP 165/92, ,,Rzeczpospolita” 1992,
23 marca.

> G.D. Garson, E.S. Overman, Public Management Research in the United States,
Praeger, New York 1983, s. 278.

® Por. D. Osborn, T. Gaebler, Rzqdzic inaczej. Media Rodzina, Poznan 1994, s. 46;
A. Zalewski, Reformy sektora publicznego w duchu nowego zarzqdzania publicznego.
[w:] Nowe zarzqdzanie publiczne w polskim samorzqdzie terytorialnym, A. Zalewski
(red.), SGH, Warszawa 2005, s. 26.

7 S. Flaszewska, A. Zakrzewska-Bielawska, Organizacja z perspektywy zasob6w —
ewolucja w podejsciu zasobowym, [w:] Nauka o organizacji. Ujecie dynamiczne,
A. Adamik (red.), Oficyna Wolters Kluwer, Warszawa 2013, s. 222.

8 Por. M. Bielski, Podstawy teorii organizacji i zarzqdzania, C.H. Beck, Warszawa
2002, s. 31-32; B. Kozuch, Nauka o organizacji, CeDeWu 2007, Warszawa 2002,
s. 87-88; K. Krukowski, Kulturowe uwarunkowania dojrzatosci procesowej urzedéw
miast, Wydawnictwo Naukowe UMK, Torun 2016, s. 22.
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do pelnego i terminowego wykonania zadan zleconych wylacznie z za-
sobow finansowych ogranicza zakres oraz warto$¢ poznawcza proceséw
analityczno-badawczych. Z tego powodu metodyka prowadzonej analizy
winna uwzglednia¢ réwniez inne, pozafinansowe aspekty i determinanty.

Trzeba tez zwréci¢ uwage, ze zasobowe podejscie do organizacji unie-
mozliwia uznanie, ze kazde odgérne narzucenie kwoty dotacji celowej
zapewnia gminie mozliwo$¢ realizacji zadan, a przy braku tej zgodnosci,
zarzucanie jej nierespektowania zasady racjonalnego gospodarowania
(minimalizacji kosztéw lub maksymalizacji efektéw). Nalezy zatem pa-
mietad, ze wyniki takiej oceny sa zalezne od pozafinansowych informacji
warunkujacych wartos$¢ srodkéw naleznych gminie, przy czym finansowy
zakres analizy nie obejmuje uzasadnienia potrzeb w zakresie zasobéw
niefinansowych, np. potrzeb zwigzanych z liczba zatrudnionych pracow-
nikéw, zakresami ich obowiazkéw i wynikajacym z tego udzialem pracy
w ramach zadan zleconych, zgodnosci ponoszonych kosztéw z potrzebami
i wymaganiami prawnymi w zakresie zadan zleconych.

Perspektywa nauk o zarzadzaniu, uznajac gminy za organizacje skla-
dajace sie z zasobéw, powoduje, ze szczegélna uwage nalezy zwréci¢ na
problem kosztéw i wydatk6w?®, przy czym te drugie sa kategoria nieodtacz-
na w stosunku do kosztéw i z nich wynikajaca, stanowiac odwzorowanie
ruchu $rodkéw pienieznych z tytutu poniesionych kosztéw. Ta zaleznosé
powoduje, ze w niektérych przypadkach (np. inwestycje) wydatki wy-
przedzaja koszty w czasie — nastepuja wczesniej, a w innych koszty moga
wyprzedzi¢ poniesione wydatki. W efekcie, w pierwszym przypadku, moze
pojawi¢ sie sytuacja, gdy wsréd wydatkéw dotyczacych danego roku ob-
rachunkowego (w tym budzetowego) nie bedzie odzwierciedlenia zuzycia
niektérych zasobéw (dotyczy to np. amortyzacji budynkéw wykorzysty-
wanych w procesie §wiadczenia ustug przez gmine).

? Szerzej: A.J.Kozuch, Standaryzacja jako warunek sprawnosci jednostek samo-
rzqdu terytorialnego, ,Finanse Komunalne — miesiecznik Regionalnych Izb Obra-
chunkowych” 2014, nr 7-8, s. 22-30.
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Istota kosztéw powoduje réwniez, ze charakteryzujace je cechy nale-
zy traktowac jako polaczone koniunkcja, a zatem niedotrzymanie choéby
jednego z warunkéw: celowosci, zgodnosci z normalna dziatalnoscia, uzy-
tecznosci konicowej, skutkuje powstaniem strat w dziatalno$ci organizacji.
Jest to zjawisko obnizajace poziom sprawnosci analizowanych organizacji,
poniewaz powstanie strat, jako wyniku niecelowosci zuzycia, przekroczenia
norm, czy braku uzytecznosci ustug, obniza poziom wydajnosci, oszczedno-
Sci i skutecznosci dzialania danej Jednostki Samorzadu Terytorialnego (JST).

Zalozenie o upodobnieniu dzialania gminy w zakresie zadan zleconych
do dziatan o charakterze podmiotu gospodarczego powoduje, ze zasadni-
czego znaczenia nabiera jedna z podstawowych cech kosztéw — ich zwrotny
charakter'®. Zwrot kosztéw jest warunkiem sine qua non dla podejmowania
dziatan przez organizacje, przy czym w gminach zagadnienie to nalezy
rozpatrywaé co najmniej w dwéch perspektywach:

1. W odniesieniu do zadan wtasnych zwrot kosztéw ma najczesciej cha-
rakter niefinansowy, odnoszac sie np. do wzrostu zaspokojenia po-
trzeb uczestnikéw wspdlnoty, a zatem zapewniajac realizacje celéw
stawianych gminom, réwniez w wymiarze niemierzalnym, trudnym
do identyfikacji.

2. W odniesieniu do zadan zleconych zwrot kosztéw winien obejmowa¢d
warto$¢ wszystkich zuzytych zasob6éw, a jakiekolwiek braki w tym
zakresie nalezy traktowac jako wyraz niegospodarnosci, dzialania na
niekorzy$¢ organizacji, skutkujace w efekcie obnizeniem mozliwosci
wykonania zadan wlasnych i nizsza skutecznos$cia w realizacji celéw
gminy.

Drugie ze wskazanych podejs¢ nalezy interpretowaé poprzez swoista
analogie do logiki zasady adekwatnosci. Jest zasadne uznanie, ze skoro
dochody wtasne JST stuza realizacji przypadajacych im zadan wiasnych,
a ich wysoko$¢ powinna by¢ odpowiednia do zakresu tych zadan (art. 167

10 por. W. Gabrusewicz, A. Kamela-Sowiniska, H. Poetschke, Rachunkowosé¢ za-
rzqdcza, PWE, Warszawa 2001, s. 23.
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ust. 1 konstytucji), to réwniez w przypadku podmiotéw publicznopraw-
nych podsektora samorzadowego dochody wlasne winny by¢ wykorzysty-
wane do finansowania zadai wtasnych, a za zadania zlecone - ze swoich
dochodéw wtasnych — zaptaci¢ powinien zlecajacy, wptacajac kwote od-
powiednia do zakresu tych zadan.

Warto przy tym pamietad, ze sprzeczna z zasada adekwatnosci jest
réwniez iluzoryczno$¢ stosowanej w polskim systemie prawnym standary-
zacji przez dochody, bedacej np. wynikiem nieuwzgledniania samodziel-
nos$ci wydatkowej JST''. W realizacji zadan zleconych problem ten wynika
zaréwno ze wskazanego wczesniej zr6znicowania zasobowego gmin, jak
i z wynikajacego z tego zr6znicowania wystepowania kosztéw przesadzo-
nych'? — kosztéw wynikajacych z decyzji podejmowanych w poprzednich
latach (np. koszt wynagrodzenia pracownikéw, z ktérymi umowy o prace
podpisano wczesniej; koszt amortyzacji budynku, w ktérym prowadzona
jest dziatalno$¢, i inne). Koszty takie nie moga by¢ ograniczane w krétkim
okresie, a ich nieuchronno$¢ i wynikajaca z niej wysoko$¢ zapotrzebowania
na $rodki pieniezne w warunkach funkcjonowania gminy nie pozwala na
rezygnacje ze zlecenia na wykonywanie zadan zleconych (przedsigbiorstwo
moze w takiej sytuacji zlecenia nie podjac).

W tych warunkach nalezy uznaé, ze zlecajacy powinien zna¢ warun-
ki przebiegu proceséw $wiadczenia ustug w danej gminie, co stanowi
informacje o wysokosci niezbednych $rodkéw na realizacje zadan zleco-
nych. Jedli zlecajacy nie zapoznat sie z ta specyfika to warto$¢ srodkow
pienieznych przekazywanych do wykonawcy winna odpowiadaé rzeczy-
wistemu poziomowi kosztéw (a nie wydatkéw, bo te — jak powszechnie
wiadomo - nie obejmuja wartosci zuzycia wszystkich zasobé6w w danym
roku budzetowym).

! por. wyrok TK z 24 marca 1998 r. (K 40/97), LEX nr 31970.

12 por. B. Niedbata, M. Sierpiriska, Controlling operacyjny w przedsiebiorstwie. Cen-
tra odpowiedzialnosci w teorii i praktyce, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa
2003, s. 139.
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W obszarze kosztéw i wynikajacych z nich kwot dotacji celowych
zasadniczy problem wynika réwniez z potrzeby zgodnos$ci z normalna
dziatalnoscia organizacji oraz celowosci podejmowanych dziatan, ukie-
runkowanych na zadania zlecone, za ktére odpowiada zlecajacy. W tym
przypadku wymaga to uwzglednienia faktu, ze zadania zlecone nie moga
by¢ obciazane kosztami posrednimi zwigzanymi stricte z dziatalnoscia
gminy w obszarze zadan wilasnych, np. wynagrodzenie pracownikéw za
czynno$ci niezwiazane z wykonywaniem zadan zleconych, wynagrodze-
nie wéjta za czas pracy spedzony na sesjach rady, wyjazdach stuzbowych
niezwiazanych z bezposrednim zarzadzaniem gming, a dotyczacych zarza-
dzania strategicznego, spotkai w ramach réznego rodzaju foréw i innych.
Ta sama zalezno$¢ dotyczy innych pracownikéw, ktérych wynagrodzenia
lub innego rodzaju koszty zwiazane z wykonywaniem zadan maja obciazaé
w sposOb posredni zadania wykonywane w danej gminie. Nieuwzglednie-
nie tej zaleznosci powoduje, ze przez analogie do przepisu art. 28 ust. 3
ustawy o rachunkowosci, zawyza sie zuzycie zasobéw (w tym przypadku
zasobow ludzkich), co nieadekwatnie zwieksza warto$é kosztéw realizacji
zadan.

W efekcie, ta wynikajaca ze specyfiki funkcjonowania JST presja na
zgodno$¢ prowadzonych dziatan z celami stuzacymi zaspokajaniu potrzeb
obywateli i innych interesariuszy poszczegd6lnych organizacji podsektora
samorzadowego wymaga, by stosowane rozwigzania ewidencyjne pozwala-
ly zidentyfikowa¢ te dziatania i zwiazane z nimi koszty posrednie, ktére nie
dotycza zadan zleconych. W tym bowiem dziataniu nie mozna sie bowiem
ograniczy¢ do wykazania, ze dochody jednostek samorzadu terytorialnego
nie wystarczajg na realizacje zadan publicznych'’. Wymagane jest przed-
stawienie argumentéw wskazujacych na dysproporcje miedzy zakresem
zadan i dochodéw administracji rzadowej oraz poszczegélnych szczebli
samorzadu terytorialnego. Jest to mozliwe tylko wtedy, gdy jednostka
posiada odpowiednia ewidencje oraz, zapewniajace szczegbétowa wiedze
dotyczaca ksztaltowania sie kosztéw i wydatkéw, instrumenty stuzace

13 Wyrok TK z dnia 7 czerwca 2001 r., sygn. K 20/00.
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planowaniu i kontroli wykonania zadan'*. W wiekszo$ci gmin w Polsce
ewidencja taka jest jednak — zgodnie z wymaganiami prawnymi, ale nie-
zgodnie z potrzebami zarzadzania — ograniczana do zakresu wynikajacego
z wymagan prawnych (rozwigzania obligatoryjne).

8.2. Ocena metodyki ustalania warto$ci nadwyzki kosztéw nad
wartos$cig przekazanych dotacji w badanych aktach sgdowych

Zasadnicza idea przy$wiecajaca gminom skladajacym pozwy w ba-
danych sprawach jest uznanie, ze kwoty wydatkéw wykazanych w odpo-
wiednich sprawozdaniach spelniaja wymagania dla uznania ich za koszty,
w podziale na koszty posrednie i bezposrednie. Juz zatem samo to zato-
zenie powoduje (ze wzgledu na réznice miedzy tymi kategoriami) istotny
problem, cho¢ jest on w pewnym sensie niwelowany przez dalsze poste-
powanie, bedace swoista analogia do rozwigzan stosowanych w ramach
rachunku kosztéw i kalkulacji kosztéw jednostkowych.

Postugujac sie odpowiednia klasyfikacja, gminy sktadajace pozwy
uznaja najczesciej, ze do kosztéw bezposrednich zaliczaly wynagrodzenia
pracownikéw (Kypy) realizujacych zadania zlecone (przyjmujac, ze po$wie-
cali oni caly czas pracy na te dzialania, nawet w sytuacjach, gdy z zakresu
obowiazkéw wynikato co innego) oraz wydatki na delegacje stuzbowe
tych pracownikéw i wydatki na ich szkolenia czy niezbedne publikacje
z zakresu wykonywanych zadan (Kp;). W znacznej mniejszosci, gminy za
koszty bezposrednie uznaja tylko wydatki na wynagrodzenia pracownikéw,
rozliczajac pozostate pozycje w ramach ogélnych kosztéw posrednich.

Wydatki zwigzane z delegacjami stuzbowymi obejmuja zaréwno wy-
jazdy $cisle zwiazane z realizacja zadan zleconych, jak np. w celu po-
brania okreslonych drukéw, konsultacji czy narad, a takze — co stanowi
istotng watpliwo$¢ — na szkolenia o charakterze fakultatywnym, ktére

14 por. A.J. Kozuch, Budzetowanie jako instrument zarzqdzania finansami jednostki
samorzqdu terytorialnego, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2012, s. 107.
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bez porozumienia ze zlecajacym zostaty zaliczone do kosztéw. Taka sama
niefrasobliwo$cia wykazano sie rowniez w zakresie wydatkéw na szko-
lenia i niezbedne publikacje z zakresu wykonywanych zadan, uznajac,
wydaje sie, niestusznie, ze kazde szkolenie jest obligatoryjne i, ze kazda
pozycja ksiazkowa zwigzana z tematem jest niezbedna dla wykonywania
zadan zleconych. W omawianych przyktadach zapomniano zatem o pod-
stawowej zasadzie, zgodnie z ktéra tylko dziatania obligatoryjne moga by¢
elementem kosztotwérczym dla zadan zleconych. Szkolenia fakultatywne,
a zatem i zwigzane z nimi delegacje oraz materiaty doksztalcajace, nalezy
traktowac jako inwestycje w kapital ludzki, a uzyskana w ten sposéb war-
to$¢ tego kapitatu powinna znaleZ¢ odzwierciedlenie w wynagrodzeniu pra-
cownikéw. Jednoczes$nie tez, brak mozliwosci regulowania wynagrodzen
nie moze by¢ podstawa dla obciazania kosztami tych dziatan zlecajacego
zadania gminie.

W kategorii , koszty poSrednie” ujeto: wydatki na zakup energii elek-
trycznej i gazu, wydatki na ustugi remontowe, wydatki na zakup niezbed-
nych materialéw i wyposazenia, wydatki na zakup pozostatych ustug,
wydatki na zakup ustug internetowych, wydatki na zakup ustug teleko-
munikacyjnych (czasem w podziale na telefonie stacjonarna i mobilng)
oraz wynagrodzenia wojtéw, sekretarzy i skarbnikéw.

We wszystkich badanych pozwach adaptowano i przyjeto metode kal-
kulacji doliczeniowej'®, ktéra polega na obliczaniu kosztu jednostkowego
kazdego produktu lub ustugi (przedmiotu kalkulacji) z wykorzystaniem
kosztéw bezposrednich (w tym przypadku mozliwych do odniesienia
wprost na poszczeg6lne zadania zlecone) i kosztéw posrednich (dolicza-
nych do kosztéw posrednich za pomoca tzw. kluczy podziatowych, stano-
wiacych odpowiednio wybrane relacje zapewniajace jako$¢ dokonywanego
podziatu).

15 por. m.in. Rachunkowos¢ finansowa, K. Sawicki (red.), PWE, Warszawa 2001,
s. 248; J. Matuszewicz, P. Matuszewicz, Rachunkowos¢ od podstaw, Finans-Servis,
Warszawa 2003, s. 269-271; Podstawy rachunkowosci. Aspekty teoretyczne i praktycz-
ne, B. Micherda (red.), Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2005, s. 194-195.
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W analizowanych przypadkach wszystkie koszty bezposrednie rozliczo-
no jednak jako zadania zlecone na podstawie udziatu etatéw przeznaczo-
nych na wykonywanie poszczegélnych zadan zleconych w liczbie etatéw
w gminie ogbétem, co stanowi istotne naruszenie zasad obowiazujacych
przy ustalaniu kluczy podzialowych (rozliczeniowych) dla poszczeg6l-
nych rodzajéw kosztéw posrednich. Jednoczesnie tez, pomimo przyje-
cia perspektywy kosztowej w przedstawionych obliczeniach, catkowicie
pominieto koszty amortyzacji pomieszczen, w ktérych realizowane byty
zadania zlecone.

Wskazuje to wyraznie na dominujace znaczenie rozwiazan ksiegowosci
budzetowej i §wiadczy o skupianiu uwagi wylacznie na wydatkach danego
roku budzetowego. Podstawowym problemem do rozwigzania w zakresie
omawianych rozliczen staje sie zatem uzupelienie pozycji kosztowych
o koszty amortyzacji (K,) pomieszczen uzytkowanych dla realizacji zadan
zleconych.

Przypisanie do poszczegélnych zadan kosztéw bezposrednich (Kyp),
obejmujacych ogétem kwoty wydatkéw na wyjazdy stuzbowe oraz kwo-
ty wynikajace z udokumentowanych faktur za szkolenia oraz materialy
w poszczeg6lnych okresach, stanowi réwniez problem dla jakosci proce-
s6w obliczeniowych. Wymaga to usuniecia z tych pozycji wartosci, ktére
sa obarczone ryzykiem braku celowos$ci zuzycia zasobéw, a zatem np.
pozycji kosztowych dotyczacych organizacji jubileuszy 50-lecia pozycia
malzeniskiego i 100-lecia urodzin, w szczegblnosci dotyczacych obiadéw
czy szampandw na te uroczystosci, jako wykraczajacych poza obowiazek
okazania ,nalezytego szacunku przez odpowiednia oprawe”. Te bowiem
pozycje moga by¢ uznane za kategorie uznaniowe, promujace bardziej
gmine, a niewymagane celami zlecajacego. Do kosztéw bezposrednich
nie mozna réwniez zalicza¢ kwot wynikajacych z faktur za doksztatcanie
i zwigzanych z nimi kosztéw wyjazdéw stuzbowych, w szczegélnosci do-
tyczacych szkoleni organizowanych przez organizacje pozarzadowe czy
podmioty prywatne. Istota tego problemu tkwi bowiem w braku mozli-
wosci wyraZznego wskazania nie tyle potrzeb, co obowiazkéw szkolenia
w omawianym zakresie.
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Nie bez znaczenia jest tu réwniez problem terminu zgltaszania zakre-
su $wiadczonych ustug czy potrzeb szkoleniowych. W relacjach miedzy
zamawiajacym i wykonawcag ustalenia takie winny by¢ dokonywane przed
rozpoczeciem procesu $wiadczenia ustug, a ich zakres powinien wynikaé
z obustronnych ustaleii. W tym kontekscie szkolenie pracownikéw moze
by¢ zaliczone w koszty tylko w kwotach odpowiadajacych szkoleniom
obowigzkowym (wynikajacym z przepiséw prawa), a nie podnoszacym
kompetencje pracownikow w ogéle (nawet jesli dotycza Swiadczonych
ustug). Ten sam problem dotyczy tu réwniez sposobu zapewnienia oprawy
uroczysto$ciom jubileuszowym — powinna ona obejmowa¢é wylacznie te
dziatania, ktére wynikaja z obowiazujacych przepiséw, a nie uwzgledniaé
subiektywne odczucia dotyczace sposobu okazywania szacunku.

Istotnym problemem wynikajacym z braku ewidencji czasu pracy jest
rozliczenie kosztow wynagrodzen pracownikéw realizujacych zadania
zlecone (Ky) z uwzglednieniem zatrudnienia na czesci etatu, wyrazanych
odpowiednim wskaznikiem — We. Pozycje te, cho¢ zaliczane do kosztéw
bezposrednich, wymagaja bowiem korekty za pomoca wskaznika obrazuja-
cego udziat czasu pracy poSwiecony realizacji zadan publicznych w relacji
do czasu pracy ogétem (Wp,). Nie mozna tu jednak negowac wartosci tych
wynagrodzen, uznajac, ze sa one kosztami przesadzonymi, a ich warto$¢
jest skutkiem decyzji podjetych przed rozpoczeciem zadan zleconych re-
alizowanych w danym okresie sprawozdawczym, przy czym niezbedna jest
korekta tych kwot o wynagrodzenia za dni przeznaczone na szkolenia nie
zaliczone do kosztéw $§wiadczenia ustug.

Zmian wymaga réwniez rozliczenie kosztéw posrednich, w szcze-
go6lnosci poprzez zagwarantowanie jako$ci wykorzystywanych kluczy
podziatowych prawidtowo odzwierciedlajacych sposéb uczestniczenia
kosztéw w procesie §wiadczenia ustug przez gmine, przy zapewnieniu
statosci relacji pomiedzy tworzacymi je warto$ciami (nie moga one pod-
lega¢ wahaniom na skutek zmian w otoczeniu organizacji)'°. W efekcie

16 podobny wymég proponuja m.in. J. Matuszewicz, P. Matuszewicz, dz. cyt.,
s. 270.
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zasadne jest, by do rozliczenia kosztéw amortyzacji budynku, wydatkéw
za zuzyta energi¢ i gaz (K,eg) oraz wydatkoéw za ustugi remontowe (Ky)
wykorzystano klucz podzialowy stanowiacy udziat powierzchni wyko-
rzystywanej do realizacji zadan z zakresu objetego powdédztwem do po-
wierzchni budynku, w ktérym ta dziatalnos¢ sie odbywata (Wyp). Istota
takiego rozwiazania wynika z faktu, ze zar6wno koszty amortyzacji, jak
i koszty zwigzane z ogrzewaniem, czy remontami zaleza od powierzchni
pomieszczen w stopniu wiekszym, niz od — proponowanych w pozwach -
liczby etatéw. W obliczeniach tych uwzglednié tez trzeba zatrudnienie
na czesci etatu.

Pozostate koszty posrednie, obejmujace wynagrodzenie wéjta (Kyw),
wynagrodzenie sekretarza (Kys), wynagrodzenie skarbnika (Kysk), wydatki
na zakup niezbednych materiatléw i wyposazenia (Kywmw), wydatki na za-
kup pozostatych ustug (Kp,), wydatki na zakup ustug internetowych (Ky;),
wydatki na zakup ustug telekomunikacyjnych swiadczonych w ruchomej
sieci telefonicznej (K¢) i wydatki na zakup ustug telekomunikacyjnych
$wiadczonych w stacjonarnej sieci telefonicznej (Ks), mozna rozliczaé
wykorzystujac klucz podziatowy bedacy relacja liczby etatéw wykaza-
nych jako przypisane do zadan zleconych w stosunku do liczby etatéw
ogoétem (Wep).

Nalezy jednak pamietaé, ze w przypadku wynagrodzen wojtéw, se-
kretarzy czy skarbnikéw niezbedne jest wskazanie czasu pracy poswie-
conego bezposrednio na zarzadzanie urzedem, a nie czasu ich pracy ogé-
tem. Wykonuja oni bowiem wiele czynnosci, ktére dotycza stricte dziatan
wlasnych gminy, jej promocji i innych. W efekcie niezbedne jest wpro-
wadzenie wskaZznika ich aktywnos$ci (W,x) stanowiacego udziat godzin
poswieconych np. na bezposredni kontakt z pracownikami w relacji do
liczby godzin ogétem.

Ocena sktadanych pozwéw oraz stosowanych w nich rozwigzan, po
wyeliminowaniu wskazanych wad i niedcistosci, pozwala zaproponowac
nastepujacy, wyrazony wzorem, algorytm zapewniajacy relatywnie po-
prawne rozliczenia w zakresie ustalania wartosci kosztéw zadan zleconych
w pozwach objetych ocena:
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Kc :Kbi +i|:wa +(Ka +Kzeg +Kur).VVe .VVap +(Vvak1 .wa +Vvak2 *
i=1

Kws +Vvak3 .Kwsk +mew +Kpu +Kpui +Ktr +Kts).VVeti|.W

pzz

Ujety w powyzszym wzorze wskaznik obrazujacy udzial czasu pracy
posSwiecony realizacji zadan publicznych w relacji do czasu pracy ogétem
(Wpzz) jest tu zasadniczym determinantem wrazliwosci naleznej kwoty
dotacji.

Podsumowanie

Zasadniczy wniosek wyptywajacy z teorii nauk o zarzadzaniu i jej
powiazania ze specyfika potrzeb w zakresie rozliczen za realizacje za-
dan zleconych dotyczy zatem potrzeby zidentyfikowania kategorii kosz-
tow bezposrednich i posrednich realizacji tych zadan oraz wdrozenia
w rachunkowo$ci gmin fakultatywnych rozwigzan uktadu kalkulacyjnego
kosztéw (z wyraznym zaznaczeniem, ze ma to dotyczy¢ kosztéw, a nie
wydatkéw). Istota tego uktadu powoduje zwiekszenie zakresu i jakosci
informacji generowanych przez system rachunkowosci oraz wymaga uje-
cia w polityce rachunkowosci znacznie wiekszej liczby kont stuzacych
ewidencjonowaniu kosztoéw bezposrednich oraz relatywnie wiekszej ilosci
informacji o kosztach posrednich. W tym ujeciu wydaje sie jednocze$nie
niezbedne opisanie poszczegblnych zadan zleconych zgodnie z wymaga-
niami zarzadzania procesowego, w szczeg6lnosci w obszarze identyfikacji
konkretnych dziatan stuzacych tym zadaniom, okreslenia ich obligatoryj-
nego charakteru i — co szczegélnie istotne — zapewnienia swoistej stan-
daryzacji w tym zakresie, realizowanej poprzez zatwierdzenie przebiegu
i zawarto$ci procesu przez zlecajacego. Taki sposéb standaryzacji zapewni,
z jednej strony, zgodno$¢ z wymaganiami dysponenta srodkéw przeka-
zywanych w ramach dotacji, z drugiej — pozwoli zré6znicowaé¢ wartos¢
$rodkéw przekazywanych do poszczegélnych gmin, bedacych przeciez
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organizacjami sktadajacymi sie z r6znych zasob6éw, a zatem i obciazonych
r6znymi kosztami o charakterze przesadzonym.

Poznanie struktury proceséw pozwoli gminom na odpowiednie wska-
zanie kont kosztow bezposrednich oraz utatwi dekretacje poszczegélnych
operacji gospodarczych ujmowanych w tych pozycjach. Jednoczesnie tez —
co wynika z przeprowadzonych badan - bedzie ona podstawa dla okre-
$lenia relatywnie nieduzej liczby kluczy rozliczeniowych, zapewniajacych
jakos$é podziatu kosztéw posrednich zwiazanych z wykonywaniem zadan
zleconych. W tym konteks$cie nie bez znaczenia pozostaje jednak potrzeba
identyfikacji czasu pracy przeznaczonego stricte na wykonywanie zadan
zleconych zaréwno wykonujacych je pracownikéw, jak i menedzeréw (woj-
ta, sekretarza, skarbnika), w czesci, ktéra mozna uznac¢ za przeznaczona
na bezposrednie zarzadzanie procesami $wiadczenia ustug publicznych.
To ostanie spostrzezenie wymaga réwniez odpowiedniego przypisania
odpowiedzialnosci w urzedzie, w taki sposéb, by wykazaé ich niezbednosé
w omawianych procesach, a jednoczesnie, by wylaczyé z czasu pracy te
jego cze$é, ktéra poswiecono na zadania niezwiazane z zadaniami zleco-
nymi, jak np.: czas przeznaczony na sesje rady gminy i ich przygotowanie,
czas przeznaczony na promocje gminy i jej rozwdj i inne. Takie bowiem
dzialania winny by¢ rozliczane wytacznie na zadania wtasne i w tym ob-
szarze nalezy rozliczaé je ustalajac koszty wlasne.
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