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Wstep

Przemiany ustrojowe po 1989 roku, nasilajace si¢ procesy integracji $wiatowe;j,
umig¢dzynarodowienie zycia gospodarczego oraz rosngce potrzeby ludzi wywieraja
wplyw na otoczenie, funkcjonowanie i zarzadzanie jednostkami sektora finansow
publicznych w Polsce. Zjawiska te stanowig wyzwanie dla catej gospodarki, ale
przede wszystkim dla wlodarzy gmin, ktorzy sg odpowiedzialni za realizacj¢ ich
zadan w sposob skuteczny i efektywny, zgodnie z zatozeniami nurtu nowoczesne-
go zarzadzania finansami publicznymi (New Public Management, NPM).

W literaturze przedmiotu wielokrotnie poruszano kwesti¢ ograniczonej uzy-
tecznosci sprawozdawczosci gmin w procesie decyzyjnym, a takze mozliwosci do-
konania oceny ich sytuacji finansowej i rozliczenia wlodarzy gmin z efektywnos$ci
gospodarowania ich zasobami. Przeprowadzone przeze mnie studia literaturowe
1 badania empiryczne ujawniajg wiele dysfunkcji obowigzujacych zasad rachun-
kowosci 1 sprawozdawczosci finansowej! jednostek sektora finansow publicz-
nych oraz potrzeb¢ dokonania zmian w systemie rachunkowos$ci gmin. Pewne
problemy dostrzega réwniez Ministerstwo Finansow, ktére w dokumencie do-
tyczacym zatozen reformy systemu budzetowego przyznaje, ze sprawozdaw-
czos$¢ budzetowa w obecnym ksztalcie jest zdeterminowana zakresem ustawy
budzetowej i podporzadkowana celowi, jakim jest wypelnienie obowigzkow
informacyjnych i sprawozdawczych innych agend rzagdowych oraz obowiagz-
koéw publikacyjnych wynikajacych z zasady jawnosci 1 przejrzystosci finansow
publicznych?. Ponadto Ministerstwo Finansow uznaje, ze z jednej strony, mimo
wielo$ci rodzajow i szczegdtowosci, sprawozdania budzetowe nie pozwalajg na
pelne zaspokojenie krajowych i miedzynarodowych potrzeb informacyjnych,
a z drugiej strony sprawozdawczo$¢ budzetowa — realizowana podobnie jak pla-
nowanie budzetowe w dwoch odrebnych uktadach klasyfikacyjnych — nie dostar-
cza uzytecznych danych, niezbednych do kompleksowej analizy, oceny i kontroli
procesow zwigzanych z pozyskiwaniem i wydatkowaniem $rodkoéw publicznych.
Istniejacej luki informacyjnej nie wypetnia sprawozdawczo$¢ finansowa jedno-
stek sektora finansow publicznych, poniewaz istniejg zasadnicze rozbieznosci

! Sprawozdawczo$¢ finansowa obejmuje w niniejszej monografii sprawozdania budzetowe
oraz sprawozdania finansowe ogélnego przeznaczenia.

2 Ministerstwo Finansow, Kontrola zarzqdcza w jednostkach samorzqdu terytorialnego,
,,Biuletyn Ministerstwa Finansow”, nr 3(20), http://www.mf.gov.pl/c/document_library/get file?u
uid=7b78bd36-31ea-4f08-b24{-d72b3b479¢27 &groupld=764034 (dostep: 21.04.2017).


http://www.mf.gov.pl/c/document_library/get_file?u
uid=7b78bd36-31ea-4f08-b24f-d72b3b479c27&groupId=764034
http://www.mf.gov.pl/c/document_library/get_file?u
uid=7b78bd36-31ea-4f08-b24f-d72b3b479c27&groupId=764034
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(w tym definicyjne) migdzy ustawa o finansach publicznych a ustawg o rachun-
kowosci. Przestrzen poszukiwania alternatywnych rozwigzan lub uzupehiania
istniejacych tworza zalecenia wydawane przez gremia miedzynarodowe oraz $ro-
dowisko praktykow?.

Przeglad literatury pozwala dostrzec, iz w wigkszosci badacze koncentrujg
si¢ na zagadnieniach dotyczacych wykorzystania roznych technik i metod zarza-
dzania gminami (bez wskazywania instrumentéw wspomagajacych ten proces
1 ocen¢ dokonan). Czesto pomijany jest aspekt rachunkowosci i sprawozdawczo-
$ci tych organizacji. W niniejszej pracy zaakcentowatam mozliwo§¢ wykorzy-
stania narzedzi rachunkowos$ci zarzadczej w gminach, ktére pozwalaja spojrzec
holistycznie na organizacj¢, wspomagajac proces zarzadzania i przeprowadzenie
pomiaru dokonan opartego na danych finansowych i niefinansowych. Obecna
sprawozdawczo$¢ finansowa gmin powinna moim zdaniem ewoluowaé w kie-
runku zwickszenia jej uzytecznos$ci, dostarczajgc bardziej przejrzystych, zrozu-
miatych i wiarygodnych danych. Tym samym wzrasta¢ musi rola rachunkowosci
gmin jako systemu informacyjnego, ktory stanie si¢ narzedziem umozliwiajacym
zwigkszenie skutecznosci 1 efektywnosci zarzadzania tymi podmiotami oraz oce-
ne ich dokonan. Warto podkresli¢, ze wykorzystanie narzedzi rachunkowosci zarzad-
czej sprawi, iz realizowane beda gtowne tezy koncepcji NPM. Przyjetam zatozenie,
ze metodami rachunkowosci zarzadczej wykorzystywanymi przez organizacje sek-
tora prywatnego mozna si¢ postuzy¢ w gminach (dzieki przystosowaniu tych metod
do specyfiki gmin). Rachunkowos¢, jako system informacyjny, powinna by¢ ela-
styczna i dostosowywac si¢ do nowych wyzwan®.

Chciatabym przyczyni¢ si¢ do zmian w sposobie zarzadzania gminami.
W zwigzku z tym prezentuje zintegrowany model pomiaru dokonan tych jed-
nostek. Moim celem jest wskazanie rozwigzan umozliwiajacych zniwelowanie
barier mi¢gdzy zapotrzebowaniem na informacje a sprawozdawczoscia gmin’.

3 Szerzej na ten temat: D. Adamek-Hyska, Sprawozdania budzetowe jako element zarzqdzania
finansami w jednostce samorzqdu terytorialnego, ,,Finanse — Rynki Finansowe — Ubezpieczenia”
2013, nr 64; B. Filipiak, Metodyka kompleksowej oceny gospodarki finansowej jednostki samorzqdu
terytorialnego, Difin, Warszawa 2009; K. Grabinski, M. Kedzior, Migdzynarodowe Standardy Ra-
chunkowosci Sektora Publicznego, [w:] B. Micherda (red.), Ewolucja prawnych rozwigzan wspot-
czesnej rachunkowosci, Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2009; W.A. Nowak, Rachunkowosé
sektora publicznego. Koncepcje, metody, uwarunkowania, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warsza-
wa 1998; W.A. Nowak, Rachunkowosc sektora finansow publicznych jako rachunkowos¢ branzowa,
Wydawnictwo Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu, Wroctaw 2014.

4 Zob. M. Kaczmarek, New Public Management jako determinanta rozwoju rachunkowosci
budzetowej, Public Administration, Warszawa 1998, s. 38.

5 A. Zysnarska podkre$la, ze ,,rozwigzania przyjete w rachunkowosci budzetowej powinny
z jednej strony uwzglednia¢ prawno-ekonomiczne $rodowisko tego sektora oraz obowiazujace
w nim zasady budzetowe, ktore tacznie ksztattuja jej specyfike i odrézniaja od rachunkowosci jed-
nostek sektora prywatnego, z drugiej za$ strony — powinny umozliwia¢ bezposrednie monitorowanie
i kontrole legalno$ci wykonania budzetu, gwarantowac dostarczanie informacji odzwierciedlajacych
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Przez ,,uzyteczno$¢” modelu rozumiem przydatnos¢ (zawartych w nim informa-
cji) w procesie decyzyjnym w odniesieniu do konkretnych spraw, a nie do okre-
$lonych decydentow oraz wierne przedstawienie rzeczywistosci (informacje od-
zwierciedlaja tre$§¢ ekonomiczng zjawiska gospodarczego, a nie tylko jego forme
prawng). Model ten zostanie szczegdtowo opisany w rozdziale pigtym.

Zainteresowanie gming nie jest przypadkowe. W trakcie reformowania sek-
tora publicznego, ktory podaza w kierunku koncepcji New Public Management,
gminy zostaly pominicte przez ustawodawce. Nie natozyt on zadnych obowigz-
kéw prawnych, ktore moglyby spowodowaé wzrost efektywnosci zarzadzania
tymi organizacjami oraz umozliwi¢ dokonania ich oceny. Uzasadnia to wybor
gminy jako przedmiotu analiz.

Celem mojej pracy jest — po dokonaniu oceny zakresu wykorzystania narzg-
dzi rachunkowosci zarzadczej w gminach w wojewddztwie todzkim — przedsta-
wienie zintegrowanego modelu pomiaru dokonan gminy jako jednostki samorza-
du terytorialnego. Model ten, dzigki zastosowaniu réznych narzedzi zarzadzania
i rachunkowosci, z jednej strony umozliwia realizacje procesu zarzadzania, z dru-
giej — wypelianie obowigzkow prawnych (formalnych), dodatkowo za$ stanowi
skuteczne narzedzie komunikacji gminy z interesariuszami®.

Termin ,,model” oznacza tutaj system zalozen, poje¢¢ 1 zalezno$ci miedzy ni-
mi pozwalajacy opisa¢ (modelowacd) w przyblizony sposob pewien aspekt rzeczy-
wisto$ci — pomiar dokonan gminy. Moim zdaniem prezentowany model pomiaru
dokonan w petni integruje powiazania migdzy wszystkimi elementami sprawoz-
dawczosci finansowej gmin oraz innymi narzedziami wspomagajacymi proces
zarzadzania i ocen¢ dokonan (wieloletnia prognoza finansowa, budzet zadaniowy,
Benchmarking).

Do zadan badawczych umozliwiajacych realizacje celu pracy nalezaty:

* prezentacja etapoOw ewolucji zarzadzania publicznego;

* omowienie regulacji krajowych i zagranicznych dotyczacych sprawoz-
dawczosci finansowej gmin, wskazanie wyzwan stojacych przed rachun-
kowoscig tych podmiotow w dobie globalizacji oraz pozadanych kierunkow
zmian w systemie rachunkowosci polskich gmin;

*  wyjasnienie determinantdow dziatania gmin, jakimi sg zadania i cel(e),
omowienie koncepcji budzetu zadaniowego jako narzedzia menedzeryzmu
w polskich gminach, a takze przedstawienie wybranych doswiadczen na

strukture budzetu oraz stosowang w nim klasyfikacje budzetowa, a takze generowanie informacji
uzytecznych dla podejmowania i oceny decyzji zwigzanych z zarzadzaniem pozostatymi niepie-
ni¢znymi zasobami”. A. Zysnarska, Rachunkowos¢ budzetowa w Swietle koncepcji prawdziwego
wiernego obrazu, Wydawnictwo Uniwersytetu Gdanskiego, Gdansk 2010, s. 238-239.

¢ Zaproponowany zintegrowany model pomiaru dokonan ma na celu spetnienie zatozen New
Public Management oraz redukcj¢ kosztow transakcyjnych ponoszonych przez kazda ze stron trans-
akcji, rozumianej jako wymiana informacji ex post lub ex ante migdzy jednostka sektora finanséw
publicznych a innymi uzytkownikami.
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swiecie z wdrazaniem i wykorzystaniem budzetu zadaniowego oraz wnio-
skow dla Polski;

* omowienie zagadnien zwigzanych z pomiarem dokonan, przedstawienie
wybranych modeli oraz szczegotowa prezentacja koncepcji Balanced
Scorecard jako holistycznego systemu pomiaru dokonan dla gmin;

» analiza wykorzystania narzedzi rachunkowos$ci zarzadczej w gminach
w Polsce.

Triangulacja badan naukowych byla niezbgdna, aby osiaggna¢ zamierzony

w mojej monografii cel. Warto w tym miejscu podkresli¢, ze wykorzystanie trian-
gulacji wplywa pozytywnie na jako$¢ badan oraz daje petniejszy obraz badanego
problemu. Zastosowatam nastgpujace metody badawcze:

* studia literaturowe z dziedziny rachunkowos$ci zarzadczej, zarzadzania
finansami jednostek sektora finanséw publicznych oraz analiza odpo-
wiednich aktéw prawnych i opracowan rzagdowych. Studia te objely waz-
ne pozycje w literaturze $wiatowej oraz krajowe opracowania dotyczace
wdrazania koncepcji Balanced Scorecard,

* studium przypadku — analiza dokumentoéw pierwotnych i wtérnych oraz
wywiadow swobodnych z pracownikami;

*  kwestionariusz ankiety.

Przeprowadzone studia literaturowe oraz analiza odpowiednich aktow praw-
nych mialy na celu poznanie dotychczasowych opracowan dotyczacych oceny
wdrozenia i wykorzystania budzetu zadaniowego oraz narzedzi rachunkowosci
zarzadczej — ze szczegdlnym uwzglednieniem koncepcji Balanced Scorecard
— a ponadto poréwnanie wynikdéw badan prezentowanych w literaturze przedmio-
tu z wynikami badan empirycznych przedstawionymi w niniejszej monografii.

Na podstawie studium przypadku zaproponowalam wytyczne do stworze-
nia zintegrowanego modelu pomiaru dokonan dla Gminy Polana’. Dokonatam
oceny mozliwosci wykorzystania instrumentéw rachunkowosci zarzadczej, ktore
utatwiajg efektywne zarzadzanie gminami (spdjne z zalozeniami koncepcji New
Public Management) oraz rzetelne wypelnianie obowigzkow prawnych (formal-
nych) w zakresie sprawozdawczosci finansowej gmin.

Dazac do realizacji celu badawczego, podjetam probe weryfikaciji (z wyko-
rzystaniem narzedzi statystycznych) hipotez przedstawionych nizej:

e HI — gléwnymi beneficjentami informacji o gminie sg jej mieszkancy;

* H2 - sprawozdania finansowe sporzadzane przez gminy stuzg gtownie

wypetnianiu obowigzkow prawnych;

e H3 — glowny beneficjent informacji o gminie wplywa na deklarowane
cele informacyjne sprawozdan finansowych;

7 Jest to nazwa gminy uzyta dla celow opracowania modelu (nie uzyskatam zgody na uzycie
nazwy wlasnej faktycznie istniejacej gminy z wojewodztwa todzkiego).
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*  H4 — wykorzystywane lub planowane do wdrozenia narzedzia rachun-

kowosci zarzadczej w gminach zalezg od stosowanej ewidencji kosztow;

* H5 - gminy wykorzystujace narzedzia rachunkowosci zarzadczej cha-

rakteryzuja si¢ wyzszym dochodem na mieszkanca i/lub wieksza liczba
mieszkancoéw niz gminy stosujace tylko tradycyjne budzetowanie;

e H6 — charakterystyki gmin wykorzystujacych dane narzedzie rachunko-

wosci zarzadczej sg identyczne jak gmin, ktore z niego nie korzystaja;

*  H7 - gminy nie stosujg do oceny dokonan miernikow niefinansowych.

Studium empiryczne realizowane byto w formie badan ankietowych na pod-
stawie autorskiego kwestionariusza. Pozwolilo na ustalenie stanu aktualnego oraz
pozadanego w zakresie wykorzystania narzedzi rachunkowosci zarzadczej. W wy-
niku przeprowadzonych badan stwierdzono, ze decydenci (wtodarze polskich
gmin) w niewielkim stopniu wykorzystuja narzedzia rachunkowosci zarzadczej
w procesie decyzyjnym oraz pomiarze dokonan. Analiza studiow literaturowych
oraz przeprowadzone badania empiryczne pozwalaja jednak dostrzec nieznaczny
wzrost w wykorzystaniu narzedzi rachunkowosci zarzadczej w gminach w Pol-
sce. Moim zdaniem rozwoj ten begdzie postepowac wraz ze wzrostem $wiadomo-
$ci i wiedzy decydentow o mozliwosciach i korzysciach ptynacych z zastosowa-
nia tych narzedzi.

Struktura pracy zostata podporzadkowana realizacji jej celu. Sktada si¢ na
nig pie¢ rozdziatow. W rozdziale pierwszym przedstawitam, w ujeciu ewolucyj-
nym, koncepcje zarzadzania publicznego od administracji publicznej do New Pu-
blic Management. W dalszej czgsci zdefiniowatam i przeanalizowatam problemy
zwigzane z wykorzystaniem narzedzi nowoczesnego zarzadzania publicznego:
cele 1 zadania jako wyznaczniki dzialania jednostek sektora finansow publicz-
nych, podstawowe parametry oceny dokonan gmin, a takze problemy z pomiarem
efektywnos$ci i1 skutecznosci §wiadczonych ustug. Ponadto szczegdlowo zapre-
zentowatam koncepcje budzetu zadaniowego oraz jej zwiazek z wieloletnia pro-
gnozg finansowg gmin.

W drugim rozdziale przedstawitam najwazniejsze aspekty zwigzane z wy-
zwaniami stojagcymi przed gminami w warunkach globalizacji. Wskazatam na
wzrost znaczenia narz¢dzi rachunkowosci zarzadczej umozliwiajacych wspieranie
procesu decyzyjnego i ocen¢ dokonan gmin. Nastepnie przeprowadzitlam anali-
z¢ regulacji rachunkowosci i sprawozdawczosci finansowej gmin, ktora miata na
celu opisanie jej zwiazkow z procesem kierowania i zarzadzania jednostka, okresle-
nie uzytecznosci raportowania w procesie podejmowania decyzji, a takze ukazanie
potrzeby dokonania zmian w systemie rachunkowos$ci gmin w Polsce. Analiza ta
ujawnita wiele dysfunkcji obowigzujacych zasad rachunkowosci i sprawozdaw-
czosci finansowej jednostek sektora finansow publicznych.

Przedmiotem moich rozwazan w rozdziale trzecim byta systematyka metod
i narzedzi rachunkowosci zarzadczej mozliwych do wykorzystywania w procesie
decyzyjnym gmin oraz pomiarze ich dokonan. Oméwitam szczegétowo koncepcje
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Balanced Scorecard, ktora w wielu krajach jest wykorzystywana przez menedze-
row sektora publicznego w celu poprawy technik zarzadzania, przetozenia stra-
tegii instytucji publicznej na dziatanie w sposob zrownowazony oraz do pomiaru
dokonan za pomoca miernikow finansowych (opartych na danych historycznych)
i niefinansowych. W rozdziale tym opisatam réwniez trudnosci i bariery we wdra-
zaniu Balanced Scorecard w gminach w Polsce.

Rozdziat czwarty zawiera wyniki badania empirycznego przeprowadzonego
przeze mnie w latach 2016-2017 w gminach nalezacych do wojewodztwa todz-
kiego. Kwestionariusz skierowany zostat do skarbnikow gmin, poniewaz grupa ta
legitymuje si¢ wysokimi kwalifikacjami oraz powinna — moim zdaniem — posia-
da¢ szerokg wiedze o systemie rachunkowos$ci w gminie. Badanie miato okresli¢
zakres wykorzystywanych narzgdzi rachunkowosci zarzadczej w gminach w Pol-
sce. Wyniki te pozwolily zweryfikowa¢ hipotezy oraz umozliwity realizacje celu
pracy.

W ostatnim, piagtym rozdziale monografii przedstawitam koncepcje zintegro-
wanego modelu pomiaru dokonan dla Gminy Polana. Proponowane rozwiazanie
wykorzystuje model menedzerski wraz z jego instrumentarium, dostarczajac in-
formacji uzytecznych w procesie zarzadzania gming i ocenie jej dokonan.

W zakonczeniu znalazly si¢ wnioski z rozwazan zawartych w monografii,
przeprowadzonych studidow literaturowych i badan empirycznych. Wskazatam na
mozliwos$¢ prowadzenia dalszych badan w obszarze bedacym przedmiotem moje-
g0 zainteresowania w niniejszej pracy.

skeskesk

Monografia ta jest wynikiem kilkuletnich studiow literaturowych oraz wielo-
etapowych badan empirycznych, ktore prowadzitam w obszarze rachunkowosci
jednostek sektora finanso6w publicznych. Owocem tych badan sg publikowane do
tej pory artykuly i referaty, w ktorych podejmowatam proby przedstawienia istoty
wykorzystania narz¢dzi rachunkowosci zarzadczej w jednostkach sektora finan-
sow publicznych, rozwoju zarzadzania publicznego oraz implementacji budzetu
zadaniowego.

Niniejsza praca nie powstataby bez inspiracji, zaangazowania i pomocy me-
rytorycznej Kolezanek i Kolegow z Katedry Rachunkowos$ci Wydzialu Zarzadza-
nia Uniwersytetu Lodzkiego, za co chciatabym wyrazi¢ swojg wdzigcznosc.



Rozdzial 1

KONCEPCJE ZARZADZANIA PUBLICZNEGO

JAKO DETERMINANTY SYSTEMU
RACHUNKOWOSCI GMIN

1.1. Rozw0dj koncepcji zarzadzania publicznego

Istota zarzadzania organizacjami publicznymi nie r6ézni si¢ od procesu zarza-
dzania podmiotami biznesowymi. Takie stanowisko reprezentuje A. Frackiewicz-
-Wronka, ktéra twierdzi, ze mozna zasadnie domniemywaé, ze najwazniejsze
procesy zarzadzania organizacja publiczng nie odbiegajg zbytnio od logiki zarza-
dzania w sektorze prywatnym?®. Odmienne sa jedynie cele, dla ktorych podmioty
te zostaty powotane i jakimi si¢ kieruja, realizujac swoje zadania. Nalezy ponadto
bra¢ pod uwage ztozonos¢ otoczenia sektora publicznego. Dlatego nie powinno
si¢ ignorowac¢ szczegolnej specyfiki tego obszaru, polegajacej na:

D)
2)

3)

4)

5)
6)

7)

istnieniu wielu interesariuszy, ktorych interesy sa czesto sprzeczne;

duzej sile oddziatywania interesariuszy majacych znaczng wtadzg (np. po-
teznych decydentéw);

podejmowaniu decyzji rzadko w sposob racjonalny metodologicznie i rze-
czowo wskutek dzialania w wysoce upolitycznionym otoczeniu;

braku zysku jako miary efektywnoS$ci, przy rownoczesnym ocenianiu
z punktu widzenia preferencji obywatelskich, intereséw politycznych oraz
wyborow legislacyjnych;

mniejszej podatnosci uczestnikow na bodzce monetarne i wigkszej ich
orientacji na realizacje¢ misji organizacji;

koniecznosci przekraczania barier organizacyjnych w celu rozpoznania
rozmaitych aspektow rozwiazywanych problemow;

relatywnie duzej, publicznej widocznosci 1 przejrzysto$ci wewnatrzorga-
nizacyjnych aktywno$ci’.

8 Zob. A. Frackiewicz-Wronka, Pomiar efektywnosci organizacji jako obszar konwergencji
metod, narzedzi i instrumentow zarzqdzania miedzy sektorami biznesowym a publicznym, ,,Organi-
zacja 1 Zarzadzanie” 2010, nr 4(12), s. 7.

o Ibidem.
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W tabeli 1 przedstawiono charakterystyke procesu zarzadzania w organi-
zacjach sektora publicznego z podziatem na trzy elementy analizy: zewngetrzne
uwarunkowania funkcjonowania, relacje z otoczeniem oraz elementy opisujace
organizacje, czyli cele, struktury i procesy.

Tabela 1. Wyrdzniki zarzadzania publicznego

Elementy analizy

Charakterystyka wyréznikow

1

2

Uwarunkowania
dziatania

. Brak rynkéw ekonomicznych i poleganie na zasobach finansowych do-

starczanych przez rzad, co skutkuje obnizeniem motywacji do podwyz-
szania efektywnos$ci ekonomicznej oraz zdolnosci do racjonalnego roz-
mieszczenia zasobow wedhug wyraznych wskaznikow i jednoznacznych
informacji (np. ceny, zyski, udziat w rynku).

. Monopolistyczna pozycja rzadu, ktory jest niemal wytacznym dostawca

pewnych ustug, przy czym czgsto uczestnictwo w konsumpcji i finan-
sowaniu aktywnos$ci rzadowej jest obowigzkowe. Skutkiem tego jest
mocne prawne ograniczenie dzialania menedzeréw sektora publiczne-
go, niski poziom autonomii podejmowania decyzji oraz silna kontrola
formalno-administracyjna.

. Intensywnie oddziatujace, ztozone otoczenie polityczne, ktore skut-

kuje poszukiwaniem poparcia réznorodnych interesariuszy; ksztatto-
wanie opinii publicznej czy tez wplywanie na grupy interesu poprzez
polityczne przetargi, lobbing, aby pozyskaé¢ zasoby i legitymizacje*
dziatania.

Relacje
z otoczeniem

. Realne struktury wtadzy sg rozproszone i cz¢sto wychodza poza granice

organizacji publicznej, co stawia pod znakiem zapytania konwencjonal-
ne teorie fadu spotecznego i kontroli.

. Rozpowszechnienie regut i rutyn, stosowanych czestokro¢ w kontekscie

rzadkich zasobow, naktania uczestnikow organizacji do politycznego
wykorzystywania elementéw formalizacji, ale takze do ich rozwijania
oraz manewrowania pomiedzy nimi.

. Cztonkowie organizacji oprocz wykonywania typowych rél organi-

zacyjnych aktywnie uczestnicza w politykowaniu, dazac do zbilanso-
wania zewnetrznych relacji politycznych z procesami wewnatrzorga-
nizacyjnymi.

. Wysoki poziom oczekiwan wobec kadry zarzadzajacej — powinna by¢

prawa, uczciwa, wrazliwa na interes spoteczny, otwarta, odpowiedzialna
spotecznie i zachowujaca si¢ wedtug standardéw etycznych.
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1 2
. Cele:

» zlozone i niejednoznaczne, zazwyczaj wywodzone z wartoSci
(np. zdrowie obywateli, czyste srodowisko), wskutek czego sg trud-
ne do zdefiniowania w postaci jasnych kryteriow efektywnosci, a do
tego bywaja konfliktowe wzglgedem siebie.

. Pehienie ro6l menedzerskich:

» zaangazowanie w dostarczanie dobr publicznych, co wiaze si¢ z ko-
niecznos$cig brania pod uwage gtoéwnie ogdlnego interesu publiczne-
go, a nie efektywnos$ci ekonomicznej dzialania, wigkszy nacisk na
umiejetnosei zarzadzania w sytuacjach kryzysowych, umiejgtnos¢
adaptacyjnego dziatania i uzyskiwania rownowagi miedzy zewnetrz-
nymi naciskami politycznymi a realizacja rol menedzerskich.

. Wiadza i przywoédztwo:

» wyrazna hierarchia wladzy formalnej z rozbudowang kontrolg reali-
zowana przez wielorakie osrodki;

» sktonno$¢ do autokratycznego stylu przywodztwa i nieche¢ do de-
legowania wtadzy;

» czesta wymiana kadry zarzadzajacej wywotana zmianami preferen-
¢ji wyborcdw, co utrudnia realizacj¢ dtugofalowych zamierzen.

L . Struktura organizacyjna — silnie zbiurokratyzowana.
Organizacja

. Proces podejmowania decyzji:

» niewielka autonomia przy podejmowaniu decyzji, mozliwa koniecz-
nos¢ ich zmiany ze wzgledu na silne upolitycznienie (bez brania pod
uwage aspektow ekonomicznych);

* proces strategicznego podejmowania decyzji podlega przerwom
oraz opdznieniom zarowno wskutek interwencji, jak i duzego zaan-
gazowania wladz zewnetrznych i grup interesu;

* wartosci i presja normatywna sg istotne dla uprawomocnienia decy-

zji i dziatan organizacyjnych.

. Czynniki motywujace:

» niewielkie zastosowanie motywatoréw finansowych;
* wysokie znaczenie pozafinansowych motywatorow (np. bezpieczen-
stwa, zatrudnienia).

. Postawa pracownicza:

* wewngtrzna potrzeba dziatania pro publico bono**;
» paradoksalnie wysoki poziom satysfakcji z pracy, mimo nizszych

zarobkow i silnej kontroli zewngtrzne;.

. Zmiana w organizacji:

* matla otwarto$¢ na zmiany,
* niski poziom innowacyjnosci.

* Legitymizacja to pewnego rodzaju zasob, jaki menedzer musi zdoby¢ dla organizacji, by
zwigkszy¢ jej efektywnos¢. P. Hensel, Transfer wzorcow zarzgdzania. Studium organizacji sektora
publicznego, Elipsa, Warszawa 2008, s. 31.

** pro publico bono — tac. dla dobra publicznego, dla dobra ogotu.

Zrédlo: opracowano na podstawie A. Frackiewicz-Wronka, Zarzgdzanie publiczne w teorii
i praktyce ochrony zdrowia, ABC, Warszawa 2009, s. 15-16.
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Przedstawiona w tabeli 1 charakterystyka zarzadzania jednostkami sektora
publicznego miata na celu wskazanie odmiennos$ci tych jednostek od jednostek
biznesowych. Odmiennos$¢ ta nie wyklucza jednak istnienia wspdlnej ptaszczy-
zny migdzy zarzadzaniem publicznym a zarzadzaniem jednostkami w sektorze
prywatnym. Jej obecno$¢ w sferze zarzgdzania pozwolita na wyodrebnienie si¢
subnauki — zarzadzania publicznego, ktore biorac pod uwage wlasne uwarunkowa-
nia, realizuje cele 1 implementuje narzedzia, jakimi postuguje si¢ sektor prywatny.
Problematyka administracji publicznej zajmowaty si¢ do niedawna nauki prawne.
Obecnie naukowcy dostrzegajg istnienie wspolnych ptaszczyzn w sferze zarza-
dzania migdzy jednostkami sektora publicznego i prywatnego, a ich zaintereso-
wania koncertujg si¢ wokot mozliwosci adaptowania modeli biznesu do sektora
publicznego. Celem poszukiwan odpowiednich modeli jest implementacja instru-
mentarium zarzgdzania uwzgledniajaca rachunek ekonomiczny w zarzadzaniu
jednostkami sektora publicznego'®. W efekcie ma to sprawi¢, ze zarzgdzanie or-
ganizacjami publicznymi bedzie bardziej przejrzyste i efektywne. Wszystkie atry-
buty zarzadzania wykorzystywane obecnie w zarzadzaniu publicznym w Polsce
sprawiaja, ze podejscie to jest quasi rynkowe, nie menedzerskie. Oznacza to, ze
decyzje zarzadcow tych jednostek nie opieraja si¢ na konkurencyjnosci dziatan,
efektywnym gospodarowaniu zasobow oraz minimalizowaniu ryzyka.

M. Wojciechowski reprezentuje poglad, iz uzasadnione jest zarzadzanie pu-
bliczne oparte na szeroko pojmowanym rachunku kosztéw i korzysci, uwzgled-
niajace takze wzgledy pozackonomiczne!'. Proces ten, w opinii tego autora, wy-
maga koordynacji réznych i czgsto rozbieznych funkcji, a co za tym idzie, wiedzy
1 umiejetnosci skupiania dgzen réznych uczestnikow wokot wspdlnego celu.

Odmiennego zdania jest S. Sudot, ktory dostrzega wiele roznic miedzy za-
rzadzaniem jednostkami sektora publicznego a zarzadzaniem jednostkami sektora
prywatnego. Zdaniem przywolanego autora wynikaja one z nastepujacych uwa-
runkowan:

a) zarzadzanie publiczne realizujg organy publiczne, tj. organy wladzy (sej-
miki wojewodzkie, rady powiatowe i gminne) oraz organy administracji
panstwowej centralnej i terenowej oraz samorzadowej (minister, wojewo-
da, starosta, prezydent lub burmistrz miasta, wojt gminy), podczas gdy
zarzadzanie w organizacjach realizujg ich zarzady lub inne formy instancji
kierowniczych;

b) o ile zarzadzanie zawiera si¢ w ramach pojedynczej organizacji (cho¢by
ona byta terytorialnie rozproszona), ktorej — wedhug stow T. Kotarbinskiego

10 Analogie¢ w zakresie zarzadzania podmiotami sektora publicznego i prywatnego dostrzega
m.in. B. Filipiak, Istota i rola samorzgdu terytorialnego w demokratycznym panstwie, [w:] M. Dylew-
ski, B. Filipiak, M. Gorzalczynska-Koczkodaj, Finanse samorzqdowe. Narzedzia — decyzje — procesy,
Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2006.

' Zob. E. Wojciechowski, Zarzqdzanie w samorzqdzie terytorialnym, Difin, Warszawa 2012;
M. Wojciechowski, Koszt wladzy w polskim samorzqdzie terytorialnym, Difin, Warszawa 2014.
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— poszczegolne czlony, ztaczone wspolnym celem, wspolprzyczyniaja si¢
do powodzenia catosci, o tyle zarzadzanie publiczne dotyczy mniejszej lub
wigkszej zbiorowosci instytucji, ktorych cele nie musza wspotgraé ze soba,
1 tym samym instytucje te nie wspolprzyczyniaja sie¢ do powodzenia catosci;

c) prawo do zarzadzania w organizacjach gospodarczych, ktére stanowig
glowne obiekty nauk o zarzadzaniu wynika z prawa wtasnosci, podczas
gdy w zarzadzaniu publicznym wynika ono z wiladztwa organdéw pan-
stwowych badz samorzadowych lub z prawa nadzoru nad jednostkami
spotecznymi majacymi osobowos$¢ prawna;

d) organizacja zarzadza jej organ kierowniczy (jego istnienie jest koniecz-
ng cechg kazdej organizacji), ktory jest zainteresowany jej jednostkowym
dobrem, podczas gdy w zarzadzaniu publicznym chodzi zawsze o dobro
spotecznosci catego panstwa, regionu (wojewodztwa, powiatu, gminy)
lub miejscowosci;

e) w przeciwienstwie do organizacji gospodarczych, instytucji zycia pu-
blicznego nie mozna ocenia¢ na podstawie ksztaltowania si¢ zysku lub
ich warto$ci rynkowe;;

f) w zarzadzaniu jednostkami publicznymi pierwszoplanowa role odgrywa
dotyczaca okre$lonego terytorium polityka spoteczna, a takze racje po-
lityczne;

g) jednostki, ktorych dotyczy zarzadzanie publiczne realizuja zadania im po-
wierzone w drodze aktow administracyjnych przez jednostki wyzszego
szczebla, a jednostki objete zasadami ogdlnego zarzadzania same wyzna-
czaja sobie zadania;

h) dziatalnos$¢ jednostek w sferze publicznej regulowana jest prawem ad-
ministracyjnym, podczas gdy innych organizacji dotycza gldwnie reguty
prawa handlowego i prawa cywilnego!'2.

Rozbieznosci migdzy omawianymi sektorami wskazane przez S. Sudota
wynikajg z odmiennych charakterystyk i uwarunkowan ich dziatania, co zostato
przedstawione w tabeli 1. Ponadto przedstawione przez tego autora niespdjno-
$ci pokazuja, ze nie mozna w petnym zakresie zaimplementowac filozofii, metod
1 narzedzi zarzadzania sektora prywatnego do publicznego. Zatem — jak twierdzi
A. Szewczuk' — konieczne jest zastosowanie administracyjno-rynkowego mode-
lu zarzadzania, ktory z jednej strony umozliwi zachowanie niezbednego zakresu
nadzoru i kontroli nad dziatalnoscia jednostek samorzadu terytorialnego, z drugie;j
za$ zapewni pozadang elastycznos$¢ ich dziatania umozliwiajaca dostosowanie

12 Zob. S. Sudol, Nauki o zarzqdzaniu, Polskie Wydawnictwo Ekonomiczne, Warszawa 2012,
s. 15-16.

13 Zob. A. Szewczuk, Filozofia nowego zarzqdzania publicznego w jednostkach samorzqdu
terytorialnego a praktyczne implikacje, [w:] S. Owsiak (red.), Nowe zarzgdzanie finansami publicz-
nymi w warunkach kryzysu, Polskie Wydawnictwo Ekonomiczne, Warszawa 2011, s. 338.
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$wiadczonych przez nie ustug do zréznicowanych i zmieniajacych si¢ potrzeb
spotecznych. Celem tych zmian jest zwigkszenie efektywnosci gospodarowania
zasobami publicznymi, co z kolei moze sprawié, iz zarzadzanie tymi podmio-
tami bedzie bardziej transparentne. Proponowane zmiany sposobu zarzadzania
jednostkami sektora publicznego powinny skutkowaé wzrostem zaufania obywateli
do tych instytucji. Wowczas interesariusze stang si¢ ich partnerami. Beda mogli po-
zyskac uzyteczng, rzetelng 1 kompleksowa informacje niezbedng w realizowanym
przez nich procesie decyzyjnym.

Jesli chodzi o uzyteczno$¢ informacji ksztattujacych sprawozdawczos¢ finanso-
w3 jednostki gospodarczej, warto wspomnie¢, iz IASB i FASB okreslily, ze istote
uzytecznej informacji finansowej stanowig dwie fundamentalne cechy jakosciowe:
przydatno$¢ i wierne przedstawienie rzeczywistosci. Informacja jest przydatna, je-
zeli jej przekazanie wptywa znacznie na decyzje podejmowane przez uzytkowni-
kéw. Wplyw ten przejawia si¢ w wykorzystaniu informacji do opracowania prognoz
i/lub potwierdzenia zmiany danych wykorzystywanych do uprzednio opracowanych
prognoz. Nalezy zwrdci¢ uwage na fakt, ze przydatnos$¢ informacji nalezy ocenia¢
w odniesieniu do konkretnych decyzji, a nie do okreslonych decydentéw. Wierne
przedstawienie rzeczywisto$ci oznacza natomiast, ze informacje zawarte w sprawoz-
dawczosci powinny odzwierciedlac tre$¢ ekonomiczng zjawiska gospodarczego, a nie
tylko jego forme¢ prawng. Ponadto, aby mozna byto moéwi¢ o wiernym przedstawieniu
rzeczywistosci, informacje powinny by¢ kompletne, obiektywne i wolne od btedow
(w mozliwym do osiagnigcia zakresie)'. Nie mozna zatem mowi¢ o uzytecznosci
informacji zawierajacej jedynie zestawienie wydatkow zadan wykonanych za rok bu-
dzetowy w porownywaniu z planem wydatkow na kolejny rok, bowiem wplywaja
one jedynie na ocen¢ stopnia naruszenia dyscypliny finanséw publicznych.

Wymienione postulaty sg punktem wyjscia dokonujacych si¢ juz w Polsce
reform i zmiany filozofii zarzadzania jednostkami sektora publicznego, ktore w li-
teraturze przedmiotu okresla si¢ mianem Nowego Zarzadzania Publicznego (New
Public Management, NPM).

Tradycyjna administracja publiczna

Do potowy lat siedemdziesigtych XX wieku wtasciwie nie méwito si¢ o zarza-
dzaniu w organizacjach publicznych. Dopiero kryzys panstwa opiekunczego i wzrost
zainteresowania ustugami $wiadczonymi przez te organizacje oraz konieczno$¢
konkurencji z podmiotami komercyjnymi spowodowaty rozwdj i koniecznos¢ pro-
fesjonalizacji'®. Na tym gruncie powstaly nowe podejscia oraz modele zarzadzania

4 Zob. M. Cieciura, Generowanie uzytecznej informacji ekonomicznej w sprawozdaniu fi-
nansowym w kontekscie zachowania zasady wiernego i rzetelnego obrazu jednostki gospodarczej,
,.Zeszyty Teoretyczne Rachunkowosci” 2011, t. 60, s. 37.

15 Zob. O$rodek Badania Aktywnos$ci Lokalnej przy Spotdzielni ,,Kooperatywa Poza-
rzadowa”, Zarzqdzanie — standardy w organizacji pozarzgdowej, Spotdzielnia ,,Kooperatywa
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publicznego. Z uwagi na system gospodarczy, w jakim znajdowata si¢ Polska,
zmiana w sposobie zarzgdzania jest procesem trudnym i zmudnym. Niemniej
jednak od lat podejmowane sa dziatania majace na celu poprawe efektywnosci
zarzadzania jednostkami tego sektora's.

W literaturze przedmiotu ewolucj¢ administracji publicznej dzieli si¢ na czte-
ry etapy:

1) etap ,,panstwa prywatnego” i prawa administracyjnego (od konca
XVIII wieku) — gdzie instytucje publiczne byty traktowane jako narze-
dzie wykonywania prawa;

2) etap administracji publicznej (Public Administration), od potowy wieku
XIX — czyli samodzielnego aparatu nie tyle wykonywania prawa, ile de-
cyzji politycznych, stojacych za rozstrzygnigciami prawnymi oraz precy-
zujacymi zasady stosowania prawa;

3) etap Public Management (w tym New Public Management, NPM), od po-
czatku lat osiemdziesiatych ubieglego wieku;

4) etap Public Governance (od potowy lat dziewigcdziesigtych ubiegle-
go wieku) — traktowanie sektora publicznego, a zwlaszcza administracji
publicznej, jako waznego elementu sieci spoleczenstwa obywatelskiego
(W szerszym znaczeniu), pozostajacego w interakcji z cztonkami (jednost-
kami, grupami) spoteczenstwa obywatelskiego (w znaczeniu wezszym)
poprzez odpowiednie procedury partycypacyjne i konsultacyjne z intere-
sariuszami'”.

Ewolucja koncepcji zarzadzania publicznego wyznacza administracji publicz-
nej nowe cele. Mozna zaobserwowac zastepowanie biurokratycznego modelu za-
rzadzania jednostkami publicznymi modelem wzorowanym na menedzerskim
zarzgdzaniu instytucjami tego sektora, tj. New Public Management'® i Public Go-
vernance. Menedzeryzm to nowa filozofia zarzadzania publicznego, ktéra charak-
teryzuje sie zwickszaniem efektywnos$ci sektora publicznego poprzez wyznaczenie
standardow ushug i stawianie na jako$¢ $wiadczonych ushug, zlecaniem na zewnatrz
ustug publicznych oraz kontrola wynikow poprzez mierniki, a nie sprawdzanie
przestrzegania procedur. W literaturze przedmiotu zagadnienie to cieszy si¢ duzym
zainteresowaniem.

Pozarzadowa” Ogodlnopolska Federacja Organizacji Pozarzadowych, Warszawa 2010, http://
ofop.eu/biblioteka/ 15534/zarzadzanie-standardy-w-organizacji-pozarzadowej (dostep: 3.10.2014).

' Pierwszym waznym krokiem byta nowelizacja Ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finan-
sach publicznych (Dz.U. z 2009 r. Nr 157, poz. 1240), ktéra wymusita zmiany w zarzadzaniu jed-
nostkami sektora finanséw publicznych. W dalszej czg$ci monografii zostang przedstawione do-
$wiadczenia Polski w reformowaniu finansow publicznych.

17" Zob. M. Zawicki, Nowe Zarzgdzanie Publiczne, Polskie Wydawnictwo Ekonomiczne, War-
szawa 2011, s. 17.

18 New Public Management stosunkowo szybko zyskata miano rewolucji menedzerskiej.


http://ofop.eu/biblioteka/ 15534/zarzadzanie-standardy-w-organizacji-pozarzadowej
http://ofop.eu/biblioteka/ 15534/zarzadzanie-standardy-w-organizacji-pozarzadowej
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Wspolczesny ksztatt zarzadzania jednostkami publicznymi, w tym gminami,
faczy dorobek epok wczesniejszych z osiggnigciami terazniejszosci. Przeobra-
zenia, jakie miaty miejsce w nie tak odleglej historii zarzadzania, a wczedniej
administrowania podmiotami sfery publicznej, wptynety na obecny ksztalt tego
sektora. W celu zrozumienia istoty reform i zmian w administracji publicznej
omoéwione zostang w tym podrozdziale najwazniejsze problemy z nimi zwigzane.
Rozpoczne od wspomnianego wczesniej etapu drugiego, tj. administracji publicz-
nej nazywanej ,.tradycyjnym modelem administracji publiczne;j”, ,,modelem biu-
rokratycznym” lub ,,administracja weberowska”.

W roku 1920 Max Weber przedstawit w dziele Wirtschaft und Gesellschaft
model idealnej biurokracji. ,,Klasyczny model biurokratyczny niemieckiego so-
cjologa M. Webera zaktadat oddzielenie domeny panstwa od domeny prywatnej,
a jednocze$nie odseparowanie w dziataniu panstwa materii politycznej i admini-
stracyjnej . Prezentowana przez niego koncepcja biurokracji stworzyta mozliwo-
$ci budowania sprawnych organizacji. Wyr6znit on trzy czyste typy prawomoc-
nego panowania (wladzy): racjonalna (legalna), tradycjonalna i charyzmatyczna.

Z idei wiladzy racjonalnej (legalnej) M. Weber wyprowadzit podstawowe za-
sady idealnej biurokracji:

* hierarchicznos$¢ — biurokratyczna organizacja opiera si¢ na zasadzie hie-
rarchicznosci, urzednik podporzadkowuje si¢ decyzjom przelozonego,
przystuguje mu jednak prawo odwotania si¢ i zgloszenia zazalenia;

* depersonalizacja — witadza urzednika i obowigzek podporzadkowania
si¢ jej przez obywatela wynika ze sprawowanego przez tego pierwszego
urzedu, nie za$ z jego cech osobistych (praca urzednika jest jego stalym
i podstawowym zajeciem);

*  bezosobowe przepisy podstawg dziatania — precyzyjne rozgraniczenie
(dzigki normom prawnym i zasadom organizacyjnym) zakresu upraw-
nien i obowigzkow poszczegdlnych urzednikdéw oraz urzedéw ma shuzy¢
wykluczeniu mozliwos$ci wzajemnego ingerowania urzg¢dnikow w swoje
uprawnienia w trakcie wykonywania powierzonych ich zadan;

» kwalifikacje formalne podstawa zatrudnienia i awansu — rekrutacja na
stanowiska urzednicze opiera si¢ na kryteriach formalnych kwalifikacji.
Nominacje i awanse regulowane sa przepisami. Na wynagrodzenia duzy
wplyw ma staz pracy;

* specjalizacja i podzial pracy — precyzyjny podzial uprawnien i zadan
oparty na normach prawa ma shuzy¢ ograniczeniu do minimum zakresu
dyskrecjonalnego dziatania urzednika;

» skuteczno$¢ — wysoki poziom specjalizacji, kwalifikacje zawodowe
urzednikoéw oraz depersonalizacja ich dziatania stanowig gwarancje sku-
tecznosci dziatania biurokracji®.

19 J. Hausner, Zarzqdzanie publiczne, Wydawnictwo Naukowe Scholar, Warszawa 2008, s. 9.
20 Zob. ibidem.
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7, powyzszymi zatozeniami korespondujg nastepujace cechy i przywileje
urzednika administracji publiczne;j:
» zabiega o prestiz spoteczny wynikajacy z tytulu wykonywanej przez nie-
go pracy i zazwyczaj udaje si¢ mu go osiagnac;
e jest mianowany przez swoich zwierzchnikow;
* regularnie otrzymuje gratyfikacje finansowa z tytulu wykonywanej
pracy;
* podstawg ustalenia wysokosci wynagrodzenia nie jest zakres wykony-
wanej pracy, ale pozycja zajmowana w strukturze aparatu urzedniczego;
» znajduje si¢ w hierarchicznie zorganizowanej strukturze biurokratycznej?!.
Nalezy w tym miejscu podkresli¢, ze pomimo iz zatozenia idealnej biuro-
kracji weberowskiej poddawane sg ostrej krytyce, to nowe nurty zarzadzania pu-
blicznego wykorzystujg niektore jego zatozenia oraz atrybuty urzgdnika. Krytyka
weberowskiej biurokracji wynikata z wielu negatywnych zmian zachodzacych
w zyciu gospodarczym w latach siedemdziesiagtych ubiegltego wieku. Przejawem
dokonujacych si¢ zmian bylo ,,ostabienie tempa wzrostu gospodarczego, nasilenie
zjawisk inflacyjnych, wzrost bezrobocia oraz zwigkszajace si¢ trudnosci zréwno-
wazenia wydatkéw publicznych. Zjawisk tych, a zwlaszcza stagflacji — stagnacji
potaczonej z inflacjg — nie udato si¢ wyjasni¢ na gruncie dominujgcego wowczas
keynesizmu, co m.in. przyczynito si¢ do renesansu neoliberalnych nurtéw w teorii
ekonomii i polityce gospodarczej”**. Nasilata si¢ zatem krytyka biurokratyczne-
go modelu zarzadzania jednostkami sektora publicznego. Krytyka ta przyczynita
si¢ do ewolucji administracyjnego modelu zarzadzania, adaptujac niektoére nowe
osiggnigcia z teorii organizacji i zarzadzania. Zdaniem J. Hausnera odpolitycz-
nienie stato si¢ glownym postulatem zmian w zarzadzaniu publicznym?. Ponadto
nasilita si¢ presja, aby sektor publiczny zorientowany byt na osigganie efektow
ekonomicznych i spotecznych?* Tradycyjny, administracyjny model zarzadza-
nia sektorem publicznym nie odpowiadat juz wyzwaniom i oczekiwaniom spo-
feczenstwa. Nowe idee uzyskaly poparcie organizacji mi¢dzynarodowych (m.in.
Miedzynarodowego Funduszu Walutowego, Banku Swiatowego, OECD). Na
ich kanwie zrodzit si¢ nurt zarzadzania okreslany mianem Nowego Zarzadzania
Publicznego, ktére stato si¢ remedium na oczekiwania stawiane instytucjom pu-
blicznym. Rozpoczgto reformy dotychczasowego systemu, ktorych zalozeniem
bylo wdrozenie nowych koncepcji zarzadzania, ktore beda efektywniej realizo-
wac¢ zadania publiczne, poprawig funkcjonowanie instytucji sektora finansow

21 Szerzej na ten temat: ibidem, s. 14—15.

2 A. Zalewski (red.), Nowe zarzqdzanie publiczne w polskim samorzqdzie terytorialnym, Ofi-
cyna Wydawnicza SGH, Warszawa 2007, s. 7.

2 Zob. J. Hausner, Zarzqdzanie publiczne, s. 9.

2% Zob. L. Kowalczyk, Wspélczesne zarzqdzanie publiczne jako wynik procesu zmian w podej-
Sciu do administracji publicznej, [w:] L. Kowalczyk (red.), Refleksje spoleczno-gospodarcze, ,,Ze-
szyty Naukowe Watbrzyskiej Wyzszej Szkoly Zarzadzania i Przedsigbiorczosci” 2008, nr 11(1), s. 8.
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publicznych oraz odbuduja zaufanie do wiadz. H. Krynicka® podkresla, ze dopiero
wowczas zaczeto zwraca¢ uwage na ekonomiczne aspekty wydatkowania publicz-
nych $rodkéw finansowych, na poprawe jakosci ustug $wiadczonych przez sektor
publiczny oraz zapewnienie wigkszej skutecznosci jego dziatan. Koncepcja New
Public Management zaktada bowiem, ze nalezy zarzadza¢ nim tak, aby dostarcza-
ne dobra i ustugi dla obywateli byly realizowane na wyzszym poziomie i bardziej
dopasowane do zr6znicowanych i zmieniajacych si¢ potrzeb, natomiast same in-
stytucje publiczne powinny by¢ bardziej efektywne i skuteczne w dziataniach.
Ponadto, jak podkresla M. Dylewski*, koncepcja NPM obejmuje szerokie spek-
trum narzedzi: planowanie strategiczne, zarzadzanie projektami, marketing, za-
rzadzanie personelem, zarzadzanie operacyjne, procedury zarzadzania jakoS$cig.
Aby jednak bylo mozliwe wdrozenie zatozen NPM, niezbedne sg przede wszyst-
kim zmiany w metodach planowania.

Odrzucenie weberowskiego modelu biurokracji i zastgpienie go modelem
menedzerskiego zarzadzania publicznego mialo takze na celu decentralizacje pan-
stwa, tak aby wspomagac rozwdj samorzadnosci. Na takim szczeblu (samorzado-
wym) menedzerowie majg bowiem mozliwos¢ szybkiego reagowania na zmiany
w otoczeniu. J. Hausner zauwaza jednak, ze proponowany model menedzerski nie
jest catkowitym zaprzeczeniem modelu ,,idealnej biurokracji”*’. Autor ten odnaj-
duje w nowym modelu niektére zasady i rozwigzania proponowane przez M. We-
bera, m.in.: dobér personelu wedlug kryterium kompetencji, powszechny i ustruk-
turyzowany system wynagradzania i awansu, systematyczne szkolenia personelu
czy tez mechanizmy oceny wynikéw dzialania osob 1 zespolow pracowniczych.
Wedtug J. Hausnera podstawowa roznicg jest kontrola, ktéra w modelu NPM do-
tyczy przede wszystkim wynikow dziatania, a nie przestrzegania procedur.

Rozwo6j koncepcji NPM dowodzi zdaniem tego autora, ze zmiany w admini-
stracji publicznej nie polegaja na odrzuceniu jednego modelu (paradygmatu) i zasta-
pieniu go innym, lecz na stopniowym przechodzeniu od dotychczasowego modelu
do nowego, z zachowaniem wielu elementéw poprzedniego®. J. Hausner dostrzega,
ze kazda administracja publiczna jest wytworem pewnego ciggu historycznych zda-
rzen, a zarazem swoistym odzwierciedleniem jej ewoluujacej tozsamosci. Proces
reformowania administracji publicznej jest zatem bardzo trudny i1 ztozony. Wymaga
z jednej strony zmian w regulacjach, ktdre determinuja funkcjonowanie podmiotow
sektora finansow publicznych, z drugiej za$ — radzenia sobie z problemem $wiado-
mosci oraz kompetencji kadry zarzadzajacej. Te dziatania musza by¢ ze sobg skore-
lowane, aby doskonali¢ proces zarzadzania tymi podmiotami.

3 Zob. H. Krynicka, Koncepcja nowego zarzqdzania w sektorze publicznym (New Public Ma-
nagement), ,,Prace Instytutu Prawa i Administracji Panstwowej Wyzszej Szkoly Zawodowej w Su-
lechowie”, http://www.bibliotekacyfrowa.pl/Content/34636/014.pdf, s. 193 (dostep: 10.03.2014).

26 Zob. M. Dylewski, Planowanie budzetowe w podsektorze samorzgdowym. uwarunkowania,
procedury, modele, Difin, Warszawa 2007, s. 59.

7 J. Hausner, Zarzqdzanie publiczne, s. 32.

2 Zob. ibidem.
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Wspélczesne koncepcje zarzadzania publicznego

New Public Management jako koncepcja zarzadzania publicznego jest po-
faczeniem roznych teorii pochodzacych z obszaréw i dyscyplin naukowych, ta-
kich jak ekonomia, polityka i teoria organizacji, a w szczeg6lnosci: teorii wybo-
ru publicznego, neoliberalizmu, menedzeryzmu, teorii kosztow transakcyjnych
oraz teorii agencji. Zdaniem wielu badaczy koncepcja ta wykorzystuje dos§wiad-
czenia zwigzane z zarzadzaniem w sektorze prywatnym w celu poprawy zarzadza-
nia administracjg publiczng®. S. Sudot uwaza, ze wieloobszarowos¢ zagadnien
1 zatozen modelu NPM powoduje, iz nie mozna go w catosci wigczy¢ do nauk
o zarzadzaniu, poniewaz bardzo szeroko zakreslatoby to ich granice®. Zdaniem
tego autora nauki o zarzadzaniu nie moga wchodzi¢ w obszar teorii makroeko-
nomicznych, stanowienia prawa i tworzenia systemow gwarantujacych tad de-
mokratyczny. S. Sudot twierdzi, Ze problematyka ta nalezy do ekonomii, nauk
prawnych, nauk administracyjnych i politologii. Odmiennego zdania jest T. Mar-
kowski, ktéry uwaza, ze zarzadzanie publiczne ma na celu przypomnienie specja-
listom od zarzadzania, ze sfera zarzagdzania publiczneg,o jest mocno ugruntowana
w polityce czy raczej w politykach, jakie inicjuja i prowadzg wtadze publiczne®'.
Nalezy zatem uzna¢, ze jest to zagadnienie wpisujace si¢ w nurt nauk o zarza-
dzaniu, oparte na holistycznym spojrzeniu na sektor publiczny. Takie samo sta-
nowisko reprezentuje R. Fedan, ktory uwaza, ze NPM wprowadza uniwersalny
model zarzadzania w tej dziedzinie i oferuje nowy sposob widzenia i wykorzy-
stywania funkcji zarzadzania w administracji publicznej*?. Zdaniem tego autora
omawiana koncepcja traktowana jest jako istotna zmiana w stylu zarzadzania,
zwlaszcza w samorzadzie lokalnym. Ponadto R. Fedan podkresla, ze wywodzi
si¢ ona z krajow wysoko rozwinigtych i z sukcesem zostata zaadoptowana w Unii
Europejskie;j.

Na powstanie i rozwdj koncepcji New Public Management wptyw miaty
rozne czynniki, ktorych zarys zostat juz przedstawiony. Uszczegotowienie tych
czynnikoOw zawiera tabela 2. Sklasyfikowano je w nastgpujacy sposob: czynni-
ki ekonomiczne i polityczne, czynniki technologiczne, czynniki kontekstualne
i strukturalne oraz nowe procesy.

» M.in. H. Krynicka, Koncepcja nowego zarzgdzania w sektorze publicznym (New Public
Management), ,,Studia Lubuskie” 2006, nr 2, s. 193; A.M. Plata Diaz, G. Perez-Lopez, J.L. Zafra-
-Gomez, A.M. Lopez-Hermandez, The Influence of Fiscal Stress on the Adoption of Diverse Mana-
gement Alternatives. Empirical Evidence on Waste Collection Services in Spain, Materiaty konfe-
rencyjne EAA, 24 maja 2014, Tallinn, s. 2.

30 Zob. S. Sudot, Nauki o zarzqdzaniu, s. 48.

31 Szerzej na ten temat: A. Fraczkiewicz-Wronka, Zarzqdzanie publiczne w teorii i praktyce
ochrony zdrowia, ABC, Warszawa 2009.

32 Zob. R. Fedan, Zarzgdzanie publiczne w procesie kreowania rozwoju lokalnego i regional-
nego, ,,Nierownosci Spoteczne a Wzrost Gospodarczy” 2011, z. 20, s. 212.
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Tabela 2. Glowne zewngtrzne czynniki majace wptyw na powstanie i rozwoj koncepcji

nowego zarzadzania publicznego

Czynniki ekonomiczne
i polityczne

globalny rynek, wolny handel i nowe ekonomiczne alianse
ekstremalne nastawienie na jakos$¢ i satysfakcje klientow
makro-, mikro- i fiskalny kryzys

dominacja orientacji rynkowej

zaangazowanie partii politycznych w polityke rynku pracy
konieczno$¢ podporzadkowania si¢ regutom typowym dla UE
konieczno$¢ przestrzegania dyscypliny finansow publicznych
wsparcie procesOw rozwoju spoteczno-ekonomicznego fundu-
szami UE

Czynniki technologiczne

Internet

poczta elektroniczna

telefonia komérkowa

wykorzystywane sofiware do wspierania procesow biznesowych
(CRM, ERP i inne)

Czynniki kontekstualne
i strukturalne

eliminowanie i ograniczenie barier sektorowych

mniejsze rdéznice pomigdzy sfera przemystowa i ustugowa
niespojne zmiany czynnikow kontekstowych

zarzadzanie wewnatrz ograniczen

tempo prywatyzacji

Uwidaczniajace si¢ nowe
procesy

zarzadzanie przez wiedzg

zwigkszenie innowacyjnosci w technologiach i ustugach
redukcja ram czasowych dla dziatan strategicznych
transparentnos$¢

Zrodto: A. Frackiewicz-Wronka, Zarzqdzanie publiczne w teorii i praktyce ochrony zdrowia,

ABC, Warszawa 2009, s. 20-21.

Nowe zarzadzanie publiczne oparte jest na kilku gtdéwnych zatozeniach (za-
sadach). W odniesieniu do sektora samorzadowego, w tym gmin, wymogi te sfor-

mutowane sa nastepujaco:

*  wprowadzenie na poziom wszystkich struktur samorzadowych profesjo-
nalnego (menedzerskiego) zarzadzania;
* wdrozenie wzbogaconego metodycznie systemu standardow i miernikéw
umozliwiajagcych obiektywng oceng dziatalnoSci gmin;
*  obligatoryjne wykorzystanie w biezacej dziatalnosci gmin wewnetrznego

audytu;

* uwzglednienie w strategii dziatania zmian strukturalnych, ukierunkowa-
nych na desegregacje gmin;
» aplikacja do procesu zarzadzania w gminach niektorych metod i technik
stosowanych w sektorze prywatnym?*,

33 Zob. A. Szewczuk, Filozofia nowego zarzqdzania publicznego..., s. 334.
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M.IL Brun Martos i inni** uzupetniaja powyzszy katalog wymogow stawianych
nowej koncepcji zarzgdzania gminami o dzialania majace na celu: zwickszenie zna-
czenia obywateli jako klientow ustug publicznych, zwiekszenie nacisku na zarza-
dzanie i wdrozenie ksiggowych metod jego oceny, otwarcie podmiotéw publicznych
na konkurencjg¢, opracowanie systematycznego porownywania mi¢dzy jednostkami
zarzgdzania (Benchmarking)®. Szczegolnie istotne jest znaczenie obywateli jako
odbiorcéw ustug publicznych, poniewaz ich niezadowolenie z jakosci tych ustug,
brak sprawnosci dziatania jednostek tego sektora oraz nieefektywne wydatkowanie
publicznych srodkow w istotny sposoéb wplyneto na wzrost popularnosci NPM.

Hastem przewodnim koncepcji NPM jest podej$cie menedzerskie na kazdym
poziomie struktur samorzadowych. Menedzeryzm jest rozumiany jako:

» aplikacja technik zarzadzania wykorzystywanych w sektorze prywatnym

do sektora publicznego;

* orientacja nie na procesy, lecz na osigganie wynikow;

* przejscie od tradycyjnej administracji publicznej do modelu ktadacego

wiekszy nacisk na osobista odpowiedzialno$¢;

* wola odejscia od klasycznej biurokracji i pdjscia w kierunku stworzenia

bardziej elastycznych warunkow zatrudnienia, pracy i organizacji;

* jasne formutowanie celow stawianych przed organizacja i przed pracow-

nikami (zakres ich wykonania mozna oceni¢ za pomocg wskaznikow).
Ocena programéw publicznych wykorzystuje zasade 3E: oszczednosc,
efektywnos¢ i skuteczno$¢ (economy, efficiency and effectiveness);

* ograniczenie funkcji pelnionych przez wtadze publiczne dzigki prywa-

tyzacji®.

Zdaniem B. Filipiak stosowanie w praktyce zasad NPM daje wymierne ko-
rzysci, ktorymi sg:

* wzrost racjonalnosci alokowania zasobow bedacych w dyspozycji pod-

miotoéw sektora;

e ograniczenie i eliminacja procedur wysoce biurokratycznych, obnizaja-

cych jakos$¢ wykonywania zadan oraz wykorzystanie zasobow;

*  wigksza skutecznos¢ podejmowania decyzji i dziatan;

* wzrost poziomu jakosci wykonywanych ustug dzieki wykorzystaniu no-

woczesnych i innowacyjnych technologii;

* lepszy proces komunikowania si¢ ze spoleczenstwem i wzrost partycypa-

cji spotecznej w zarzadzaniu;

3% Zob. MLI. Brun Martos, A. Forte-Deltell, M. T. Balaguer-Coll, A. Tortosa-Ausina, Determi-
nants of Local Governments’ Re-Election: New Evidence Based on a Bayesian Approach, Materiaty
konferencyjne EAA, 24 maja 2014, Tallinn, s. 1.

35 Zagadnienie to zostato szerzej omowione w rozdziale czwartym niniejszej monografii.

36 Zob. H. Krynicka, Koncepcja nowego zarzqdzania. .., s. 195.
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* szybszy dostgp do zewngtrznego kapitatu, gdyz wyprowadzenie zadan
poza sektor redukuje bariery dostepu do rynku finansowego i jego nowo-
czesnych ustug;

» zarzadzanie oparte na efektach i procesach, ale uwzgledniajace podsta-
wowe przestanie, jakim jest wykonywanie zadan o charakterze publicz-
nym, shuzacych spoteczenstwu?®’.

Wymienione korzysci pokazuja, iz koncepcja NPM kiladzie duzy nacisk na
ocen¢ dokonan. Koresponduje to z potrzeba kontroli proceséw zarzadzania bez-
posrednio zwigzanych z odpowiedzialnosciag menedzeréw i transparentno$cia
— nieodlgcznymi elementami polityki publicznej®.

Trzeba jednak powiedzie¢, ze mimo licznych zalet Nowe Zarzadzanie Publicz-
ne nie jest panaceum na wszystkie problemy sektora publicznego. Wskazuje sie
réwniez na wiele ograniczen tej koncepcji zarzadzania. W. Rudolf przytacza zarzu-
ty, jakie wobec niej wysunieto®. Jednym z mankamentoéw NPM jest to, ze koncen-
truje si¢ na polepszaniu sprawnosci organizacji publicznej oraz redukcji kosztow,
a nie na efektywnos$ci (w sensie zdolnosci do zaspokajania spotecznych potrzeb).
Kolejng niedoskonatoscig tej filozofii — zdaniem tego autora — jest to, ze nie od-
powiada na pytanie, jak organizacja publiczna powinna by¢ oceniana i przez ko-
go. Inne zarzuty dotyczg podwazenia skutecznos$ci mechanizméw przetargowych,
ktore mialy by¢ odpowiedzig na nieobecnos¢ konkurencji w sektorze publicznym.
W literaturze przedmiotu* wskazuje si¢ rowniez na brak mozliwosci adaptowa-
nia mechanizmu konkurencyjnego do warunkow sektora publicznego oraz na po-
noszenie zbyt wysokich kosztow transakcyjnych bedacych efektem zwigkszenia
kontroli i inspekcji kontraktowanych ustug*'.

Pomimo krytyki, nowe zarzadzanie publiczne ma swoich zwolennikow. Zda-
niem A. Frackiewicz-Wronki:

Stosowanie jego zasad oznacza w praktyce m.in. zmian¢ postaw ludzkich,
nacisk na efektywnos$¢, szerokie wykorzystywanie danych finansowych dla
zwigkszenia stopnia odpowiedzialnosci organizacji, czyli reorientacje w kierun-
ku stymulowania uwarunkowan ekonomicznych, a ograniczania uwarunkowan
politycznych w zarzadzaniu. Wprowadzenie zasad nowego zarzadzania publicz-
nego do praktyki dzialania organizacji publicznych nie zawsze musi si¢ spotkac

37 Zob. B. Filipiak, New public management w sektorze publicznym — idea czy rzeczywistosc?,
[w:] T. Famulska, J. Nowakowski (red.), Finanse i bankowos¢ w integrujgcej sie Unii Europejskiej,
Difin, Warszawa 20006, s. 142—143.

3% Zob. C. Hood, 4 public management for all seasons, ,,Public Administration” 1991, no. 69(1),
s. 3-19, za: A. Frackiewicz-Wronka, Zarzgdzanie publiczne w teorii i praktyce..., s. 93.

39 Zob. W. Rudolf, Koncepcja governance i jej zastosowanie — od instytucji migdzynarodowych
do nizszych szczebli wladzy, ,,Acta Universitatis Lodziensis. Folia Oeconomica” 2010, nr 245, s. 75.

40 Zob. G. Musialik, R. Musialik, Zwigzek sektora publicznego i rynkowego w koncepcji New
Public Management, ,,Studia Ekonomiczne” 2013, nr 156, s. 299.

4 Zob. R. Fedan, Zarzgdzanie publiczne w procesie..., s. 214.
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z akceptacjg gtdéwnych grup interesariuszy. Potrzebne jest budowanie zaufania
migdzy wszystkimi aktorami zmiany. Budowanie zaufania jest procesem dhu-
gotrwalym i wymaga wtasciwej komunikacji, pewnosci zatrudnienia, wsparcia,
poczucia sprawiedliwosci odno$nie do traktowania pracownikow, a te trudno
znalez¢ w sektorze publicznym. Jest to jeden z powodow braku spektakularnych
sukceséw w reformowaniu tego sektora, jak réwniez okazywania przez jego
pracownikow sceptycyzmu wobec mozliwos$ci powodzenia zmian*2,

Podobnego zdania jest E. Hellich, ktora twierdzi, ze mechanizmy gospodar-
ki rynkowej beda miaty coraz wigkszy udziat w kreowaniu i regulacji rozwoju
spoteczno-gospodarczego®. Zdaniem tej autorki nie pozostanie to bez wptywu na
przemiany instytucjonalne oraz prawno-organizacyjne w sektorze finansow pu-
blicznych. E. Hellich pisze, ze uznanie jednostek sektora finanséw publicznych za
ekonomicznie samodzielne podmioty wymusi stosowanie rachunku ekonomicz-
nego w szerokim zakresie. Autorka ta uwaza takze, iz staje si¢ to wyznacznikiem
kierunkow rozwoju rachunkowosci jednostek sektora finansow publicznych nie-
zaleznie od jego zakresu. Ponadto reformy zarzadzania publicznego spotkaty si¢
z akceptacja w licznych krajach wysokorozwinigtych, m.in.: Wielkiej Brytanii,
Australii, Nowej Zelandii i1 Stanach Zjednoczonych. W Polsce impulsem wielu
reform gospodarczych, prawnych i instytucjonalnych byto przystapienie do Unii
Europejskiej, bowiem

reguly zapisane m.in. w Traktacie z Maastricht nakazuja panstwom cztonkow-
skim $cista kontrole polityki fiskalnej oraz wymodg planowania wieloletniego
w zakresie strategicznego rozwoju kraju. Wyzej wskazane wymogi implikujg ko-
nieczno$¢ prowadzenia przemyslanej i racjonalnej polityki budzetowej. Budzet
w uktadzie zadaniowym wdrazany w Polsce od 2006 roku zostat ujety jako jed-
no z kluczowych przedsigwzig¢ w Programie Konwergencji oraz Dokumencie
Implementacyjnym Krajowego Programu Reform na przetomie lat 2005-2006.
Budzet zadaniowy miat by¢ narz¢dziem ulatwiajacym kontrolg deficytu i dlugu
publicznego, a takze implementacj¢ Strategii Lizbonskiej. Powyzsze przestanki
oraz cztonkostwo Polski w OECD, organizacji konsekwentnie promujacej za-
lozenia New Public Management i nowoczesnych metod zarzadzania finansami
publicznymi, zaowocowaly podjeciem w 2006 roku pierwszych inicjatyw doty-
czacych budzetu zadaniowego na szczeblu centralnym. Efektem tych prac byto
umieszczenie odpowiednich zapisdéw w strategicznych dokumentach programo-
wych rzadu, Strategii Rozwoju Kraju i Krajowym Programie Reform*.

42 A. Fraczkiewicz-Wronka, Zarzqdzanie publiczne w teorii i praktyce..., s. 93.

4 Zob. E. Hellich, Podstawowe problemy rachunkowosci sektora finansow publicznych, Ofi-
cyna Wydawnicza SGH, Warszawa 2011, s. 117-118.

4 Zob. Kancelaria Prezesa Rady Ministrow, Materialy szkoleniowe w ramach projektu Po-
prawa jakosci zarzgdzania w administracji rzqdowej — Akademia Zarzgdzania Publicznego 11 etap,
wspolfinansowanego ze srodkow Unii Europejskiej w ramach Europejskiego Funduszu Spotecz-
nego (PO KL, Priorytet V, Dziatanie 5.1, Poddziatanie 5.1.1) Zarzgdzanie finansami publicznymi
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Reasumujgc powyzsze rozwazania, nalezy podkresli¢, ze reformowanie sek-
tora publicznego powinno by¢ poprzedzone wnikliwymi analizami spotecznych
kosztow i korzysci, a dokonywane z nalezyta ostroznoscig. Ponadto nie nalezy
bezrefleksyjnie przenosi¢ rozwigzan stosowanych w innych krajach na krajowy
grunt — ze wzgledu na liczne odmiennosci ustrojowe, gospodarcze, kulturowe
1 spoteczne. Zmiany w systemie zarzadzania muszg by¢ dostosowane do uwarun-
kowan wystepujacych w danym kraju 1 konkretnej jednostce. J. Hausner podkre-
$la, ze ,,reforma panstwa ma polegac nie tyle na prywatyzacji ustug publicznych,
ile na ich odpanstwowieniu, czyli przekazaniu do domeny niepanstwowego sek-
tora publicznego *. Zdaniem cytowanego autora, odrzucenie modelu idealnej biu-
rokracji oznacza¢ musi oparcie si¢ pokusie poszukiwania i ustanowienia innego
idealnego modelu. J. Hausner twierdzi, ze wspotczesnie jako$¢ rzadzenia staje si¢
najwazniejszym wyznacznikiem poziomu zaufania mi¢dzy rzadem a spoteczen-
stwem, poniewaz ,,kiedy wladza traci zaufanie obywateli, rosng koszty «transak-
¢ji publicznychy i formutowania polityki™®.

Reformy finansow publicznych w Polsce wymagaja nie tylko zmian syste-
mowych, wdrazania nowych narzedzi zarzadzania, ale takze zmian w mental-
nosci stuzb publicznych: przekonania o celowosci tych dziatan oraz dgzenia do
cigglego ich doskonalenia i poprawy wynikoéw. Konserwatywne, surowe poglady
oraz niech¢¢ do zmian wystgpujaca u zarzadcodw jednostek sektora publicznego
nie utatwiaja wprowadzania innowacji. Potrzebna jest wspotpraca miedzy pan-
stwem a jednostkami podlegtymi, bedacymi w strukturach panstwowych. Istotna
jest otwarto$¢ na kompromisy oraz umiejetnos¢ akceptowania i wdrazania zmian.
W zaistniatej sytuacji osoby zarzadzajace jednostkami publicznymi, w tym gmi-
nami (prezydent, burmistrz, wojt), muszg przyzwyczaic¢ si¢ do nowego rozumie-
nia i wypetiania swojej roli i funkcji — menedzera.

Warto doda¢, ze koncepcja NPM stata si¢ inspiracjg rozwoju innych nurtow
zarzadzania. Odpowiedzig na NPM jest New Public Governance, ktore nie neguje
dorobku wczesniejszego nurtu (jest ujeciem szerszym). Na gruncie tej koncepcji
panstwo jest postrzegane jako jeden z aktoréw zmuszony do wspoétdziatania z in-
nymi aktorami w otoczeniu, tj. firmami prywatnymi, organizacjami pozarzadowy-
mi, w sieciach i poprzez relacje rynkowe. Do najbardziej popularnych rozwigzan
sieciowych nalezy partnerstwo publiczno-prawne. Na kanwie Nowego Zarzadza-
nia Publicznego rozwingta si¢ takze koncepcja zarzadzania /ean, ktora pierwotnie
stosowana byta w sektorze prywatnym*’.

— narzedzia zarzqdzania finansami publicznymi oraz efektywne sposoby wydatkowania srodkow pu-
blicznych, Warszawa 2011, s. 67 (dostep: 24.04.2017).

4 J. Hausner, Zarzgdzanie publiczne, s. 32-33.

4 Ibidem.

47 Zagadnienie to zostanie szerzej omowione w rozdziale czwartym.
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Zarzadzanie gming w koncepcji New Public Management
— podejscie strategiczne

Rozwdj samorzadnosci, w dobie globalizacji i dynamicznie zmieniajacego
si¢ otoczenia, wymaga wdrozenia nowych metod i technik zarzadzania. Jak wspo-
mniano, dotychczasowe koncepcje nie pozwalaty mierzy¢ sprawnosci i efektyw-
nosci zarzadzania. Przy czym wazne jest to, ,,aby proces zarzadzania byt tak
prowadzony, zeby osigga¢ zamierzong efektywnosc, ktora jest spolecznie akcep-
towalna™®, Jak podkreslajg M. Zidtkowski i M. Golen, skuteczne oraz efektywne
zarzadzanie rozwojem gminy powinno by¢ kompleksowym procesem $cisle po-
wigzanym z trzema horyzontami czasowymi, a mianowicie:

a) perspektywicznym (12—15 lat) — nastawionym na formulowanie dtugo-
okresowych celéw rozwoju, a takze sposobow ich osiggania (zadania re-
alizacyjne);

b) sredniookresowym (4-5 lat) — nastawionym na realizacj¢ perspektywicz-
nych celéw rozwoju dzigki realizacji wybranych zadan, w tym inwesty-
cyjnych;

¢) operacyjnym (rocznym) — nastawionym na realizacje¢ konkretnych zadan
(przedsigwzig¢) wynikajacych z ustalen sredniookresowych?®.

Chcac wigc skutecznie i efektywnie zarzadza¢ gming, trzeba wydhuzy¢ hory-
zont planowania, czyli zarzadzania strategicznego. Zdaniem B. Kozuch zarzadza-
nie strategiczne w sferze finanséw publicznych powinno:

* reagowac na wymogi polityki wynikajace z rosngcej ztozono$ci Srodowi-

ska zewngtrznego;

* koncentrowac si¢ na problemach wywotywanych przez niedoskonatosci
mechanizmu rynkowego;

* obejmowac szeroki zakres dziatan, rozwigzywacé problemy na wszyst-
kich szczeblach zarzadzania;

* preferowac realizacje zadan w ramach programow i projektow przedsie-
wzied,

* koncentrowac¢ si¢ na opracowywaniu nowych programow umozliwiajg-
cych realizacj¢ przysztego — okreslonego w scenariuszach rozwoju — po-
pytu na dobra i ustugi publiczne;

* uwzglednia¢ jakosciowe aspekty funkcjonowania organizaciji;

* dazy¢ do wspierania dziatan innych grup i organizacji*’.

% B. Filipiak, Finanse samorzqgdowe. Nowe wyzwania biezqce i perspektywiczne, Difin, War-
szawa 2011, s. 26.

4 Zob. M. Zidtkowski, M. Golen, Zarzgdzanie strategiczne rozwojem lokalnym, [w:] H. So-
chacka-Krysiak (red.), Zarzgdzanie gospodarkq i finansami gminy, Oficyna Wydawnicza SGH,
Warszawa 2006, s. 72.

0 Zob. B. Kozuch, Zarzqdzanie publiczne w teorii i praktyce polskich organizacji, Wydawnic-
two Placet, Warszawa 2004, s. 186-187.
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Wedlug M. Ziotkowskiego i M. Golenia podstawowymi walorami zarzadza-
nia strategicznego jest to, ze:

a) redukuje w znacznym stopniu niepewnos¢ funkcjonowania i rozwoju
gminy, ktorej zrodtem jest jej otoczenie, oraz zwigksza zdolnos¢ adapta-
cyjng gminy do zmieniajgcej si¢ rzeczywistosci;

b) stanowi szansg, zaréwno dla wiadz samorzadowych, jak i urzednikow
gminnych, oswojenia si¢ z dziataniem w sytuacji niepewnosci oraz nie-
przewidywalnosci wielu zjawisk i procesOw w otoczeniu oraz traktowania
wynikajacego z nich ryzyka jako stalego elementu ,,gry z otoczeniem”
0 przetrwanie i rozw0j gminy;

c) stwarza takie warunki, ktore z uwzglednieniem wymagan zmieniajace-
go si¢ otoczenia utatwiaja przetamywanie barier rozwojowych, a takze
eliminowanie (lub chociaz minimalizowanie) réznorodnych konfliktow
wykrywanych w toku diagnozy obecnego poziomu rozwoju gminy>'.

M. Ziotkowski i M. Golen zaznaczajg jednak, ze strategia rozwoju nie jest
»Zotowa recepta na sukces gminy” czy tez ,,gotowym spisem szczegdtowego po-
stegpowania”*?. Wedle cytowanych autoréw jej gtownym zadaniem jest okreslenie
— na podstawie diagnozy stanu istniejgcego oraz zewnetrznych i wewnetrznych
uwarunkowan rozwoju gminy — strategicznych kierunkow (dziedzin) i prioryte-
tow dziatania, ktére z punktu widzenia zaspokajania potrzeb jej mieszkancow ma-
ja istotne znaczenie. Zdaniem M. Ziotkowskiego i M. Golenia strategia eksponuje
najwazniejsze do rozwiazania problemy, na ktérych powinna by¢ skoncentrowana
uwaga o$rodkow decyzyjnych w gminie. Ponadto powinna stanowi¢ podstawe do
opracowania szczegdlowych programéw i plandow realizacji poszczegdlnych za-
dan oraz wieloletnich planéw inwestycyjnych i finansowych>. Zawarte w tych
planach wytyczne powinny zosta¢ uwzglednione w budzecie gminy. Cytowani
autorzy uwazaja, ze tak okreslony system planowania strategicznego umozliwia
powiazanie celow rozwoju wspolnoty samorzadowej i wynikajacych z nich za-
dan realizacyjnych z rocznymi budzetami gminy. Ustalenie strategii rozwoju,
a zwlaszcza kosztow realizacji przyjetych celow i zadan, powinno znalez¢ swdj
wyraz w corocznym budzecie gminy.

1 Zob. M. Zidtkowski, M. Golen, Zarzqdzanie strategiczne rozwojem..., s. 74.

52 Ibidem, s. 78-79. Cytowani autorzy przez strategie rozwoju gminy rozumiejg dlugookreso-
Wy program, zawierajacy zbior celow jej rozwoju (strategicznych i operacyjnych) oraz okreslajacy
kierunki i priorytety dzialania (zadania realizacyjne), a takze alokacje¢ srodkéw finansowych, ktore
sg niezbedne do osiaggni¢cia wyznaczonych celéw w okreslonym horyzoncie czasu. Zob. ibidem,
s. 77. W niniejszej ksigzce pojecie ,,strategia rozwoju” i ,,strategia” beda uzywane jako synonimy.

53 Szerzej na ten temat pisz¢ w rozdziale trzecim i czwartym.
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1.2. Zadanie i cele jako wyznaczniki dzialania jednostek sektora
finansow publicznych

Gloéwna determinantg zarzadzania organizacjami jest wiasciwe sformutowa-
nie celow i zadan. R. Przybyszewski zwraca uwage, ze w organizacjach wykre-
owanych w wyniku transformacji ustrojowej — a zatem w okresie konfrontacji
przyzwyczajen systemu centralnie kierowanego oraz wymogoéw panstwa demo-
kratycznego, kierujacego si¢ mechanizmami rynkowymi — mozna zaobserwowac,
z jak wielkim trudem ksztattowaly si¢ modele i mechanizmy racjonalnego za-
rzadzania w wymiarze municypalnym®. Autor ten podkresla, ze elity rzadzace
w gminach w swoich dziataniach w ramach zarzadzania ogélnego musza zapew-
ni¢ osiggniecie nastepujacych celow:

1) zbudowanie pozadanej kultury organizacyjnej oraz klimatu, w ktorym be-

dzie funkcjonowaé gmina;

2) zdobycie poparcia i aprobaty dla realizacji strategii rozwoju samorzadu
terytorialnego. W zwigzku z tym zarzad gminy musi przedstawi¢ radzie
gminy do zatwierdzenia program uwzgledniajacy ograniczone zasoby
i zmierzajacy konsekwentnie do realizacji celow strategicznych. Wszyst-
kie przygotowane informacje muszg opiera¢ si¢ na porownywalnych mia-
rach i by¢ obiektywne;

3) kontrolowanie dziatalno$ci i ocenianie wynikow podejmowanych dziatan.
Zarzad w ramach nadzoru kontroluje na biezaco efekty dziatan. Wyniki kon-
troli oraz analiza kosztow 1 osiagnie¢ pozwalajg okreslic efektywnos¢ dzia-
tan podejmowanych przez poszczegdlne jednostki organizacyjne gminy®.

Opinia R. Przybyszewskiego jest wcigz aktualna. Zaproponowany sposob defi-
niowania celéw jednostek sektora finanséw publicznych, w tym gmin, pokazuje,
jak ogromna ich rozpietos$c¢ stoi przed tymi jednostkami. Kazda z ustaw regulujaca
sektor publiczny zawiera odrebne cele. Ich cecha wspolna jest to, ze powinny by¢
realizowane dla dobra wspdlnego, interesu publicznego.

Mozna zatem stwierdzi¢, cytujac B. Szmulka, ze

zadanie i cel to jedne z najwazniejszych teoretycznych poje¢ administracji pu-
blicznej oraz nauki o prawie administracyjnym. Pojecia te maja $cisly zwiazek
z zagadnieniami aksjologicznymi i zwigzane s3 przede wszystkim z funkcjami
administracji publicznej, a takze funkcjami samego prawa administracyjnego’.

% Zob. R. Przybyszewski, Wspolczesne standardy zarzgdzania administracjq publiczng w po-
lityce spoteczno-ekonomicznej panstwa, Wydawnictwo Uniwersytetu Warminsko-Mazurskiego, Olsz-
tyn 2004, s. 36-38.

5> Gmina jest reprezentantem sektora finanséw publicznych, co oznacza, ze odniesienia do
gminy w gruncie rzeczy mozna rozciggac na caty sektor publiczny.

56 B. Szmulka (red.), Monografie prawnicze. Jawnos¢ i jej ograniczenia. Zadania i kompeten-
¢je, t. IX, Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2015, s. 4.
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Jednakze, jak pisze M. Stahl,

okreslenie zadania publicznego, celu publicznego, a szerzej interesu publicznego
jest zmienne w czasie i przestrzeni, zalezy od okre§lonego kontekstu prawne-
g0, politycznego, spolecznego, przyjmowanego systemu wartosci. Trudnos¢ de-
finiowania tych poje¢ wynika takze z powigzan migdzy nimi i ich wzajemnego
przenikania. Okreslenie «zadania publiczne» wigzane jest z celami publicznymi
(uzytecznosci publicznej), jakie ma zrealizowaé administracja, a z kolei te cele
utozsamiane z interesem publicznym?®’.

Sformutowanie celu organizacji jest wigc nietatwe, poniewaz, jak twierdzi
M. Bielski, ,,cele organizacji bywajg trudno uchwytne™®, a zarazem bardzo waz-
ne w konteks$cie pomiaru dokonan. Poprawnie sformutowane cele powinny by¢
zatem zgodne z reguta SMART, czyli*’:

konkretne® (specific) — precyzyjnie sformutowane, niebudzace watpliwosci
interpretacyjnych, pozwalajace na jednoznaczne sformutowanie miernika;
mierzalne®! (measurable) — pozwalajace na dobor miernika jednoznacz-
nie okreslajacego, czy wyznaczony cel zostal osiaggnigty;
akceptowalne®? (accepted) przez jednostki odpowiedzialne za jego re-
alizacje;

realistyczne® (realistic) i ambitne, lecz jednoczes$nie mozliwe do osiagnigcia;
okreslone w czasie* (time-dependent) — posiadajace okreslone terminy
rozpoczecia 1 ostatecznej ich realizacji.

Kancelaria Prezesa Rady Ministrow przedstawita wymagania stawiane w sto-
sunku do definiowania celow dla jednostek sektora publicznego:

[...] nalezy dazy¢, by formulowane cele w jak najwyzszym stopniu byty precy-
zyjne i konkretne (proste, przejrzyste), mierzalne, osiagalne, istotne, realistycz-
ne oraz okreslone w czasie, za§ wszystkie wyjatki od tych regut powinny by¢
uzasadnione specyfikg przedmiotu celu lub dziatania, za pomocg ktorego ten cel
bedzie osiggany®.

7 M. Stahl, Cele publiczne i zadania publiczne, [w:] J. Zimmermann (red.), Koncepcja syste-
mu prawa administracyjnego. Zjazd Katedr Prawa i Administracji i Postepowania Administracyjne-
go. Zakopane 24-27 wrzesnia 2006 r., Wolters Kluwer, Warszawa 2007, s. 100.

8 M. Bielski, Organizacje — istota, struktury, procesy, Wydawnictwo Uniwersytetu L.odzkie-
go, £.6dz 1996, s. 108.

% Zob. http://www.budzet-zadaniowy.com (dostep: 22.10.2015). Zob. takze: R. Reinfuss,
MBO. Prosta i skuteczna technika zarzqdzania Twojq firmg, Helion, Warszawa 2009, s. 106—120.

% Tnne znaczenie specific wystepujace w literaturze przedmiotu to: ,,rozwojowy”, ,,specyficz-
ny”, ,,0znaczony”.

1 Mozna w tym miejscu spotka¢ okreslenie motivational, ktore thumaczy si¢ jako ,,motywujacy”.

2 Mozna w tym miejscu spotka¢ okreslenie attainable — ,,0siagalny”, ,,ambitny”.

6 Mozna w tym miejscu spotka¢ okreslenie relevant — ,,istotny”.

% Mozna w tym miejscu spotka¢ okreslenie trackable — ,rozliczalny”.

6 Kancelaria Prezesa Rady Ministrow, Materialy szkoleniowe w ramach projektu Poprawa jakosci
zarzqdzaniaw administracji rzqgdowej — Akademia Zarzqdzania Publicznego I1 etap, wspotfinansowanego
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Wedle szczegotowych wytycznych cele powinny by¢:

* istotne, tj. musza obejmowac najwazniejsze obszary dziatalnosci dyspo-
nenta. Cel powinien odzwierciedla¢ istotne potrzeby spoteczno-ekono-
miczne kraju, zawarte m.in. w dokumentach strategicznych i biezagcym
programie rzadu. Cel ma by¢ postrzegany jako potrzebny z perspekty-
wy spoleczenstwa oraz jednostek go realizujacych, a ponadto powinien
W sposob istotny (skala oraz zakres czasowy i przedmiotowy rezultatu)
przyczynia¢ si¢ do zaspokojenia potrzeb spotecznych w zakresie danej
polityki panstwa. Cel bedzie istotny na poziomie podzadan, gdy jego
osiagnigcie jest wazne dla realizacji celu nadrzednego tj. celu zadania, do
ktorego przypisane jest dane podzadanie;

e precyzyjne i konkretne — powinny odnosi¢ si¢ bezposrednio do podsta-
wowego 1 zamierzonego wyniku realizacji zadan i podzadan. Nalezy je
formutowaé w sposob jasny i zapewniajacy jednoznaczng interpretacje;
unikajac zbyt szczegdtowych, obszernych definicji, technicznych skro-
tow bez ich objasnienia. Celem nie powinno by¢ samo dzialanie/czyn-
no$¢ realizowane w wyniku poniesienia wydatkow, ale rezultat/efekt
interwencji panstwa wykonywanej przy uzyciu tych srodkow; cel powi-
nien zawiera¢ w sobie opis przedmiotu lub stanu rzeczy, ktore maja by¢
wynikiem realizacji zadania/podzadania;

* spdjne — muszg zapewnia¢ wzajemna zgodno$¢ celéw w ramach hierar-
chii struktury budzetu zadaniowego. Kazdy z celow sformutowany dla
podzadania powinien by¢ zgodny z celem nadrzednym, tj. celem zadania,
ktore podzadania wspoétrealizujg. Cele przypisane do poszczegolnych za-
dan i podzadan nalezy formutowac¢ tak, aby wzajemnie nie powielaty si¢
nazwa, trescig oraz kierunkiem interwencji;

* mierzalne — nalezy je sformulowac w ten sposob, zeby stopien ich osia-
gniecia byl mozliwy do zmierzenia za pomoca miernikow, odpowied-
nich dla danego poziomu struktury zadaniowego planu wydatkow, dla
ktorych dostgpne sg dane na poziomie planowania oraz w momencie re-
alizacji budzetu. Jedynie wyjatkowo moze by¢ stosowany pomiar logicz-
ny lub opisowa charakterystyka badz wtasna skala pomiaru (np. stopien
realizacji celu: ,,zly”, ,,dostateczny”, ,,dobry”, ,,b. dobry™);

» okreslone w czasie — powinny uwzglednia¢ okres, w ktorym maja by¢
realizowane. Cel bez zapewnione] perspektywy czasowej nalezy ocenic¢
jako niemozliwy do zrealizowania. Cel powinien odnosi¢ si¢ do przy-
szto$ci w kontek$cie stanu istniejacego aktualnie, tj. opisywanego przez
bazowa warto$¢ dobranego do niego miernika;

ze $rodkéw Unii Europejskiej w ramach Europejskiego Funduszu Spotecznego (PO KL, Priorytet V,
Dziatanie 5.1, Poddziatanie 5.1.1) Zarzgdzanie finansami publicznymi — narzedzia zarzgdzania finansami
publicznymi oraz efektywne sposoby wydatkowania srodkow publicznych, Warszawa 2011, https://efs.
kprm.gov.pl/sites/default/files/broszura_informacyjna.pdf (dostgp: 24.04.2017).
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* realistyczne — powinny by¢ sformutowane w taki sposob, aby juz w zato-
zeniu bra¢ pod uwage ocene ryzyka realizacji, akcentujac przede wszyst-
kim spodziewane pozytywne wyniki wykonania zadania, a nie jedynie
minimum zapewniajgce osiagnigcie celu. Cele powinny zaktada¢ rozwo;j/
postep wynikow w obszarze danej polityki, a nie jedynie utrwala¢ stan
obecny w tym zakresie. Uwzglednianie postepu nie jest konieczne tylko
w sytuacji, gdy wyniki danej dzialalno$ci osiagnety poziom optymalny
dla mozliwosci panstwa, a zatozeniem celu jest utrzymanie dotychczaso-
wego wynikus,

Przywotane wytyczne Kancelarii Prezesa Rady Ministrow sa spojne z koncepcja
SMART. Nalezy podkresli¢, ze postrzeganie celow w jednostkach sektora finan-
sow publicznych byto dawniej odmienne — nowe podejscie wykreowane zostato
za sprawa reform ustrojowych po roku 1989.

Podsumowujac warto dodaé, ze ocena stopnia osiggnigcia celow przez orga-
nizacje mozliwa jest dzieki doborowi okreslonych narzedzi i miernikow. K. Ste-
pien uwaza, ze ich zadaniem jest dostarczanie informacji o wynikach dziatalno$ci
danej jednostki zar6wno kierownictwu, jak tez interesariuszom znajdujacym si¢
w jej otoczeniu®’. Autor ten podkresla, ze na ich podstawie rézne grupy interesa-
riuszy (zewngtrzni oraz wewngtrzni) moga ocenia¢ szanse i zagrozenia wspot-
dziatania oraz prac¢ menedzerow. Nalezy ponadto pamigtac o tym, ze

jednostki sektora publicznego kreuja wartos¢ dla obywateli (value for citi-
zens), jezeli sa skuteczne (effectiveness), czyli w rezultacie swych dziatan
wypelniaja cele ustawowe (statutowe) i spetniaja oczekiwania swoich inte-
resariuszy, oraz sg efektywne (efficiency), to znaczy robig to jak najtaniej ™.

1.3. Efektywnos¢ i skutecznosé jako podstawowe parametry
sprawnosci gmin

Wspotczesny swiat mierzy wszystkie aspekty zycia. Jak podkresla A. Kamela-
-Sowinska, obecnie dokonuje si¢ pomiaru czasu, pienigdza, ale takze nastrojow
spotecznych, poziomu konkurencji i innych zjawisk®. W tym sformalizowa-
nym, sparametryzowanym $wiecie, wedlug przywolanej autorki, ,,straznikiem

6 Zob. ibidem.

7 Zob. K. Stepien, Phynnosé finansowa i wyplacalnosé jako wyraz ewolucji celéw gospo-
darowania, [w:] B. Micherda (red.), Ewolucja prawnych rozwigzan wspotczesnej rachunkowosci,
Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2009, s. 24.

8 Kancelaria Prezesa Rady Ministrow, Materialy szkoleniowe..., s. 10.

8 Zob. A. Kamela-Sowinska, Migdzynarodowe standardy rachunkowosci a korupcja, [w:] I. So-
banska, W.A. Nowak (red.), Miedzynarodowe i krajowe regulacje rachunkowosci i ich implementacja,
Wydawnictwo Uniwersytetu Lodzkiego, £.6dz 2006, s. 31.
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jakosci pomiaru” jest rachunkowos$¢. Zdaniem B.J. Gabry$ tworzenie miar efek-
tywnos$ci ma znaczenie dla poréwnania efektéw dziatania w stosunku do: celow,
poprzednich okreséw oraz innych dziatéw™. Pozwala na lepsze zrozumienie zja-
wisk w ich ujeciu czasowym, a przede wszystkim umozliwia rozwdj norm, celow
organizacyjnych i lokalnych punktow odniesienia.

Wedtug J. Juzwiszyn i wspotautorow ,.efektywnos¢” jest pojeciem szero-
kim, uzywanym czesto, a nawet naduzywanym’'. Przytoczeni autorzy podkre-
slaja, ze jest to kategoria prakseologiczna, ekonomiczna i matematyczna. Po-
jeciem to nie jest jednoznaczne, ,,poniewaz w literaturze mozna znalez¢ rdzne
podejscia do istoty efektywnosci, sposobu jej wyrazania i mierzenia, a takze
operuje si¢ wieloma zblizonymi terminami, jak sprawnos¢, skutecznos¢, pro-
duktywnos¢, ekonomicznos¢™”?, wydajnosc.

Jak jednak twierdza D. Perto i wspotautorzy, czasami zupetnie niestusznie
efektywnos$¢ (efficiency) jest utozsamiana ze skuteczno$cia (effectiveness)’. Au-
torzy ci uwazaja, ze efektywnos§¢ powinna by¢ pojmowana jako relacja miedzy
nakladem a efektem (poprawa efektu bez wzrostu naktadéow lub otrzymanie te-
go samego efektu przy zmniejszeniu naktadow oznaczaja wzrost efektywnosci),
a skutecznos$¢ odnosic si¢ do poziomu osiagnigcia zatozonych celow.

Wedtug dokumentoéw opracowanych przez Kancelari¢ Prezesa Rady Ministrow
efektywno$¢ i skutecznos¢ jako podstawowe elementy sprawnosci (performance)
stanowig parametr oceny rzadowej i samorzadowej dotyczacej odpowiedzialnosci
za powierzone mienie™. Efektywno$¢ w zarzadzaniu gminami dotyczy pomiaru
relacji produkty — naktady, czyli oceny stopnia sukcesu w dostarczaniu zdefinio-
wanych produktow po najnizszym koszcie, przy zachowaniu pozadanej jakosci”™.
Produkt rozumiany jest szeroko i obejmuje wszystko, co jest dostarczane w wyniku
realizacji zadan publicznych, zaré6wno dobra materialne, jak i ushugi, np.: wybudo-
wana droga, zakonczone postepowanie prokuratorskie, wydana decyzja administra-
cyjna. Skuteczno$¢ odnosi si¢ do relacji produkt — wynik i dotyczy stopnia osiaga-
nia zamierzonych wynikow oraz wskazuje, czy dostarczane produkty przyczyniaja
si¢ do realizacji priorytetow i celow wiladzy publicznej. Sprawnos¢ za$ odnosi si¢
do relacji naktad — wynik i dotyczy stopnia osiagania zamierzonych wynikdéw oraz
pokazuje, czy poniesione naktady pozwolily na realizacj¢ celow jednostki.

0 Zob. B.J. Gabrys, Metodyka pomiaru efektywnosci przedsigbiorczych organizacji: wprowa-
dzenie do problematyki, [w:] T. Dudycz, G. Osbert-Pociech, B. Brycz (red.), Efektywnos¢ — koncep-
tualizacja i uwarunkowania, Wydawnictwo Uniwersytetu Ekonomicznego, Wroctaw 2012, s. 111.

"t Zob. J. Juzwiszyn, W. Rybicki, A. Smoluk, O definicji efektywnosci. Rozwazania nad celo-
woscig w naturze i rozwojem, [w:] T. Dudycz (red.), Efektywnos¢ — rozwazania nad istotq i pomia-
rem, Wydawnictwo Akademii Ekonomicznej, Wroctaw 2005, s. 192.

2 M. Bielski, Organizacje — istota, struktury...,s. 103.

3 Zob. D. Perto, M. Poniatowicz, M. Salachna, Efektywne zarzgdzanie diugiem w jednostce
samorzqdu terytorialnego, http://lex.online.wolterskluwer.pl (dostep: 5.11.2015).

% Zob. Kancelaria Prezesa Rady Ministrow, Materialy szkoleniowe..., s. 10.

> Zob. ibidem, s. 13—15.
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Efektywno$¢ w realiach samorzadowych jest skutkiem respektowania kilku
fundamentalnych zasad:

poprzedzanie decyzji budzetowych opracowywaniem strategii rozwoju
(,,zanim wydasz pienigdze pomysl, jak zrobi¢ z nich najlepszy uzytek™);
wieloletnie planowanie inwestycji (,,mierz sity na zamiary™);
wprowadzenie zadaniowego ujecia budzetu w miejsce ,,budzetu histo-
rycznego” (,,budzet zadaniowy” — programy osiggania konkretnych ce-
low z rozbiciem kosztéw realizacji na poszczegoélne zadania; ,,budzet
historyczny” — coroczne powielanie tej samej struktury budzetu walory-
zowanego jedynie ze wzgledu na inflacje);

systematyczne usamodzielnianie jednostek wykonujacych zadania sa-
morzagdowe, prywatyzacja, stosowanie formy zakladu budzetowego, po-
wierzanie wykonywania ustug publicznych organizacjom pozarzgdowym,
powierzanie zadan komunalnych i §rodkéw na ich wykonywanie samo-
rzadom dzielnic i samorzadom osiedlowym;

stosowanie otwartych przetargow w celu minimalizacji wydatkoéw;
podejmowanie wspolnych przedsiewzig¢ z innymi jednostkami samorza-
du w celu poszerzenia oferty ustug i obnizenia kosztow;

efektywna promocja i umiejegtne stosowanie ulg i zwolnien podatkowych
w celu przyciagnigcia inwestoréw tworzacych nowe miejsca pracy;
inwestycje infrastrukturalne (drogi, sie¢ telefoniczna, elektryczna, gazo-
wa, wodociaggowa itp.);

wspieranie przedsigbiorczosci (zaktadanie funduszy pozyczkowych i gwa-
rancyjnych, programy edukacyjne, inkubatory przedsi¢biorczosci)™.

Efektywno$¢ nie moze by¢ wige oparta na jednej mierze. Musi by¢ podej-
Sciem wielowymiarowym, wspierajagcym proces decyzyjny oraz umozliwiajacym
ocene decyzji. Koncepcje wielowymiarowego ujecia efektywnosci organizacji
opracowat M. Bielski. Zawiera ona siedem wymiarow efektywnosci, ktore zosta-
ty podzielone na trzy obszary:

1) Ocena dokonywana z poziomu organizacji i z punktu widzenia jej intere-

sow, cho¢ opisane tu obszary moga by¢ tez brane pod uwagg przy ocenie

zewngetrznej:

* wymiar rzeczowy — moéwi o tym, na ile organizacja jest efektywna
w zaspokajaniu potrzeb spotecznych lub w jakim stopniu osiagga swo-
je cele zewngtrzne. Wymiar ten pomija koszt osiggania celow 1 ma
szczegoblne zastosowanie dla oceny efektywnos$ci organizacji nieko-
mercyjnych, ktore zaspokajaja potrzeby spoteczne trudniej przeliczal-
ne wedlug naktadow i efektow;

% Zob. www.frdl.org.pl/pliki/frdl/document/publikacjeFRDL/Poradnik%20dla%20radnych_
ABC_samorzadu.pdf (dostep: 15.11.2015).
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wymiar ekonomiczny — obejmuje kryteria wyrazajace relacje miedzy
efektami a nakladami, gdzie kryteriami oceny jest wydajnos¢ (ludzi,
urzadzen), produktywnos¢ (Srodkow trwatych, majatku) lub rentow-
no$¢. W organizacjach niekomercyjnych wymiar ekonomiczny ma
mniejsze znaczenie od wymiaru rzeczowego. Miarg efektywnos$ci
ekonomicznej w tych organizacjach jest tylko dynamika naktadow,
np. ich zmniejszenie w stosunku do poprzedniego okresu, przy tych
samych efektach, wyrazonych rzeczowo;

wymiar systemowy — jest wyrazem ,,zdrowia systemu” i jego zdolno-
$ci do istnienia w danym otoczeniu. Kryteriami oceny tego wymiaru
efektywnosci sg dlugofalowe cele organizacji: przetrwanie i rozwoj
oraz zdolno$¢ do zmian przystosowawczych, czyli adaptacja do oto-
czenia. Rozwoj i adaptacja beda wyrazac si¢ we wzroscie organizacji,
inwestycjach, okre§laniu nowych kierunkéw dziatalnos$ci;

wymiar ,,polityczny” — chodzi tu o polityke organizacji w stosunku do
innych podmiotéw. Wymiar ten odnosi si¢ do relacji organizacji z oto-
czeniem. Kryteriami wymiaru ,,politycznego” moga by¢ pozycja prze-
targowa organizacji w stosunku do otoczenia, pozycja monopolisty;

2) Efektywno$¢ organizacji w kategoriach jej spotecznego nadsystemu:

wymiar polityczny — odnosi si¢ do efektywnos$ci organizacji w utrwa-
laniu (lub naruszaniu) istniejacego w danym kraju tadu polityczno-
-spolecznego. Jest to efektywnos¢ z punktu widzenia interesow nie jej
samej, a rzadzacej klasy lub ugrupowania politycznego;

wymiar kulturowy — odnosi si¢ do zdolnosci organizacji do utrwala-
nia wartosci i norm, ktore pozwalajg zachowac tozsamos$¢ kulturowa
spoleczenstwa, a takze do ich wktadu w rozwoj szeroko rozumianej
kultury i jej adaptacji do zmian w skali §wiatowej;

3) Efektywno$¢ organizacji w zaspokajaniu szeroko rozumianych potrzeb
uczestnikow:

wymiar behawioralny — obejmuje takie kryteria, jak satysfakcja z pra-
cy, nasilenie konfliktow wewnetrznych, morale pracownikow itp.
Wyraza interesy uczestnikow organizacji, lecz stuzy ocenie nie tylko
z ich z punktu widzenia. Efektywno$¢ w tym wymiarze moze podno-
si¢ efektywno$¢ w innych wymiarach: rzeczowym, ekonomicznym
i systemowym”’.

Roznorodnos¢ wymiaréw efektywnosci organizacji i rézne mozliwe punkty
widzenia: samej organizacji, nadsystemu, jednostki ludzkiej, powoduja, ze nie
tylko nie jest konieczne dokonywanie oceny wszystkich aspektow efektywnosci
jednoczesénie, ale nie jest to takze ani pozadane, ani mozliwe. Kierownictwo
organizacji czy dominujaca w niej koalicja musi dokona¢ wyboru wymiaréw

7 Zob. M. Bielski, Organizacje — istota, struktury...,s. 114-117.
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i odpowiadajacym im kryteriéw oceny efektywnosci tak, jak dokonuje wyboru
i hierarchizacji operacyjnych celéw. Prowadzi to do wniosku, ze nie tylko nie
da si¢ wyprowadzi¢ jednego syntetycznego kryterium efektywnos$ci organizacji.
System taki musi by¢ skonstruowany indywidualnie, biorac pod uwage funkcje
genotypowa organizacji, zestaw biezacych celow i uznawang przez kierownic-
two hierarchi¢ ich waznosci, wreszcie cel, z punktu widzenia ktérego dokonuje
si¢ oceny’®

oraz odmienne potrzeby rdéznych interesariuszy. Zatem

uwzgledniajac powyzsze uwagi oraz glowne determinanty pomiaru efektywno-
$ci organizacji publicznych, istniejg przestanki do rozpatrywania jej co najmniej
w dwoch obszarach: ekonomicznym i spotecznym. W obu aspektach istota tkwi
w uzyskaniu wigkszych efektéw w stosunku do naktadéw. Zauwazy¢ jednak moz-
na, ze w przypadku poszukiwania efektywnos$ci w ujeciu ekonomicznym zaréw-
no efekty, jak i nakfady sa fatwiej mierzalne niz w odniesieniu do efektywnosci
w ujeciu spolecznym, w ktérym nie jest to tylko prosty rachunek ekonomiczny.
Oceniajac dziatania organizacji publicznych, czgsto mamy do czynienia z miara-
mi subiektywnymi i efektami trudno mierzalnymi, a najwazniejszym problemem
jest koniczno$¢ uzyskania akceptacji interesariuszy dla realizowanych kierunkow
alokacji i uzyskanych rezultatéw, co niekoniecznie pokrywacé si¢ musi (i najczg-
Sciej sie nie pokrywa) z efektywno$cig rozumiang ekonomicznie™.

W literaturze przedmiotu szeroko omawiane sg problemy zwigzane z pomiarem
efektywnosci i1 skutecznosci $wiadczonych ushug przez jednostki sektora finansow
publicznych, w tym gmin. Niezaprzeczalnie kierowanie si¢ wielowymiarowa efek-
tywnoscig jest bardzo istotne, ,,poniewaz pomiar efektywnosci umozliwia oszaco-
wanie skutkow dziatania, ocen¢ efektywnosci uzytkowania zasobow, a takze stop-
nia, w jakim podjete dziatania odpowiadaja polityce oraz zamierzeniom organizacji
i w tym sensie jest czg$cig projektu organizacji w jego wymiarze procesowym’,
Wykorzystanie miar efektywnosci w procesie decyzyjnym 1 ich oceny w polskich
gminach jest jednak nadal nieusystematyzowane i trudne do wdrozenia.

Moze si¢ to wydawac zaskakujace, ale w praktyce realizacja zadan w samorza-
dach poddana jest jedynie ocenie celowosci i zgodnosci z prawem. Dominujaca
zatem kulturg wydatkowania §rodkow jest skuteczno$é (effectivity), a nie efek-
tywnos$¢ (efficiency). Liczy si¢ przede wszystkim realizacja zadania — zasadno$¢
takich, a nie innych wydatkéw ma tu mniejsze znaczenie®'.

8 Ibidem, s. 119.

 A. Frackiewicz-Wronka, Pomiar efektywnosci organizacji jako obszar konwergencji metod,
narzedzi i instrumentow zarzqdzania migdzy sektorami biznesowymi a publicznym, Wydawnictwo
Politechniki Slqskiej, Gliwice 2010, s. 14.

80 Ibidem, s. 12.

81 T. Lubinska, M. Bedzieszak, N. Marska-Dzioba (red.), Zarzgdzanie finansami publicznymi
a efektywnos¢, Difin, Warszawa 2015, s. 193.
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W Polsce, z punktu widzenia systemu budzetowego panstwa, efektywnos¢ nie sta-
nowi istotnego kryterium oceny wydatkowania srodkow publicznych. To podejscie
poddawane jest krytyce, czego skutkiem sg zmiany legislacyjne w obszarze finan-
sow publicznych. Celem tych dziatan jest wdrazanie do zarzadzania jednostkami
publicznymi koncepcji New Public Management, ktdrej glownym postulatem jest
pomiar wynikow dziatania i efektywnos$ci. Najwazniejszym celem tej koncepcji
jest zatem usprawnienie zarzadzania i efektywnos$¢ podejmowanych dziatan w jed-
nostkach sektora publicznego. Poprawa zarzadzania w tych jednostkach zmierzaja-
ca w kierunku modelu menedzerskiego mozliwa jest dzigki implementacji narzedzi
i technik zarzadzania i rachunkowosci wykorzystywanych przez jednostki sektora
prywatnego. Proces ten wymaga jednak jeszcze wielu zmian legislacyjnych, prze-
miany $wiadomosci zarzadcoOw gmin i urzednikow, a takze implementacji roznych
narzedzi rachunkowosci zarzadczej. Obecnie w Polsce wdrazany jest budzet zada-
niowy, ktory jest rekomendowany przez koncepcj¢ NPM. Problematyka budzetu
zadaniowego jest przedmiotem kolejnego podrozdziatu.

1.4. Budzet zadaniowy jako instrument zwi¢kszenia sprawnosci
polskich gmin

Budzet tradycyjny jest podstawowym narzedziem planowania wydatkow
w gminach w perspektywie jednego roku.

Wyksztalcona przez stulecia zasada «rocznos$ci» budzetowania wynika przede
wszystkim z konieczno$ci zachowania kontroli parlamentu nad wtadzami wy-
konawczymi odnosnie do realizowanych funkcji, programow, zadan itd. zapi-
sanych w budzecie panstwa (gminy, powiatu, wojewodztwa). Przyjeta zasada
budzetu panstwa pozwala tez, przynajmniej w ujgciu abstrakcyjnym, dostoso-
wywaé budzet panstwa, zwlaszcza jego strone wydatkowa, do zmieniajacych
si¢ potrzeb spoteczenstwa i gospodarki®?.

Budzet w uktadzie tradycyjnym (/ine-item budget) jest opracowany w formie
tablic uyymujacych pozycje dochodéw i1 wydatkow (w réznym stopniu szczego-
towosci) zgodnie z klasyfikacja budzetows. Z uwagi na swoja konstrukcje bu-
dzet ten nazywany jest rowniez ,,budzetem pozycji budzetowych” lub ,,budzetem
w uktadzie klasyfikacji”®:. W Polsce obowigzujaca klasyfikacja budzetowa sktada
si¢ z czesci, dziatdw, rozdzialow i paragrafow.

8 S. Owsiak, Wieloletnie planowanie finansowe a funkcjonowanie budzetu zadaniowego,
wStudia BAS” 2013, nr 1(33), www.bas.sejm.gov.pl, s. 38 (dostep: 12.12.2016).

8 S. Owsiak, Finanse publiczne. Teoria i praktyka, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa
2002, s. 85.
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Struktura wydatkéw w budzecie tradycyjnym ma charakter niejednorodny. O ile
dzialy maja charakter przedmiotowy (planowane sa wydatki poszczegdlnych
instytucji), o tyle zardwno czgsci, jak i rozdzialy majg charakter przedmiotowo-
-podmiotowy, co powoduje niemoznos¢ odroznienia realizowanego zadania pu-
blicznego od podmiotu, ktoremu powierzona jest realizacja®*.

Dlatego tez pomiar rezultatow w oparciu o tradycyjna klasyfikacje jest w wielu
przypadkach zadaniem niezwykle trudnym.

S. Owsiak® pisze o rosngcej roli budzetu panstwa (finanséw publicznych)
w zyciu spoleczno-gospodarczym, przynaleznosci roznych panstw do ugrupowan
gospodarczych i walutowych, i w zwiazku z tym w spetnianiu warunkow konwer-
gencji®. Ponadto przemiany spoteczno-gospodarcze spowodowaty wzrost Swia-
domosci i1 potrzeb informacyjnych obywateli wobec gmin, wspotdziatania z lo-
kalnymi spoleczno$ciami oraz efektywnego zrzadzania powierzonymi zasobami.
Wobec tego zaistniata konieczno$¢ wydtuzenia okresu prognozowania i plano-
wania finansowego (budzetowego). Jednakze ograniczenia horyzontu czasowego
planowania dochodow i wydatkoéw budzetowych w tradycyjnym budzecie wyni-
kajace z zasady ,,roczno$ci” budzetu implikuja zastosowanie innych narzgdzi do
planowania i oceny dokonan gmin.

Wychodzac naprzeciw tym oczekiwaniom i tendencjom post-biurokratycznym
modele zarzadzania publicznego, takie jak Nowe Zarzadzanie Publiczne (NPM) czy
New Public Governance, przebudowaty nie tylko teoretyczny, lecz takze praktycz-
ny krajobraz administracji publicznej, i to w skali globalnej*’, bowiem

realizacja misji publicznej przez jednostki samorzadu terytorialnego wymaga
ciaglego doskonalenia metod zarzadzania wykorzystywanych w tych podmio-
tach. Dotyczy to w szczegdlnosci doskonalenia obszaru zarzadzania finansami,
ktore powinno by¢ ukierunkowane na state podwyzszanie efektywnosci gospo-
darowania $rodkami publicznymi. Wyrazem tego jest rozpowszechnienie na
szczeblu samorzagdowym nowoczesnych metod budzetowania utozsamianych
z budzetem zadaniowym?®,

8 U.K. Zawadzka-Pak, Budzet zadaniowy w jednostkach sektora finanséw publicznych, Osro-
dek Doradztwa i Doskonalenia Kadr, Gdansk 2013, s. 23.

8 Zob. S. Owsiak, Wieloletnie planowanie finansowe..., s. 38.

8 Przyktadem sa programy konwergencji zwiazane z ubieganiem si¢ o cztonkostwo w strefie
euro, programy naprawcze w przypadku krajow nalezacych do Unii Europejskiej, naruszajacych
fiskalne kryteria konwergencji. Programy takie wykraczaja poza okres jednego roku, a tzw. konso-
lidacja fiskalna (finanséw publicznych) zawiera informacje na temat pozadanych trendow w sferze
dochodéw publicznych, wydatkéw publicznych, salda bilansu instytucji rzadowych i samorzado-
wych, dtugu publicznego. Szerzej na ten temat: ibidem, s. 38—40.

8 Zob. D. Szescito, O pomostach miedzy prawem a wspdlczesnymi nurtami zarzqdzania pu-
blicznego, ,,Zarzadzanie Publiczne” 2012, nr 4(22), s. 5.

8 S. Franek, M. Bedziaszek, T. Lubiniska, Budzet efektow samorzqdu terytorialnego (BEST)
— koncepcja i uwarunkowania, [w:] Wyzwania dla samorzqdow w nowej perspektywie europejskiej.
VIl Forum Samorzgdowe, ,,Ekonomiczne Problemy Ustug” 2011, nr 76, s. 83.
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Wedhug J. Komorowskiego istotne znaczenie w procesie wyboru rozwigzan
budzetowania ma zrozumienie potrzeb i oczekiwan zwigzanych z ta metodg za-
rzadzania w organizacji®. Autor ten podkresla, ze tworzenie i udoskonalanie pro-
cedury budzetowania powinno by¢ dziataniem zgodnym z celami strategicznymi
jednostki. Wedlug J. Komorowskiego podstawowym celem budzetowania jest za-
tem dyscyplinowanie i kontrola wydatkowania $rodkow finansowych stanowia-
cych element kreowania dziatalnoSci proefektywnosciowej, ktore nie powinno
by¢ rozwigzaniem doraznym, lecz systemowym.

W Polsce gminy majag mozliwo$¢ zastosowania budzetu zadaniowego. Jak
wspomniano weczesniej, budzet zadaniowy (Performance based budgeting) jest
jednym z narzedzi wykorzystywanych w filozofii Nowego Zarzadzania Publicz-
nego”. Narzgdzie to jest wizytowka rozwoju menedzeryzmu, czyli nowoczesnego
zarzadzania podmiotami sektora publicznego w Polsce, w tym gmin, opartego na
rachunku ekonomicznym. Budzet zadaniowy jest takze rekomendowany przez naj-
wieksze instytucje $wiata: Bank Swiatowy, Organizacje Wsp6lpracy Gospodarczej
i Rozwoju, Migdzynarodowy Fundusz Walutowy oraz Komisj¢ Europejska w celu
poprawy efektywnosci zarzadzania i przejrzystosci finanséw publicznych®'.

Obecnie budzet zadaniowy wykorzystywany jest, w réznym zakresie, w wie-
lu krajach europejskich®?. Przyjete w poszczegdlnych panstwach rozwigzania

8 Zob. J. Komorowski, Budzetowanie jako metoda zarzqdzania przedsigbiorstwem, Wydaw-
nictwo Naukowe PWN, Warszawa 1997, s. 25.

% W literaturze przedmiotu mozna wyr6znié¢ takze inne metody budzetowania, czyli planowa-
nia: metoda przyrostowa (incremental budgeting), metoda planowania wydatkéw zgodnie z ich ro-
dzajem (budzetowym) uktadem klasyfikacyjnym (/ine-item budgeting), programowanie budzetowe
(program budgeting), metoda planowania ,,0d zera” (zero-based budgeting), wynikowe (zadaniowe)
planowanie wydatkow (performance budgeting), planowanie wydatkéw w oparciu o oczekiwane
rezultaty (results-oriented budgeting). Natomiast w zakres pojeciowy ,,budzetu zadaniowego” mo-
ze wchodzi¢ wiele modeli i koncepcji. Organizacja Wspotpracy Gospodarczej i Rozwoju (OECD)
wyroznita jego trzy gtowne typy: budzet zadaniowy prezentacyjny (presentional budget), budzet
zadaniowy informujacy o efektywnosci (performance-informed budget) oraz efektywnosciowy bu-
dzet zadaniowy (direct/formula performance budgeting). Szerzej na ten temat dalszej cz¢sci niniej-
szego podrozdziatu. Zob. takze: B. Filipiak, Finanse samorzqdowe. Nowe wyzwania biezgce i per-
spektywiczne, Difin, Warszawa 2011, s. 57; A.A. Jaruga, W.A. Nowak, A. Szychta, Rachunkowos¢
zarzgdcza. Koncepcje i zastosowania, Spoteczna Wyzsza Szkota Przedsigbiorczos$ci i Zarzadzania,
Przedsigbiorstwo Specjalistyczne Absolwent, £6dz 2001, s. 665-672; M. Postuta, P. Perczynski
(red.), Budzet zadaniowy w administracji publicznej, Ministerstwo Finanséw, Warszawa 2010, s. 30;
AM. Suchecki, Metoda budzetowania zadaniowego w publicznym finansowaniu kultury w Polsce,
,,Studia Oeconomica Posnaniensia” 2013, vol. 1, no. 4(253), s. 65.

91 Szerzej na ten temat: M. Postuta, M. Podstawka, Budzet zadaniowy w Polsce, ,,Zeszyty
Naukowe Uniwersytetu Przyrodniczo-Humanistycznego w Siedlcach” 2011, nr 89; Z. Szpringer,
Budzet zadaniowy Polski w swietle doswiadczen miedzynarodowych, ,,Studia BAS” 2013, nr 1(33),
http://orka.sejm.gov.pl/WydBAS.nsf/0/5548F9847B05CB37C1257B2E002A574B/$file/Studia_
BAS 33.pdf (dostep: 20.03.2017).

%2 Kraje, w ktorych wdrozono budzet zadaniowy na wszystkich szczeblach administracji publicz-
nych: Stowacja, Stowenia, Czechy, Litwa, Holandia, Norwegia. Kraje, w ktorych wdroZono budzet
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wynikaja gtdéwnie z uwarunkowan polityczno-ekonomicznych®. Rézne sposo-
by implementacji budzetu zadaniowego, a takze konieczno$¢ dostosowywania
tego narzedzia do ksztaltu systemu prawa i systemu finanséw publicznych dane-
go panstwa sprawity, ze koncepcja budzetu zadaniowego ulega ciaglej ewolucji.
Spowodowato to rowniez rozbieznosci w rozumieniu samego terminu ,,budzet
zadaniowy” w literaturze przedmiotu. W Polsce wielu naukowcoéw podjeto pro-
be¢ jego zdefiniowania. W tabeli 3 zostaly zaprezentowane definicje opracowane
przez roznych autordéw i instytucje, ktore moim zdaniem zashuguja na uwagg.

Tabela 3. Definicje terminu ,,budzet zadaniowy”

Autor Definicja
1 2
T. Lubinska Istota budzetu zadaniowego jest wprowadzenie zarzadzania wydatkami pu-
A. Lozano-Platonoft | blicznymi poprzez cele odpowiednio konkretyzowane i zhierarchizowane
T. Strak na rzecz osiggania okreslonych efektow, mierzonych za pomocg ustalonego

systemu miernikow. Budzet zadaniowy pozwala na ustalenie, ktore zadania
sa najwazniejsze dla realizacji celow, oraz za pomoca miernikow ukazuje,
w jakim stopniu zostaty one wykonane.

M. Olczak To jedna z nowoczesnych form zarzadzania finansami publicznymi. Nowy
sposob budzetowania to nie tylko koncowy dokument, ale system planowa-
nia, wykonywania i sprawozdawczo$ci. Zakres informacji podany w sposob
opisowy w budzecie zadaniowym pozwala mieszkancom i inwestorom na
wyrobienie sobie wlasnego zdania na temat kondycji finansowej miasta,
planowanych inwestycji oraz kosztow funkcjonowania samorzadu.

S. Owsiak Plan finansowy podmiotu publicznego, w ktérym, niezaleznie od obowigzu-
jacej klasyfikacji dochodow i wydatkow budzetowych, zapisane sa konkret-
ne zadania charakteryzujace si¢ niejednorodnos$cia. Zadanie ma okreslony
(ilosciowo i jakosciowo) cel, koszt, wskaznik efektywnos$ci, wskazana jest
takze osoba odpowiedzialna za jego realizacjg.

zadaniowy, ale nie objeto nim parlamentu: Francja, Hiszpania, Lotwa, Wielka Brytania, Wiochy, Finlan-
dia, Estonia. Kraje, w ktorych wdrozono czg$ciowo budzet zadaniowy: Dania (dla niektorych obszarow
np. uniwersytety), Portugalia, Polska, Grecja. Kraje, w ktérych nie wdrozono budzetu zadaniowego:
Austria, Belgia, Niemcy. Cz¢$¢ z wymienionych panstw wykorzystuje budzet zadaniowy jako komplek-
sowe rozwiazanie zastgpujace dotychczasowy model budzetu, inne za$ implementujg jedynie elementy
programowania zadaniowego jako narzedzie uzupehiajace budzetu tradycyjnego. Szerzej na ten temat
w dalszej czeéci tego rozdzialu. Zob. J. Adamiec (2010), Budzet zadaniowy w krajach Unii Europej-
skiej, ,,Biuro Analiz Sejmowych (BAS)” 2010, nr 10(35), http://orka.sejm.gov.pl/WydBAS.nsf/0/3795A
0756D675ED1C12576EE002A3F88/$file/Analiza_%20BAS_2009_35.pdf (dostgp: 20.03.2017).

% Budzet zadaniowy wystepuje nie tylko w krajach europejskich, ale takze na catym $wiecie
(m.in. USA, Nowa Zelandia), lecz z uwagi na specyficzny ksztatt systemu prawa i systemu finansow
publicznych proba przeniesienia catoksztaltu wypracowanych wzorcow przez te panstwa w zakresie
budzetowania zadaniowego na grunt panstw rozwijajacych sie, w tym takze w Polski, wymagatoby
zbyt glebokich zmian w administracji publiczne;.


http://orka.sejm.gov.pl/WydBAS.nsf/0/3795A
0756D675ED1C12576EE002A3F88/$file/Analiza_%20BAS_2009_35.pdf
http://orka.sejm.gov.pl/WydBAS.nsf/0/3795A
0756D675ED1C12576EE002A3F88/$file/Analiza_%20BAS_2009_35.pdf
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1

2

B. Pietrzak,
Z. Polanski,
B. Wozniak

Istota budzetu zadaniowego jest zarzadzanie srodkami publicznymi przez
cele. Cele te sa skonkretyzowane oraz ich realizacja nastgpuje wedtug
okreslonej hierarchii. Na kazdym etapie realizacji zadan w ramach okre-
slonego celu za pomoca odpowiednich miernikéw mierzy si¢ ich efektyw-
no$¢. Budzet zadaniowy pozwala ustali¢, ktore zadania sa dla danego celu
najwazniejsze 1 zmierzy¢, jak zostaty zrealizowane.

M. Postuta,
P. Perczynski

Metoda zarzadzania $rodkami publicznymi ujmowana jako skonsolidowa-
ny plan wydatkéw jednostek sektora finanséw publicznych — sporzadzany
w horyzoncie dtuzszym niz rok, w uktadzie funkcji panstwa, zadan i podza-
dan budzetowych wraz z miernikami okreslajacymi stopien realizacji celu.

B. Rudowicz

Istota budzetu zadaniowego jest wprowadzenie zarzadzania $rodkami pu-
blicznymi, poprzez cele odpowiednio skonkretyzowane i zhierarchizowane,
na rzecz osiagania okreslonych rezultatow, realizacji zadan, mierzonych za
pomoca ustalonego systemu miernikow.

A. Wernik

Istota budzetu zadaniowego polega na precyzyjnym okresleniu zadan, kto-
re maja by¢ finansowane ze $rodkdéw budzetowych oraz stosowaniu od-
powiednich miernikéw ktore umozliwiatyby oceng efektow uzyskanych
w wyniku ponoszonych wydatkow budzetowych.

Kancelaria Prezesa

To narzedzie oparte na koncepcji zarzadzania przez cele P.F. Druckera, wpi-

Rady Ministrow sujace si¢ w metodyke zarzadzania sprawno$cia i wydajnoscia dziatania
(performance management).
OECD Budzet zadaniowy jest forma budzetowania, ktora relacjonuje alokowane

fundusze do mierzalnych efektow.

K. Winiarska
Ustawa o finansach
publicznych

Skonsolidowany plan wydatkéw na rok budzetowy i dwa kolejne lata pan-
stwowych jednostek budzetowych, panstwowych funduszy celowych, agen-
cji wykonawczych, instytucji gospodarki budzetowej oraz panstwowych
0s0b prawnych sporzadzany w uktadzie zadan budzetowych wraz z celami
i miernikami stopnia realizacji celow. Uktad zadan jest takze okre§lany w ni-
niejszej ustawie jako zestawienie odpowiednio wydatkow budzetu panstwa
lub kosztow jednostki sektora finanséw publicznych sporzadzone wedtug
funkcji panstwa, oznaczajacych poszczegolne obszary dziatan panstwa, oraz:
a) zadan budzetowych grupujacych wydatki wedhug celow,

b) podzadan budzetowych grupujacych dzialania umozliwiajace realizacje
celéw zadania, w ramach ktorego podzadania te zostalty wyodrebnio-
ne — wraz z opisem celow tych zadan i podzadan, a takze z bazowymi
i docelowymi miernikami stopnia realizacji celow dziatalnosci panstwa,
oznaczajacymi wartosciowe, iloSciowe lub opisowe okreslenie bazowego
i docelowego poziomu efektow z poniesionych naktadow.

Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie literatury przedmiotu: B. Gostomezyk, Budzet za-
daniowy w wybranych krajach Unii Europejskiej, ,,Finanse — Rynki finansowe — Ubezpieczenia”
2012, nr 53, s. 468-469; T. Lubinska (red.), Budzet zadaniowy w Polsce. Reorientacja z wydatko-
wania na zarzqdzanie pieniedzmi publicznymi, Difin, Warszawa 2007, s. 9; G. Urbaniak, Budzet
zadaniowy jako instrument zarzqdzania finansami sqdow powszechnych i edukacji ekonomicznej,
[w:] S. Owsiak (red.), Nowe zarzqdzanie finansami publicznymi w warunkach kryzysu, Polskie To-
warzystwo Ekonomiczne, Warszawa 2011, s. 226; Ustawa o finansach publicznych; K. Winiarska,
Budzet zadaniowy w teorii i praktyce, Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2012, s. 4.
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Analiza zebranych w tabeli 3 definicji prowadzi do wnioskow, Ze za budzet
zadaniowy mozna uzna¢ plan podejmowanych przez jednostke dziatan, skla-
syfikowany w postaci zestawu zadan w perspektywie dtuzszej niz rok. Nalezy
podkresli¢, ze charakterystycznym atrybutem budzetu zadaniowego jest zestaw
miernikow wykonania zadan, ktore pozwalajg okresli¢ efektywno$¢ zarzadzania
jednostkami sektora publicznego oraz umozliwi¢ mieszkancom i inwestorom wy-
robienie sobie zdania na temat kondycji finansowej gminy, planowanych inwesty-
cji oraz kosztow funkcjonowania samorzadu.

Omawiajac zagadnienia zwigzane z budzetem zadaniowym, nalezy wspo-
mnie¢, ze zgodnie z metodologia przyjeta i rozpowszechniang przez OECD
w procesie implementacji budzetu zadaniowego mozna wyr6zni¢ trzy zasadnicze
stadia uzytecznos$ci tego narzedzia:

* prezentacyjny budzet zadaniowy (presentational budget) — charaktery-

zuje si¢ tym, ze informacje uzyskane na podstawie wykonania budzetu
w ukladzie zadaniowym (np. stopnia realizacji celu itd.) nie przektadaja
si¢ na rozstrzygnigcia dotyczace alokacji $rodkoéw na rok nastgpny. Podej-
scie to stuzy jedynie wigkszej przejrzystosci prezentowanych wydatkow
w celu poprawy jakosci dialogu spotecznego miedzy spoteczenstwem
a politykami i urzgdnikami tworzacymi projekt budzetu — i nie zwicksza
bezposrednio efektywnosci wydatkowania srodkéw publicznych;

*  budzet zadaniowy informujacy o efektywnosci (performance-informed bud-

geting) — nie ma wymiaru jedynie prezentowania wydatkow publicznych
w podziale na zadania wraz z opisem celéw i wymiernych efektow, ale od-
nosi si¢ rowniez do zaktadanych wynikow i rezultatéw wykonania w przy-
sztosci. W tym modelu obserwuje si¢ juz powigzanie informacji ptynacych
z wynikéw ewaluacji z decyzjami alokacyjnymi. Jednakze nie ma w nim
wcigz mechanizméw automatycznych lub technicznych powigzan miedzy
celami, osiagnietymi efektami ich realizacji oraz finansowaniem (alokacja);

* budzet zadaniowy (efektywnosciowy) (performance budgeting) — to

docelowe, najwyzsze stadium rozwoju modelu budzetu zadaniowego.
Istnieje bezposrednie przelozenie migdzy alokacjg srodkow na zadania,
w odniesieniu do osiggni¢tych efektéw mierzonych stopniem realizacji
celow przez poszczegolnych dysponentdw. System ten jest uzywany bez-
posrednio w procesie alokacji srodkow®.

T. Strak stawia teze, ze zarzgdzanie wydatkami publicznymi musi by¢ wkom-
ponowane w system zarzadzania dokonaniami (sprawnos$cig) jednostki (perfor-
mance management), za$ najwazniejszym elementem systemu zarzadzania do-
konaniami jest budzetowanie zadaniowe (performance budgeting)®. Autor ten

%% Zob. M. Postuta, P. Perczynski (red.), Budzet zadaniowy..., s. 30.
% Zob. T. Strak, Modele dokonan jednostek sektora finansow publicznych, Difin, Warszawa
2012, s. 138. Fundamentem koncepcji zarzadzania dokonaniami (performance management) jest
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podkresla, ze performance management jest metoda zarzadzania bazujacg na kon-
cepcji zarzadzania przez cele P.F. Druckera.

Obowiazujace w Polsce regulacje nakladaja obowiazek stosowania budze-
tu zadaniowego jedynie na szczeblu centralnym (budzet panstwa). Gminy i inne
jednostki samorzadu terytorialnego moga indywidualnie podja¢ uchwate lub
zarzadzenie o zastosowaniu budzetu zadaniowego. ,,Warto jednak podkresli¢,
ze zasady budzetu zadaniowego funkcjonujg w zakresie m.in. projektow dofinan-
sowanych ze $srodkow budzetu UE, gdzie do czynienia mamy zaréwno z celami,
jak 1 miernikami i ich warto§ciami docelowymi™®. Natomiast w statystykach mig-
dzynarodowych stosowana jest inna klasyfikacja wydatkow publicznych, znana
jako COFOG"".

Ponadto, jak twierdzg E. Malinowska-Misiag, J. Misiag, W. Misigg i M. Toma-
lak®®, zadaniowe podejscie do konstrukcji budzetu, czyli powigzanie kazdego wy-
datku z konkretnym zadaniem, wynika z zastosowania przez JST (jednostke samo-
rzadu terytorialnego) art. 44 ustawy o finansach publicznych®. Artykut ten okresla
podstawowe zasady realizacji wydatkoéw publicznych, zgodnie z ktérym wydatki te
moga by¢ ponoszone na cele ustalone w ustawie budzetowej, uchwale budzetowej
JST i planie finansowym jednostki sektora finanséw publicznych we wskazanych
tam wysokosciach w sposob celowy 1 oszczedny, z zachowaniem zasad:

a) uzyskania najlepszych efektow z danych naktadows;

b) optymalnego doboru metod i §rodkéw stuzacych osiagnigciu zalozonych

celow!®.

Nalezy w tym miejscu zauwazy¢, ze budzet zadaniowy powstaje rownole-
gle do projektu uchwaty budzetowej (rysunek 1) i niejednokrotnie stanowi inte-
gralng czes$¢ tej uchwaly, poniewaz zawiera uzasadnienie przyjetych kalkulacji

wykorzystanie informacji o wynikach dziatan publicznych w celu dostarczenia lepszych ushug
przez sektor publiczny. Skutecznos¢ tej metody wymaga identyfikacji celow dziatan publicznych,
nastgpnie zdefiniowania powiazan migdzy celami i wskaznikami mierzacymi dziatalno$¢ sektora
publicznego. Koncepcja ta powstala i jest rozwijana w oparciu o dobre praktyki zar6wno w sek-
torze publicznym, jak i prywatnym. W tej metodzie budzetowania wykorzystywane sg narzedzia,
ktore poczatkowo byty dedykowane dla przedsigbiorstw, ale takze proces implementacji przebiegat
odwrotnie, czyli wlaczano do praktyki przedsigbiorstw koncepcje, ktore pierwotnie byty domeng or-
ganizacji nienastawionych na zysk. Zastosowanie tej koncepcji mozna zatem odnalez¢ takze w sek-
torze prywatnym. Zob. ibidem, s. 138—140. Szerzej na ten temat w rozdziale czwartym niniejsze;j
monografii.

% S. Franek, M. Bedziaszek, T. Lubinska, Budzet efektow samorzgdu terytorialnego..., s. 84.

7 Klasyfikacja wydatkéw i przychodow administracji publicznej COFOG (Classification of
the Functions of Government). Klasyfikacja ta zostala wprowadzona przez Organizacj¢ Narodow
Zjednoczonych. Jest stosowana m.in. przez Uni¢ Europejska.

% Zob. E. Malinowska-Misiag, J. Misiag, W. Misiag, M. Tomalak, Metody budzetowania za-
daniowego w jednostkach samorzqdu terytorialnego, Presscom, Wroctaw 2015, s. 79-80.

» Dz.U. z2009 r. Nr 157, poz. 1240.

10" Szerzej na ten temat: E. Malinowska-Misiag, J. Misiag, W. Misiag, M. Tomalak, Metody
budzetowania zadaniowego. .., s. 73-74.
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wydatkoéw samorzadowych oraz okre$la efekty realizacji zadan odpowiednio do-
branymi miernikami. Zakres budzetu zadaniowego jest zatem szerszy od trady-
cyjnego budzetu, zawiera bowiem tzw. czgs$¢ sprawnosciowa (zadaniowa), ktora
przedstawia, jakim celom stuzg wydatki publiczne i jakie efekty uzyskuje si¢ z na-
ktadow publicznych. Wydatki te, z przedstawieniem ich rocznego limitu, dzieli
si¢ miedzy funkcje, zadania, podziatania i dziatania'’'. Cz¢$¢ zadaniowa budzetu
umozliwia nowoczesne zarzadzanie ponoszonymi naktadami na wszystkich eta-
pach procesu budzetowania. Mozna wydzieli¢: etap tworzenia oraz etap realizacji.
Taki uktad budzetu zwigksza jego przejrzystos¢. Dla kazdego z tych elementéw
okresla si¢ cel, miernik i warto$¢ koncowa'®. |, Budzet zadaniowy pozwala takze
na ustalenie jednoosobowej odpowiedzialnosci za wykonywanie poszczegolnych
dziatan, ktore na biezgco uczestniczg w procesie powstawania budzetu”!%,

Budzet tradycyjny

v

Plan wydatkéw
wg klasyfikacji budzetowej:
czes$é-dziat-rozdziat

' Cze$¢ sprawnosciowa
Plan Wydatkéw . opis celow, ktorych realizacji maja stuzy¢ wydatki
wg nowej klasyfikacji opis miernikéw oraz wskazanie ich wartoéci docelowych, ktore
zadaniowej pokazuja efekty z naktadow publicznych
Budzet zadaniowy |_|

Rysunek 1. Budowa budzetu zadaniowego

Zrédto: T. Lubinska (red.), Nowe zarzqdzanie publiczne — skutecznosé i efektywnosé. Budzet
zadaniowy w Polsce, Difin, Warszawa 2009, s. 44.

Konwersja tradycyjnego budzetu na budzet zadaniowy powinna uwzglednia¢
dopasowanie struktury budzetu zadaniowego do specyfiki i konkretnych potrzeb
gmin. Najczgsciej proces ten przebiega w kilku etapach:

11 Dla kazdego realizowanego podzadania oraz dziatania okresla si¢ planowane wydatki/
koszty na dany rok budzetowy i kolejna lata, zrodta finansowania oraz jednostki odpowiedzialne
za ich realizacjg.

12 Zob. S. Franek. M. Bedziaszek, T. Lubifiska, Budzet efektow samorzqdu terytorialnego...,
s. 84; T. Lubinska (red.), Nowe zarzgdzanie publiczne — skutecznos¢ i efektywnos¢. Budzet zadanio-
wy w Polsce, Difin, Warszawa 2009, s. 42; K. Winiarska (red.), Budzet zadaniowy w teorii..., s. 17.

103 P Laskowski, Budzet zadaniowy jako narzedzie realizacji strategii rozwoju jednostki sa-
morzqdu terytorialnego, [w:] J. Sokotowski, M. Sosnowski, A. Zabinski (red.), Finanse publiczne,
Wydawnictwo Uniwersytetu Ekonomicznego, Wroctaw 2012, s. 198.
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1) budowa struktury budzetu zadaniowego;

2) powiazanie tradycyjnej klasyfikacji budzetowej ze strukturg budzetu za-
daniowego;

3) zdefiniowanie struktury wydatkow dla zadan merytorycznych i obstugo-
wych, w tym przyjecie zasad rozliczania dziatu 750 — Administracja pu-
bliczna;

4) identyfikacja wydatkow (kosztow) budzetowych z podziatem na wydatki
(koszty) bezposrednie i posrednie;

5) okreslenie zasad alokacji wydatkow (kosztow) migdzy zadania, podzada-
nia, dzialania;

6) okreslenie zasad ewidencji ksiggowej — zaktadowy plan kont (mozli-
wych jest kilka wariantow rozliczania wydatkow w uktadzie zadaniowym
[w systemie rachunkowosci]: ewidencja pozabilansowa, rozbudowa ana-
lityki, wykorzystanie zespotu 5, konta wielowymiarowe), algorytmy roz-
liczania wydatkéw (kosztow) posrednich, ewidencja budzetu zadaniowe-
g0, sprawozdawczos$¢;

7) zastosowanie narz¢dzi rachunkowosci zarzadczej w sektorze publicznym!'™,

Warto doda¢, ze proponowane rozwigzania dotyczace rachunkowosci zwig-

zanej z budzetem zadaniowym nadal skupiajg si¢ na elementach wydatkowych
— kwotowych, nie odnosza si¢ natomiast do powigzanych z zadaniami mierni-
koéw. Ich ewidencja i monitoring odbywaja si¢ zatem poza systemem ksiggowym,
a wigc naturalnie przyczyniaja si¢ do wzrostu biurokracji. Oznacza to, ze formalne
wdrozenie metod budzetowania zadaniowego nie spowodowato istotnych zmian
w sposobie planowania budzetowego. Budzet zadaniowy jest raczej ,,naktadka”
na budzet sporzadzany w tradycyjny sposob niz podstawg catego planowania bu-
dzetowego. Powstaje budzet zadaniowy bez zadaniowego mys$lenia o budzecie.

System budzetowania zadaniowego powinien zatem sktada¢ si¢ z dwoch

podstawowych elementow:

* wieloletniego planu zadaniowego, w ktorym miernikami sg wielkosci
pokazujace stopien realizacji zalozonych celow i odczuwalne dla miesz-
kancow efekty podejmowanych dziatan;

e rocznych budzetéw zadaniowych, w ktoérych mierniki opisuja przede
wszystkim stopien wykonania zatozen dotyczacych rozmiar6w i zaawan-
sowania planowanych dziatan, a takze obrazuja stopien satysfakcji miesz-
kancow ze sposobu dziatania administracji i jej efektow pracy'®.

104 Zob. M. Kaczmarek, Ksiggowe uwarunkowania wdrozenia budzetu zadaniowego w jednostce
samorzqdu terytorialnego, ,,Finanse — Rynki Finansowe — Ubezpieczenia” 2011, nr 32, s. 378-379;
D. Korczakowski, Dylematy zwigzane z wprowadzeniem budzetu zadaniowego w samorzgdach, ,,Stu-
dia Oeconomica Posnaniens” 2012, vol. 1, no. 3(252), s. 36; W. Misiag, Siedem lat wdrazania bu-
dzetu zadaniowego — refleksje i prognozy, ,,Studia BAS” 2013, nr 1(33), www.bas.sejm.gov.pl, s. 89.
(dostep: 12.12.2016).

15 E. Malinowska-Misiag, J. Misiag, W. Misiag, M. Tomalak, Metody budzetowania zadanio-
wego..., s. 79-80.
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Koncepcje uktadu zadaniowego budzetu oraz stan jego wdrazania nalezy roz-
patrywaé w aspekcie czterech, wzajemnie ze sobg powigzanych podsystemow:

a) zadaniowy — zbior metod i technik stosowanych do zbudowania zgod-
nej z prawem materialnym struktury zadan publicznych w uktadzie funk-
cji panstwa, zadan budzetowych, podzadan budzetowych i dziatan, oraz
okresleniu — na kazdym poziomie struktury zadan — celéw do osiagniecia
oraz adekwatnych do poziomu struktury miernikoéw stopnia ich realizacji;

b) finansowy — zbiér metod i technik stosowanych do zbudowania planu
wydatkéw budzetu panstwa badz kosztow jednostki sektora finansow
publicznych, koniecznych do osiggnigcia zaplanowanych rezultatoéw po-
przez okreslenie kosztow niezbgdnych do wykonywania zdefiniowanych
w uktadzie zadaniowym dziatan;

c) zarzadczy — przedstawiajacy zastosowanie koncepcji uktadu zadaniowe-
go do zarzadzania publicznego, zarowno w systemach administracyjnych,
jak i poszczegolnych jednostkach sektora finansow publicznych, zorien-
towanego na osigganie zaplanowanych celow dla zadan publicznych defi-
niowanych na poszczegdlnych szczeblach struktury zadaniowe;j;

d) funkcjonalny — znajdujacy wyraz w rozwigzaniach organizacyjnych,
przez ktére ministrowie kierujacy poszczegdlnymi dziatami administracji
rzadowej oraz kierownicy jednostek w dziale realizuja procesy programo-
wania, monitorowania oraz sprawozdawania w ramach uktadu zadanio-
wego budzetu panstwa'%.

Jak wspomniano, obecnie gminy w niewielkim stopniu wykorzystuja budzet
zadaniowy'”’. Rzadko takze stosujg inne narzgdzia rachunkowosci zarzadczej.
Gloéwnym narzedziem planowania jest budzet tradycyjny, ktéry moim zdaniem nie
wspomaga procesu decyzyjnego zarzadcdw gmin, a stuzy jedynie administrowa-
niu jednostka i kontroli limitu wydatkéw. Staba uzytecznos¢ tego narzedzia w pro-
cesie decyzyjnym wynika z braku powiazania wydatkow z celami i zadaniami oraz
braku czg$ci sprawnosciowej informujacej o efektywnosci realizacji zadan samo-
rzadowych na przestrzeni kilku lat'®, Ponadto tradycyjne ujecie budzetu jest ma-
to transparentne, nie zawiera czytelnej informacji o polityce wydatkowej gminy,
co w konsekwencji uniemozliwia komunikacje ze spoteczenstwem oraz innymi

196 Zob. Najwyzsza Izba Kontroli, Informacja o wynikach — wdrazanie budzetu parstwa
w uktadzie zadaniowym — ocena procesow: planowania, kontroli, monitorowania i sprawozdawczo-
Sci, 2012, KAP-4101-01/2011, nr ewid. 27/2012/P/11/001/KAP, s. 15.

17 Na podstawie badan ankietowych gmin w wojewodztwie todzkim, ktore przeprowadzitam,
mozna stwierdzi¢, ze zadna gmina nie wdrozyta budzetu zadaniowego. Szczegdtowa analiza wy-
nikow badania opinii skarbnikdw dotyczacych wprowadzania nowych instrumentow wspomagania
zarzadzania (budzet zadaniowy i narzedzia rachunkowosci zarzadczej) w wojewddztwie todzkim
przeprowadzonych w roku 2016 1 2017 zostana przedstawione w dalszej czgéci niniejszej monogra-
fii (rozdziat piaty).

108 Efektywnosci opartej na rachunku ekonomicznym, a nie wydatkowaniu $rodkéw pienigznych.
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zewngtrznymi interesariuszami'®”. Prezentacja tego budzetu utrudnia takze ocene
efektywnos$ci dziatania gmin przez uzytkownikéw zewnetrznych — ,,stwarza to
pole do swobodnych interpretacji, budowania nie zweryfikowanych tez i w kon-
sekwencji podejmowania blednych decyzji”!'°.

Warto doda¢, ze gminy zobowigzane sg do sporzadzania Wieloletniej Pro-
gnozy Finansowej (WPF), ktora dzigki zastosowaniu budzetu zadaniowego moze
sta¢ si¢ w pelni efektywnym narzedziem zarzadzania. ,,Mozna wigc stwierdzié,
iz obowigzek tworzenia WPF przez jednostki samorzadu terytorialnego, w tym
gminy, jest poczatkowym etapem procesu wdrazania w nich budzetu zadaniowe-
g0, poniewaz

gdy budujemy budzet zadaniowy, a wigc gdy planujemy zadania i wydatki tylko
na jeden rok, mozemy jedynie oceniaé, czy realizacja zadania przebiega zgodnie
z planem, a wigc czy zaplanowane przedsiewzigcia sg wykonywane, mozemy
wiec ocenia¢ produkty, a nie ostateczne efekty, czyli wptyw dziatan administra-
cji na jako$¢ zycia mieszkancow. Dopiero w planach wieloletnich uzasadnione
jest zastgpienie miernikow produktu miernikami efektu i oddziatywania stuza-
cymi zbadaniu, czy dziatania administracji przyniosty zaktadane efekty2.

Moim zdaniem wdrozenie budzetu zadaniowego jest niezbednym minimum na
drodze do zwigkszania nowoczesnosci zarzadzania gminami oraz zaufania wsrod
obywateli. Ponadto wdrozenie budzetu zadaniowego w gminach umozliwitoby po-
wigzanie go ze strategia rozwoju oraz Wieloletnimi Planami Finansowymi i Inwe-
stycyjnymi, a takze innymi narzedziami strategicznej rachunkowos$ci zarzadczej,
takimi jak Balanced Scorecard (BSC).

Mierniki budzetu zadaniowego

Jak wspominano, jednym z charakterystycznych atrybutow budzetu zadanio-
wego jest zestaw miernikow wykonania zadan, ktore pozwalaja okresli¢ efek-
tywno$¢ zarzadzania jednostkami sektora publicznego oraz stopien osiggni¢cia
zatozonych celow. Miary stuzace ocenie skutecznosci i efektywnosci sprawowa-
nia wladzy musza by¢ przede wszystkim proste i zrozumiate oraz nadawac si¢ do
zastosowania. W praktyce pojawia si¢ wiele sposobow, ale takze trudnosci ze skla-
syfikowaniem zadan oraz miernikow ich wykonania. Wynika to ze zréznicowania
obszarow dziatania gmin. Istotne jest, aby zastosowane miary byly narzedziem

19 Ktorzy, wedtug wynikow ankiety, jaka przeprowadzitam, sa gtdéwnymi beneficjentami in-
formacji publicznej (90,48%). Szerzej na ten temat w rozdziale piatym niniejszej monografii.

110 M. Kachniarz, Efekt skali a efektywnos¢ ustug publicznych, http://web.ae katowice.pl/stan-
ley/konferencja/pdf/Kachniarz.pdf (dostep: 20.05.2013).

1 K. Winiarska (red.), Budzet zadaniowy w teorii...,s. 10~11.

112 E. Malinowska-Misiag, J. Misiag, W. Misiag, M. Tomalak, Metody budzetowania zadanio-
wego..., s. 79-80.
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wspomagajacym zarzadzanie i podejmowanie decyzji przez zarzadcow, a takze
shuzyty ocenie dokonan podleglych im jednostek.

Ocena efektywnos$ci wydatkow publicznych wymaga pomiaru naktadow na
realizacje dziatan sektora publicznego. Pomiar mozne mie¢ forme pieniezng, jak
1 niepieni¢zng. W przeciwienstwie do sektora prywatnego, oszacowanie rzeczy-
wistych kosztéw dzialan sektora publicznego jest relatywnie skomplikowane.
Ewidencja w systemie rachunkowos$ci sektora publicznego charakteryzuje si¢
specyficznymi zasadami i cechami, utrudniajac tym samym pozyskanie informa-
cji o wszystkich naktadach niezbgdnych do osiagnigcia pozadanych rezultatow.
Budzety publiczne sa bardzo czgsto tak zaprojektowane, ze nie jest mozliwe mo-
nitorowanie wydatkow sektorowych'’®. Zwickszenie efektywnosci wykonywa-
nych zadan moze zapewni¢ wykorzystanie metody budzetu zadaniowego.

Efektywno$¢ i skuteczno$é sg elementami sprawnosci. Skutecznosc¢ realizacji
celéw mierzy si¢ poprzez odniesienie uzyskanych efektoéw do efektow planowa-
nych!"*. Efektywno$¢ zas mierzy si¢ poprzez odniesienie uzyskanych efektow do
poniesionych naktadow. W wigkszosci krajow wykorzystujacych budzet zadanio-
wy podziat wskaznikow jest dokonywany wedle klasyfikacji (naktady, produkt,
rezultat, oddziatywanie)''>. Mierniki dostarczajg informacji o stopniu realizacji
celéw/zadan, ktore wykorzystywane sg w procesie zarzadzania zadaniowego jed-
nostkami sektora finanséw publicznych''®.

Zgodnie z metodologia przyjeta przez Uni¢ Europejska mierniki mozna po-
dzieli¢ na:

*  mierniki oddziatywania — pokazuja dtugofalowe konsekwencje realizacji za-
dania o charakterze strategicznym (cel glowny). Badaja bezposrednie skut-
ki wdrazania zadania, ktore ujawniajg si¢ dopiero po dtuzszym czasie, badz
odnosza si¢ do wartosci, ktore sg tylko w czesci efektem realizacji zadania.
Jak wskazuje M. Kaczmarek, trudno$¢ opracowywania tych miernikéw po-
lega na tym, ze czesto ich zakres obejmuje wiele czynnikow wewnetrznych
i zewngtrznych, na ktére dysponent opracowujacy miernik nie ma wpltywu;

* mierniki rezultatu — koncentrujg si¢ na efektach uzyskanych w wyniku
dziatan objetych zadaniem lub podzadaniem (cel szczegdtowy), reali-
zowanych za pomoca odpowiednich wydatkdéw, na poziomie zadania/

113 Zob. A. Estache, M. Gonzalez, L. Trujillo, Government Expenditures on Education, He-
alth, and Infrastructure, A Naive Look at Levels, Outcomes, and Efficiency, City University London,
London 2007, za: M. Chrzanowski, Ocena korzysci i kosztow wdrazania budzetu zadaniowego przez
pryzmat efektywnosci wydatkowania srodkéw publicznych w wybranych krajach OECD, ,,Polityki
Europejskie, Finanse i Marketing” 2013, nr 10(59), s. 120.

114 Mierniki skutecznosci pokazuja stopien osiggnigcia zamierzonych celdéw — moga mie¢ one
zastosowanie na wszystkich szczeblach klasyfikacji zadaniowe;.

15 Szerzej na ten temat: M. Rogus, Budzet zadaniowy jako narzedzie kontroli zarzgdczej
w sektorze samorzgdowym, ,,Prace Naukowe Walbrzyskiej Wyzszej Szkoty Zarzadzania i Przedsig-
biorczosci” 2011, nr 16(2), s. 193.

116 Szerzej na ten temat: M. Postuta, M. Podstawka, Budzet zadaniowy..., s. 27.
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podzadania/dziatania. Pozwalajg zatem oceni¢ skutki podejmowanych
dziatan, ktérych efekty powinny pojawi¢ si¢ natychmiast po wykonanym
zadaniu, nawet w danym roku budzetowym;

*  mierniki produktu — odzwierciedlaja wykonanie danego zadania opera-

cyjnego (w krotkim okresie — cel operacyjny) 1 pokazujg konkretne dobra
i ustugi wyprodukowane przez sektor publiczny!'"’.

Kwestia doboru miernikow dla pomiaru stopnia osiggnigcia celow jednostki
jest istotnym problemem. Wazne jest to, aby dla zmierzenia stopnia osiggni¢cia
danego celu ustala¢ mierniki odnoszace si¢ do wydajnosci, skutecznosci i dostep-
nos$ci. Dzigki takiemu podejsciu uzyskuje si¢ wieloaspektowa informacje o reali-
zacji danego zadania czy celu''®. Wymagania, jakim maja sprosta¢ konstruowane
mierniki realizacji celow gmin zawiera tabela 4.

Tabela 4. Wymagania stawiane miernikom realizacji celow

Autor Wymagania

1 2

Ministerstwo | Mierniki powinny:

Finansoéw » umozliwia¢ okre$lanie stopnia realizacji celow, tj. mierzy¢ skutecznos¢ i efek-
tywno$¢ realizacji zadan, podzadan i dziatan;

* by¢ adekwatne — $cisle powiazane z celami zadania/podzadania, musza od-
zwierciedla¢ podstawowy cel, ktoremu realizacja zadania bedzie stuzy¢;

* by¢ akceptowane przez jednostki, realizujace dane zadanie;

*  by¢ wiarygodne — a takze tatwe do zrozumienia dla osob nieposiadajacych szcze-
golowej znajomoscei tematu (formuly i interpretacji miernika);

* by¢ tatwe do monitorowania, proces pozyskiwania danych powinien by¢ po-
nadto racjonalny kosztowo (proces zbierania informacji nie moze by¢ drozszy
niz realizacja samego zadania lub stanowi¢ istotnej czesci jego kosztow);

* by¢ mozliwie spdjne z miernikami okre$lonymi dla innych pozioméw klasyfi-
kacji budzetowej w uktadzie zadaniowym;

* by¢ zdefiniowane w sposob umozliwiajacy cigglosc ich pomiaru w wieloletniej
perspektywie;

* mierzy¢ tylko to, na co wykonawca zadania/dziatania ma wptyw, nalezy uni-
ka¢ stosowania miernikow, na ktorych wysoko$¢ w niewielkim stopniu wpty-
wa realizowane zadanie;

* by¢ dobrane w taki sposob, aby ich wartosci mogty by¢ uzyskane jak najszyb-
ciej po uptywie okresu sprawozdawczego (szybki feedback migdzy dziataniem
i raportowaniem miary jego skutku);

* posiada¢ wiarygodne zrodto danych;

* by¢ dobrane oszczednie, tzn. nie nalezy mnozy¢ ich liczby ponad potrzebe,
trzeba takze zadbac o to, aby koszt ustalania miernika nie przewyzszat korzysci
wynikajacych z jego wykorzystania;

7 Zob. M. Rogus, Budzet zadaniowy jako narzedzie kontroli..., s. 193; M. Kaczmarek, Ksig-
gowe uwarunkowania wdrozenia..., s. 23.

118 Zob. M. Nieplowicz, Mierniki pomiaru realizacji celéw jednostek sektora finanséw pu-
blicznych, ,,Finanse — Rynki Finansowe — Ubezpieczenia” 2012, nr 53, s. 172—173.
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Tab. 4 (cd.)

1 2

Ministerstwo | Ponadto:

Finansoéw * mierniki realizacji zadan, podzadan i dziatan w budzecie zadaniowym powin-
ny by¢ spdjne z poziomami okreslonymi w strategiach;

* nalezy okre$la¢ docelowe poziomy miernikow w powiazaniu z wysokos$cia
planowanych wydatkéw;

» zdefiniowane mierniki powinny koncentrowac si¢ na kliencie, interesariuszu
oraz stymulowa¢ do podejmowania pozadanych dziatan.

B. Filipiak » zasada istotno$ci (w jakim stopniu cele danego zadania s3 wazne w stosunku
do rosnacych potrzeb i priorytetow rozwoju spoteczno-gospodarczego danej
jednostki)

» zasada efektywnosci (jak spozytkowac zasoby na wytworzenie ustug lub osia-
gnigcie konkretnych rezultatow)

» zasada skutecznosci (jak dalece zadanie bedzie stuzy¢ osiagnieciu celow
szczegdtowych i gtownych przewidzianych w strategii)

» zasada uzytecznosci (czy zadanie bedzie mie¢ wptyw na docelowa grupe w za-
kresie zaspokajania jej potrzeb)

» zasada trwatosci (czy i w jakim stopniu nalezy oczekiwa¢ zmian powstalych
w wyniku zakonczenia realizacji zadania)

B. Nita » cel stosowania miernika

* powigzanie ze strategia

» formalna posta¢ miernika

* zrddha danych

* orientacja na sprzgzenia i ciaglte doskonalenie
*  mozliwos¢ kaskadowania

» okreslona czestotliwos$¢ pomiaru

* osoby zaangazowane w pomiar dokonan

W. Misiag Mierniki powinny by¢:

* adekwatne do celow, jakie jednostka chce osiagna¢;

» Scisle okreslone, o klarownej, niedwuznacznej definicji, pozwalajace na pozy-
skiwanie wiarygodnych danych;

» aktualne, generujace dane na tyle regularnie, by $§ledzi¢ postepy oraz na tyle
szybko, by uzyskiwane dane byty uzyteczne;

* rzetelne, czyli wystarczajaco doktadne i reagujace na zmiany;

* poroéwnywalne z przesztymi okresami lub innymi podobnymi miernikami;

» dajace si¢ zweryfikowac, poparte wyrazna dokumentacja, aby mozna byto po-
twierdzi¢ zasadno$¢ proceséw generujacych dany miernik;

» unikajace stwarzania negatywnych bodzcow, czyli takie, ktore nie zachgcaja
do niepozadanego lub marnotrawnego dzialania.

Zrodlo: opracowanie wilasne na podstawie: E. Malinowska-Misiag, W. Misiag, Finanse Publicz-
ne w Polsce, Wydawnictwo Prawnicze LexisNexis, Warszawa 2007, s. 19; M. Nieplowicz, Mierniki
pomiaru realizacji celow jednostek sektora finansow publicznych, ,,Finanse — Rynki Finansowe — Ubez-
pieczenia” 2012, nr 53, s. 172—173; http://www.budzet-zadaniowy.com (dostep: 22.10.2015); zob. takze:
Kancelaria Prezesa Rady Ministrow, Materialy szkoleniowe..., s. 78-79; A. Karmanska, Wartos¢ ekono-
miczna w systemie informacyjnym rachunkowosci finansowej, Difin, Warszawa 2009, s. 92.
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Najwazniejsze wymagania stawiane miernikom realizacji celow w budzecie
zadaniowym to: powigzanie ich ze strategig gminy, uzyteczno$¢ przejawiajgca
sie¢ w tatwosci pozyskiwania danych, mozliwo$¢ dokonania ewaluacji ex ante,
a takze koncentracja na kliencie (tfatwe do zrozumienia dla os6b nieposiadajacych
szczegdtowej znajomos$ci tematu) oraz stymulacja do podejmowania pozada-
nych dziatan. Szczegoélnie istotne dla miernikéw budzetu zadaniowego sg zasady
skutecznosci i1 przejrzystosci, ktore decyduja o sprawnosci budzetu, wptywajac
na eliminacje jego negatywnych cech i zwigkszajac skutecznosé, prawidtowosc
oraz oszczedno$¢!'”. Sg zatem instrumentem weryfikacji zakresu realizacji zadan
i stopnia osiggnigcia zatozonych celow!?.

Wyniki badan przeprowadzonych przez M. Bedzieszak pokazuja, Ze najcze-
$ciej stosowane przez samorzad terytorialny mierniki majg jedynie charakter mier-
nikéw produktu, rezultatow lub kosztu jednostkowego!'?!. Nie wystepujg natomiast
mierniki skutecznosci i efektywnosci'??. W literaturze przedmiotu wskazuje sie na
konieczno$¢ powotywania dodatkowych klasyfikacji miernikow i ich rozszerze-
nie o mierniki jako$ci oraz mierniki satysfakcji. Wprowadzenie tych miernikow
$wiadczyloby o wysokim poziomie dziatalno$ci administracji samorzadowej'>.

W Polsce nie powstata zadna oficjalna klasyfikacja miernikow budzetu za-
daniowego'**. Z uwagi na odmiennos$¢ realizowanych przez gminy zadan i roz-
norodno$¢ wymiaréw efektywnosci'® tych organizacji, wydaje sie, ze ten fakt
wplywa korzystnie na mozliwos$¢ oceny ich efektywnosci'?. Kierownictwo orga-

19 Zob. T. Lubinska, T. Strak, A. Lozano-Platonoff, M. Bedzieszak, M. Glodek, [w:] T. Lu-
binska (red.), Nowe zarzgdzanie publiczne — skutecznos¢ i efektywnosé. Budzet zadaniowy w Polsce,
Difin, Warszawa 2009, s. 56.

120 Zob. G. Urbaniak, A. Strumnik, Budzet zadaniowy jako instrument zarzqdzania finansami
sqdow powszechnych i edukacji ekonomicznej, [w:] S. Owsiak (red.), Nowe zarzqdzanie finansami pu-
blicznymi w warunkach kryzysu, Polskie Towarzystwo Ekonomiczne, Warszawa 2011.

121 Szerzej na ten temat: M. Bedziaszek, Model budzetu zadaniowego samorzqgdow w Swietle
badan, [w:] B. Filipiak-Dylewska (red.), Finanse 2009 — Teoria i praktyka. Finanse publiczne II,
,,Ekonomiczne Problemy Ustug” 2009, nr 37.

122 Mimo ze cz¢$¢ gmin dostrzega juz potrzebg mierzenia efektywnosci, co potwierdzaja ba-
dania przeprowadzone przez M. Spiewoka. Szerzej na ten temat: M. Spiewok, Benchmarking jako
sposob na kontrole zarzqdczq w urzedach, Kontrola Zarzadcza w Jednostkach Samorzadu Teryto-
rialnego, ,,Biuletyn Ministerstwa Finansow” 2013, nr 1(6).

123 Zob. 1. Lubimow-Burzynska, Mierniki realizacji zadan publicznych ze szczegdlnym
uwzglednieniem zadan oswiatowych, jako element poprawy efektywnosci finansow publicznych,
»Nierownosci Spoteczne a Wzrost Gospodarczy” 2014, nr 4, s. 118.

124 Ministerstwo Finansow (www.mf.gov.pl) opracowato baze miernikow dla poszczegolnych
zadan i1 podzadan w ramach kazdej funkcji panstwa, ktore moga by¢ wykorzystywane w tworze-
niu systemu pomiaru dokonan. Nie sg one obligatoryjne, moga postuzy¢ instytucja publicznych
w ich konstruowaniu. Szerzej na ten temat: M. Postuta, P. Perczynski (red.), Budzet zadaniowy...,
s.208-214.

125 Zob. M. Bielski, Organizacje — istota, struktury..., s. 119.

126 Jak pisze J. Michalak, cele kazdego przedsigbiorstwa sa uwarunkowane przez: istotg je-
go dzialan, dostgpne zasoby, kultur¢ organizacji, gtéwnych interesariuszy, otoczenie, w ktorym
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nizacji musi zatem dokona¢ wyboru wymiarow i odpowiadajagcym im kryteriow
oceny efektywnosci, tak aby w najlepszy sposob odda¢ istote problemu. Skutkuje
to wdrozeniem wielowymiarowego kryterium oceny efektywnosci gminy, m.in.
zrownowazonej karty wynikow (Balanced Scorecard). Potrzeba stosowania takich
holistycznych systemow pomiarow wspotczesnie jest bezsprzeczna i wynika z ko-
niecznosci:
e powigzania dokonan przedsi¢biorstwa z jego celami strategicznymi;
* identyfikowania stabych i mocnych stron implementacji zamierzen stra-
tegicznych;
* tworzenia wiele mowiacych podstaw (w postaci danych ilosciowych i ja-
kosciowych) uzytecznych w doskonaleniu zamierzen strategicznych;
* oceny roznych kryteriow, ktore wykorzystywane sg w praktyce Bench-
marking'?.
Wdrozenie budzetu zadaniowego w gminach umozliwitoby zatem powigza-
nie go ze strategia rozwoju, a takze innymi narzedziami strategicznej rachunko-
wosci zarzadezej, jak np. Balanced Scorecard.

Bariery i korzySci ze stosowania budzetu zadaniowego w polskich gminach

Analiza budzetu zadaniowego wykazuje, ze mozna go uzna¢ za niezbedne
narz¢dzie planowania i monitorowania wykonywania zadan publicznych w ce-
lu zwigkszenia sprawnosci gmin. Pomimo licznych zalet, metoda budzetowania
zadaniowego nie jest jednak doskonata. Jedng z przestanek przemawiajacych za
uzytecznos$cig budzetu zadaniowego jest to, ze podziat srodkow, ustalany w ra-
mach corocznych prac nad projektem budzetu, staje si¢ znacznie bardziej przej-
rzysty i zrozumiaty. Operuje si¢ w nim jasnymi celami i zadaniami, ktore stoja
przed instytucjami panstwowymi. Odnosi si¢ on jedynie do kategorii zawartych
w tradycyjnej klasyfikacji budzetowe;.

Atutem budzetu zadaniowego jest ponadto mozliwos¢ lepszej oceny efek-
tywnosci wydawanych $rodkéw. W odrdznieniu od tradycyjnych budzetow,
w ktorych urzedy miaty jedynie wydac okreslone pienigdze w toku swoistej ,,gry
budzetowej”, w przypadku budzetu zadaniowego dostajemy do reki narzedzie
analizy skutecznos$ci uzycia srodkéw publicznych. Kiedy pojawia si¢ cel, wraz
z miernikami jego realizacji, pojawia si¢ rOwniez mozliwo$¢ oceny stopnia, w ja-
kim udato si¢ go osiagnac. Efekty daje si¢ porownac z kosztami — jest to podstawa
podejmowania racjonalnych decyzji na temat dalszej realizacji zadan/podzadan
oraz funkcjonowania i finansowania instytucji publicznych. Co wiecej, doktadnie
wiadomo, kto odpowiada za efekty — wzrasta wiec odpowiedzialnos¢ urzednikow

organizacja dziata, strukture wlasnosci przedsigbiorstwa. Natomiast cele przedsigbiorstwa okreslane

sg zazwyczaj w misji, strategii, polityki i programow organizacji. Szerzej na ten temat: J. Michalak,

Pomiar dokonan — od wyniku finansowego do Balanced Scorecard, Difin, Warszawa 2008, s. 11-12.
127 Zob. A. Karmanska, Wartos¢ ekonomiczna. .., s. 95.
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wobec spoteczenstwa. Urzad zostaje postawiony w roli instytucji, ktora zawarta
ze spoteczenstwem swoisty kontrakt na realizacj¢ konkretnych zadan, uzgodnita
cele, otrzymata odpowiednie $rodki, a teraz moze by¢ rozliczana z wynikow.

Nastepna pozadang zmiana, ktdérg moze wprowadzi¢ budzet zadaniowy jest
wzrost elastyczno$ci wydawania pienigdzy. W tradycyjnym budzecie gtéwnym
zmartwieniem bylo to, aby przynajmniej wydawano je w sposob Scisle zgodny
ze szczegdtowymi uregulowaniami oraz przyjetymi harmonogramami, skoro nie
dawato si¢ okresli¢, czy sa wydawane w sposob celowy. W budzecie zadaniowym
mozna w wigkszym stopniu p6js$¢ sladem rozwigzan stosowanych w firmach pry-
watnych. Skoro wiemy, jakie cele 1 zadania maja by¢ zrealizowane, dlaczego nie
dac¢ realizatorom znacznie wigcej swobody w ich osigganiu? Przestrzegajacy biu-
rokratycznych procedur urzgdnicy moga by¢ zastgpieni przez sprawnych mene-
dzerow, przed ktorymi stawia si¢ zadania, rozliczajac ich z efektow i pozwalajac
szuka¢ najbardziej efektywnych metod realizacji. Menedzer — w odr6znieniu od
urzednika — rozliczany powinien by¢ nie tylko z tego, czy §cisle przestrzega prze-
pisow prawa (dyscypliny finansowej), ale takze z tego, na ile sprawnie realizuje
postawione przed nim zadania.

Kolejnym pozytywnym wyrdznikiem budzetu zadaniowego jest wydtuzenie
horyzontu planowania'?®, W tradycyjnym budzecie podziat $rodkow ustala sie co
roku, gtownie na podstawie struktury z lat ubieglych uwzgledniajacej zobowia-
zania ustawowe, wskazujace na konkretna alokacje srodkow. Kiedy przystepuje
si¢ do sporzadzania budzetu zadaniowego okazuje si¢, ze rzadko ktore z zadan
stojacych przed panstwem da si¢ zrealizowa¢ w ciggu jednego roku. Potrzebne
jest planowanie wieloletnie, z rozpisaniem realizacji zadan na poszczego6lne lata
1 mozliwoscia Sledzenia postepow w realizacji celu. Procedura budzetu zadanio-
wego popycha wiec, w nieunikniony sposob, w kierunku budzetéw konstruowa-
nych w horyzoncie co najmniej trzyletnim, pozwalajacym zwiekszy¢ racjonal-
no$¢ wydatkow i skutecznosc¢ realizacji funkcji panstwa. Wszystko to wiedzie do
zasadniczych korzysci z wprowadzenia i skutecznej realizacji budzetu zadanio-
wego'?. Dziatania te, dzigki bardziej przejrzystej strukturze, maja shuzy¢ wyeli-
minowaniu zbe¢dnych przedsiewzig¢ realizowanych przez gminy, a takze lepszej
komunikacji migdzy organami wtadzy a lokalng spolecznoscia.

Warto zauwazy¢, iz w dtuzszej perspektywie zadaniowe ujgcie budzetu bedzie
wymagato takze modyfikacji regut ewidencji budzetowej'*’, ich dostosowania

128 Przy jednoczesnym zachowaniu spdjno$ci miedzy planowaniem strategicznym (planami

rozwojowymi) a dziataniami operacyjnymi.

122 Zob. M. Postuta, P. Perczynski (red.), Budzet zadaniowy..., s. 31.

130°S. Owsiak podkresla, ze wykorzystanie budzetu zadaniowego wymaga, co zrozumiate,
sprawnego systemu ewidencji zdarzen gospodarczych, systemu sprawozdawczosci, systemu moni-
torowania realizacji zadan. Zatem pierwsza istotng zmiang, jakiej nalezy dokonac jest wprowadze-
nie ewidencji ksiggowej w uktadzie rodzajowym i funkcjonalnym, co umozliwi gminom sporzadzanie
kalkulacji kosztéw poniesionych na wykonywane zadania w budzecie zadaniowym. Przygotowana
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do standardow migdzynarodowych, w tym wprowadzenia ksiggowosci me-
moriatowej. Wreszcie zniktaby iluzoryczno$¢ niskiego deficytu budzetowego
— ograniczone zostalyby mozliwosci ,,manipulowania” jego rozmiarami po-

przez opdznianie ptatnosci

1131

Mimo wielu niekwestionowanych zalet, budzet zadaniowy spotyka si¢ z kry-
tyka. W literaturze przedmiotu do barier i probleméw zwigzanych z wykorzysta-
niem oraz wdrozeniem tego narzedzia zalicza sig:

1)

2)

3)
4)
5)

6)
7)

8)
9)

10)

11)

12)

stabg przystawalnos$¢ do tradycyjnych rozwiazan budzetowych i tym sa-
mym konieczno$¢ radykalnych i skomplikowanych zmian, a takze odsta-
pienia od dotychczasowego trybu postgpowania w procesie planowania
budzetowego, ktore — przy braku dostatecznej na tym etapie reform wiedzy
—mogg doprowadzi¢ do pewnych zaktdcen w systemie finansow panstwa;
ryzyko przeniesienia si¢ do administracji publicznej (przy niewlasciwym
ustawieniu systemu motywacyjnego) egoistycznych zachowan, znanych
z duzych korporacji §wiata biznesu (tzw. wyscigu szczuréw), ale takze
sposobow przygotowywania i weryfikowania kadry menedzeréw;
nieche¢ urzednikow administracji publicznej do wdrazania nowych metod
i poddawania si¢ dodatkowym procedurom kontrolnym;

traktowanie pelnej absorpcji srodkéw z budzetu UE jako celu samego
w sobie;

ryzyko uwolnienia decyzji strategicznych w sferze publicznej od wybo-
réw publicznych;

nadmierng liczbg obowigzujacych strategii 1 programow rzadowych;
nieprecyzyjna i niedostateczng ewidencje i sprawozdawczo§¢ gmin oraz
brak odpowiednich technologii informatycznych;

brak porownywalnosci miedzy réznymi gminami;

ryzyko eliminacji/utraty (przy niewlasciwym dostosowaniu zadan i po-
dzadan) waznych/uzytecznych z punktu widzenia obywateli obszarow
dziatalno$ci panstwa;

ryzyko powrotu — przy nieumiejetnym korzystaniu z miernikow — do nie-
korzystnych, nieefektywnych i nieelastycznych praktyk i metod wielolet-
niego (,,centralnego”) planowania;

niedostosowanie ustawy o finansach publicznych do budzetowania za-
daniowego;

niedostosowanie struktur administracji do zarzgdzania przez cele'*2.

w takim uktadzie struktura kosztow moze by¢ waznym krokiem do wdrozenia innych nowoczesnych
instrumentéw rachunkowosci zarzadczej. Zob. S. Owsiak, Wieloletnie planowanie finansowe. .., s. 51.
B J. Szoo-Koguc, Od czego zaczqé reforme finansow publicznych — od struktur, proce-
dur czy strumieni?, [w:] R. Wieteska, M. Wypych (red.), W poszukiwaniu efektywnosci finansow
publicznych, Wydawnictwo Uniwersytetu L.odzkiego, £odz 2009, s. 20.
132 Zob. W. Misiag, Bariery wdrazania budzetowania zadaniowego, [w:] A. Pomorska,
J. Szoto-Koguc, J. Gluchowski (red.), Uwarunkowania i bariery w procesie naprawy finansow
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Zastrzezenia do wdrazania i stosowania budzetu zadaniowego pojawiajg si¢
w wigkszosci gmin. Krytyka tego typu budzetu wynika moim zdaniem z niezro-
zumienia przez dysponentéw $rodkéw publicznych (m.in. wlodarzy oraz skarb-
nikow gmin) zalet i korzysci wynikajacych z prognozowania zadaniowego oraz
wykorzystania narzedzi rachunkowosci zarzadczej, zwtaszcza w kontekscie za-
rzadzania strategicznego'®. Jak twierdzi K. Stepien, chcac osigga¢ nadrzedne ce-
le, jednostka powinna systematycznie kontrolowac¢ wyniki swoich dziatan, wyko-
rzystujac do tego odpowiednie mierniki'3,

Biorac to pod uwage, S. Owsiak stawia teze, ze istnieje zwigzek miedzy pozio-
mem rozwoju samorzadnos$ci a zainteresowaniem budzetem zadaniowym'®>. B. Fi-
lipiak zwraca jednak uwage, Ze ,,podziat wydatkow na funkcje, programy, zadania,
podzadania i dziatania w matych jednostkach moze powodowac zbyt duza szczegoé-
towos$¢, ale jednoczesnie dla wigkszych bedzie odzwierciedlato w sposob nalezyty
podejmowang aktywno$¢ na rzecz spoteczenstwa’'3¢. Opini¢ te potwierdzajg wyniki
prowadzonych przeze mnie badan wsrdd skarbnikéw gmin, ktdre posiadaja mato roz-
budowang strukture organizacyjng. Ankietowani twierdza, ze budzet tradycyjny jest
wystarczajacy dla celow decyzyjnych, a budzet zadaniowy bytby zbyt szczegotowy.

Podsumowujac to, co powiedziano do tej pory, mozna stwierdzi¢, ze:

1) zadaniowa struktura budzetu jest narzgdziem wspomagajacym proces do-
brego zarzadzania srodkami publicznymi, opartym na zasadach efektyw-
nos$ci, oszczednosci i skuteczno$ci, a takze na skuteczniejszej realizacji
programu przez rzad,;

2) budzet zadaniowy powinien stuzy¢ lepszej przejrzystosci srodkow pu-
blicznych;

3) korzysci ptynace z budzetu zadaniowego osiagnaé mozna dopiero po kilku
latach. Trzeba bowiem pamigtac, ze proces wdrazania tego typu budzetu
(oraz planowania) trwa wiecej niz rok, a w pierwszym okresie nie przyno-
si zasadniczych oszczgdnosci w wydatkach panstwa. Wigze si¢ natomiast
z koniecznoscig stworzenia specjalistycznego zespotu urzgdnikow;

4) stopniowe tworzenie zadaniowego ujecia wydatkéw budzetu panstwa (lub
wszystkich §rodkow publicznych) powinno by¢ powigzane z przygotowa-
niem systemu wieloletniego planowania budzetowego;

publicznych, Wydawnictwo Katolickiego Uniwersytetu Lubelskiego, Lublin 2007; Najwyzsza Izba
Kontroli, Informacja o wynikach — wdrazanie budzetu panstwa w uktadzie zadaniowym — ocena pro-
cesow: planowania, kontroli, monitorowania i sprawozdawczosci, 2012; K. Piotrkowska-Marczak,
Wspotczesne kierunki zarzgdzania finansami publicznymi, [w:] E. Ruskowski (red.), Instrumenty
nowego zarzqdzania finansami publicznymi w wybranych krajach Unii Europejskiej, Wydawnictwo
Temida 2, Biatystok 2011, s. 28-29; M. Postuta, P. Perczynski (red.), Budzet zadaniowy..., s. 32.

13 Szerzej na ten temat: M. Postula, P. Perczynski (red.), Budzet zadaniowy..., s. 32.

134 Zob. K. Stepien, Plynnos¢ finansowa i wyplacalnosé..., s. 19.

135 Zob. S. Owsiak, Finanse publiczne. Teoria i praktyka, Wydawnictwo Naukowe PWN, War-
szawa 2005, s. 294.

136 B. Filipiak, Finanse samorzqdowe. .., s. 64—65.
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5) zadaniowy plan wydatkoéw jednostek sektora finansow publicznych powi-
nien oznacza¢ zintegrowanie programow (strategii) rzadowych ze struktu-
ra budzetu. Programy te warto opiera¢ na dokumentach o wymiarze stra-
tegicznym oraz horyzoncie $redniookresowym. Wtasciwy minister (czy
inny dysponent) bylby odpowiedzialny za zawarto§¢ merytoryczng pro-
gramu, ustalenie celow, przedstawienie miernikow ich wykonania, okre-
$lenie czgsci sktadowych programu — zadan czy podzadan — oraz celow
szczegblowych. Za§ w Ministerstwie Finanso6w powinny zosta¢ stworzo-
ne narzedzia umozliwiajace koordynacje tego procesu;

6) budzet zadaniowy powinien opiera¢ si¢ wtasnie na tych trzech solidnych
filarach — zadaniach, celach i miernikach;

7) budzet zadaniowy powinien by¢ traktowany jako instrument realizacji
strategii gminy'?’.

Budzet zadaniowy, pomimo wskazanych wczesniej wad, jest lepszym narze-
dziem zarzadzania od budzetu tradycyjnego. Krytyka obecnego ksztaltu budzeto-
wania pokazuje, ze zarzadzanie gminami musi caty czas ewoluowac, cho¢ dokona-
no juz w Polsce ogromnych zmian. Przed polskimi gminami jeszcze sporo trudne;j
pracy. Musza nastgpi¢ zmiany systemowe i behawioralne, aby zarzadzanie tymi
podmiotami byto w petni efektywne i transparentne. Ponadto niezbedne sg zmia-
ny w rachunkowosci, ktora powinna dostarcza¢ informacji uzytecznych dla rézne-
go grona odbiorcow. Wdrozenie budzetu zadaniowego w gminach jest niezbedne,
aby dokona¢ racjonalizacji wydatkow publicznych i mozliwos$ci oceny ich efek-
tywnosci. Budzet zadaniowy jest nie tylko bardziej czytelny, ale takze dostarcza
szerszy zakres informacji. Jego wykorzystanie spowoduje wzrost wiarygodnos$ci
gmin i zwigkszenie zaufania obywateli do poszczegdlnych gmin, ale takze catego
systemu finansow publicznych. Wedlug G. Urbaniak i A. Strumnik efektywnos¢ to
nie tylko kwestia pozytywnej oceny spoleczenstwa, ale przede wszystkim podstawa
podejmowania wiasciwych decyzji dotyczacych alokacji sSrodkow budzetowych',
Zdaniem tych autorow w sytuacji, gdy finanse publiczne sg w miar¢ ustabilizowane
i zrownowazone, budzet zadaniowy spetnia role doskonatego narzedzia stuzacego
pozyskiwaniu $rodkéw w wysokosci uzasadnionej rzeczywistym zakresem zadan.
G. Urbaniak i A. Strumnik podkreslajg takze, ze kiedy nie ma zachowanej rowno-
wagi budzetowej w jednostce sektora finanséw publicznych, wowczas budzet za-
daniowy jest przydatny do podejmowania najlepszych w danym momencie decyz;ji
o ograniczeniu wydatkow. Ponadto, wedtug S. Franek i innych autoréw, sekwencja
zadanie — cel — miernik dostarcza kompleksowej informacji o zrealizowanych
wydatkach'®®, Pozwala to na pozyskanie danych dotyczacych nie tylko wymiaru wy-
datkowego (odpowiadajacych na pytanie, ile kosztuje zadanie i dlaczego tak dro-

137 Zob. E. Malinowska-Misiag, J. Misiag, W. Misigg, M. Tomalak, Metody budzetowania
zadaniowego..., s. 80; M. Postuta, P. Perczynski (red.), Budzet zadaniowy..., s. 32-33.

138 Zob. G. Urbaniak, A. Strumnik, Budzet zadaniowy jako instrument zarzqdzania. ..

139 Zob. S. Franek. M. Bedziaszek, T. Lubinska, Budzet efektow samorzqdu terytorialnego. .., s. 86.
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go/tanio?), ale takze skuteczno$ci finansowania tego zadani (odpowiadajacych na
pytanie, czy udato si¢, ponoszac okreslony wydatek, osiggnaé zaktadany cel). Ten
drugi wymiar odpowiada zapotrzebowaniu decydentéw (radnych) oraz obywateli.

Przygotowana w takim uktadzie struktura kosztéw moze by¢ kolejnym kro-
kiem do zaimplementowania innych nowoczesnych instrumentéw rachunkowosci
zarzadczej: w zakresie kalkulacji kosztow, analiz, wskaznikéw finansowych i nie-
finansowych, a takze strategicznej karty wynikow. Umozliwi to kontrole zasobow
oraz podejmowanie decyzji opartych na rachunku ekonomicznym.

1.5. Doswiadczenia z wdrazaniem budzetu zadaniowego w Polsce
i na Swiecie

Cechg charakterystyczng przedstawionej ewolucji uktadu budzetu zadanio-
wego jest konkretyzacja zadan oraz wzmocnienie koordynacyjnej roli gtdéwnego
dysponenta srodkow budzetowych w aspekcie najwazniejszych kierunkow wdra-
Zania i rozwoju systemu tego typu w Polsce. Dziatania zwigzane z jego wdraza-
niem zostaly zaplanowane przez Ministerstwo Finansow na kilka lat. Pierwszym
okresem implementacji tego narzgdzia do zarzadzania podmiotami publicznymi
byt rok 2008 po nowelizacji ustawy o finansach publicznych'*’. Harmonogram
prac zwigzany z wdrazaniem budzetu zadaniowego w poszczegolnych latach zo-
stat przedstawiony szczegotowo w tabeli 5.

Tabela 5. Harmonogram prac zwigzanych z wdrazaniem budzetu zadaniowego w Polsce

Rok Rodzaj prac
1 2
2008 |- przeprowadzenie analizy aktow prawnych na potrzeby wdrazania budzetu zadaniowego

* opracowanie podstaw metodologicznych dla wieloletniego planowania zadaniowego

* przygotowanie zatozen do projektow aktow prawnych regulujacych funkcjonowanie
budzetu zadaniowego, w tym wieloletniego planowania zadaniowego

e przygotowanie projektow realizowanych z udziatem $rodkow UE, majacych na celu
wspotfinansowanie prac nad wdrozeniem budzetu zadaniowego

e przygotowanie katalogu funkcji, zadan i podzadan dla samorzadow, ktory byt pod-
stawg od opracowania ustawy budzetowej na rok 2009

2009

sporzadzenie metodyki budzetu zadaniowego

e sporzadzenie wytycznych do sprawozdan z wykonania budzetu zadaniowego
w uktadzie funkcjonalnym

* opracowanie zatozen do projektu systemu informatycznego obstugujacego budzet

zadaniowy

140 Zob. Ustawa z dnia 8 grudnia 2006 r. 0 zmianie ustawy o finansach publicznych (Dz.U.
z 2006 1. Nr 249, poz. 1832) oraz Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych
(Dz.U. z 2009 1. Nr 157, poz. 1240 z p6zn. zm.).
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Tab. 5 (cd.)

2

2010

przygotowanie koncepcji monitoringu realizacji budzetu w nowym uktadzie funk-
cjonalnym

zakonczenie pierwszego etapu prac nad systemem sprawozdawczym w ujeciu zada-
niowym, umozliwiajacym monitoring wydatkéw publicznych

udoskonalenie katalogu funkcji, zadan i podzadan dla samorzadéw w wyniku zgta-
szanych uwag przez poszczegoélne samorzady oraz rozwoju metodologii budzetu
zadaniowego

sformutowanie celow i miernikow

2011

sporzadzenie bazy miernikow dla wszystkich funkcji panstwa

zakonczenie drugiego etapu prac nad systemem sprawozdawczym w ujeciu zadanio-
wym, umozliwiajagcym monitoring wydatkow publicznych

przeprowadzenie pierwszego monitoringu i sprawozdawczosci budzetu zadaniowego

2012

sporzadzenie projektu pierwszego — rownolegtego do klasycznego zadaniowego bu-
dzetu panstwa na rok 2013

wdrozenie metodologii efektywnego zarzadzania finansami publicznymi na szcze-
blu centralnym przy wykorzystaniu wieloletniego planowania zadaniowego i calo-
Sciowej bazy miernikéw

2013

przygotowanie zalozen systemu ewaluacji budzetu zadaniowego

wdrozenie systemu informatycznego obstugujacego budzet zadaniowy

poprawa jakos$ci systemu pomiaru — poczawszy od procesu planowania na rok 2013
wprowadzono procedur¢ uprzedniej oceny przez Ministra Finanséw kompletnosci
i zgodnosci

stworzenie mozliwosci wzrostu zaspokojenia potrzeb informacyjnych i analitycznych
zwigzanych z oceng efektywnosci i skutecznosci wydatkéw publicznych w kontekscie
mozliwosci wykorzystania informacji efektywnos$ciowych do wsparcia decyzji aloka-
cyjnych przez powigzanie planowania budzetowego w obu uktadach klasyfikacyjnych
(zadaniowym i tradycyjnym) i integracj¢ danych finansowych na poziomie zadanie
budzetowe — dziat klasyfikacji budzetowej (od planowania na rok 2013)

2014

.

przygotowanie sprawozdania z wykonania budzetu panstwa obejmujacego realiza-
cj¢ budzetu zadaniowego za rok 2013 umieszczonego po raz pierwszy w ustawie
budzetowej

opracowanie dokumentu ewaluacyjnego o charakterze ex-post z wykonania budze-
tu zadaniowego na rok 2013, jako narzgdzia wsparcia w procesie opracowywania
budzetu panstwa na rok 2014

ujednolicenie zadaniowej klasyfikacji wydatkow — w szczegdlnosci w odniesieniu do
dziatan realizowanych przez dysponentéw czesci 85 budzetu panstwa, dla ktorych
opracowano zamknigty wykaz dziatan, a takze okreslono wspolne cele i mierniki na
poziomie zadan budzetowych, poczawszy od procesu planowania na rok 2014

2015

sporzadzenie raportu dotyczacego oceny wplywu funkcjonowania budzetu zada-
niowego na finanse publiczne, rozliczenie projektow realizowanych w ramach Eu-
ropejskiego Funduszu Spotecznego

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie: Kancelaria Prezesa Rady Ministrow, Zarzqdzanie
finansami publicznymi — narzedzia zarzqdzania finansami publicznymi oraz efektywne sposoby wy-
datkowania srodkoéw publicznych, dsc.kprm.gov.pl (dostep: 4.01.2016); M. Postuta, P. Perczynski,
Wdrazanie budzetu zadaniowego, Ministerstwo Finansow, Warszawa 2009, s. 53—57; Informacja
Ministra Finanséw na temat stanu wdrazania budzetu zadaniowego z dnia 5 czerwca 2014 roku,
www.finanse.mf.gov.pl, s. 7 (dostgp: 6.11.2015).
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Ponadto Kancelaria Prezesa Rady Ministrow opracowata katalog prac cy-
klicznych proponowanych do realizacji w kazdym roku, ktory obejmuje:

opracowanie zapisow — w zakresie budzetu zadaniowego — do rozpo-
rzadzenia Ministra Finansow w sprawie szczegotowego sposobu trybu
1 termindw przygotowania materiatow do projektu ustawy budzetowej na
kolejny rok budzetowy, tzw. Noty Budzetowej;

sporzadzenie informacji do sprawozdania z wykonania budzetu panstwa
zawierajgcej realizacje budzetu zadaniowego umieszczonego w uzasad-
nieniu do ustawy budzetowej (do 2013 roku);

przygotowanie sprawozdania z wykonania budzetu panstwa obejmujace-
go realizacj¢ budzetu zadaniowego umieszczonego w ustawie budzeto-
wej (od roku 2014);

opracowanie materiatdéw do uzasadnienia do projektu ustawy budzetowe;j
(do 2011 roku);

przygotowanie projektu budzetu w uktadzie zadaniowym do projektu
ustawy budzetowej rownolegle do budzetu w uktadzie tradycyjnym (od
roku 2012);

opracowanie bazy miernikéw dla poszczegolnych funkeji panstwa (do
2011 roku);

monitoring realizacji budzetu w ukladzie zadaniowym (od roku 2011);
prace nad wdrozeniem systemu informatycznego obshugujacego budzet
zadaniowy (od roku 2010 do 2012);

wspotpraca migdzynarodowa w zakresie zagadnien zwigzanych z budze-
tem zadaniowym i wieloletnim prognozowaniem;

organizacja konferencji i szkolen oraz zapewnienie pomocy eksperckiej
dla administracji z zagadnien zwigzanych z budzetem zadaniowym,;
realizacja i obshuga projektéw zwiazanych z wdrazaniem budzetu zada-
niowego finansowanych z funduszy unijnych (Program Operacyjny Ka-
pitat Ludzki)''.

Oceny procesu wdrozenia budzetu zadaniowego w Polsce dokonata z wlasnej
inicjatywy Najwyzsza Izba Kontroli (NIK). W roku 2012 opublikowata ona ra-
port, w ktérym zawartych jest wiele uwag krytycznych. Kontrola NIK miescita si¢
w zaplanowanych dzialaniach, w ramach priorytetu Panstwo sprawne i przyjazne
obywatelowi. Krytyce zostaly poddane nie tylko techniczne aspekty wdrazania
budzetu zadaniowego, lecz takze proces legislacyjny. Oceniono:

dzialania Ministra Finanséw w zakresie koordynacji procesu wdroze-
niowego, w tym podejmowanie niezbednych prac: 1) legislacyjnych,
2) zwigzanych z ustalaniem struktury uktadu zadaniowego oraz 3) za-
pewniajacych zgodnos¢ zadan budzetowych ze $rednio i dtugookresowy-
mi strategiami rozwoju;

141 Kancelaria Prezesa Rady Ministrow, Zarzqdzanie finansami publicznymi. ..
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dziatania ministrow, wojewoddw oraz kierownikow podlegtych i nadzo-
rowanych przez nich jednostek, ktdrzy uczestniczyli w procesie wdra-
zania koncepcji uktadu zadaniowego budzetu panstwa w ramach trzech
ob] etych kontrolg obszarow:
okreslenie tresci zadan, podzadan oraz celow i miernikow z nimi
zwigzanych, jak rowniez treéci dziatan;

— monitorowanie osiggania celow zadan budzetowych i realizacji ce-
low podzadan grupujacych poszczegolne dziatania, w kontekscie
sporzadzania materialdw na potrzeby opracowania informacji o wy-
konaniu wydatkéw w uktadzie zadaniowym;

— zarzadzanie procesami planowania wydatkow w uktadzie zadaniowym,
monitorowanie osigganych rezultatow oraz sprawozdawczosci'*.

Wyniki kontroli wskazuja, iz zastosowane przez ministra finansow zasady
1 metody realizacji procesu wdrazania koncepcji budzetu zadaniowego nie pro-
wadzity do osiagniecia zakladanych celow modernizacji systemu finansow pu-
blicznych. Funkcja budzetu zadaniowego jako narzedzia wspomagajacego efek-
tywne zarzadzanie $rodkami publicznymi zostata powaznie zmarginalizowana.
Jego walor informacyjny, majacy istotne znaczenie dla poprawy przejrzystosci
finansow publicznych, byt ograniczony z powodu btedow i niespojnosci danych
oraz z uwagi na ich nieckompletnos$¢. Skutecznemu wdrazaniu nie sprzyjaja takze
niespdjnosci systemu prawnego, w szczegolnosci w obszarze odpowiedzialno$ci
organéw wladzy publicznej za merytoryczna realizacje i finansowanie zadan pu-
blicznych. NIK informuje, ze:

rozwigzania prawne odnoszace si¢ do procesow planowania, realizacji
i sprawozdawczosci w ramach budzetu zadaniowego nie uwzglednia-
ja odmiennosci struktury uktadu zadaniowego w stosunku do struktury
uktadu tradycyjnego budzetu, co ogranicza mozliwo$¢ ich zastosowania
do osiagniecia celow wdrozenia budzetu zadaniowego; ograniczenia ta-
kie wynikajg m.in. z tego, ze struktura zadan budzetowych ministrow zo-
stata ustalona w ramach 21 funkcji panstwa wedtug kryterium dyspono-
wania $rodkami cze$ci budzetowych, a odpowiedzialno$¢ ministréow za
realizacj¢ zadan zostata im powierzona w ramach obowigzku kierowania
34 dziatami administracji rzadowe;j;

wystepujace w planowaniu budzetowym zroéznicowanie zrodet finanso-
wania powoduje niespdjng prezentacje wartosci miernikow osiggania
celow zadan ujetych w skonsolidowanym planie wydatkéw (finansowa-
nych z budzetu panstwa oraz z innych zrodel, m.in. funduszy celowych)
oraz miernikodw osiggania celow funkcji panstwa ujetych w Wieloletnim
Planowaniu Finansowym Panstwa (finansowanych wytacznie z budzetu
panstwa);

142 Zob. Najwyzsza Izba Kontroli, Informacja o wynikach — wdrazanie budzetu paristwa. ..
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zakres podmiotowy skonsolidowanego planu wydatkow okreslonego
w art. 142 pkt 11 UoFP nie obejmuje czesci podmiotow sektora finanséw
publicznych, m.in. Narodowego Funduszu Zdrowia, ktore realizuja wazne
dla spoteczenstwa zadania, dysponujac znacznymi srodkami publicznymi;
planowanie w uktadzie zadaniowym wdrazane jest bez zachowania spoj-
nos$ci terminu sporzadzania rocznych planow dziatalnosci z terminami
sporzadzania planow wydatkow w uktadzie zadaniowym; brak tej spoj-
nosci powoduje, ze plany dziatalnosci tworzone sa, gdy nie sg jeszcze
znane ostateczne kwoty srodkéw na realizacje zadan;

przepisy dotyczace sporzadzania formularzy planistycznych budzetu za-
daniowego s3 nieprecyzyjnie i niejednoznacznie sformutowane, co powo-
duje ich niejednolita interpretacje przez dysponentow srodkoéw i wpltywa
niekorzystnie na rzetelnos¢ 1 kompletnos¢ danych ujmowanych w tych
formularzach; Krajowy Konsultant ds. Budzetu Zadaniowego (KKBZ)
w 2011 roku nie korygowat na biezaco nieprawidtowych i niekomplet-
nych danych, przez co btedy zostaly powielone w zbiorczym planie wy-
datkow budzetu panstwa w ukladzie zadaniowym, ujetym w uzasadnie-
niu do projektu ustawy budzetowej na rok 2011;

nie zostala opracowana ostateczna struktura uktadu zadaniowego dla za-
dan budzetowych wynikajacych z ustawy o dzialach administracji rzg-
dowej wchodzacych w zakres wtasciwosci poszczegdlnych ministrow,
co wplywa negatywnie na dokonanie rzetelnej agregacji i zachowania
spojnosci tacznych danych ujmowanych w zbiorczym planie wydatkow
budzetu panstwa w uktadzie zadaniowym;

KKBZ nie dokonat przegladu i weryfikacji przydatnosci miernikdw stop-
nia osiggania celow zadan ujetych w centralnej bazie miernikéw przed
jej udostepnieniem dysponentom srodkow; weryfikacja danych zgroma-
dzonych w bazie pozwolitaby na jej pelniejsze wykorzystanie i ograni-
czenie bledow popetnionych przez dysponentéw srodkow przy ustalaniu
miernikow;

w planowaniu wydatkéw w uktadzie zadaniowym dysponenci przyjmo-
wali uproszczony sposob ustalania kosztow dziatan sktadajacych si¢ na
koszty podzadan i zadan, polegajacy na przyporzadkowywaniu do dzia-
fan (za pomocg r6znych metod) kwot wydatkéw planowanych w ukta-
dzie tradycyjnym budzetu, co ograniczato mozliwo$¢ zastosowania uktadu
zadaniowego budzetu, jako narzedzia efektywnego zarzadzania srodkami
publicznymi;

brak przepisow dotyczacych sporzadzania i uaktualniania planow wydat-
kéw w uktadzie zadaniowym przez dysponentdow srodkéw powodowat,
ze czg$¢ dysponentoéw takich planéw nie sporzadzata lub jezeli je sporza-
dzita, to ich nie uaktualniata, i w rezultacie nie mogta ich wykorzysta¢ do
skutecznego i efektywnego zarzadzania zadaniami publicznymi;
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*  minister finansoOw nie wskazat szczegotowych zasad prowadzenia ewi-
dencji wykonania budzetu w uktadzie zadaniowym, co oznaczato dowol-
no$¢ w ich okreslaniu przez dysponentéw $rodkéw i ograniczato moz-
liwos$¢ uzyskania oraz analizy porownywalnych danych o skutecznos$ci
i efektywnosci osiggania celow zadan'*.

Uwzgledniajac uwagi krytyczne przedstawione przez NIK, W. Misiag pro-
ponuje, aby wprowadzi¢ wiele istotnych zmian w dotychczasowym programie
wdrozeniowym. Powinny one w szczegdlnosci polegac na:

* wprowadzeniu do procedury konstrukcji budzetu panstwa etapu wstep-
nego, w ktoérym analizowane bylyby proponowane skwantyfikowane ce-
le polityki budzetowej na dany rok i nastepowatoby wstepne okreslenie
pozadanych wartosci najwazniejszych miernikow wykonania zadan bu-
dzetowych;

* rozwigzaniu problemu weryfikacji raportowanych warto§ci miernikow
wykonania budzetu zadaniowego;

* ujednoliceniu zasad ewidencji wydatkow w ukladzie zadaniowym,;

* wprowadzeniu do budzetu zadaniowego miernikow okreslajacych sto-
pien realizacji celow zwigzanych z wyodrebnionymi w budzecie zada-
niowym funkcjami panstwa;

» weryfikacji poprawnosci innych miernikéw wykorzystywanych obecnie
w budzecie zadaniowym;

*  wprowadzeniu obowigzku przeprowadzenia przez rzad corocznej analizy
wykonania budzetu zadaniowego oraz upublicznienia jej wynikow'#4.

Zasadniczym pytaniem jest, czy potrzebne sg tylko zmiany systemowe w re-
formowaniu finanséw publicznych (wdrazania nowych narzedzi do zarzadzania)?
Wedlug mnie (potwierdzajg to réwniez badania innych autoréw) reformowanie tej
sfery wymaga przede wszystkim zmian w mentalnosci stuzb publicznych: rozbu-
dzenia swiadomosci celowosci reform oraz ciaglego doskonalenia poprzez popra-
we¢ wynikow. Konserwatywne, surowe poglady oraz niech¢¢ do zmian utrudniaja
wprowadzanie reform (wdrazanie nowych narzedzi). Potrzebne sa: wspolpraca
mig¢dzy panstwem a jednostkami podlegltymi, bedagcymi w strukturach panstwo-
wych, kompromisy i determinacja towarzyszaca wdrazaniu zmian. W zaistnia-
fej sytuacji osoby zarzadzajace jednostkami publicznymi (prezydent, burmistrz,
wojt) powinny postrzegac¢ swoja funkcje jako menedzera.

Trzeba powiedzie¢, ze wystepujacy obecnie brak przygotowania struktur jed-
nostek samorzadu terytorialnego do jako$ciowych zmian w sposobie zarzadza-
nia, w tym planowania, jest podstawowg barierg ograniczajacg. Ponadto istotne
sg bariery behawioralne (obawa i nieche¢ przed zmianami) oraz niedostrzeganie
mozliwosci wykorzystania przez decydentdw narzedzi wspomagajacych proces

143 Zob. ibidem.
144 Zob. W. Misiag, Siedem lat wdrazania budzetu zadaniowego..., s. 100.
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decyzyjny i pomiar dokonan'®, M. Dylewski uwaza, ze nalezy w pierwszej kolej-
nosci zmieni¢ kulture organizacyjng, przechodzac od modelu administracyjnego
do oddolnego, z menedzerskim podejsciem do rozwigzywania probleméw i po-
dejmowania decyzji'*®. Wedtug tego autora jest to zgodne z idea budzetowania
jako metody zarzadzania, ktorej cechg charakterystyczng jest oddolnos¢ procesow
planowania, zgodnos$¢ z przyjetymi celami ogdlnymi i strategicznymi. Poza tym
Dylewski uwaza, ze jest to stopniowe przygotowanie catej struktury organiza-
cyjnej jednostki do mozliwosci podjgcia decyzji o przejsciu na wyzszy poziom
zarzadzania, w ktérym planowanie i budzetowanie jest podstawowym filarem
i punktem wyjscia w procesie realizacji zadan publicznych.

Z przeprowadzonego przez M. Walczaka 1 M. Kowalczyka badania wynika,
ze prawie 60% respondentéw nie stosuje zadnego innego narzedzia budzetowa-
nia, poza tradycyjnym. Bierze si¢ to wedtug ankietowanych m.in. z: matej popu-
larnos$ci innych metod, pracochtonnos$ci oraz braku odpowiedniej kadry. Jednakze
w odpowiedzi na pytanie dotyczace korzysci, jakie przyniosga reformy procesu
budzetowania, respondenci z badanych gmin wskazali: wzrost skuteczno$ci osig-
gania zaplanowanych celow (64,1%), zblizenie gminy do warunkow, w jakich
dziata sektor prywatny (58,98%), oszczednosci srodkow finansowych (51,29%)
oraz ustalenie rzeczywistego poziomu poszczeg6lnych ustug (48,72%). Rozktad
odpowiedzi na powyzsze pytanie pokazuje, iz ankietowani posiadaja wiedze
o korzysciach z wprowadzenia zmian w procesie budzetowania, a wrecz ocze-
kuja petniejszej 1 bardziej wiarygodnej informacji. Oznacza to zatem, ze obecny
system budzetowania nie daje rzeczywistego obrazu, uzytecznego dla odbiorcéw
wewngtrznych, a tym bardziej zewngtrznych. W badaniu przeprowadzonym przez
wspomnianych autorow pojawilty si¢ jednak réwniez glosy sceptyczne wobec
reformy budzetowania. Cz¢$¢ respondentdow nie zgodzita si¢ z tym, ze reforma
przyniesie nastepujace korzysci: oszczednosci srodkow finansowych (25,64%),
ustalenie rzeczywistego poziomu poszczegolnych ustug (23,08%), zblizenie gmi-
ny do warunkéw, w jakich dziata sektor prywatny (12,82%) oraz wzrost skutecz-
nos$ci osiggania zaplanowanych celow (10,25%).

Kolejne badanie, przeprowadzone przez W. Misiaga, pokazuje problem
postawy i niecheci do zmian pos$réd urzednikoéw roznego szczebla'¥’. Wnio-
ski przedstawione ponizej sa wynikiem analiz prowadzonych przez tego au-
tora (zar6wno w charakterze obserwatora, jak i wyktadowcy) podczas szkolen
»zadaniowych”. Wedlug W. Misigga znaczna czg$¢ uczestnikow odbierata in-
formacje o funkcjonowaniu budzetowania zadaniowego jako do$¢ abstrakcyjne

145 Szerzej na ten temat: M. Walczak, M. Kowalczyk, Rachunkowos¢ i budzetowanie w za-
rzqdzaniu finansami gminy, Difin, Warszawa 2010; W. Misiag, Siedem lat wdrazania budzetu
zadaniowego..., s. 101.

146 Zob. M. Dylewski, Planowanie budzetowe w podsektorze..., s. 290.

47 Zob. W. Misiag, Siedem lat wdrazania budzetu zadaniowego..., s. 101.
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zagadnienie, watpiac w celowo$¢ 1 mozliwos¢ wdrozenia takich metod w pol-
skich warunkach, albo zainteresowana byta tylko bardzo formalnymi, technicz-
nymi problemami dotyczacymi raczej wypetniania obowiazkoéw planistycznych
i sprawozdawczych, a nie merytorycznymi efektami wykorzystania metod za-
rzadzania przez cele i budzetowania zadaniowego. W opinii tego autora po-
twierdza to tezg, ze z budzetu zadaniowego pozostaly tylko sformalizowane
procedury i dokumenty. W. Misiag twierdzi takze, ze formalne wprowadzenie
do procedury budzetowej dokumentu budzetu zadaniowego nie spowodowato
zmian w sposobie zarzadzania §rodkami publicznymi, a w praktyce wyniki wy-
konania budzetu zadaniowego nie sa nawet analizowane. Autor ten zauwaza po-
nadto, ze niezrealizowane zaplanowane zadania nie wywotaty zadnych reakcji
ze strony organow rzadowych. ,Jesli wigc budzet zadaniowy ani nie jest pod-
stawa alokacji srodkow budzetowych, ani nawet podstawa dziatan naprawczych
(korygujacych), gdy jego zalozenia pozostaja niespetnione, to zasadne staje si¢
pytanie o znaczenie, jakie rzad przypisuje budzetowi zadaniowemu w proce-
sie reformowania finanséw publicznych”'*®. Wedlug W. Misiaga nie sprzyja to
wdrazaniu nowych, skutecznych metod zarzadzania, co wigcej, bedzie w zna-
czacy sposob utrudniato realne ich wykorzystanie'".

Opisane powyzej stabosci procesu wdrazania do praktyki zarzadzania srodkami
publicznymi metod budzetowania zadaniowego sa jednym z przejawow szer-
szego problemu — «odpornosci» polskiego sektora finanséw publicznych na
nowe metody, umozliwiajace bardziej racjonalne zarzadzanie rzeczowymi i fi-
nansowymi zasobami instytucji publicznych Nie sprzyja to wdrazaniu nowych,
skutecznych metod zarzadzania, co wigcej, bedzie w znaczacy sposob utrudnia-
fo realne ich wykorzystanie'>.

Pomimo wszystkich trudnosci we wdrazaniu budzetu zadaniowego, zapewnienie
sprawnosci w realizacji zadan publicznych musi jednak nadal by¢ priorytetem.
By¢ moze budzet zadaniowy powinien by¢ punktem wyjécia zmian w reformo-
waniu gmin, jak miary efektywnosci zarzadzania. W innych krajach bodzcem do
wdrazania budzetu zadaniowego byly z reguty problemy ekonomiczne (nadmier-
nie powickszajacy si¢ deficyt sektora finansoéw publicznych, ostabienie wzrostu
gospodarczego), poczucie bezuzytecznosci zarzadzania w sposob tradycyjny
sektorem publicznym, ktore to zarzadzanie skutkowalo marnotrawieniem $rod-
kéw publicznych, jako$¢ administracji publicznej oraz skomplikowane procedury
biurokratyczne lub decyzja dotyczaca integracji z Unig Europejska'™'. Czynniki

48 Ibidem, s. 101.

149 Zob. ibidem.

150" Ibidem.

151 Prekursorami we wdrazaniu budzetu zadaniowego sa Stany Zjednoczone, gdzie prace nad
jego wprowadzeniem rozpoczeto juz w 1949 roku. Czes$¢ panstw zaprezentowanych w tabeli 15
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te powodowaty polozenie nacisku na efektywnos¢ i skuteczno$¢ wydatkowania
srodkow publicznych.

Wedhug T. Lubinskiej potrzebne w Polsce reformy moga by¢é wzorowane
na innych panstwach, ktére juz wczesniej rozpoczely modernizowanie sektora
finansow publicznych'*2. Nalezy przy tym pamigtac, ze cato§ciowe przeniesienie
rozwigzan z innych krajow nie jest zasadne, cho¢by z uwagi na odmienne uksztat-
towanie systemu prawa i systemu finansow publicznych. Wspomniana autorka
postuluje, aby przy wdrazaniu budzetu zadaniowego w Polsce unika¢ zbyt po-
$piesznego wprowadzenia tego systemu, ktorego skutkiem jest koniecznos¢ do-
konania licznych zmian w zakresie czynnikow, ktore powinny pozosta¢ wzgled-
nie stale, tzn. przyjetej metodyki, w tym doboru charakteru miernikow. Zdaniem
T. Lubinskiej najlepszym przyktadem dla Polski jest, z uwagi na zblizone realia
spoteczno-gospodarcze, Stowacja — kraj po transformacji ustrojowej, bedacy
,mtodym” cztonkiem Wspoélnoty Europejskiej. Polska administracja publiczna
powinna czerpa¢ z doswiadczen tego kraju w zakresie rozszerzania kultury i $wia-
domosci ewaluacyjnej na sektor finanséw publicznych, ale tez na ogoét obywateli.

Z badan przeprowadzonych przez M. Chrzanowskiego wynika, ze w krajach
o duzym stopniu wdrozenia budzetu zadaniowego $rednia wskaznika efektyw-
nosci sektora publicznego jest wyzsza niz $rednia tego wskaznika w catej ba-
danej przez tego autora probie'. M. Chrzanowski podkre$la, ze wskazuje to
na pozytywny wpltyw zastosowania metod budzetowania opartego na wynikach na
efektywno$¢ wydatkowania srodkow. Autor ten zauwaza jednak, iz w analizowa-
nych krajach wystepuje wiele innych czynnikow, ktore bezposrednio determinuja
warto$¢ wspolczynnika efektywnosci finansow publicznych. Analiza badan po-
twierdza hipoteze postawiong przez M. Chrzanowskiego o pozytywnym wplywie
budzetowania zadaniowego na efektywno$¢ sektora publicznego.

Natomiast Z. Szpringer uwaza, ze dwojaki cel reformy budzetowania
(4. przejrzystos¢ i wydajnos¢) nie moze zostac osiagniety wylacznie przez wpro-
wadzenie budzetu zadaniowego'*. Autor ten podkresla, ze budzet zadaniowy
jest waznym i cennym instrumentem, ktory powinien by¢ uzywany podczas de-
bat dotyczacych poziomu finansowania gtdéwnych dziedzin polityki panstwa,
jednakze musi by¢ wspomagany przez inne narzg¢dzia.

wykorzystuje budzet zadaniowy jako kompleksowe rozwiazanie zastgpujace dotychczasowy model bu-
dzetu, inne za$ implementuja jedynie elementy programowania zadaniowego jako narz¢dzie uzupeknia-
jace do budzetu tradycyjnego. W wielu panstwach reformie budzetowej towarzyszyly takze inne zmiany
m.in.: wdrozenie rachunkowosci memoriatlowej oraz planowania wydatkéw w perspektywie wielolet-
niej, reforma zarzgdzania zasobami ludzkimi — motywowanie do osiagania jak najlepszych rezultatow.

152 Zob. T. Lubinska (red.), Nowe zarzqdzanie publiczne..., s. 343—402, 363.

153 Zob. M. Chrzanowski, Ocena korzysci..., s. 127. Autor ten zdefiniowal wskazniki efek-
tywnosci sektora publicznego (ESP) jako wyniki dziatalno$ci tego sektora w poszczegdlnych ob-
szarach. Zob. ibidem, s. 126.

154 Zob. Z. Szpringer, Budzet zadaniowy Polski w swietle doswiadczen. ..
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1.6. Budzet zadaniowy a wieloletnie planowanie budzetowe
— Wieloletnia Prognoza Finansowa gmin

W ostatnich latach dokonano wielu zmian w regulacjach prawnych dotycza-
cych jednostek sektora finansow publicznych, w tym gmin. Dziatania te miaty
na celu zwigkszenie przejrzystosci tych jednostek. Najistotniejsza zmiang byla
nowelizacja ustawy o finansach publicznych (2009). Wprowadzita ona nowe in-
strumenty i narzgdzia wspomagajace zarzadzanie, majace na celu usprawnienie
funkcjonowania jednostek sektora finanséw publicznych. Pojawity sie szczegoto-
we rozwigzania dotyczace planowania wieloletniego, zarowno na poziomie cen-
tralnym — Wieloletni Plan Finansowy Panstwa (WPFP) — jak i lokalnym — Wielo-
letnia Prognoza Finansowa (WPF). Wczesniejsze regulacje narzucaly wprawdzie
gminom obowigzek planowania wieloletniego, lecz zazwyczaj ograniczato si¢ to
do sporzadzania Wieloletnich Planow Inwestycyjnych (WPI)!** oraz prognozy
dhugu publicznego'¢. Od roku 2010 obligatoryjnym elementem systemu budzeto-
wego gmin jest takze Wieloletnia Prognoza Finansowa.

Wieloletnie planowanie budzetowe nie jest nowosciag w sprawnie funkcjonuja-
cych gospodarkach. Uznawane jest za niezb¢dny instrument nowoczesnego za-
rzadzania finansami publicznymi. Dlatego tez jest duzy nacisk na wprowadze-
nie w budzecie panstwa mechanizméw wieloletniego planowania finansowego
stanowigcego istotny element budzetowania zadaniowego®’.

Wynika to z jednej z gldownych cech budzetu zadaniowego, ktora jest projekcja
wydatkow w dtuzszej perspektywie, i ma szczegdlne znaczenie przy opracowy-
waniu Wieloletniej Prognozy Finansowej. Artykut 226 ust. 1 1 2 UoFP wskazuje,

155 WPI jest w zalozeniach dokumentem nadrzednym w stosunku do uchwaty budzetowej,
a jego postanowienia wymuszaja odpowiednie zapisy w uchwale budzetowej w czgsci dotyczacej
wydatkow inwestycyjnych. Dzieki temu potrzeby nie sa zawyzane, a wydatki sg zaplanowane na ca-
ty proces inwestycyjny z przeznaczeniem na konkretne zadania. Sformutowanie, a nastgpnie konse-
kwentne realizowanie WPI eliminuje w znacznej mierze niekorzystne zjawiska: wrazliwo$¢ procesu
inwestycyjnego na ruchy polityczne, brak harmonogramu inwestowania w ciagu kilku lat oraz brak
zasad wyboru inwestycji priorytetowych uwzgledniajacych interes catej spotecznosci gminy. Jak
jednak zauwazajg M. Zidtkowski i M. Golen, ,,polskie procedury budzetowe sa stabo przystosowane
do wieloletnich projektow inwestycyjnych”. Cytowani autorzy zwracaja uwage na fakt, iz pomimo
ze ustawa o finansach publicznych w artykule 110 przewiduje mozliwo$¢ tworzenia przez gminy
wieloletnich programow inwestycyjnych, jednak praktyka stosowania tych przepisow dowiodta, ze
nie daja one podstawy do rzetelnego planowania wydatkéw inwestycyjnych w kilkuletniej perspek-
tywie. M. Ziotkowski, M. Golen, Zarzgdzanie strategiczne rozwojem..., s. 87-88.

156 Zob. J. Hermaszewski, Analiza skutecznosci zarzgdzania jednostkq samorzqdu terytorial-
nego na tle wyzwan stawianych administracji publicznej, ,,Zarzadzanie Publiczne” 2013, nr 1, s. 44.

157 Ibidem.
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ze Wieloletnia Prognoza Finansowa jednostek samorzadu terytorialnego powinna
by¢ realistyczna i okresla¢ dla kazdego roku objetego prognoza co najmnie;j:

1) dochody biezace oraz dochody majatkowe JST (w tym ze sprzedazy ma-

jatku);

2) wydatki biezace oraz wydatki majatkowe JST (w tym na obstuge dtugu,

gwarancje i porgczenia);

3) wynik budzetu JST;

4) przeznaczenie nadwyzki budzetowej albo sposob sfinansowania deficytu;

5) przychody i rozchody budzetu JST, z uwzglednieniem dlugu zaciagniete-

go oraz planowanego do zaciagnigcia;

6) kwote dtugu JST, w tym indywidualny wskaznik zadluzenia, oraz sposob

sfinansowania sptaty dtugu;

7) objasnienia przyjetych wartosSci.

E. Malinowska-Misiag i inni zauwazajg, ze pozornie przepis ten ,,podpo-
rzadkowuje” budzet ustaleniom WPF gmin'*®. Prognozy zawarte w WPF — na
co najmniej kilka lat — dotyczace podstawowych wartosci, takich jak: deficyt,
zadluzenie, zaciagane i sptacane zobowigzania nalezy dostosowac do limitow za-
wartych w projektach budzetow na kolejne lata. Ustawa o finansach publicznych
umozliwia wprowadzenie zmian w WPF, uchylenie obowigzujacej i uchwalenie
nowej. Wedlug wspomnianych autorow

omowione przepisy sa niejasne, plan wieloletni mozna tatwo zmienia¢, przez co
nie stanowi on ,,twardej podstawy” dla kolejnych budzetéw, nie powiazano tez
WPF JST ze strategia rozwoju JST. Mozna wigc z duza doza prawdopodobien-
stwa przypuszczac, ze sporzadzanie i uchwalanie WPF dla jednostek samorzadu
terytorialnego bedzie traktowane jako wypekienie zbednego obowigzku, nie-
majacego realnego wptywu na gospodarke finansowg jednostki'*”.

Opinig te podziela J.M. Salachna, ktora stawia teze, ze WPF ma jedynie znaczenie
formalne, podkreslajac, ze akt zarzadzania strategicznego (jakim ma by¢ WPF)
jest pochodny w stosunku do aktu zarzadzania biezacego (jakim jest uchwata bu-
dzetowa) przez to, ze dostosowuje dane do zapisoéw tej uchwaty'®.
Wprowadzenie obowigzku stosowania Wieloletniej Prognozy Finansowej
(niezaleznie od wskazywania przez niektoérych komentatorow jego stabych stron)
wydtuzyto 1 uporzadkowalo horyzont planowania finansowego w gminach. Jak
wspomniano, jest to jeden z atrybutow budzetowania zadaniowego. Mozna zatem

158 Zob. E. Malinowska-Misiag, J. Misiag, W. Misiag, M. Tomalak, Metody budzetowania
zadaniowego..., s. 78.

159" Ibidem, s. 78-79.

160 Zob. J.M. Salachna (red.), Budzet i wieloletnia prognoza finansowa jednostek samorzqdu
terytorialnego — od projektu do sprawozdania, O$rodek Doradztwa i Doskonalenia Kadr, Gdansk
2010, s. 27-28.
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uznaé, ze ramy prawne wdrozenia budzetu zadaniowego przez gminy zostaty juz
wprowadzone. E. Malinowska-Misigg zwraca uwage, ze dopiero w planach wie-
loletnich uzasadnione jest zastgpienie miernikow produktow miernikami efek-
tow 1 oddzialywania, stuzacymi zbadaniu, czy dziatania administracji przyniosty
oczekiwane rezultaty'®!. Takze K. Winiarska i S. Owsiak twierdza, ze budzety
zadaniowe muszg by¢ skorelowane z Wieloletnig Prognozg Finansowg'®.

Co wigcej, zalety podejscia zadaniowego sa widoczne w petni wtedy, gdy jest
ono zastosowane zaréwno w planowaniu rocznym, jak i w pracach nad doku-
mentami strategicznymi i planistycznymi obejmujacymi dtuzszy okres. Wynika
to stad, ze wigkszo$¢ dziatan, majacych na celu poprawe jakosci ustug publicz-
nych i w efekcie lepsze zaspokajanie potrzeb mieszkancow, nie przynosi na-
tychmiastowych skutkéw. Dziatania takie powinny by¢ zaplanowane na kilka
lat (czasem dtuzej), a wymaganie natychmiastowych efektow na ogdt przynosi
zte skutki'®.

M. Ziotkowski i M. Golen twierdza, ze WPF jest ,,pomostem” migdzy per-
spektywicznymi ustaleniami (cele rozwoju i zadania realizacyjne) zawartymi
w strategii rozwoju a corocznymi budzetami gminy'®. Wedlug przywotanych
badaczy WPF mozna zatem okre$li¢ mianem strategii finansowej gminy. J. Her-
maszewski uwaza jednak, ze zapis art. 226 ust. 1 i 2 UoFP mowiacy o tym, ze
prognoza ta powinna by¢ realistyczna wydaje si¢ sta¢ w sprzecznosci z ideg WPF
(jako projekcji dtugookresowej, ktora ma odzwierciedla¢ strategi¢ gminy)'®.

Reasumujac, trzeba sie¢ zgodzi¢ z S. Owsiakiem, ktory twierdzi, ze przestan-
ki wieloletniego planowania tkwig w zasadach racjonalnego dziatania, koniecz-
nosci planowania proceséw spoteczno-gospodarczych o wydtuzonym horyzon-
cie czasowym'®., Autor ten uwaza przy tym, ze im dhuzszy horyzont planowania
finansowego, tym wicksze ryzyko popelnienia btedu'®’. Pozostaje wigc kwestia

161 Zob. E. Malinowska-Misiag, J. Misiag, W. Misiag, M. Tomalak, Metody budzetowania
zadaniowego..., s. 78.

102 Zob. K. Winiarska (red.), Budzet zadaniowy w teorii..., s. 10; S. Owsiak, Wieloletnie pla-
nowanie finansowe..., s. 43.

13 E. Malinowska-Misiag, J. Misiag, W. Misiag, M. Tomalak, Metody budzetowania zadanio-
wego...,s. 79.

164 Zob. M. Zidtkowski, M. Golen, Zarzgdzanie strategiczne rozwojem..., s. 85, 89.

165 Zob. J. Hermaszewski, Problemy wyodrebniania procesow w zarzgdzaniu finansami sa-
morzqdu terytorialnego, ,,Prace Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu” 2011,
nr 167, s. 81.

166 Szerzej na ten temat: S. Owsiak, Wieloletnie planowanie finansowe..., s. 55-56.

17 Odpowiedzig na pojawiajacy si¢ problem wystapienia ryzyka powinien by¢ system kon-
troli zarzadczej, w ktorym szczegdlne miejsce zajmuje audyt wewnetrzny. Organizacja audytu we-
wnetrznego w JST pojawila si¢ w nowelizacji ustawy o finansach publicznych z roku 2009. Istota
audytu wewnetrznego jest niezalezna i obiektywna ocena adekwatnosci, efektywnosci i skuteczno-
sci funkcjonowania systemu kontroli zarzadczej. Ocena badania tego systemu oraz rekomendacje
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wplywu btedoéw na skutecznos¢ wykorzystania metody budzetu zadaniowego,
ktorego horyzont ogranicza si¢ — w podstawowej jego formie — do jednego roku.
Zdaniem W. Misiagg ograniczenie zakresu stosowania metod budzetowania zada-
niowego do planowania rocznego jest jednak dos¢ niebezpieczne, gdyz powoduje
przesunigcie punktu cigzko$ci z miernikow efektu i oddziatywania (okreslajacych
stopien realizacji zaktadanych celdow) na mierniki produktowe, odpowiednie dla
budzetu (planu rocznego)'®®. ,Ile zrobiliSmy” staje si¢ wazniejsze niz ,,co 0sig-
gnelismy” — a stad juz bliska droga do zasadniczego odejscia od idei zarzadzania
przez cele, stojacej u podstaw budzetowania zadaniowego.

Moim zdaniem nalezaloby zatem powigzac ze soba budzet zadaniowy, Wie-
loletnia Prognoze Finansowa i Balanced Scorecard, ktore mogtoby stanowi¢ na-
rzedzie poprawy efektywnosci zarzadzania gminami, przy jednoczesnym zaspo-
kajaniu potrzeb informacyjnych uzytkownikow wewngtrznych i zewnetrznych.

majace na celu usprawnienie dziatania jednostki jako catosci przekazywane sa kierownikowi jed-
nostki. Wsrod zasad organizacji audytu wewnetrznego w JST nalezy wskazac, ze obowiagzek pro-
wadzenia audytu wewnetrznego dotyczy tych jednostek samorzadu terytorialnego, w ktorych kwota
dochodow i przychodow lub kwota wydatkow i rozchodow ujeta w uchwale budzetowej przekro-
czyta 40 mln zt. W pozostalych jednostkach audyt wewngtrzny moze by¢ prowadzony, o ile kierow-
nik jednostki podejmie taka decyzj¢. Korzystanie z audytu wewngtrznego przez gminy to problem
badawczy, ktory podejme w pdzniejszym czasie.

198 Szerzej na ten temat: W. Misiag, Siedem lat wdrazania budzetu zadaniowego. .., s. 94-95.






Rozdzial 2

Sprawozdawczos¢ finansowa gmin w warunkach
globalizacji gospodarki

2.1. Wyzwania stojace przed rachunkowoscia budzetowa

Dynamiczne procesy integracji $wiatowej i umigdzynarodowienie zycia
gospodarczego spowodowaly wiele zmian w naszym otoczeniu. Globalizacja
skutkuje w aspekcie politycznym powstaniem mi¢dzynarodowych organizacji,
w komunikacyjnym — szybkim przeptywem informacji, za§ w gospodarce — two-
rzeniem mi¢dzynarodowych korporacji. Wedlug A. Szychty

nasilajgca si¢ globalizacja, dynamiczny rozwdj technologii, w tym technologii
przetwarzania i komunikowania informacji, zmiana spotecznego nastawienia
wobec jednostek gospodarczych, dostrzeganie przez organizacje miedzynaro-
dowe (np. ONZ, UE), rzady i niektore korporacje problemow zagrazajacych
zachowaniu réwnowagi w przyrodzie i rozwoju spoteczno-gospodarczym,
a takze zmiany koncepcji zarzadzania jednostkami gospodarczymi konstytuuja
potrzebe przewarto§ciowania celow rachunkowosci, zaréwno w jej wymiarze
praktycznym, jak i koncepcyjnym’.

Jak zauwaza . Sobanska, w gospodarce opartej na wiedzy systemom rachun-
kowosci stawia si¢ coraz wyzsze wymagania, zwlaszcza dotyczace przeptywu in-
formacji i sprawozdawczo$ci’. Sprostanie im stanowi szczego6lne wyzwanie dla
jednostek sektora finansow publicznych. Globalizacja wptywa na rozwigzania
stosowane w danym kraju, ktére sg uwarunkowane czynnikami historycznymi
oraz kulturowymi.

Globalizacja w sektorze publicznym wiaze si¢ z wieloma zmianami, zarow-
no w sferze legislacyjnej, jak i swiatopogladowej. Na ustawodawcy spoczywa
obowigzek wprowadzenia zmian instytucjonalno-prawnych w celu dostosowania

' A. Szychta, Cele rachunkowosci jednostek gospodarczych a glowne tendencje rozwoju prak-
tyki i teorii rachunkowosci, ,,Zeszyty Teoretyczne Rachunkowosci” 2003, t. 17, s. 121.

2 Zob. L. Sobanska, Reorientacja sprawozdan finansowych i systemu rachunkowosci jako sku-
tek wdrazania MSR, ,,Zeszyty Teoretyczne Rachunkowosci” 2005, t. 27, s. 75.



74 Sprawozdawczo$¢ finansowa gmin w warunkach globalizacji gospodarki

jednostek sektora finanséw publicznych do dynamicznie zmieniajacego si¢ oto-
czenia oraz zwigkszenia przejrzystosci zarzadzania tymi jednostkami. Sprostanie
wymogom, ktoére przynosi globalizacja stanowi takze wyzwanie dla profesjona-
listow rachunkowosci. Jak podkresla 1. Sobanska’®, sa oni obecnie zobligowani
do zdobywania i stosowania wiedzy nie tylko z dziedziny rachunkowosci, ale
réwniez z wielu innych — wiedzy niezb¢dnej do zrozumienia dzialania organizacji
w globalnej perspektywie.

Proces globalizacji skutkuje umigedzynarodowieniem podmiotéw dziataja-
cych we wszystkich obszarach gospodarki, réwniez w sektorze finansow pu-
blicznych. Zachodzace zmiany wymusily ewolucje w rachunkowosci, poniewaz
informacje pochodzace z systemu rachunkowo$ci musza by¢ uzyteczne takze
w skali globalnej. E. Walinska pisze o tym, ze wspolczesnie rachunkowos¢
musi by¢ zorientowana na nowego uzytkownika — globalnego. Dostarczane
przez nig informacje, oprocz tradycyjnych atrybutdéw (takich jak wiarygodnosé,
zrozumiato$¢, porownywalnos$¢ oraz istotnos¢), powinny mie¢ cechy zwigzane
z funkcjonowaniem podmiotu w otoczeniu mi¢dzynarodowym*. Wowczas stang
si¢ uzyteczne i bedzie mozna je porownywac z informacjami przekazywanymi
przez podmioty w innych krajach. Spowoduje to obnizenie kosztow pozyskiwa-
nia 1 interpretacji informacji (finansowych i niefinansowych) dotyczacych oceny
dokonan jednostek sektora publicznego.

Jak wspomniano, teoretycy i praktycy rachunkowosci podkreslaja, ze jej nadrzed-
nym celem jest nie tylko dostarczanie informacji shuzacych opisie, monitorowaniu
1 odwzorowaniu obecnych relacji spolecznych, ale takze aktywne oddziatywanie na
te relacje, tworzace, zmieniajace i doskonalagce zasady komunikowania oraz wzor-
ce zachowan, 1 dzigki temu ustanawiajace normy tadu spotecznego’. R. Ignatowski
twierdzi, ze nalezy wyznaczy¢ rachunkowosci zadania do spetnienia w systemie,
ktore — wedhug S.T. Surdykowskiej — polegaja na ograniczeniu ryzyka inwestycyj-
nego w coraz bardziej konkurencyjnym $rodowisku gospodarczyms®.

Wobec tego ,,znaczenie informacji tworzonych w rachunkowosci w warun-
kach globalizacji gospodarki ro$nie w stopniu trudnym do przecenienia’. Szcze-
gblnego znaczenia nabieraja miedzynarodowe regulacje (standardy) rachunko-
wosci. Jednakze, zdaniem R. Ignatowskiego, nie chodzi tylko o zastosowanie
uniwersalnych rozwiazan ksiggowych, lecz o korzysci, jakie ptyna z ich wyko-

3 Zob. ibidem.

4 Zob. E. Walinska, Meritum. Rachunkowosé. Rachunkowosé i sprawozdawczosé finansowa,
Wolters Kluwer, Warszawa 2008, s. 113.

5 Zob. R. Ignatowski, Dokqgd zmierzamy, czyli wizja rozwoju rachunkowosci jako nauki i za-
wodu, [w:] T. Cebrowska, A. Kowalik, R. Stepien (red.), Rachunkowos¢ wezoraj, dzis, jutro, Stowa-
rzyszenie Ksiggowych w Polsce, Warszawa 2007, s. 509-510.

6 Zob. S.T. Surdykowska, Rachunkowos¢ miedzynarodowa, Kantor Wydawniczy Zakamycze,
Krakow 1999, s. 24.

" Ibidem.
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rzystania przez podmioty dziatajgce w globalnej gospodarce®. Wedtug tego autora
zastosowanie uniwersalnych standardéw (rozwigzan) wptywa na rozwdj global-
nej gospodarki m.in. poprzez obnizenie kosztu kapitatu i redukcje kosztow pro-
wadzenia dziatalno$ci, a ponadto zwigksza szanse na pozyskanie dodatkowych
zrodet finansowania (w tym zrédetl z UE) oraz na bardziej dynamiczng wymiang
kapitatu w skali ponadnarodowe;j i regionalne;j.

Problemy zwigzane ze standaryzacja wynikajaca z procesu globalizacji zo-
staly dostrzezone rowniez przez Uni¢ Europejska. Integracja gospodarcza i poli-
tyczna w jej ramach skutkowata powstaniem asymetrii informacyjnej. Informacje
tworzone przez panstwa cztonkowskie byly nieporéwnywalne w wielu wymia-
rach, m.in. ekonomicznym, terytorialnym i spotecznym. W celu zapewnienia
ich poréwnywalno$ci zaprojektowano Europejskie Standardy Rachunkowosci
Sektora Publicznego — EPSAS (European Public Sector Accounting Standards)
oraz utworzono Klasyfikacje Jednostek Terytorialnych (NUTS)?, ktora stuzy do
statystycznego podziatu panstw cztonkowskich, ksztattowania regionalnych poli-
tyk tych krajow, a takze do przeprowadzania analizy stopnia rozwoju spoteczno-
-gospodarczego poszczegdlnych regionow.

Mozna wymieni¢ nastepujace dziatania, ktdre sg zorientowane na zmniej-
szenie rozbieznosci migdzy réoznymi systemami rachunkowosci: standaryzacje
1 harmonizacje¢. Nalezy podkresli¢, ze pojecia ,,standaryzacja” i ,,harmonizacja”
nie sa tozsame. A.A. Jaruga okresla harmonizacje¢ jako zmierzanie w kierunku
podobienstw w wyborze migdzy alternatywnymi rozwigzaniami rachunkowosci'’.
W innym opracowaniu autorka ta pisze, ze

harmonizacja zasad rachunkowos$ci w skali regionalnej czy migdzynarodowe;j
oznacza proces zwickszenia porownywalnosci sprawozdan finansowych po-
przez wprowadzenie spojnego zestawu wzorcow, opartego na wspolnych zalo-
zeniach i koncepcjach przy okreslonych granicach stopnia odmiennosci stoso-
wanych w praktyce roznych krajow'!.

E. Walinska twierdzi za$, ze poje¢cie harmonizacji zwigzane jest ze zmniej-
szeniem liczby stosowanych praktyk rachunkowo$ci przez okreslenie takiego ich
zestawu, w ramach ktorego podmioty gospodarcze moga dokonywac¢ wyboru'2.

8 Zob. R. Ignatowski, Instytucjonalne uwarunkowania i otoczenie globalnych standardéw
rachunkowosci, Wydawnictwo Uniwersytetu Lodzkiego, £.6dz 2009, s. 38.

® NUTS - standard geokodowania utworzony przez Uni¢ Europejska na potrzeby identyfiko-
wania statystycznych jednostek terytorialnych.

10°Zob. A.A. Jaruga, Problemy implementacji miedzynarodowych standardéw sprawozdaw-
czosci finansowej, [w:] 1. Sobanska, W.A. Nowak (red.), Miedzynarodowe i krajowe regulacje ra-
chunkowosci i ich implementacja, Wydawnictwo Uniwersytetu Lodzkiego, 1.6dzZ 2006, s. 12.

" A.A. Jaruga (red.), Migdzynarodowe regulacje rachunkowosci. Wplyw na rozwigzania kra-
jowe, Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2002, s. 3

12 Zob. E. Walinska, Miedzynarodowe Standardy Rachunkowosci, Oficyna Ekonomiczna,
Krakow 2005, s. 29.
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W literaturze przedmiotu z pojeciem harmonizacji mocno powigzane jest po-
jecie standaryzacji, ktére S.T. Surdykowska okresla jako proces przyjmowania
przez zainteresowane strony identycznych lub zblizonych praktyk (wzorcow) ra-
chunkowosci®. Proces standaryzacji, zdaniem tej autorki, pocigga za sobg w kon-
sekwencji ujednolicanie (unifikacje) stosowanych zasad rachunkowosci. Zatem
»standaryzacja umozliwia wyzszy stopien globalnego porzadku we wspotcze-
snym $wiecie . Zdaniem A.A. Jarugi standardy maja ulatwi¢ transakcje reali-
zowane na skale globalng dzigki poréwnywalnos$ci i przejrzystosci sprawozdan
finansowych organizacji z krajoéw o roznych tradycjach kulturowych oraz uwa-
runkowaniach spoteczno-gospodarczych i systemach prawnych (poprzez uzupet-
nienie 1 rozszerzenie przepisow prawa, np. w postaci interpretacji dla wigkszej
jasno$ci, uszczegotowienia, a takze wypetnienia luk w odniesieniu do zagadnien
nieuwzglednianych w akcie prawnym)!®. Wedtug tej autorki standardy rachun-
kowosci obejmuja zagadnienia dotyczace uznania (tj. wprowadzenia do systemu
zdarzen i transakcji), pomiaru (wyceny) i prezentacji w bilansie oraz innych spra-
wozdaniach finansowych ich wyréznionych sktadnikow oraz wykazywanie infor-
macji dodatkowych w notach i objasnieniach. A.A. Jaruga podkresla jednak, ze
w standardach nie ma miejsca na zasady ewidencji ksiegowej, konta, dokumenty
ksiggowe czy procedury (bookkeeping). Takie ujednolicenie, zdaniem tej autorki,
osigga si¢ poprzez unifikacj¢ zasad w postaci obowigzkowego planu rachunkowo-
$ci obejmujacego wykaz kont i zasady ich korespondencji oraz wyceny. Unifika-
cja zapewnia najwyzszy stopien porownywalnosci. A.A. Jaruga pisze jednak, ze
bylo to reguta w systemie gospodarek centralnie planowanych.

J. Gierusz podkresla, ze wlozono juz wiele wysitku w ujednolicenie prze-
pisow. Pominigty jednak zostat istotny element, czyli sposdb przekazywania in-
formacji uzytkownikom sprawozdania finansowego'®. Uniemozliwia to porow-
nywalno$¢ sprawozdan, znacznie utrudniajgc analize benchmarketingowa, np.
migdzy organizacjami dziatajagcymi w roznych krajach danego regionu.

Reasumujgc trzeba stwierdzi¢, ze ujednolicenie informacji dostarczanych
przez systemy rachunkowosci przyjete w poszczegodlnych krajach znacznie uta-
twia dostep do informacji, a w konsekwencji do rynkoéw zagranicznych, umozli-
wia podejmowanie trafnych decyzji, obniza koszty sprawozdawczos$ci finanso-
wej oraz zmniejsza ryzyko i niepewnos¢'’. M. Dobija uwaza, ze harmonizacja

13 Zob. S.T. Surdykowska, Rachunkowos¢ migdzynarodowa, s. 73.

4 A.A. Jaruga, Perspektywy rozwoju rachunkowosci w swietle konwergencji Migdzynaro-
dowych Standardow Sprawozdawczosci Finansowej, [w:] T. Cebrowska, A. Kowalik, R. Stepien
(red.), Rachunkowosc¢ wezoraj ..., s. 523.

15 Zob. ibidem; A. A. Jaruga (red.), Migdzynarodowe regulacje rachunkowosci. .., s. 6-9.

16 Zob. J. Gierusz, Ocena przygotowanego przez IASB i FASB projektu sprawozdania finanso-
wego, ,,Zeszyty Teoretyczne Rachunkowosci” 2010, t. 56, s. 49.

17 Zob. R. Ignatowski, Instytucjonalne uwarunkowania i otoczenie..., s. 38; M. Foremna-
-Pilarska, E. Radawiecka, Rachunkowos¢ na tle rozwigzan miedzynarodowych, wyd. 11, Difin,
Warszawa 2009, s. 47.
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i standaryzacja to dwa istotne dziatania zwigzane z odchodzeniem od indywidual-
nych, krajowych systemow rachunkowo$ci'®. Nalezy podkresli¢, ze sg one od sie-
bie zalezne. Najpierw musi nastgpi¢ proces harmonizacji — oparty na wspdlnych
zatozeniach i wzorcach. Konsekwencja harmonizacji jest standaryzacja — zasto-
sowanie takich samych praktyk rachunkowosci. Na koncu dopiero wystapi¢ moze
zjawisko unifikacji — ujednolicanie szczegoétowych zasad rachunkowosci.

Warto doda¢, ze harmonizacja i standaryzacja sg powszechnie wykorzysty-
wane w rachunkowosci sektora prywatnego. R. Jones twierdzi, ze rachunkowo$¢
jednostek gospodarczych w Europie jest obecnie ujednolicona, natomiast w ra-
chunkowosci budzetowej nie ma ani standaryzacji, ani harmonii'®. Brak harmo-
nizacji, zdaniem tego autora, jest wypadkowa dwoch réznych podejs¢ do rachun-
kowosci: regulacji za pomoca prawa lub niedostosowania prawa. R. Jones uwaza
ponadto, ze rachunkowo$¢ na szczeblu makro jest wprawdzie zharmonizowana
1 unormowana, lecz gtéwnie dzigki statystyce.

Harmonizacja krajowych przepisow z dyrektywami UE wymusita pewne zmia-
ny w ustawie o rachunkowosci i ustawie o finansach publicznych. Pomimo zmian
legislacyjnych, rachunkowo$¢ jednostek sektora finansow publicznych w Polsce
nadal koncentruje si¢ na wypehianiu obowigzkoéw prawnych. Mojg intencjg nie
jest zanegowanie catego dorobku i przyjetych praktyk w dziedzinie rachunkowo-
Sci jednostek tego sektora, lecz wskazanie jej mankamentow i opisanie narze¢dzi
wspierajacych proces decyzyjny i umozliwiajacych ocene dokonan podmiotow,
ktére w nim dzialajg. Pozytywne zmiany moga zaj$¢ dzigki implementacji roz-
wigzan stosowanych w niektorych krajach wysokorozwinigtych.

2.2. Memorialowe ukierunkowanie sprawozdawczosci finansowej
w sektorze publicznym jako efekt regulacji miedzynarodowych

Spotykany obecnie w Polsce model rachunkowos$ci budzetowej zdetermi-
nowany jest wieloma czynnikami wewnetrznymi i zewng¢trznymi. Wskazalam
wczesniej, ze czynnikami wewnetrznymi sg m.in. uwarunkowania historycz-
ne i kulturowe. Istotnym czynnikiem zewngtrznym jest natomiast globalizacja.
Czlonkostwo w organizacjach mi¢dzynarodowych ma wptyw na krajowe rozwig-
zania stosowane w rachunkowosci sektora finanséw publicznych. Duze znaczenie
ma zwlaszcza Europejski System Rachunkoéw Narodowych i Regionalnych (ESA
2010) oraz Migdzynarodowe Standardy Rachunkowosci Sektora Publicznego
(MSRSP).

18 Zob. D. Dobija (red.), Teoria rachunkowosci — podstawa nauk ekonomicznych, Wydawnic-
two Uniwersytetu Ekonomicznego, Krakéw 2014, s. 127.

19 Zob. R. Jones, Harmonizacja rachunkowosci budzetowej w Europie: ogien i woda, ,,Zeszy-
ty Teoretyczne Rachunkowosci” 2005, t. 27(83), s. 159.
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System Rachunkéw Narodowych (System of National Accounts 2008, SNA
2008)* oraz Europejski System Rachunkéw Narodowych i Regionalnych (The
European System of National and Regional Accounts, ESA 2010)* maja na celu
przygotowanie zagregowanych statystyk finansowych catej gospodarki. Rozwia-
zania te zostaly opracowane wspoélnie przez Uni¢ Europejska, Miedzynarodowy
Fundusz Walutowy (MFW), Organizacj¢ Narodow Zjednoczonych (ONZ), Urzad
Statystyczny Unii Europejskiej (Eurostat), Organizacjg Wspotpracy Gospodar-
czej i Rozwoju (OECD), a takze Bank Swiatowy.

ESA 2010 ma charakter obligatoryjny, wynikajacy z wypetniania przez kra-
je cztonkowskie UE obowiazkow statystycznych. Podstawowym dokumentem
regulujacym Europejski System Rachunkéw Narodowych i Regionalnych we
Wspblnocie jest Rozporzadzenie Rady UE nr 2223/96%. Zostalo do niego wyda-
nych wiele rozporzadzen uszczegdlawiajacych, ktdre precyzujg, uzupetniajg lub
zmieniajg metody stosowane w rachunkach narodowych.

ESA 2010 zawiera metodyke dotyczaca wspolnych standardéw, definicje,
klasyfikacje oraz zasady zapisow ksiggowych, ktore nalezy stosowac do zesta-
wiania rachunkéw i tablic na porownywalnych zasadach dla celow statystycznych
UE, a takze program transmisji danych do Eurostatu w formie tablic, ktore maja
by¢ przekazywane przez panstwa cztonkowskie w okreslonych terminach. W ESA
2010 wykorzystywane sg dwa sposoby prezentacji procesow zachodzacych w go-
spodarce, tj. poprzez grupowanie jednostek w sektory instytucjonalne oraz po-
przez grupowanie lokalnych jednostek wg rodzajow dziatalno$ci (wspomniana
klasyfikacja NUTS). ESA 2010 ma na celu stopniowe zastgpowanie wszystkich
innych systemow petnigcych rolg ram odniesienia i zawierajacych wspdlne stan-
dardy, definicje, klasyfikacje oraz zasady zapisow ksiegowych stuzace do spo-
rzadzania rachunkéw panstw cztonkowskich na potrzeby UE w taki sposob, aby
umozliwi¢ uzyskanie porownywalnych wynikow.

ESA 2010 opiera si¢ na pojeciach stosowanych w SNA 2008, ktory stuzy za
podrecznik rachunkow narodowych dla wszystkich panstw swiata (ESA 2010 jest
w UE odpowiednikiem ogolno$§wiatowego Systemu Rachunkéw Narodowych
— SNA 2008). ESA 2010 jest spojny z zasadami okreslonymi w §wiatowym pod-
reczniku SNA 2008, poza nielicznymi wyjatkami. Wystepujace réznice dotycza
gtéwnie sposobu prezentacji i stopnia uszczegdélowienia niektorych wytycznych.
Wynika to ze specyfiki UE, gdzie najwazniejsze jest zapewnienie jak najwigkszej

2 Przyjety przez Komisje Statystyczng ONZ w lutym 2009 roku, zastepujacy SNA 93 w ce-
Iu dostosowania rachunkéw narodowych do nowej sytuacji gospodarczej, postepow w pracach
metodologicznych i potrzeb uzytkownikow.

2 Wprowadzony rozporzadzeniem Parlamentu Europejskiego i Rady UE nr 549/2013 z dnia
21 maja 2013 roku w sprawie Europejskiego Systemu Rachunkéw Narodowych i Regionalnych
w UE. Zastapit obowigzujace wezesniej ESA 95.

22 Rozporzadzenie Rady WE nr 2223/96 z dnia 25 czerwca 1996 roku w sprawie Europejskie-
go Systemu Rachunkéw Narodowych i Regionalnych we Wspolnocie (Dz.U L 310 z 30.11.1996).
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spojnosci miernikdw dla poszczegdlnych panstw cztonkowskich, okreslonych na
podstawie rachunkéw narodowych.

Warto doda¢, ze implementacja ESA 2010 jest istotnym dziataniem z punktu
widzenia harmonizacji i ksztaltowania modelu rachunkowosci jednostek sektora fi-
nanséw publicznych. Dane gromadzone przez ten system prezentujg spojny obraz
gospodarki narodowej i jej zmian w czasie. Sg takze wewnetrznie spojne w zakresie
stosowanych poje¢ i klasyfikacji, umozliwiajac przeprowadzanie szerokich ana-
liz spotecznych i gospodarczych we wszystkich panstwach cztonkowskich UE.
Pokazuja zatem wielowymiarowe tendencje zachodzace w gospodarkach tych
panstw.

Migdzynarodowe Standardy Rachunkowosci Sektora Publicznego (MSRSP)
zawierajg rekomendacje w zakresie sprawozdan finansowych ogdlnego przezna-
czenia (indywidualnych jednostek i catego skonsolidowanego sektora publiczne-
20). Maja charakter fakultatywny, stanowig jedynie propozycje do zastosowania
w rachunkowosci budzetowej panstw cztonkowskich. Obecnie nie moga zastgpic
krajowych regulacji dotyczacych rachunkowosci sektora publicznego. Moga na-
tomiast i powinny stanowi¢ alternatywe dla przepiséw krajowych lub przynaj-
mniej bodziec do ich zharmonizowania.

Integracja Polski z Unig Europejska powoduje zatem konieczno$¢ zmian
w systemie rachunkowosci jednostek sektora finanséw publicznego. ,,Gtowny ak-
cent jest ktadziony na poréwnywalno$¢ danych ksiggowych oraz na koniecznosé
harmonizacji zasad rachunkowosci budzetowej w skali $wiatowej. Wystepuje po-
trzeba jej rozwoju i standaryzacji zasad”*. Obecnie jedynym uznawanym przez UE
zestawem standardow dla jednostek sektora publicznego sa wspomniane MSRSP.
Opracowanie mi¢dzynarodowych standardéw rachunkowos$ci wtasciwych dla sek-
tora publicznego wzorowane bylo na Miedzynarodowych Standardach Rachunko-
wosci (MSSF), ktore sporzadzono dla sektora prywatnego. Organem stanowiacym
o ksztatcie MSRSP jest Migdzynarodowa Federacja Ksiggowych (International Fe-
deration of Accountants, IFAC), w ramach ktorej utworzono Komitet Sektora Pu-
blicznego (Public Sector Committee, PSC). Federacja jest wspierana przez Ra-
de Miedzynarodowych Standardéw Rachunkowosci, a takze promowana przez
Bank Swiatowy, MFW oraz rzady niektorych krajow wysokorozwinietych.

Komisja Europejska twierdzi, ze MSRSP opieraja si¢ na zalozeniu, iz nowocze-
sne zarzadzanie sektorem publicznym, zgodne z zasadami oszczgdnosci, skuteczno-
$ci 1 wydajnosci, zalezy od systemow informacji zarzadczej zapewniajacych dostar-
czanie na czas doktadnych i wiarygodnych danych dotyczacych pozycji finansowej
1 gospodarczej oraz wynikow dziatalnosci instytucji rzgdowych i samorzadowych,
tak jak w przypadku kazdego innego rodzaju podmiotu gospodarczego®.

2 M. Kaczmarek, New Public Management jako determinanta rozwoju rachunkowosci budze-
towej, Public Administration, Warszawa 1998, s. 34.

2 Zob. Komisja Europejska, W kierunku wdrozenia zharmonizowanych standardow rachunkowo-
Sci sektora publicznego w panstwach cztonkowskich. Przydatnos¢ MSRSP dla panstw cztonkowskich,
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Dotychczas Rada Migdzynarodowych Standardow Rachunkowos$ci opu-
blikowata 38 standardow rachunkowosci memoriatowej oraz jeden standard
rachunkowosci kasowej: Sprawozdawczo$¢ finansowa wedtug kasowej zasa-
dy rachunkowosci (Financial Reporting Under the Cash Basis of Accounting).
Standardem stanowigcym punkt wyjscia do sporzadzania sprawozdan finansowych
dla jednostek sektora finansow publicznych jest MSRSP 1: Prezentacja sprawozdan
finansowych. Precyzuje on wszystkie elementy wchodzace w sktad sprawozdania,
ich struktur¢ i minimalng zawartos¢. Standardy opracowane dla jednostek sektora
finans6w publicznych nie posiadaj ram konceptualnych.

Standaryzacja rachunkowosci w sektorze publicznym zostata zainicjonowa-
na w zwigzku z uchwaleniem dyrektywy 2011/85/UE z dnia 8 listopada 2011 ro-
ku w sprawie wymogow dla ram budzetowych panstw cztonkowskich®. Eurostat
przygotowal raport oceniajgcy mozliwos¢ wdrozenia MSRSP w krajach czlon-
kowskich?. W raporcie tym stwierdzono, ze nie ma mozliwosci bezposredniego
wdrozenia w UE powyzszych standardow. Podkreslono jednak potrzebe harmo-
nizacji zasad rachunkowosci jednostek sektora publicznego w krajach cztonkow-
skich. Jednakze Rada Migdzynarodowych Standardow Rachunkowosci i Migdzy-
narodowa Federacja Ksiegowych zachecaja kraje cztonkowskie UE do wdrozenia
MSRSP lub zharmonizowania obowigzujacych w danym kraju przepisow. Celem
zastosowania tych standardow w jednostkach sektora finanséw publicznego ma
by¢ przede wszystkim poprawa jakosci sprawozdan finansowych sporzadzanych
przez te podmioty. Zastosowanie MSRSP ma takze umozliwi¢ zwigkszenie po-
rownywalnos$ci miedzy krajami cztonkowskimi UE. W literaturze przedmiotu
wskazywane sg ponadto nastgpujace korzysci, jakie niesie ze sobg standaryzacja
rachunkowosci budzetowej w Europie:

*  wicksza przejrzysto$¢ prezentowanych informacji dotyczacych w szcze-

gblnosci wymogow w zakresie ujawnien w sprawozdaniach finansowych;

* poprawa efektywnosci zarzadzania finansami publicznymi — rzetelniej-

sza ocena sytuacji majatkowo-finansowej, zadluzenia, utatwienie po-
dejmowania decyzji inwestycyjnych;

SWD (2013) 57 finat, Sprawozdanie Komisji dla Rady i Parlamentu Europejskiego, Bruksela, http:/pibr.
pl/wp-content/uploads/2013/04/COM 2013 114 PL_ACTE fpdf,s. 9 (dostep: 18.12.2016).

% Ramy budzetowe oznaczaja zbidr uzgodnien, procedur, regut i instytucji stanowiagcych pod-
stawe prowadzenia polityki budzetowej sektora instytucji rzadowych i samorzadowych. Odnosza
si¢ w szczegodlnosci do siedmiu obszaréw. Jednym z nich sg systemy rachunkowos$ci budzetowej
i sprawozdawczosci statystycznej. W odniesieniu do kazdego obszaru w dyrektywie okreslono
szereg podstawowych norm. Panstwa cztonkowskie maja dysponowaé systemami rachunkowosci
publicznej obejmujacymi w sposob kompleksowy i spojny wszystkie podsektory sektora instytucji
rzadowych i samorzadowych, i zawierajacymi informacje niezb¢dne do generowania danych w uje-
ciu memorialowym. Zob. M. Kaczurak-Kozak, Charakter Migdzynarodowych Standardow Rachun-
kowosci Sektora Publicznego i ich przydatnosc, opinie, ,,Finanse — Rynki Finansowe — Ubezpiecze-
nia” 2013, nr 61 s. 104.

26 Zob. http://www.mf.gov.pl (dostep: 5.07.2016).
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* uyjednolicenie zasad rachunkowo$ci wewnatrz UE — mozliwos¢ porowny-
wania sprawozdan finansowych na plaszczyznie migdzynarodowej, np.
migdzy miastami, ulatwienie prac miedzynarodowych agencji ratingo-
wych oceniajgcych zdolnos¢ poszezegdlnych panstw i jednostek do spta-
ty zobowigzan z tytutu wyemitowanych papierow dtuznych;

» wzrost jako$ci 1 usystematyzowania systemu rachunkowosci w sektorze
finans6w publicznych;

*  mozliwo$¢ pordwnywania przez pracodawcow i pracownikéw warun-
koéw fiskalnych w poszczegolnych krajach w zwigzku z podjeciem decy-
zji, gdzie mieszkac i pracowac?’.

MSRSP mozna zatem uzna¢ za racjonalny punkt wyjscia modernizacji rachun-
kowosci finansowej sektora publicznego. Stanowia takze przydatne ramy odnie-
sienia dla opracowania zestawu Europejskich Standardéw Rachunkowosci Sektora
Publicznego (EPSAS). W literaturze przedmiotu podnoszone sg wprawdzie kwestie
dotyczace poziomu skomplikowania MSRSP i braku szczegotowych wytycznych,
co moze utrudnia¢ szybkie wdrozenie tego systemu oraz zwigkszac koszty. Jak jed-
nak pokazuja wyniki badan przeprowadzonych przez M. Kaczurak-Kozak, 38% re-
spondentéw uznato, ze MSRSP sg gotowe do wdrozenia®. Ankietowani uwazajg je
za istotne, poniewaz mogg si¢ one przyczyni¢ do podniesienia jakosci zarzadzania
finansami publicznymi oraz wzrostu zaufania ze strony obywateli i rynku kapita-
towego dzieki wigkszej odpowiedzialnosci, przejrzystosci i pordwnywalnosci roz-
liczen, zwlaszcza w kontekscie ostatniego kryzysu zadluzenia. Badania tej autorki
ujawnity ponadto, ze 31% respondentoéw sadzi, iz MSRSP czesciowo nadajg si¢ do
zastosowania w sektorze publicznym panstw cztonkowskich UE. Natomiast wiek-
szo$¢ badanych dostrzega potrzebg harmonizacji i wprowadzenia zasady memo-
riatowej w catym obszarze UE, ale ma zastrzezenia co do tego, czy obecny ksztalt
standardow MSRSP jest odpowiedni. Stanowczo przeciwko MSRSP wypowiedzia-
fo si¢ 28% respondentow. M. Kaczurak-Kozak podaje, ze uzasadniali swoj sprzeciw
m.in. niekompletnoscig MSRSP w stosunku do wymogow rachunkowosci sektora
publicznego (np. w odniesieniu do opodatkowania, $wiadczen spotecznych), zto-
zonos$cig tego systemu, sztywnymi zasadami dotyczacymi ujawniania informacji,
a takze mocnym powigzaniem z MSSF.

Komisja Europejska, uwzgledniajac opinie organéw panstw czionkowskich
i innych podmiotéw wyrazone w ramach konsultacji spotecznych, uznata, ze z jed-
nej strony MSRSP w obecnej postaci nie dadza si¢ tatwo wdrozy¢ w panstwach

27 Zob. D. Argento, P. Peda, G. Grossi, International Harmonisation as a Stimulus to Change
Public Sector Accounting: Evidence from the Estonian Central Government, Materialy konferen-
cyjne EAA, 24 maja 2014, Tallinn, s. 1; R. Jones, Harmonizacja rachunkowosci budzetowej, s. 163;
M. Kaczurak-Kozak, Charakter Migdzynarodowych Standardéw Rachunkowosci..., s. 105-106;
T. Kostrzewa, Wdrozenie skonsolidowanego sprawozdania finansowego sektora finansow publicz-
nych w Polsce, ,,Finanse — Rynki — Ubezpieczenia” 2011, nr 41, s. 596; Komisja Europejska, W kie-
runku wdrozenia zharmonizowanych standardow rachunkowosci. .., s. 9.

% Zob. M. Kaczurak-Kozak, Charakter Migdzynarodowych Standardéw Rachunkowosci. . ., s. 106.
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cztonkowskich, z drugiej za$ strony standardy te stanowig niekwestionowany
punkt odniesienia dla potencjalnej harmonizacji rachunkowosci sektora publicz-
nego w UE?.

W tej kwestii wypowiedziato si¢ rowniez Ministerstwo Finansow*’. W jego
opinii istniejg zasadnicze watpliwosci, czy potencjalne korzysci z przyjecia stan-
dardow w ich obecnym ksztalcie rownowazytyby zwigzane z tym koszty. Mini-
sterstwo Finanséw dostrzega roéwniez zbyt wiele podobienstw do MSSF, ktore sa
odpowiednie dla jednostek sektora prywatnego, i ktadg nacisk na przygotowanie
sprawozdan zgodnie z potrzebami inwestorow (ktorzy nie sa gtownymi odbior-
cami sprawozdan finansowych sektora publicznego®'). Ministerstwo to podkresla,
ze MSRSP sg ztozonym zestawem zasad 1 ze wzglgdu na poziom skomplikowania
moga by¢ wrecz niemozliwe do zastosowania przez wiele mniejszych podmiotow
dzialajacych w sektorze publicznym. Ministerstwo Finanséw twierdzi takze, iz
istotne dla sektora publicznego obszary (np. transfery spoteczne) nie s3 w MSRSP
uregulowane. Zastrzezenia Ministerstwa budzi ponadto mozliwo$¢ dopuszczenia
przez standardy r6znych wariantow rozwigzan (do wyboru jednostki nalezy spo-
sob wyceny aktywow i pasywow), co moze prowadzi¢ do odmiennego ujmowania
w ksiggach rachunkowych podmiotéw publicznych tozsamych zdarzen, a w re-
zultacie do spadku porownywalnosci sprawozdan finansowych.

Krytyke zastosowania MSRSP przedstawili takze inni badacze®. Twierdza oni,
ze Miedzynarodowe Standardy Rachunkowosci Sektora Publicznego, pomimo swej
nazwy, nie sa w zasadzie standardami rachunkowosci, lecz standardami sprawoz-
dawczosci finansowej. D. Argento, P. Peda i G. Grossi pisza, ze sektor publiczny
rézni si¢ od prywatnego pod wzgledem celow, aspektow organizacyjnych, zrodet
finansowania, formy wtasnosci, typu uzytkownikow informacji finansowej oraz po-
siadanego majatku3. Uwarunkowania te, zdaniem M. Greenwooda oraz R. Baylisa
sprawiaja, ze wspomniane standardy nie odzwierciedlaja charakterystycznych cech

¥ Zob. Komisja Europejska, W kierunku wdrozenia zharmonizowanych standardow rachun-
kowosci..., s. 10.

30 Szerzej na ten temat: OdpowiedZ podsekretarza stanu Ministerstwie Finansow na zapytanie
nr 1304 w sprawie przeprowadzenia oceny przydatnosci migdzynarodowych standardow rachunko-
wosci sektora publicznego (10.07.2012), Warszawa, www.sejm.gov.pl (dostep: 2.01.2017).

31 Potwierdzaja to takze wyniki przeprowadzonych przeze mnie badan. Respondenci (skarb-
nicy gmin) wskazali, ze gtdéwnym beneficjentem informacji o gminie s3 mieszkancy. Szczegotowe
wyniki zostaty zaprezentowane w rozdziale pigtym niniejszej monografii.

32 Szerzej na ten temat: D. Adamek-Hyska, Kierunki harmonizacji rachunkowosci jednostek
sektora publicznego, [w:] A.M. Kostur (red.), Problemy harmonizacji rachunkowosci, ,,Studia Eko-
nomiczne” 2011, nr 73(11), s. 83; D. Argento, P. Peda, G. Grossi, International Harmonisation as
a Stimulus. .. s. 3; M. Greenwood, R. Baylis, Audit Fees And Pre-Audit Financial Reporting Quali-
ty: Evidence From Welsh Local Authorities, Materiaty konferencyjne EAA, 24 maja 2014, Tallinn,
s. 8; R. Jones, Krytyka Miedzynarodowych Standardow Rachunkowosci Sektora Publicznego, ,,Ze-
szyty Teoretyczne Rachunkowosci” 2001, t. 2.

33 Zob. D. Argento, P. Peda, G. Grossi, International Harmonisation as a Stimulus..., s. 3.
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instytucjonalnych i regulacyjnych sektora publicznego w odniesieniu do $wiad-
czonych ustug*. W praktyce moze to stwarza¢ wiele probleméw merytorycznych,
m.in. zwigzanych z wycena (np. aktywow) czy zarzadzaniem (reformy nie prowa-
dza do oczekiwanej skutecznosci). Wedlug D. Argento, P. Peda i G. Grossi nie bez
znaczenia pozostaje rowniez aspekt polityczny, poniewaz polityka prowadzona
przez rzad moze niekorzystnie oddziatywac¢ na proby przeprowadzenia reform?.
Trzeba ponadto podkresli¢, ze decyzje (np. dotyczace efektywnosci zarzadzania,
zanieczyszczenia, zatrudnienia, edukacji, zdrowia) podejmowane przez jednostki
sektora publicznego nie przynosza natychmiastowych rezultatow. Sa zatem trud-
ne do zmierzenia, a ich pomiar w krotkim okresie nie jest mozliwy. Czynniki te,
zdaniem G. Grossi oraz . Steccolini, wzmagaja niejednoznaczno$¢ kompleksowej
oceny skutecznosci realizacji zadan podmiotow sektora publicznego®.

Pomimo licznych wad i krytyki, wiele krajow Europy podejmuje dziatania
w celu implementacji MSRSP. Niektére z nich, jak np. Francja, dokonuja ich mo-
dyfikacji, tworzac wtlasne standardy. W tabeli 6 zostaly zaprezentowane przyktady
panstw, ktore wdrozyly lub sg w trakcie procesu wdrazania MSRSP na réznych
szczeblach administracji rzadowe;j.

Tabela 6. Wykaz panstw europejskich dostosowujacych regulacje krajowe do MSRSP

Kraj Obszary zastosowania MSRSP
1 2
Austria Ministerstwo Finansow, urzad pracy, Centrum Bezpieczenstwa Wypadkowego,

administracja lokalna (samorzadowa), np. Stan Queensland, Bundesland Styria,
miasto Wieden

Belgia administracja lokalna (samorzadowa), np. prowincja Vlamms-Brabandt

Bulgaria Ministerstwo Finansow

Cypr Zaadaptowat MSRSP 2

Czechy Ministerstwo Spraw Wewnetrznych, Ministerstwo Spraw Zagranicznych

Dania administracja podatkowa, Ministerstwo Obrony

Estonia Ministerstwo Finansow, policja, Ministerstwo Obrony

Finlandia brak konkretnych wskazan, jednak cztonkostwo w UE wymusza reformy rachun-
kowosci sektora publicznego wzorowane na MSRSP

Francja Standardy rachunkowosci oparte sa na francuskiej GAAP dla sektora prywatnego,

MSSF i MSRSP. Standardy sa wydawane przez Conseil de normalisation des comp-
tes publics (Komitet Doradczy ds. standardéw rachunkowosci sektora publicznego)

3 Zob. M. Greenwood, R. Baylis, Audit Fees and Pre-Audit Financial Reporting Quality...,s. 8.

35 Zob. D. Argento, P. Peda, G. Grossi, International Harmonisation as a Stimulus..., s. 3.

36 Zob. G. Grossi, I. Steccolini, Privatising Accounting and Accountability in The Public Sector:
The Case of Municipal Consolidation, Materiaty konferencyjne EAA, 24 maja 2014, Tallinn, s. 2.
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Tab. 6 (cd.)

1 2

Grecja brak konkretnych wskazan, jednak cztonkostwo w UE wymusza reformy rachun-
kowosci sektora publicznego wzorowane na MSRSP

Hiszpania policja, Ministerstwo Gospodarki i Finanséw planuje wdrozy¢ MSRSP najpdzniej
do roku 2010

Holandia Ministerstwo Finansow, policja, Zarzad Wigziennictwa, Ministerstwo Spraw Za-
granicznych, Ministerstwo Sprawiedliwosci, rzad pilotuje wdrozenie MSRSP

Irlandia brak konkretnych wskazan, jednak cztonkostwo w UE wymusza reformy rachun-
kowosci sektora publicznego wzorowane na MSRSP

Litwa brak konkretnych wskazan, jednak cztonkostwo w UE wymusza reformy rachun-
kowosci sektora publicznego wzorowane na MSRSP

Luksemburg | policja

Lotwa Ministerstwo Finansow; UE wymusza reformy rachunkowosci sektora publiczne-
go wzorowanej na MSRSP

Malta brak konkretnych wskazan, jednak cztonkostwo w UE wymusza reformy rachun-
kowosci sektora publicznego wzorowane na MSRSP

Niemcy Ministerstwo Finansow, policja, Ministerstwo Spraw Zagranicznych, Ministerstwo
Sprawiedliwosci, urzad pracy, administracja lokalna (samorzadowa), np. Senat
Berlina

Polska brak konkretnych wskazan, jednak cztonkostwo w UE wymusza reformy rachun-

kowosci sektora publicznego wzorowane na MSRSP

Portugalia Narodowy Instytut Finansow

Rumunia krajowe regulacje memorialowej rachunkowosci sektora publicznego sa oparte na
MSRSP

Stowacja Ministerstwo Finansow, Ministerstwo Obrony; UE wymusza reformy rachunko-
wosci sektora publicznego wzorowanej na MSRSP, rzad opracowat juz plan przy-
jecia MSRSP

Stowenia brak konkretnych wskazan, jednak cztonkostwo w UE wymusza reformy rachun-

kowosci sektora publicznego wzorowane na MSRSP

Szwecja administracja lokalna (samorzadowa), np. miasto Malmo

Wegry Departament Obrony; UE wymusza reformy rachunkowos$ci sektora publicznego
wzorowane na MSRSP

Wielka policja, administracja lokalna (samorzadowa), np. pdétnocna Kornwalia, miasto

Brytania Birmingham i Manchester

Wtochy Ministerstwo Infrastruktury, administracja lokalna (samorzadowa), np. miasto Rzym

Zrédto: D. Adamek-Hyska, Kierunki harmonizacji rachunkowosci jednostek sektora publicz-
nego, [w:] A.M. Kostur (red.), Problemy harmonizacji rachunkowosci, ,,Studia Ekonomiczne” 2011,
nr 73(11), s. 75-76.
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Obecnie krajowe standardy rachunkowos$ci sektora instytucji rzadowych
1 samorzadowych sg powigzane z MSRSP w 15 panstwach czlonkowskich UE.
W dziewigciu z tych panstw krajowe standardy sa oparte na MSRSP lub zgodne
z nimi, w pieciu z nich krajowe standardy powotuja si¢ na nie w wybranych za-
gadnieniach, a w jednym panstwie obowiazujg one w czesci instytucji samorzado-
wych na poziomie lokalnym. Jednak Zadne z panstw cztonkowskich nie wdrozyto
w calosci MSRSP.

Whioski ptynace z analizy danych zawartych w tabeli 6 potwierdzajg spo-
strzezenia R. Jonesa. Autor ten twierdzi, ze

rachunkowos$¢ budzetowa w Europie jest zroznicowana zaréwno w skali mig-
dzynarodowej, jak i w obrebie poszczegolnych krajow — na roznych szczeblach.
Roéznorodnos¢ dotyczy zasad wyceny i ujawniania informacji, ale sg rowniez
bardziej zasadnicze réznice w systemach rachunkowosci i budzetowania, po-
mimo faktu, ze w gruncie rzeczy wszystkie te systemy sg oparte na zasadzie
kasowej*’.

W zwigzku z tym trudno mowi¢ o porownywalnosci sprawozdan finanso-
wych jednostek sektora publicznego krajow cztonkowskich UE. Badania pokazu-
ja jednak, ze istnieje duze zainteresowanie procesem harmonizacji rachunkowos$ci
jednostek tego sektora na poziomie lokalnym i centralnym. Jest to konsekwencja
obowigzujacych umoéw miedzy panstwami oraz przynaleznosci do UE. ,Kraje,
ktore niedawno przystapity do Unii Europejskiej wydaja si¢ by¢ bliskie przepro-
wadzeniu szybkich reform i zmiany zasad rachunkowos$ci opartej na zasadzie me-
moriatowej”*®. Warto doda¢, ze proces harmonizacji rachunkowos$ci budzetowe;
w kazdym kraju bedzie przebiegal odmiennie, poniewaz jest uwarunkowany ba-
rierami: politycznymi, historycznymi i kulturowymi. To zagadnienie omawiane
jest przez wielu autorow™.

Niezaleznie od mozliwosci wykorzystania MSRSP jako narzgdzia ksiggowego
komunikujacego globalne otoczenie, w krajach Unii Europejskiej obserwuje si¢
obecnie pelng harmonizacje tzw. makro rachunkowo$ci wymuszong wylacznie
wzgledami prowadzenia statystyki makroekonomicznej, a nie ujednolicenia spra-
wozdan finansowych (w tym budzetowych) jednostek sektora publicznego. Pro-
ces harmonizacji rachunkowos$ci podmiotow sektora publicznego, podobnie jak

37 R. Jones, Harmonizacja rachunkowosci budzetowej..., s. 162.

3% Ernst & Young, Overview and Comparison of Public Accounting and Auditing Practices in
the 27 EU Member States, Prepared for Eurostat, Final Report 2012.

3 Zob. m.in.: A. Barton, The use and abuse of accounting in the public sector financial man-
agement reform program in Australia, ,,ABACUS” 2009, vol. 45, no. 2; S. Bellanca, S. Cultrera,
G. Vermeylen, Analysis of public accounting systems in the European Union, ,,Research in World
Economy” 2015, vol. 6, no. 3, http://www.sciedu.ca/journal/index.php/rwe/article/view/7834
(dostep: 2.02.2017).
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sektora prywatnego, jest natomiast zamierzeniem dlugotrwatym. Wymaga wiasci-
wej identyfikacji zakresu standardow rachunkowosci sektora publicznego, prze-
prowadzenia wielu badan w celu zdefiniowania probleméw szczegétowych oraz
licznych i wszechstronnych konsultacji spotecznych. Mimo ze opracowane juz
Migdzynarodowe Standardy Rachunkowosci Sektora Publicznego nie majg wig-
zgcej mocy prawnej, ich rozwoj jest promowany przez liczne organizacje migdzy-
narodowe oraz rzady wielu krajow europejskich. Standardy te nie zobowigzuja
do tego, aby szczegdtowe zasady rachunkowosci podmiotdéw sektora publicznego
roéznych krajow byly identyczne. Ich zapisy sa na tyle elastyczne, by zapewnié po-
réwnywalnos¢ sprawozdan finansowych podmiotéw sektora publicznego w kraju
i migdzy panstwami. Stosowana jeszcze zasada kasowa, zwlaszcza w rachunko-
wosci rzadowej, zdaje si¢ by¢ tylko opcja przejsciows i zamierzenia wiadz Unii
Europejskiej wskazuja, iz w najblizszej przysztosci podmioty sektora publicznego
przejda na pelng rachunkowos¢ memoriatowa okreslona w Miedzynarodowych
Standardach Rachunkowosci Sektora Publicznego**

Plany wdrozenia MSRSP w Polsce kontestuje Ministerstwo Finansow*'.
Podkresla przy tym, ze w naszym kraju jednostki sektora finansow publicznych,
w tym jednostki sfery budzetowe;j, przy prowadzeniu ksigg rachunkowych i spo-
rzadzaniu sprawozdan finansowych zobowigzane sg do uwzgledniania zasad ra-
chunkowosci wynikajacych z ustawy o rachunkowos$ci, w tym w szczegdlnosci
zasady memoriatu. Wprowadzenie MSRSP mialoby ograniczony wplyw na po-
prawe jakosci sprawozdawczosci finansowej w naszym kraju. Wobec tego nie jest
na razie planowane, a ewentualne dziatania w tym kierunku moga zosta¢ podjete
dopiero po zakonczeniu prac na poziomie unijnym nad standardami ESPAS.

D. Adamek-Hyska zauwaza jednak, ze zrobiono istotny krok w kierunku har-
monizacji rachunkowosci polskiego sektora publicznego*. Zdaniem tej autorki
bylo nim wprowadzenie zmian w szczegolnych zasadach rachunkowosci (2006),
zobowiazujace jednostki i zaktady budzetowe do poszerzenia zakresu sporzadza-
nych sprawozdan finansowych o rachunek zyskow i strat oraz zestawienie zmian
w funduszu jednostki. Zdaniem D. Adamek-Hyski spowodowato to zblizenie
sprawozdawczos$ci finansowej sektora publicznego do sprawozdawczo$ci finan-
sowej sektora prywatnego, a tym samym do systemu rachunkowos$ci zasoboéw
opartej na pelnej konwencji memorialowej i kanonicznym modelu sprawozdaw-
czym. Autorka ta dostrzega problem z harmonizacjg rachunkowosci polskiego
sektora publicznego w braku istnienia zespotow badawczych, podkomisji Komi-
tetu Krajowych Standardéw Rachunkowosci oraz zespotéw konsultacyjnych, kto-
re mogltyby identyfikowa¢ problemy instytucji i organizacji sektora publicznego.

4 D. Adamek-Hyska, Kierunki harmonizacji rachunkowosci..., s. 83-84.

41 Zob. Odpowiedz podsekretarza stanu Ministerstwa Finansow na zapytanie nr 1304 w spra-
wie przeprowadzenia oceny przydatno$ci migdzynarodowych standardow rachunkowosci sektora
publicznego (10.07.2012) Warszawa, www.sejm.gov.pl (dostep: 2.01.2017).

42 Zob. D. Adamek-Hyska, Kierunki harmonizacji rachunkowosci. .., s. 82—83.
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W tym miejscu nalezy wyraznie podkresli¢, ze obok mozliwosci stosowania
MSRSP istnieje w UE obowigzek sporzadzanie sprawozdan w celach statystycz-
nych zgonie ze standardem ESA 2010. Przekazywane dane w ramach statystki
ESA 2010 majg duze znaczenie dla zapewnienia wlasciwego funkcjonowania unij-
nych ram nadzoru budzetowego. Dane te sg sporzadzane w ujgciu memorialowym
(podobnie jak MSRSP). Przekazywane statystyki budzetowe sg zatem czesto pier-
wotnie opracowywane w oparciu o dane z systemu informatycznego rachunkowo-
$ci jednostki sektora finansow publicznych wykorzystujacego konwencje¢ kasowa
lub rownowaznych im danych. Jednostki te przesytaja sprawozdania budzetowe
do swoich ministerstw/departamentéw do spraw finansow. Nastepnie wskazane
instytucje przetwarzaja je wedtug regut standardu ESA 2010 i przekazuja dalej
do Eurostatu. Gromadzone przez Eurostat sprawozdania odgrywaja istotng role
w prowadzeniu statystyk makroekonomicznych, ktore maja na celu zapewni¢ po-
réwnywalno$¢ danych w krajach cztonkowskich UE®,

Na kanwie doswiadczen z kryzysem gospodarczym i w poszukujac innego
rozwigzania Eurostat przeprowadzit konsultacje spoteczne dla panstw cztonkow-
skich oceniajgce przydatnos¢ zastosowania MSRSP. W raporcie podsumowujg-
cym 26 respondentow (38%) odpowiedziato, ze implementacja MSRSP powinna
by¢ rozwazona. Gléwnym powodem byta konieczno$¢ poprawy rozliczalnosci,
przejrzysto$ci i porownywalnosci rachunkéw sektora publicznego, zwlaszcza
w $wietle kryzysu zadtuzenia. Za istotny powdd uznano rowniez ulepszenie za-
rzadzania finansami publicznymi oraz zwigkszenie zaufania obywateli i rynkow
kapitatowych. Kilku ankietowanych stwierdzito, ze MSRSP sa odpowiednie,
poniewaz zostaty juz wdrozone w niektdrych krajach i regionach, jak rowniez
w organizacjach migdzynarodowych. Ponadto respondenci stwierdzili, iz MSRSP
jest obecnie jedynym mig¢dzynarodowym standardem rachunkéw sektora publicz-
nego, jaki istnieje*. Ankietowani, ktorzy opowiedzieli si¢ za przyjeciem MSRSP,
mieli watpliwosci, czy obecny ich ksztatt jest w stanie catkowicie pokry¢ wszelkie
wymogi rachunkowosci sektora publicznego. Gtéwne obawy respondentow doty-
czyly jednak potencjalnych kosztow i czasu, ktory bylby potrzebny do implemen-
tacji standardow. Grupa badanych, ktéra uznata, iz MSRSP sg niewystarczajaco
dopasowane do potrzeb sektora publicznego stanowita 28% ogo6tu. Respondenci
ci jednak dostrzegaja potrzebg wprowadzenia ujednoliconego zestawu standar-
dow rachunkowos$ci memorialowej sektora publicznego. W raporcie wskazywali
takze na inne wady i zalety stosowania MSRSP. Uznano m.in., Ze ich stosowanie
sprzyjatoby mobilno$ci wiedzy dotyczacej rachunkowosci i zasobow. Eurostat ma

4 Zob. Dyrektywa Rady 2011/85/UE z dnia 8 listopada 2011 r. w sprawie wymogow dla ram
budzetowych panstw cztonkowskich. Dziennik Urzedowy Unii Europejskiej; D. Adamek-Hyska,
Kierunki harmonizacji rachunkowosci..., s. 77.

4 Co wazne, MSRSP nie dokonuje klasyfikacji sektorowej, jak ESA2010, lecz daje narze¢dzia
ksiggowe w ramach jednostek wystepujacych w danym kraju w obszarze finansow publicznych.
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jednak §wiadomos¢, ze prawne i instytucjonalne réznice w panstwach cztonkow-
skich sprawiaja, ze trudno bedzie uzy¢ wspolnego zestawu standardow®. Trze-
ba w tym miejscu przypomnie¢, ze UE podjeta juz probe ujednolicenia systemu
informacyjnego w zakresie finanséw publicznych obejmujacego rachunkowos¢
1 sprawozdawczo$¢ sektora publicznego. Standardy te majg bazowac na jednoli-
tych i obligatoryjnych standardach europejskich, tj. European Public Sector Acco-
unting Standards (EPSAS) i mialy by¢ wzorowane na MSRSP“,

Wryniki przeprowadzonych konsultacji spotecznych przez Eurostat staty si¢
podstawa raportu Komisji Europejskiej dla Rady Europejskiej i Parlamentu Eu-
ropejskiego?” wspieranego przez robocze opracowanie personelu Komisji*t. Oby-
dwa dokumenty potwierdzily konieczno$¢ zastosowania jednolitych memoriato-
wych standardow rachunkowosci sektora publicznego w krajach cztonkowskich
UE, wskazujac jednak, iz nie moga by¢ nimi MSRSP, ktore jednak nadajg si¢ jako
rama odniesienia dla EPSAS.

W roku 2014 na posiedzeniu Eurostatu zostato przedstawione aktualne stano-
wisko Komisji Europejskiej dotyczace opracowywania standardow EPSAS, ktore
zdaniem Komisji powinny:

*  by¢ odseparowane od MSSF i MSRSP, a takze nie moga by¢ przez wska-

zane standardy wymuszane ani ograniczane;

*  by¢ opracowywane w ramach zwartej struktury UE;

*  mie¢ jako system suwerenng zdolno$¢ stanowienia standardow;

*  by¢ opracowywane z nalezytym respektem dla subsydiarnosci i propor-

cjonalnos$ci®.
Ponadto Eurostat uwaza, ze:

* planowanie budzetowe i rachunkowos$¢ budzetowa powinny pozostaé

poza zakresem EPSAS;

4 Zob. Public consultation — Assessment of the suitability of the International Public Sector
Accounting Standards for the Member States, European Commission (2012), Luxemburg, www.
eurostat.eu (dostep: 11.04.2016).

4 Celem wdrozenia tych standardow jest zniwelowanie luki informacyjnej, ktora powstaje
z powodu przyjecia odmiennych zasad i regulacji systemu finanséw publicznych oraz odmienne;j
klasyfikacji jednostek nalezacych do sektora finanséw publicznych, anizeli to wynika z krajowych
regulacji (jak ma to miejsce w Polsce).

47 Zob. Report from the Commission to the Council and the European Parliament, Towards
Implementing Harmonised Public Sector Accounting Standards in Member States — The Suitability
of IPSAS for the Member States {SWD (2013) 57 final}, European Commission, http://eurex.europa.
eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2013:0114:FIN:EN:PDF (dostgp: 11.03.2017).

4 Zob. 57 Final: Commission Staff Working Document — Accompanying the document (to)
Report from the Commission to the Council and the European Parliament: Towards Implementing
Harmonised Public Sector Accounting Standards in Member States — The Suitability of IPSAS for
the Member States {COM (2013) 114 final}, European Commission, http://eurlex.europa.eu/Lex
UriServ/LexUriServ.do?uri=SWD:2013:0057:FIN:EN:PDF (dostep: 11.03.2017).

4 Zob. W.A. Nowak, Ku standaryzacji rachunkowosci sektora publicznego w Unii Europej-
skiej, ,,Prace Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu” 2015, nr 388, s. 153.


http://eurex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2013:0114:FIN:EN:PDF
http://eurex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2013:0114:FIN:EN:PDF
http://eurlex.europa.eu/Lex UriServ/LexUriServ.do?uri=SWD:2013:0057:FIN:EN:PDF
http://eurlex.europa.eu/Lex UriServ/LexUriServ.do?uri=SWD:2013:0057:FIN:EN:PDF
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* ze wzgledu na wspotfunkcjonowanie na rynkach finansowych podmio-
tow rzadowych i prywatnych potrzebna jest odpowiednia spojnos¢ EP-
SAS z MSSF, MSRSP oraz ESA;
* nie trzeba powolywac nowej instytucji, ale zachowac efektywne koszto-
wo podejscie oparte na procedurach tworzenia prawa UE;
e w centrum przygotowywania decyzji majg si¢ znalez¢ reprezentanci rza-
dow panstw cztonkowskich;
e powinno si¢ zapewni¢ nalezyty wzglad na wszystkich istotnych interesa-
riuszy (regularne konsultacje publiczne, Techniczna Grupa Doradcza)®.
W.A. Nowak zwrocit uwage, ze przedsiewzigcie opracowania standardow
rachunkowosci dla krajow UE jest poddawane krytyce ze wzgledu na szacowane
koszty, ktore zostang w zwigzku z nim poniesione®'. Autor ten twierdzi, ze obej-
mowatyby one wydatki zwigzane z rozwojem rachunku kosztow i analizy finan-
sowej, modernizacjg zarzadzania budzetowego i1 sprawozdawczosci budzetowej,
rozwojem i implementacja odpowiednich modutéw IT (ERP) oraz systemu rewi-
zji finansowej. Jednakze, zdaniem W.A. Nowaka, koszty opracowania i imple-
mentacji EPSAS, cho¢ znaczne, w porownaniu z PKB sg nieistotne i powinny by¢
przewyzszone przez korzysci pozyskiwania informacji generowanej za pomocag
tych standardéw. Warto doda¢, ze projekt EPSAS jest poddawany krytyce przez
europejskie organizacje rachunkowcow, jak np. Federation of European Accoun-
tants (FEE) i1 Stowarzyszenie Ksiegowych w Polsce (SKwP), a takze $wiatowe
firmy audytorskie, jak Ernst & Young (EY) oraz PricewaterhouseCoopers (PwC).
W Polsce zostaty juz podjete dziatania majace na celu standaryzacj¢ ra-
chunkowosci w sektorze publicznym. Jednym z wazniejszych byta wspomniana
wczesniej zmiana Rozporzadzenia, ktora rozszerzyta w 2006 roku katalog sporza-
dzanych sprawozdan finansowych. Jej celem miato by¢ zblizenie rachunkowosci
jednostek sektora finansoéw publicznych do rachunkowo$ci jednostek sektora pry-
watnego. Kolejnym istotnych dziataniem byto podpisanie dyrektywy Rady UE
2011/85/UE z dnia 8 listopada 2011 roku w sprawie wymogoéw dla ram budzeto-
wych panstw cztonkowskich. Celem tej dyrektywy bylo unikanie nadmiernego
deficytu przez kraje UE. W dokumencie tym napisano, ze kompletna i wiarygodna
praktyka w zakresie rachunkowosci publicznej, obejmujaca wszystkie instytucje
rzagdowe i samorzadowe, jest warunkiem koniecznym tworzenia wysokiej jako-
$ci statystyk, porownywalnych we wszystkich panstwach cztonkowskich. Rada
UE zauwazyta ponadto, Ze zasadniczg cechg gwarantujgca wysoka jakos¢ danych
budzetowych jest ich przejrzystos¢, ktéra musi obejmowac regularny, publiczny
dostep do tych informacji. Oznacza to, ze

system ten powinien odréznia¢ si¢ od systemow danych statystycznych, ktérych
przedmiotem sg wyniki finanséw publicznych i od dziatan prognostycznych oraz

30 Zob. ibidem.
3 Zob. ibidem, s. 155.
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budzetowych, ktore dotyczg przysztych stanéw finanséw publicznych. Regula-
cja ta ma wymuszaé stosowanie przyjetych regut we wszystkich subsektorach
finanséw publicznych, a dokonywany przez np. NIK lub RIO badz przez pry-
watne firmy audytorskie niezalezny audyt finansowy ma zache¢ca¢ i pobudzaé
do korzystania z najlepszych praktyk migdzynarodowych®.

W wigkszosci krajow UE, rowniez w Polsce, rachunkowo$¢ budzetowa,
a szczegoblnie rachunkowo$¢ jednostek samorzadu terytorialnego wykorzystuje
zasade kasowa>. W rachunkowos$ci prowadzonej wedhug tej zasady podstawo-
wymi kategoriami sg przeplywy srodkow pieni¢znych. Transakcje i zdarzenia uj-
mowane sg w ksiggach rachunkowych w momencie wptywu lub wydatkowania
srodkow pieni¢znych, a nie w momencie realizacji umowy. Rodzi to wiele nie$ci-
stosci, poniewaz dochody 1 wydatki budzetowe cz¢sto nie sg uyymowane w roku
obrachunkowym, ktérego dotycza.

Wykorzystanie zasady kasowej w jednostkach sektora finanséw publicznych
uniemozliwia wigc analizg efektywnosci i skutecznosci realizowanych zadan. Za-
sada ta jest jedynie podstawa do kontroli limitu wydatkow. W trakcie prob ujedno-
licania informacji wykorzystywanych w procesie podejmowania decyzji powstaja
trudnos$ci, wynikajace z odmiennego podejscia do przygotowywania budzetu oraz
sprawozdawczos$ci finansowej, bowiem budzet sporzadzany jest wedtug konwen-
cji kasowej, a sprawozdania finansowe wedtug konwencji memorialowe;j.

Zdaniem R. Guerry de Sousy i innych autorow rachunkowo$¢ oparta na za-
sadzie kasowej charakteryzuje si¢ przede wszystkim tatwoscia wykonania, wyso-
kim stopniem obiektywizmu i ograniczong liczbg wyborow. Wadg tego systemu
sa rozbieznosci miedzy dochodami i wydatkami, ktére utrudniaja ewidencje rze-
czywistych kosztow eksploatacji i prawidtowe wykazanie przychodu. Ponadto ra-
chunkowos¢ kasowa dostarcza niewiele informacji o przysztych zobowiazaniach.

Mozna zatem stwierdzi¢, ze informacje generowane przez rachunkowos$¢ ka-
sowa nie mogg stanowi¢ podstawy podejmowania decyzji ekonomicznych i ich
oceny przez zarzadcow jednostek sektora finanséw publicznych, w tym gmin.
Wielu autordw uznaje, iz wigksza uzyteczno$¢ w procesie decyzyjnym ma ra-
chunkowos$¢ memoriatowa™. Uzasadnieniem tej tezy sg nastgpujace argumenty:

52 Regionalna Izba Obrachunkowa.

53 M. Wakula, Standaryzacja rachunkowosci budzetowej, ,Finanse — Rynki Finansowe
— Ubezpieczenia” 2016, nr 2, s. 239.

% Wynika to z zaszto$ci historycznych; dominuje podejscie budzetowe, a w zwiazku z tym
zasada kasowa.

55 Zob. R. Guerra de Sousa, A. Fernandes de Vasconcelos, J. Lira Caneca, R. Katsumi Niyama,
Accrual basis accounting in the Brazilian public sector: empirical research on the usefulness of
accounting information, ,,Revista Contabilidade & Finangas” 2013, vol. 24, no. 63, s. 221.

3¢ Zob. B. Filipiak, Metodyka kompleksowej oceny gospodarki finansowej jednostki samorzg-
du terytorialnego, Difin, Warszawa 2009; R. Guerra de Sousa., A. Fernandes de Vasconcelos, J. Lira
Caneca R. Katsumi Niyama, Accrual basis accounting...; M. Kaczmarek, Ksiegowe uwarunko-
wania wdrozenia...; Komisja Europejska, W kierunku wdrozenia zharmonizowanych standardow
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* rachunkowos$¢ oparta na zasadzie kasowej nie generuje informacji uzy-
tecznych w procesie decyzyjnym do wyceny rezultatéw dzialalnosci
czy egzekwowania odpowiedzialnosci za powierzone zasoby (koncen-
tracja na poziomie $srodkoéw pienigeznych jako kryterium skutecznosci),
natomiast rachunkowo$¢ memoriatlowa uwzglednia wszystkie koszty
i korzysci;

* rachunkowo$¢ kasowa moze stuzy¢ interesowi sprawujacych rzady,
umozliwiajac kreowanie odpowiedniego wizerunku poprzez sprawoz-
dania finansowe, poniewaz zaptata mozna zosta¢ przesunigta w czasie
(celowa rejestracja zdarzenia w okresie wybranym przez instytucje);

* rachunkowo$¢ memorialowa zwigksza przejrzysto$¢ i pordéwnywalnosé
sprawozdan finansowych, a rachunkowo$¢ kasowa jest wykorzystywana
w celu kontroli budzetu;

* przy wykorzystaniu zasady kasowej pojawiajg trudnosci w skalkulo-
waniu kosztéw $wiadczonych uslug, a nawet ogoélnych operacyjnych
jednostki;

» system ewidencji ksiegowej opartej na zasadzie kasowej pomija w ocenie
poszczegdlnych dziatan koszty posrednie. Pocigga to za sobg brak zain-
teresowania organow wykonawczych ustaleniem rzeczywistych kosztow
realizacji zadan;

* wydatki inwestycyjne traktowane sa w taki sam sposob, jak wydatki do-
tyczace kosztow zatrudnienia, bez uwzglednienia faktu, Ze te pierwsze sa
produktywne najczesciej przez wiele lat. Z tego powodu w ujeciu kaso-
wym nie ma bodzcéw do efektywnego wykorzystania majatku trwatego.
Nieskapitalizowanie aktywow trwatych oraz niewykazywanie zobowia-
zan dhugoterminowych powoduje, ze nie mozna rzetelnie i wiarygodnie
przedstawi¢ kosztéw dziatalno$ci operacyjnej jednostki w danym okre-
sie sprawozdawczym, a takze wyceni¢ kosztow swiadczonych przez jed-
nostke ustug, czy tez dokona¢ ewaluacji rezultatow jej dziatalnosci;

* rachunkowo$¢ memoriatowa stanowi podstawe rachunkowosci staty-
stycznej ESA 2010 oraz stosowania MSRSP.

Poréwnanie zastosowania zasady kasowej i memorialowej w sektorze publicz-
nym wedtug réznych kryteriow przedstawia tabela 7.

rachunkowosci sektora publicznego w panstwach cztonkowskich. Przydatnos¢é MSRSP dla panstw
cztonkowskich; T. Kostrzewa, Wdrozenie skonsolidowanego sprawozdania finansowego...;
W.A. Nowak, Rachunkowos¢ sektora publicznego...; M. Wakuta, Koszty w procesie zarzgdzania
Jednostkq samorzqdu terytorialnego, ,,Zeszyty Teoretyczne Rachunkowos$ci” 2013, t. 61; A. Zysnar-
ska, Rachunkowos¢ budzetowa w swietle koncepcji prawdziwego wiernego obrazu, Wydawnictwo
Uniwersytetu Gdanskiego, Gdansk 2010.
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Tabela 7. Poréwnanie rachunkowosci memoriatowej i kasowej w sektorze publicznym

pienigznych

Kryterium Zasada kasowa Zasada memoriatowa
zrozumialo$¢ prosta, ale nieznana bardziej skomplikowana, ale znana przez
wigkszosci ludzi wigkszos¢ ludzi
manipulacja stosunkowo tatwa do tatwa do manipulowania, w zalezno$ci od

manipulowania prowadzonych audytow i stosowanych
standardow rachunkowosci
zrozumialo$¢ tylko informacje zawiera informacje na temat §rodkow
na temat $rodkoéw pienieznych, jak rowniez dodatkowe
pienigznych informacje
przydatno$é dostarcza tylko zawiera informacje na temat §rodkow
w zarzadzaniu podstawowych pienieznych i zobowigzan
przeptywem s$rodkéw | informacji

zarzadzanie aktywa-
mi niefinansowymi

nie dostarcza informacji

dostarcza informacje o wszystkich
pozycjach aktywow

wiarygodnosé ograniczona bardziej znana agencjom ratingowym,
kredytodawcom i mediom
podstawa ustalania ograniczona uzyteczna, jezeli jest uzywana tacznie
strategii fiskalnej z informacjami na temat srodkow
pienieznych
odpowiedzialnos¢ ograniczona zapewnia informacje
podstawa do ograniczona dobra
ustalania cen
produktoéw i ustug
zachecajaca do ograniczona lepsza niz $rodki pienigzne, w zaleznosci
oszustw 1 korupcji od $rodowiska kontroli i innych aspektow
wdrozenie wysokie koszty koszt systemow informatycznych moze
systemow by¢ nizszy, ale dodatkowo potrzebne sa
informatycznych starania w celu identyfikacji i wyceny
(personalizacja aktywow oraz innych sktadnikow
i ograniczona
dostepnosc)

cigglo$¢ dziatania

wymagane niewielkie
umiej¢tnosei ksiegowe,
ale zwigkszone
zapotrzebowanie na
pracownikow do obstugi

tatwy do utrzymania i szkolenia
operatoré6w oraz zintegrowania danych
(ptatnosci, aktywow)

Zrodto: R. Guerra de Sousa, A. Fernandes de Vasconcelos, J. Lira Caneca, R. Katsumi Niyama,
Accrual basis accounting in the Brazilian public sector: empirical research on the usefulness
of accounting information, ,,Revista Contabilidade & Finangas” 2013, vol. 24, no. 63, s. 222-223.
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Postulat przej$cia od rachunkowosci kasowej do memoriatowe;j jest artykuto-
wany przez roézne organizacje migdzynarodowe, ktore opowiadajg si¢ za standa-
ryzacja rachunkowosci budzetowej w krajach UE. Komisja Europejska uwaza, ze
jedynym powszechnie przyjetym systemem informacyjnym, zapewniajacym kom-
pletny i wiarygodny obraz sytuacji finansowej i gospodarczej oraz wynikéw dzia-
falnosci sektora instytucji samorzadowych jest rachunkowos¢ memoriatowa. Ko-
misja Europejska uznaje ponadto, ze wprowadzenie tej rachunkowosci w sektorze
publicznym jest konieczne, aby uniknag¢ manipulowania wynikami, na co pozwala
rachunkowo$¢ kasowa’’. Moim zdaniem nalezy wicc dazy¢ do stworzenia takie-
go rozwigzania, ktore z jednej strony umozliwi kontrole wydatkéw budzetowych,
a z drugiej strony bedzie wspiera¢ proces zarzadzania, zwigksza¢ skuteczno$é
i efektywnos¢ realizowanych zadan publicznych. Optymalnym rozwigzaniem byto-
by zastgpienie zasady kasowej zasadg memoriatowa, ktora jest podstawg rachunko-
wosci w sektorze prywatnym. Wykorzystywana bytaby woéwczas w ewidencji stanu
majatku, kosztow i przychodow, funduszy oraz wyniku finansowego.

Zalety rachunkowo$ci memorialowej rekomendowanej przez Europejska Fe-
deracj¢ Ksiegowych oraz ESA przedstawione zostaty na rysunku 2.

ZALETY RACHUNKOWOSCI MEMORIALOWEJ

pelny obraz aktywow dlugookresowa perspektywa
i zobowigzan w sprawozdaniach finansowych

analityczny obraz
zapisow ksiggowych

\4 A 4

$cislejsza kontrola
skuteczne wicksza POllltyczna dzigki zminimalizowanie
zarzadzanie skutecznoéé epszemu bledu przy
i proces decyzyjny kontroli dzigki Zrozumieniu platnosciach
s . - finansowych
dzigki lepszym jasnym i spojnym A narzecz
. . . skutkow o
informacjom zapisom . beneficjentow
prowadzonej
polityki

Rysunek 2. Zalety rachunkowo$ci memoriatowe;j

Zrédto: M. Kaczurak-Kozak, Charakter Miedzynarodowych Standardéw Rachunkowosci Sek-
tora Publicznego i ich przydatnos¢, opinie, ,,Finanse — Rynki Finansowe — Ubezpieczenia” 2013,
nr61,s. 103.

37 Zob. M. Wakuta, Standaryzacja rachunkowosci budzetowej..., s. 236-237.



94 Sprawozdawczo$¢ finansowa gmin w warunkach globalizacji gospodarki

Wedlug mnie na utrzymywanie si¢ kasowego systemu rachunkowosci i nie-
wykorzystywanie nowych modeli oceny dokonan jednostek sektora finanséw pu-
blicznych ma wptyw wiele czynnikow: trudnosci i koszty wprowadzenia zmian,
orientacja zarzagdcow jednostek sektora publicznego na korzysci krétkotermino-
we (kadencyjno$¢), a nie przyszte, a takze opor pracownikow tego sektora przed
jakimikolwiek zmianami. Opor ten wynika moim zdaniem z faktu, iz nie sg oni
odpowiednio motywowani do skuteczniejszego dziatania, a kazda zmiana jest
utozsamiana z wickszg ilo$cig pracy, nowymi obowigzkami oraz konieczno$cia
podnoszenia kwalifikacji. Ponadto wdrozenie narzedzi pomiaru oceny dokonan
czesto jest dla nich niezrozumiate i zbyt skomplikowane. Zmiany te sa jednak
niezbedne — zgodnie z omowiong wczesniej koncepcja New Public Management
— poniewaz dostrzezono niedostosowanie rachunkowosci kasowej do aktualnych
oczekiwan informacyjnych uzytkownikoéw*. Oznacza to, ze konieczna jest zmiana
podejécia do zarzadzania oraz wprowadzenie modeli rachunkowos$ci opartych
na pelnej badz zmodyfikowanej zasadzie memoriatowej, bowiem rachunkowos$¢
memoriatowa posiada wickszy potencjal informacyjny®.

Podsumowujac informacje zgromadzone w tabeli 7 i na rysunku 2, nalezy
zwrdci¢ uwage, ze jedng z najwazniejszych zalet memorialowego ujecia pozy-
cji aktywow 1 zobowigzan jest to, ze daje ono pelny obraz rzeczywistej sytu-
acji finansowej jednostki oparty na jasnych i spdjnych zapisach. Brak solidnych
i przejrzystych zasad rachunkowosci moze doprowadzi¢ do realizowania zadan
publicznych w sposob nieefektywny i do podejmowania decyzji inwestycyjnych
nieuwzgledniajacych wszystkich potencjalnych kosztow i korzysci.

U o0s6b badanych przez R. Guerre de Souse (i pozostaltych autorow) prze-
waza przekonanie, ze rachunkowo$¢ oparta na zasadzie memoriatowej jest uzy-
teczna dla jednostek sektora publicznego®. Wyniki ich badan pokazuja, ze za-
rowno uzytkownicy zewnetrzni, jak i wewnetrzni wierza, ze przyjgcie systemu
rachunkowos$ci memoriatowej spowoduje zwigkszenie potencjatu informacyj-
nego w procesie podejmowania decyzji i zarzadzania podmiotami publicznymi.
W konkluzji wspomniani autorzy podkreslaja jednak, ze cele tego typu systemu

58 Przyjecie metody memoriatowej w rachunkowosci jednostek sektora publicznego jest jed-
nym z wazniejszych postulatéw NPM.

% W sprawozdaniach finansowych sporzadzanych w modelu kasowym rachunkowosci prezen-
towane informacje dotycza wylacznie przeplywow (wplat i wyptat) oraz stanu $srodkoéw pieni¢znych.
W zmodyfikowanej postaci modelu kasowego dodatkowo wykazuje si¢ informacje o naleznosciach
i zobowigzaniach. Najpelniejszy zakres informacji dostarczany jest w sprawozdaniach sporzadza-
nych w modelu memoriatowym rachunkowosci. Obejmuje on informacje o zasobach i zrodtach ich
finansowania kontrolowanych przez jednostke¢ w dniu bilansowym oraz osiagnigtych w danym roku
przychodach, kosztach i wyniku finansowym. Zob. A. Zysnarska, Rachunkowos¢ budzetowa w swie-
tle koncepcji..., s. 22.

80 Zob. R. Guerra de Sousa, A. Fernandes de Vasconcelos, J. Lira Caneca, R. Katsumi Niyama,
Accrual basis accounting..., s. 227-228.
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zostang osiagnigte dopiero wtedy, gdy generowane informacje beda faktycznie
stosowane przez uzytkownikéw danych.

W.A. Nowak uznaje, ze implementacja i funkcjonowanie systemu rachun-
kowos$ci memorialowej w sektorze rzadowym jest mozliwe®!, i §wiadczg o tym
doswiadczenia zarowno bytych krajow socjalistycznych, jak i Nowej Zelandii®.
Autor ten zaznacza jednak, ze w pierwszym przypadku koszty przewazyly nad
korzys$ciami. Podobne spostrzezenia dotyczace kosztow wdrozenia rachunkowo-
$ci memoriatowej w innych panstwach zaprezentowata Komisja Europejska®. Jej
zdaniem reformy te byly kosztowne (od 0,02 do 0,1% PKB). W opinii Komisji
duzy wplyw na koszty ma skala i tempo wdrazania rachunkowos$ci memoriato-
wej, wielko$¢ 1 stopien ztozonosci sektora instytucji rzadowych i samorzadowych
oraz kompletno$¢ i wiarygodnosc¢ istniejacych systemow. Jak jednak zauwaza
dalej, harmonizacja rachunkowosci (przejécie na zasade memoriatowg) spowo-
duje zmniejszenie poziomu biurokracji i wydatkéw, co w dtuzszej perspektywie
W znacznej mierze przewyzszy zaktadane koszty inwestycji. Aby bylo mozliwe

uzyskanie przewagi korzysci nad kosztami, rozwdj memoriatowych systemow
rachunkowos$ci powinien nastgpowaé rownolegle z ewolucja administracji pu-
blicznej ku menedzerskim systemom zarzadzania. Wydaje si¢, ze Polska ad-
ministracja publiczna podaza ta droga. Dokonatly si¢ juz reformy, ktore maja
sprawi¢, ze zarzadzanie administracja publiczng bedzie bardziej menedzerskie
za sprawg zmian legislacyjnych (reform), ktére naktadajg obowigzek implemen-
towania narzg¢dzi z koncepcji NPM, m.in. budzetu zadaniowego®.

Warto dodaé, ze rachunkowos¢ sektora publicznego w czasie globalizacji oraz
w niestabilnym otoczeniu instytucjonalnym nabiera coraz wyzszej rangi. Uzyt-
kownicy sprawozdan finansowych oczekujg rzetelnych i wiarygodnych informa-
cji finansowych oraz mozliwosci oceny efektywnosci zarzadzania jednostkami
sektora finansow publicznych, w tym gmin. Trend ten widoczny jest w Polsce,

o1 W.A. Nowak, Rachunkowos¢ sektora publicznego..., s. 198.

2 Przyktadem wprowadzenia rachunkowo$ci memoriatowej jest dla Polski Estonia, ktora
ma podobne uwarunkowania, poniewaz kraj ten przeszedt radykalng transformacje: od gospodarki
nakazowej do demokratycznej. Studium przypadku Estonii zaprezentowali D. Argento, P. Peda,
G. Grossi, International Harmonisation as a Stimulus..., s. 3. Innymi krajami UE, ktére wdrozyty
rachunkowo$¢ memorialowa w sektorze publicznym na poziomie lokalnym sa: Stowacja, Belgia,
Estonia, Finlandia, Francja, Grecja, Litwa, Malta, Holandia, Irlandia, Szwecja Wielka Brytania. Du-
alny charakter rachunkowosci wystepuje w krajach takich jak: Dania, Portugalia, Niemcy, Stowenia,
Wegry, Wlochy. Zob. Ernst & Young, Overview..., s. 45; A. Khan, S. Mayes, Transition to Accrual
Accounting, Technical Notes and Manuals, International Monetary Fund, Fiscal Affairs Depart-
ment, 2009, http://www.eastafritac.org/images/uploads/documents_storage/Transition_to Accrual
Accounting.pdf, s. 4 (dostgp: 25.01.2016).

8 Zob. Komisja Europejska, W kierunku wdrozenia zharmonizowanych standardow rachunkowosci sek-
tora publicznego w panstwach cztonkowskich. Przydatnos¢ MSRSP dla panstw cztonkowskich, s. 8.

% W.A. Nowak, Rachunkowos¢ sektora publicznego...,s. 198.


http://www.eastafritac.org/images/uploads/documents_storage/Transition_to_Accrual_
Accounting.pdf
http://www.eastafritac.org/images/uploads/documents_storage/Transition_to_Accrual_
Accounting.pdf
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ale takze w wielu krajach europejskich 1 na §wiecie. Na kanwie tych potrzeb ewo-
luuja regulacje, a w $lad za tym zasady i modele sprawozdawczo$ci budzetowe;.
Wymogi stawiane przed rachunkowoscia jednostek sektora finanséw publicznych
(przejrzystosc, efektywnos¢ gospodarowania zasobami, rozliczalno$¢ zarzadcow,
stosowanie statystyk europejskich ESA 2010, MSRSP lub innych potencjalnych
standardow) pokazuja, iz nieuniknione jest (w dluzszej perspektywie) wdrozenie
petnego, kanonicznego modelu rachunkowos$ci memoriatowej. Niemniej

doswiadczenia innych panstw, a takze nastawienie decydentow i legislatorow
w Polsce pokazuja, ze w obecnym czasie najbardziej optymalnym rozwigza-
niem dla organdéw publicznych jest opcja polegajaca na tymczasowym zacho-
waniu systemu kasowego w budzetach i transformacji sprawozdawczosci finan-
sowej na system memoriatowy (system dualny)®.

Jestem zdania, ze warto propagowac wsrdd zarzadcow i skarbnikow korzystanie
z menedzerskiego modelu zarzadzania jednostkami sektora finansow publicznych,
z wykorzystaniem jego bogatego instrumentarium (budzet zadaniowy, kalkula-
cja kosztow, pomiar dokonan za pomoca wskaznikow niefinansowych, Balanced
Scorecard 1 Lean management), poniewaz przejrzyste raportowanie gwarantuje
wicksze zaufanie obywateli i innych uzytkownikéw tych sprawozdan.

2.3. Identyfikacja uzytkownikow informacji o sytuacji finansowej
gminy i ich potrzeby informacyjne

W niniejszym podrozdziale kontynuowane sg rozwazania dotyczace wlasci-
wosci uzytkowych sprawozdawczo$ci finansowej gmin w $wietle obowigzuja-
cych rozwigzan krajowych.

T. Kostrzewa uwaza, ze rachunkowos$¢ w sektorze publicznym powinna by¢
elementem kontroli i ochrony mienia publicznego oraz rozliczania kadr zarzadza-
jacych z odpowiedzialnosci wobec spotecznosci lokalnych i spoteczenstwa jako
calosci®®. Wymog odpowiedzialno$ci wigze si¢, zdaniem tego autora, z koniecz-
no$cig dostarczenia zainteresowanym stronom wlasciwych danych, w tym przede
wszystkim informacji finansowej, ktéra pochodzi z systemu rachunkowosci. Pi-
satam juz o tym, ze jako$¢ generowanych informacji ulega stopniowej zmianie
w celu uzyskania petniejszego obrazu sytuacji finansowej jednostek finanséw pu-
blicznych, a takze w wyniku procesu harmonizacji zasad sporzadzania sprawoz-
dan finansowych o wymiarze mi¢edzynarodowym. Jednakze dziatania legislatorow

8 T. Kostrzewa, Wdrozenie skonsolidowanego sprawozdania finansowego..., s. 596.

6 Zob. T. Kostrzewa, Standardy sprawozdawczosci finansowej sektora publicznego w Sta-
nach Zjednoczonych, [w:] W. Gabrusewicz (red.), Sprawozdawczos¢ i analiza finansowa, t. 111, Wy-
dawnictwo Akademii Ekonomicznej, Poznan 2007, s. 169.
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koncentrujg si¢ gldownie wokot rachunkowosci finansowej. Nalezy w tym miejscu
przypomnie¢, ze rachunkowos¢ jako system sktada si¢, poza rachunkowoscig fi-
nansowa, takze z rachunkowosci zarzadczej. 1 to wiasnie narzedzia rachunko-
wosci zarzadczej wspomagajg proces decyzyjny (zarzadzania) i ocene dokonan.
Ponadto wdrazanie w Polsce narzgdzi Nowego Zarzadzania Publicznego wymaga
zastosowania wlasciwych metod umozliwiajacych kalkulacje kosztow realizowa-
nych zadan®.

Obowigzujacy w naszym kraju system rachunkowosci jednostek sektora fi-
nansow publicznych, w tym gmin, wymaga dostosowania do przepisoOw zwartych
w ustawie o finansach publicznych, a takze podporzadkowania szczegdInym zasa-
dom budzetowym® i regulacjom zawartym w réznych aktach prawnych®.

Wspominatam juz, ze zadania jednostek sektora finanso6w publicznych koncer-
tuja si¢ na zaspokojeniu potrzeb obywateli. Jednakze w konteks$cie rachunkowosci,
jako systemu informacyjnego, nalezy podkresli¢, ze obywatele (mieszkancy) nie sa

7 Przejawem tego jest budzet zadaniowy, o ktérym szerzej w rozdziale trzecim niniejszej
monografii.

68 Zasady budzetowe mozna zdefiniowa¢ jako reguly postgpowania obowiazujace przy opra-
cowywaniu i realizacji budzetu. Zasady te odnosza si¢ do budzetu panstwa, jak roéwniez budzetow
lokalnych zwiazkoéw publicznoprawnych, ale z pewnymi ograniczeniami wynikajacymi z zakresu
dziatania samorzadu terytorialnego.

% Warto je w tym miejscu wymieni¢: Rozporzadzenie Ministra Finansow z dnia 5 lipca
2010 roku w sprawie szczeg6lnych zasad rachunkowosci oraz plandéw kont dla budzetu panstwa,
budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego, jednostek budzetowych, samorzadowych zakta-
dow budzetowych, panstwowych funduszy celowych oraz panstwowych jednostek budzetowych
majacych siedzib¢ poza granicami Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. z 2010 r. Nr 128, poz. 861
z pozn. zm.); Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 3 lutego 2010 roku w sprawie sprawozdaw-
czo$ci budzetowej; Rozporzadzenie Ministra Finansow z dnia 4 marca 2010 roku w sprawie spra-
wozdan jednostek sektora finansow publicznych w zakresie operacji finansowych (Dz.U. z 2010 r.
Nr 43, poz. 247 ze zm.); Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 30 marca 2010 roku w sprawie
szczegdtowego sposobu ustalania warto$ci zobowigzan zaliczanych do panstwowego dlugu pu-
blicznego, dtugu Skarbu Panstwa, wartosci z tytutu porgczen i gwarancji (Dz.U. z 2010 r. Nr 57,
poz. 366); Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 2 marca 2010 roku w sprawie szczegotowej
klasyfikacji dochoddw, wydatkow, przychodow i rozchodow oraz srodkdéw pochodzacych ze zrodet
zagranicznych (Dz.U. z 2010 r. Nr 38, poz. 207 ze zm.); Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia
4 grudnia 2009 roku w sprawie klasyfikacji czg$ci budzetowych oraz okre$lenia ich dysponentéw
(Dz.U. 22009 r. Nr 211, poz. 1633); Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 10 marca 2010 roku
w sprawie szczegotowej klasyfikacji wydatkow strukturalnych (Dz.U. z 2010 r. Nr 44, poz. 255).
Ponadto na mocy art. 10 ust. 3 ustawy o rachunkowos$ci w sprawach nieuregulowanych przepi-
sami ustawy, przyjmujac zasady (polityke) rachunkowosci, jednostki moga zastosowac krajowe
standardy rachunkowos$ci wydane przez Komitet Standardow Rachunkowos$ci. W przypadku braku
odpowiedniego standardu krajowego jednostki sektora finansow publicznych moga wspomagac po-
dejmowanie decyzji w sprawie zasad (polityki) rachunkowosci na podstawie Migdzynarodowych
Standardow Rachunkowosci Sektora Publicznego (MSRSP). Rada MSRSP zaleca stosowanie wy-
tycznych zawartych w tych aktach w celu zharmonizowania sprawozdan finansowych oraz poprawe
ich przejrzystosci.
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jedynymi beneficjentami informacji generowanych przez ten system. Informacje
przekazywane sg takze instytucjom migdzynarodowym, ktore naktadaja na jednost-
ki sektora publicznego obowiazki sporzadzania r6znych sprawozdan.

Aby zatem zaprezentowa¢ obecny ksztalt systemu rachunkowosci i sprawoz-
dawczosci jednostek finansow publicznych oraz dokona¢ jego oceny, nalezy skla-
syfikowa¢ odbiorcow informacji oraz scharakteryzowac ich potrzeby informacyjne.
Jak twierdzi K. Winiarska, ,,forma sprawozdan wynika z potrzeb informacyjnych
tzw. otoczenia i jest okreSlona pewnymi aktami prawnymi”°, poniewaz funkcja in-
formacyjna jest jedng z podstawowych funkcji, jaka petni rachunkowo$¢™.

Literatura przedmiotu zawiera wiele klasyfikacji grup uzytkownikéw infor-
macji finansowej o jednostkach niezorientowanych na dziatalno$¢ gospodarcza.
Kilka z nich zaprezentowano w tabeli 8.

Tabela 8. Uzytkownicy informacji o jednostkach sektora finanséw publicznych

Autor klasyfikacji Uzytkownicy informacji
1 2
A.D. Belkaoui » dostarczyciele zasobow: podatnicy, pozyczkodawcy, dostawcy za-

sobow niefinansowych, pracownicy, cztonkowie oraz ofiarodawcy

» uzytkownicy produktow dostarczanych przez dana jednostke

* podmioty odpowiedzialne za ustalanie polityki oraz za nadzor i oce-
n¢ menedzerow jednostek, czyli wlasciwe organa regulacyjne i or-
gana nadzorujace

* menedzerowie jednostek niezorientowanych na dziatalnos¢ gospo-
darcza

M. Jarzebska * rzad i jego organy

» wladze regionalne i lokalne

» czlonkowie spolecznosci lokalnej

» przedsigbiorstwa prywatne, potencjalni inwestorzy, pozyczkodawcy
i kredytodawcy

* pracownicy i ich organizacje zwigzkowe

» dostawcy ushug i inni kontrahenci, bioracy udziat w realizowaniu
zadan jednostek samorzadu terytorialnego

Gltowne Biuro * legislatorzy

Rachunkowosci * menedzerowie i plani$ci organéw oraz agend rzadowych

Stanéw Zjednoczonych | ¢ obywatele, media spotecznosciowego komunikowania, analitycy,

i Biuro Glownego grupy interesow oraz przedstawiciele lokalnej i regionalnej wiadzy
Audytora Kanady » ckonomisci

* organizacje gospodarcze
» kredytodawcy i dystrybutorzy papierdw wartosciowych, a takze ich
doradcy

0 K. Winiarska (red.), Sprawozdawczosé finansowa i budzetowa jednostek sektora finansow
publicznych, Wolters Kluwer, Warszawa 2016, s. 19.
"I Rachunkowos¢ petni ponadto m.in. funkcj¢ kontrolng, analityczna i planistyczna.
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1

2

Komitet Sektora
Publicznego
Migdzynarodowego
Stowarzyszenia
Rachunkowcow

organa sprawujace wladze, w tym zwlaszcza organa sprawozdaw-
cze — uzytkownicy najwyzszego poziomu

obywatele: podatnicy, wyborcy, grupy interesow oraz odbiorcy
dobr, ushug i $wiadczen rzadowych

inwestorzy i kredytodawcy — dokonujg oceny zdolno$ci podmiotow
rzadowych, czgsto poszukuja dodatkowej informacji poza standar-
dowymi raportami

inne rzady, agencje migdzynarodowe oraz pozostali dostarczyciele
Zasobow

analitycy ekonomiczni i finansowi

kierownicy podmiotow rzadowych oraz zatrudnieni przez rzad pla-
nisci i administratorzy — standardowe raporty finansowe nie sg wy-
starczajace, potrzebuja informacji o kosztach poszczegdlnych ro-
dzajow dziatalnosci i przedsiewzigé. Niestety systemy
rachunkowos$ci w Polsce nie sa zaprojektowane JST tak, aby zaspo-
koi¢ wewnegtrzne i zewngtrzne potrzeby informacyjne, brakuje np.
rachunku zyskoéw 1 strat

pracownicy poszczegolnych jednostek

US GASBCS

ci, wobec ktorych wtadze majg wyliczy¢ si¢ w pierwszym rzedzie:
grupa obywateli sensu largo, grupa obywateli sensu stricte, media,
kregi oredownicze (advocate groups) oraz badacze dziedziny finan-
s6w publicznych)

ci, ktérzy bezposrednio reprezentujg obywateli (grupa ciat prawo-
dawczych i cial nadzorujacych)

ci, ktérzy pozyczaja badz sa uczestnikami proceséw pozyczania
(grupa inwestoréw i kredytodawcow)

Zrédlo: opracowanie wiasne na podstawie: M. Jastrzebska, Instrumenty zarzqdzania finan-
sami gminy, ,,Samorzad Terytorialny” 1999, nr 10, s. 34-35; W.A. Nowak, Rachunkowos¢ sektora
publicznego. Koncepcje, metody, uwarunkowania, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 1998,

s. 88—89.

Na podstawie danych zawartych w tabeli 8 mozna wprawdzie wyrdzni¢
dwie grupy odbiorcow informacji o gminie: uzytkownikow zewngtrznych (m.in.
obywatele, jednostki biznesowe oraz agendy rzadowe i samorzadowe) oraz we-
wngtrznych (m.in. zarzadcy gmin), jednak krag tych odbiorcow jest bardzo zrdz-
nicowany. Niezaleznie od przyjetej klasyfikacji, kazdy z uzytkownikow sprawoz-
dan zewnetrznych ma inne potrzeby informacyjne, ktore zdaniem W.A. Nowaka

moga obejmowac:

* rodzaje i wartosci sktadnikow majatku rzeczowego;
e zuzycie majatku, czyli kosztow;

» zrealizowane programy socjalne;

*  zobowigzania podatkowe;

» skale zwigzana z podatkami, zwolnienia i upusty;
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» realizacj¢ budzetu;

*  wynik finansowy (rozmiaréw deficytu), zmiany stanu zadtuzenia, global-

nych potrzeb finansowych oraz zapotrzebowania na kredyty i pozyczki,

*  warto$¢ biezacych zobowigzan dlugoterminowych’.

Reasumujac, nalezy powiedzie¢, ze potrzeby informacyjne agend rzadowych
oraz innych samorzadoéw sa zaspakajane sprawozdaniami zewnetrznymi, ktore
przybieraja posta¢ zunifikowana, zgodng z regulacjami krajowymi i mi¢dzyna-
rodowymi. Moga one jednak by¢, zdaniem K. Winiarskiej, zréznicowane pod
wzgledem: typu odbiorcow informacji, zakresu szczegdtowosci oraz czestotli-
wosci sporzadzania”™. Obowiazkiem gminy jest przygotowywanie sprawozdan
finansowych ogdlnego przeznaczenia i sprawozdan budzetowych. ,,Sprawozda-
nia finansowe ogdlnego przeznaczenia sporzadzane sa w ujeciu memoriatowym,
natomiast sprawozdania budzetowe — w ujgciu mieszanym, przy czym ujecie mie-
szane oznacza, ze zrédto danych zawiera warto$ci potrzebne do uzyskania infor-
macji o charakterze kasowym i memoriatowym™.

Na potrzeby informacyjne pozostatych uzytkownikow zewnetrznych oraz za-
rzadcéw gmin, zdaniem D. Adamek-Hyski, warto odpowiada¢ sprawozdaniami
niezunifikowanymi. Wobec tego zarzadcy gmin powinni zmieni¢ model i narzg-
dzia zarzadzania. Obowigzujace regulacje dotyczace sprawozdawczosci gmin nie
obliguja tych podmiotéw do implementacji narzedzi rachunkowosci zarzadczej
wspomagajacej proces decyzyjny oraz cen¢ dokonan. Oznacza to, ze rachunko-
wos$¢ gmin zorientowana jest gldwnie na wypetnianie obowigzkéw prawnych,
w pehni zaspokajajac jedynie potrzeby innych agend rzadowych w celach kontro-
Inych i statystycznych.

2.4. Regulacje prawne sprawozdawczosci finansowej gmin

Zakres i zasady sporzadzania sprawozdan finansowych ogélnego
przeznaczenia

Podstawowym aktem regulujacym zasady gospodarki finansowej i sposob
prowadzenia rachunkowosci jednostek sektora finanséw publicznych jest ustawa
o finansach publicznych (UoFP). Na mocy art. 40 ust. | UoFP wskazane jednostki
prowadzg rachunkowo$¢ zgodnie z przepisami o rachunkowosci, z uwzglednie-
niem zasad okreslonych w ustawie o finansach publicznych. Regulacje z zakresu
rachunkowosci 1 prawa bilansowego zawiera ustawa o rachunkowos$ci. Jednak

2 Zob. W.A. Nowak, Rachunkowos¢ sektora publicznego..., s. 91.

3 Zob. K. Winiarska (red.), Sprawozdawczos¢ finansowa i budzetowa jednostek..., s. 19.

* D. Adamek-Hyska, Sprawozdania budzetowe jako element zarzqdzania finansami w jed-
nostce samorzqdu terytorialnego, ,,Finanse — Rynki Finansowe — Ubezpieczenia” 2013, nr 64, s. 9.
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stosownie do art. 80 ust. 1 tej ustawy niektore rozdzialy zostalty wylaczone ze sto-
sowania przez gminy, powiaty i wojewodztwa, a takze przez panstwowe, gmin-
ne, powiatowe i wojewodzkie jednostki budzetowe oraz gminne, powiatowe
1 wojewodzkie zaktady budzetowe™. Wylaczone zostaly rozdziaty 5, 6 1 7, w kto-
rych uregulowano zasady sporzadzania sprawozdan finansowych jednostkowych
i skonsolidowanych, a takze badania i oglaszanie sprawozdan finansowych. Zasady
sporzadzania sprawozdan finansowych przez jednostki budzetowe i samorzado-
we oraz bilans wykonania z budzetu jednostki samorzadu terytorialnego zosta-
ty okreslone w rozporzadzeniu ministra finanséw z dnia 17 wrze$nia 2017 roku
w sprawie szczegolnych zasad rachunkowosci oraz planow kont™. W tym akcie
prawnym zawarto zasady sporzadzania sprawozdan finansowych oraz ich wzory.
Zgodnie z przywolanymi regulacjami w art. 23.1 sprawozdania finansowe ogol-
nego przeznaczenia sktadajg si¢ z:

* bilansu z wykonania budzetu jednostek samorzadu terytorialnego;

* lacznego bilansu obejmujacego dane z bilanséw samorzadowych jedno-
stek budzetowych i samorzadowych zaktadow budzetowych;

* lacznego rachunku zyskow i strat obejmujacego dane w rachunku zy-
skow i strat samorzadowych jednostek budzetowych i samorzadowych
zaktadow budzetowych;

* l3cznego zestawienia zmian z funduszu obejmujacego dane z zestawien
zmian w funduszu jednostek budzetowych i samorzadowych zaktadow
budzetowych;

* informacji dodatkowe;.

Podstawowym sprawozdaniem sporzadzanym przez gming jest skonsolido-
wany bilans, ktorego uktad jest zblizony do bilansu, jaki przygotowuja podmio-
ty sektora prywatnego. Roznice w ukladzie bilansu wynikaja ze specyfiki dzia-
falno$ci prowadzonej przez gminy. Zdaniem E. Hellich podstawowe problemy,
ktore wystepuja podczas sporzadzania bilansu dotycza wykazywania i wyceny
srodkoéw trwatych z uwagi na specyficzne okreslenia (uzyczenie, przekazanie,
wyposazenie, przekazanie przez zarzad) w przepisach szczegélnych zwigzanych
z tworzeniem jednostek organizacyjnych oraz sprawowaniem zarzadu przez gmi-
ny nad majatkiem Skarbu Panstwa’’. Ponadto koncentracja na kasowym wykona-
niu planu finansowego stanowi przeszkode w jasnym i rzetelnym przedstawieniu
sytuacji majatkowej 1 finansowej. Jest to istotny problem, poniewaz jednostki
sektora finanséw publicznych opierajg si¢ na zasadach rachunkowosci, a jedna

S Art. 2 ust. 1 pkt. 4 ustawy z dnia 29 wrzesnia 1994 roku o rachunkowosci (tekst jednolity:
Dz.U. z 2013 1., poz. 330 z pézn. zm.).

6 Tekst jednolity: Dz.U. z 2017 r., poz. 1911.

"7 Zob. E. Hellich, Podstawowe problemy rachunkowosci..., s. 163—164.
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z podstawowych zasad jest true and fair view’®, obligujaca podmioty do przedsta-
wienia rzeczywistej sytuacji finansowej i majatkowej jednostki.

Kolejnym elementem sktadowym sprawozdania finansowego gmin jest rachu-
nek zyskow i strat, ktory przez jednostki budzetowe i samorzadowe zaklady budze-
towe sporzadzany jest przede wszystkim w wariancie porownawczym. Struktura
tego rachunku jest taka sama, jak dla podmiotow sektora prywatnego. Wymogiem
tworzenia sprawozdania jest przypisanie poszczegolnych wydatkow wedtug para-
grafow do kosztéw wedtug rodzaju. Rachunek zyskéw i strat w wariancie kalku-
lacyjnym wykorzystywany jest przez JST rzadziej ze wzglgedu na pracochtonnosé¢
1 kosztochlonnos$¢ przygotowania danych. Sporzadzanie rachunku zyskow i strat
w wariancie porownawczym moze wynika¢ z przestanek pragmatycznych, gdyz
do celow sprawozdawczych i statystycznych obowigzujgcym wilasnie ten wariant.

Podstawowe charakterystyki obu wariantdw rachunku zyskow i start oraz ich
wady i zalety zostaty przedstawione w tabeli 9.

Tabela 9. Rachunek zyskow i strat — porownanie wariantow sprawozdawczych

Wariant porownawczy Wariant kalkulacyjny
Zalety
* wystarczajacy dla potrzeb sprawozdaw-|e zaspokaja potrzeby sprawozdawcze jednostki
czych jednostki » dostarcza informacji o koszcie wytworzenia
» zmniejsza pracochtonnos$é ewidencji ksie- sprzedanych produktow i $wiadczonych
gowej ustug oraz wysokosci kosztow okresu (k. za-
* koszt wytworzenia sprzedanej produkcji jest rzadu, k. sprzedazy)
w drodze korekty poniesionych kosztow ro- |+  dostarcza prawidlowych danych do ustalenia
dzajowych uzupetiony o zmian¢ stanu pro- parametréw 1 wskaznikow ekonomiczno-
duktow -finansowych, ktére w swojej konstrukceji
zawierajg koszty dzialalno$ci operacyjne;j
Wady
* brak informacji o jednostkowych kosztach |+ moga wystapi¢ problemy z prawidlowym
wytworzenia produktéow, ushig/$wiadczen ustaleniem uzasadnionych kosztow posred-
publicznych nich, przy wahaniach wykorzystania zdolno-
* mata przydatnos¢ do podejmowania decyzji sci produkeyjnych
* mogga wystapi¢ znieksztalcenia wskaznikow |« wzrost kosztow dokumentacji, ewidencji
ekonomiczno-finansowych, ktore w swojej i przetwarzania.
konstrukcji zawieraja koszty dzialalnosci
operacyjnej

Zrodto: E. Hellich, Podstawowe problemy rachunkowosci..., s. 167.

8 Jest to nadrzedna zasada, ktora wynika z zapisow ustawy o rachunkowosci regulujacej row-
niez jednostki sektora finansow publicznych. Szerzej na ten temat: A. Zysnarska, Rachunkowosé
budzetowa w swietle koncepcji. ..
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Podjete dziatania ustawodawcy, obejmujace rozszerzenie zakresu sprawoz-
dawczego o rachunek zyskow i strat, dowodza dostrzezenia ogromnego poten-
cjatu informacyjnego, jaki posiada sprawozdawczo$¢ finansowa sporzadzana na
podstawie rachunkowosci memoriatlowej”. Wykorzystanie zasady memoriatu
daje mozliwos¢ identyfikacji rzeczywistych kosztow realizowanych zadan. Za-
stosowanie zasad rachunkowosci jest uzaleznione od regulacji prawnych. Mozna
zatem przypuszczac, ze dazenie do harmonizacji i standaryzacji rachunkowosci
jednostek sektora finansow publicznych sprawi, iz w dtuzszej perspektywie zosta-
nie wprowadzona pelna konwencja memoriatowa. Obecnie dzialanie, ktére moze
zosta¢ podjete w celu poprawy zarzadzania i oceny dokonan tych jednostek, bez
zmian przepisOw prawa, to rozbudzenie u zarzadcow $§wiadomosci pojemnosci
informacyjnej analiz danych dotyczacych kosztow w wielu przekrojach. Niski
poziom $wiadomosci wlodarzy gmin o mozliwosciach wykorzystania wielo-
przekrojowej ewidencji kosztow w procesie decyzyjnym potwierdzajg badania
zaprezentowane w niniejszej monografii® oraz badania przeprowadzone przez
B. Filipiak®!. Tylko nieliczne z przebadanych przez autorke jednostek samorzadu
terytorialnego prowadza ewidencj¢ kosztow wedtug typow dziatalnosci i ich roz-
liczenie (3,8%). Podstawowa ewidencja kosztow wykorzystywang przez gminy
jest ewidencja kosztéw wedlug rodzajow i ich rozliczenie (85,5%).

Kolejnym obligatoryjnym dla gmin sprawozdaniem jest zestawienie zmian
w funduszu jednostki samorzadu terytorialnego, ktdére — zgodnie ze swa nazwa
— przedstawia zmiany (zwigkszenia oraz zmniejszenia), jakie nastapity w poszcze-
golnych sktadnikach funduszu oraz ich przyczyny. Sprawozdanie to powigzane
jest z bilansem wartosci funduszu jednostki oraz rachunkiem zyskow i strat,
wartoscig wyniku finansowego netto. Wzor zestawienia zmian w funduszu za-
wiera zatgcznik nr 8 Rozporzadzenia Ministra Finansow z 17 wrzesnia 2017 ro-
ku. To zestawienie, podobnie jak bilans oraz rachunek zyskoéw i strat, rowniez
jest sprawozdaniem lacznym, obejmujacym dane wskazane w jednostkowych
zestawieniach zmian w funduszu samorzadowych jednostek i zaktadow budze-
towych®2,

Bilans z wykonania budzetu jednostki samorzadu terytorialnego stanowi
sprawozdanie finansowe sporzadzane przez organ odpowiedzialny za wykonanie
budzetu (moze to by¢ wojt, burmistrz, prezydent lub zarzad powiatu i samorzadu
wojewodztwa). Jest to jedyne sprawozdanie, ktore opiera si¢ na konwencji kaso-
wej, pozostate sprawozdania kieruja si¢ zasadg memoriatowa.

" Byta juz o tym mowa w niniejszym rozdziale monografii.

Ich wyniki zostaty szczegdétowo omoéwione w rozdziale pigtym.

81 Zob. B. Filipiak, Metodyka kompleksowej oceny...,s. 118.

82 Zob. D. Adamek-Hyska, Funkcja sprawozdawcza rachunkowosci jednostki samorzqdu te-
rytorialnego, ,,Prace Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu” 2015, nr 388, s. 205.
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Wydaje sig, ze utrzymywanie kasowego systemu rachunkowosci dla budzetu
gmin jest konsekwencjg przepisow ustawy o samorzadzie terytorialnym, w kto-
rej budzet gminy uczyniono podstawa relacji odpowiedzialnosci pomiedzy za-
rzadem gminy a radg gminy oraz organami wladzy gminnej a spotecznoscia
lokalng. Uznano zatem, ze waga znaczenia budzetu dla lokalnych stosunkoéw
wiadczych wymaga odrebnego systemu rachunkowosci®’.

Analize poréwnawcza poszczegolnych komponentow systemu sprawozdawczo-
$ci finansowe;j jednostek samorzadu terytorialnego zawiera tabela 10.

Tabela 10. Analiza porownawcza poszczegdlnych komponentow systemu sprawozdawczosci
jednostki samorzadu terytorialnego

Wyszczegol- Sprawozdanie Bilans Sprawozdania Sprawozdania
nienie finansowe skonsolidowany budzetowe opisowe
1 2 3 4 5
Zakres prezento- | Aktywa, pa- Aktywa, pasy- Dochody, wy- Dochody
wanych danych | sywa, koszty, wa, fundusz jed- | datki, przycho- i wydatki bu-
przychody, nostki, warto$¢ dy, rozchody, dzetu szczego-
wynik finan- firmy, kapitaty koszty, nalez- towo okreslone
sowy, fundusz mniejszosciowe | nosci, zobowig- | w uchwale
jednostki zania, wynik budzetowe;j,
wykonania bu- stopien za-
dzetu, porgcze- | awansowania
nia, gwarancje programow wie-
loletnich
Podstawowe Zasady: me- Zasady: me- Zasada memo- Zasada kasowa.
zasady ujmowa- | moriatlowa, moriatowa, rialowa oraz Zasada jawnoSci
nia danych wspotmiernosci | wspdtmiernos$ci | zasada kasowa. i przejrzystosci
przychodow przychodow Zasada jawnosci | finansow pu-
i kosztow, cia- i kosztow, cia- 1 przejrzystosci blicznych
glosci, ostroznej | glosci, ostroznej | finansow pu-
wyceny, konty- | wyceny, konty- | blicznych
nuacji dziatania, | nuacji dziatania,
istotnosci, zaka- | istotnosSci, zaka-
zu kompensaty zu kompensaty
Czgstotliwosé Na dzien za- Na dzien za- Za okresy mie- Sprawozdanie
sporzadzania mknigcia ksiag mknigcia ksiag sigczne, kwar- z wykonania
rachunkowych rachunkowych talne, potroczne | budzetu za okre-

lub roczne sy: pétroczne
i roczne. Infor-
macja o stanie
mienia za okres
roczny
8 W.A. Nowak, Rachunkowos¢ sektora publicznego...,s. 176-177.
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W sprawie ab-
solutorium dla
zarzadu

1 2 3 4 5
Wzorce i zasady | Okreslone Okreslone Okreslone Brak prawnie
sporzadzania W przepisach w przepisach w przepisach okreslonych

o finansach pu- o finansach pu- o finansach pu- WZOrcow
blicznych blicznych blicznych i szczegotowych
i w ustawie o ra- zasad sporza-
chunkowosci dzania. Zakresy
prezentowanych
danych okre-
$lone zostaty
w przepisach
o finansach pu-
blicznych
Badanie przez Tak Nie Nie Nie
biegtego rewi-
denta
Zatwierdzanie Tak Nie Nie Tak
przez organ sta-
nowiacy
Przekazanie do Tak Tak Tak Tak (sprawozda-
regionalnej izby nie z wykonania
obrachunkowej budzetu) Nie
(informacja
o stanie mienia)
Podstawa pod- Tak Nie Nie Tak
jecia uchwaty

Zrédto: D. Adamek-Hyska, Funkcja sprawozdawcza rachunkowosci jednostki samorzqdu
terytorialnego, ,,Prace Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu” 2015, nr 388,

s. 209-210.

Z informacji przedstawionych w tabeli 10 wynika, iz brakuje powigzan danych
zaprezentowanych w sprawozdaniach finansowych ogélnego przeznaczenia z po-
szczegolnymi komponentami sprawozdan budzetowych. Mozna jednak zgodzié¢
si¢ z pogladem D. Adamek-Hyskiej, ktora stwierdza, ze

system sprawozdawczosci jednostki samorzadu terytorialnego jest wewnetrznie
niespdjny, lecz jego poszczegdlne komponenty dostarczaja usystematyzowa-
nych danych o jej sytuacji finansowej i majatkowej, wykonaniu budzetu oraz
stanie mienia z uwzglednieniem wszystkich mozliwych powiazan majatkowych
z innymi podmiotami®

8 D. Adamek-Hyska, Funkcja sprawozdawcza rachunkowosci jednostki. .., s. 210.
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Uzyteczno$¢ informacji prezentowanych w sprawozdaniach finansowych
ogo6lnego przeznaczenia

Niedostatek informacyjny sprawozdan finansowych dostrzegaja rézni ba-
dacze®. W ich opinii nalezy dazy¢ do udoskonalania struktury i zwarto$ci infor-
macyjnej sprawozdan finansowych w celu zaspokojenia potrzeb réznych grup
interesariuszy. Uzytkownicy oczekujg bowiem informacji prospektywnych, do-
tyczace strategii, a przede wszystkim zrodet ryzyka i niepewnosci. W zwigzku
z tym nie mozna si¢ zgodzi¢ z pogladem K. Winiarskiej, ktora twierdzi, Ze spra-
wozdania finansowe sg zrodtem danych niezb¢dnych do podejmowania decyzji
finansowych przyczyniajacych si¢ do optymalnego gospodarowania publiczny-
mi $§rodkami finansowymi i uzyskiwania najlepszych efektow z danych nakta-
dow (zasada efektywnosci)®*. Trudno rowniez si¢ zgodzi¢ z nastgpujaca opinia:

stosowane przez jednostki sektora finansow publicznych szczegdlne zasady
rachunkowos$ci, w tym jednolite plany kont, okreslone przez prawo finansow
publicznych, maja zapewnic¢ realizacje funkcji dowodowej rachunkowosci tych
podmiotéw oraz zagwarantowac przejrzysto$¢ finansow publicznych?’.

Jak stusznie twierdzi D. Adamek-Hyska, specyfika rachunkowosci i spra-
wozdawczosci jednostek sektora finansoOw publicznych, wynikajaca z jej zasad,
shuzy jedynie podkresleniu i uwzglednieniu szczegodlnego rodzaju dziatalnosci
tych podmiotow®®. Wedtug tej autorki powinna ona jednak stanowi¢ uzupeltnienie
podstawowych zasad rachunkowosci okreslonych w ustawie, a nie ich catkowite
zastgpienie. D. Adamek-Hyska zauwaza przy tym, ze w praktyce szczegdlne za-
sady rachunkowosci, podane w przepisach wykonawczych do ustawy o finansach

8 M.in. E. Walinska, B. Bek-Gaik, J. Gad, B. Rymkiewicz, Sprawozdawczos¢ przedsigbior-
stwa jako narzedzie komunikacji z otoczeniem. Wymiar finansowy i niefinansowy, Wydawnictwo
Uniwersytetu Lodzkiego, £6dz 2015, s. 25-26.

8 Zob. K. Winiarska (red.), Sprawozdawczos¢ finansowa i budzetowa jednostek...,s. 11. Nie-
ktorzy uzytkownicy, bronigc uzytecznosci sprawozdawczosci finansowej, argumentuja, ze wlasnie
ona stuzy do celow decyzyjnych. Moim zdaniem takie twierdzenie wynika z faktu, iz osoby odpo-
wiedzialne za generowanie sprawozdan i raportow obawiajg si¢ dodatkowej pracy, czgsto takze nie
posiadaja zadnego do$wiadczenia ani znajomosci podstawowych narze¢dzi rachunkowosci zarzad-
czej. Opini¢ t¢ potwierdzaja wyniki przeprowadzonej ankiety. Wigkszos¢ respondentow uwaza, ze
najbardziej efektywnym narz¢dziem w celach zarzadczych jest budzet tradycyjny i nie widzg oni
potrzeby wdrazania zadnych innych narzegdzi rachunkowosci zarzadczej. Szczegotowa analiza wy-
nikéw badan znajduje si¢ w rozdziale pigtym niniejszej monografii.

8 M. Karlikowska, W. Miemiec, Z. Ofiarski, K. Sawicka, Ustawa o finansach publicznych.
Komentarz, Presscom, Wroctaw 2010, s. 122.

8 Zob. D. Adamek-Hyska, Polityka rachunkowosci jednostek sektora finansow publicznych
w swietle aktualnych przepisow prawa, ,,Zeszyty Teoretyczne Rachunkowosci” 2011, t. 60, s. 14-15.
Szczegblne zasady i cechy rachunkowosci jednostek sektora finansow publicznych zostalty oméwione
wezesniej.
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publicznych, wptywaja w istotny sposdb na ograniczenie swobody kierownikow
jednostek sektora publicznego w wyborze polityki rachunkowos$ci. Podmioty te
nie moga samodzielnie decydowac¢ o takich kwestiach, jak: sposéb prowadzenia
ewidencji kosztow podstawowej dziatalnosci operacyjnej, wybdr wariantu spo-
rzadzania rachunku zyskow i strat, sposob prowadzenia ewidencji szczegdtowe;j
do syntetycznych kont bilansowych, wartosci niskocennych sktadnikow majat-
kowych jednorazowo amortyzowanych, oraz zasady wyceny inwestycji krotko-
1 dlugoterminowych. Co jednak najistotniejsze, szczegolne zasady rachunkowosci
jednostek sektora finanso6w publicznych naruszaja takze w wielu zakresach nad-
rzgdne zasady rachunkowosci. Dotyczy to m.in.:

*  obowigzkowego stosowania zasady kasowej do ewidencji budzetu panstwa,
budzetow jednostek samorzadu terytorialnego, mimo ze zasada kasowa nie
zostata uwzgledniona w katalogu zasad nadrz¢dnych rachunkowosci;

*  braku mozliwosci dokonywania odpisow z tytulu trwatej utraty wartosci
srodkow trwatych, co ogranicza stosowanie zasady ostroznej wyceny;

*  braku mozliwosci wyceny aktywdow jednostki po cenach sprzedazy netto
mozliwych do uzyskania, nie wyzszych od cen ich nabycia, kosztow wy-
tworzenia, pomniejszonych o dotychczasowe odpisy amortyzacyjne lub
umorzeniowe, a takze odpisy z tytutu trwatej utraty wartosci, w sytuacji,
gdy jednostka jest postawiona w stan likwidacji (co pomija zasade¢ kon-
tynuacji dziatania);

*  braku mozliwo$ci wykazywania skutkow zmian polityki rachunkowosci
w informacji dodatkowej, co mocno ogranicza zasadg cigglosci zapew-
niajacag porownywalnos¢ danych prezentowanych w sprawozdaniu finan-
sowym za kolejne lata obrotowe®.

Stuszne wydaje si¢ zatem spostrzezenie W.A. Nowaka, ktory twierdzi, ze

dokonywane w ostatnich latach zmiany rachunkowosci jednostek sektora fi-
nansow publicznych sa wprowadzane glownie w nastgpstwie zmian prawa
finanséw publicznych i stanowig kontyngencyjne zmiany adaptacyjne, wymu-
szane przez ustawowe odzwierciedlenia zmian rozmiardéw i strategii sektora
finansow publicznych®.

Moim celem jest wskazanie mozliwos$ci zwigkszenia uzytecznos$ci sprawoz-
dan finansowych jednostek sektora finanséw publicznych. Przedstawi¢ wigc na-
rze¢dzie niewymagajace zmian ustawowych.

8 Zob. D. Adamek-Hyska, Polityka rachunkowosci jednostek sektora finansow..., s. 14-15.

 W.A. Nowak, Kontyngencyjne modele rozwoju rachunkowosci sektora finansow publicz-
nych, [w:] E. Sniezek (red.), System rachunkowosci w nurcie wyzwari XXI w., Oérodek Doradztwa
i Doskonalenia Kadr, Gdansk 2008, s. 113.
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Potencjal informacyjny sprawozdawczoS$ci budzetowej jako element
sprawozdawczo$ci finansowej gmin

Sprawozdawczo$¢ budzetowa, jak wspomniano, jest drugim, obok sprawoz-
dan finansowych ogdlnego przeznaczenia, komponentem sprawozdawczosci fi-
nansowej gmin. Rachunkowo$¢ budzetowa, czyli budzety i plany finansowe za-
dan publicznych, sporzadza: rzad, samorzad lokalny i instytucje budzetowe.
Sprawozdawczo$¢ budzetowa jest wigc charakterystyczna dla jednostek sekto-
ra finansow publicznych, w tym gmin, i jest jednym z podstawowych miejsc,
w ktorym agregowane sg informacje z systemu rachunkowos$ci oraz na pod-
stawie ktorych podejmowane sa decyzje. Podwalin rachunkowosci budzetowej
M. Kaczmarek upatruje w rachunkowosci finansowej oraz rachunku kosztow?!.

Specyfika tej rachunkowosci przejawia si¢ w aktach prawnych, ktore reguluja
jej zakres i terminy®2. Obowigzek dostosowania rachunkowosci jednostek sektora
finansow publicznych do przepisow ustawy o finansach publicznych wigze si¢
z wymogiem podporzadkowania jej zasadom budzetowym. Wazny jest ponad-
to obowiazek uwzglednienia tzw. zasad klasyfikacji budzetowej, ktora polega na
podziale dochodow i wydatkéw oraz przychodéw i rozchodow na dziaty, roz-
dziaty i paragrafy. Do tej klasyfikacji dostosowane sg plany kont jednostek sek-
tora publicznego. Usystematyzowanie dochodow i1 wydatkéw oraz przychodoéw
i rozchodow pozwala na zastosowanie zunifikowanych sprawozdan, bedacych
podstawg planowania, wykonania i kontroli budzetow®. Zunifikowany charak-
ter sprawozdan umozliwia, w skali makroekonomicznej, kontrolowanie jednostek
sektora publicznego i ujawnianie ich btedow. Nadzor nad prawidtowoscia sporza-
dzenia sprawozdan budzetowych sprawuja wyznaczone organy panstwa. Organa-
mi nadzoru nad dziatalno$cig jednostek samorzadu terytorialnego sa Prezes Rady
Ministréw i wojewodowie, a w zakresie spraw finansowych Regionalne Izby Ob-
rachunkowe®. RIO nadzoruje gospodarke finansowa jednostek samorzadu tery-
torialnego, zwigzkdéw migdzygminnych i zwigzkow powiatow, stowarzyszen gmin,
stowarzyszen gmin i powiatow, stowarzyszen powiatow, samorzadowych jednostek
organizacyjnych, w tym samorzadowych osob prawnych i innych podmiotow
—w zakresie wykorzystywania przez nie dotacji przyznanych z budzetu jednostek
samorzadu terytorialnego.

91 Szerzej na ten temat: M. Kaczmarek, Ksiggowe uwarunkowania wdrozenia..., s. 38.

%2 Zob. art. 41 ustawy o finansach publicznych.

% Rozporzadzenie z dnia 13 czerwca 2016 roku w sprawie sprawozdawczoséci budzetowe;j
(Dz.U. 22016 1., poz. 1015) wprowadza jednolity system sprawozdawczosci dla wszystkich jedno-
stek samorzadu terytorialnego.

% Zob. art. 171 ust. 2 Konstytucji RP z dnia 2 kwietnia 1997 roku (Dz.U. z 1997 r. Nr. 78,
poz. 483).
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Sprawozdawczos¢ budzetowa gmin stanowi koncowy etap generowania in-
formacji w systemie rachunkowosci budzetowej®. Dane zawarte w sprawozda-
niach budzetowych wykazywane sa w kwotach, wedhug podziatek klasyfikacji
budzetowej, poniewaz musza by¢ zgodne z prowadzong przez jednostke ewiden-
cj¢ ksiggowa. Dane generowane z systemu rachunkowos$ci stanowig podstawe
sporzadzania jednostkowych sprawozdan budzetowych. Nastepnie sg agrego-
wane, tworzgc sprawozdania tgczne® lub zbiorcze®. Informacje przedstawiane
sg narastajaco, od poczatku do konca okresu sprawozdawczego. Sprawozdania
zawieraja dane dotyczace przebiegu i wynikéw wykonania planéw finansowych
i budzetu, stanu i struktury majatku jednostek sfery budzetowej oraz stanu nalez-
nosci i zobowigzan na koniec danego okresu sprawozdawczego. Cechg charak-
terystyczng sprawozdawczosci budzetowej jest jej realizacja w oparciu o zasade
kasowa, ktora jest mocno krytykowana w literaturze przedmiotu, poniewaz nie
daje mozliwo$ci przygotowania informacji uzytecznych w procesie decyzyjnym
i ocenie dokonan jednostek sektora finanséw publicznych®.

Sprawozdania budzetowe, tak jak pozostale komponenty sprawozdawczo-
$ci finansowej, powinny dostarcza¢ informacje r6znym grupom interesariuszy.
W praktyce informacje zawarte w tych sprawozdaniach sg uzyteczne gtownie dla
agend rzadowych (sg przekazywane do RIO, GUS-u oraz Ministerstwa Finan-
sow). W przypadku pozostatych interesariuszy, bedacymi beneficjentami tych
sprawozdan, praktyczne wykorzystanie informacji zawartych w sprawozdawczo-
$ci gmin jest niewielkie”. Przyczyny tego stanu rzeczy to stosowanie konwencji
kasowej oraz zbyt duzy zakres i rozproszenie informacji w roéznych raportach.

5 Zasady sporzadzania sprawozdan budzetowych, ich rodzaje, formy i terminy okreslone
sa w Rozporzadzeniu Ministra Finansow z dnia 16 stycznia 2014 r. w sprawie sprawozdawczosci
budzetowe;j.

% Zgodnie z art. 6 ust. 2 rozporzadzenia Ministra Finansow z dnia 16 stycznia 2014 ro-
ku w sprawie sprawozdawczoséci budzetowej, sprawozdania budzetowe taczne sa sporzadzane
przez: dysponentéw srodkoéw budzetu panstwa drugiego stopnia i dysponentdéw czgsci budzeto-
wych, ktorzy posiadaja jednostki podlegle na podstawie sprawozdan jednostkowych jednostek im
podlegtych i wlasnego sprawozdania jednostkowego; dysponentow $rodkow budzetu panstwa,
przekazujacych dotacje na realizacj¢ zadan z zakresu administracji rzadowej oraz innych za-
dan zleconych jednostkom samorzadu terytorialnego ustawami na podstawie sprawozdan Rb-50
otrzymanych od jednostek samorzadu terytorialnego; dyrektoréw izb skarbowych na podstawie
sprawozdan jednostkowych urzedow skarbowych, jako organéow podatkowych.

7 Zgodnie z art. 6 ust. 3 rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia 16 stycznia 2014 roku
w sprawie sprawozdawczosci budzetowej, sprawozdania budzetowe zbiorcze sg sporzadzane przez
przewodniczacych zarzadow jednostek samorzadu terytorialnego na podstawie sprawozdan jednost-
kowych jednostek im podlegtych oraz sprawozdania jednostkowego jednostki samorzadu terytorial-
nego, jako jednostki budzetowe;j i jako organu.

% Zastosowanie zasady kasowej w jednostkach sektora finansoéw publicznych, jej wady i za-
lety zostaty juz w tym rozdziale oméwione.

% Potwierdzaja to wyniki moich badan. Szczegdlowa analiza zostala zawarta w rozdziale
czwartym.
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Mimo to nalezy zgodzi¢ si¢ z teza D. Adamek-Hyskiej, ze sprawozdania budze-
towe stanowig obecnie jedyna wiarygodng baz¢ danych dotyczacych gromadze-
nia oraz wydatkowania $rodkéw publicznych, umozliwiajac poznanie i ocene
sytuacji finansowej jednostki samorzadu terytorialnego'®. Wynika to z faktu, iz
sprawozdania budzetowe poprzez prawnie uregulowane formularze, zakres pod-
miotowo-przedmiotowy oraz terminy obiegu pozwalaja na zachowanie dyscypli-
ny finanséw publicznych. Trzeba ponadto powiedzie¢, ze tak rozbudowany sys-
tem sprawozdan budzetowych gmin wynika bezposrednio z duzego zakresu ich
dziatalnos$ci, konieczno$ci uwzgledniania prawnie ustalonych zasad gospodarki
finansowej, a takze z potrzeby nadzoru, kontroli, statystyki i jawnosci finanséw
publicznych. Niemniej funkcje sprawozdan budzetowych oraz ich znacznie roz-
budowany zakres podmiotowo-przedmiotowy utrudniajg gminie realne zarzadza-
nie jej finansami poprzez planowanie, kontrolg i podejmowanie decyzji dotycza-
cych biezacego roku budzetowego i dalszej przysztosci.

Wady sprawozdawczosci budzetowej dostrzega wielu badaczy, ktorzy sadza,
ze uniemozliwiaja one efektywne zarzadzanie finansami gmin oraz oceng ich
dokonan'”'. W literaturze przedmiotu mozna odnalez¢é rowniez odmienne opinie
o uzytecznosci sprawozdan budzetowych. K. Winiarska twierdzi, ze

sporzadzane przez jednostki samorzadu terytorialnego oraz ich jednostki orga-
nizacyjne (jednostki budzetowe oraz samorzadowe zaklady budzetowe) spra-
wozdania budzetowe oraz w zakresie operacji finansowych stanowig podstawe
dokonania analizy finansowej w réznych przekrojach danych ekonomicznych!'®%.

Niezaleznie od opinii 0 niej obecna sprawozdawczos¢ budzetowa, bedaca inte-
gralng czescig sprawozdawczosci finansowej gmin, nadal stanowi jedyne zrodto
oceny sytuacji finansowej tych podmiotow.

B. Filipiak przeprowadzita wsrod skarbnikow gmin badania dotyczace uzy-
tecznosci sprawozdawczo$ci budzetowej'®. Ich wyniki pokazuja m.in. niebez-
pieczne zjawisko (z punktu widzenia oceny sytuacji i gospodarki finansowej): az
21,5% ankietowanych odpowiedziato, ze rachunkowo$¢ w gminach jest prowa-
dzona jedynie pod katem sprawozdawczos$ci statystycznej. Badania te ujawniaja
ponadto, ze istotny wpltyw na walory informacyjne ma polityka rachunkowosci
oraz zastosowana metoda ewidencji ksiggowej. W jednostkach samorzadu teryto-
rialnego podstawowa zasadg prowadzenia rachunkowosci jest zasada kasowa, ale

100 Zob. D. Adamek-Hyska, Sprawozdania budzetowe jako element zarzqdzania.. ., s. 5, 8, 12.

08 MLin.: A. Adamek-Hyska, Sprawozdania budzetowe jako element zarzgdzania...; B. Fi-
lipiak, Metodyka kompleksowej oceny...; W.A. Nowak, Rachunkowos¢ sektora publicznego...;
W.A. Nowak, Rachunkowos¢ sektora finansow publicznych...; A. Zysnarska, Rachunkowos¢ budze-
towa w swietle koncepcji. ..

102 K. Winiarska (red.), Sprawozdawczo$¢ finansowa i budzetowa jednostek..., s. 257.

103 Zob. B. Filipiak, Metodyka kompleksowej oceny...,s. 118, 212.
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wobec jej licznej krytyki autorka ta postanowita zbada¢ opini¢ skarbnikow. Duza
czes$¢ respondentow (45,5%) widzi konieczno$¢ zmiany i przejscia do stosowania
zasady memoriatowej. Dostrzegaja oni praktyczne trudnosci w stosowaniu meto-
dy kasowej w ocenie sytuacji i gospodarki finansowej gminy.

Kontynuujgc analiz¢ wynikow badan B. Filipiak, trzeba wspomnie¢, iz
39,3% ankietowanych uwaza, ze istniejacy system sprawozdawczos$ci zapewnia
pelny zakres informacji przydatnych w procesie podejmowania decyzji'™. To
do$¢ duza grupa, ale pamigtajmy, ze o przydatno$¢ sprawozdawczosci w procesie
decyzyjnym zapytano skarbnikow, czyli uzytkownikéw wewnetrznych systemu,
majacych dostep do innych danych, a takze posiadajacych odpowiednie kwali-
fikacje. Interesujaca jest odpowiedz respondentow (13,1%), ktorzy twierdza, ze
system sprawozdawczo$ci gmin jest catkowicie nieprzydatny w procesie podej-
mowania decyzji. Z kolei 47,5% ankietowanych sadzi, ze mozna go wykorzysta¢
w ograniczonym zakresie. Pokazuje to potrzebg dokonania zmian w celu zaspo-
kojenia potrzeb informacyjnych badanych odbiorcow. Wigkszo$¢ respondentéw
(74,3%) pozyskuje informacje dodatkowe z systemu wewngtrznego (glownie
informacje budzetowe). Az 39% ankietowanych twierdzi, ze w procesie podej-
mowania decyzji konieczne sa dodatkowe informacje i zestawienia finansowe
poszczegdlnych jednostek (dane te sa wykorzystywane w procesie monitoringu
kondycji i gospodarki finansowej). Niespetna 10% badanych jednostek stworzyto
swoj wlasny system informacyjno-sprawozdawczy.

B. Filipiak prowadzita takze badania wsrdod przedstawicieli komisji rewizyj-
nych samorzadu gminnego. Az 76% respondentow uznato, ze sprawozdania z wy-
konania budzetu sa wystarczajace dla oceny gospodarki finansowej jednostki sa-
morzadu terytorialnego'®. Niewielu ankietowanych (19%) byto zdania, ze ocene
te nalezy opiera¢ takze na innych raportach czy opiniach ekspertow. Zaskakujace
w tym konteks$cie sa odpowiedzi respondentdw na pytanie, w ktorym trzeba byto
wskaza¢ czynniki utrudniajace oceng sytuacji i gospodarki finansowej jednostki
samorzadu terytorialnego. Ankietowani twierdza, ze te czynniki to: brak kom-
pleksowego raportu informujacego w sposob obiektywny o sytuacji finansowe;j
catej jednostki samorzadu terytorialnego wraz z jednostkami podleglymi (30%),
brak kompleksowej informacji (20%), brak oceny audytora zewnetrznego, brak
systematycznych analiz pozwalajacych na ocen¢ gospodarki finansowej (20%),
brak oceny ekspertow (15%), brak oceny finansowej budzetu (10%).

104 Zob. ibidem, s. 212. Podobny wynik uzyskali M. Walczak, M. Kowalczyk (Rachunko-
wos¢ i budzetowanie w zarzqdzaniu finansami gminy, Difin, Warszawa 2010, s. 204-205), ktorzy
postawili respondentom pytanie: w jakim stopniu sprawozdania z wykonania budzetu dostarczaja
osobom zarzadzajacym finansami danych do przeprowadzenia analiz, ktore mogtyby by¢ przydatne
W procesie zarzadzania finansami jednostek? — ocen¢ bardzo dobra oraz dobra dato facznie 56,41%
respondentow, srednia 38,46%, a ztg i bardzo zla jedynie 5,13%.

105 Zob. B. Filipiak, Metodyka kompleksowej oceny...
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W podsumowaniu swoich badan B. Filipiak pisze, ze coraz czg¢sciej wlodarze
jednostek samorzadu terytorialnego poszukujg rozwigzan, ktorych obowigzujace
prawo nie dostarcza. Jej zdaniem prawo nie nadgza za zmianami'®. Brak rozwia-
zan instytucjonalnych (wskazania narzedzi, instrumentoéw, zasad i wytycznych)
wedtug B. Filipiak uniemozliwia elastyczne dostosowanie si¢ do potrzeb, jakie
tworzy funkcjonowanie w burzliwym i zmiennym otoczeniu, obarczone wyso-
kim stopniem ryzyka. Nie mozna jednak zgodzi¢ si¢ z twierdzeniem tej autorki,
ze prawo powinno regulowaé wszystkie rozwigzania. Na potrzeby informacyjne
roznych grup interesariuszy moga odpowiada¢ narzedzia rachunkowosci zarzad-
czej, ktore nie sg regulowane przez prawo, i muszg by¢ dostosowane do kazdej
jednostki. Jednoczes$nie wykorzystanie instrumentoéw wspierajacych proces za-
rzadzania i oceng dokonan moze si¢ przyczyni¢ do tego, ze obligatoryjne spra-
wozdania gmin stang si¢ bardziej wiarygodne i uzyteczne.

Przedstawiona krytyka uzytecznos$ci sprawozdan finansowych gmin otwiera
przestrzen poszukiwania nowych rozwigzan lub uzupetniania istniejacych. Mini-
sterstwo Finansow dostrzegto range problemu i opracowalo dokument zawiera-
jacy zalozenia reformy systemu budzetowego!'?’. Przyznato w nim, ze sprawoz-
dawczos$¢ budzetowa w obecnym ksztalcie jest zdeterminowana zakresem ustawy
budzetowej 1 podporzadkowana celowi, jakim jest wypelnianie obowigzkow in-
formacyjnych i sprawozdawczych innych agend rzagdowych oraz obowigzkoéw
publikacyjnych, wynikajacych z zasady jawnoS$ci i przejrzystosci finansow pu-
blicznych. Ministerstwo stwierdzito ponadto, ze z jednej strony, mimo wielo$ci
rodzajow 1 znacznej szczegdtowosci, sprawozdania budzetowe nie pozwalaja
na pelne zaspokojenie krajowych i miedzynarodowych potrzeb informacyjnych.
Z drugiej strony sprawozdawczo$¢ budzetowa, realizowana podobnie jak plano-
wanie budzetowe w dwoch odrgbnych uktadach klasyfikacyjnych, nie dostarcza
petych i uzytecznych danych, niezbednych do kompleksowej analizy, zarzadza-
nia, oceny i kontroli proceséw zachodzacych w ramach finanséw publicznych,
zwigzanych z pozyskiwaniem $rodkow publicznych i ich wydatkowaniem, oraz
wiedzy o uzyskanych efektach. Istniejacej luki informacyjnej nie wypetnia spra-
wozdawczo$¢ finansowa jednostek sektora publicznego ze wzglgdu na zasadnicze
rozbieznosci (w tym definicyjne) migdzy ustawa o finansach publicznych a usta-
wa o rachunkowosci.

Nalezy zatem oczekiwac, ze najblizsze reformy wprowadza pozadane zmia-
ny i dostosuja sprawozdania finansowe do potrzeb szerszej grupy interesariuszy.

106 Zob. ibidem, s. 129.

17 Ministerstwo Finansow, Kontrola zarzgdcza w jednostkach samorzqdu terytorialnego,
,.Biuletyn Ministerstwa Finansow” 2016, nr 3(20), http://www.mf.gov.pl/c/document library/get
file?uuid=7b78bd36-31ea-4{08-b24f-d72b3b479¢c27 & groupld=764034 (dostep: 21.04.2017).
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Rozdzial 3

Strategiczna karta wynikow jako uniwersalny i elastyczny
system pomiaru dokonan gmin

3.1. Pomiar dokonan gmin jako determinanta racjonalnego dzialania

Zarzadzanie jednostkami sektora finansoOw publicznych, w tym gminami, staje
si¢ wspotczesnie coraz wickszym wyzwaniem. Wynika to z dynamicznie zmienia-
jacego sie otoczenia, ograniczonego dostepu do zasobow oraz rosnacych oczeki-
wan obywateli. Instytucje te, funkcjonujac w erze globalizacji — w spoteczenstwie
opartym na wiedzy, lecz zmagajacym si¢ z niepewnos$cig — potrzebuja narzedzi
umozliwiajacych skuteczne wdrazanie i monitorowanie wybranej przez jednostke
strategii. W literaturze przedmiotu zwraca si¢ uwage na rolg strategii (trafnos¢ do-
boru i realizacji)'. Jej wyznaczenie dostarcza decydentom podstaw do racjonalne-
go dziatania w dtugim okresie, znacznie obniza poziom ryzyka dla potencjalnych
inwestorow, a takze jest koniecznym wymogiem przy ubieganiu si¢ o kredyt oraz
pomocowe $rodki finansowe, krajowe lub zagraniczne. Uwiarygodnia zatem gmi-
n¢ w oczach partneréw zewnetrznych i wewngtrznych. ,,Sukces realizacji strategii
organizacji zdeterminowany jest odpowiednig metodologia zarzadzania uwzgled-
niajacg charakterystyczne cechy organizacji”. Potrzebny jest zatem ,,system po-
miarowy, ktory rownowazy historyczng doktadnos¢ i integralno$¢ danych finanso-
wych z czynnikami sukcesu® w dzisiejszej gospodarce, a jednocze$nie umozliwia
organizacji skutecznie realizowac strategi¢ *. Ponadto, jak podkresla J. Michalak,

' Zob. O.A. Gica, O.1. Moisescu, How to build a successful balanced scorecard, ,,Management
& Marketing” 2007, nr 1, s. 140; J. Michalak, Wplyw zastosowania koncepcji pomiaru dokonan spotek
na efektywnosc¢ funkcjonowania nadzoru korporacyjnego w swietle badan ankietowych, [w:] 1. Sobanska,
A. Szychta (red.), Wphw miedzynarodowych i krajowych regulacji sprawozdawczosci finansowej i audi-
tingu na zmiany w praktyce rachunkowosci, Wydawnictwo Uniwersytetu L.odzkiego, £.0dZ 2007, s. 384.

2 B. Gavurova, V. Soltés, Application of the cross-impact matrix method in problematic phases
of the balanced scorecard system in private and public sector, ,,Journal of Applied Economic Sci-
ences” 2013, vol. 1(23), s. 99.

3 Do czynnikow sukcesu mozna zaliczy¢ przede wszystkim kapitat intelektualny (wiedza
i kompetencje pracownikow, innowacyjna kultura organizacyjna) oraz relacje z klientami. Czynniki
te sa kluczem do tworzenia warto$ci organizacji.

4 0.A. Gica, O.1. Moisescu, How to build a successful..., s. 140.
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dostarczenie informacji o wynikach jest bardzo wazne dla zarzadzajacych organi-
zacjami, poniewaz informacja ta pozwala odpowiedzie¢ na pytanie, czy organizacja
realizuje postawione jej cele (czy dziala w sposob skuteczny) oraz czy racjonalnie
wykorzystuje posiadane zasoby (czy dziata wydajnie)’.

Efektywno$¢ 1 menedzeryzm w zarzadzaniu jednostkami sektora finanséw
publicznych to gtéwne postulaty nurtu New Public Management®. Zgodnie z kon-
cepcja NPM dziatalnos¢ gmin powinna by¢ poddawana pomiarowi’. Uzasadnie-
niem opracowania kompleksowego zbioru miernikéw w gminach jest wedlug
R.S. Kaplana i D.P. Nortona realizacja oczekiwan interesariuszy i pracowni-
kow?. Autorzy ci podkreslaja, ze gminy nie mogg osiggnaé ustalonych celow, nie
uwzgledniajac tych oczekiwan.

Pomiar dokonan oparty na miernikach i postulatach NPM ma na celu zblizenie
zarzadzania jednostkami sektora publicznego do zarzadzania jednostkami bizne-
sowymi, tak aby decydenci mogli ocenia¢ skutki biezacych decyzji na przestrzeni
kolejnych lat. Wdrozenie zasad Nowego Zarzadzania Publicznego w krajowych
jednostkach sektora finansow publicznych pociaga za sobg zmiany legislacyjne
i ustrojowe. Ostatnie reformy finansow publicznych w Polsce wymuszajg wdro-
zenie systemu kontroli zarzadczej, audytu wewnetrznego, wieloletniej progno-
zy finansowej oraz budzetu zadaniowego’. M. Dylewski wyraza opinig, ze
jest to wazny krok w reformowaniu finansow publicznych, przede wszystkim
ze wzgledu na wydluzenie horyzontu czasowego'’. Aby w petni byto jednak
mozliwe zastosowanie w gminach rekomendowanych przez Ministerstwo Finan-
sOw narzedzi, zmiany muszg zajs¢ takze w systemie rachunkowosci''. W mojej opi-
nii nalezy rozbudzi¢ §wiadomos$¢ wlodarzy gmin w Polsce dotyczaca mozliwosci
wykorzystywania narzgdzi rachunkowos$ci zarzadczej, ktdre stanowia podstawe

5 J. Michalak, Ewolucja pomiaru wynikéw ekonomicznych w rachunkowosci zarzqdczej, ,,Ze-
szyty Teoretyczne Rachunkowosci” 2004, t. 21, s. 144.

6 Szerzej na ten temat w rozdziale drugim niniejszej monografii.

7 W Polsce system miernikow zostal wprowadzony przez ustawodawce w budzecie zadanio-
wym. Jest to pierwszy krok w reformowaniu polskich finanséw publicznych.

8 Zob. R.S. Kaplan, D.P. Norton, Strategiczna karta wynikoéw. Balanced Scorecard. Praktyka,
Centrum Informacji Menedzera, Warszawa 2001, s. 151.

° Obecnie obligatoryjne na szczeblu rzgdowym.

10 Zob. M. Dylewski, Dylematy w zakresie planowania diugoterminowego w jednostkach
samorzqdu terytorialnego w kontekscie zmian ustawowych oraz doswiadczen wybranych krajow,
,,Prace Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu” 2011, nr 173, s. 521.

' Obecnie system rachunkowosci polskich gmin zorientowany jest na wypeltnianie obowiaz-
kow prawnych natozonych na te podmioty. W wigkszosci przypadkéw gminy nie dokonuja innych
zmian w tym systemie niz te wymagane ustawowo. Miom zdaniem niezb¢dna zmiana, jaka powinna
zosta¢ wdrozona jest wieloprzekrojowa ewidencja kosztéw, poniewaz stanowi podstawe zastoso-
wania narzedzi rachunkowosci zarzadcezej. W niektdrych panstwach reformy finanséw publicznych
obejmowaty zmian¢ rachunkowosci kasowej na memoriatlowa oraz wdrozenie MSRSP. Szerzej na
ten temat pisatam w rozdziale drugim.
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procesu decyzyjnego i oceny efektywnosci'. Potrzeba pomiaru dokonan tych jed-
nostek jest wazna z punktu widzenia obywatela — jako gldéwnego beneficjenta §wiad-
czonych przez nie ustug.

Wykorzystanie narzedzi rachunkowosci zarzadczej nabiera zatem coraz
wigkszego znaczenia w zarzadzaniu gminami, poniewaz — jak twierdzi A. Jarugo-
wa — rachunkowos¢ tworzy platforme komunikowania si¢ (poprzez system rapor-
tow wewnetrznych i sprawozdan finansowych) jednostki z otoczeniem rynkowym
i instytucjonalnym'.

Wprowadzone w systemie finanséw publicznych zmiany sa bardzo wazne,
jednak to dopiero poczatek reform. Zgadzam si¢ z M. Zawickim i M. Dylew-
skim, ktérzy uwazaja, ze w Polsce nie wdrozono jeszcze kompleksowej reformy
zarzadzania publicznego, ktore w krajach o rozwinigtej demokracji opiera si¢ na
mysleniu i zarzadzaniu strategicznym'4. Wyzwaniem dla gmin jest zatem opra-
cowanie strategii, ktora zaspokoi potrzeby klientdéw oraz zapewni lepsza jakos¢
ustug i realizowanych zadan. M. Nieplowicz dostrzega w gminach trend polega-
jacy na stosowaniu w zarzadzaniu metod zorientowanych na szeroko rozumiane-
go klienta's. Wspomniana autorka twierdzi, ze jednostki te poszukuja i wdrazaja

12 Przez rachunkowos¢ zarzadcza rozumie si¢ proces generowania informacji finansowych
i niefinansowych odpowiednio do potrzeb zarzadzania jednostka, a w szczegdlnosci w celu utatwie-
nia podejmowania decyzji operacyjnych i strategicznych przez pracownikow i menedzerow organi-
zacji. Informacje rachunkowosci zarzadczej powinny by¢ dopasowane do zewngtrznych warunkoéw
sytuacyjnych jednostki oraz wewngtrznych proceséw i szczebli zarzadzania w celu efektywnego
i sprawnego sterowania. Sterowanie na poziomie operacyjnym wymaga informacji o efektywno-
$ci 1 jakosci wykonywanych zadan. Sg to na ogét informacje ilosciowe, czgsto o matym stopniu
agregacji, przedstawiane zarowno pracownikom wykonawczym, jak i przelozonym Na poziomie
sterowania strategicznego rachunkowos$¢ zarzadcza dostarcza informacji o dokonaniach finanso-
wych i niefinansowych dotyczacych dlugiego okresu. Podsystem rachunkowos$ci finansowej jest
regulowany przez prawo. Naleza do niej sprawozdania finansowe ogodlnego przeznaczenia, ktore
muszg zaspokaja¢ potrzeby informacyjne wielu uzytkownikow. Szerzej na ten temat: A.A. Jaruga,
Rola rachunkowosci zarzqdczej, [w:] A.A. Jaruga, W.A. Nowak, A. Szychta, Rachunkowos¢ zarzqd-
cza. Koncepcje i zastosowania, Spoteczna Wyzsza Szkota Przedsigbiorczos$ci i Zarzadzania, Przed-
sigbiorstwo Specjalistyczne Absolwent, £.6dz 1999, s. 19-23; A. Jarugowa, Zarzgdzanie kosztami
a metody rachunkowosci zarzqdczej, [w:] A. Jarugowa, Zarzqdzanie kosztami w praktyce swiatowej,
Osrodek Doradztwa i Doskonalenia Kadr, Gdansk 1998, s. 17.

13 Zob. A. Jarugowa, Zarzqdzanie kosztami a metody rachunkowosci...,s. 17-18, A.A. Jaruga,
Rola rachunkowosci zarzqdczej, s. 19.

14 Zob. M. Zawicki, Nowe Zarzgdzanie Publiczne, Polskie Wydawnictwo Ekonomiczne, War-
szawa 2011, s. 123. M. Dylewski na podstawie analizy obecnych wymogéw formalno-prawnych
oraz praktyki uwaza, ze polskie jednostki samorzadu terytorialnego, w tym gminy, dopiero wchodza
w fazg planowania dlugoterminowego. M. Dylewski wyréznit cztery fazy ewolucji myslenia stra-
tegicznego, ktore przektadaja si¢ na sposob i metody zarzadzania: 1) planowanie finansowe — reali-
zacja budzetu; 2) planowanie dtugoterminowe — przewidywanie przysztosci; 3) planowanie zorien-
towane na zewnatrz — myslenie strategiczne; 4) zarzadzanie strategiczne — kreowanie przysztosci.
Zob. M. Dylewski, Dylematy w zakresie planowania diugoterminowego..., s. 517.

15 Zob. M. Nieplowicz, Funkcjonowanie zrownowazonej karty wynikéw w Urzedzie Marszal-
kowskim wojewodztwa mazowieckiego, ,,Prace Naukowe UE we Wroctawiu” 2013, nr 287, s. 138.
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metody, ktore pozwalajg sprosta¢ rosngcym oczekiwaniom klienta i zaoferowac
im wysokiej jakosci ustugi. Zdaniem M. Nieplowicz jedng z metod, ktore sa wy-
korzystywane przez menedzerow sektora publicznego w celu poprawy technik
zarzadzania oraz przetozenia sformutowanej strategii na dzialanie jest Balanced
Scorecard; koncepcja ta laczy miary finansowe (oparte na danych historycznych)
z niefinansowymi'®.

Rachunkowos¢, petigca funkcje informacyjng i kontrolng, ma umozliwiac¢
dokonanie oceny efektywnosci ekonomicznej, spotecznej i ekologicznej decyzji
podejmowanych przez zarzadcéw gmin. Wspomaganie procesow decyzyjnych
i kontrolnych mozliwe jest dzigki pomiarowi, ktory jest dokonywany w syste-
mie rachunkowosci, w tym rachunkowosci zarzadczej. Pomiar dokonan powinien
stanowi¢ podstawe oceny efektywnosci podjetych juz przez menedzerow decyzji
oraz by¢ wytyczng przy ich podejmowaniu w przysztosci.

Pomiar jest liczbowym opisem zjawisk, obiektow i cech podmiotu.

Pomiar w rachunkowosci polega na przypisaniu liczb do réznego typu obiek-
tow, w tym przesztych, biezacych i przewidywalnych zdarzen jednostki gospo-
darczej, jej standéw majatkowych oraz osiaganych lub prognozowanych wyni-
kéw dziatalnosci. Pomiar odbywa si¢ na podstawie obserwacji oraz zgodnie
z zasadami i miarami wlasciwymi rachunkowosci'’.

Wynik (performance) w rachunkowosci finansowej utozsamiany jest z wy-
nikiem finansowym, ktory uzyskuje si¢ poprzez poréwnanie w skali czastkowej
i globalnej przychodéw i kosztow. A. Szychta uwaza, ze poziom wyniku mozna
wyrazi¢ w systemie rachunkowos$ci za pomocg rdéznych miar finansowych i nie-
finansowych'®. Wzbogacenie oceny dokonan jednostki przez mierniki niefinan-
sowe jest mozliwe dzigki zastosowaniu roznych narzgdzi rachunkowosci zarzad-
czej. Wedtug J. Michalaka konieczno$¢ uzupetnienia pomiaru dokonan o miary
niefinansowe wynika z odmiennosci potrzeb informacyjnych réznych grup od-
biorcow'. Niektorzy badacze uwazaja, ze dokonania powinny obejmowaé na-
stepujace wymiary: efektywnos¢, jakosé, wydajnosé, jako$¢ zycia zawodowego,

16 Balanced Scorecard nazywana jest takze ,,zbilansowang kartag wynikéw”. Sformutowano
takze zmodyfikowang koncepcj¢ BSC, metody 3K Scorecard oraz francuska koncepcj¢ pomiaru
wynikow — Tableau de Bord. Pozwalaja one odwzorowac stopien realizacji celdw przedsigbiorstw
skupionych na tworzeniu wartos$ci dla interesariuszy, w tym inwestoréw (akcjonariuszy). Szerzej na
ten temat: A. Szychta, Balanced Scorecard jako zintegrowany system pomiaru wynikow przedsie-
biorstwa, ,,Zeszyty Teoretyczne Rachunkowosci” 2007, t. 41, s. 177.

7" A. Szychta, Metody i systemy pomiaru wynikow dziatalnosci jednostek gospodarczych.
Zbilansowana karta wynikow, [w:] A. Szychta (red.) Rachunkowos¢ zarzqdcza, Wolters Kluwer,
Warszawa 2014, s. 756.

18 Zob. ibidem, s. 757.

19 Zob. J. Michalak, Pomiar dokonan, [w:] 1. Sobanska (red.) Rachunkowos¢ zarzgdcza. Po-
dejscie operacyjne i strategiczne, Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2010, s. 384.
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innowacyjnos¢ i rentownos¢?. W.A. Nowak ktadzie nacisk nie tylko na poddawa-
ne pomiarowi aspekty oraz metode pomiaru, ale takze na dobér momentow prze-
kazywania rezultatdow pomiaru zainteresowanym stronom?!. Przywotany autor
podkresla ponadto, Ze najwazniejsze sa te z dokonan, ktore jednoczesnie realizuja
cele i maksymalizujg efektywnos¢

Wedtug J. Michalaka system pomiaru dokonan mozna zdefiniowac jako sys-
tem informacyjny, w ktorym dokonuje si¢ ustalenia, ewidencji, przetwarzania
(rozumianego jako agregowanie i poréwnywanie z celami i standardami) oraz
komunikowania informacji o wynikach jednostki*>. Ten sam autor wskazuje, ze
system pomiaru dokonan jest narzedziem taczenia celow przedsigbiorstwa z cela-
mi jego pracownikow. Wedtug J. Michalaka, aby ta rola mogta zosta¢ spetniona,
informacje w nim tworzone muszg by¢ wiarygodne, pordwnywalne, a zjawiska,
ktorymi jednostka chee zarzadza¢ musza by¢ chociaz cze¢$ciowo kontrolowalne.
Wedlug A. Szychty, aby pomiar dokonan stanowil skuteczny instrument wspie-
rajacy zarzadzanie, powinien: by¢ powiazany ze strategia i celami jednostki; za-
wiera¢ osiagalne cele, ktorych realizacja bedzie podlegata pomiarowi; dotyczy¢
wszystkich szczebli zarzadzania i dziedzin dziatalno$ci jednostki; zawierac sprzg-
zenie o osiggnietych wynikach; zosta¢ zakomunikowany i zaakceptowany przez
wszystkich pracownikow?. Wedtlug B. Gavurovai i V. Soltés jako$é procesu po-
miaru i zarzgdzania wynikami zalezy od wzajemnej symbiozy wskaznikow finan-
sowych 1 niefinansowych?®.

A. Szychta zauwaza, ze system pomiaru wynikow jest koniecznym ogniwem
w tancuchu wiodacym od misji i strategii jednostki gospodarczej do jej dzialan
operacyjnych®. Najwazniejszym czynnikiem sukcesu jest zatem trafnie wdrozona
strategia oraz stopien jej realizacji. Efektywne wprowadzanie strategii jest z kolei
zdeterminowane wykorzystaniem narz¢dzi rachunkowosci zarzadczej. Jak twierdza
A. Neely i K. Platts, wskazniki pomiaru powinny pochodzi¢ ze strategii jednostki?.

System pomiaru wynikow (performance measurement’’) stanowi podstawe
zarzadzania wynikami, co skutkuje zastosowaniem szerszej koncepcji: systemu

20 M. Pan, Developing Key Performance Indicators (KPIs) for a Department Utilizing Envi-
ronment Based Design (EBD) Methodology, Concordia University, Canada 2013, s. 16.

2l Zob. W.A. Nowak, Sterowanie dokonaniami organizacji, [w:] A.A. Jaruga, W.A. Nowak,
A. Szychta, Rachunkowos¢ zarzgdcza. Koncepcje..., s. 567.

22 Zob. J. Michalak, Pomiar dokonan, s. 384.

3 Szerzej na ten temat: A. Szychta, Balanced Scorecard jako zintegrowany system pomiaru...,
s. 174-175.

2 Zob. B. Gavurova, V. Soltés, Application of the cross impact..., s. 99.

3 Zob. A. Szychta, Balanced Scorecard jako zintegrowany system pomiaru..., s. 173.

% Zob. A. Neely, K. Platts, Performance measurement system design: a literature review
and research agenda, ,International Journal of Operations & Production Management” 2005,
vol. 25(12), https://www.researchgate.net/publication/235309521 Performance measurement sys
tem_design A _literature review and research agenda, s. 1250 (dostep: 12.05.2017).

27 System pomiaru wynikow (performance measurement) jest roznorodny i obejmuje wskaz-
niki wynikoéw (Result Indicators, Rls), kluczowe wskazniki wyniku (Key Result Indicators, KRIs),


http://www.researchgate.net/publication/235309521_Performance_measurement_sys
tem_design_A_literature_review_and_research_agenda
http://www.researchgate.net/publication/235309521_Performance_measurement_sys
tem_design_A_literature_review_and_research_agenda
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zarzadzania dokonaniami organizacji (performance management system) lub sys-
temu pomiaru i kontroli wynikow (performance measurement and control system).

Wedhuig A. Szychty system pomiaru dokonan przedsigbiorstwa spetniajacy
wymienione w niniejszym rozdziale wymogi oraz $ci$le sprz¢zony z innymi me-
todami rachunkowos$ci zarzadczej 1 koncepcjami zarzadzania mozna nazywac
zintegrowanym systemem pomiaru wynikow?. Kwestia ta jest przedmiotem
ciagtych dyskusji ekspertow na arenie krajowej i zagranicznej, ktorzy poszuku-
ja mozliwosci stworzenia efektywnego narzedzia wspomagajacego zarzadzanie
organizacjami, takze gminami.

Postulaty efektywnego zarzadzania dokonaniami gmin sg zawarte w koncep-
cji New Public Management. Glowna idea jest wzrost pomiaru dokonan opar-
ty jednocze$nie na miarach finansowych i niefinansowych. Proby poszukiwania
oraz dostosowania metod i koncepcji zarzadzania do specyfiki jednostki skutkuja
powstaniem wielu alternatywnych rozwiazan. Ich katalog tworza m.in. metody
zarzadzania jako$cig (TQM?, certyfikacja ISO*°, model doskonatosci EFQM?!),
wspolna metoda oceny CAF* oraz metody zarzadzania strategicznego (Strate-
giczna Karta Wynikow). Koncepcje te sg uniwersalne i moga by¢ wykorzystywa-
ne zarowno w jednostkach sektora prywatnego, jak i publicznego®.

wskazniki dokonan (Performance Indicators, Pls) oraz kluczowe wskazniki dokonan (Key Perfor-
mance Indicators, KPIs). Wskaznikami wynikow (RIs) sa wszystkie wskazniki finansowe, ponie-
waz dostarczajg informacji o wynikach wielu dziatan, ale nie wskazuja, jak poszczegélne dziatania
wplywaja na wynik. Kluczowe wskazniki wyniku (KRIs) reprezentuja niektore wskazniki wyni-
kow (RIs), ktore sa zgodne z istotnymi czynnikami sukcesu. Dostarczaja informacji o wynikach
organizacji osobom, ktore si¢ nimi interesuja, ale nie sa wykorzystywane w biezacym zarzadzaniu.
Cykl monitorowania tych wskaznikow jest zazwyczaj dtugi (co miesiac, co kwartat, a nawet raz do
roku). Wskazniki te moga by¢ finansowe albo niefinansowe. Inaczej jest w przypadku kluczowych
wskaznikow dokonan (Key Performance Indicators, KPIs) — pomiar za ich pomoca dokonywany
jest czeseiej (co godzing, codziennie, raz na tydzien). KPI dokonuje pomiaru konkretnej dziatalno-
$ci, dzigki temu jest w stanie dostarczy¢ informacji na temat tego, co nalezy zrobi¢, aby poprawic¢
koncowy wynik, wptyna¢ na wydajnos¢. Stanowia zestaw $rodkow ukierunkowanych na te aspekty
dokonan organizacyjnych, ktoére sg najbardziej istotne dla obecnego i przysziego sukcesu. Szerzej
na ten temat: M. Pan, Developing Key Performance Indicators..., s. 15.

2 Zob. A. Szychta, Balanced Scorecard jako zintegrowany system pomiaru..., s. 175-176.

% Total Quality Management koncentruje si¢ na osiagnieciu zadowolenia klientow dzieki nie-
ustannemu doskonaleniu jakoséci. Celem tej metody jest zapewnienie organizacji dlugotrwatego suk-
cesu oraz przynoszenie korzysci jej cztonkom i spoteczenstwu. Podejscie to jest znacznie bardziej
ztozone i kompleksowe niz normy ISO czy tez koncepcja EFQM.

30 Stanowi zbior standardow zapewnienia jakosci opublikowany przez Migdzynarodowa Or-
ganizacj¢ Normalizacyjna.

3 European Foundation for Quality Management. Model Excellence EFQM opracowany zo-
stal przez Europejska Fundacj¢ Zarzadzania przez Jakos¢. Celem EFQM jest propagowanie kon-
cepcji TQM.

32 Common Assessment Framework — metoda ta jest narzedziem kompleksowego zarzadzania
jakoscia stworzonym dla organizacji sektora publicznego (zblizona konceptualnie do modelu EFQM).

33 Koncepcje CAF utworzono wyltacznie dla podmiotow administracji publicznej.
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3.2. Wykorzystanie narzedzi rachunkowosci zarzadczej w pomiarze
efektywnosci gminy

W literaturze przedmiotu zostaly opisane koncepcje i narzedzia rachunko-
wosci zarzadczej stosowane w jednostkach sektora publicznego®. Narzedzia te
mozna podzieli¢ na tzw. tradycyjne, czyli rachunek kosztow i budzetowanie oraz
nowoczesne — rachunek kosztow dziatan, rachunek kosztéw docelowych, rachu-
nek redukcji kosztow, strategiczna karta wynikow i Lean Accounting, a takze
Benchmarking.

Rachunek kosztow stanowi czton rachunkowosci zarzadczej. Obejmuje sys-
tematyczny rachunek kosztow oraz problemowe rachunki kosztow i wynikow
o charakterze pozaewidencyjnym. Systematyczny rachunek kosztéw stanowi in-
tegralng cze$¢ systemu ewidencyjno-informacyjnego rachunkowos$ci. Obejmuje
m.in. pomiar i wycen¢ kosztow dotyczacych nabywania i zuzywania zasobow,
grupowanie strumieni kosztowych w przekrojach ewidencyjnych w celu odzwier-
ciedlenia przebiegu proceséw oraz przygotowanie i prezentacj¢ informacji o kosz-
tach 1 wynikach w postaci zewngtrznych sprawozdan finansowych 1 statystycz-
nych, a takze raportdéw wewngtrznych dostosowanych do potrzeb kierownikow.
Systematyczny rachunek kosztow jest scisle zwigzany z rachunkowoscig finanso-
wa, dostarcza danych zaré6wno zewnetrznym, jak i wewnetrznym uzytkownikom
informacji systemu rachunkowos$ci. Problemowe rachunki kosztow i wynikéw
tworzace baze¢ informacyjng do podejmowania decyzji sa natomiast sporzadzane
dla potrzeb zarzadu jednostki i kierownikow nizszych szczebli zarzadzania®.

Krytyka rachunku kosztow, a w szczegolnosci zasady rozliczania kosztow
posrednich na produkty w tradycyjnym rachunku kosztow petnych, a takze rozli-
czanie kosztow ogdlnych na osrodki odpowiedzialnosci miata istotne znaczenie
dla powstania rachunku kosztow dziatan (Activity-Based Cost, ABC). Rachunek
kosztéw dziatan stanowi metodg pomiaru wielkosci (wolumenu) i kosztow dzia-
tan, ktore sg niezbedne do wytworzenia i sprzedazy produktow. Zgodnie z ta me-
toda koszty posrednie podlegaja rozliczeniu na obiekty kosztow (np. produkty,
ustugi, klientow) za pomocg réznych kluczy rozliczeniowych, ktore jednoczesnie
sg no$nikami kosztow okre§lonych dziatan. Model rachunku kosztéw dziatan sta-
nowi takze punkt wyj$cia do nowego podejscia do zarzadzania (przyjmuje sie, ze
droga do osiaggnigcia rentownosci przez jednostke jest zarzadzanie dzialaniami,
ktore powoduja koszty). W wielu przypadkach kalkulacja kosztow metoda ABC

3% Zob. m.in. M. Walczak, M. Kowalczyk, Rachunkowos¢ i budzetowanie..., s. 137; M. Mi-
chalak, E. Zarzycka, Pomiar dokonan w jednostkach sektora publicznego w Polsce w kontekscie
wdrazania koncepcji New Public Management — badanie pilotazowe, ,,Zeszyty Teoretyczne Ra-
chunkowosci” 2012, t. 69, s. 61-80.

35 Zob. A. Szychta, Pomiar, grupowanie i rozliczanie kosztéw, [w:] A.A. Jaruga, W.A. Nowak,
A. Szychta, Rachunkowos¢ zarzqdcza.. ., s. 168.
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polega jedynie na przypisaniu realizowanym dzialaniom kosztow bezposrednich
oraz rozliczonych kosztow posrednich. Jest to niewystarczajace kryterium oceny
skutecznos$ci podejmowanych przez jednostke dziatan.

Wedlug R.S. Kaplana i R. Coopera informacje uzyskane dzigki ABC dopro-
wadzity do powstania Activity-Based Management (ABM), czyli zarzadzania
na podstawie dziatan. Koncepcja ta wykorzystuje informacje o dziataniach i ich
kosztach do podejmowania decyzji usprawniajacych skuteczno$¢ i efektywnosé
wymaganych dziatan. Jak zauwaza A. Szychta, w celu wdrozenia ABM nie jest
konieczna kalkulacja kosztéw produktéw metoda ABC; wystarczy wyodrebnienie
dziatan i pomiar ich kosztow?*.

Metoda strategicznej rachunkowosci zarzadczej lub strategicznego zarza-
dzania kosztami jest rachunek kosztow docelowych (target costing). Stanowi on
jedng z najwazniejszych metod zarzadzania kosztami zorientowang na tworze-
nie wartosci dla klientow, poniewaz punktem wyjscia do ustalenia, a nastepnie
ponoszenia dopuszczalnego kosztu produktu sa wymagania klientow dotyczace
ceny, jakosci i funkcji spelnianych przez okreslony produkt. Koncepcja target
costing wymaga zastosowania w jednostce roznych metod rachunkowosci za-
rzadczej 1 zarzadzania oraz technik inzynierskich w celu okreslenia i zapewnienia
osiggniecia zatozonego poziomu jednostkowego kosztu wyrobu®’. Z koncepcja tg
zwigzany jest rachunek kosztow cyklu zycia produktu. A. Szychta uwaza, ze moz-
na powigza¢ paradygmat kosztow docelowych z paradygmatem kosztéw dzia-
tan, pomimo wystepujacych wielu roznic®. Autorka ta twierdzi, ze w integracji
ABC z systemem kosztow docelowych liczy sig¢ nie tyle zapewnienie doktadnego
ustalenia kosztu jednostkowego produktu dzieki kalkulacji metoda ABC, lecz do-
starczenie informacji wspierajacych restrukturyzacje procesow i redukcje kosz-
tow ich wykonania. Zdaniem A. Szychty ABC i ABM stanowig wazne narzegdzie
wspierajace system target costing. Potaczenie tych narzedzi tworzy kompleksowy
system rachunkowosci zarzadczej, uwzgledniajacy rozne potrzeby informacyjne
menedzerow w zakresie zarzadzania operacyjnego i strategicznego. Wspomniana
autorka podkresla, ze takie rozwiazanie jest zgodne ze wspotczesnym paradygma-
tem rachunkowosci zarzadczej, tj. paradygmatem strategicznej rachunkowosci.

Rachunek redukcji kosztéw (Kaizen costing) koncentruje si¢ na konsekwent-
nym, a takze permanentnym dgzeniu do obnizania kosztu produktu w kazdej fazie
procesu produkcyjnego oraz pozostatych obszarach firmy poprzez wyszukiwanie
i wdrazanie udoskonalen w technologii i organizacji oraz podnoszenie poziomu
wiedzy i kwalifikacji pracownikoéw odpowiedzialnych za osiggniecie zatozonego

3¢ Zob. A. Szychta, Etapy ewolucji i kierunki integracji metod rachunkowosci zarzgdczej, Wy-
dawnictwo Uniwersytetu Lodzkiego, £odz 2008, s. 253-268.

37 Analiza wartosci, projektowanie wspotbiezne, globalne sterowanie jakoscia (TQC), system
Jjust-in-time lub KANABAN.

38 Zob. A. Szychta, Etapy ewolucji i kierunki integracji..., s. 359-394.
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celu. Tak postawiony cel wpltywa na efektywnos¢ realizacji procesu zarzadzania
kosztami. Rezultatem kaizen jest szybkie wprowadzanie duzej liczby matych po-
prawek w dziataniach wykonywanych w jednostce, ktore prowadza do stopniowe;j
redukcji kosztow®.

Strategiczna karta wynikow*’ to wspotczesna, wielowymiarowa metoda
pomiaru warto$ci dla interesariuszy, ktéra integruje pomiar i oceng¢ istotnych
czynnikéw sukcesu, wiec stuzy zarzadzaniu strategicznemu i badaniu stopnia
osiggania dlugofalowych celow organizacji w krotszych okresach*'. Operacyjne
wyniki kazdego procesu podlegajacego pomiarowi okreslaja zazwyczaj trzy para-
metry: czas, jakos¢ i koszty.

Celem Lean Accounting w zarzadzaniu organizacja jest redukcja m.in. czasu
wytwarzania oraz dostarczania klientom ustugi, kosztu ustug, poziomow zarza-
dzania, liczby transakcji 1 procedur biurokratycznych, liczby poziomow techno-
logicznych. Zdaniem 1. Sobanskiej Lean Accounting zajmuje si¢ generowaniem
i komunikowaniem informacji finansowych i niefinansowych dla menedzeréw
i pracownikow podejmujacych decyzje dotyczace realizacji strategii*’.

Benchmarking to metoda zarzadzania charakteryzujaca si¢ ciggtym porow-
nywaniem kosztow produktow, stosowanych rozwigzan lub realizowanych pro-
cesOW w organizacji z ich odpowiednikami u konkurentow lub w jednostkach
przodujacych w roznych branzach w celu wprowadzenia nowych dziatan, ktore
spowoduja, ze organizacja ta bedzie najlepsza. Benchmarking polega na perma-
nentnym uczeniu si¢ od innych, najlepszych i wykorzystaniu ich doswiadczen.
W procesie uczenia nie chodzi jednak tylko o warto$¢ poznawcza nowych rozwia-
zan 1 wykorzystanie jej we wiasnej jednostce, lecz o tworzenie rozwigzan znacz-
nie lepszych od poznanych®.

R. Dwivedi i wspotautorzy pisza, ze narzedziami rachunkowosci zarzadczej
umozliwiajagcymi pozyskiwanie doktadniejszych informacji o kosztach na réznych
poziomach dziatalno$ci organizacji oraz monitorowanie wynikow sa m.in.: rachu-
nek kosztow dziatan (ABC) oraz Balanced Scorecard (BSC)*. Moim zdaniem
koncepcja dostarczajaca kompleksowego obrazu o dokonaniach gmin jest strate-
giczna karta wynikow. T. Wnuk-Pel zauwaza, Ze jako system pomiaru dziatalno$ci

3 Szerzej na ten temat: 1. Sobanska, Wspolczesne systemy rachunku kosztow i metody zarzg-
dzania kosztami, [w:] L. Sobanska (red.), Rachunek kosztow i rachunkowos¢ zarzqdcza, Wydawnic-
two C.H. Beck, Warszawa 2003, s. 392—-399.

4 Do nurtu wspotezesnych koncepcji pomiaru wartosci dla interesariuszy naleza takze: pira-
mida wynikéw, EFQM i pryzmat wynikow.

4 Zob. A.A. Jaruga, Rola rachunkowosci zarzqdczej. . ., s. 51.

42 Zob. 1. Sobanska, Podejscie Lean, [w:] 1. Sobanska (red.), Rachunkowos¢ zarzqdcza. Podej-
Scie operacyjne i strategiczne, Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2010, s. 107-108.

4 Szerzej na ten temat: 1. Sobanska, Wspolczesne systemy rachunku kosztow..., s. 412-415.

4 Zob. R. Dwivedi, A. Agarwal, S. Chakraborty, Application of activity based costing and
balanced scorecard models in a biscuit industry for sustainable competitive advantage, ,,Journal of
Advanced Research in Management (JARM)” 2015, vol. 1(11), s. 5.
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zrownowazona karta dokonan ma dwie zasadnicze cechy, tzn. zbiera w posta-
ci jednego raportu rézne aspekty dziatalnosci jednostki i zapobiega optymalizacji
jednego obszaru dziatalnosci kosztem innych®. W opinii tego autora tradycyjne
systemy pomiaru skupiaty si¢ glownej mierze na krotkookresowych miernikach
finansowych, takich jak wskazniki finansowe czy budzety. Zaleta BSC wedlug
K. Opolskiego i P. Modzelewskiego jest to, ze pomaga stworzy¢ miary realizacji
strategii instytucji publicznej w sposob zrownowazony, uwzgledniajacy zarowno
aspekty wewngtrzne instytucji publicznej, stron¢ finansowg jej dzialalnosci, jak
i otoczenie zewngtrzne w postaci odbiorcow ustug*.

To, co odroznia BSC od innych wykorzystywanych czgsto w organizacjach
kombinacji miar finansowych i niefinansowych to wedlug O.A. Gicé i O.1. Mo-
isescu powigzanie przyczynowo-skutkowe*’. Autorzy ci twierdzg, ze poprawnie
skonstruowana karta wynikow przedstawia histori¢ strategii organizacji za po-
moca powigzanych wskaznikéw pomiaru dokonan obejmujacych cztery perspek-
tywy: klienta, finansowa, procesow wewnetrznych i rozwoju. Strategiczna karta
wynikow jest zatem systemem pomiaru, strategicznym systemem zarzadzania
oraz narze¢dziem komunikacyjnym. System ten uzywa pomiaru jako nowego jezy-
ka w celu opisania istotnych elementow realizacji strategii, zamiast koncentrowac
si¢ na kontroli finansowej, ktdra nie zapewnia wystarczajgcych informacji doty-
czacych podejmowanych przez pracownikow decyzji dtugoterminowych.

Wymienione narzedzia rachunkowosci zarzadczej wykorzystywane do po-
miaru dokonan gmin stanowia tylko przyktad wielu réznorodnych koncepcji, kto-
re uksztattowatly si¢ w praktyce gospodarczej i sa przedmiotem zainteresowania
akademikoéw oraz praktykow. Przedstawiona systematyka metod i narzgdzi ra-
chunkowosci zarzadczej miata na celu zaprezentowanie koncepcji pomiaru doko-
nan, ktore mogltby zosta¢ wdrozone i wykorzystywane przez gminy. Wskazatam
powigzania miedzy réznymi narzedziami i metodami rachunkowosci zarzadcze;j.
Aby jednak systemy te byly spojne i uzyteczne w erze globalizacji, postepu tech-
nologicznego i przy wzroscie znaczenia zasobéw niematerialnych, konieczne jest
zastosowanie takich metod pomiaru, ktory bedzie integrowat wskazniki finanso-
we 1 niefinansowe.

Obowigzujacym, lecz nie obligatoryjnym dla gmin systemem pomiaru doko-
nan jest w naszym kraju koncepcja budzetu zadaniowego, ktory powinien stanowic¢
podstawe kalkulacji planowanych zadan. Jak wykazano, budzet zadaniowy jest
niezbedny w procesie przygotowywania Wieloletniej Prognozy Finansowej 1 in-
westycyjnej. Wobec tego powinien stanowi¢ instrument realizacji strategicznych

4 Zob. T. Wnuk-Pel, Zréownowazona karta dokonan jako system pomiaru dziatalnosci,
[w:] L. Sobanska (red.), Rachunek kosztow i rachunkowos¢ zarzqdcza, Wydawnictwo C.H. Beck,
Warszawa 2003, s. 456—457.

4 Zob. K. Opolski, P. Modzelewski, Jakos¢ i efektywnos¢ w administracji samorzgdowej
— podejscie metodologiczne, ,,Ekonomia. Rynek — Gospodarka — Spoteczenstwo” 2009, t. 22, s. 34.

47 Zob. O.A. Gica, O.1. Moisescu, How to build a successful..., s. 141.
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zamierzen, co z kolei implikuje koniecznos¢ powigzania go ze strategig rozwoju.
Niestety praktyka polskich gmin pokazuje, ze planowanie wydatkoéw w dtugim
okresie odbywa si¢ na podstawie danych historycznych — budzetéw poprzednie-
go okresu sprawozdawczego. WPF, projektowana bez uzycia jakichkolwiek na-
rzgdzi rachunkowosci zarzadczej czy budzetu zadaniowego, jest uproszczonym
i utomnym narzgdziem planowania dtugoterminowego. Zasoby przewidywane do
realizacji zadan nie sg skalkulowane, nie okresla si¢ oczekiwanych rezultatow,
a zadania nie s3 powigzane ze strategia. Wobec powyzszego obligatoryjna WPF
staje si¢ fikcja. Mozna zatem stwierdzi¢, ze gminy nie posiadaja mechanizméw
kontroli wydatkow (poza zrownowazeniem budzetu) i pomiaru dokonan.

Reasumujgc, nalezy si¢ zgodzi¢ z pogladem J. Hermaszewskiego, ktory
twierdzi, ze zwigzek przyczynowo-skutkowy celow nadrzednych i wydatkow ma-
jatkowych powinien stanowi¢ suwerenny proces planowania dtugookresowego,
niezaleznie od zachowania rownowagi dochodow i wydatkow biezacych*®. Autor
ten podkresla, Zze przy planowaniu wieloletnim wystepuja Sciste zwiazki przyczy-
nowo-skutkowe (miedzy misja organizacji a wydatkami inwestycyjnymi), a w bu-
dzecie zadaniowym wystepuje Scista zalezno$¢ pomiedzy celami i miernikami ich
osiggania.

Niestety, w gminach nie wystepuje zintegrowany system wspomagajacy
zarzadzanie i ocen¢ dokonan tych jednostek. Obecnie mamy raczej do czynie-
nia z rozproszonym systemem zarzadzania opartym na tradycyjnych budzetach
i sprawozdaniach budzetowych®. J. Michalak, powolujac si¢ na badania rozwoju
rachunkowosci zarzadczej w jednostkach sektora publicznego w krajach rozwinie-
tych, twierdzi, ze jednostki te wykorzystuja glownie rutynowo zbierane dane ad-
ministracyjne i finansowe, ktdre nie stanowig dobrej podstawy do pomiaru i oceny
wynikow™. Nalezy zatem zgodzi¢ sie z pogladem M. Dylewskiego, ktory uwaza,
ze niezbednym krokiem w celu podniesienia efektywnos$ci procesow zarzadzania
zasobami publicznymi jest stopniowe zastepowanie archaicznych i niespojnych
rozwigzan elementami zarzadzania strategicznego oraz budzetu zadaniowego.

Nalezy wiec dazy¢ do prezentacji informacji o dokonaniach w postaci wie-
loaspektowego raportu przedstawiajacego wyniki i1 skutki dzialalno$ci w wielu
obszarach, z uwzglednieniem ich hierarchii i zwigzkéw przyczynowo-skutko-
wych (mapa dokonan), ktory, jak pisze P. Kabalski, jest najwyzszym stopniem
zaawansowania prezentacji informacji o dokonaniach®'. Autor ten uwaza ponad-
to, ze jesli chodzi o charakter informacji, to najlepszym rozwigzaniem bytoby

4 Zob. J. Hermaszewski, Problemy wyodre¢bniania procesow w zarzqdzaniu. .., s. 83—85.

4 Potwierdzajg to wyniki moich badan. Zob. rozdzial czwarty niniejszej monografii.

50 Zob. J. Michalak, Metody i uwarunkowania pomiaru dokonan w rachunkowosci zarzqdczej
Jednostek sektora publicznego, ,,Zeszyty Teoretyczne Rachunkowos$ci” 20006, t. 34, s. 58.

St Zob. P. Kabalski, Propozycja publikowania zintegrowanej informacji o wieloaspektowych
dokonaniach przedsiebiorstwa a praktyka najwiekszych spotek gietdowych w Polsce, ,,Zeszyty Teo-
retyczne Rachunkowosci” 2009, t. 52, s. 60.
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potaczenie informacji kwantytatywnych z narracja®. Prezentacja samych infor-
macji liczbowych moze by¢ niewystarczajaca. Po pierwsze, nie wszystkie aspekty
dziatalnos$ci przedsigbiorstwa mozna zmierzy¢, a po drugie, liczby czesto nie od-
dajg skali (znaczenia) danego przedsigwzigcia. Wedtug P. Kabalskiego nie mozna
wigc przekazywac uzytkownikom ,,suchych” liczb, nalezy je uzupehic o krotkie
wyjasnienie istoty problemu (zjawiska), ktory kryje si¢ pod dang wartoscig lub
liczba. Takie samo stanowisko zajmuje S. Perera. Twierdzi on, ze dla pomiaru
dokonan gminy szczegoblnie istotne sg wiclowymiarowe systemy, poniewaz w or-
ganizacjach tych nie mozna wszystkich zjawisk zmierzy¢ za pomoca konwen-
cjonalnych miar®®. Dlatego moim celem jest prezentacja zintegrowanego modelu
pomiaru dokonan dla wybranej gminy w Polsce, ktory taczy si¢ z wdrozeniem
narzedzi rachunkowos$ci zarzadczej oraz budzetu zadaniowego umozliwiajacych
kalkulacje zadan i ustug, a takze wprowadzeniem dziatan benchmarkingowych, co
w konsekwencji stuzy¢ bedzie zwickszeniu przejrzystosci gmin oraz odpowiedzial-
nosci decydentow w obszarach, ktore do tej pory byly niekontrolowane.

3.3. Struktura i funkcje strategicznej karty wynikow dla gminy

Problem pomiaru wynikow w sektorze publicznym na przestrzeni ostatnich
lat zostal dostrzezony zaré6wno przez praktykow, jak i teoretykow, ktorzy nie
kwestionujg koniecznosci wdrazania nowoczesnych narzedzi pomiaru. Sporza-
dzane przez gminy sprawozdania finansowe i budzetowe oraz miary wskaznikéw
finansowych oparte na tych raportach zwigzane sa przede wszystkim z realiza-
cja wymogow prawnych>*. Koncentracja gmin na miernikach finansowych jest
czesto spowodowana obawg przed zmiang, brakiem zasobow kadrowych i finan-
sowych. W literaturze przedmiotu pomiar wynikdéw przy zastosowaniu jednego
syntetycznego miernika finansowego jest czesto podwazany ze wzgledu na mata
pojemnos$¢ informacyjna (nie ujmuje kapitalu intelektualnego, ktory w dzisiejsze;j
gospodarce tworzy przewage konkurencyjna)®. Stosowanie do pomiaru i oceny

52 Ze wzgledu na typ informacji mozna wyrdézni¢: informacje kwantytatywne, informacje
o charakterze narracyjnym (opisowym) oraz informacje o charakterze mieszanym, czyli narracja
uzupelniona informacjami kwantytatywnymi (lub odwrotnie). Zob. P. Kabalski, Propozycja pub-
likowania zintegrowanej informacji..., s. 61.

53 Zob. S. Perera, H. Schoch, S. Sabaratnam, Adoption of the balanced scorecard in local gov-
ernment: an exploratory, ,,Asia-Pacific Management Accounting Journal” 2007, vol. 2, issue 1, s. 58.

5% UoFP, UoR i inne akty prawne.

55 Zob. A. Szychta, Balanced Scorecard jako zintegrowany system pomiaru..., s. 173-174;
J. Michalak, Metody i uwarunkowania pomiaru dokonan..., s. 58; R.S. Kaplan, D.P. Norton, Focus-
ing Your Organization on Strategy..., s. 6; W. Mensah, B.P. George, Performance management in
the public sector: an action-research based case study in Ghana, ,,Journal of Applied Economics
and Business Research (JAEBR)” 2015, vol. 5(2), s. 108; The Chartered Institute of Management
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dokonan tylko metod opartych na miarach finansowych ogranicza mozliwo$¢
pelnej i wyczerpujacej analizy obecnej i przysztej sytuacji jednostki. Mierniki
finansowe nie koncentruja si¢ na dtugofalowej strategii organizacji. Wykorzysta-
nie wyniku finansowego czy wskaznikow rentownosci jest w przypadku jedno-
stek publicznych niezgodne z gldéwnymi zasadami ich funkcjonowania. Za wady
tradycyjnych finansowych miar wynikow uznaje si¢ takze m.in.: retrospektyw-
no$¢, nieujawnianie przyczyn osiagnigetych wynikow, stabg mozliwos¢ predykeji
przysztych osiagni¢¢ jednostki, zbyt duzy nacisk na krétkoterminowe dokonania,
nieuwzglednianie kosztu kapitalu. Stosowanie oddzielnych wskaznikoéw finanso-
wych stuzy wylacznie jako podstawa kontroli wykonania celow i zadan jednostki
gospodarczej, lecz nie jako mechanizm projektowania przysztych wynikow i za-
rzgdzania nimi, ktory jest nastawiony na tworzenie wartosci dla okreslonej grupy
lub grup interesariuszy jednostki. Ponadto w wyniku nadmiernego polegania na
celach 1 wskaznikach finansowych podmiot zaniedbuje inne wazne perspektywy,
takie jak: uczenia si¢ i wzrostu oraz procesoOw wewnetrznych niezbgdnych dla
poprawy zarzadzania i pozycji jednostki. Przedstawione problemy pokazuja, ze
wskazniki finansowe dostarczane przez system rachunkowosci sg niewystarczaja-
cym narzedziem w procesie podejmowania decyzji i oceny dokonan gmin.
Potrzebne jest zatem uzupelnienie systemu rachunkowos$ci gmin o strategiczne
miary dokonan dostarczane przez system rachunkowosci zarzadczej. Wyznacznikiem
skutecznosci tego systemu pomiaru jest jego zdolno$¢ inspirowania przede wszyst-
kim menedzeréw, inwestorow, kredytodawcow w procesie decyzyjnym, wskazy-
wanie drogi na przyszto$¢ oraz zwigkszenie przejrzystosci organizacji. System ten
powinien umozliwi¢ dokonanie oceny efektywnosci podejmowanych dziatan,
a takze formutowac i okresla¢ czynniki odpowiedzialne za wyniki osiggane przez
organizacje. Wobec tego szczegodlnego znaczenia nabierajg miary jako$ciowe,
opisowe, narracyjne oceny efektywnos$ci, ktore pozwalaja na holistyczna oce-
n¢ dziatalnosci gmin. Zdaniem A. Szychty skutki dziatalnosci wspotczesnych
organizacji powinny by¢ badane przy zastosowaniu metody wielokryterialnej,
w systemie pomiaru wynikow dostosowanym do specyfiki danej organizacji,
wewnetrznie spojnym oraz zintegrowanym z innymi metodami rachunkowo-
Sci zarzadczej®*. C.A. Leoveanu sadzi, ze system pomiaru dokonan organizacji

Accountants, ,,Balanced Scorecard Topic Gateway Series” 2008, no. 2, s. 5, http://www.cimaglobal.
com/documents/importeddocuments/cid_tg balanced scorecard nov08.pdf (dostep: 20.05.2017);
H. Nerreklit, The balance on the balanced scorecard — a critical analysis of some of its assump-
tions, ,Management Accounting Research” 2000, vol. 11, s. 66, http://citeseerx.ist.psu.edu/viewdoc/
download?doi=10.1.1.466.3896&rep=rep 1 &type=pdf (dostep: 20.05.2017).

¢ Zob. A. Szychta, Balanced Scorecard jako zintegrowany system pomiaru..., s. 168; J. Mi-
chalak, Ewolucja pomiaru wynikow ekonomicznych w rachunkowosci zarzgdczej, ,,Zeszyty Teore-
tyczne Rachunkowosci” 2004, t. 21, s. 151; R.S. Kaplan, D.P. Norton, Focusing Your Organization
on Strategy... Takze T. Wnuk-Pel uwaza, Ze nie istnieje jeden uniwersalny wskaznik charaktery-
zujacy w sposob doskonaty wszystkie aspekty dziatalnosci przedsigbiorstwa. Nie wystarcza miary
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musi uwzglednia¢ wszystkie aspekty, ktore definiujg organizacje, tj. ludzi, finanse,
materiaty i inne zasoby zaangazowane w realizacj¢ zadan i ich celow®’. Wedlug
tego autora system pomiaru powinien by¢ zrodtem oceny i kontroli umozliwia-
jacym stworzenie ogolnego obrazu sytuacji danej jednostki. Zastosowanie syste-
mu pomiaru dokonan moze pozwoli¢ na dokonanie bardziej precyzyjnej kontroli
realizacji okreslonych zadan, §wiadczenia ushug publicznych, osiggniecia celow
instytucji. Stanowi narzedzie zarzadzania, dzieki ktoremu menedzer moze obser-
wowac wszystkie aspekty umozliwiajace ocene skutecznosci lub efektywnosci.

Systemy pomiaru dokonan (Performance measurement systems) moga
zmniejszy¢ koszty dostarczania informacji poprzez monitorowanie i poprawe
procesu budzetowego. Istotne jest rowniez zwigkszenie zaufania do instytucji, co
mozna osiggnaé¢ dzigki podniesieniu jakosci swiadczonych ustug oraz obnizeniu
ich kosztow, a takze monitorowaniu realizacji zaplanowanych celow. Potrzeba
wdrozenia i stalego wykorzystywania systemoéw pomiaru dokonan w gminach jest
wazna przede wszystkim z punktu widzenia obywateli. Dzigki temu, ze jednostki
sektora publicznego korzystaja z metod strategicznego planowania, zwigkszaja
wydajnos¢ i pos§wiecajg czas na monitorowanie wynikow, to wtasnie obywatele
mogg korzysta¢ z ustug o lepszej jakosci.

Narzedziem zaspokajajacym zapotrzebowanie na informacje w procesie de-
cyzyjnym oraz umozliwiajgcym pomiar dokonan gmin jest Balanced Scorecard®®.
Metoda ta wykorzystuje kombinacje finansowych i niefinansowych miernikéw,

finansowe bez operacyjnych miar dziatalnoéci, nie wystarcza tez miary operacyjne bez miar fi-
nansowych. Dla wlasciwej oceny dziatalnos$ci jednostki menedzerowie musza korzysta¢ ze zinte-
growanego systemu miar operacyjnych i finansowych charakteryzujacego w sposob komplekso-
wy rozne aspekty dziatania organizacji. Z kolei P. Kabalski pisze, ze informacje o dokonaniach
jednostki gospodarczej w roéznych aspektach (a nie jedynie w aspekcie finansowym) sa przydatne
nie tylko menedzerom, ale takze uzytkownikom zewnetrznym. Autor ten zwraca uwagg, ze obecni
i potencjalni dostarczyciele kapitatu chcieliby widzie¢ jednostke oczami zarzadu, czyli zna¢ nie tylko
jej aktualng pozycje finansowa i wynik za miniony rok obrotowy, ale takze strategie i postgpy w jej
realizacji, fundamenty przysztego rozwoju, generatory wartosci, stabe i mocne strony spotki. Inni in-
teresariusze moga by¢ zainteresowani np. kwestig oddziatywania spotki na §rodowisko naturalne,
jej odpowiedzialnoscia spoteczna, relacjami z pracownikami. Szerzej na ten temat: T. Wnuk-Pel,
Zrownowazona karta dokonan jako system pomiaru dziatalnosci, [w:] 1. Sobanska (red.) Rachunek
kosztow..., s. 456; P. Kabalski, Propozycja publikowania zintegrowanej informacji o wieloaspekto-
wych dokonaniach przedsigbiorstwa a praktyka najwiekszych spotek gietdowych w Polsce, ,,Zeszyty
Teoretyczne Rachunkowosci” 2009, t. 52, s. 59.

57 Zob. C.A. Leoveanu, Performance evaluation systems in the public sector, ,,Curentul Ju-
ridic” 2016, vol. 3, s. 28.

8 'W literaturze przedmiotu jako narze¢dzie pomiaru efektywnosci jednostek sektora finansow
publicznych opisuje si¢ ponadto The Common Assessment Framework (CAF), ktore shuzy do zarza-
dzania jakoS$cia. Zostato opracowane dla sektora publicznego i zainspirowane modelem doskonato-
$ci Europejskiej Fundacji Zarzadzania Jakoscia (EFQM). CAF ma zastosowanie w roznych krajach
europejskich na réznych poziomach: centralnym i lokalnym. Zob. C.A. Leoveanu, Performance
evaluation systems..., s. 29.
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ktore ukazuja dziatalno$¢ jednostki i jej osiggniecia®. Laczy historyczng doktad-
no$¢ danych finansowych dotyczacych poziomu oszczednosci lub zadtuzenia
z czynnikami sukcesu, a takze pomaga wdrazac strategie. W. Mensah i B.P. Geo-
rge twierdza, ze jednostka nie taczac wskaznikow finansowych z niefinansowymi
doprowadza do tego, ze nie w pelni rozumie swojg strategi¢ i osiggane wyniki.
Zdaniem tych autoréw skutkuje to brakiem przejrzystosci dzialania, a w konse-
kwencji prowadzi do utraty dochodéw®. Wedtug R.S. Kaplana oraz D.P. Nor-
tona strategiczna karta wynikow ma na celu ochron¢ dhugoterminowych inicja-
tyw przed krotkoterminowa optymalizacja, tak jak proces ustalania budzetu musi
chroni¢ dlugoterminowe inicjatywy przed naciskami na osiaganie krotkotermino-
wych wynikow finansowych, co jest zauwazalne w sferze polityczne;.

Koncepcja strategicznej karty wynikow powstala pod koniec XX wieku
w Stanach Zjednoczonych. Klasyczna strategiczna karta wynikéw opracowana
zostala przez R.S. Kaplana i D.P. Nortona dla sektora prywatnego. Jednakze roz-
woj koncepcji pomiaru dokonan zaowocowat wykorzystaniem tego narzedzia tak-
ze w sektorze publicznym. Strategiczna karta wynikow jest zatem uniwersalnym
narzedziem planowania i zarzadzania, niezaleznie od wielkosci i typu organizacji.
Umozliwia zarzadzanie jednostka zgodnie z jej wizja i strategia, monitorujac re-
alizacj¢ wyznaczonych celow oraz poprawiajac komunikacje zarbwno wewnatrz
organizacji, jak i z otoczeniem. Jest to nie tylko narze¢dzie stuzgce do pomiaru wy-
nikow jednostki, ale takze pozwalajace przetozy¢ strategie na dziatanie. ,,Pomiar
dokonan oraz otrzymane wyniki maja na celu udowodnienie, czy nastgpowal po-
step w stosunku do planow oraz czy informacje wspomagaja proces decyzyjny”!.
Umozliwia zatem decydentom zidentyfikowanie Zzrodet wartosci dla obecnych
1 przysztych klientow. Koncepcja ta rozpoznaje obszary, w jakie nalezy zainwe-
stowac, aby uzyskac zatozony efekt — zwickszenie wartosci dla klienta. Ponad-
to wypelnia luke w zakresie zarzadzania kapitatem intelektualnym®, poniewaz
obecna sprawozdawczos$¢ finansowa jednostek (w tym takze gmin) nie prezentuje
informacji o tego typu kapitale. W procesie zarzadzania kapitatem intelektualnym
niezbedne sg dane ilosciowe i jakosciowe, a nie finansowe.

% Do takich metod nalezg rowniez: Intangible Assets Monitor, Performance Pyramid, Perfor-
mance Prism, Public Sector Value Model i inne. Szerszy przeglad i analize metod pomiaru dokonan
przedstawia J. Michalak, Pomiar dokonan — od wyniku finansowego do Balanced Scorecard, Difin,
Warszawa 2008, s. 8.

80 Zob. W. Mensah, B.P. George, Performance management...,s. 99.

U Introduction to the Balanced Scorecard for the Public Sector, www.stellarleadership.com
(dostep: 20.05.2017).

62 Na kapitat intelektualny sktada si¢ kapitat ludzki i strukturalny. Kapitat ludzki obejmuje
wiedze pracownikow, ich umiejetnosci oraz innowacyjnos¢. Kapitat strukturalny — posiadane sys-
temy informatyczne, technologie, patenty, znaki handlowe, jak réwniez struktur¢ organizacyjna.
Szerzej na ten temat: E. Nowak, Strategiczna rachunkowos¢ zarzqdcza, Polskie Wydawnictwo Eko-
nomiczne, Warszawa 2008, s. 128.
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Istota BSC jest zatem ,,postrzeganie organizacji jako zbioru elementéw ca-
tosci realizowanych procesow, ktorych funkcjonowanie determinowane jest
osiaggnigciem celow strategicznych”®. Strategiczna karta wynikéw stanowi kom-
pleksowe spojrzenie na organizacjg, rownowazac cele: finansowe z niefinansowy-
mi, dlugoterminowe z krotkoterminowymi oraz wyniki przeszte ze wskaznikami
skoncentrowanymi na przysztosci®. Moim zdaniem koncepcja BSC powinna by¢
akceptowang praktykg zarzadzania gminami, poniewaz koncentruje si¢ na wielo-
kryterialnej ocenie efektywnos$ci dziatalnosci organizacji poprzez pomiar w czte-
rech perspektywach (obszarach):

perspektywa finansowa (umozliwia odpowiedz na pytanie, jak postrzega-
ja nas wiasciciele);

» perspektywa klienta (umozliwia odpowiedZ na pytanie, jak postrzegaja

nas klienci);

»  perspektywa proceséw wewnetrznych (umozliwia odpowiedz na pytanie,

jakie procesy powinnis$my usprawnic);

*  perspektywa rozwoju (umozliwia odpowiedz na pytanie, czy mozemy si¢

dalej rozwijac i1 kreowac warto$¢).

Wskazane perspektywy zapewniaja rownowage migdzy zewnetrznymi mia-
rami satysfakcji klientoéw a miernikami procesoOw wewnetrznych realizowanych
w gminie. Zdaniem autoréw BSC karta powinna zawiera¢ nie wiecej niz 30 klu-
czowych wskaznikow stuzacych ocenie dokonan jednostki. Perspektywy musza
by¢ uszeregowane logicznie w tancuch przyczynowo-skutkowy, tworzac tzw.
mape strategii, ktora umozliwia realizacj¢ glownych celéw organizacji. Mapa
strategii stanowi narzedzie komunikowania celow jednostki z celami osobistymi
pracownikow. Na rysunku 3 zostata przedstawiona mapa strategii dla jednostek
sektora prywatnego oraz publicznego.

Strategiczna karta wynikow jest szeroko opisywana w literaturze przedmiotu,
a badania nad mozliwos$ciami jej zastosowania przyniosty wiele szczegotowych
rozwigzan. Elastyczno$¢ tej koncepcji umozliwia menedzerom $ciste dopasowa-
nie kazdej organizacji do jej aktualnej sytuacji i potrzeb. Wzajemny uktad per-
spektyw oraz ich specyfika moga si¢ rozni¢ w zalezno$ci od typu organizacji,
rynku, branzy czy sektora, w jakim funkcjonuje. Z Zastosowanie strategicznej
karty wynikéw w jednostkach sektora publicznego pozostaje jednak wcigz znacz-
nie rzadsze niz w sektorze prywatnym®.

6 1. Swiderek, Sprawozdawczosé budzetowa oraz w zakresie operacji finansowych w jednost-
kach sektora finansow publicznych, Osrodek Doradztwa i Doskonalenia Kadr, Gdansk 2016, s. 124.

¢ Zob. R.S. Kaplan, D.P. Norton, Strategiczna karta wynikow. Balanced Scorecard. Praktyka,
Centrum Informacji Menedzera, Warszawa 2001, s. 12—13.

65 Zob. L.A. Kidwell, S.K. Ho, J. Blake, P. Wraith, R. Roubi, W.A. Richardson, Management
techniques implemented by municipal administrators: an international comparison, ,,The CPA Jour-
nal” 2002, no. 72, s. 63-66.
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Strategia | Misja |

f 1 r

Perspektywa finansowa Perspektywa Perspektywa
Jesli odniesiemy sukces, w jaki powiernicza klienta

sposob rozliczymy sig¢ — . — -

z naszymi udzialowcami? Jesli odniesiemy W jaki Sp"so,b
sukces, w jaki musimy by¢

T sposob rozliczymy postrzegani przez

si¢ z naszymi klientow, aby
Perspektywa klienta podatnikami (lub zrealizowaé
ofiarodawcami)? nasza wizjg?
W jaki sposob musimy by¢ A A

postrzegani przez klientow,
aby zrealizowac nasza wizj¢?

f

Perspektyw procesow

Perspektywa procesow wewngtrznych

W jakich procesach musimy si¢

wewnetrznych wyrdzniaé, aby dawac satysfakcje
naszym klientom i finansowym
W jaki sposdb musimy si¢ ofiarodawcom?

wyrézniaé, aby dawac
satysfakcj¢ naszym klientom?

f

A

Perspektywa wiedzy i rozwoju Perspektywa wiedzy i rozwoju
W ktérym kierunku i w jaki W ktorym kierunku i w jaki sposéb
sposob nasze przedsiebiorstwo nasze przedsigbiorstwo ma sig
ma si¢ rozwijac i doskonali¢, rozwijac¢ i doskonali¢, aby osiggnac
aby osiagnac¢ wyznaczony cel? wyznaczony cel?

Rysunek 3. Ogodlna mapa strategii

Zrédlo: R.S. Kaplan, D.P. Norton, Mapy strategii w biznesie, Gdanskie Wydawnictwo Psy-
chologiczne, Gdansk 2011, s. 27.

Zastosowanie BSC w jednostkach sektora publicznego wymaga zmiany uktadu
perspektyw, uzupehienia o inne, a niekiedy zmiany terminologii. Dziatania te sa
niezbedne, aby dostosowac¢ t¢ koncepcje do specyfiki jednostki i jej potrzeb. Rysu-
nek 4 przedstawia schemat strategicznej karty wynikéw dla sektora publicznego.

W strategicznej karcie wynikow jednostek sektora publicznego wszystkie
cele, dzialania, procesy i perspektywy zmusza zosta¢ podporzadkowane misji
jednostki, poniewaz istota tych organizacji jest zaspokajanie potrzeb klientow.
W modelu BSC dla tych podmiotow dominujaca perspektywa jest perspektywa
klienta lub interesariuszy®. Wynika to ze specyfiki dziatania gmin, dla ktérych

% A. Rautiainen proponuje zmian¢ perspektywy klienta na perspektywe ludzi (people
perspective), ktora uwzgledniataby zaréwno interesy klientdéw, jak i pracownikow jednostek sektora
publicznego. Podejscie to wydaje si¢ watpliwe, poniewaz w wielu sytuacjach interesy pracownikow
i klientow jednostek sektora publicznego sg sprzeczne. Zob. J. Michalak, Metody i uwarunkowania
pomiaru dokonan...,s. 61.
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najwazniejszy jest szeroko rozumiany klient, a nie osiggane wyniki finansowe.
Uzupetnieniem sg perspektywy: finansowa®’, proceséw wewnetrznych oraz ucze-
nia si¢ i rozwoju. Stanowig one odwzorowanie najwazniejszych aspektow strate-
gii gmin i sg podstawa do okreslenia celow i tematow strategicznych oraz pomiaru
dokonan. Zasadnicze znaczenie ma zwigzek migdzy celami charakterystycznymi

Perspektywa klienta/mieszkancéw

Jak powinnismy by¢ postrzegani przez > MISJA
naszych interesariuszy, aby osiagnac
nasza wizjg? Czego oczekuje interesariusz
od gminy?

Perspektywa finansowa/perspektywa budzetu

W jaki sposob, kontrolujac koszty, mozemy przyczyni¢ si¢ do zwigkszenia wartosci
dla klienta? Skad wzig¢ pienigdze na realizacj¢ oczekiwan klientow?

A

Perspektywa proceséw wewnetrznych

Ktore procesy strategiczne powinni$my doskonali¢, aby
ograniczajac koszty, osiagac satysfakcje naszych
klientow?

A

Perspektywa wiedzy i rozwoju

W jaki sposob nasi ludzie musza si¢ uczy¢,
komunikowac i wspotpracowac, aby zrealizowaé nasza
misjg?

Rysunek 4. Podstawowe perspektywy oraz pytania, ktore nalezy stawia¢ przy formutowaniu
celow 1 miernikow w BSC dla jednostek sektora publicznego

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie: J. Swierk, Sprawozdawczo$é budzetowa oraz w za-
kresie operacji finansowych w jednostkach sektora finanséw publicznych, O$rodek Doradztwa i Do-
skonalenia Kadr, Gdansk 2016, s. 480; J. Michalak, Doswiadczenia z zakresu zastosowan Zrownowa-
zonej Karty Dokonan w sektorze technologii informacyjnych, ,,Zeszyty Teoretyczne Rachunkowosci”
2001, t. 5, s. 86-87; A.A. Jaruga, W.A. Nowak, A. Szychta, Rachunkowos¢ zarzgdcza. Koncepcje...

7 Moze ona by¢ rowniez przedstawiona rownolegle z perspektywa klienta. Uzasadnieniem ta-
kiego uktadu jest fakt, iz poprzez perspektywe finansowa dokonuje si¢ realizacji celow nadrzednych
klienta, czyli zgodnie z przebiegiem tancucha przyczynowo skutkowego. Jednakze nie wszystkie
powiazania biegna od perspektywy operacyjnej poprzez finansowa do perspektywy klienta. Czgs§é
z nich oddziatuje bezposrednio na perspektywe klienta, niezalenie od realizacji celow w perspek-
tywie finansowej. I. Skadlubowicz, Zastosowanie Balanced Scorecard w usprawnianiu funkcjono-
wania urzedow skarbowych w Polsce, Wydawnictwo Uniwersytetu Lodzkiego, £.6dz 2011, s. 271.
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dla poszczegdlnych perspektyw, a takze miernikami stopnia realizacji kazdego
z celow. Zapewnienie rownowagi mi¢dzy tymi celami jest warunkiem ich osia-
gniecia, a tym samym sukcesu gminy.

Obecnie do$¢ powszechnym zjawiskiem jest opracowywanie w gminach
strategii rozwoju. Jednakze najczesciej zarzadzanie strategiczne konczy si¢ na
sformutowaniu strategii. Na posiedzeniach rady gminy (miasta) analizowane sg
najczesciej biezace sprawy i poziom wykonania budzetu. Wszystkie te czynnos$ci
odbywajg si¢ w oderwaniu od zaprojektowanej strategii. Zrownowazenie celow
charakterystycznych dla wszystkich opisanych perspektyw powinno zapobiec
niekorzystnym zjawiskom realizacji zadan wyznaczanych przez radnych gminy
(miasta), ktorzy maja osobiste i polityczne cele. BSC wskazuje wigc drogg, ktora
nalezy podgza¢, aby realizowac okreslone wspoélnie cele strategiczne. W ten spo-
sob gmina nie bedzie realizowac osobistych i politycznych postulatéw radnych
kosztem inwestycji o charakterze rozwojowym. Jak twierdzi E. Nowak, szczegdlng
zaleta tej koncepcji jest zachowanie ciaglosci miedzy planowaniem strategicznym
1 operacyjnym, co jest niedostrzegalne w tradycyjnym sposobie budzetowania®.

W strategicznej karcie wynikéw gmin wyrdznia si¢ cztery perspektywy (we-
dhug ponizszej hierarchii):

* perspektywa klienta;

* perspektywa finansowa;

* perspektywa proceso6w wewnetrznych;

» perspektywa uczenia si¢ i rozwoju.

Perspektywa klienta

W strukturze zrownowazonej karty wynikow gmin nadrzedna jest perspek-
tywa klienta (interesariuszy, mieszkancow). Istnieje mozliwo$¢ usytuowania
W mapie strategii na najwyzszym poziomie, obok perspektywy klienta, perspek-
tywy finansowej w celu zasygnalizowania, jak wazne jest zadowolenie sponso-
réw 1 obywateli, ktorzy zapewniajg organizacji srodki finansowe dla prowadzenia
dziatalnos$ci. Perspektywa ta koncentruje si¢ na otoczeniu zewngtrznym w celu
poznania i uwzglednienia w dziatalno$ci gmin potrzeb szeroko rozumianych
klientow. W literaturze przedmiotu wymieniane sg najwazniejsze aspekty dziatal-
nosci jednostki z punktu widzenia klienta (interesariuszy), w ktérych gmina moze
konkurowa¢ z innymi w najblizszym otoczeniu. Przyktadowymi celami i miarami
procesu, produktu, rezultatu i skutecznosci sa:

e czas — kryterium to wyraza okres, w jakim organizacja moze zaspoko-

i¢ potrzeby klientdéw — czas realizacji zlecanego zadania, zrealizowane;j
ustugi, wydania decyzji;

8 Zob. E. Nowak, Strategiczna rachunkowos¢ zarzqdcza, Polskie Wydawnictwo Ekonomicz-
ne, Warszawa 2008.
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o jako$¢ — kryterium to mierzy jako$¢ produktu/ustugi z punktu widzenia
klienta. Jako$¢ postrzegana przez klienta to np.: liczba ustug niewykona-
nych poprawnie, liczba blgdnie wystawionych dokumentow, jakos¢ doku-
mentacji przygotowywanej przez gminy, tzn. kompletno$¢ i bezbtgednos¢;

*  koszt — bezposredni koszt §wiadczonej ustugi nie jest jedynym kosztem
postrzeganym przez interesariusza, moze to by¢ takze koszt pozyskania
informacji;

* lojalno$¢ interesariuszy — lojalno$¢ mierzy si¢ przecigtnym czasem
wspotpracy, liczba podmiotdéw gospodarczych, ktore zaniechaty wspot-
pracy z gming. Posrednio lojalnos¢ interesariuszy moze by¢ mierzona
liczba nowych podmiotow dziatajacych w regionie, nowych mieszkan-
cow, ktorzy wybrali ten region po pozytywnym zaopiniowaniu przez in-
nych interesariuszy;

» satysfakcja interesariuszy — istotny jest poziom ogdlnej satysfakcji. Mo-
ze by¢ mierzony za pomocg kwestionariuszy, ankiet, ilosci zgtaszanych
skarg 1 zazalef. Czynnikami determinujagcymi moga by¢: kultura, wiedza
i kompetencje pracownikow, organizacja obstugi, wyglad urzedu, poczu-
cie jedno$ci wérod mieszkancow;

* liczba nowych migjsc pracy na terenie gminy.

Analiza rzeczywistych wskaznikow z jej warto§ciami docelowymi pozwala

okresli¢, czy wybrana strategia w odniesieniu do interesariuszy realizowana jest
prawidtowo oraz czy jest zgodna ze strategia calej jednostki.

Perspektywa finansowa

Perspektywa finansowa w zréwnowazonej karcie wynikéw gmin nosi nie-
kiedy nazwe perspektywy budzetu i odpowiada wylacznie za mozliwos$ci sfinan-
sowania realizacji zaplanowanych zadan gminy. Jest podporzadkowana celom
wskazanym w perspektywie klienta, ale dotyczy takze przestrzegania zasad go-
spodarki finansowej. Osiagniecie zatozonych celow zalezy jednak nie tylko od
perspektywy budzetu, ale rowniez od dziatan podejmowanych w pozostalych per-
spektywach. Oznacza to, ze cele i mierniki dokonan pozostatych perspektyw musza
by¢ potaczone poprzez zwiazki przyczynowo-skutkowe z perspektywa finansowa.
Mierniki ujgte w perspektywie finansowej dokonuja pomiaru wynikow z okre-
su przesztego i sa wykorzystywane do oceny efektywnos$ci w krotkim okresie
(mierniki realizacji celow). Jak juz wspomniano, dla gmin aspekt finansowy nie
jest celem nadrzednym, lecz ograniczajagcym. Gminy muszg zaspokajaé potrzeby
obywateli przy ograniczonych s$rodkach finansowych zaplanowanych w budze-
cie. Miarg nie powinien by¢ zatem poziom oszczgdnosci wygospodarowany przez
gming; oszczgdnosci te mogly powstac na skutek zaniechania realizacji pewnych
zadan wynikajacych z jej misji. Nie oznacza to, ze BSC pomija tradycyjne wskaz-
niki finansowe.
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Przyktadowe cele i mierniki ich realizacji charakterystyczne dla perspektywy
finansowej to:

* wzrost dochodéw gminy mierzony m.in.: dynamika dochodéw gminy,
wskaznikiem udziatu dochodow wtasnych w dochodach ogétem, wzro-
stem dochodéw gminy z podatku CIT i PIT;

e udzial kosztow operacyjnych (administracyjnych) w kosztach ogoélem
(wydatkach) lub przychodach (dochodach);

*  wzrost wydajnosci mierzony dochodami w relacji do liczby zatrudnionych;

» zwigkszenie wydajnosci wykorzystania aktywows;

* redukcja jednostkowego kosztu wykonania ustugi.

Wzrost dochodow gminy mozna uzyskac poprzez zwigkszenie jakosci Swiad-
czonych ustug, atrakcyjnosci gminy w wymiarze mieszkalnym, geograficznym
i gospodarczym. Redukcj¢ kosztow mozna osiggng nie tylko poprzez obnizanie
kosztow, ale takze poprawe efektywnosci, zwigkszajac np. liczbe obstugiwanych
klientow. Okreslenie miernikow wydajno$ci wymaga przeanalizowania sposobu
wykorzystania zasobow posrednich (analizy procesow i dziatan), oszacowania
produktow ich pracy oraz okreslenia ilosci i jako$ci tych produktéw w stosunku
do poziomu zaangazowania zasoboéw. W tym celu niezbedne jest zastosowanie
budzetu zadaniowego, ktory zapewnia powigzanie migdzy wydatkami na zasoby
wspierajace, procesami i dziataniami wykorzystujacymi te zasoby oraz produk-
tami tych proceséw w formie wyroboéw lub ustug. Miarg sukcesu gmin jest za-
tem skutecznos¢ i efektywnos¢ zaspokajania potrzeb jej klientow. Perspektywa
finansowa odzwierciedla dtugoterminowe cele gmin, co dowodzi silnego zwigzku
strategicznej karty wynikow z jej dlugoterminowymi celami.

Perspektywa proceséw wewnetrznych

Perspektywa procesow wewngtrznych obejmuje zarzadzanie operacyjne,
zarzadzanie klientami, innowacje i relacje ze spoteczenstwem. W perspekty-
wie tej definiuje si¢ dziatania i procesy, ktore zgodnie z przyjetymi zatozeniami
umozliwiaja realizacje celow (wynikajacych ze strategii skierowanej na spetnie-
nie oczekiwan klientow) sformutowanych w perspektywie klienta i finansowe;j.
Z perspektywy klienta najwazniejszym procesem wewnetrznym jest realizacja
zasadniczych dzialan gminy — dostarczenie klientowi produktow i ushug wyso-
kiej jakosci, terminowo i po mozliwie niskiej cenie. Proces ten rozpoczyna si¢
zgloszeniem przez klienta zapotrzebowania na okreslong ustuge, a konczy mo-
mentem, w ktorym ushuga zostanie zrealizowana. R.S. Kaplan oraz D.P. Norton
twierdza, ze identyfikacja celow i miernikow w perspektywie procesow wewnetrz-
nych jest jedng z najbardziej wyraznych réznic migdzy strategiczng karta wyni-
kow a tradycyjnymi systemami mierzenia efektywnosci®. Wedhug tych autorow

% Szerzej na ten temat: R.S. Kaplan, D.P. Norton, Strategiczna karta wynikéw. Jak przetozyé
strategie na dziatanie, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2007, s. 95-96.
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systemy tradycyjne kontroluja przede wszystkim istniejace centra odpowiedzial-
nosci. Ich zdaniem zar6wno tradycyjne systemy pomiaru wynikow, jak i bardziej
zaawansowane techniki koncentrujg si¢ jedynie na usprawnianiu dziatania poje-
dynczych komorek, a nie powigzanych ze soba procesow. Wiele narzedzi rachun-
kowosci zarzadczej, takich jak rachunek kosztow standardowych, budzetowanie
i kontrola kosztéw oraz analiza odchylen, shuzyto monitorowaniu procesow pod-
stawowe] dziatalnosci jednostki; charakteryzowano je gtownie przez finansowe
miary dzialalnosci (m.in. budzety). Pominigcie miar operacyjnych w ocenie pro-
cesOw dzialalno$ci zasadniczej doprowadza jednak do nieracjonalnych zachowan
z punktu widzenia organizacji’’. BSC uwydatnia zatem réznice pomi¢dzy trady-
cyjnymi metodami pomiaru dokonan. W strategicznej karcie wynikow identyfikuje
si¢ 1 oblicza zazwyczaj mierniki, takie jak koszt, jako$¢, wydajnosc¢, czas w proce-
sach, ktore determinujg osiaggnigcie celow strategicznych okreslonych w perspek-
tywie klienta i finansowe;j. Istotng rol¢ w pomiarze kosztow procesow gospodar-
czych jednostek sektora prywatnego odgrywa rachunek kosztéw dziatan (ABC),
za$ w gminach — budzet zadaniowy’".

W strategicznej karcie wynikoéw jako kompletnym i zintegrowanym systemie
pomiaru dziatalno$ci gmin (zawierajgcym miary finansowe i niefinansowe stuzace
ocenie procesdw wewnetrznych zachodzacych w jednostce) mozna wyrdzni¢ m.in:

e przecigtny czas uptywajacy od momentu zgloszenia zapotrzebowania
przez interesariusza do momentu zrealizowania ustugi;

*  jakos$¢ procesu — mierzona m.in. za pomoca: liczby e-ustug, liczby pra-
cownikow postugujacych sie systemem EOD, poziomem zadowolenia
interesariuszy z obstugi przez urzednikdw;

*  koszt realizacji procesdéw wewnetrznych (z wykorzystaniem takich me-
tod rachunkowosci zarzadczej jak np. rachunek kosztow dziatan czy bu-
dzet zadaniowy).

Miary dotyczace procesow zwiazanych z dziatalno$cia podstawowa powin-
ny by¢ porownywane w czasie 1 w stosunku do planow (trzeba stale prowadzi¢
benchmarking z innymi gminami). Wyniki porownan migdzy urzgdami warto
udostepni¢ zarowno kadrze kierowniczej gminy, jak i jej mieszkancom.

0 Przyktadem takiego zachowania jest kupowanie duzej ilo$ci materialow i korzystanie
z upustow cenowych. Dziatanie to, cho¢ jest korzystne z punktu widzenia osoby odpowiedzialne;j
za te zakupy (odchylenia cenowe), moze nie by¢ korzystne dla catej jednostki (duza ilo$¢ zapa-
sOw oraz wysokie koszty ich finansowania i magazynowania). Zob. T. Wnuk-Pel, Zrownowazona
karta dokonan..., s. 464.

"I Zadanie jest podstawowym parametrem dziatania w gminach. Zob. rozdziat drugi niniejszej
monografii.
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Perspektywa uczenia sie i rozwoju

Perspektywa uczenia si¢ i rozwoju obejmuje cele i mierniki determinujace
rozwdj organizacji. W strategicznej karcie wynikéw cele perspektywy klienta,
finansowej i procesdéw wewnetrznych okreslaja obszary, w ktorych jednostka
musi si¢ doskonali¢, aby osiggna¢ poprawe efektywnosci. ,,Cele w perspektywie
rozwoju tworza baze, dzigki ktorej mozliwa jest realizacja zamierzen ujetych
w trzech pozostatych perspektywach. Sg one zatem czynnikami, ktére determinu-
ja osiggniecie sukcesu w pozostatych trzech perspektywach™2.

R.S. Kaplan oraz D.P. Norton proponujg trzy gtowne elementy perspektywy
rozwoju:

* potencjat kadrowy;

*  mozliwo$ci systemow informatycznych — mierzy sie dostgpnoscia do do-
ktadnych informacji o klientach i procesach dla pracownikéw podejmu-
jacych decyzje;

* poziom motywacji, decentralizacji i zbiezno$ci celow’.

Perspektywa uczenia si¢ i rozwoju jest skoncentrowana na innowacyjnosci,
zdolnos$ci do uczenia sie, uwzglednia czynniki intelektualne i z zakresu infra-
struktury umozliwiajace wykonanie celow okreslonych w perspektywie klientow
1 wewngtrznych proceséw. Miarami ujmowanymi w tej czgsci BSC sa np.: satys-
fakcja pracownikow, rotacja najwazniejszych pracownikdw, naktady na szkolenia
pracownikoéw, liczba zatrudnionych podwyzszajacych swoje kwalifikacje. Kazda
miara w poszczegdlnych czgsciach omawianej koncepcji powinna by¢ przyczy-
nowo powigzana z innymi miarami i ostatecznie znajdowa¢ zakonczenie w okre-
$lonym mierniku finansowym, np. ekonomicznej wartosci dodanej (EVA), stopie
zwrotu naktadow (ROI), badz zysku netto™.

Badania przeprowadzone przez R.S. Kaplana i D.P. Nortona wykazaty, ze
organizacjom nie sprawia trudnosci definiowanie celow i miernikéw w perspek-
tywie klienta, finansowej i procesow wewngtrznych”. Zdaniem tych autorow
podczas definiowania miernikow odnoszacych si¢ do kwalifikacji pracownikow,
mozliwo$ci systemow informacyjnych oraz zbieznosci celow jednostki — z re-
guly nie poswigca si¢ wiele wysitku na identyfikacje miernikow efektywnosci.
R.S. Kaplan i D.P. Norton podkreslaja, ze jednym z wazniejszych powodoéw
wdrazania strategicznej karty wynikow jest rozwdj potencjatu poszczegolnych
pracownikow i organizacji jako cato$ci, zatem pomijanie tej perspektywy jest
bardzo niepokojace.

2 R.S. Kaplan, D.P. Norton, Strategiczna karta wynikow. Jak przelozy¢...,s. 122.

3 Szerzej na ten temat: ibidem, s. 122—138.

™ Zob. G. Kulikowska, I. Sobanska, Zastosowanie koncepcji BSC w zarzgdzaniu Departa-
mentem Ksiegowosci, ,,Zeszyty Teoretyczne Rachunkowosci” 2004, t. 18, s. 111; A. Szychta, Balan-
ced Scorecard jako zintegrowany system pomiaru..., s. 179—-180.

> Zob. R.S. Kaplan, D.P. Norton, Strategiczna karta wynikow. Jak przelozy¢...,s. 136.
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Perspektywa finansowa w strategicznej karcie wynikow mierzy osiaggnigty ak-
tualnie poziom kondycji finansowej jednostki. Perspektywa klienta wskazuje na
zrédha tej kondycji, tj. na pozycje¢ rynkowa jednostki i zadowolenie klientow.
Dla osiagnigcia sukcesu rynkowego i finansowego, jednostka musi realizowac
wlasciwe procesy, ktorych efektywnos$¢ podlega pomiarowi w perspektywie
proceséw wewngtrznych. Przyszla sytuacja jednostki zalezy rowniez od jej
zdolnosci do zmian, usprawnien i dalszego rozwoju, ktore to kategorie sg mie-
rzone w perspektywie rozwoju i wiedzy™.

A. Szychta zauwaza ponadto, ze koncepcja ta poprzez pomiar wskaznikoéw finan-
sowych i niefinansowych pokazuje, w jaki sposéb gminy tworzg warto$¢ dzigki
inwestowaniu w klientow, dostawcow, pracownikdéw, nowe technologie i nowa-
torstwo’’. Jest wigc metoda, ktéra umozliwia zidentyfikowanie, opis i monitoro-
wanie sktadnikéw kapitatu intelektualnego.

Ewolucja dzisiejszego spoleczenstwa i rosnace zapotrzebowanie na ushugi
publiczne, ktore utatwig zycie obywateli wymagajg nowych systeméw wspoma-
gajacych proces zarzadzania i ocen¢ dokonan. Balanced Scorecard wydaje si¢
jedna z najlepszych koncepcji wpierajacych proces zarzadzania strategicznego,
ktéra umozliwia zaspokajanie potrzeb klientdow oraz pozwala dokona¢ wielo-
aspektowej oceny dziatan podejmowanych przez decydentow.

3.4. Implementacja strategicznej karty wynikow w gminie

Wdrozenie strategicznej karty wynikéw jest procesem wieloetapowym.
R.S. Kaplan i D.P. Norton sadza, ze karta ta nie moze obejmowaé wszystkich
ustug $wiadczonych przez jednostke’. Ich zdaniem w strategicznej karcie wy-
nikow nalezy uwzgledni¢ te ustugi, ktore dana jednostka chce doskonali¢, aby
gmina byla lepszym miejscem zamieszkania, pracy i prowadzenia dziatalno$ci
gospodarczej. Warto przy tym pamictaé, ze nie kazdg kategori¢ ekonomiczng
mozna zmierzy¢. O wyborze kategorii podlegajacej pomiarowi powinny zdaniem
R. Simonsa decydowa¢ nastepujace czynniki:

1) mozliwos¢ realizacji (wykonalno$¢) pomiaru wynikdw;

2) zrozumienie procesu transformacji naktadow na wyniki;

3) koszty pozyskania informacji,

4) pozadany poziom innowacji,

5) obserwowalno$¢ (uchwytno$¢) wynikow’”.

" A. Szychta, Balanced Scorecard jako zintegrowany system pomiaru. .., s. 180.

77 Zob. ibidem, s. 182.

8 Zob. R.S. Kaplan, D.P. Norton, Strategiczna karta wynikéw. Balanced Scorecard. Praktyka,
Centrum Informacji Menedzera, Warszawa 2001, s. 151.

7 Zob. R. Simons, Performance Measurement & Control Systems for Implementing Strategy,
za: J. Michalak, Pomiar dokonan, [w:] 1. Sobanska (red.) Rachunkowos¢ zarzqdcza. Podejscie ope-
racyjne i strategiczne, Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2010, s. 389.
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Istotne jest zdefiniowanie zaleznosci przyczynowo skutkowych migdzy na-
ktadami a wynikami. W przypadku braku mozliwosci powigzania tych kategorii
monitorowanie procesu transformacji powoduje ponoszenie nieuzasadnionych
kosztow. Wazny jest rowniez koszt dokonywanego pomiaru, zwlaszcza z punktu
widzenia gmin, ktére powinny minimalizowa¢ koszty pozyskiwania informacji.
W procesie pomiaru naktadow i transformacji generowane sg takze koszty ob-
serwacji. Komponentami tych kosztéw sa wedtug J. Michalaka: koszt obserwa-
cji, koszt utraconych korzysci oraz koszty spowodowane brakiem monitoringu®.
W opinii tego autora informacje o procesie powinny by¢ gromadzone i monito-
rowane wowczas, gdy kryterium oceny jest bezpieczenstwo lub jakos$¢. Ponadto
istotna jest obserwowalno$¢ (uchwytnos¢) wynikoéw. W przypadku, gdy procesy
transformacji sg mato zrozumiate lub trudne do zaobserwowania, wowczas — we-
dhug J. Michalaka — za zmienng obserwowalng powinno si¢ przyja¢ kontrole na-
ktadéw powigzang ze szkoleniami i oddziatywaniem na postawy pracownikow
w taki sposob, aby przyjeli cele organizacji za whasne®'.

Autorzy strategicznej karty wynikéw R.S. Kaplan i D.P. Norton podkres$la-
ja, ze ze wzglgdu na odmienno$¢ kazdej organizacji, realizacj¢ innych celow
i zadan, tworzenie tego narzedzia pomiaru wynikéw powinno podazaé wiasna
droga®. T. Kondraszuk i J. Jaworski zauwazaja, ze tworzenie strategicznej karty
wynikoéw jest kreatywnym procesem decyzyjnym w organizacji®*. R.S. Kaplan
i D.P. Norton wyr6zniajg osiem etapéw budowy karty, lecz w literaturze przed-
miotu wymienianych jest najczesciej pie¢ typowych etapéw implementacji
omawianej koncepcji*t.

Pierwszym etapem we wdrazaniu systemu wspomagajacego zarzadzanie,
opartego na BSC, powinno by¢ opracowanie strategii (sformulowanie celu stra-
tegicznego) uwzgledniajacej zroéznicowane potrzeby spoteczne®. Jest to bardzo

80 Zob. J. Michalak, Pomiar dokonan, [w:] 1. Sobanska (red.), Rachunkowos¢ zarzgdcza. . ., s. 391.
81 Zob. ibidem, s. 392.
82 Zob. R.S. Kaplan, D.P. Norton, Focusing Your Organization on Strategy...,s. 9.
Zob. T. Kondraszuk, J. Jaworski, Ramy koncepcyjne zastosowania strategicznej karty
wynikow w gospodarstwie wiejskim, ,,Zeszyty Teoretyczne Rachunkowosci” 2013, t. 74, s. 48.

8 Zob. R.S. Kaplan, D.P. Norton, Focusing Your Organization on Strategy...,s. 9. Zob. takze:
Zob. A.A. Jaruga, W.A. Nowak, A. Szychta, Rachunkowos¢ zarzgdcza..., s. 52; T. Kondraszuk,
J. Jaworski, Ramy koncepcyjne..., s. 48; J. Michalak, Metody i uwarunkowania pomiaru dokonan.. .,
s. 63; J. Michalak, Pomiar dokonan, [w:] 1. Sobanska (red.), Rachunkowos¢ zarzqdcza..., s. 442;
M.P. Rodriguez Bolivar, A.M. Lépez Hernandez, D. Ortiz Rodriguez, Implementing the balanced
scorecard in public sector agencies: an experience in municipal sport services, ,,Academia, Re-
vista Latinoamericana de Administracion” 2010, nr 45, http://revistaacademia.cladea.org, s. 118
(dostep:11.08.2016).

85 Badania pokazuja, ze 62,7% jednostek samorzadu terytorialnego nie aktualizuje swojej strategii.
Proces aktualizacji strategii rozwoju powinien by¢ przyjmowany jako systemowy element zarzadzania
strategicznego gming. Strategia powinna by¢ aktualizowana i korygowana w trakcie istotnych zmian
w otoczeniu wewngtrznym i zewnetrznym gminy. Zob. M. Zajdel, M. Michalewicz-Kaniowska, Bank

83
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trudny etap, poniewaz — jak pokazujg badania P.R. Nivena — tylko 10% orga-
nizacji wdraza swojg strategie®®. Wsrdd barier skutecznego wdrozenia autor ten
wymienia:

*  Dbariere wizji: niewielki odsetek pracownikow rozumie strategie (5%);

*  bariere ludzi: tylko 25% menedzerow posiada powigzanie systemu moty-

wacyjnego z realizowang strategia;
*  Dbarier¢ zarzadzania: w wigkszosci przypadkow kadra zarzadzajaca po-
swieca mniej niz godzing w miesigcu na dyskusje dotyczaca strategii
(85%);

*  bariere zasobow: ponad potowa organizacji nie taczy przygotowywanych
przez siebie budzetéw z opracowang strategia (60%).

Opracowana i przyjeta strategia musi zatem zosta¢ przedstawiona i wyjasnio-
na kazdemu pracownikowi. Zarzadcy gmin powinni przekaza¢ swoim podwtad-
nym widoczne i bezposrednie korzysci plynace z wykorzystania strategicznej karty
wynikéw. Pracownicy powinni mie¢ §wiadomos$¢, ze zadania przez nich realizo-
wane s3 tak samo wazne, jak produkt wytwarzany w jednostce biznesowej, a od
jakosci wykonanego zadania zalezy poziom satysfakcji klienta. W celu wyjasnie-
nia strategii gminy nalezy poinformowac wszystkich pracownikow o tym, jakie sg
oczekiwania klientow, czy 1 w jaki sposéb mozemy te oczekiwania spetnic, ktore
procesy wewnetrzne powinny zosta¢ zmienione (i jak) w celu realizacji strategii
oraz czy jednostka posiada odpowiednig infrastrukture (informatyczna, organiza-
cyjng i ludzka). W celu przyblizenia strategii i idei karty wynikow pracownikom,
mozna wykorzystywac¢ zar6wno sposoby tradycyjne (zebrania ogdlne, broszury,
gazetki, tablice informacyjne, programy szkoleniowe), jak i nowoczesne (strony
internetowe, intranety, pomoce wizualne w formie map uczenia si¢, drzewo za-
leznos$ci przyczynowo-skutkowych). Wykorzystanie nowoczesnych kanatow ko-
munikacji moze wptyna¢ pozytywnie na lepsze zrozumienie przez pracownikéw
celow strategicznych, monitorowanie postepow w zakresie realizacji strategii,
a takze na $wiadomosc¢ realizacji celow strategicznych poprzez dziatania kazdego
z pracownikow.

Kolejnym etapem jest budowa mapy strategii, zawierajacej konkretne cele
w kazdej z wyodrebnionych perspektyw (razem z okreslonym miernikami i ter-
minami ich realizacji). Cele mieszczace si¢ w poszczegdlnych perspektywach
muszg by¢ odpowiednio uporzadkowane i podzielone przynajmniej na dwa ob-
szary: operacyjne i strategiczne. Powinny by¢ dostosowane do celow w perspek-
tywie klienta, ktore beda gwarantowac jego satysfakcje. Zgodnie z zatozonymi
celami finansowymi i potrzebami klientow, organizacja identyfikuje cele i $rodki

Danych Regionalnych w aspekcie planowania Strategii Rozwoju Gminy, ,,Europa Regionum” 2013,
t. XVI,s. 197-198.

8 Zob. P.R. Niven, Balanced Scorecard Step-by-Step: Maximising Performance and Main-
taining Results, John Wiley and Sons, New York 2002, s. 9—11.
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dla procesow wewngtrznych. Koncepcja strategicznej karty wynikéw uwydatnia te
procesy, ktore sg najbardziej istotne dla uzyskania satysfakcji klientéw. Podczas
okreslania celoéw w perspektywie uczenia si¢ i wzrostu ujawnione zostaja wyma-
gane inwestycje w przekwalifikowanie pracownikow, unowoczesnienie technolo-
gii informacyjnych i systemow.

Wielka wage nalezy przywiazywaé do tego, aby wszystkie cele spehnia-
ty kryteria okre§lone opisywang juz reguta SMART, a takze byly konsultowane
z pracownikami na wszystkich szczeblach organizacji®’. Niezbedne jest ponadto
zapewnienie zbieznosci indywidualnych celow pracownikoéw ze strategia gminy
oraz powigzanie systemu wynagradzania z osiggni¢ciami indywidualnymi pra-
cownikow, departamentéw oraz catej jednostki. Wowczas kazdy pracownik gmi-
ny bedzie rozumiat cel pomiaru, znat zrodto danych oraz oczekiwany kierunek
zmian.

Po dokonaniu analizy misji w gminie, zidentyfikowaniu wszystkich interesa-
riuszy oraz okresleniu wtasnych celéw, gmina musi wyznaczy¢ dla kazdego zato-
zonego celu odpowiednie mierniki (wskazniki) poziomu ich realizacji. A. de Waal
uwaza, ze zarzadzanie dokonaniami jest procesem, w ktéorym sterowanie organi-
zacja odbywa si¢ poprzez definiowanie misji, strategii i celow organizacji, podle-
gajacych pomiarowi przy wykorzystaniu krytycznych czynnikow sukcesu i klu-
czowych miernikow dokonan (Key Performance Indicators, KPI)®., W kazdym
projekcie strategicznej karty wynikoéw musza zatem zosta¢ wybrane kluczowe
wskazniki efektywnosci (KPI), ktore beda odzwierciedla¢ cele gminy i stang si¢
kluczem do sukcesu jednostki. Ponadto od KPI wymaga si¢, aby: byly mierzalne,
sposob ich obliczania byt jasno zdefiniowany, definicja ta niezmienna w czasie
dokonywanych analiz, wskazane zostaty zroédta danych do jego obliczenia, poza-
dana tendencja, a takze osoba odpowiedzialna za poziom wskaznika. ,,Pracownicy
muszg zrozumie¢ mierniki, aby ich decyzje i dziatania dawaty oczekiwane skut-
ki”¥. KPI sg czym$ wiecej niz tradycyjnymi miarami finansowymi. Dotycza m.in.
takich obszarow, jak: poziom satysfakcji klienta, stopien identyfikowania si¢ celow
osobistych pracownikow z celami gminy, potencjat kadrowy czy kultura organiza-
cyjna oraz, co najwazniejsze, sg powigzane ze strategig gminy. Obszary te trudno
zmierzy¢, mozna jednak dokona¢ ich oceny za pomocg KPI. A. de Waal dodaje,
ze pomiar wykonuje si¢ po to, aby podejmowac skuteczne dziatania korekcyjne
majace za zadanie utrzymanie organizacji na drodze realizacji jej celow™.

M. Rydzewska-Wtodarczyk twierdzi jednak, Zze zastosowanie miernikow
finansowych w ocenie dokonan gmin jest utrudnione ze wzgledu na cele ich

87 T. Kondraszuk, J. Jaworski, Ramy koncepcyjne..., s. 48.

88 Zob. A de Waal, Strategic Performance Management, Palgrave Macmillan, New York
2007, s. 19.

% R.S. Kaplan, D.P. Norton, Strategiczna karta wynikéw. Balanced..., s. 242.

% Zob. A. de Waal, Strategic Performance Management, s. 19.
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dzialania. Zasoby tych podmiotéw nie stuzg osigganiu wynikow finansowych
1 rentownosci (takie wyniki oznaczaja zbedne obcigzenie podatnikdéw, a ujem-
ny wynik zaburza idee¢ redystrybucji §rodkéw publicznych w celu zaspokojenia
potrzeb spotecznych bez naruszania zasobow publicznych)®. Autorka ta zaleca
w przypadku gmin ocenia¢ stopien osiagnigcia najlepszych rezultatow przy pelne;
realizacji zatozonych celéw i optymalnym wykorzystaniu zasobow.

W zwiagzku z powyzszym podczas projektowania wskaznikow powinny zo-
sta¢ wykorzystane jednocze$nie mierniki finansowe i niefinansowe. Uwzglednia-
jaca je mapa strategii bedzie bardziej doskonalym odwzorowaniem zaleznos$ci
miedzy réznorodnymi celami stawianymi jednostkom sektora publicznego.

Odpowiednie zestawienie celow i miernikow w poszczegdlnych ptaszczyznach
umozliwia przede wszystkim wypelnienie luki informacyjnej na temat stanu
biezacego organizacji. Dokonuje si¢ tym sposobem pewnego rodzaju diagnosty-
ki, ktora z kolei umozliwia weryfikacje realizacji celow strategicznych. Opraco-
wany wzorzec oceny moze by¢ wykorzystywany do biezacego monitorowania
procesow zachodzacych w organizacji, a takze kontroli zatozonych celéw z re-
zultatami podjetych decyzji®>.

Podejmowane decyzje oraz wynikajace z nich dziatania powoduja, ze wyznaczo-
ne wskazniki zmieniaja swoj poziom. Pomiar odchylen wskaznikéw od wartosci
docelowych, a takze obserwacja wspotzaleznosci migdzy nimi umozliwiaja po-
dejmowanie decyzji majacych na celu powtorne zrownowazenie karty.

Nastepny etap to wdrozenie strategicznej karty wynikdw, ktora ma zapewnic
diagnoz¢ obszardw wymagajacych zmian, planowanie operacyjne i strategiczne,
zarzadzanie i ocen¢ realizacji przyjetych we wczesniejszym etapie celow. Wy-
magana jest wiec okresowa analiza miernikow zawartych w karcie, aby dokonac
pomiaru skutecznosci podejmowanych dziatan w drodze realizacji celow strate-
gicznych organizacji. Monitorowanie i analiza odchylen zatozonych celow umoz-
liwia wdrazanie dziatan naprawczych oraz wykorzystanie przez gming szans lub
eliminacj¢ zagrozen w celu osiagnigcia sukcesu. Weryfikacja realizacji strategii
stanowi podstawe do jej aktualizacji oraz modyfikacji celow zawartych w po-
szczegolnych perspektywach. Zarzadzanie wspomagane strategiczng karta wy-
nikow jest zatem procesem cigglym nastawionym na formulowanie i wdrazanie
skutecznej strategii oraz wynikajacych z niej planow, przede wszystkim Wielolet-
niej Prognozy Finansowej gmin.-

O mozliwos$ciach aplikacyjnych BSC w organizacjach publicznych $wiadcza
do$wiadczenia zagraniczne opisane w literaturze. Kart¢ wykorzystuje si¢ w takich
miejscach, jak: Uniwersytet w Kalifornii, Uniwersytet w San Diego, Uniwersytet

1 Zob. M. Rydzewska-Wtodarczyk, Warunki pomiaru dokonan w jednostkach samorzgdu te-
rytorialnego, ,,Europa Regionum” 2013, t. XVI, s. 186.
2 T. Kondraszuk, J. Jaworski, Ramy koncepcyjne..., s. 49.
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w Edynburgu, szpital dziecigcy w Duke, szpitale w Szwecji, samorzady w Fin-
landii, Miasto Charlotte (USA), Miasto Brisbane, Australia, Centrelink, Austra-
lia, Ministerstwo obrony w USA, Wojkowy Wydziat Medyczny, (AMEDD US),
Texas Education Agency (TEA), Fulton County School (Georgia), Rzad Landu
Badenia-Wirtembergia w Niemczech®.

Zaadaptowanie strategicznej karty wynikow do zarzadzania polskimi gmi-
nami jest nie tylko mozliwe, ale i bardzo potrzebne. Koncepcja BSC umozliwia
bowiem bardziej efektywnie gospodarowanie ograniczonymi zasobami (ludzki-
mi, rzeczowymi i finansowymi), przewidywanie oraz przeciwdziatanie proble-
mom i zagrozeniom, ktére moga si¢ pojawi¢ w niedalekiej przysztosci. Decyzje
podejmowane w oparciu o strategiczng karte wynikow beda wptywac nie tylko
na poziom zadluzenia gminy, mozliwos$ci inwestycyjne, ale takze na jako$¢ zycia
mieszkancow. Koncepcja ta wypeknia zatem luke wynikajaca z braku narzedzi
wykorzystywanych do prognozowania i oceny dokonan tych podmiotow.

Ponadto niewatpliwg zaleta BSC jest jej integralno$¢ z innymi narzedzia-
mi rachunkowosci zarzadczej oraz metodami zarzadzania. Oznacza to, ze zasto-
sowanie jej nie obliguje jednostki do zaprzestania korzystania z innych metod
rachunkowosci zarzadczej czy technik zarzadzania. Umiejgtne zastosowanie tej
koncepcji moze w petni zgadzaé si¢ z realizacjg podstawowych postulatow nurtu
nowoczesnego zarzadzania finansami publicznymi, przede wszystkim efektyw-
nego zarzadzania i pomiaru dokonan. Koncepcja ta uwzglednia takze zalozenia
teorii kosztow transakcyjnych: redukuje koszty pozyskiwania informacji przez
roznych interesariuszy oraz redukuje niepewnosc¢. Ponadto bedzie sprzyjac rzetel-
nemu wypetianiu obowigzkéw formalnych natozonych na gminy.

Stosowanie strategicznej karty wynikow w polskich gminach jest obecnie
mato rozpowszechnione. Proces wdrazania tej koncepcji jest trudny dla gmin
ze wzgledu na niewielkie zasoby finansowe i kadrowe oraz ograniczenia wyni-
kajace z przepisow regulujacych ich funkcjonowanie. Implementacja BSC wy-
maga ponadto zmian w systemie rachunkowosci oraz strukturze organizacyjnej
gminy.

% Szerzej na ten temat: P.R. Niven, Balanced Scorecard Step-by-Step..., s. 34; R.S. Kaplan,
D.P. Norton, Strategiczna karta wynikoéw. Balanced...; J. Michalak, Metody i uwarunkowania po-
miaru dokonan..., s. 60; https://kpilibrary.com/topics/using-the-balanced-scorecard-in-the-public-
sector (dostep: 26.05.2017); Y.A. Pollalis, M. Gartenberg, B. Edmunds, Applying the balanced
scorecard methodology in the public sector. The case of the department of defense in the United
States, ,,Journal of Economics and Business” 2004, vol. 54, no. I; A. Rautiainen, Balanced Score-
card Usage in Finish Municipalities, School of Business and Economics, University of Jyviskyld,
Ph.D. Thesis Research Proposal, November 2005.
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3.5. Zalety i bariery wdrozenia strategicznej kraty wynikow w gminie

Przedstawiona koncepcja strategicznej karty wynikéw w jednostkach sektora
finansoéw publicznych, w tym gminach, taczy si¢ z podejsciem holistycznym. Za-
stosowanie w karcie zréznicowanych miernikéw finansowych i niefinansowych
dostarcza wielowymiarowych informacji o biezacej sytuacji oraz przysztej kon-
dycji gminy. W literaturze przedmiotu wymienia si¢ wiele zalet wdrozenia stra-
tegicznej karty wynikow®*. Najwicksza korzyScig jest stworzenie mapy strategii,
ktora sprzyja zrozumieniu przez pracownikow strategii organizacji, poprawie ich
motywacji oraz powiazaniu dziatan pracownikow ze strategia i z celami organi-
zacji. Pelniejsze zrozumienie strategii przez wszystkich pracownikéw umozliwia
uzyskanie szybkiego rozwigzania powstajacych problemow i podejmowanie na
biezaco dziatan naprawczych. Przyczynia si¢ to do poprawy komunikacji w gmi-
nie, poniewaz — jak podkresla H. Norreklit — pomiar dokonan nie jest ograniczo-
ny tylko do wskaznikéw finansowych®. Zdaniem W. Mensaha i B.P. George’a
pozytywnym skutkiem jest rowniez to, ze system ten motywuje pracownikow
do osiggania wyznaczonych celow nie tylko z powodu przewidywanej nagrody,
ale takze zwickszenia samopoczucia i zadowolenia®®. Autorzy ci zauwazajg, ze
tworzy on ponadto poczucie spetnienia wsrod pracownikéw, gdy podejmujg oni
decyzje i realizujg wlasne zamierzenia, wptywajac jednoczesnie na zwigkszenie
poprawy dziatania catej organizacji. Y.A. Pollalis i wspotautorzy pisza, ze wyniki
pomiaru zachecaja ludzi do angazowania si¢ w zmiany, poniewaz otrzymuja oni
informacj¢ zwrotng dotyczaca wykonywanej pracy oraz mogg dzieli¢ si¢ swoja
wiedzg i wptywac na to, co nalezy jeszcze zrobi¢, aby usprawni¢ funkcjonowanie
calej organizacji”’.

Zarzadzanie gming oparte na strategicznej karcie wynikow daje réwniez
mozliwos$¢ posiadania szerszych i kompleksowych informacji dotyczacych ob-
razu jednostki i jej planow na przyszto$¢, pozwala na monitorowanie postepow
w osigganiu celow strategicznych, a takze koncentracje na czynnikach bedacych
zrodtem wartos$ci w dtugim okresie — co w konsekwencji powoduje wzrost jako$ci
swiadczonych ustug i satysfakcji klientow?.

%% Zob. J. Michalak, Metody i uwarunkowania pomiaru dokonan..., s. 63—64; J. Swierk, Ana-
liza gotowosci polskich miast do wdrozenia strategicznej karty wynikow, ,,Prace Naukowe Uniwer-
sytetu Ekonomicznego we Wroctawiu” 2016, nr 442, s. 481.

9% Zob. H. Nerreklit, The balance on the balanced scorecard — a critical analysis of some of its
assumptions, ,Management Accounting Research” 2000, vol. 11, http://citeseerx.ist.psu.edu/view-
doc/download?doi=10.1.1.466.3896&rep=rep 1 &type=pdf, s. 82 (dostep: 20.05.2017).

% Zob. W. Mensah, B.P. George, Performance Management...

7 Szerzej na ten temat: Y.A. Pollalis, M. Gartenberg, B. Edmunds Applying the balanced
scorecard methodology...

% Zob. J. Swierk Analiza gotowosci polskich miast. .., s. 481.


http://citeseerx.ist.psu.edu/viewdoc/download?doi=10.1.1.466.3896&rep=rep1&type=pdf
http://citeseerx.ist.psu.edu/viewdoc/download?doi=10.1.1.466.3896&rep=rep1&type=pdf
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Skoordynowanie pomiaru dokonan z systemem zarzadzania gming powinno zin-
tensyfikowaé organizacyjne uczenie si¢ i poprzez informacje zwrotne wptywaé na
udoskonalanie strategii i poprawe funkcjonowania organizacji. Zrownowazona kar-
ta wynikow stanowi cenne zrodto raportowania i kontroli dokonan gmin wyko-
rzystywane na potrzeby wewnetrzne i zewngetrzne. Warto dodac, ze jest to system,
ktory powinien nieustannie ewoluowac. Jednak zaprojektowanie i wdrozenie tego
systemu jest niezwykle skomplikowane, co potwierdza obserwowana w naszym
kraju praktyka.

J. Swierk pisze, ze zastosowanie tej koncepcji w gminach, uwzgledniajace
interesy wszystkich interesariuszy, umozliwia formulowanie celow i strategii
zardwno z punktu widzenia polityczno-administracyjnego, jak i z perspektywy
mieszkancow?®. Autorka ta zaznacza, ze BSC pozwala takze na okreslenie zalez-
nosci migdzy ilo$cig i jako$cig §wiadczonych ustug oraz stopniem realizacji celu,
a ponadto zaleznosci mig¢dzy stopniem realizacji celu oraz programami politycz-
nymi i zaufaniem spoteczenstwa. Trzeba si¢ zatem zgodzi¢ z pogladem J. Micha-
laka, ktory twierdzi, ze omawiana koncepcja koncentruje si¢ na potrzebach swiad-
czeniobiorcow, obywateli'®. | Informuje roéwniez spoteczenstwo i pracownikow
o efektach dziatania oraz czynnikach determinujacych realizacje misji i celow
strategicznych”!!,

Zastosowanie w gminach systemu pomiaru dokonan opartego na strategicz-
nej karcie wynikow natrafia jednak w praktyce na wiele trudnosci i barier. Przy-
wolane juz zostaty bariery wynikajace z ograniczonych zasobow, uwarunkowan
prawnych, ktore regulujg system finansow publicznych w Polsce oraz wyzwan
stawianych przed specjalistami rachunkowos$ci w gminach. J. Michalak pisze po-
nadto o trudnosciach z przejrzystym3 zdefiniowaniem wynikdw i ich ocenieniem,
mato widocznych korzysciach dla réznych grup interesariuszy oraz o niemozno-
$ci zaspokojenia ich zréznicowanych, czasem sprzecznych oczekiwan!®.

Oznacza to, ze proces implementacji musi si¢ wigza¢ ze zmiang kultury or-
ganizacyjnej tych jednostek — od koncentracji na zadaniach do koncentracji na
odbiorcach ustug i zwickszeniu efektywnosci. Warunkiem wykorzystania oma-
wianej koncepcji do pomiaru dokonan gmin jest rowniez modyfikacja systemu
rachunkowosci, ktory powinien zmierza¢ do integracji systemu rachunkowosci
finansowej z systemem rachunkowosci zarzadczej. Projektujac narzedzie pomiaru
dokonan, nalezy dostarczy¢ informacje stuzace ocenie stopnia realizacji strategii
ptyngce z systemu rachunkowosci zarzadczej. Ponadto autorzy strategicznej kar-
ty wynikéw zauwazaja, ze w procesie implementacji czesto pojawiajg si¢ bledy

% Zob. J. Swierk, Pomiar dokonar jednostki samorzqdu terytorialnego przy wykorzystaniu
strategicznej karty wynikow na przykiadzie gminy Inowroctaw, ,,Annales Universitatis Mariae
Curie-Sktodowska, Sectio H Oeconomia 4” 2015, nr 4, s. 590.

100 Zob. J. Michalak, Metody i uwarunkowania pomiaru dokonan..., s. 63—64.

191 M. Nieplowicz, Funkcjonowanie zréwnowazonej karty wynikow..., s. 133.

12 Zob. J. Michalak, Metody i uwarunkowania pomiaru dokona..., s. 58.
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w strukturze 1 doborze miernikow, a takze btedy organizacyjne w procesie opra-
cowywania oraz stosowania tej karty.

Mimo wielu niekwestionowanych zalet, nawet najbardziej nowoczesne kon-
cepcje pomiaru wynikow, takie jak Balanced Scorecard wykazuja pewne niedo-
skonatosci. H. Nerreklit poddat krytyce niektore zatozenia tej koncepcji. Autor
ten uwaza, ze:

e trudno utrzymaé zwiazki przyczynowo-skutkowe miedzy analizowany-

mi perspektywami — majg one charakter bardziej logiczny;

* duza ilo$¢ narzedzi oraz ztozonos$¢ techniki powodujg zmniejszenie kon-

troli zarzgdzania;

* mamy do czynienia z subiektywnoscig i trudnos$cig wyboru miernikow;

*  wystepuja trudnosci w obiektywnym pomiarze miernikow niefinanso-

wych;
* nie zawsze istnieje zalezno$¢ migdzy wzrostem satysfakcji klienta
a zwiekszeniem wyniku finansowego i rentownosci;

* omawiana koncepcja nie zapewnia zarzadzania ochrong srodowiska, co
moze spowodowac rozbiezno$¢ migdzy planem zawartym w strategii
a rzeczywistymi dziataniami'®.

Wedhug H. Nerreklit niezgodnos¢ planu strategicznego z codziennymi dzia-
faniami organizacji wymaga odpowiednich narzedzi: konieczna jest zmiana za-
rzadzania, uczenia si¢ organizacyjnego i kontrolowanie przez pracownikow
procesow zmian'®. Na r6znych poziomach nalezy wprowadzi¢ odpowiednie stra-
tegiczne $rodki, ktore umozliwig kontrole i koordynacje decyzji i dziatan pracow-
nikéw na tych poziomach. Wspomniany autor zaznacza takze, ze kompleksowe
miary finansowe generowane przez system rachunkowos$ci nie sg wystarczajace
dla zapewnienia spdjnosci miedzy decyzjami i dzialaniami pracownikow. Po-
nadto niedoktadne zatozenia strategicznej karty wynikow moga doprowadzi¢ do
wadliwego dziatania, co moze skutkowa¢ brakiem wydajnosci. W konsekwencji
moze to spowodowac rozbiezno$¢ migdzy zakladang strategia a realizowanymi
dziataniami. Nalezy zatem, zdaniem H. Nerreklit, dazy¢ do udoskonalania i roz-
woju istniejacych koncepcji. Przedstawione bariery i krytyka BSC nie powinny
jednak moim zdaniem hamowa¢ entuzjazmu i op6znia¢ wdrozenia tej koncepcii,
poniewaz odwlekajac jej wykorzystanie, gminy tracg szans¢ mierzenia efektyw-
no$ci w tych obszarach, w ktorych posiadaja dostep do informacji.

Uwazam, ze strategiczna karta wynikow jest narzedziem, ktéore moze wspo-
magac efektywne zarzadzanie gminami poprzez podejécie wieloaspektowego.
Do tej pory wiele obszarow dziatania, proceséw i zasoboéw nie bylo dostrzega-
nych. Wykorzystywane obecnie przez wickszo$¢ gmin systemy oceny dokonan
nie zawieraja wszystkich istotnych zmiennych, zatem nie mozna oczekiwaé, ze

103 Zob. H. Nerreklit, The balance on the balanced scorecard..., s. 75-77.
104 Zob. ibidem, s. 66-70.
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pozyskiwane z nich informacje sg uzyteczne i wiarygodne. Wobec tego potrzebne
sg modele pomiaru dokonan, ktore poglebig wiedze o czynnikach sukcesu w gmi-
nie. Rachunkowo$¢ musi sprosta¢ tym oczekiwaniom. System rachunkowosci
polskich gmin powinien ulec zmianie, poniewaz obecnie w wigkszo$ci jednostek
wystepuje koncentracja na sporzadzaniu sprawozdan finansowych, ktore stuza je-
dynie wypetnianiu natozonych na gminy obowigzkéw prawnych. Sprawozdania
finansowe nie dostarczajg informacji uzytecznych w procesie decyzyjnym oraz
przy ocenie dokonan. Sporzadzane przez gminy budzety shuza tylko porownaniu
planu z wykonaniem. Dzieki BSC mozliwa bedzie kalkulacja planowanych za-
dan, a co za tym idzie rzetelne sporzadzanie obligatoryjnych planéw wieloletnich
oraz ocena i kontrola efektywnosci polskich gmin przez roznych interesariuszy.

Przeprowadzona analiza pozwala stwierdzi¢, ze Balanced Scorecard jest
uniwersalnym i elastycznym instrumentem strategicznej rachunkowosci zarzad-
czej, mozliwym do wykorzystania w gminie w celu wypelnienia cigzacych na
tej jednostce obowigzkow prawnych, a ponadto stanowi system chronigcy przed
utrata zaufania szeroko rozumianych klientow. Nalezy przy tym podkreslic, ze
BSC musi by¢ zaprojektowana dla konkretnej gminy, w sposoéb uwzgledniajacy
jej strategie. W przeciwnym razie zastosowanie karty moze przynies¢ odmienne
od oczekiwanych efekty. B. Gavurova i V. Soltés pisza, ze niedoskonate zastoso-
wanie koncepcji BSC moze znacznie obnizy¢ jej jakos¢ lub pogorszy¢ funkcjo-
nalno$¢ calego systemu zarzadzania'®.

105 Zob. B. Gavurova, V. Soltés, Application of the cross-impact matrix method in problematic
phases of the balanced scorecard system in private and public sector, ,,Journal of Applied Economic
Sciences” 2013, vol. 1(23), s. 104.






Rozdzial 4

Wykorzystanie narzedzi rachunkowosci zarzadczej
w gminach w wojewodztwie l0dzkim
— wyniki badan wlasnych

4.1. Charakterystyka proby badawczej

Wyboru proby badawczej (wojewoddztwa) dokonano na postawie analizy
danych GUS za rok 2015'. Wykorzystane zostaly zestawienia 16 wojewodztw
w Polsce, w ktorym kazdemu z nich jest przyporzadkowany kolejny numer od
1 do 16. Cyfra ta oznacza miejsce (ranking) posrod zestawionych przez GUS jed-
nostek. Na podstawie analizy danych GUS przyjeto, ze wojewodztwo 1ddzkie jest
najbardziej reprezentatywne w badanych zakresach. Wybor wojewodztwa oparty
zostal na podstawie nastgpujacych charakterystyk: powierzchnia (9 miejsce), lud-
no$¢ ogdtem zamieszkujac wojewodztwo (6 miejsce), dochody ogotem (8 miej-
sce) oraz warto$¢ dodana brutto (ceny biezace na jednego pracujacego w roku
2014). Przedstawione charakterystyki sg istotnymi determinantami rozwoju na-
rzgdzi rachunkowosci zarzadczej gmin w Polsce.

Jako technike badawcza zastosowano ankiete; narzedziem badawczym byt
kwestionariusz ankiety. Jego wybodr uzasadnia to, iz badania tego typu sa po-
wszechnie stosowane w naukach o zarzadzaniu (z tego powodu nie przedstawiono
ich podstaw teoretycznych), a takze trudno$¢ w zastosowaniu innego narzgdzia,
np. wywiadu eksperckiego. Poczatkowo miat by¢ przeprowadzany wywiad eks-
percki, jednakze po podjeciu prob uméwienia spotkan okazato sig, ze jego wyko-
rzystanie napotyka pewne bariery (zakres terytorialny i liczebno$¢ gmin w woje-
wodztwie t6dzkim — 198 oraz niemoznos¢ dopasowania termindw spowodowana
obowigzkami skarbnikow).

Zakresem badan objeto wszystkie gminy znajdujace si¢ na terenie wojewodz-
twa lodzkiego. Kwestionariusz ankiety skierowany zostat do skarbnikow gmin.

! Zob. lodz.stat.gov.pl (dostgp: 10.10.2016). Wszystkie informacje podlegajace analizie
wigzaty si¢ z danymi za rok 2015 (poza tymi, jakie dotyczyly wartosci dodanej brutto, ktore zostaty
podane przez GUS na koniec 2014).
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Uzasadnieniem byt fakt, iz ta grupa respondentow legitymuje si¢ wysokimi kwa-
lifikacjami oraz powinna posiada¢ szerokg wiedze na temat systemu rachunkowo-
$ci. Osoby te sa wspotodpowiedzialne za funkcjonowanie gmin, a bedac jedno-
czesnie pracownikami, wptywaja na pracg innych. Takie podejscie mozna uznaé
za uzasadnione, gdyz daje badaczowi mozliwo$¢ poznania nie tylko opinii i uwag
kadry zarzadzajacej, ale dodatkowo pozwala na poréwnanie postrzegania tych
samych zjawisk 1 procesow przez kadre zarzadzajaca réznych organizacji.

Badanie ankietowe zostato podzielone na dwie cz¢sci: probng oraz wiasci-
wa. Do badania probnego wybrano wszystkie gminy z wojewodztwa todzkiego.
Zostato ono przeprowadzone w grudniu 2016 roku (byta to elektroniczna ankie-
ta). Uzyskano cztery wypelnione kwestionariusze, co stanowito jedynie 2% gmin
wojewodztwa todzkiego. Badanie wlasciwe prowadzono od stycznia do marca
roku 2017. Droga komunikacji z jednostkami statystycznymi byt tym razem ema-
il. Otrzymano 42 wypelnione ankiety, co stanowi 21% (nalezy to uzna¢ za wynik
zadawalajacy). Nieliczne braki w zwrdconych formularzach oraz pewne niesci-
stosci w odpowiedziach zostang ujawnione w kolejnym podrozdziale monografii,
podczas omawiania poszczegolnych zagadnien.

Rozestany do skarbnikéw gmin kwestionariusz ankiety obejmowat trzy
obszary:

» charakterystyke jednostki;

* charakterystyke systemu rachunkowos$ci gminy;

*  wykorzystanie budzetu zadaniowego.

Z uwagi na to, iz badano stopien rozwoju rachunkowosci zarzadczej, a dane mia-
ty by¢ skorelowane z innymi determinantami, poczatkowo dokonano charakte-
rystyki gmin pod wzgledem liczby mieszkancow oraz wysokosci dochodow (na
podstawie danych GUS). Poniewaz jednak badane gminy sg bardzo zr6znicowa-
ne, wystapity jednostki nietypowe, ktore musiataby zosta¢ wytaczone z badania.
Postugujac si¢ zestawem danych dostepnych przez GUS, wybrano wigc inne cha-
rakterystyki, ktore moglyby odpowiada¢ za rozwdj stopnia rachunkowosci za-
rzadczej w gminach. Do charakterystyki gmin wybrano nastepujace cechy:

* dochody ogdtem w zt na 1 mieszkanca;

e liczbe mieszkancow w osobach;

* liczbe podmiotéw w rejestrze regon;

¢ ludno$¢ w osobach na km?;

*  powierzchni¢ w km?.

Dokonana na podstawie powyzszych cech analiza gmin wykazata, ze kaz-
da z cech posiada jednostki nietypowe (co pokazano na rysunkach 5-9), zatem
stosowanie klasycznych miar dla charakterystyk bylo niemozliwe. Dlatego tez
w dalszych analizach postuzono si¢ miarami klasycznymi, takimi jak: wartos§¢
minimalna i maksymalna, mediana (Me), kwartyle (Q1, Q3), rozstep kwartylowy
(Q), wspotczynnik zroznicowania (VQ) — co zostalo przestawione w tabeli 11.


http://bip.stat.gov.pl/dzialalnosc-statystyki-publicznej/rejestr-regon/liczba-podmiotow-w-rejestrze-regon-tablice/
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Tabela 11. Charakterystyki wybranych gmin
Charakterystyki N Me Min | Max Ql Q3 Q Vo
dochody w zi og6lem 42 [3261,50 | 2561 [49596| 3075 |3744 | 669 | 21%
na 1 mieszkanca
liczba mieszkancow w osobach | 42 | 5350,00 | 1837 |63 960| 4298 | 7731|3433 | 64%
liczba podmiotow wrejestrze | 4 | 33600 | 95 | 5430| 220 | 655 | 435 |120%
REGON ’ ’
ludnos¢ na 1 km? w osobach 42 55 28 | 1549 42 74 32| 59%
powierzchnia w km? 42 102,50 15 190 68 | 123 55| 54%

Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie danych GUS.

W potowie badanych gmin dochody ogétem na jednego mieszkanca wynosi-
ty co najwyzej 3261,50 zt. W jednej czwartej badanych gmin dochody te wynosity
co najwyzej 3075 zt. W 1/4 badanych gmin dochody te wynosity co najmniej
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3744 zt. Badane gminy réznity si¢ od wartosci $redniej dochodéw ogdtem na
1 mieszkanca przecigtnie o 669 zt.

W potowie badanych gmin liczba mieszkancow to co najwyzej
5350 osdb. W jednej czwartej badanych gmin liczba mieszkancow to co naj-
wyzej 4298 osob. W 1/4 badanych gmin liczba mieszkancow to co najmniej
7731 os6b. Badane gminy roznity sie¢ od wartosci $redniej liczby mieszkan-
cOw przecigtnie o 3433 osoby.

W potowie badanych gmin liczba podmiotéow w rejestrze REGON wynosita
co najwyzej 336 sztuk. W jednej czwartej badanych gmin liczba tych podmio-
tow wynosita co najwyzej 220 sztuk. W 1/4 badanych gmin liczba tych podmio-
tow wynosila co najmniej 655 sztuk. Badane gminy roznity si¢ od wartosci $red-
niej liczby podmiotow w rejestrze REGON przecigtnie o 435 sztuki.

W potowie badanych gmin liczba ludnosci na 1 km? to co najwyzej 55 0sob.
W jednej czwartej badanych gmin liczba ludnosci na 1 km? to 42 osoby. W 1/4 ba-
danych gmin liczba ludnosci na 1 km? to co najmniej 74 osoby. Badane gminy
ro6znity si¢ od wartosci Sredniej liczby 0sdb na km? przecigtnie o 32 osoby.

W potowie badanych gmin powierzchnia wynosita co najwyzej 102,50 km?.
W jednej czwartej badanych gmin powierzchnia wynosita co najwyzej 68 km?. W 1/4 ba-
danych gmin powierzchnia wynosita co najmniej 123 km?* Badane gminy roznity
si¢ od warto$ci $redniej powierzchni przecigtnie o 55 km?.

W trakcie analizy zroéznicowania charakterystyk badanych gmin (z wyko-
rzystaniem wspolczynnika zroznicowania dla miar pozycyjnych?) okazato sie, ze
o ich niejednorodnosci stanowi:

*  liczba podmiotéw w rejestrze REGON w sztukach, dla ktorej V,= 129%;

* liczba mieszkancow w osobach, dla ktorej VQ = 64%,;

* liczba 0s6b na 1 km?, dla ktorej VQ= 59%:;

*  powierzchnia w km?, dla ktorej V,= 54%.

Na jednorodno$¢ badanych gmin pod wzgledem miar pozycyjnych (ma-
fa zmiennos$¢ analizowanej grupy) wskazujg tylko dochody ogoétem w zt na
1 mieszkafica (V,= 21%). Wyliczone warto$ci wspotczynnika zmiennosci po-
kazuja zatem, ze analizowane gminy sa najmniej zréznicowane pod wzgledem
dochodéw ogdlem w zt na 1 mieszkanca. Cecha najbardziej r6znicujaca ba-
dane gminy jest natomiast liczba podmiotéw w rejestrze REGON w sztukach
(Vo= 129%).

2 Jest to stosunek odchylenia ¢wiartkowego do mediany. Wspotezynnik zmiennosci informuje
o zmienno$ci wynikow obserwacji w odniesieniu do mediany. Daje informacje o rozproszeniu wy-
nikéw, ale w odniesieniu do tego, jak duza jest mediana. D. Witkowska (red.), Statystyka w zarzq-
dzaniu, AND, Warszawa 2004, s. 100-102.
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4.2. Weryfikacja hipotez

Jak pisalam we wstepie, podjetam probe weryfikacji (z wykorzystaniem na-
rzgdzi statystycznych) nastgpujacych hipotez:

HI1 — gléwnymi beneficjentami informacji o gminie sg jej mieszkancy;
H2 — sprawozdania finansowe sporzadzane przez gminy stuza gldwnie
wypetnianiu obowigzkow prawnych;

H3 — gltowny beneficjent informacji o gminie wplywa na deklarowane
cele informacyjne sprawozdan finansowych;

H4 — wykorzystywane lub planowane do wdrozenia narzedzia rachun-
kowosci zarzadczej w gminach zaleza od stosowanej ewidencji kosztow;
H5 — gminy wykorzystujace narzgdzia rachunkowosci zarzadczej cha-
rakteryzuja si¢ wyzszym dochodem na mieszkanca i/lub wicksza liczba
mieszkancOw niz gminy stosujgce tylko tradycyjne budzetowanie;

H6 — charakterystyki gmin wykorzystujacych dane narzedzie rachunko-
wosci zarzadczej sg identyczne jak gmin, ktore z niego nie korzystaja;
H7 — gminy nie stosujg do oceny dokonan miernikow niefinansowych.

Weryfikacje miata umozliwi¢ analiza odpowiedzi respondentow.

W odpowiedzi na pytanie ,,Jaka grupa odbiorcoOw jest najczgstszym be-
neficjentem informacji na temat gminy?” najwigcej ankietowanych (90,48%
— 38 wskazan na 42 badane gminy) wskazato na mieszkancow. Na drugim miejscu
(47,62% — 20 wskazan) znalazty si¢ instytucje bankowe i finansowe. Przedsie-
biorcow wskazato 33,33% respondentow (14 wskazan), inne samorzady 23,81%
(10 wskazan) oraz innych uzytkownikéw (11,9%), do ktorych ankietowani zali-
czyli: komercyjne instytucje zewnetrzne, osoby prywatne z wnioskiem o infor-
macj¢ publiczng, radnych, RIO, MF, Urzad wojewodzki. Wyniki badania zostaty
zaprezentowane na rysunku 10.
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23,81%
20,00% .

0,00%

Mieszkaricy instytucje Przedsiebiorcy inne samorzady
bankowe
i finansowe

Rysunek 10. Glowni beneficjenci informacji

Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie autorskich badan ankietowych.
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Na podstawie powyzszych danych dokonano takze analizy liczebno$ci grup
uzytkownikow sprawozdan finansowych. Tabela 12 ilustruje, ze zbadane gminy
najczesciej wskazywaly dwoch odbiorcow (1/3 badanych gmin). Niewiele mniej,
bo 13 gmin (30,95%) wskazato tylko jednego odbiorcg sprawozdan finansowych,
a okoto 24% az trzech odbiorcow.

Tabela 12. Suma beneficjentdw sprawozdan finansowych

Suma beneficjentéw | . Odsetek
, Liczba . oo .. -

sprawozdan min Wskazany uzytkownik informacji o gminie badanych

finansowych £ gmin (%)

* 11 wskazan — mieszkancy
1 13 » 1 wskazanie — instytucje bankowe i finansowe 30,95
» 1 wskazanie — przedsigbiorcy

* 10 wskazan — mieszkancy, instytucje bankowe
2 14 Hinansowe 33,33
* 2 wskazania — mieszkancy i inne samorzady

* 2 wskazania — mieszkancy i przedsig¢biorcy

* 5 wskazan — mieszkancy, instytucje bankowe
i finansowe, inne samorzady

» 2 wskazania — mieszkancy przedsigbiorstwa
i inne samorzady

» 2 wskazania — mieszkancy, przedsigbiorstwa
i instytucie bankowe

* 1 wskazanie — mieszkancy, przedsigbiorstwa
iinne

23,81

» 3 wskazania — mieszkancy, przedsigbiorcy, in-
stytucje bankowe i finansowe, inne samorzady
4 5 » 1 wskazanie — mieszkancy, instytucje banko- 11,90
we i finansowe, inne samorzady oraz osoby
prywatne z wnioskiem o informacj¢ publiczna

Suma koncowa 42 100,00

Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie autorskich badan ankietowych.

W tym miejscu mozna dokona¢ weryfikacji pierwszej hipotezy: gtdéwnymi
beneficjentami informacji o gminie sg jej mieszkancy. Odsetek gmin wskazuja-
cych mieszkancow jako gtéwnych beneficjentow informacji (90,48%) jest istotnie
WyZszy niz procent gmin wskazujacych odpowiednio: przedsigbiorcow, instytucje
bankowe i finansowe, inne samorzady. Biorgc pod uwage te dane, nalezy po-
twierdzi¢ H1. Wynik tego badania potwierdza stanowisko Ministerstwa Finan-
sOw (pisz¢ o tym szerzej w rozdziale drugim monografii).

Kolejne zagadnienie wigze si¢ z pytaniem ,,Jakiego rodzaju analizy sg spo-
rzadzane przez gminy dla uzytkownikow zewngtrznych?”. Trzynascie sposrod
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badanych gmin nie wskazato zadnych raportéw. Pozostali respondenci (29 gmin)
wymieniali takie analizy i sprawozdania, jak:

analiza wykonania dochodow, wydatkow, inwestycji oraz kwoty zadtu-
zenia jednostki;

analiza wykonania zadan inwestycyjnych;

analiza zadluzenia gminy;

analiza finansowa;

wartos¢ planowanych lub dokonanych wydatkéw;

analiza mozliwosci sptaty dhugu;

analizy finansowe dotyczace wykorzystania srodkow finansowych w wy-
branych rozdziatach budzetu gminy;

ptynnos$¢ finansowa;

spetnienie wskaznika z art. 243 UoFP?,

sprawozdania finansowe, sprawozdania budzetowe, sprawozdania z wy-
konania operacji finansowych;

sprawozdania o stanie naleznos$ci i zobowigzan;

sprawozdanie o nadwyzce/deficycie gminy;

sprawozdanie z wykonania budzetu;

wydatki na Ochotniczg Straz Pozarna;

wydatki biezgce na utrzymanie i remonty drég gminnych i dojazdowych
oraz wydatki inwestycyjne;

wydatki na profilaktyke rozwiazywania probleméw alkoholowych;
wplyw z podatkow i optat;

wysokosc¢ zacigganych kredytow;

wysokos¢ pozyskiwanych srodkow UE;

wysoko$¢ wydatkow na oswiate i infrastrukture z zakresu ochrony $rodo-
wiska i zagospodarowania przestrzennego (m.in. decyzje lokalizacyjne);
poziom realizacji inwestycji oraz udziat $srodkow unijnych w finansowa-
niu inwestycji gminnych;

zatrudnienie w gminie;

zezwolenie na alkohol, bezdomno$¢ zwierzat, ochrona srodowiska, infor-
matyka, gospodarka finansowa;

zestawienia inwestycji.

Wida¢ wyraznie, ze sg to informacje, ktore wykraczajg poza ujawnienia zawarte
w sporzadzanych sprawozdaniach finansowych gmin. Mozna zatem stwierdzic,
ze potrzeby informacyjne uzytkownikéw zewnetrznych sa o wiele szersze, bo-
wiem dane dotyczyly sporzadzanych raportow, ktore generowane sg z obecnie
funkcjonujacego systemu informacyjnego gmin. Potrzebny jest zatem rozwoj sys-
temu rachunkowosci w tych podmiotach, ze szczegdlnym uwzglednieniem apli-
kacji narzedzi rachunkowosci zarzadczej.

3 Artykut ten zawiera ograniczenia podczas uchwalania budzetu gminy w przypadku niespet-
nienia wymogu wskaznika limitu zadluzenia zawartego w art. 243 UoFP dla swojej jednostki.
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Jednym z najistotniejszych rezultatow przeprowadzanego badania byly od-
powiedzi na pytanie dotyczace celu, dla jakiego sg wykorzystywane sporzadzone
sprawozdania finansowe gmin. Nalezy w tym miejscu podkresli¢, ze jedna z gmin
nie wskazala zadnego celu. Wyniki procentowe badania zostaly zaprezentowane
na rysunku 11.
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70,00%
o0.00% 24,76% 52,38%
50,00% ‘
40,00% 40,48%
, (]
30,00%
20,00%
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obowigzkéw zaspokojenia zaspokojenia zaspokojenia
prawnych potrzeb potrzeb potrzeb
informacyjnych informacyjnych  informacyjnych
bankéw i innych obywateli przedsiebiorcéw
instytucji

finansowych
Rysunek 11. Ranking celéw sprawozdan finansowych w gminach

* respondenci mogli wskaza¢ wiecej niz jeden cel
Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie autorskich badan ankietowych.

Najwazniejszym celem sprawozdan finansowych gminy (wskazanym przez
76,19% respondentow) jest wypelnianie obowigzkéw prawnych. Drugim w ko-
lejnosci (wskazato go 54,76%) jest zaspokojenie potrzeb informacyjnych ban-
koéw 1 innych instytucji finansowych, trzecim za$ (52,38%) — wypehianie obo-
wigzkow zarzadczych.

Wyniki te pozwolity na zweryfikowanie drugiej hipotezy, ktora brzmi: spra-
wozdania finansowe sporzadzane przez gminy shuza gtownie wypetnianiu obo-
wigzkow prawnych. 76,19% gmin twierdzi, ze sprawozdania finansowe shuzg wy-
pemianiu obowigzkow prawych i jest to wynik istotnie wyzszy niz procent gmin
twierdzacych, ze sprawozdania finansowe shuzg innym wskazanym celom. Wobec
tego nalezy potwierdzi¢ H2. Wyniki przeprowadzonego przeze mnie badania
sg zbiezne z wynikami uzyskanymi przez B. Filipiak?. W badaniu tym 60,60%

4 Szczegotowe wyniki badania B. Filipiak znajduja w rozdziale drugim niniejszej monografii.
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respondentdw uznalo, ze sprawozdawczo$¢ finansowa gmin nie wspomaga pro-
cesu decyzyjnego. Jest to niepokojacy sygnat, gdyz proces decyzyjny i ocena do-
konan realizowane sa w oparciu o sprawozdania finansowe gmin.

Ze wzgledu na badanie zaleznosci cech jakosciowych: beneficjent — cel wy-
korzystano test niezaleznosci chi-kwadrat’, w ktorym postawiono nastgpujace hi-
potezy statystyczne:

* H: glowny beneficjent nie ma wptywu na deklarowane cele informacyj-

ne sprawozdan finansowych;

* H,: glowny beneficjent wptywa na deklarowane cele informacyjne spra-

wozdan finansowych.

Tabela 13. Gtowny beneficjent a wskazane cele informacyjne sprawozdan finansowych gmin

Potrzeby
, Potrzeby informacyjne Potrzeby
beGn};)ﬁ‘Z r'leynt zariejiecze informacyjne bankow informacyjne Suma
! % obywateli | iinnych instytucji | przedsigbiorcow
finansowych
mieszkancy 31 28 29 8 96
przedsigbiorcy 12 9 10 3 34
instytucje
bankowe 17 19 18 7 61
i finansowe
inne samorzady 8 9 9 2 28
suma 68 65 66 20 219
12=1,3373 df=9 p=0,998 > 0,05

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie autorskich badan ankietowych.

Z wynikow przedstawionych w tabeli 13 dla testu niezaleznosci otrzymano
p > 0,05, co oznacza, ze nie mamy podstaw do odrzucenia H, czyli z prawdo-
podobienstwem 0,095 mozemy sadzi¢, ze gtéwny beneficjent nie ma wptywu na
deklarowane przez gminy cele informacyjne sprawozdan finansowych. Dane te
pozwalaja odrzuci¢ H3.

Kolejne pytanie dotyczyto rodzaju sprawozdania lub innego raportu bedace-
go podstawa w procesie decyzyjnym, przekazywaniu informacji mieszkancow,
zaspokajaniu potrzeb informacyjnych bankéw i innych instytucji finansowych,

5 Zob. D. Witkowska, Statystyka w zarzqdzaniu, s. 204-208.
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a takze przedsigbiorcoéw. Badane gminy uznaty, ze w procesie zarzadczym wyko-
rzystywane sg nastepujgce sprawozdania finansowe:

* w ramach sprawozdan budzetowych sa to: Rb NDS, RB-27S, Rb-28S,

Rb PDP, Rb-Z, Rb N;

* sprawozdania opisowe z wykonania budzetu;

» sprawozdania finansowe ogdlnego przeznaczenia.

Zakres wykorzystywanych w procesie decyzyjnym sprawozdan finansowych po-
twierdza, ze celem sporzadzania sprawozdan finansowych jest gtéwnie wypeia-
nie obowigzkdéw prawnych. Gminy nie wykorzystuja zadnych innych narzedzi
w procesie decyzyjnym (bedzie to réwniez przedmiotem analizy pytania 4 ni-
niejszego badania). Wskazane przez skarbnikow sprawozdania sa ponadto spra-
wozdaniami ex post, na podstawie ktoérych nie mozna dokonywac¢ prognoz oraz
podejmowac decyzje ex ante.

Nastepna czes¢ tego pytania dotyczy zaspokajania potrzeb informacyjnych
w przekroju gtéwnych uzytkownikow informacji o gminie. Zdaniem badanych gmin
potrzeby informacyjne obywateli zaspokajaja:

» sprawozdania budzetowe: RB-27S, Rb-28S, Rb NDS, Rb-Z, Rb PDP;

» opisowe sprawozdania z wykonania budzetu;

» sprawozdania finansowe.

Potrzeby informacyjne bankéw i innych instytucji finansowych sg wedlug respon-
dentow zaspokajane nastepujacymi sprawozdaniami finansowymi:

» sprawozdania budzetowe: RB-27S, Rb-28S, Rb NDS, Rb-Z, Rb PDP;

* sprawozdania finansowe ogdlnego przeznaczenia;

* informacja o wygenerowanej nadwyzce lub deficycie.

Potrzeby informacyjne przedsigbiorcow sg wedlug ankietowanych zaspokajane
nastepujacymi sprawozdaniami finansowymi:

» sprawozdania budzetowe: RB-27S, Rb-28S, Rb NDS, Rb-Z;

» sprawozdanie opisowe z wykonania budzetu;

» informacje dotyczace ulg podatkowych.

Analiza tych odpowiedzi jednoznacznie wskazuje, ze rézne potrzeby roéznych grup
interesariuszy, zarbwno zewngtrznych, jak i wewnetrznych (niezbedne w procesie
zarzadzania) sg zaspokajane gldwnie sprawozdaniami finansowymi, ktére zawie-
raja dane ex post, nie dajac mozliwo$ci prognozowania, niwelowania asymetrii
informacyjnej oraz redukcji ryzyka.

Kolejne pytanie dotyczylo stosowanej ewidencji kosztow. Zestawienie wyni-
kow zawiera tabela 14.

W badanych gminach dominuje rodzajowy uktad kosztow — wskazato na
niego 85,71% respondentéw. W 14,29% badanych gmin stosuje si¢ jednoczesnie
rodzajowy i funkcjonalny uktad kosztéw. Zadna z gmin nie stosuje tylko funk-
cjonalnego uktadu kosztéw. Warto doda¢, ze wynik tego badania jest zblizony do
wyniku badania B. Filipiak. W przeprowadzonym przez przywotang autorke ba-
daniu jedynie 3,8% respondentow stosuje wieloprzekrojowa ewidencje kosztow.
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Tabela 14. Stosowany uktad ewidencji kosztow

Stosowany uktad kosztow Liczba gmin Odsetek badanych gmin (%)
Rodzajowy 36 85,71
Funkcjonalny 0 0,00
Rodzajowy i funkcjonalny 6 14,29

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie autorskich badan ankietowych

Wyniki te potwierdzaja odpowiedz na pytanie dotyczace celu wykorzystania
sprawozdan finansowych (bedacych wczesniej przedmiotem analizy), bowiem
uktad rodzajowy kosztow jest niezbedny do sporzadzenia rachunku zyskow i strat
w wariancie porownawczym, ktory jest obligatoryjny dla gmin (faczy si¢ z wypet-
nianiem obowiazkow sprawozdawczych). Niepokojacy jest wynik 14,29% — tak
niewiele gmin stosuje wieloprzekrojowa ewidencje kosztow. Swiadczy to o tym,
ze jedynie niewielka grupa respondentéw ma $wiadomos¢ pojemnosci informa-
cyjnej tego rodzaju ewidencji.

Nastepne pytanie dotyczylo zakresu wykorzystywania lub planowania do
wdrozenia narz¢dzi rachunkowos$ci zarzadczej oraz tego, ktore ze wskazanych
w badaniu narzedzi rachunkowosci jest najbardziej efektywne w procesie pode;j-
mowania decyzji i kontroli zarzadczej oraz ocenie dokonan.

Wyniki pokazuja, iz gminy, ktore nie maja obowigzku wykorzystywac innych
narzedzi anizeli tradycyjne budzetowanie nie dokonujg wdrozen narzedzi rachun-
kowosci zarzadczej. Potwierdzaja to badania przeprowadzone przez M. Walczaka
i M. Kowalczyk®. Sposréd innych narze¢dzi najwigksze zastosowanie ma analiza
optacalnosci projektow inwestycyjnych (26,19% gmin wdrozyto, a 7,14% pla-
nuje wdrozenie), kalkulacja i analiza kosztu jednostkowego $wiadczonych ustug
(21,43% gmin wdrozyto, 4,76% planuje), pomiar dokonan za pomoca miernikow
niefinansowych (11,90% gmin wdrozyto i tyle samo planuje wdrozenie). Badanie
to ujawnia, ze ro$nie $wiadomos$¢ zastosowania innych narzedzi anizeli budzet
tradycyjny, jednakze moze nie by¢ ono w pemi efektywnie zastosowane, sko-
ro 33,33% respondentow, ktorzy wdrozyli narzedzi rachunkowos$ci zarzadczej
i dokonali wskazania uznaja nadal budzet tradycyjny za najbardziej efektywny.
Procentowy udziat planowania i wdrozenia narzedzi rachunkowosci zarzadczej
przedstawia rysunek 12.

¢ Szerzej na ten temat w rozdziale trzecim niniejszej monografii oraz w publikacji M. Wal-
czak, M. Kowalczyk, Rachunkowos¢ i budzetowanie...
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Rysunek 12. Stosowane i planowane do wdrozenia narzgdzia wspomagajace zarzadzanie

Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie autorskich badan ankietowych.

Warto doda¢, ze M. Michalak i E. Zarzycka w przeprowadzonym badaniu otrzy-
mali podobne wyniki dotyczace wykorzystania narzgdzi rachunkowosci zarzadczej
w procesie decyzyjnym i ocenie dokonan’. Mozna zatem stwierdzi¢, iz zakres wyko-
rzystywania narz¢dzi rachunkowosci zarzadczej nie jest zdeterminowany czynnikami
zewnetrznymi, lecz rozwojem swiadomosci zarzadcow gmin dotyczacej potrzeby za-
stosowania narzedzi wspomagajacych proces zarzadzania i ocen¢ dokonan.

Kolejne pytanie miato na celu zbadanie $wiadomosci skarbnikow gmin do-
tyczacych zastosowania narzedzi rachunkowosci zarzadczej. W tabeli 15 zostaty
zaprezentowane zalety i wady wykorzystania narzedzi rachunkowosci zarzadczej
w gminie wskazane przez skarbnikow.

Tabela 15. Zalety wykorzystania narzedzi rachunkowosci zarzadczej w gminie

Zaleta Liczba gmin Odsetek badanych gmin
1 2 3
Redukcja kosztow 24 57,14
Lepsza jakos$¢ $wiadczonych ustug 21 50,00
Wigksza motywacja pracownikow 13 30,95
Wigksza efektywnos¢ pracownikow 19 45,24
Zwigkszenie wiarygodnosci instytucji 14 33,33

7 Zob. M. Michalak, E. Zarzycka, Zakres i kierunki wykorzystania narzedzi rachunkowosci
zarzgdczej w pomiarze dokonan w kontekscie New Public Management — ujecie instytucjonalne,
,.Zarzadzanie Publiczne” 2013, nr 4(26).
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1 2 3

Inne * nie ma korzysci
(4 wskazania)

e przereklamowana

* wzmocnienie mechani-
zmow kontroli

* zgodno$¢ dziatalnosci 9,52
Z przepisami prawa

* ochrona zasobow

» zarzadzanie ryzykiem

* przestrzeganie zasad
etycznego postepowania

Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie autorskich badan ankietowych.

Najczesciej wskazywane korzysci z wykorzystania narz¢dzi rachunkowosci za-
rzadczej to redukcja kosztow (57,14%), lepsza jakos¢ swiadczonych ustug (50,00%)
oraz wigksza efektywno$¢ pracownikow (45,24%). Kolejne zalety wskazane przez
skarbnikow gmin to zwigkszenie wiarygodnos$ci instytucji (33,33%) oraz wicksza
motywacja pracownikow (30,95%). Wyniki badania sg z jednej strony obiecujace,
by¢ moze beda skutkowaé wdrozeniem narzedzi rachunkowosci zarzadczej. Z dru-
giej strony niepokojace sa odpowiedzi, ktore zostaly wskazane przez skarbnikow
pieciu gmin, ktorzy nie majg korzysci z wykorzystania narzedzi rachunkowosci za-
rzadczej oraz stwierdzili, ze stosowanie tych narzedzi jest przereklamowane.

Celem kolejnego pytania bylo zbadanie zalezno$ci miedzy zastosowaniem
wieloprzekrojowej ewidencji kosztow a wdrozeniem (lub planowaniem) narzedzi
rachunkowosci zarzadczej.

Tabela 16. Wdrozone lub planowane do wdrozenia narzedzia rachunkowosci zarzadczej
a stosowana ewidencja kosztow

Liczba gmin stosujaca
ewidencj¢ kosztow
z wykorzystaniem Suma

uktadu rodzajowego
i funkcjonalnego

Liczba gmin stosujaca
ewidencj¢ kosztow
z wykorzystaniem

uktadu rodzajowego

Wdrozone lub planowane
do wdrozenia narzedzia
rachunkowosci zarzadczej

1 2 3 4
Analiza optacalnosci projektow 5 3 5
inwestycyjnych
Kalkulacja i analiza kosztu
jednostkowego $wiadczonych 6 4 10
ustug
Pomiar dokonan za pomoca 10 4 14

miernikow niefinansowych

Rachunek kosztéw zmiennych 8 3 11
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Tab. 16 (cd.)
1 2 3 4
Benchmarking 4 0 4
Balanced Scorecard 2 1 3
Lean management 1 0 1
Suma 33 15 48
12=2,3598 df =7 p = 0,5846 > 0,05*

* Wykorzystano test niezaleznosci, mimo ze niektore liczebnosci w tabeli s3 mniejsze od 5,
a wedtug niektorych autoréw (np. Cz. Domanski, 7Testy statystyczne, Polskie Wydawnictwo Ekono-
miczne, Warszawa 1990, s. 166—167) bardzo mate liczebnosci w tej tablicy liczebno$ci powinny by¢
postrzegane jako ograniczenie tej metody.

Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie autorskich badan ankietowych.

Ze wzgledu na cechy jako$ciowe wykorzystano test niezalezno$ci — jego wy-
niki zaprezentowano w tabeli 16. W wykorzystanym tescie postawiono naste¢pu-
jace hipotezy statystyczne:

* H;: wykorzystywane i/lub planowane do wdrozenia narz¢dzia rachunko-

wosci zarzadczej nie zalezg od stosowanej ewidencji kosztow;

* H,: wykorzystywane i/lub planowane do wdrozenia narz¢dzia rachunko-

wosci zarzadczej zalezg od stosowanej ewidencji kosztow.

Wyniki testu niezaleznosci (p > 0,05) pokazuja, ze nie mamy podstaw do od-
rzucenia H, czyli z prawdopodobienstwem 0,95 mozemy sadzi¢, ze wykorzystywa-
ne i/lub planowane do wdrozenia narzgdzia rachunkowosci zarzadczej nie zalezg od
stosowanej ewidencji kosztow. Otrzymane wyniki sg podstawg do odrzucenia H4.

Biorac je pod uwage, dokonano analizy kolejnej zaleznosci miedzy wielko-
$cig gminy i wykorzystaniem przez te jednostki narzedzi rachunkowo$ci zarzad-
czej. Do analizy przyjeto mediane z dochodow ogotem w zt oraz mediang z liczby
mieszkancow. Prezentacje wynikow zawiera tabela 17.

Tabela 17. Wykaz wdrozonych narzg¢dzi rachunkowo$ci zarzadczej a charakterystyki gmin

Mediana

Narzedzia rachunkowosci . .| zdochodoéw ogdtem | Mediana z liczby
. Liczba gmin . .,
zarzadczej w zt mieszkancow
na 1 mieszkanca
1 2 3 4
Tradycyjne budzetowanie 42 5350 3262
Rachunek kosztéw zmiennych 5 4628 3604
Po.mla.r (rioko.nan Za pomocy 10 7509 3386
miernikow niefinansowych
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1 2 3 4

Anallza oplacalnosm projektow 14 6114 3456
inwestycyjnych

Kalkulaqa i ana}lz? kosztu 1 6231 3544
jednostkowego $§wiadczonych ushug

Benchmarking 4 4428 3393
Balanced Scorecard 3 5000 3744
Lean management 1 4228 3744

Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie autorskich badan ankietowych.

Wyniki z tabeli 17 pokazuja, ze w przypadku kazdego ze stosowanych narzg-
dzi rachunkowosci zarzadczej charakterystyka, jaka jest mediana z liczby miesz-
kancow w osobach, jest wyzsza (zaznaczono to pogrubiona czcionkg) od tej cha-
rakterystyki dla tradycyjnego budzetowania. Mozna zatem stwierdzi¢, ze gminy
wykorzystujace dodatkowo narzgdzia rachunkowos$ci zarzadczej charakteryzuja
si¢ wicksza liczebnoscia mieszkancéw, co widac na rysunku 13. Niestety, w przy-
padku charakterystyki jaka jest mediana z dochodéw ogétem w zt na 1 mieszkan-
ca nie udato si¢ juz osiagna¢ takiej jednoznacznos$ci. O ile w przypadku pomiaru
dokonan za pomocg miernikoéw niefinansowych, analizy optacalnosci projektow
inwestycyjnych oraz kalkulacji 1 analizy kosztu jednostkowego $wiadczonych
uslug mediana z dochodow ogdlem gmin w zl na mieszkanca jest rzeczywiscie
wyzsza niz dla gmin stosujacych tradycyjne budzetowanie, o tyle przy pozosta-
tych narzgdziach jest ona istotnie nizsza (rysunek 13).

Analiza wynikoéw pozwolita zatem na cze$ciowe potwierdzenie HS. Stwierdzo-
no, ze gminy wykorzystujace narzgdzia rachunkowosci zarzadczej charakteryzuja sie
wigksza przecigtng liczebnoscig mieszkancoéw niz gminy stosujace tylko tradycyjne
budzetowanie. Natomiast w przypadku dochodow gmin na 1 mieszkanca nie udato si¢
uzyska¢ potwierdzenia hipotezy (jest to uzaleznione od wykorzystywanych narzedzi).

W celu sprawdzenia, czy wystepuja istotne statystycznie réznice w opisanych
charakterystykach gmin wykorzystujacych narzedzia rachunkowosci zarzadczej
oraz tych, ktore z niego nie korzystaja postuzono si¢ — ze wzgledu na matg liczeb-
no$¢, niespetnienie zatozenia o normalnosci rozktadu oraz jednostki nietypowe
w badanych charakterystykach — testem U. Manna-Whitneya®. Postawiono naste-
pujace hipotezy statystyczne:

* H,: mediana danej charakterystyki w grupie gmin wykorzystujgcych da-

ne narzedzie rachunkowosci zarzadczej jest taka sama jak w grupie gmin,
ktore z niego nie korzystaja;

8 L.A. Marascuilo, M. McSweeney, Nonparametric and Distribution-free Method for the So-
cial Sciences, Brooks/Cole Publishing Company, Monterey, CA 1977; G.W. Corder, D.I. Foreman,
Nonparametric Statistics for Non-Statisticians: A Step-by-Step Approach, Wiley, New Jersey 2009.
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 H: mediang danej charakterystyki % gr}lpie gmin \ivylforzysjcuja{cych dg-
ne narzgdzie rachunkowosci zarzadczej jest istotnie inna niz w grupie,
ktore z niego nie korzystaja.

8000,000
7000,000
6000,000
5000,000
4000,000
3000,000 — me%jian_a z gophodéw ogotem w zt
na 1 mieszkanca
2000,000 == mediana z liczby mieszkarncéw w 2015 .
1000,000 — mediana dochodéw na mieszkanca
w tradycyjnym budzetowaniu
0,000
Q& — mediana liczba mieszkancow
R g w tradycyjnym budzetowaniu
N4
A
$<\
&S
& B
S SEN
S QO

Rysunek 13. Charakterystyki dla gmin wykorzystujacych narzedzia rachunkowosci zarzadczej

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie autorskich badan ankietowych.

Tabela 18. Warto$ci poziomu istotnosci (p-value) dla charakterystyki gmin w grupie gmin
wykorzystujacych wybrane narz¢dzia rachunkowosci zarzadczej oraz tych, ktére z nich nie korzystaja
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1 2 3 4 5 6 7 8
Liczba
podmiotow a mata
w rejestrze 0,534 0,022* 0,165 0,137 0,915 | 0,5911 liczebnodé
REGON
w sztukach
Ludnos¢ 2 mata
w osobach na 0,403 0,104 0,471 0,657 0,781 | 0,9610 | .. .
liczebno$¢
1 km?
Powierzchnia za mata
) 0,755 0,515 0,946 0,852 0,563 | 0,6780 | .. .
w km liczebno$¢
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1 2 3 4 5 6 7 8
Liczba .
mieszkancoéw 0,460 0,049* 0,279 0,277 0,748 | 0,7324 gama a, .

liczebno$¢
w osobach
Dochody .
ogobtem na 0,414 0,8473 0,718 0,886 0,881 | 0,8071 | .. -
i f liczebno$¢
1 mieszkanca

* oznaczono istotne statystycznie roznice
Zrodto: opracowanie wlasne na podstawie autorskich badan ankietowych.

Przeprowadzony test U. Manna-Whitneya ujawnit jedynie, ze istniejg istotne
statystycznie roznice w medianie liczby podmiotow w rejestrze REGON w sztu-
kach oraz medianie liczby mieszkancéw w osobach w gminach wykorzystujacych
pomiar dokonan za pomocg miernikéw niefinansowych oraz w tych, ktore z niego
nie korzystaja. W pozostatych przypadkach p > 0,05, zatem nie ma podstaw do
odrzucenia hipotezy H . Tylko wykorzystanie narzedzia, jakim jest pomiar doko-
nan za pomocg miernikow niefinansowych istotnie wptywa zatem na przecigtng
liczbe podmiotow w rejestrze REGON oraz liczbg mieszkancéw w osobach przy-
padajacych na 1 km? Wobec tego gminy, ktdre stosuja pomiar dokonan za pomo-
cg miernikow niefinansowych charakteryzuje wicksza gestoscig zaludnienia oraz
wigksza liczbg przedmiotéw w rejestrze REGON.

Wyniki tego badania pozwolity na czeSciowe potwierdzenie H6: charaktery-
styki gmin wykorzystujacych dane narzgdzie rachunkowos$ci zarzadczej sg iden-
tyczne jak gmin, ktdre z niego nie korzystaja.

Jednym z najwazniejszych zagadnien w niniejszej monografii jest stosowa-
nie, poza narzgdziami rachunkowosci zarzadczej, budzetu zadaniowego. Dlatego
dokonatam analizy zalezno$ci miedzy stosowaniem (lub planowaniem stosowa-
nia) narzedzi rachunkowosci zarzadczej a uznawaniem budzetu zadaniowego za
lepsze narzedzie planowania.

Tabela 19. Czy budzet zadaniowy jest lepszym narzgdziem kontroli zasobow i procesow

niz budzet tradycyjny?
Czy budzet zadaniowy jest lepszym narzedziem
kontroli zasobow i procesow niz budzet Liczba gmin Procent'badanych
. gmin (%)

tradycyjny?
tak 8 19,05
nie 9 21,43
nie wiem 20 47,62
brak danych 5 11,90

Zrédo: opracowanie wlasne na podstawie autorskich badan ankietowych.
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Wyniki badania zawarte w tabeli 19 pokazuja, ze tylko 8 gmin (19,05%) uwa-
za, ze budzet zadaniowy jest lepszym narzedziem kontroli zasobow i procesow
niz budzet tradycyjny. Mozna uzna¢, ze gminy, ktore uwazaja budzet zadaniowy
za lepsze narzedzie kontroli zasobow i proceséw od budzetu tradycyjnego beda
w przysztosci planowaé wdrozenie tego narzgdzia (analiza tych danych w dalszej
czesci tego podrozdziatu).

Nastepnie dokonano oceny stanu wdrozenia budzetu zadaniowego w gmi-
nach. Nalezy w tym miejscu podkresli¢, iz ustawodawca nie narzuca stosowania
budzetu zadaniowego przez gminy. Skarbnikom gmin zostato postawione pyta-
nie, czy zostal wdrozony budzet zadaniowy, a jesli nie, to z jakiego powodu. Ze-
stawienie wynikow zawiera tabela 20.

Tabela 20. Czy zostal wdrozony budzet zadaniowy?

Czy zostal wd.roZony budzet Liczba badanych gmin Odsetek badanych gmin (%)
zadaniowy?
tak 0 0,00
nie 39%* 92,86
Brak danych 3 7,14

*z czego tylko 27 wskazato przyczyny
Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie autorskich badan ankietowych.

Z przedstawionych w tabeli 20 danych wida¢, ze zadna gmina nie wdrozyta
budzetu zadaniowego (w trzech gminach nie uzyskano odpowiedzi). Otrzymane
odpowiedzi na to pytanie nie sg zaskakujace, jesli pamigtamy analize¢ wczesniej-
szych pytan. Jednakze jest to zjawisko bardzo niepokojace. W tabeli 21 znajduja
si¢ podane przez respondentdéw przyczyny tego, ze wdrozenie budzetu zadanio-
wego nie miato miejsca.

Tabela 21. Przyczyny niewdrozenia budzetu zadaniowego

Przyczyny niewdrozenia budzetu zadaniowego Liczba gmin

1 2

brak obowiazujacych regulacji nakazujacych wdrozenie budzetu zadaniowego 3

dla gmin

brak danych 4

brak profesjonalnych specjalistow (ograniczenia kadrowe i czasowe) 3

lepszy i czytelniejszy jest budzet tradycyjny 3

bardzo mala jednostka 1

niepodjeta uchwata gminy wdrazajaca budzet zadaniowy 1
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dodatkowe obowiazki

tradycyjny budzet w tej jednostce spetnia swoje funkcje — biorac pod uwage
brak przymusu prawnego oraz koszty tej zmiany, postanowiono pozostac przy
tradycyjnym budzetowaniu

nie stwierdzono przydatnos$ci tego typu dziatania

obnizenie efektywnosci (wigksze zatrudnienie), zwickszenie biurokracji, trud-
nos$ci ze wskazaniem miernikow 1 wskaznikéw, funkcjonowanie dwoch budze-
tow: tradycyjnego i zadaniowego

nie zachodzita taka konieczno$¢

nie byto zgloszen obywateli z terenu gminy

nie znam powodu

Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie autorskich badan ankietowych.

Wyniki zgromadzone w tabelach 19, 20 1 21 potwierdzaja koncentracje¢ za-
rzadcéw gmin na wypetnianiu obowigzkéw prawnych. Jednakze istotnym pro-
blemem ujawnionym w powyzszym badaniu jest brak w gminie specjalistow od
rachunkowosci zarzadczej. Wynik tego badania po raz kolejny dowodzi, iz w re-
formy funkcjonowania jednostek sektora finanséw publicznych nie sg jedynie
uzaleznione od przepisdéw, lecz od §wiadomosci zarzadcow i1 znajomosci mozli-
wosci wykorzystania innych niz tradycyjne metody oceny dokonan. Koncepcja
proponowana w monografii (wykorzystujaca BSC) umozliwi identyfikacje i ni-

welowanie problemow z niedostatecznym poziomem wiedzy pracownikow.

Tabela 22 zawiera charakterystyke gmin planujacych wdrozenie budzetu za-

daniowego i nieplanujacych jego wdrozenia.

Tabela 22. Charakterystyka gmin planujacych wdrozy¢ budzet zadaniowy i nieplanujacych

jego wdrozenia

Wyniki zagregowane. Statystyki opisowe (charaktery)
_EZ‘ 5 o
z 28z 83 =0 s | &
2, 528428 e | €| & | %
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liczba 0sOb na km? 0 34 55 28 1286 42 74 32
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Tab. 22 (cd.)

1 2 3 4 5 6 7 8 9
liczba podmiotow
w rejestrze REGON 0 34 310 95| 4573 217 578 | 361
W szt.
liczba mieszkancow 0 34 | 5350 | 1837 [47070|3854 | 7554 | 3700
w osobach
dochody ogotem
w zt na 1 miesz- 0 34 3262 | 2561 49596 | 3138 | 3678 | 540
kanca
powierzchnia
w km? 1 8 110 42 158 89 131 42
liczba 0s6b na km? 1 8 55 36 | 1549 45 75 31
liczba podmiotow
w rejestrze REGON 1 8 372 | 199 | 5430| 340 898 | 558
w szt.
liczba mieszkacow 1 8 | 5648 | 4228 |63 960 | 4553 | 10 584 | 6031
w osobach
dochody ogotem
w zt na 1 miesz- 1 8 3323 | 2718 | 5495(2904 | 3755 | 851
kanca

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie autorskich badan ankietowych.
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Rysunek 14. Mediany charakterystyk w grupie gmin planujacych wdrozy¢ budzet zadaniowy
i nieplanujacych jego wdrozenia

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie autorskich badan ankietowych.
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Nastepne pytanie, odnoszace si¢ do zastosowania przez gminy finansowych
1 niefinansowych miernikéw dokonan, daje mozliwos¢ zweryfikowania ostatniej hi-
potezy badawczej: gminy nie stosuja do oceny dokonan miernikéw niefinansowych.

Tabela 23. Stosowane miernikéw finansowych i niefinansowych

Czy stosowane sa mierniki finansowe i niefinansowe dokonan? Liczba gmin
Tylko mierniki finansowe pomiaru dokonan. 28
Tylko mierniki niefinansowe pomiaru dokonan. 0
Zaroéwno mierniki finansowe jak i niefinansowe pomiaru dokonan. 3
Nie sg stosowane zadne mierniki pomiaru dokonan. 11
Razem 42

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie autorskich badan ankietowych.

Zadna z gmin poddanych badaniu nie stosuje tylko miernikéw niefinanso-
wych. Natomiast trzy gminy stosujg mierniki finansowe i niefinansowe. Jedna
z nich nie stosuje i nie planuje wdraza¢ narzedzi rachunkowosci zarzadczej, ko-
lejna planuje wdrozy¢ analize optacalnosci projektow inwestycyjnych i kalkula-
cj¢, 1 analize kosztu jednostkowego $wiadczonych ustug, natomiast inna stosuje
analize optacalnosci projektow inwestycyjnych, kalkulacje i analizg kosztu jed-
nostkowego §wiadczonych ustug, Benchmarking oraz planuje wdrozy¢ Balanced
Scorecard i pomiar dokonan za pomocg miernikow niefinansowych. Niepokojacy
jest wynik 11 gmin, ktore twierdza, Ze nie stosuja zadnych miar dokonan. W tabe-
li 24 przedstawione zostaly charakterystyki dla tych gmin.

Tabela 24. Charakterystyka gmin stosujacych mierniki finansowe i niefinansowe

Dochody ogoétem Liczba Liczba podmiotéw A . .
. R . , . Ludno$¢ gminy | Powierzchnia
na 1 mieszkanca | mieszkancow | w rejestrze REGON ) . )
. . - na 1 km gminy w km
gminy gminy W gminie
3218 12 829 796 115 111
2951 19 879 1451 1286 15
2940 63 960 5430 1549 42

Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie autorskich badan ankietowych.

Nalezy zwroci¢ uwage, ze gminy stosujace finansowe i niefinansowe mier-
niki dokonan sg bardzo zréznicowane. Jedyna charakterystyka, ktdra jest zblizo-
na dla wymienionych gmin jest doch6d gminy na 1 mieszkanca. Nie ma zatem
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czynnika z wybranych charakterystyk jednoznacznie identyfikujacego gminy sto-
sujace finansowe i1 niefinansowe mierniki dokonan.

Nie udalo si¢ zatem w pelni potwierdzi¢ H7 (mowiacej, ze gminy nie sto-
suja do oceny dokonan miernikow niefinansowych), gdyz w badanej populacji
wystapito 7,14% gmin, ktore stosuja finansowe i niefinansowe mierniki dokonan.
Czgstotliwo$¢ zastosowania tych narzedzi jest jednak niska.

4.3. Podsumowanie wynikow badan wlasnych

Wyniki przeprowadzonych przeze mnie badan pozwalaja stwierdzié, ze za-
kres wykorzystywania narzedzi rachunkowo$ci zarzadczych przez gminy nie
jest zdeterminowany czynnikami zewnetrznymi, lecz rozwojem Swiadomo-
Sci zarzadcow gmin dotyczacej potrzeby zastosowania narzedzi wspomaga-
jacych proces zarzadzania i ocen¢ dokonan. Wykaz poszczegdlnych hipotez
znajduje si¢ w tabeli 25.

Tabela 25. Zestawienie hipotez badawczych

Lp. Tres¢ hipotezy Wynik
1 2 3
H1 Gloéwnymi beneficjentami informacji o gminie | Potwierdzona
g jej mieszkancy
Sprawozdania finansowe sporzadzane przez Potwierdzona
H2 gminy stuzg gldwnie wypetnianiu obowigzkoéw
prawnych

Gloéwny beneficjent informacji o gminie wpty- | Odrzucona
H3 wa na deklarowane cele informacyjne spra-
wozdan finansowych

Wykorzystywane lub planowane do wdrozenia | Odrzucona
H4 narzedzia rachunkowosci zarzadczej w gmi-
nach zalezg od stosowanej ewidencji kosztow

Gminy wykorzystujace narz¢dzia rachunko- Czgsciowo potwierdzona. Potwier-
wosci zarzadcezej charakteryzuja si¢ wyzszym | dzono, ze gminy wykorzystujace
dochodem na mieszkanca i/lub wigkszg liczbg | narz¢dzia rachunkowosci zarzadczej
H5 mieszkancow niz gminy stosujace tylko trady- | charakteryzuja si¢ wigksza przecigt-
cyjne budzetowanie nie liczba mieszkancow niz gminy
stosujace tylko tradycyjne budzeto-
wanie
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Charakterystyki gmin wykorzystujacych dane | Czg$ciowo potwierdzona.
narzedzie rachunkowosci zarzadczej sg iden- | Wykorzystywanie miernikéw niefi-
H6 tyczne jak gmin, ktore z niego nie korzystaja | nansowych istotnie wplywa na prze-
cietng liczbg podmiotow w rejestrze
REGON oraz liczbg¢ mieszkancow
w osobach przypadajagcych na 1 km?
Gminy nie stosuja do oceny dokonan mierni- | Czg$ciowo potwierdzona.
kow niefinansowych 7,14% gmin stosuje finansowe i nie-
H7 finansowe mierniki dokonan, ale
zadna nie stosuje tylko miernikow
niefinansowych

Zrbdto: opracowanie wlasne.

Trzeba powiedzie¢, ze rachunkowo$¢ zarzadcza w gminach nie jest w pelni
wykorzystywana i nie zalezy od czynnikéw zewngtrznych, takich jak: poziom
dochodow, liczba ludnosci czy zajmowana powierzchnia. Zauwazalny jest trend
w rozwoju narzegdzi rachunkowosci zarzadczej, jednak mozna uznaé, ze wyko-
rzystanie narzedzi tego typu rachunkowosci w gminach nie bedzie postepowac
wraz ze zmianami legislacyjnymi, a raczej z rozwojem poziomu $wiadomosci
zarzadcOw gmin dotyczacej mozliwosci wykorzystania tych narzedzi. Inaczej jest
z budzetem zadaniowym, ktorego zasady stosowania zawiera ustawa o finansach
publicznych.

Warto ponadto przypomnie¢, ze zbadano gminy z jednego regionu, a wigc
uzyskane wyniki majg ograniczong warto$¢ uogolniajaca (sg reprezentatywne dla
gmin z obszaru wojewodztwa todzkiego) i stanowiag jedynie podstawe do dal-
szych, pogltebionych badan.






Rozdzial 5

Wdrozenie zintegrowanego modelu pomiaru dokonan
jako narzedzia zarzadzania w Gminie Polana
— studium przypadku

5.1. Wprowadzenie

Najwazniejszym celem monografii byto opracowanie koncepcji zintegro-
wanego modelu pomiaru dokonan, ktory bedzie realizowat zalozenia New Pu-
blic Management oraz redukowat koszty transakcyjne ponoszone przez kazda ze
stron. ,,Model” to system zalozen, poje¢ i zaleznosci miedzy nimi pozwalajacy
opisa¢ (modelowac) w przyblizony sposob jakis aspekt rzeczywistosci — tu: po-
miar dokonan gminy. Zaproponowany autorski model pomiaru dokonan w peti
integruje powigzania mi¢dzy wszystkimi elementami sprawozdawczosci finanso-
wej gmin oraz innymi narzedziami wspomagajgcymi proces zarzadzania i ocene
dokonan (Wieloletnia Prognoza Finansowa, budzet zadaniowy, Benchmarking).
Przedstawione zalezno$ci beda stanowi¢ pewne uproszczenie, bowiem nie sposob
w tym miejscu wyszczegolni¢ wszystkich zadan i zasobow wykorzystywanych
do ich realizacji. Chodzi o ukazanie pewnych zaleznosci, stosunkowo charaktery-
stycznych dla wigkszosci gmin. W celu opracowania koncepcji zintegrowanego
modelu pomiaru dokonan przeanalizowano przypadek gminy w wojewddztwie
16dzkim. Gmina ta charakteryzuje si¢ wieloma typowymi cechami gmin w tym
wojewodztwie (pod wzgledem wielkosci, wysokosci dochodow, liczby mieszkan-
cow). Struktura organizacyjna tego podmiotu jest takze typowa dla innych gmin,
rozni si¢ nieznacznie m.in. liczbg referatow, departamentow.

Ze wzgledu na brak zgody zarzadcow analizowanej gminy na udostepnianie
jej nazwy, postuzono si¢ nazwg Polana. Ponadto niektore aspekty zostaty opisane
tylko w ogolnym zarysie, aby nie dostarczaly zbyt istotnych jej charakterystyk.
Wprowadzono takze zmiany w tresci otrzymanych dokumentéow zrédtowych oraz
zmodyfikowano elementy strategii Gminy Polana. Dokonane zmiany podykto-
wane byty lepszym ujeciu tych zagadnien. W tym rozdziale niniejszej monografii
stowa ,,Gmina” i ,,Gmina Polana” odnosza si¢ do opisywanego podmiotu. Stowo
»gmina” okresla inne jednostki samorzadu terytorialnego.

Podczas opracowywaniu studium przypadku wykorzystano ré6zne metody
i techniki badawcze:
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» analiza wynikow badania ankietowego na podstawie autorskiego kwe-

stionariusza ankiety;

» analiza odpowiednich aktow prawnych i opracowan rzadowych;

* analiza dokumentéw Gminy (pierwotnych i wtoérnych);

*  wywiady swobodne z pracownikami Gminy.

W celu przedstawienia konstrukcji oraz zasad stosowania zintegrowanego mo-
delu pomiaru dokonan dla gmin uzytecznego w procesie zarzadzania warto przy-
pomnie¢, ze obecnie jednostki te majg obowiazek sporzadza¢ Wieloletnig Prognoze
Finansowa. Podstawg jej sporzadzenia powinny by¢ narzedzia rachunkowosci za-
rzadczej lub budzet zadaniowy. Jednakze z uwagi na fakt, iz ustawodawca nie zo-
bligowal tych podmiotoéw do stosowania budzetu zadaniowego; w wigkszosci gmin
nie jest on wykorzystywany. Budzet ten powinien zawiera¢ informacje dotyczace
zaplanowanego zadania, kosztow poniesionych na jego realizacje¢ oraz miernikow
shuzacych pomiarowi osiggnictego efektu. Ponadto, jak wczes$niej wykazano, wigk-
szo$ci gmin nie wykorzystuje narzgdzi rachunkowosci zarzadczej, ktore moglyby
wspomagac proces zarzadzania i ocen¢ dokonan. Istotnym problemem jest rowniez
fakt, ze badani przeze mnie respondenci nie widza potrzeby wdrazania narzedzi
rachunkowosci zarzadczej. Twierdza przy tym, ze budzet tradycyjny jest wystarcza-
jacym narzedziem wpierajacym proces zarzadzania i oceny efektywnosci jednostki.
Jest to zjawisko niepokojace, ale ukazujace stan rozwoju rachunkowosci w gminach.
Celem opracowania modelu jest zatem wskazanie uzytecznosci réznych narzedzi,
ktore beda umozliwialy z jednej strony realizacje procesu zarzadzania, z drugiej
strony wypetianie obowigzkow prawnych (formalnych), a ponadto bedg stanowity
wilasciwe narzedzie komunikacji z interesariuszami. Model, o ktéry chodzi bedzie
realizowat zatozenia New Public Management oraz redukowat koszty transakcyjne
ponoszone przez kazdg ze stron. Konsekwencjg idei NPM jest menedzeryzm, ktory
ktadzie nacisk na oszczedno$¢, wydajnos¢ i efektywnos$¢ w zarzadzaniu zasobami
publicznymi.

Podejscie to zostato usankcjonowane w obowigzujacych regulacjach z zakresu
finanséw publicznych poszerzeniem zestawu klasycznych zasad budzetowych
o zasade «3-E» (0szczedno$é, wydajnosc, efektywnosc). Wpisanie tej zasady do
podstaw prawnych finanséw publicznych miato prowadzi¢ do poprawy wyko-
rzystania zasobow publicznych, przy czym wysitkom podejmowanym zgodnie
z zasada ,,3-E” towarzyszyta nadal tradycyjna kontrola legalnosci i zgodnosci
dziatan z planem budzetowym'.

W niniejszej monografii byta juz mowa o niedostosowaniu rachunkowosci do
oczekiwan informacyjnych uzytkownikéw, ktore nie ograniczaja sie tylko do funkcji
kontrolnej wykonania budzetu. Informacje pochodzace z systemu rachunkowosci

' A. Zysnarska, Rachunkowos¢ budzetowa w swietle koncepcji prawdziwego wiernego obra-
zu, Wydawnictwo Uniwersytetu Gdanskiego, Gdansk 2010, s. 18-19.
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powinny by¢ przede wszystkim uzyteczne. Ich uzyteczno$¢ przejawia si¢ we
wplywie na proces decyzyjny, pomocy w opracowywaniu prognoz lub potwier-
dzeniu zmiany danych wykorzystywanych do prognoz.

Nalezy przy tej okazji uwzgledni¢ stanowisko W.A. Nowaka i M. Koczuby-
-Sobieraj, ktorzy twierdza, ze

korzys$ci z dostarczanych informacji powinny by¢ nie mniejsze niz koszty po-
niesione przy pozyskiwaniu informacji. Korzysci te i koszty sg jednak trudne do
oszacowania. Dlatego bywa sprawa sporna, czy korzysci wynikajace z przedsta-
wionej informacji uzasadniajg koszt poniesiony przy jej pozyskiwaniu®.

W pehi zgadzam si¢ z tym stanowiskiem, jednak zalecam duzg ostrozno$¢ w okre-
slaniu bilansu kosztow zmian w systemie rachunkowosci gmin z korzysciami, po-
niewaz korzysci z wdrozenia nowoczesnych narzedzi beda widoczne w dtuzszej per-
spektywie przy ponoszonych wczesniej kosztach, ktore nie sg wspdtmierne w czasie.

Zintegrowany model pomiaru dokonan dla Gminy Polana, ktéry proponuje
moze by¢ podstawa do opracowania go w innych gminach w Polsce.

5.2. Charakterystyka i diagnoza spoleczno-gospodarcza
Gminy Polana

Gmina Polana bezposrednio sgsiaduje z Lodzig, stanowiac czgs¢ aglome-
racji wojewodzkiej, najwazniejszego osrodka w regionie. Potozenie Gminy, jej
otoczenie oraz powigzania wewnetrzne i zewngtrzne, warunkujg rozwdj spo-
teczno-gospodarczy, okreslaja miejsce w uktadzie gospodarczym przestrzennym
wojewddztwa 1 kraju. Sgsiedztwo metropolii todzkiej nalezacej do najwick-
szych polskich metropolii oznacza zwigkszone mozliwo$ci rozwoju spoteczno-
-gospodarczego i nawigzania wspotpracy z jednostkami znajdujacymi si¢ w ra-
mach obszaru metropolitalnego®. Gmina lezy pomigdzy trzema duzymi miastami:
Lodzig, Piotrkowem Trybunalskim i Pabianicami.

2 W.A. Nowak, M. Koczuba-Sobieraj, Cele sprawozdawczosci finansowej organizacji nie dla
zysku: perspektywa amerykanska, ,,Zeszyty Teoretyczne Rachunkowosci” 2003, t. 15, s. 56.

3 Obszar metropolitalny mozna zdefiniowa¢ jako wielkomiejski uktad osadniczy ztozony
z wielu jednostek osadniczych oraz terenow o wysokim stopniu zurbanizowania. Wyksztalcone
metropolie z reguly tworza wlasne obszary metropolitalne. Problemem moze okazaé si¢ jednak
odroéznienie obszaru metropolitalnego od aglomeracji miejskiej. Aglomeracja miejska jest jednostka
morfologiczng i tworzy ja zintegrowany, zwarty zespot wzajemnie powigzanych ze sobg jednostek
osadniczych. W aglomeracji monocentrycznej wyodrebnia si¢ glowne miasto, w ktoérym zlokali-
zowane s3 funkcje centralne oraz obszar zurbanizowany, gdzie wystepuja mniejsze miasta, wsie
oraz tereny niezabudowane, rolne i leSne. Wewnatrz tego obszaru wydziela si¢ strefy rdznigce si¢ za-
awansowaniem procesOw urbanizacji. W takiej aglomeracji wystepuja wyrazne hierarchiczne zwigz-
ki funkcjonalne migdzy wezlem (centrum aglomeracji) a pozostatymi jednostkami. W aglomeracji
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Gming Polana tworzg jednostki sektora finansow publicznych, ktorymi sa:
jednostki budzetowe, samorzagdowe zaklady budzetowe, samodzielny publiczny
zaktad opieki zdrowotnej oraz samorzadowe instytucje kultury*. Schemat struktu-
ry Gminy zawiera rysunek 15. Schemat organizacyjny Urzedu Miejskiego Gminy
Polana przedstawiony zostat na rysunku 16.

Ponadto w otoczeniu jednostki dziataja stowarzyszenia, realizujagce zadania
Gminy, do ktorych naleza: kluby sportowe, Koto Gospodyn Wiejskich, Ochotni-
cza Straz Pozarna oraz O$rodek Dziennego Pobytu dla Osob Starszych i Niepet-
nosprawnych Siostr Felicjanek.

Rozwoj funkcji metropolitalnych t.odzi wigze si¢ z korzystaniem z dostepnych
w tym miescie miejsc pracy, ustug specjalistycznych, szkolnictwa ($redniego i wyz-
szego) oraz kultury’. Bezposrednie sasiedztwo z L.odzia, jako miejscem pracy i pro-
wadzenia dziatalnosci gospodarczej, sprawia rowniez, ze Gming Polana zamieszku-
ja m.in. wysoko wykwalifikowane osoby. Gmina jest takze miejscem wypoczynku
weekendowego mieszkancow stolicy wojewodztwa. Trzeba powiedzie¢, ze Gmina
Polana charakteryzuje si¢ wysokim poziomem zycia mieszkancoéw, dynamicznym
rozwojem 1 wysoka konkurencyjnosciag w skali regionu i kraju. Utrzymanie wyso-
kiej jakos$ci zycia jest wiec podstawowa potrzeba spotecznosci lokalnej. Gtownymi
jej elementami sg dla mieszkancow: czyste, bezpieczne i urozmaicone srodowisko,
zapewniajgce dobre warunki do pracy, nauki i wypoczynku.

policentrycznej hierarchiczno$¢ funkcji moze nie wystepowac; sa one bardziej rozproszone mig¢dzy
jednostkami osadniczymi tworzacymi konurbacj¢. Mozliwy jest wigc proces przejscia: od miasta ze
strefa podmiejska do aglomeracji miejskiej, bedacej zintegrowanym uktadem osadniczym, a nastgpnie
do metropolii z obszarem metropolitalnym. Obszar ten jest jednostka tworzona przez duzy, ztozony
i spojny funkcjonalnie zespdt miejski, ktorego istotna cecha jest wystepowanie funkcji metropolital-
nych, a takze wewngtrznych powigzan funkcjonalnych. Kazdy obszar metropolitalny jest aglomeracja,
jednak nie kazda aglomeracja spetnia warunki, aby traktowac ja jako obszar metropolitalny. Powsta-
wanie obszaru metropolitalnego jest wigc konsekwencja rozwoju funkcji metropolitalnych, ktorej to-
warzyszy migracja ludnosci i przenoszenie dziatalnosci gospodarczej na peryferie dotychczasowych
skupisk miejskich. Zob. WM. Gaczek, Obszary metropolitalne jako bieguny wzrostu, [w:] W. Kisiata,
B. Stepinski (red.), Rola obszaréw metropolitalnych w polityce regionalnej i rozwoju regionalnym,
Wydawnictwo Uniwersytetu Ekonomicznego w Poznaniu, Poznan 2013, s. 27-28.

4 Zgodnie z przyjeta klasyfikacja zawarta w art. 9 UoFP.

5 Istotng cecha wyrdzniajaca metropolie sa funkcje pelnione na rzecz jej otoczenia zewnetrz-
nego, zarowno bliskiego, regionalnego, jak i ponadregionalnego (krajowego oraz zagranicznego),
ktore nie zaleza wprost od liczby mieszkancoéw miasta w jego granicach administracyjnych. Funkcje
metropolitalne to funkcje egzogeniczne o znaczeniu i zasiggu co najmniej ponadregionalnym. Sg
to funkcje dziatalnosci ustugowej najwyzszego rzedu — polityczne, administracyjne, gospodarcze,
finansowe, komunikacyjne, naukowe, edukacyjne, kulturalne, turystyczne, informacyjne, religijne
—w tym zwlaszcza funkcje o charakterze decyzyjnym, zwigzane z obecno$cia instytucji reprezen-
tujacych struktury kierowania, zarzadzania i kontroli w skali migdzynarodowej. Warunkiem ko-
niecznym uznania wielkiego miasta za metropoli¢ jest wspotwystepowanie w jego granicach wielu
réznorodnych funkcji metropolitalnych i dopiero synergia ich wystgpowania i skala oddziatywania
umozliwia wyksztatcenie si¢ okreslonej rangi osrodka metropolitalnego. Zob. W.M. Gaczek, Obsza-
ry metropolitalne..., s. 25-26, M. Smetkowski, B. Jatowiecki, G. Gorzelak, Obszary metropolitalne
w Polsce — diagnoza i rekomendacje, ,,Studia Regionalne i Lokalne” 2009, nr 1(35), s. 57.
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Jednostki sektora finanséw publicznych Gminy Polana

L

Szkota
Podstawowa 1

Szkota
Podstawowa 2

Szkota
Podstawowa 3

Rysunek 15. Schemat struktury Gminy
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Zrodto: opracowanie wlasne na podstawie dokumentow zrodtowych Gminy Polana.

Gmina Polana nawigzuje relacje ze swoim otoczeniem na réznych ptaszczy-
znach. Relacje zachodzace migdzy Gming a L.odzia zwiazane sa z presja ludnosci
miasta Lodzi na zaspokajanie ich potrzeb mieszkaniowych na terenie Gminy Po-
lana. Wysoka intensywno$¢ tego procesu rodzi zagrozenia niezrOwnowazonego
rozwoju, cechujacego si¢ chaotycznym zagospodarowaniem i niewydolno$cia
infrastruktury, zar6wno technicznej, jak i spotecznej. Jednocze$nie dostepnosc
ushug i miejsc pracy w Lodzi, ale takze i na miejscu w Gminie neguje traktowanie
Gminy jak ,,sypialni”, co stanowi problem wielu gmin sasiadujacych z duzymi
osrodkami miejskimi. Duze, blisko polozone miasto wojewddzkie ma pozytyw-
ny wplyw na Gming, poniewaz silnie oddzialuje na wzrost miejsc pracy, jest
istotnym wezlem komunikacyjnym, osrodkiem edukacji na poziomie $rednim
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Rysunek 16. Schemat organizacyjny Urzedu Miejskiego Gminy

Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie dokumentow zrédtowych Gminy Polana.
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1 wyzszym, oferuje dostep do ustug medycznych, zaspokaja potrzeby kulturalne.
Niestety, zauwazalny jest takze negatywny wptyw Lodzi na Gming, przejawiajacy
si¢ m.in. w braku checi wspotpracy w zakresie funkcji spotecznych (edukacja)
i wymuszaniu koniecznosci rozwoju powigzan drogowych, ktore nie naleza do
Gminy (drogi wojewodzkie). £.6dZ stanowi mocng konkurencj¢ dla Gminy, szcze-
g6lnie dla firm ustugowych, traktuje Gming z pozycji dominujacej.

Gmina Polana rywalizuje z innymi gminami (zar6wno sasiadujgcymi z Lo-
dzig, jak i lezacymi w obrgbie innych aglomeracji na terenie Polski) o wykorzy-
stanie dostepnych zasobow. Konkurencyjno$¢ Gminy przejawia si¢ w czterech
wymiarach:

*  konkurencja o mieszkancoOw — umiejetnos¢ przyciggania nowych miesz-
kancow, przede wszystkim z Lodzi, i przygotowanie obecnych mieszkan-
co6w Gminy do wygrywania na rynku pracy czy polu edukacji;

*  konkurencja o inwestorow i przedsigbiorcow — przycigganie nowych in-
westordw i wspieranie konkurencyjno$ci firm lokalnych na rynkach po-
nadlokalnych;

* konkurencja o turystow — umiej¢tno$¢ zachegcenia mieszkancow Lodzi
i gmin do odpoczynku i rekreacji na terenie Gminy Polana;

»  konkurencja o $rodki publiczne — wygrywanie konkurencji z innymi gmi-
nami o $rodki publiczne, szczegolnie pochodzace z budzetu Unii Euro-
pejskiej.

5.3. Strategia jako instrument kreowania polityki rozwoju
Gminy Polana

Strategia Rozwoju Gminy Polana to dlugookresowy plan dziatania, okresla-
jacy cele rozwoju Gminy i przyjmujacy kierunki oraz priorytety dzialania, ktore
sa niezbedne dla realizacji przyjetych zamierzen. Ustalenia zawarte w strategii
stanowig podstawe do prowadzenia przez wtadze Gminy dtugookresowej polityki
rozwoju spoteczno-gospodarczego. Wokot jej ustalen koncentruja si¢ dziatania
wladz samorzadowych, zmierzajace do zapewnienia jak najlepszych warunkow
zycia mieszkancow Gminy oraz wzrost konkurencyjno$ci w wymiarze spotecz-
nym, przestrzennym i gospodarczym. Gtownym celem opracowania Strategii
Rozwoju Gminy Polana w horyzoncie 2014-2020 bylo zaplanowanie, a nast¢gpnie
konsekwentne realizowanie dziatan, zmierzajacych do zapewnienia jej harmonij-
nego rozwoju i modernizacji, ze szczegdlnym uwzglednieniem wszystkich zaso-
boéw 1 atutdow, ktore posiada, na rzecz rozwoju oraz poprawy poziomu i jakosci
zycia mieszkancow. Zintegrowane uj¢cie rozwoju, poprzez odejécie od planowa-
nia sektorowego na rzecz budowy i wzmacniania kapitatu terytorialnego, pozwoli
wlaczy¢ w procesy rozwojowe calg wspolnote samorzagdowa.
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Strategia stanowi takze podstawe dla efektywnego wykorzystania przez Gmi-
n¢ $rodkéw rozwojowych, zarowno krajowych, jak i pochodzacych z UE, na re-
alizacje celow spoleczno-gospodarczych, a zarazem punkt wyj$cia pomnazania
srodkow przez szybszy i efektywniejszy wzrost gospodarczy. Strategia ma takze
shuzy¢ wspieraniu pozytywnych przemian oraz niwelowania gtownych barier roz-
wojowych w regionie, a takze efektywnemu wykorzystaniu zasobow rozwojowych.

Strategia Gminy Polana® sktada si¢ z nastepujacych czesci:

* analizy SWOT,;

*  wizji i misji Gminy.

Celami strategicznymi Gminy, ktore maja zosta¢ osiggnigte w zatozonym okresie
planistycznym, czyli do konca roku 2020, sg”:

1) ciagly rozwoj gospodarczy Gminy Polana mierzony przez zwigksze-
nie dochodéw, rozwdj wspdlpracy i budowanie powigzan spoteczno-
-gospodarczych w ramach obszaréw funkcjonalnyché®;

2) lepsze warunki zycia mieszkancéw Gminy, szczeg6lnie osob o niskim po-
ziomie dochodow, poprzez wzmacnianie i wykorzystywanie endogenicz-
nych potencjatéw Gminy Polana oraz wspotpracy w wymiarze lokalnym
i regionalnym.

Niewatpliwie bardzo wazng przestanka uzasadniajacag potrzebe opracowa-

nia dokumentu strategicznego w Gminie Polana jest zapewnienie spojnosci ze

¢ Opracowana na podstawie dokumentow zrodtowych otrzymanych z Gminy: Strategia Gmi-
ny Polana. Szanse i bariery rozwoju, 2013.

7 Ibidem.

8 Pojecie obszaru funkcjonalnego, jego typy oraz kryteria wyznaczania okre$la dokument
Koncepcja Przestrzennego Zagospodarowania Kraju 2030 (KPZK 2030) przyjety przez rzad
w grudniu 2011 roku. (Uchwata Nr 239 Rady Ministrow z dnia 13 grudnia 2011 r. w sprawie przy-
jecia Koncepcji Przestrzennego Zagospodarowania Kraju 2030, M.P. 2012, poz. 252). Stanowi on
najwazniejszy dokument strategiczny dotyczacy zagospodarowania przestrzennego kraju w srednim
horyzoncie czasowym. ,,Obszar funkcjonalny” jest definiowany w tym dokumencie jako obszar wy-
odrgbniony na podstawie wspolnych cech geograficznych i silnych wewngtrznych powiazan. KPZK
2030 wyrodznia trzy grupy takich obszaréw: miejskie obszary funkcjonalne, wiejskie obszary funk-
cjonalne i specjalne obszary funkcjonalne. Wprowadzenie tego terminu wynika z ostabiania powigzan
funkcjonalnych migdzy miastami wojewddzkimi a ich zapleczem na rzecz wzmocnienia zwiazkow
z innymi gldwnymi miastami. ROwnoczeénie obserwuje si¢ zwigkszanie bezposredniego oddziaty-
wania miasta na tereny przylegte, definiowane jako miejski obszar funkcjonalny. Zasigg tego obsza-
ru wyznaczany jest przez rozprzestrzenianie si¢ miasta (urban sprawl), zarowno form zabudowy,
jak 1 miejskiego stylu zycia, oraz zwigkszajaca si¢ liczbe dojazdow do pracy, do centréw miast.
Oznacza to, ze tak w Polsce, jak i w Europie nastgpuje odejsécie od tradycyjnego podziatu struktur
osadniczych z wyrazng granica miedzy miastem a wsig. Obszary wiejskie, zwlaszcza w sasiedz-
twie duzych osrodkéw miejskich, w coraz wigkszym stopniu zaczynaja petni¢ funkcje pozarolnicze
— ustugowe i produkcyjne. Przyktadem obszaru funkcjonalnego moze by¢ duze miasto i otaczajace
je gminy. Mieszkancy tych gmin na co dzien dojezdzaja do pracy w miescie, ucza si¢ w nim, stu-
diuja, chodza do teatru. Oznacza to, ze taki obszar posiada wspolny potencjat i bariery rozwojowe
niezalezne od granic administracyjnych. Planowanie rozwoju powinno si¢ zatem odbywac ponad
tymi granicami, wowczas mozliwe bedzie osiggnigcie lepszych efektow.
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strategicznymi dokumentami na szczeblu krajowym i regionalnym. Aby tego do-
kona¢, nalezy przeprowadzi¢ analiz¢ SWOT, czyli rozpoznaé¢ mocne i stabe stro-
ny oraz szanse i zagrozenia wystepujace w Gminie.

Analiza SWOT — mocne i slabe strony Gminy Polana

Na podstawie ustalen diagnozy sytuacji spoteczno-gospodarczej w Gminie
Polana zostata przeprowadzona analiza strategiczna przy uzyciu metody SWOT.
Analiza tego rodzaju stanowi jedng z najpopularniejszych metod diagnozy sytu-
acji, w jakiej znajduje si¢ dana jednostka, wspdlnota samorzadowa. Metoda ta ma
na celu uporzagdkowanie informacji dotyczacych Gminy, wskazujac na jej mocne
i slabe strony oraz szanse i zagrozenia. Analiza ta stanowi podstawe oceny zaso-
bow Gminy Polana oraz jej otoczenia. Utatwia réwniez identyfikacj¢ problemow
i okreslenie priorytetdw rozwoju. Mocne i stabe strony traktowane sg jako czynni-
ki wewngetrzne, na ktore spoteczno$¢ lokalna ma wplyw, natomiast szanse i zagro-
zenia jako czynniki zewnetrzne — umiejscowione w blizszym i dalszym otoczeniu
jednostki. W tabeli 26 zostata zaprezentowana analiza SWOT dla Gminy.

Tabela 26. Analiza SWOT Gminy Polana

Mocne strony Gminy Stabe strony Gminy
1 2
1) Potencjat centralnego potozenia w Polsce i wo- | 1) Niedostateczny poziom infrastruktu-
jewodztwie ry technicznej (kanalizacja), energii
2) Potencjat bezposredniego sasiedztwa z miastem elektrycznej, niektore drogi i ulice
metropolitarnym — Lodzia wymagaja przebudowy do wymo-
3) Bliskos¢ todzkiej bazy szkolnictwa wyzszego gow przejezdnosci samochodow
oraz instytucji kultury o wigkszym tonazu, brak wystarcza-
4) Dobra komunikacja zewngtrzna — przez Gming jacej ilosci sieci zaopatrzenia w gaz
przebiega droga krajowa, droga wojewddzka, 2) Niedostateczny poziom skanalizo-
a w najblizszych latach przebiegac¢ bedzie auto- wania Gminy
strada oraz droga ekspresowa 3) Brak mozliwosci obstuzenia
5) Dobrze rozwinigta sie¢ komunikacyjna na tere- i oczyszczenia wigkszej ilosci Scie-
nie Gminy oraz z osciennymi gminami, kéw przez istniejgca na terenie Gmi-
6) Dobrze rozwinigta sie¢ telekomunikacyjna, in- ny oczyszczalnig
frastruktura wodociagowa 4) Nieuporzadkowany system gospo-
7) Prawie calkowite skanalizowanie miasta darki odpadami
8)  Szeroka oferta terenow pod inwestycje 5) Brak rozwinigtej bazy turystycznej
9) Duza ilo$¢ terendow przeznaczonych pod budow- i kulturalnej, niewystarczajace wa-
nictwo jednorodzinne dla nowych mieszkancow runki do dziatania gminnego domu
10) Dostepnos¢ roznych form aktywnego spedzania kultury
wolnego czasu (Sciezki rowerowe, stadion, Or- | 6) Pogarszajacy si¢ stan bezpieczen-
lik, hala sportowa, palce zabaw, sitownia) stwa na terenie Gminy
11) Sprzyjajace warunki do rozwoju handlu (nate- |7) Brak surowcow o znaczeniu lokal-
renie Gminy znajduje si¢ duzy obszar handlowy nym i ponadlokalnym
0 znaczeniu mi¢dzynarodowym) 8)  Ukryte bezrobocie
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mach lokalnych grup dzialania

Tab. 26 (cd.)
1 2

12) Rolnictwo oparte na gospodarstwach rodzinnych | 9)  Staby dostgp do Internetu na niekto-

13) Brak ucigzliwego dla mieszkancoéw przemystu rych obszarach Gminy

14) Duzy potencjat kapitatu spotecznego (prawie 10) Koniecznos¢ ocieplenia budynkéw
65% stanowia osoby w wieku produkcyjnym) publicznych w gminie (termomoder-

15) Mieszany system shuzby zdrowia (na terenie nizacja)

Gminy znajduje si¢: gminna stuzba zdrowia, 11) Podzial Gminy przez przebieg drog
gabinety prywatne, szpital prywatny) krajowych, brak obwodnicy, po-

16) Preznie dzialajace organizacje spoteczne garszajacy si¢ stan drog lokalnych,
(Ochotnicza Straz Pozarna, Kluby Sportowe, negatywne oddziatywanie przejez-
Kota Gospodyn Wiejskich) dzajacych samochodow

Szanse Gminy Zagrozenia Gminy

1) Dogodne polozenie komunikacyjne Gminy 1) Ograniczenia budzetowe i ustawowe
w centrum Polski i wojewddztwa todzkiego, w inwestowaniu w infrastrukture
przez ktore przebiega droga krajowa, droga wo- techniczna — gaz i energig¢ elektrycz-
jewodzka, autostrada oraz droga ekspresowa S8 na w sytuacji znacznego zapotrzebo-

2) Potencjal bezposredniego sasiedztwa i oddziaty- wania na te media
wania miasta metropolitarnego — Lodzi 2) Niestabilno$¢ prawna wptywajaca

3) Dobrze rozwinigta drogowa sie¢ komunikacyj- negatywnie na procesy inwestycyjne
na na terenie i dobre potaczenia z o$ciennymi | 3) Niestabilna sytuacja makroekono-
gminami miczna

4) Bliskos¢ 16dzkiej bazy szkolnictwa wyzszego 4) Marginalizacja Gminy na rzecz du-
oraz instytucji kultury zego o$rodka miejskiego 1 zwigzany

5)  Wazrost zapotrzebowania mieszkancow na ak- w tym mozliwy odptyw mieszkancow
tywne formy spedzania wolnego czasu, a takze 5)  Ukryte bezrobocie na wsi
turystyki 6) Obcigzenia ustawowe wydatkow na

6) Duza ilo$¢ terenow przeznaczonych na bazy zadania zlecane samorzadowi bez
i magazyny — centralne potozenie na skrzyzowa- przekazywania adekwatnych srod-
niu najwazniejszych drog komunikacyjnych kéw na te cele

7)  Sprzyjajace warunki do produkcji odnawialnej
energii

8) Zwigkszone mozliwosci inwestycyjne poprzez
wykorzystanie nowych narzg¢dzi absorpcji $rod-
kéw pomocowych w ramach Zintegrowanych
Inwestycji Terytorialnych

9) Mozliwos$¢ pozyskania wsparcia ze srodkow
z UE w konteks$cie premiowania obszarow me-
tropolitalnych w przysztym okresie programo-
wania $rodkow unijnych (2014-2020)

10) Wspolpraca gmin aglomeracji todzkiej w ra-

Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie: Strategia Gminy Polana, 2013.

Ze wzgledu na centralne potozenie w wojewodztwie Gmina Polana dyspo-
nuje duzym potencjatem gtownie poprzez rozwoj infrastruktury handlowej oraz
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infrastruktury transportowej. Mozna zatem spodziewac si¢ dynamicznego roz-
woju Gminy w wymiarze spolecznym, przestrzennym i gospodarczym. Znacze-
nie Gminy Polana jako miejsca o wysokiej atrakcyjnos$ci spowoduje, ze begdzie
ona konkurencyjna w stosunku do gmin osciennych w wojewddztwie todzkim.

Wizja i misja Gminy

Wizja rozwoju Gminy Polana stanowi opis pozadanego stanu za kilka lat.
Ukierunkowana jest prognostycznie; okresla cel, do jakiego zmierza Gmina,
wskazuje kierunek jej rozwoju. Wizja przewiduje stworzenie warunkow do roz-
woju gospodarczego i spotecznego Gminy Polana. Zrealizowanie jej zalozen
przetozy si¢ na wzrost poziomu atrakcyjnosci Gminy pod wzgledem jakosci zy-
cia mieszkancéw przy zachowaniu waloréw srodowiska przyrodniczego i kul-
turowego, podniesienie rangi Gminy w wymiarze spotecznym, przestrzennym
i gospodarczym. Przedstawiona tu wizja nie stanowi tresci oryginalnej zapisane;
w Strategii rozwoju gminy... Dokonane zostaly zmiany tresci, z zachowaniem
oczekiwanego przez zarzadcow Gminy przekazu.

Wizja Gminy Polana’:

Gmina Polana jest konkurencyjna (w wymiarze spolecznym, przestrzennym
i gospodarczym) w stosunku do innych gmin w wojewodztwie, czysta, bezpieczna
i zasobna ekonomicznie dzieki: bogatemu dziedzictwu kulturowemu, zmodernizo-
wanej infrastrukturze technicznej, turystyce, wyksztatconym i przedsiebiorczym
mieszkancom — przyjazna dla mieszkancow, inwestorow i gosci. Otwarta na inno-
wacyjne technologie, redukcje zuzycia zasobow naturalnych oraz realizujgcq ide
ZrOWROWazonego rozwoju.

Sposobem urzeczywistnienia zaktadanej wizji Gminy jest natomiast misja, be-
daca nadrzednym celem funkcjonowania wspdlnoty samorzadowej. Misja Gminy
Polana wskazuje na cel nadrz¢dny, do jakiego nalezy dazy¢, realizujac poszcze-
golne elementy strategii. Okresla role wladz w procesie rozwoju, ma takze inte-
growaé, motywowac 1 rozbudzaé aspiracje catej spolecznosci lokalnej. Stanowi
jasny przekaz dla obywateli, inwestorow i turystow odwiedzajacych Gming. Misja
Gminy Polana zawiera podstawowe wartosci, na ktorych zamierzaja koncentrowac
swoje dziatania decydenci i mieszkancy Gminy.

Misja Gminy Polana'®:

Stale i konsekwentne dgzenie do podnoszenia jakosci zycia mieszkancow
oraz stworzenia optymalnych warunkow do rozwoju jednostki, rodziny jak i catej

° Opracowanie wlasne na podstawie Strategii Gminy Polana.
10" Ibidem.
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spolecznosci w oparciu o ide zrownowazonego rozwoju, ograniczajgcq zuzycie
zasobow naturalnych i dziedzictwa kulturowego oraz potencjat intelektualny, ak-
tywnosci, rownych szans i przedsiebiorczosci mieszkancow.

5.4. Powiazanie strategii Gminy Polana z alokacja zasobow
i budzetowaniem

W ustawie o finansach publicznych (Dzial V) zostatly sformutowane za-
sady, ktorych przestrzeganie powinno zapewni¢ racjonalng alokacje zasobow
(byta o tym mowa w rozdziale drugim niniejszej monografii). Budzet gminy
uchwalany jest na rok budzetowy, ktory pokrywa si¢ z rokiem kalendarzowym.
Budzet powinien wynika¢ z zapisow w sporzadzonej Wieloletniej Prognozie
Finansowej, bowiem obejmuje ona okres roku budzetowego oraz co najmniej
trzech kolejnych lat budzetowych. Budzet jest zatem pochodng WPEF, ale co
najwazniejsze powinien wynika¢ z przyjetej strategii jednostki. Jest tak dlate-
g0, iz zadania zaplanowane w strategii powinny mie¢ swoje odzwierciedlenie
w WPF. Planowanie strategiczne w gminie powinno wigc by¢ powiazane z bu-
dzetami rocznymi gminy (operacyjnymi), jesli dziatania tych jednostek majg
by¢ zbiezne z jej wizjg. Wobec tego kolejnosé planowania w gminie powinna
przebiega¢ od planowania strategicznego, poprzez WPF do budzetu roczne-
go. Ponadto istotng kwestig jest kalkulowanie kwot przyjetych w tych doku-
mentach oraz ocena poziomu ich realizacji. Decydenci powinni weryfikowac
przyjete cele strategiczne. Poprawne sformutowanie strategii i jej aktualizacja
powinny zapewni¢ przetozenie pierwszego roku planu wieloletniego (WPF)
na budzet operacyjny (gminy). Warunkiem niezbednym jest zatem sformu-
lowanie celow krétkoterminowych w zakresie przyjetych miernikow reali-
zacji strategicznej karty wynikow (BSC). W efekcie proces ten poszerza
tradycyjne budzetowanie — uwzgledniane sg zarowno cele strategiczne, jak
i operacyjne. Tradycyjny budzet okre$la bowiem szczegdtowe cele krotko-
terminowe w perspektywie finansowej, takie jak: dochody, wydatki, dotacje
udzielane innym podmiotom, poziom deficytu, dochody i wydatki oraz inne
zadania zlecone zwigzane z realizacja zadan administracji rzgdowej. Doku-
ment ten zawiera rowniez informacje o poziomie wydatkow na inwestycje,
wydatki zwigzane z realizacja zadan w zakresie ochrony $rodowiska i go-
spodarki wodnej. Budzet gminy prezentuje dane wedlug ustawowych klasy-
fikacji: dziatow, rozdziatow i paragrafow.

Nalezy wigc przyznac, ze proces planowania w gminie jest dziataniem trud-
nym. Wynika to ze zmienno$ci otoczenia, ograniczenia w zasobach, uwzgled-
nienia zrdéznicowanych potrzeb roéznych grup interesariuszy oraz trudnosci
w skalkulowaniu niektoérych zadan, co do ktorych nie mozna zastosowac po-
réwnania na rynku.
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Jak wspomniano, procedury uchwalania budzetu gminy oraz jego tre$¢ okre-
sla ustawa o finansach publicznych. Proces tworzenia budzetu obejmuje wszelkie
prace zwigzane z przygotowaniem projektu budzetu gminy. W Polsce za przygo-
towanie budzetu odpowiada zarzad gminy (wojt, burmistrz, prezydent). W pro-
cesie przygotowania budzetu uwzgledniane sa wszystkie wnioski sktadane przez
mieszkancéw gminy, radnych, sottysoéw, przedsigbiorcéw oraz pracownikow gmi-
ny. Wnioski moga by¢ sktadane zardwno do burmistrza (prezydenta, wojta) jak
1 Rady Miejskiej (Gminnej) do 30 wrzesnia. Celem sktadania wnioskow do Rady
Miejskiej (Gminnej) jest uzyskanie wiekszego poparcia oraz mozliwosci wpty-
nigcia tego organu na ostateczny ksztalt budzetu.

W Gminie Polana wszystkie ztozone wnioski s gromadzone w Referacie In-
westycji, ktory dokonuje kalkulacji zgtaszanych zadan. Moim zdaniem powinien
by¢ do tego wykorzystywany budzet zadaniowy, ktory uwzgledniatby wszystkie
zasoby wykorzystywane w celu realizacji konkretnych zadan. Taki sam proces
kalkulowania powinien wystepowa¢ w prognozowaniu strategicznym i wielolet-
nim. Niewatpliwie podczas kalkulacji nalezy liczy¢ si¢ z r6znego rodzaju ryzy-
kiem oraz wystgpieniem nieprzewidzianych kosztow (np. usunigcia cze$ci niewy-
korzystywanej 1 wezesniej niezinwentaryzowanej infrastruktury). Gmina obecnie
zmaga si¢ z problemem kadrowym, brak jest pracownikow, ktorzy mogliby wy-
kona¢ zaplanowane prace budowlane. W zwigzku z tym rosng koszty wykonania
zadan w zakresie ustug budowlanych.

Proces ustalania budzetu w Gminie Polana jest kontynuowany przez okre-
$lenie, na podstawie danych historycznych, zakresu prac planowanych zadan
i ustalenie wstepnego kosztorysu. Informacje te przekazywane sa do burmistrza.
Jako osoba odpowiedzialna za przygotowanie budzetu burmistrz sporzadza jego
wstepna wersje. W pierwszej kolejnosci uwzgledniane sg zapisy z Wieloletniej
Prognozy Finansowej, a nastepnie zglaszane potrzeby interesariuszy zewnetrz-
nych i wewngtrznych. Burmistrz Gminy Polana przygotowuje wstepna wersje bu-
dzetu, konsultujac swoje wybory z wickszoscia radnych. Podejmowane konsulta-
cje z radnymi nie sg obligatoryjne z punktu widzenia przepisow prawa. Intencja
przeprowadzanych konsultacji jest przygotowanie takiego ksztattu budzetu, ktory
podczas obrad Rady Miejskiej bedzie z duzym prawdopodobienstwem uchwalo-
ny (to Rada Miejska zatwierdza przyjecie zaprojektowanego przez burmistrza bu-
dzetu). Budzet Gminy zatwierdzany jest uchwatg budzetowa przed rozpoczgciem
kolejnego roku budzetowego.

Zdaniem J. Kalety — wcigz aktualne, mimo warunkow, w jakich byto formu-
towane — przygotowywanie budzetu w sposob wskazany powyzej moze wywotaé
nastepujace konsekwencje:

* ograniczenie dziatania organow w przewidywaniu przyszlych zdarzen;

* powtarzanie btednych decyzji podjety w poprzednich okresach;

* zjawisko niegospodarnosci w niektorych gminach;
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* ocena dokonan na przewidywanym wykonaniu budzetu w roku poprzed-
nim, poniewaz ostateczne wyniki wykonania budzetu za dany okres po-
dawane sa dopiero w pierwszej polowie nastgpnego roku budzetowego!'!.

Nalezy zatem stwierdzi¢, ze istnieja podstawy zastosowania w gminach strate-
gicznej karty wynikow wraz z jego instrumentarium. Szczegodlne mozliwosci
BSC obejmuja nastgpujace funkcjonalnosci:

1. Kompleksowos¢:

* obejmuje wszystkie obszary funkcjonowania gmin;

* integruje funkcjonujace w organizacji rozne techniki, narzgdzia i me-
tody rachunkowosci zarzadczej oraz zarzadzania;

* laczy zarzadzanie strategiczne z operacyjnym oraz cele operacyjne ze
strategicznymi;

* koncentruje si¢ na pomiarze dokonan za pomocg wskaznikow finan-
sowych i niefinansowych.

2. Mozliwos$¢ lepszego zrozumienia strategii organizacji przez wszystkich

pracownikow;

3. Ukierunkowanie catej organizacji na realizacj¢ przyjetej przez nig strate-

gii dziatania;

4. Okreslenie zwigzkoéw przyczynowo-skutkowych zachodzacych w organi-

zacji w réznych obszarach (perspektywach) dziatania;

5. Integracja celow réznych grup interesariuszy;

6. Zobligowanie do zastosowania miernikow finansowych i niefinansowych

w roznych obszarach dziatalnosci;

7. Mozliwos¢ biezacej weryfikacji celow jednostki;

8. Poprawa komunikacji pracownikow, zmotywowanie ich do bardziej efek-

tywnego dzialania.

5.5. Zintegrowany model pomiaru dokonan jako narzedzie
zarzadzania w Gminie Polana

Zaproponowany tu model r6zni si¢ od dotychczas wykorzystywanych instru-
mentdéw. Zintegrowany model pomiaru dokonan bedzie pozytywnie wplywal na
funkcjonowanie Gminy. Atuty Balanced Scorecard sa powszechnie znane, wérod
nich znajduja si¢ przede wszystkim: mozliwos¢ wykorzystania miernikéw finan-
sowych 1 niefinansowych do oceny dokonan, integracja wszystkich obszarow
dziatania gminy, tgczenie roznych technik, narzedzi i metod rachunkowosci za-
rzadczej oraz zarzadzania, a takze celow operacyjnych ze strategicznymi.

' Zob. J. Kaleta, Informator budzetowy, Panstwowe Wydawnictwo Ekonomiczne, Warszawa
1982, s. 28.
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Nowy, zintegrowany model pomiaru dokonan dla Gminy powinien przede
wszystkim:

* pozwala¢ na sprawne planowanie kosztow zadan;

*  pozwala¢ na sprawne planowanie wynikow;

* zmniejszy¢ czasochtonno$¢ procesu planowania operacyjnego;

e pozwala¢ na pomiar dokonan nie tylko za pomocg miernikow finanso-

wych czy stopnia wykonania budzetu, ale tez miar niefinansowych;

» zapewnia¢ powigzanie celow operacyjnych ze strategicznymi;

* ogranicza¢ wptyw danych z budzetow z poprzednich lat na ustalanie bu-

dzetow biezacych;

» gwarantowac jak najwicksza aktualno$¢ danych w obowigzujacych pla-

nach operacyjnych;

* zapewnia¢ spojnos¢ planow operacyjnych z biezacg strategia dziatania;

»  zachgcac¢ pracownikdéw (menedzerow) do oszczgdzania zasobow Gminy;

* zapewnia¢ warunki oraz zachety do dzielenia si¢ wiedza wewnatrz

Gminy.

Podsumowujac, Gmina stosujac zintegrowany model, powinna zwigkszy¢
elastycznos$¢ swojego dziatania w stosunku do sytuacji, w ktorej wdrozony jest
tradycyjny budzet oraz zapewni¢ wiarygodnos¢ sporzadzanej Wieloletniej Pro-
gnozy Finansowej. Jest to gtoéwny cel nowego modelu. Powyzsze punkty nie
wymagaja odrebnych wyjasnien, zostaty juz one wezesniej wskazane jako zalety
stosowania BSC. Schemat proponowanego zintegrowanego modelu pomiaru do-
konan zostat przedstawiony na rysunku 17.

Zintegrowany model pomiaru dokonan dla Gminy Polana opiera si¢ na kon-
cepcji BSC. Cele strategiczne i operacyjne wywodzg si¢ ze zdefiniowane;j strategii.
Ponadto s3 one sklasyfikowane w czterech perspektywach: perspektywie klienta,
perspektywie finansowej, perspektywie procesOw wewnetrznej oraz perspek-
tywie uczenia si¢ i rozwoju. Stanowi to podstawe do zaplanowania zadan, po-
dzadan oraz dziatan, przypisaniu tym pozycjom odpowiednich miernikéw ich
realizacji oraz oso6b odpowiedzialnych. Nalezy podkresli¢, ze miedzy zadaniami,
podzadaniami i dzialaniami a miernikami i osobami odpowiedzialnymi wystepuje
sprezenie zwrotne. Wszystkie elementy powinny by¢ poddawane weryfikacji i aktu-
alizacji. Klasyfikacja tych zagadnien wymaga wykorzystania budzetu zadaniowego,
ktory bedzie stanowit podstawe kalkulacji zadan niezbednych do zdefiniowania za-
fozen Wieloletniej Prognozy Finansowej, ale takze budzetu Gminy (sprawozdania
te zostaly zaznaczone kolorem czerwonym, jako obligatoryjne elementy sprawoz-
dawczosci finansowej gmin). Ideg zaproponowanego zintegrowanego modelu po-
miaru dokonan jest rowniez wystgpowanie sprzezenia zwrotnego miedzy budzetem
zadaniowym i WPF. Dane uzyskane z kalkulacji na podstawie budzetu zadaniowe-
go (uwzgledniajace cele strategiczne i operacyjne we wszystkich perspektywach)
stanowig podstawe do sporzadzenia sprawozdan finansowych: budzetu Gminy oraz
sprawozdan finansowych ogolnego przeznaczenia. Sprawozdania sg poddawane
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N STRATEGIA GMINY POLANA
MISJA GMINY POLANA
Cele strategiczne Cele operacyjne
Perspektywa Perspektywa Perspektywa procesow Perspektywa uczenia
klienta finansowa wewngtrznych si¢ i rozwoju
Zadani
| acam | Mierniki
Podzadania
Osoby
T odpowiedzialne
Dziatania
Zalozenia do WPF
Budzet Gminy
1
Budzet zadaniowy )' wydatki | Zadania, cele, mierniki |
Sprawozdania finansowe

Ocena wykonania

budzetu Mierniki finansowe
ZINTEGROWANY i niefinansowe
RAPORT

FINNASOWY

!

Komunikowanie

Rysunek 17. Koncepcja zintegrowanego modelu pomiaru dokonan dla Gminy Polana

Zrbdto: opracowanie wilasne.
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ocenie za pomocg wczesniej zaplanowanych miernikow finansowych i niefinan-
sowych realizacji celow. W efekcie dokonuje si¢ integracja danych pochodzacych
z obligatoryjnych sprawozdan finansowych oraz danych z BSC w postaci zinte-
growanego modelu pomiaru dokonan. Informacje finansowe i niefinansowe wraz
z przedstawieniem poziomu miernika, jego wartosci docelowej, powinny by¢ prze-
kazywane r6znymi kanatami (zob. tabela 33). Ocena wykonania budzetu jest pod-
stawg do weryfikacji zatozen strategicznych Gminy.

Ideg zintegrowanego modelu pomiaru dokonan jest wykorzystanie niezbed-
nych narzedzi uzytecznych w procesie zarzadzania oraz oceny dokonan. Model
ten zmniejsza asymetri¢ informacyjna, zmniejszajac niepewno$¢, umozliwia zatem
takze identyfikacje i redukcje kosztow transakcyjnych.

Ponizej zostang zaprezentowane elementy strategicznej karty wynikoéw wraz
z powigzaniem z innymi elementami modelu. Przedstawiona konstrukcja BSC
zostala sporzadzona w oparciu o dokumenty zrédtowe przekazane przez Gming
oraz rozmowy z pracownikami Gminy, w tym Burmistrzem i Skarbnikiem.

Punktem wyjs$cia proponowanego modelu i najwazniejszym elementem jest
sformulowana misja/strategii Gminy oraz jej cele. Dziatania Gminy Polana ukie-
runkowane sg na osiggniecie sformutowanej wizji i koncentrowac si¢ beda na
dwoch obszarach strategicznych, o ktorych byta juz mowa w niniejszym rozdziale
monografii- W ramach kazdego obszaru strategicznego zostat okreslony cel stra-
tegiczny, wskazujacy kierunek postepowania w realizacji zatozonej wizji i misji
Gminy. Cele strategiczne w ramach poszczegélnych obszarow urzeczywistnia-
ne beda poprzez wyodrgbnione cele operacyjne, zawierajace propozycje zadan
i miernikow ich realizacji, w ramach perspektywy klienta, finansowej, proceséw
wewnetrznych oraz uczenia si¢ i rozwoju.

Opracowane przez Gming¢ Polana cele strategiczne stanowig odrgbne cele,
bez powiazan przyczynowo-skutkowych. Brak rowniez wskazowek zapewniaja-
cych ich osiggnigcie. Wykorzystanie koncepcji BSC ma umozliwi¢ skoordyno-
wanie dzialan w najwazniejszych obszarach funkcjonowania Gminy oraz wska-
za¢ wplyw tych dziatan na poprawe przyjetego wskaznika realizacji danego celu,
a takze wypelnianie misji.

Zgodnie z koncepcjg BSC gmina przedstawiana jest w ramach czterech ob-
szarow (perspektyw) dziatania. Majg one za zadanie wskazac istote i kierunek
dzialania w danej perspektywie poprzez udzielenie odpowiedzi na postawione py-
tania. Przedstawione pytania bedg odnosi¢ si¢ do wielu gmin w Polsce.

W perspektywie klienta

Kogo definiujemy jako naszego klienta? Jak powinnismy by¢ postrzegani
przez naszych interesariuszy, aby osiagna¢ nasza wizje? W jaki sposob tworzymy
wartos¢ dla klienta?
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Klienci zostali zdefiniowani jako:

a) mieszkancy;

b) przedsigbiorcy;

¢) inne samorzady i agendy rzadowe;
d) instytucje finansowe;

e) inne instytucje.

W perspektywie finansowej

W jaki sposob, kontrolujac koszty, mozemy przyczyni¢ si¢ do zwigkszenia
wartosci dla klienta?

Zwigkszenie wartosci dla klienta w tej perspektywie powinno si¢ odbywacé
gtéwnie poprzez:

a) redukcje kosztow swiadczonych ustug przy zachowaniu jakos$ci tych ushug;

b) zmniejszenie kosztow funkcjonowania Gminy;

zwigkszenie dochodow wiasnych w wyniku wzrostu konkurencyjnosci Gminy.

W perspektywie procesow wewnetrznych

Ktore procesy strategiczne powinnismy doskonali¢, aby ograniczajac koszty,
zapewnic satysfakcje naszym interesariuszom?

Nalezg do nich procesy w zakresie jako$ci i sprawnosci obstugi klienta,
sprawnosci i jako$ci zatatwiania spraw (np. wydawania decyzji), udzielania in-
formacji klientom.

W perspektywie uczenia si¢ i rozwoju

W jaki sposdb nasi ludzie muszg si¢ uczy¢, komunikowaé i wspotpracowac,
aby zrealizowa¢ nasza misje?

Zrédta rozwoju upatruje si¢ w kompetencjach pracownikéw, zniwelowanie
»luki kompetencji” poprzez szkolenia zwigkszajace ich kluczowe umiejetnosci.
Istotnym czynnikiem rozwoju jest wykorzystanie systemu motywacyjnego, ktory
bedzie sprzyjal utozsamianiu celow pracownika z celami Gminy.

kekok

W dalszej cze$ci rozdziatu przedstawione sg charakterystyki poszczegdlnych
perspektyw dla Gminy wraz z celami i ich miernikami. Z uwagi na fakt, ze miary
wynikdéw zaproponowane w poszczegdlnych perspektywach musza by¢ powigza-
ne z wizja i strategia jednostki, zestawienie to ma charakter pogladowy; zostato
opracowane na podstawie przekazanych przez Gming dokumentow.
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Na podstawie wskazanych celow Gminy i miernikdéw ich realizacji stworzo-
na moze zosta¢ mapa strategii dla Gminy Polana, bowiem zawarte w niniejszej
pracy cele strategiczne wskazuja powigzania przyczynowo-skutkowe zachodzace
miedzy celami gtéwnymi zdefiniowanymi w poszczegdlnych perspektywach dla
kazdego celu strategicznego.

Uszczegdtowione dane znajdujg sie w tabeli 35, ktora zwiera wykaz wskazni-
kow wraz z definicjami, pozadany poziom kazdego wskaznika, czestotliwo$¢ po-
miaru oraz monitorowania, miejsce zbierania informacji, osoby odpowiedzialne
za poziom wskaznika oraz miejsce komunikowania wynikow.

Wyniki pomiaru powinny by¢ udostepniane réznymi kanatami, aby jak naj-
wigksza grupa odbiorcow mogla si¢ z nimi zapozna¢. Powinny by¢ to ogdlno-
dostepne kanaty, takie jak: gminna gazeta, miejsca publiczne, media spotecz-
nosciowe, strona internetowa oraz BIP. Uwazam, ze raporty takie powinny by¢
kazdorazowo zamieszczane we wskazanych miejscach. Wynika to z faktu, ze
spoteczno$¢ Gminy Polana jest mocno zréznicowana. Duza czgs$¢ mieszkancoéw
nie posiada dostepu do Internetu (w tym przypadku gazeta i lokalne miejsca pu-
bliczne sg gtownym zrodtem informacji). Sg tez osoby sprawnie postugujace si¢
Internetem, poszukujace informacji wtasnie tam. Ponadto opracowane wyniki po-
winny obejmowaé wyjasnienia 1 interpretacje zarzadzajacych, aby pomoéc uzyt-
kownikom w zrozumieniu przekazywanych tresci.

Przedstawiona propozycja modelu pomiaru dokonan jest glosem w dysku-
sji dotyczacym mozliwo$ci usprawnienia w gminach zarzadzania i zwigkszenia
efektywno$ci podejmowanych dziatan. Jak dotad, nie ma zintegrowanego sys-
temu wspomagajacego zarzadzanie i oceng dokonan tych jednostek, wystepuje
raczej rozproszony system zarzadzania oparty na tradycyjnych budzetach i spra-
wozdaniach budzetowych. Jestem przekonana, ze zaproponowana koncepcja mo-
glaby zainspirowa¢ zarzadcéw gmin i przyczyni¢ si¢ do zmian w sposobie zarza-
dzania nimi. Rozwigzanie to ma bowiem na celu powigzanie w sposob logiczny
1 zrozumiaty menedzerskiego modelu zarzadzania z ich instrumentarium, dostar-
czenie informacji uzytecznych w procesie zarzadzania i ocenie dokonan. Przez
uzyteczno$¢ zintegrowanego modelu pomiaru dokonan rozumiem jego porow-
nywalnos$¢, zar6wno pionowg (kolejno nastepujace po sobie okresy obrachunko-
we w ramach tego samego podmiotu), jak i pozioma (na tle innych podmiotéw),
a takze ograniczony do minimum subiektywizm sporzadzajacego sprawozdanie
w ocenie przydatnosci danej informacji finansowej i niefinansowej dla zdefinio-
wanych w niniejszym rozdziale uzytkownikow (w kontekscie agregowania czy
pomijania danych).

W niniejszej monografii uzytam stow ,,model pomiaru dokonan”, poniewaz
celem bylo powigzanie elementow sprawozdan finansowych gmin (sprawoz-
dan budzetowych oraz sprawozdan finansowych ogolnego przeznaczenia) oraz
wszystkich innych instrumentéw (Wieloletnia Prognoza Finansowa, budzet zada-
niowy, Benchmarking), i utworzenie kompleksowego, zintegrowanego modelu,
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wspomagajacego proces zarzadzania oraz oceng dokonan gmin. Moim zdaniem
w gminach niezbg¢dne jest wdrozenie budzetu zadaniowego, aby mozliwe byto
powigzanie go ze strategia oraz wieloletnimi planami finansowymi i inwestycyj-
nymi, a takze innymi narz¢dziami rachunkowosci zarzadczej, takimi jak BSC.

Opracowana koncepcja zintegrowanego modelu pomiaru dokonan dla gmi-
ny jako jednostki samorzadu terytorialnego (stanowiacej przedmiot badan empi-
rycznych opisanych w niniejszej pracy) — ktdry poprzez zastosowanie roznych
instrumentéw zarzadzania i rachunkowos$ci wspomaga efektywne zarzadzanie
— umozliwia rzetelne wypetianie obowiazkow prawnych (formalnych), a po-
nadto stanowi narzedzie komunikacji z interesariuszami. Zaproponowany model
spelnia zatozenia New Public Management, a takze umozliwia identyfikacje i re-
dukcje kosztéw transakcyjnych ponoszonych przez kazda ze stron (niwelowanie
asymetrii informacyjnej, zmniejszenie poziomu ryzyka i oportunizmu).






Podsumowanie i wnioski koncowe

Glownym celem monografii bylo opracowanie koncepcji zintegrowanego
modelu pomiaru dokonan dla gmin jako jednostki samorzadu terytorialnego. Au-
torska propozycja zostala tak opracowana, aby jego wdrozenie i wykorzystanie
mogto z jednej strony wspomagac proces decyzyjny i ocen¢ dokonan zarzadcoéw
gmin, z drugiej za$ strony umozliwi¢ rzetelne wypetianie obowigzkow formal-
nych natozonych na te podmioty. Informacje generowane poprzez zaproponowa-
ny model pomiaru dokonan powinny, moim zdaniem, niwelowa¢ asymetri¢ infor-
macyjng a co za tym idzie minimalizowaé koszty transakcyjne ponoszone przez
uzytkownikow tych informacji.

Istotne byto ponadto poznanie stanu wdrozenia i wykorzystywania budzetu
zadaniowego oraz narzedzi rachunkowosci zarzadczej przez gminy w wojewodz-
twie todzkim, a takze wskazanie czynnikow determinujacych rozwoj wykorzysta-
nia narzedzi rachunkowosci zarzadczej w tych podmiotach.

Pomocne w realizacji tych celow okazaly si¢ nastgpujace metody badawcze:
studia literaturowe, badania ankietowe (kwestionariusz ankiety) oraz studium
przypadku.

Przeprowadzone przeze mnie badania wykazaly, ze zarzadzanie gminami
koncentruje si¢ gtéwnie na kontroli limitu wydatkéw budzetowych. Niekorzy-
stanie przez gminy z narzg¢dzi rachunkowosci zarzadcezej Swiadczy o tym, Ze nie
dokonuja one doktadnej kalkulacji §wiadczonych ustug i realizowanych zadan
publicznych. Nie jest wobec tego mozliwe okreslenie alternatywnego sposobu
realizacji zadan (zakladajac, ze dana ustuga jest dostepna na rynku). W proce-
sie decyzyjnym nie jest brana pod uwagg takze jako$¢ realizacji zadan. Powstaje
wigc luka pomigdzy tym ,,jak jest” a tym ,,jak by¢ powinno”. Wigkszos$¢ bada-
nych gmin publikuje wiele informacji o dziataniach i dokonaniach w r6znych sfe-
rach, jednak informacje te sg rozproszone i trudno ztozy¢ z nich cato§ciowy obraz
wieloaspektowych wynikow. Rowniez sam budzet zadaniowy (nieskorelowany
z innymi narzedziami zarzadzania) prezentuje mierniki dokonan bez wzajemnego
powigzania, w sposob niezhierarchizowany, bez jasnego odniesienia do strategii.
Nie sg tez one wystarczajaco zbilansowane (jedne obszary sg traktowane wszech-
stronnie 1 szczegdtowo, inne ogdlnie; w jednych postuzono si¢ duzg, a w innych
mala liczbg miernikéw 1 wyznacznikéw dokonan).

Mozna wigc uznaé, ze zakres sprawozdan sporzadzanych przez gminy dotycza-
cy zintegrowanej informacji o dokonaniach jest bardzo ograniczony. Aby zaspokoié¢
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potrzeby informacyjne uzytkownikow wewnetrznych w procesie decyzyjnym oraz
umozliwi¢ oceng¢ pracy wlodarzy gmin przez interesariuszy zewnetrznych, niezbed-
ne jest spojrzenie holistyczne, obejmujace aspekty finansowe i niefinansowe pomia-
ru dokonan. Dlatego tez, moim zdaniem, niezbedne jest uzupetnienie sporzadzanych
sprawozdan finansowych o budzet zadaniowy, a takze powigzanie wszystkich mier-
nikow z realizacja strategii w Balanced Scorecard. Podjgtam probe opracowania
uniwersalnego modelu pomiaru dokonan stuzacego do oceny efektywnosci gmin,
ktére — ze wzgledu na swoja specyfike — wymagajg zastosowania podejscia wielo-
wymiarowego. Model ten zawiera wszechstronne informacje zaspokajajace zapo-
trzebowanie zarowno uzytkownikow zewnetrznych, jak i wewnetrznych, i moze
stanowi¢ podstawe do sporzadzenia realistycznych (jako wymog zawarty w UoFP
podczas sporzadzania Wieloletniej Prognozy Finansowej) planow wieloletnich,
ktére gmina musi sporzadza¢ zgodnie z wymogami prawa. Model wicloaspektowy
bedzie w takim przypadku ich synteza i streszczeniem.

Wedhug mnie informacje uzyskane ze zintegrowanego systemu informacyj-
nego rachunkowosci umozliwig pomiar, ewidencje i monitorowanie dokonan
gmin. Mozna zatem oczekiwa¢ zwickszenia uzytecznosci danych prezentowa-
nych w zintegrowanym raporcie finansowym w procesie decyzyjnym uzytkow-
nikoéw wewnetrznych i zewngtrznych. Publikowanie wszechstronnych informacji
o dokonaniach, zwtaszcza zgodnie z moja propozycja, przedstawiong w niniej-
szym opracowaniu (zob. rysunek 17), znacznie utatwitoby interesariuszom gmin
ich ocene, podejmowanie decyzji, a takze redukcje kosztéw transakcyjnych. Po-
nadto model ten moze by¢ wykorzystany do bardzo szybkiego przygotowania
korekt w budzecie rocznym i wieloletnim, do aktualizacji strategii oraz przy wy-
stepowaniu wszelkiego rodzaju zmian zwigzanych z pozyskiwaniem funduszy
zewngtrznych z UE.

Moim zdaniem trzeba si¢ liczy¢ z tym, ze w pierwszej fazie wdrazania propo-
nowanego modelu zarowno kierownicy, jak i pozostali pracownicy beda musieli
poswigci¢ duzo czasu na zrozumienie oraz wprowadzenie nowych zasad, i opa-
nowanie postugiwania si¢ nowymi narzedziami. Proces implementacji bedzie
czasochtonny, a w konsekwencji kosztowny. Ponadto trzeba si¢ liczy¢ zmiana-
mi organizacyjnymi, a takze z konieczno$cig modyfikacji systemu rachunkowo-
$ci gminy. Zmiany w tym systemie powinny by¢ pierwszymi dziataniami gminy
w celu wdrozenia zintegrowanego modelu pomiaru dokonan, poniewaz informa-
cje zawarte w kazdym dokumencie planistycznym muszg zawiera¢ kalkulacje
zadan, ktoére moga wykorzystywac rozne zasoby i procesy roznych dziatow czy
jednostek organizacyjnych. Wobec tego do prawidtowego ustalenia poziomu jed-
nostkowego kosztu zadania konieczne jest zastosowanie narzedzi rachunkowosci
zarzadczej i budzetu zadaniowego. Stanowi¢ on bedzie narzedzie wspomagajace
konstruowanie budzetu i Wieloletniej Prognozy Finansowe;j.

Warto mie¢ na uwadze, ze korzysci wynikajgce z wdrozenia rozwigzania po-
winny przewyzszaé jego szeroko rozumiane koszty. Nalezy zatem podkresli¢, ze
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model pomiaru dokonan nie jest jedynym zrodtem informacji dla podejmujacych
ekonomiczne decyzje w odniesieniu do organizacji dziatajacych nie dla zysku.
Dane dostarczone w ramach takiego modelu musza by¢ taczone z — pochodza-
ca z innych zrodel — wlasciwa informacja spoteczna, ekonomiczng i politycznag.
Przyjmuje si¢ bowiem, ze nie jest mozliwe uwzglgdnienie w modelu pomiaru
dokonan wszelkich zapotrzebowan na informacj¢ o organizacji lub dostarczenie
wszelkiego rodzaju informacji'. Podczas opracowywania zintegrowanego modelu
dokonan miatam na wzgledzie powyzsze idee.

Oczywiscie, proponowanego modelu nie mozna traktowac jako idealnego
rozwiazania dla wszystkich gmin. Model ten skupia wszystkie trudno$ci zwigzane
z przeorganizowaniem systemu rachunkowosci jednostek samorzadu terytorial-
nego. Z tego wzgledu jest to system wymagajacy od decydentow wszechstronne;j
wiedzy, dos§wiadczenia, ale takze podejscia menedzerskiego do zarzadzania tymi
podmiotami.

W gminach, ktére zdecyduja si¢ na implementacje zintegrowanego modelu
pomiaru dokonan, warto przeprowadzi¢ badania empiryczne. Ich celem powinna
by¢ analiza konsekwencji wdrozenia powyzszego modelu, zarowno w odniesieniu
do spodziewanych efektow pozytywnych, jak rowniez ewentualnych probleméw,
ktore powstang wskutek wdrozenia. Dodam w tym miejscu, ze bedg prowadzié
badania w zakresie mozliwo$ci wdrozenia Lean Accounting w gminach w Polsce.

! Zob. W.A. Nowak, M. Koczuba-Sobieraj, Cele sprawozdawczosci finansowej organizacji
nie dla zysku: perspektywa amerykanska, ,,Zeszyty Teoretyczne Rachunkowosci” 2003, t. 15, s. 51.
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Zalacznik. Kwestionariusz ankiety na temat identyfikacji
potrzeb informacyjnych uzytkownikow
sprawozdan finansowych gmin na tle ewolucji
narzedzi rachunkowosci zarzadczej

Charakterystyka jednostki

Nazwa gminy

1. Jaka grupa odbiorcow jest najczestszym beneficjentem informacji pochodza-
cych ze sprawozdan finansowych gminy'?

Mieszkancy

Przedsigbiorcy

instytucje bankowe i finansowe

inne samorzady

inne, jakie?

I I B O

2. Jakie analizy najcze$ciej sg dokonywane dla interesariuszy zewngtrznych?

A. System rachunkowoS$ci gminy

1. Do jakich celéw, Pani/Pana zdaniem, stuza sprawozdania finansowe?
Wypehienia obowiazkow prawnych

Zarzadczych

W celu zaspokojenia potrzeb informacyjnych obywateli

W celu zaspokojenia potrzeb informacyjnych bankow i innych insty-
tucji finansowych

W celu zaspokojenia potrzeb informacyjnych przedsiebiorcow

Inne, jakie?

[

OO

! Sprawozdania finansowe gminy rozumiane s3 jako sprawozdania finansowe ogdlnego prze-
znaczenia oraz sprawozdania budzetowe.
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2. Ktoére ze sprawozdan finansowych sg najczesciej analizowane w podanych

przekrojach?

[] Cele zarzadcze, rodzaj sprawozdania

[J  Potrzeby informacyjne obywateli, rodzaj sprawozdania
[] Potrzeby informacyjne bankow i innych instytucji finansowych, ro-

dzaj sprawozdania

[J Potrzeby informacyjne przedsiebiorcow, rodzaj sprawozdania

3. Jaki uklad kosztow jest wykorzystywany w Pani/Pana gminie?

[] Rodzajowy
(] Funkcjonalny

[] Rodzajowy i funkcjonalny

4. Jakie narzedzia i metody rachunkowosci sg wykorzystywane i planowa-
ne do wdrozenia w procesie zarzadzania jednostka i ocenie efektywnosci
realizacji zadan operacyjnych i strategicznych? Ktoére z tych narzedzi stu-
zylby najlepiej zaspokajaniu potrzeb informacyjnych wynikajacych z sys-

temu kontroli zarzadczej?

Planowane do Najbardziej
.o efektywne
. wdrozenia .
Wdrozone o3 res W procesie
w najblizszym .
. zarzadzania
czasie . . .
i ocenie dokonan
Tradycyjne budzetowanie 0 ] 0
Rachunek kosztéw zmiennych l t 0
Pomiar dokonan za pomoca miernikow
. [ U U
niefinansowych
Analiza optacalnosci projektow
. . [ U U
inwestycyjnych
Kalkulacja i analiza kosztu jednostkowego
. U u U
$wiadczonych ustug
Benchmarkig H a 0
Balanced Scorecard N t 0
Lean management l El U
Inne, jakie?......ccccooevieieieeieenencceee l t 0
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S.

Jakie sa wedtug Pani/Pana korzysci z wdrozenia metod i narzedzi rachun-
kowosci zarzadczej?

Redukcja kosztow

Lepsza jako$¢ swiadczonych ustug

Wigksza motywacja pracownikow

Wicksza efektywnos$¢ pracownikow

Zwigkszenie wiarygodno$ci instytucji

Inne, jakie?........cccceverneenieiieenne,

OoOooOood

B. Budzet zadaniowy

1.

Czy wedlug Pana/Pani budzet zadaniowy jest lepszym narz¢dziem kontro-
li zasobow i procesdéw niz budzet tradycyjny?

[J Tak

J Nie

[] Nie wiem

Czy w Pani/Pana jednostce zostat wdrozony budzet zadaniowy?

[J Tak

[] Nie. Podaj powdd.

Jak dlugo trwal proces wdrazania? ............cccceevveerieeniieniecieeieee e

Czy tworzenie budzetu zadaniowego byl/jest wspomagane systemem in-
formatycznym lub innym narzedziem informatycznym?

(] Tak, jakim?

[] Nie, dlaczego?

Czy w zwigzku z wdrazanym/wdrozonym budzetem zadaniowym zostat
zmodyfikowany plan kont?

[] Tak, plan kont zostat rozbudowany o zespot ,,5”.

[] Tak, zostaly utworzone analityki w zespole ,,4”.

[] Tak, plan kont zostat rozbudowany o konta pozabilansowe.

[J  Inne. Jakie?

Czy sporzadzane sa dodatkowe dokumenty (sprawozdania, raporty, zesta-
wienia, tabele, wykresy itp.) tylko na potrzeby budzetu zadaniowego?

[J Tak

[J Nie
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6.

Czy osoby bezposrednio wlgczone we wdrazanie budzetu w uktadzie
zadaniowym zostaly objete systemem szkolen, organizowanych przez
Ministerstwo Finansow (w ramach realizacji projektu wspoétfinansowa-
nego z budzetu Unii Europejskiej, pn. Wdrazanie budzetu zadaniowego
u wszystkich dysponentow srodkow budzetow w latach 2008-2012)?

[] Tak

[J Nie, dlaczego?

Czy osoby bezposrednio wigczone we wdrazanie budzetu w uktadzie za-
daniowym zostaly objete systemem szkolen organizowanych przez kie-
rownikow macierzystych jednostek?

[J Tak

[] Nie, dlaczego?

Czy stosowane sg mierniki finansowe i niefinansowe dokonan w Pani/Pan
jednostce?

[J  Tak, tylko mierniki finansowe pomiaru dokonan.

[J  Tak, tylko mierniki niefinansowe pomiaru dokonan.

[] Tak, zar6wno mierniki finansowe jak i niefinansowe pomiaru dokonan.
[J Nie, nie sg stosowane zadne mierniki pomiaru dokonan.

D) Y0777 {0 3

10.

Jak zostaly opracowane mierniki dokonan?

[] Narzucone z gory przepisami prawa, jednostka nie wptywata na ich
ksztatt.

[]  Opracowane przez kierownictwo naczelne jednostki, bez udziatu pra-
cownikow.

[J Opracowane przez kierownictwo naczelne jednostki, przy wspot-
udziale z pracownikami.

[]  Opracowane przez firm¢ zewngtrzng.

Czy monitoruje si¢ wskaznik docelowy z uzyskanym efektem do celéw
zarzadczych?

[] Tak

[J Nie

. Jesli odbywa si¢ monitoring wskaznikéw docelowych z uzyskanym efek-

tem, kto tej analizy dokonuje? Podaj komorke organizacyjna.
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